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L'AVVIO DELLA CORTE COSTITUZIONALE
E GLI STRUMENTI PER LA DEFINIZIONE DEL SUO RUOLO:
UN PROBLEMA STORICO APERTO

Sosyanto: 1, Una precisazione preliminare, — 2, 11 quadro in cui la Corte muove i
primi passi: una ¢ triplice » incertezza. - 3, La reazione al quadro d'incertezza
¢ lo stile della Corte, — 3.1. La chinra consapevolezza della propria identita co-
stituzionale. — 8.2, La necessita che questa identita venga aceetlata dal si-
stema sociale ¢ dal sistema istituzionale. — 4. Il primo baneo di prova: la vi-
cenda dell’ Alta Corte di Giustizia per la regione sicilinna, — 5. Lo strumento
della affermazione del ruolo della Corte: la propria giurisprudenza. 5.1, Al-
cuni dati sull’attivita della Corte dal 1956 al 1968, — 6. L'allargamento dell’ac-
cesso alla Corte, — 7. L'amplinmento delle teeniche di decisione, - §, L'avvio
della Corte costituzionale: un problema storico aperto, un insegnamento su cui
riflettere,

L. Una precisazione preliminare. - Oggetto di questo studio non ¢
una indagine sulla giurisprudenza della Corte costituzionale nel suo
primo dodicennio: le oltre 3000 questioni esaminate in quel periodo (1),
le 1420 decisioni pronunciate a seguito di giudizi sulle leggi o conflitti di
attribuzione tra Stato e regioni, costituiscono una base di ricerea troppo
ampia da esaminare in maniera sufficientemente analitica; andrebbero
proposte sottoperiodizzazioni e distinti filoni giurisprudenziali, quanto-
meno, tra i giudizi incidentali ¢ quelli in via d’azione; senza poi tener
conto che valide ricostruzioni degli orientamenti giurisprudenziali della
Corte costituzionale di quegli anni gia sono disponibili (2).

La nostra intenzione ¢, invece, quella di esaminare come la ¢ prima »

(1) Dati tratti dall’Appendice a N, Ocerocuro (o cura i), La Corte Costituzio-
nale tra novina givridica ¢ realli sociale, Bilaneio di vent’anni di attivita, Padova 1984,
517 ss. Per i dati sui primi dicei anni di attivita della Corte si veda anche R, Cuna-
ToLo, Un sommario esame statistico sull'altivite della Corle costituzionale nei suoi dieci
anni di vita, in G, Manaxixt (o eura di), La giustizia costituzionale, Firenze 1966,
109 ss,

(2)  Si vedano, tra gh altri, i contributi di K. Cugny, H givdice delle leggi, Bolo-
gna 1996; A, Cerni, La giuvisprudenza costituzionale, in Riv. trim. dir. pubbl. 2001,
1325 ss.; per ricostruzioni di taglio non strettamente (0 non solo) giuridico si vedano
F. Boxixi, Storia della Corte costituzionale, Roma 1996; C. Rovora, Steria della Corte
costituzionale, Bari 1999; N. Traxracria, Per una storia politica della Corte costituzio-
nale, in Dallo Stato Liberale al regime fascista, Milano 10973, 185 ss.: osservazioni sulle
linee giarisprudenziali della Corte nel primo decennio anche in AD. Saxouvrn, [)i-
seorse pronuncialo dal Presidente della Corte prof. A.M. Sandulli il 3 dicembre 1968 per
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Corte costituzionale italiana — prima sia perché organo del tutto inedito
per il nostro ordinamento statale, sia perché nella sua originaria e singo-
lare composizione aveva durata di dodici anni — defini il suo ruolo nel
nuovo sistema costituzionale repubblicano.

Vorremmo, ciot, esaminare lo «stile» ¢ la « teenica » attraverso i
quali il neonato organo di giustizia costituzionale conquisto un suo spa-
#io specifico nella nuova Lopografia dei poteri repubblicani.

In questo senso, ¢i sembra che un tale sforzo possa essere oggi utile
quantomeno per due ragioni.

Innanzitutto, perché il problema storico-giuridico dell’avvio e della
istituzionalizzazione della giustizia costituzionale in Italin — come c¢i
proponiamo di dimostrare — appare ancora una questione aperta ¢ non
del tutto assodata, nonostante si approssimi il cinquantesimo anniversa-
rio di tale avvio.

In sccondo Inogo. cceedendo Iinteresse strettamente « storiogra-
fico » ¢ rivelando, inveee, la sua vera natura di problema « storico » (3), la
deflinizione del ruolo dell’organo di giustizia costituzionale in una fase di
cosi delicata transizione costituzionale — come sono state la seconda,
terza e quarta legislatura repubblicana — e lo studio dei mezzi attra-
verso cui la Corte ha incarnato tale ruolo, ei sembrano temi di stringente
attualita, dato il contesto di profonda « evoluzione » del sistema costitu-
zionale in eui oggi vive la Corte costituzionale,

2. Il quadro in cui la Corte muove @ primi passi: una « triplice » in-
certezza. — 1 primi quindici gindici della Corte costituzionale ginrano
nelle mani del Presidente della Repubblica il 15 dicembre 19535 (4) ed ¢
lo stesso Capo dello Stato a convoceare la Corte per il suo insediamento il
23 gennaio 1956 presso la « Sala gialla v del Palazzo della Consulta (5).

celebrare il XIT anniversario della prima udienza, in questa Rivista 1968, 111 ss, ed an-
che in AM. Saxovrn, Lindipendenza della Corte, in G, Magasist (a cura di), La giu-
stizia costituzionale, cit., 209 ss,

(3)  La distinzione tra e storias e o storiografin s nella conoscenza storica si
deve, com’@ noto, ad Ienri-Irénée Marrou (che, per la tradizione culturale italiana, si
richiama a Croce): in tale prospettiva, mentre la « storiografia » (geschichte) & 1a rap-
presentazione oggettiva della « realtis storiea s, ln o stovins (historie) ¢ « il risultato
dell’attivitd ereatrice dello storico che — soggetto conoscente — stabilisee un nesso
tra il passalo evoeato e il presente che & suo s, H.L Marnov, De la connaissance histo-
rique, Paris 1954, trad it.. La conoseenza storica, Mulino, Bologna 1988, 30, ma anche
Hi ss.

() ¥, Boxixi, Storia della Corle costituzionale, cit., 111, annota che il primis-
simo avvio della Corte ¢ gia segnato da un ineidente protocollare: il Presidente del
Consiglio Segni, non invitato alla cerimonia del giuramentao, arrivo in ritardo alla sue-
cessiva presentazione dei nuovi giudici alle massime autorita dello Stato. IS un episo-
dio, commenta I'Autore, che evidenzia sin dal primissimo esordio le frizioni e le dif-
ficolta di inserimento della Corte tra i vertiei istituzionali,

(3) Conil d.P.R. 21 gennaio 1956, in 6. U n. 17 del 21 gennaio 1956, Sul punto
si veda la ricostruzione storiea di F. Boxist, Storia della Corte costituzionale, eit., 111,
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Dopo esattamente tre mesi, il 23 aprile 1956, terra la prima ndienza
pubblica e cosi avviera il suo lavoro.

Com’¢ noto, nella originaria previsione costituzionale, la composi-
zione della prima Corte era destinata a rimancere un « unicum », dal mo-
mento che i primi giudici, nominati per dodiei anni, erano pero eselusi
dal meceanismo di rinnovazione parziale allora previsto (6).

La Corte appena nala si trova ad avyiare la propria azione in un
quadro che potremmo definive dominato dall'incertezza.

a)  Incertezza sulla efficacia normativa della Costituzione.

Innanzitutto, incertezza sulla stessa efficacia normativa della Costi-
tuzione.

A tutti & ben noto il dibattito che negli anni immediatamente suc-
cessivi lentrata in vigore della nostra Costituzione contrappose i giudici

- soprattutto della Suprema Corte di cassazione (7) — ed una parte
della dottrina a riguardo della natura « precettiva » ovvero « programima-
tica » delle disposizioni costituzionali, Dibattito e¢he qui non intendiamo
ripereorrere data 'ampiezza (k'gli studi sul tema (8), ma che, ricordiamo,
non aveva solo valenza teoriea dal momento che, in base al comma 2
della VII Disposizione transitoria della Costituzione, in attesa dell'« en-
trata in funzione della Corte costituzionale », il controllo di costituziona-
lita era svolto in via diffusa da tutti 1 magistrati.

Il falto che numerose disposizioni della Carta costituzionale fossero
considerate norme meramente programmatiche, bisognose, dunque, del-
linterposizione del legislatore per poter avere efficacia giuridiea, produ-
ceva immediati effetti di enorme rilievo pratico: in primis, la perdurante
\'l{_‘:l'lM-l di tutto il eorpus normativo coslituito dalla legislazione lascista
ed i connessi dubbi sulla sindacabilita da parte della Corte delle leggi an-

(6) Cosi, difatti, stabiliva il comma 3 della VIT Disposizione Transitoria della
Costituzione « I giudici della Corte costituzionale nominati nella prima composizione
della Corte non sono soggetti alla parziale rinnovazione ¢ durano in carica dodici
anni ». Questa disposizione ¢ stata successivamente abrogata dall’art, 7 della 1. cost.
n. 2 del 1967, Nella medesima legge, all’art. 1, veniva inoltre modificato Part. 135
Cost. che fissava a regime in nove anni la durata del mandato dei gindici costituzio-
nali.

(7)  Su questa nota vieenda, innescata dalla sentenza delle Sez. un. pen., 7 feb-
braio 1948, si veda, tra i molti contributi, L. Canvassane, L'influcnza della Corle costi-
tuzionale come gindice delle leggi sull'ordinamento italiano, in ASSOCIAZIONE PER GLI1 STUDI
E LE RICERCHE PARLAMENTARL, Quaderno . 11, Torino 2001, 82,

(H) Ora, per una completa ricostruzione dei pmhl{ mi storici e di ordine teorico
connessi alla « precettiviti s ovvero « progranmaticita s della Costituzione nella giuri-
sdizione ordinaria cd amministrativa nel periodo 1948-1956, si veda riassuntivamente
L. Pavaniy, Per una storia costituzionale dell’Halia repubblicana, Bologna 2004, 73 ss.
Sullo stesso tema, ma in termini non tanto storici, quanto ricostruttivi delle possibili
interpretazioni costituzionali. si veda S, Bawrovr. Interpretazioni e trasformazioni deila
Costituzione repubblicana, Bologna 2004, 17 ss.; 41 ss.; 121 ss.
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teriori alla Costituzione (9), in sceondo luogo, Pincertezza cirea la stessa
attitudine della Costituzione ad essere considerata una norma giuridi-
ca (10) e, di conseguenza, ad essere applicata da qualsiasi giudice.

b) Incertezza sulla natura ginrvidica della Corte.

Un ulteriore e decisivo [attore d'incertezza nel momento in cui la
Corte muove i suoi primi passi riguarda la sua stessa natura come giu-
dice di costituzionalita.

12 noto (11) che il confronto nell’ Assemblea costituente tra i modelli
teorici allora disponibili di giustizia costituzionale (il modello « au-
striaco » ovvero quello « statunitense » e, corrispondentemente, tra il mo-
dello « politico » ovvero il modello « giurisdizionale ») (12) ¢ la scelta tra i
diversi « progettiy (il progetto « Calamandrei » oppure il progetto « Leo-
ne ») (13) si risolse in un compromesso, aceentuato decisamente dalla
legge costituzionale di attuazione n. 1 del 1948, ¢ fini per produrre un si-
stema « ibrido » (14) rispetto ai modelli classiei di giustizia costituzionale.
Non deve sorprendere, dunque, se nei primi anni di attivita della Cor-
te (15) la dottrina si interroghi esplicitamente sulla qualificazione al-
lora assolutamente non pacifiea — della Corte costituzionale « come or-

(9} Sugli aspetti teoriei del problema si veda il Dibattito sulle competenza della
Corte costituzionale in ordine alle norme anteviori alla Coslituzione, in questa Rivista
1956, 261 ss.; dibattito in cui intervengono Crisafulli, Esposito, Giannini, Lavagna,
Mortati e Vassalli; per una analisi del problema sulla base degli orientamenti giuri-
sprudenziali della Corte, si veda V. Oxioa, Magistratura ¢ Corle costiluzionale, in
AANYN, dspetti ¢ lendenze del dirilto costituzionale: seritti in onore di Costantino Mor-
tati, Milano 1977, 500 ss.

(10)  Sul punto restano fondamentali gli studi di P. Bawie, La Costituzione
come norma giuridica, Fivenze 1951 ¢ V. Crisarvret, La Costituzione ¢ le sue norme di
principio, Milano 1952,

(11)  Sulla ricostruzione del dibattito alla Assemblea costituente si vedano, tra
i tanti, G. D'Onazio, La genesi della Corle costituzionale, Milano 1081, 108; F. Boxixt,
Storia della Corte costituzionale, eit.; C. Mezzaxovre, Il givdizio sulle leggi, Milano 1979,
I, Pieraxoner, voce Corte costituzionale, in Ene, dir., Milano 1962, 874 ss,

(12)  Sui modelli e sul dibattito alla Costituente, in particolare, vedi B, Cuert,
La corte costituzionale nella forma di governo ilaliana, in ASSOCIAZIONE PER GL1 STUDL E
LE RICERCHE PARLAMENTARL, Quaderno n. 1, Milano 1991, 127 ss., ora in K. Cugvi, 1M
giudice delle leggi, cit., 29 ss.; G. Zacnesersky. La giustizia costituzionale, Bologna
1988, 28 ss.; Ko Mavearr, 8. Paxizza, R. Rosmsovnn, Giustizia costituzionale, Torino
2003, 9 ss.: A Ruceent, Ao Seavano, Lineamenti di giustizia costituzionale, Torino
1008, 41 ss.

(13)  Richiama ¢ commenta i due progetti A, Cenni, La giuvisprudenza costiti-
zionale, cit., 1326 ss,

(14)  L'espressione ¢ di E, Cugwa, I giudice delle leggi, cit., 30,

(15)  Ma ancora nel 1965 si diseute della natura della Corte costituzionale come
organo costituzionale, come dimostrano molti degli interventi presenti nel volume a
cura i G. MaraxiNi, La giustizia costituzionale, cit.
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gano supremo » (16), ovvero come « organo sovrano » (17) ¢, pin in gene-
rale, su come risulti modificata la « topografia costituzionale » dall’in-
gresso di questo nuovo soggetto,

L'incertezza non trova soluzione, anzi s’aggrava, col trascorrere
della I legislatura dal momento che, com’® stato ben evidenziato da chi
ha studiato in profondita il periodo (18), il dilemma — irrisolto — tra la
natura ¢ gindiziaria » ovvero « politica » della Corte continua a dominare
la discussione: prova ne sia, da un lato, il ritardo nella approvazione delle
leggi di altuazione (19), dall’altro il eriterio assolutamente casuale (20)
con cui si decide di distribuire tali norme di attuazione tra la legge ordi-
naria (21) e la legge costituzionale (22).

¢) Incertezza sulla definizione ginridica degli strumenti operativi della
Corte (strullure ¢ procedure).

Diretta conseguenza della incertezza sulla natura giuridiea dellor-
gano (ed invero anche della sua totale novita per Pordinamento dello
Stato) ¢ Passenza di una esatta definizione dei poteri giuridici. degli
strumenti organizzativi ¢ delle norme processuali con cui la Corte
avrebbe dovuto avviave la sua attivita.

Come spiega il primo Presidente della Corte, De Nicola, nel suo in-
contro con i giornalisti del 28 dicembre 1956 (23), con tono decisamente
pitt schictto ¢ realistico delle parole pitn paludate impiegate nel discorso
inaugurale della prima udienza (24). «not siamo stali qui insediati il
giorno 23 aprile di questo anno. Quando venimmo qui non avevamno neppure
le sedie e neppure un commesso, ma dovevamo alzarei per prendeve un bic-
chieve d’acqua. Si ¢ dovuto quindi iniziare il lavoro dal punto di vista am-
ministrative ».

Incertezza, pereio, sulla sirultura, ma anche sulla procedura se ¢ vero
che le norme dettate dalla legislazione attuativa (1. cost. n. 1 del 1953 ¢

(16)  AM. Sanvvewr, Sulla « posizione » della Corte costituzionale nel sistema de-
sli ovgani supremi dello Stado, in Riv. trim. dir. pubbl. 1960, 7035 ss.

(17) I Bamieg, La corte costituzionale come organo sovrano: implicazioni prati-
che, in questa Rivista 1957, 907 ss,

(18)  Si veda lo studio di G. Bisooxt, Le leggi istitutive della Corle costituzionale,
in U. Dk Sikrvo, 5. Guermiert, A, Vagsoni (a cura di), La prima legislatura repubbli-
cana, Continuita ¢ discontinuita nell’azione delle istituzioni, vol, 1, Roma 2004, 71 ss,

(19)  Ritardo non sempre attribuibile alle forze di maggioranza ma anche a ra-
gioni « istituzionali » G. Bsocxy, ep. eit., 77.

(20)  G. Bisocxr, opn eil., 76,

(21} L. 11 marzo 1953, n. 87.

(22) L. cost. 11 marzo 1953, n. 1.

(23) I cui appunti dattilografati ci sono stati gentilmente forniti in copia dal-
I'Ufficio Stampa della Corte costituzionale. che ringraziamo,

(24) Riportate in questa Rivista 1956, 166 ss.: « La Corte si trovo di fronte ad
un compito assai arduo: quello della totale organizzazione interna ¢ della speciale di-
seiplina processuale (...) e quel duplice compito ha esaurito in poche settimane (...) o
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L. n. 87 del 1953) ben poco approfondivano e specificavano la forma del
processo dinanzi alla Corte costituzionale rinviando, com’é noto, al rego-
lamento di procedura dinanzi al Consiglio di Stato in sede giurisdizio-
nale.

d)  Le ragioni dell'incertezza.

Non possiamo in questa sede approfondire le ragioni di questa ge-
nerale incertezza, se non addebitandole sinteticamente ad una sorta di
resistenza inerziale del nostro ordinamento giuridico rispetto alla novita
rappresentata dalla Costituzione (25). Resistenza al cambiamento che,
anche dopo la prima legislatura, ¢ ancora chiaramente pereepibile nel-
Fatteggiamento della classe politica (il famoso « ostruzionismo di mag-
gioranza » denunciato da Calamandrei (26) ¢ sul quale torneremo alla
fine) cui si deve il ritardo e I’ incompletezza del disegno organizzativo ri-
guardante la Corte, ma che caratlerizza parte rilevante della magistra-
tura — quantomeno quella di Cassazione — cui si deve U'incertezza sulla
precettivita della Costituzione ed anche la stessa scienza giuridica, se si
considera che la « stragrande maggioranza dei giuristi » era allineata su
una posizione sostanzialmente « continuista » rispetto alle codificazioni
fasciste (anche rispetto a quella penale) (27).

Pur non potendo, quindi, indagare (nmplut.nm'ntv le eause, ¢ bene
comunque ricordare che I'effetto di queste incertezze fu quello di una
reciproca giustificazione ed amplificazione: per cui, dalla programmati-
eita della Costituzione derivava la dubbia efficacia della Corte nel sistema
istituzionale ¢ da questa derivava Uinsufficiente attenzione alla dotazione
di mezzi e strumenti propri della giustizia costituzionale.

Ma la serie logica poteva essere anche invertita,

In quegli anni, infatti, si evidenzia una corrente di pensiero —
espressa, in particolare, da Cappelletti (28) e Mortati (29) anche se con
differenti prospettive — che percorre, per dir cosi, in senso inverso le
coeve rillessioni di Crisafulli (30) e Barile (31), muovendo dalla feenica del

(25)  Da ultimo, sulla aresistenza inerziale » alla novita rappresentata dalla
Costituzione durante la Prima Legislatura, si veda U, Di S1ervo, La mancala riforma
delle istituzioni politiche, in U, Dr Siervo, S, Guerrieni, A, Varsonrt (a cura di), La
prima legislatura repubblicana, cit., 3 ss.

(26)  P. Cavasaxonen, Ostruzionismo di maggioranza, in Il Ponte 1953, 1. 129 ss.

(27) Come sottolinea con abbondanza di riferimenti P. Grossi, Seienza giuri-
diva italinna. Un profilo storico 1860-1950, Milano 2000, 288,

(28) M. Caveerrerr, La giurisdizione costituzionale delle liberta, Milano 1955,

(29 C. Mowrami, Le leggi proveedimento, Milano 1963, In questo senso si ve-
dano pure A, Prement, Jdituazione ed appﬁt aztone della Costituzione tlaliana durante
la seconda legislatura, Milano 1962 e G, AssavoNte, [l processo costituzionale italiano,
I. Napoli 1957

(30) V. Crisavvrrs, La Costituzione ¢ le sue disposizioni i principio, cit.

(31) I Bannk. La Costituzione come norma giuridica, cit.
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processo costiluzionale per desumere la reale efficacia delle norme costitu-
zionali.

Mentre, cioe, Manalisi pitt « ortodossa » (32), se cosi possiamo defi-
nirla, riteneva che Postacolo logico da rimuovere prioritariamente fosse
la « programmaticita » delle norme costituzionali, da cié dipendendo 1ef-
fettivita (o meno) dell’applicazione giudiziaria delle norme stesse, nella
sua impostazione Cappelletti muove dalla « speeificita » e dalla « differen-
zinzione v della giurisdizione costituzionale (33) come fattori condizio-
nanti la reale « precettivita » delle disposizioni costituzionali.

I prineipi costituzionali — quantomeno quelli sulle liberta
avranno sempre un margine di « vaghezza ed indeterminazione » ma il
giudice non pud addurre tale vaghezza come motivo per sospenderne
I'applicazione, bensi esso deve necessariamente ricorrere ad una « conere-
tizzazione ereativa », desumendo comunque il parametro per il suo giudi-
zio, anche a costo di integrarlo ampiamente; ma per far eid occorre uno
strumentario gindiziario adeguato (34). In sintesi, ¢ I'esistenza di una
giurisdizione costituzionale dotata di poteri suoi propri (il modello per
Cappelletti, com’e noto, era il Bundesverfassungsgericht tedeseo) (35) « ad
climinare il pericolo che nell’ambito delle disposizioni sui divitti di lberta
s'tmpon(ga) — ecome §'¢ imposta in Italia — una radicale distinzione tra
norme precettive e norme meramenle programmaltiche » (36). Analogo ap-
proceio mostrera Mortati nell’affrontare il tema « scottante » delle leggi
provvedimento (37); nel suo saggio del 1963, il costituzionalista chiede
esplicitamente che il giudizio di costituzionalita venga arriechito di pin
adeguati strumenti processuali (in particolare eautelari), essendo, altri-
menti, la pur conelamata « precettivita » della Costituzione un mero [la-
his vocis rvispetto alle leggi provvedimento (38),

(32)  Analisi, si badi, pur sempre « minoritaria » rispetto alla generale inerzia
politico-culturale,

(33) Concepitn, com’é noto, prevalentemente come giurisdizione sulle liberta.

(34)  Risuona in queste considerazioni l[llt'] mir, difficilmente reperibile nella
produzione dottrinale successiva, tra seienza giuridica proeessualistica ¢ spiceata sen-
sibilita costituzionalistica, tipico della riflessione di Mauro Cappelletti, in questo chia-
ramente allievo — anche se tra i pin giovani — di Piero Calamandrei.

(35) Ed in particolare la Verfassungsheschwerde.

(36) M. Careevcern, La giurisdizione costituzionale delle liberta, cit., 80.

(87)  C. Mowran, Le legei proveedimento, cit.

(38) Com’¢ noto la posizione di Mortati nasceva dalla considerazione (in pro-
spettiva opposta a Crisafulli) secondo eni la nostra Costituzione non contiene un di-
victo generale di leggi provvedimento (o, per meglio dire, un obbligo di normazione
gt'ml.lll- ed astratta) e, quindi, per evitare che tali leggi costituiscano una sorta di
zona « franea» dal gindizio di costituzionalita (come, di fatto, ancor oggi sono), invo-
cava una diversa disciplina del proeesso costituzionale. Sul punto sin consentito ri-
chinmare A, Sivoxcist, La legge senza valore (ovvero, della necessiti di un givdizio sulla
ragionevolezza delle scelle normative) , in questa Rivista 1999, 2024 ss.
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3. La reazione al quadro d’incertezza e lo stile della Corte.
3.1, La chiara consapevolezza della propria identila costituzionale. — Ri-
spetto al quadro che abbiamo evocato, non pud non stupire la chiarezza
e la decisione con cui i giudiei della Consulta affrontano questo clima di
diffusa incertezza.

Gia nei tre mesi che vanno dall’insediamento alla prima udienza,
ma soprattutto nel suo primissimo periodo di attivita, emerge da parte
della Corte una linea in netta controtendenza rispetto alla « inerzialiti»
politica, culturale ¢ gindiziaria che caratterizzava il contesto: dinanzi al
quadro dominato dall’ineerlezza, essa si mostra da subito lucidamente
consapevole della propria identita costituzionale (39).

a)  L'uso del potere regolamentare della Corte.

Il primo chiaro segnale della determinazione con cui la Corte in-
tende far fronte alla lacunosita delle norme che la rigunardano ¢ I'utilizzo
del potere di auloregolamentazione.

La Corte, com’¢ noto, fa leva su due articoli della 1. n. 87 del 1953
(gli artt. 14 ¢ 22) che le attribuivano il potere di dotarsi di un regola-
mento per « disciplinare 'esercizio delle sue funzioni », aggiungendo che
in tale regolamento potevano essere stabilite « norme integrative » del
procedimento dinanzi alla Corte diseiplinato dal regolamento di proce-
dura dinanzi al Consiglio di Stato in sede giurisdizionale.

La Corte approva quasi immediatamente (il 16 marzo 1956) (40) le
« Norme inlegrative per § giudizi davanti alla Corte costituzionale », mentre
il primo Regolamento Generale verrd approvato il 22 aprile 1958 ¢ sari
successivamente sostituito dal nuovo Regolamento Generale del 20 gen-
naio 1966 (41), pit volte modificato ma ancora in vigore.

Come osserva lo stesso Presidente De Nicola nella prima conferenza
stampa gid citata « nel primo trimestre che va dal 23 gennaio al 23 aprile
st dovette proveedere a questo: al regolamento amministrativo per stabilire
gli uffici (...) ed al regolamento delle norme integrative (...) che in talune

(39)  La stessa singolare « battaglia delle poltrone » nel protocollo del cerimo-
ninle di Stato che in quegli anni si combatte ¢, in realtd, un chiaro segno di tale con-
sapevolezza; cosi la vieenda ¢ ricostruita in C. Rovora, Storia della Corte costituzionale,
cit., 27-28: « sin il Presidente De Nicola che Azzariti sostengono di dover precedere
nelle cerimonie ufficiali il Presidente del Consiglio, ¢he da parte sua rifinta di cedere
il passo all'ultimo arrivato. I& poiché la guerra sulle precedenze ¢ vinta dal eapo del-
Peseentivo, i primi due presidenti non partecipano alle cerimonie ufficiali »,

(40} Pubblicate in .U, serie spee., n, 71 del 24 marzo 1956, Tali norme furono
poi modificate con deliberazione della Corte il 7 luglio 1969 (6. UL, serie. spee., n, 172
del 9 luglio 1969),

(41)  Sul quale si vedano le puntuali annotazioni di V. Crisarvrnn, Osservazioni
sul nuove « regolamento generale » della Corie costituzionale, in questa Rivista 1966,
560 ss.



Andrea Simoncini 3073

parti sono addirittura una innovazione ed in qualche parte un capovolgi-
menlo delle norme di procedura civile ».

Fu da subito chiaro ai commentatori che l'uso da parte della Corte
di questo potere regolamentare andava assolutamente oltre la lettera
della legge (42) (che ipotizzava, in verita, poco pin che un potere norma-
tivo seeondario di auto-organizzazione amministrativa),

Nel 1965 Crisalulli ammetteva che « la Corte con esclusivo riguardo
alla materia processuale, ha praticamente invertita Uordine delle fonti rego-
latrici del processo nei giudizi di legittimita quale era implicito nell’art. 22
della legge n. 87 » (43) dal momento che il regolamento di procedura di-
nanzi al Consiglio di Stato ¢ divenuta una fonte sussidiaria delle Norme
integrative della Corte, esattamente all'opposto di quello che stabiliva
Part. 22 della |. n. 87 del 1953.

L'interpretazione estensiva — ¢ per ecrti versi problematica (44)

di tale potere di autoregolamentazione, costrinse, per cosi dire, la dot-
trina a trovare un aggancio ben pin solido della mera potesta autoorga-
nizzativa propria di qualsiasi organo o apparato amministrativo, giun-
gendo ad inserire 1 regolamenti della Corte tra gli atti regolamentari de-
gli organi costituzionali (45). classificazione oggi univocamente accet-
tata, ma che, a sua volta, costringeva a considerare la Corte « organo co-
stituzionale », ovverosia dotato della autonomia tipica degli organi costi-
tuzionali al pari delle Camere (46).

La Corte dunque, in parte « supplisce » alla lacunosita delle disposi-
zioni che la riguardano, ma in parle « corregge » ¢ pint propriamente
«sovverte » impostazione legislativa.

Alla tendenziale assimilazione del diritto processuale costituzionale
alla procedura amministrativa (sottintesa dal rinvio alle norme del Re-
golamento di procedura del Consiglio di Stato in sede giurisdizionale), si
sostitnisee 1 « nuovo » proeesso, i eni caratteri esprimono aleune signi-
ficative seelte della Corte.

(42)  Riassume il dibattito del tempo, S. Paxvszio, I regolamenti della Corte co-
stituzionale, Padova 1970, 3 ss.

(43) V. Cusavvrn, La Costituzione, 88. Nostro il corsivo.

(44)  5i pensi alla potesta regolamentare della Corte in materia di norme inte-
grative del gindizio di accusa del Presidente, potesti ignorata dalla 1. n. 87 del 1953
ed, in pratica, « autoattribuita » dalla Corte stessa con il suo Regolamento Generale
del 1958 (V. Ciasarurey, ibidem) oppure alle diseutibili norme previste dall’art. 3 del
Regolamento Generale sul potere del Presidente di disporre 'arresto in aula di per-
sone che commettano « futti che possano costituire reati di oltraggio alla Corte o ad
uno dei suoi componenti nell’esercizio o a eausa delle sue funzioni s,

(45)  S. Paxvxzio, I regolamenti della Corte costituzionale, cit.

(46)  Contra V. Crisarvrny, Le funziont della Corte costituzionale nella dinamica
del sistema: esperienze ¢ prospettive, in G. Maraxist (n cura di), La giustizia costituzio-
nale, cit.. 87, nota 2, il gquale ritiene che non sia possibile richiamarsi « generica-
mente » alla natura di « organo costituzionale » della Corte per spiegare il fenomeno
delle sue guarentigic.
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Si pensi, per citare due esempi emblematie, alla disciplina delle de-
liberazioni in Camera di consiglio e della relativa pubblicita.

I lo stesso Presidente De Nicola ad evidenziare nella stessa ocen-
sione che abbiamo ora richiamato che: « fra tutte queste norme integrative,
vi sono delle innovazioni straordinarie, per esempio sta l'innovazione fon-
damentale ehe purtroppo ci costerét e ci costa enorme fatica, ¢ cioé la Corte
non solo approva i dispositivi, ma poi deve approvare anche la motivazione,
cioe i testi delle sentenze. Quindi fa un duplice lavoro ».

La Corte — discostandosi dalla prassi generale dei collegi giudicanti

decide di approvare oltre che il dispositive anche i motivi della deci-
sione ed in stretta relazione con questo prineipio (47) fissa la regola (48)
della pubblicazione (« sommaria ») in Gazzetta Ufficiale delle ordinanze ¢
delle sentenze di rigetto,

Dalla lettura delle Norme integrative si percepisce nettamente
quanto sia diversa la considerazione del valore della pubblicita delle de-
cisioni (comprensive delle motivazioni) tra la Corte costituzionale ed il
legislatore del tempo.

L'esempio pin significativo ¢ Part. 29 delle Norme inlegrative, che
prevede listituzione della « Raceolta ufficiale delle sentenze e delle ordi-
nanze della Corte costituzionale »; un sistema di pubblicita legale di fufte
le decisioni della Corte, disegnato in evidente analogia rispetto a quello
previsto per la legge (49) e che intende rimediare alla lacunositi della 1,
n, 87 del 1953, la quale, dimenticando le motivazioni, le ordinanze ¢ le
stesse sentenze di rigetlo, si limitava a prevedere la pubblicazione in Gaz-
zelta Uflficiale del solo dispositive delle sentenze di accoglimento.

Il valore della motivazione, oltre che del dispositivo, dunque, & ben
chiaro ai giudiei costituzionali ancor prima che la Corte decida la sua
prima causa (50)!

K si pensi, inoltre, agli artt, 22 (51), 25, 26 o 27 (52) delle Norme in-
tegrative, che disciplinano diversamente il ruolo e le funzioni delle parti
nel giudizio in via ineidentale rispetto al gindizio in via principale ced ai
conllitti.

(+7) Posto dall’art. 18 delle Norme integrative,

(48)  Posta dail'art. 20 delle Norme integrative.

(4+9)  Che prevedeva — sulla base del testo unico del 1931 — la ¢ Raceolta Uf-
ficiale delle leggi ¢ dei deereti »; V. Clusarvrrt, Le funziond, ¢it., 89 nota la non easuale
« simmelria » tra le due « Raccolte o,

(50)  Sul ruolo della motivazione nelle pronunee della Corte (soprattutto quelle
di natura « interpretativa #) si veda, in quegli anni, A, Przzorvsso, La motivazione delle
decisioni della Corte costituzionale: comandi o consighi?, in Kiv. trim. dir. pubbl. 1963,
Pp. 345 ss.

(51) I quale stabilisce che « le norme sulla sospensione, interruzione ed estin-
zione del processo non si applicano dinanzi ai giudizi incidentali davanti alla Corte
neppure nel caso in cui venga a cessare il giudizio a guo ».

(52) Nei quali per i giudizi in via principale (art. 23) ovvero per i conflitti
(artt, 26 ¢ 27) si prevede la possibilita della rinuncia al ricorso.
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Ma ¢ sempre De Nicola a notare un’altra fondamentale seelta inno-
vativa contenuta nelle Norme integrative e che giochera un ruolo rilevan-
tissimo nel « definire » la natura del gindizio dinanzi alla Corte: « Un'al-
tra innovazione molto imporlante ¢ che la sentenza ¢ sotloseritla da lutli i
giudici anche dai giudici che non abbiano aderito. Spesso si trova relatore
Tizio ed estensore Caio, il che vuol dire che ¢'¢ dissidio nella Corte. Questo
dissidio non deve apparirve perché toglierebbe efficacia. soprattulto toglierebbe
anlorilic alla disposizione collegiale da parte della Corte ».

Questa seelta dell’art. 18 delle Norme integrative, com’e noto, verra
successivamente ceriticata dalla dottrina negli anni "60: Mortati dap-
prima e poi altri autori si dichiareranno apertamente a favore della dis-
senling opinion (53), ma lo stesso Mortati osserveri che in questa fase la
Corte vuole «accentuare al massimo il principio della collegialita (c)
conferire ad ogni sentenza Iaspetto di un bloeco monolitico, senza ineri-
nature ¢ lacune » (54).

Anche in questo caso, la seelta in sede regolamentare di vietare il
«dissent » ¢ segno di come la Corte intendesse reagire a quel « quadro di
incertezza » senza esitazioni o differenziazioni che ne possano incrinare
Iautorita.

La singolare ¢ non del tutto chiarita — vicenda delle dimissioni
del Presidente De Nicola ¢i sembra che vada proprio in questa direzio-
ne (55), per un verso, confermando iniziale saratterizzazione « unanimi-
stica » dell’attiviti del giudice costituzionale ma, per altro verso, segna-
lando che la regola decisionale che si affermera pacificamente nelle deli-
berazioni della Corte ¢ la decisione a maggioranza.

b) La definizione della natura della Corle costituzionale nelle prime confe-
renze stampa dei Presidenti.

Abbiamo visto che con Papprovazione delle Norme integrative la
Corte risponde alla inadegnatezza della diseiplina organizzativa ¢ proces-

(58) Cfr. C. Mowrart, Considerazioni sul problema dell'inlroduzione del « dis-
sent » nelle pronunce della Corte costituzionale italiana, in G. MARANINT (a cura di), La
Giustizia, cit., 156 ss.

(54) Chr. C. Mowvars, Considerazioni, cit., 157,

(55) Dimissioni dalle quali traspare una probabilmente eccessiva considera-
zione da parte di De Nicola della regola unanimitaria nelle decisioni della Corte (come
dimostra il earteggio tra lo stesso De Nicola e il giudice Azzariti che aveva assunto
provvisorinmente le funzioni di Presidente, carteggio pubblieato integralmente in
questa Rivista 1957, 890 ss.). Sul punto, perd, non mancano opinioni differenti, come
quelle ehe richinmano ragioni di ordine « caratteriale » (in particolare la forte propen-
sione del personaggio a dimettersi) o quelle che, riferendosi alle fonti giornalistiche di
allora, ipotizzane c¢he il gesto di De Nicola fosse derivato dalle critiche espresse dal
Vaticano cirea le prime decisioni della Corte sulla liberta di manifestazione del pen-
sicro: efr. sul punto L. Pavaiy, Per una storia costituzionale dell'Htalia repubblicana,
cit., 142,
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suale, ma come essa reagisce a quella incertezza che, inveee, rignardava
la sua stessa natnra, la sua funzione nel sistema costituzionale?

Ovvimmente per offrire una risposta completa a questa domanda
bisogneria esaminare « analiticamente » la giurisprudenza della Corte,
cosa che faremo pin avanti.

Qui si vuol suggerire un utile indicatore « sintetico » — anche se ov-
viamente da valutare con le dovute eautele — rappresentato dalle pri-
missime conferenze stampa svolte dai Presidenti della Corte; in tali do-
cumenti, infalti, si svela in maniera palese la chiara consapevolezza che
la Corte aveva del proprio ruolo rispetto alla incertezza « dominante ».

Innanzitutto, ¢ significalivo osservare che la Corte instaura sin dal
suo primissimo inizio In consuetudine della conferenza stampa con i gior-
nalisti, incontro che, anzi, nei primissimi anni, si svolge in ben due ocea-
sioni annuali (56).

Inaungurata gia dal primo Presidente De Nicola, la conferenza
stampa si svolge al termine della sessione primaverile dei lavori della
Corte (luglio) ¢ a fine anno (dicembre).

I estremamente utile la lettura delle traserizioni di questi incontri
con la stampa e, soprattutlo, di quello estivo — giacehé quello di dicem-
bre rapidamente evolve verso quella lunga e dettagliata elencazione delle
decisioni pit rilevanti adottate nell’anno che costituira la ormai tradizio-
nale « Relazione annuale del Presidente sulla attivita della Corte ».

In quelle occasioni i Presidenti della Corte tengono delle vere e pro-
pric «lezioni» sul « nuovo diritto costituzionale repubblicano », chia-
rendo la novita radieale dell’assetto di governo introdotta dalla Costitu-
zione,

Qual ¢ la posizione della Corte nel sistema? « Poiché si tratla di un
organo nuovissimo, il suo collocamento nel quadro dell’ordinamento pud
dare luogo a perplessita. Non ¢ certo agevole rendersi subito conto delle no-
vila. Bisognera, perd, tenere presente che la famosa tripartizione quale ¢ a
base della teoria della divisione dei poteri dovuta @ Montesquicu non & piit
sufficiente a caralterizzare nella lovo integrita gli ordinamentt presenti dello
Stato: perché vi sono degli organi che sono fuori di tulli e tre i poleri: legi-
slativo, eseculivo e gindiziario. Quali sono questi organi? Uno & il Capo dello
Stato, Ualtre la Corte Costituzionale » (57).

Tutto il dibattito che aveva aceceso la I legislatura sulla natura tec-
nico-giudiziaria ovvero politico-legislativa della Corte era fuorviato da

(36) Come ci ha confermato 'Ufficio Stampa della Corte ed ¢ puntualmente
documentato nelle Cronache costituzionali del tempo in gquesta Rivista,

(57)  « Troppo nuove ¢ contrastanti con quello che si diceva regime parlamentare
pure, crano queste norme, perchdé non sorgessero perplessita o difficolta e, per ben otto
anni, questa parte essenziale della Costituzione rimase inaltuata. Ci volle alla fine una
grande energia ed aulorita per stroncare pli indugi che si protracvane », Clr. Conferenza
stampa del Presidente Azzariti del 28 dicembre 1957,
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un errore d'impostazione: 'assunzione acritica del modello eulturale del
regime parlamentare pre-costituzionale.

La Corte, invece, muove — nella sua « autocompresione » — dalla
nuova forma di governo costituzionale. Forma di governo di « matrice »
indubbiamente parlamentare, ma caratterizzata da aleuni fondamentali
« correttivi » — Lra questi (58), appunto, il Presidente della Repubblica ¢
la stessa Corle.

I giudici costituzionali, per cosi dire, nel definire il proprio ruoclo
muovono dall’« ordine del giorno Perassi » (59) piuttosto che dagli articoli
espressamente dediceati alla Corte costituzionale e questo nonostante la
conereta vita del sistema politico in quel momento evidenziasse maggior-
mente la continuita di tipo « parlamentarista », che le innovazioni o le
« razionalizzazioni ».

La Corte ¢ cosciente che la « rigidita » della Costituzione non puo
essere interpretata solo come un vineolo giuridico alla attivita legislativa,
ma comporta una pitt generale revisione dei rapporti tra gli organi costi-
tuzionali, non piu del tutto « politicamente » liberi, ma « orientati » dai
valori fissati in Costituzione; per ricordare una suggestiva immagine di
Sandulli, la Corte ¢ preposta «a difendere la demoerazia da sé stes-
sa o (GO).

Ma quali sono i fattori caratterizzanti Uidentita costituzionale della
Corte che emergono in questi documenti?

In primo luogo, la sostanziale irriducibilita della Corte costituzio-
nale rispetto ad organi o funzioni tipiche della modellistica « classica »
dello stato liberale (giurisdizione, legislazione, amministrazione) (61); in
questo senso, spesso essa viene affianeata alla Presidenza della Repub-
blica (62) come « quarto » potere.

In secondo luogo, la definizione della funzione della Corte come
« gavante dell’ osservanza della Costituzione »; strumento di attuazione della
«rigiditiv s costituzionale, Litolare di una funzione « moderatrice ¢ nello
slesso lempo propulsiva delle attivita, legislativa, amministrativa dello Sialo
¢ delle Regioni», la cui finalita « non ¢ tanlo la repressione, quanto piutlo-
sto la collaborazione con tulli i poteri dello Slato ».

In terzo luogo, la consapevolezza che le funzioni della Corte sono

(538) Oltre ai referendum, le regioni, la razionalizzazione del rapporto fiduein-
rio. ece.

(59)  In At Ass. Costituente, seduta del 5 settembre 1946, 111 ss.

(60)  Clr. il Discorse pronunciato dal Presidente della Corte prof. A.M. Sandulli il
3 dicembre 1968 per celebrare i1 XIT anniversario della prisna udienza, in gquesta Rivi-
st 1068, TIT ss,

(61)  «...la nostra & wna funzione costituzionale awlonoma... ». Presidente De Ni-
cola, Conferenza del 6 luglio 1957,

(62) Clr. G. Manaxixt, La posizione della Corte e Uaulorita giudiziaria in con-
[fronto all'indirizzo politico di regime (o costituzionale) ¢ all'indirizzo politico di maggio-
ranza, in lo., La giustizia, cit., 151,
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espresse in « forma giurisdizionale » (63), ma non per questo essa pud es-
sere ritenuta appartenente al potere giudiziario.

¢) L'efficacia normativa della Costituzione ¢ la sent. n. 1 del 1956.

Risalendo a ritroso le ragioni d'incertezza che abbiamo illustrato,
resta d’affrontare la questione pin radicale ¢ da cui le altre traevano ori-
gine,

Il dubbio, gia riferito ¢ diffuso sopraltutto tra le pit alte cariche
della magistratura, sulla natura « precettiva » ovvero « programmatica »
della Costituzione ¢ sulla correlata improponibilita alla Corte di que-
stioni riguardanti la legislazione pre-costituzionale.

Anche qui al quadro d'incertezza la Corte risponde — se ¢i ¢ con-
sentita I’ t‘\])!l‘%\!tlllt‘ — con « stupefacente » chiarezza,

E la prima, simbolica ¢ fondamentale. decisione della sua giurisdi-
zione — la sent. n. 1 del 1956 — a dissolvere radicalmente i dubbi inter-
pretativi.

Certamente, come vedremo pit avanti, la senl. n. 1 del 1956 non ¢
sulficiente a rispondere a tulli i problemi ¢ a dirimere tulle le incom-
prensioni che le questioni presupponevano.

Ancora una volta, pero, dobbiamo segnalare il deciso contrasto tra
Ia « confusione » del sistema politico ed istituzionale e, viceversa, la « net-
tezza » della posizione assunta dalla Corte.

Basli pensare al clima politico — tesissimo — che eircondava que-
sta prima deeisione; in cui, per un verso, in una interpellanza pm'lulm'll-
tare presentata dall’ex Presidente dell’Assemblea Costituente (64) si
chiedeva « se il Governo nen ritenga che, coslituendosi innanzi alla Corte
costituzionale per sostenervi pregiudizialmente Uincompetenza di questul-
tima a pronunciarsi circa Uincostituzionaliti della legislazione fascista, ab-
bia compiuto un alto che apparendo come un avallo delle leggt fasciste, con-
traddice politicamente allo spirito della demacrazia :f.;mbb."umm » (6G5); ¢,
per altro verso, I’Avvoeatura di Stato continuera per molti anni (66) a ri-
proporre I'eceezione di inammissibilita dinanzi a questioni di costituzio-

(63)  Conferenza stampa De Nicola del 6 luglio 1957,

(64) Interpellanza, primo firmatario Terracini, annunciata in data 19 aprile
1956, Cfr. . Bozixt, Storia della Corte costituzionale, cit., 128,

(65) 11 20 aprile risponde il ministro Zolhi chicdendo di non aprire un dibattito
fino alla pronuncia della Corte, Cir. F. Boxist, Storia, cit., 128-129,

(66) K veramente sorprendente — ed emblematico al tempo stesso — che il
Governo riproponga dinanzi alla Corte U'eceezione di inammissibnlita del gindizio sulla
legislazione precostituzionale fino al 1960 (1) (si vedano. ad es. le sentt, nn. 1 ¢ 4 del
1959; 12 del 1960) rivelando un chiaro indirizzo politico retrostante, denunciato, in
quegli anni, dallo studio di 8. Tost, Il Governo davanti alla Corle costituzionale nei gin-
dizi incidentali di costituzionalita, Milano 1963; ma pii recentemente anche A Cenni,
La giurisprudenza costituzionale, cit., 1331, ha rilevato come « la leeniciti di guesta ee-
cezione non pud celarne la sostanza politica di segno conservatore v



Andrea Simoncini 3079

naliti concernenti leggi anteriori alla Costituzione, provando cosi Pespli-
cita indisponibilita del Governo ad aceettare la posizione della Corte.

d)  Le ragioni della chiarezza sulla propria identilic costituzionale.

Le ragioni di questa « eterogencita s della neonata Corte rispetto al
contesto politico-istituzionale in cui pur si trovava a muovere i primi
passi rappresentano un problema storico-giuridico estremamente interes-
sante. Vero ¢ che e alterita » della Corte rispetto al elima politico, ma nel
contempo la ricerea di « dialogo ». appaiono due elementi di straordina-
rio peso nel definire positivamente il ruolo ¢ gli strumenti di azione del
nconato giudice costituzionale,

Sulle cause, ci sembrano sicuramente condivisibili le ragioni addotte
da Cheli, il quale ritiene, in primo luogo, che la Corte si presenta sulla
seena costituzionale come un organo stabile (67) e fortemente omogenco da
un punto di vista culturale (68), rispetto ad un contesto politico-istituzio-
nale estremamente precario ed frammentato. In secondo luogo, la Corte
si pone da subito come un organo agile ed efficiente (69), rispetto ad or-
gani costituzionali come il Parlamento ed il Governo particolarmente
« bloeeati » in quel periodo (70).

Su questo punto, perd, non si puo negare che i tentativi di spicga-
zione non riescono del tutto a eancellare un eerto @ stupore » dinanzi a
giudici costituzionali cosi sensibili alle potenzialita innovative del nuovo
assetto costituzionale a dispetto non soltanto della loro condizione « ana-
grafica ». ma della loro stessa estrazione culturale (71).

(67) La durata di dodici anni (ed oggi di nove) e 'inesistenza di meecanismi di
« richiamo » o « revoca » delle designazioni, la pone eome I'organo potenzialmente pit
stabile dell’'organizzazione statale.

(68) L. Cugrt, Il giudice delle leggi, cit,, 32 ¢ 33; ma sul punto si veda anche
I'interessante studio condotta sui profili dei giudiei del primo dodicennio effettuata
da A, Massena, Materiali per uno studio sulla Corte costituzionale, in Riv. trim. dir.
pubbl. 1972, 833 ss.

(G9) 11 Presidente De Nicola smaltisee in un anno tutto Parretrato iniziale ed
i tempi di attesa delle pronunee della Corte diventano di gran lunga i pin ridotti nel
nostro sistema giudiziario; senza contare che a questo profilo — secondo i dati stati-
stiei sulla attivita della Corte i Presidenti prestano sin dall’inizio estrema atten-
zione. Clr. R, Conaroro, Un sommario esame statistico sull'altivita della Corte costitu-
zionale nei suoi dieci anni di vila, cit., 109 ss,

(70)  Sia consentito rinviare per una disamina dei dati sulla produzione legisla-
tiva ¢ sulla attivita parlamentare del Governo a V. Boxcisenit, A, Siwoscist, La pro-
duzione legistativa, in U, De Swapvo, 8. Geennienry, AU Varsown (acura di), La prima
legislatura repubblicana, Continuiti ¢ discontinuita nell'azione delle istituzioni, vol. 11,
Roma 2004, 151 ss.

(71)  Basti pensare che il secondo presidente della Corte (il primo effettivo, se
st constdera la breve durata della presidenza De Nicola) Gactano Azzariti, tra i pia
tenaci nell’affermare ¢ difendere questo nuovo ruolo della Corte ¢ un magistrato che
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3.2, La necessila che questa identita venga acecttala dal sistema so-
ciale e dal sistema istituzionale. — Ma se da un lato la Corte dimostra una
chiara consapevolezza del proprio ruolo istituzionale rispetto all'incer-
tezza dominante, essa nel contempo ¢ profondamente convinta della ne-
cessitia che tale identiti debba essere reeepita ed aceettata dal sistema
costituzionale.

Limpressione ¢ ehe il eollante culturale ¢he ha reso cosi omogenco
il primo collegio della Corte costituzionale, nonostante la diversita delle
ctd, delle formazioni ¢ delle personalita (72), sia proprio quell’approceio
« realista » o « sostanzialista » — gid tipico della seienza giuspubblicistica
liberale (73) — e che, dopo la stagione costituente, si mostrava da un
lato, ancora orientato alla continua ricerea dell’effettivita ¢ dall’altro, do-
minato dal bisogno di « recuperare — dopo i tradimenti del regime fasci-
sta (...) — la osmosi vitale tra societa e Stato » (74).

La chiara consapevolezza della propria irriducibile identita ¢,
quindi, affianeata dall’esigenza che questa stessa identita venga accet-
tata, « metabolizzata », innanzitutto dal sistema sociale (75) ¢, di conse-
guenza, dal sistema istituzionale (76).

Com’e stato giustamente osservato, nel suo primo periodo di atti-
vitd, Pobicttivo fondamentale della Corte ¢ '« autolegittimazione », la ri-
cerea cio¢ di «referenti da cui ricevere sostegno per la propria azio-
ne» (77). K i referenti che la Corte individua sono essenzialmente due.

Da un lato, direttamente lopinione pubblica.

Abbiamo gia detto di come sin dal suo primissimo avvio per la
Corte fosse chinra I'importanza della stampa (78) e di una informazione

aveva diretto dal 1927 al 1949 ininterrottamente 'Ufficio legislativo del ministero di
grazin ¢ gustizia ed aveva presieduto dal 1938 il Tribunale della razza,

(72) IProprio su tali earatteri si incentra l'interessante e gia eitata analisi
anche di taglio sociologico — condotta da A, Massena, Materiali per uno studio sulla
Corte costituzionale, cit.

(73) La «moderazione » intesa come « grande tentativo di rappresentazione
non conflittuale di Stato ¢ societi o, ¢ il carattere fondamentale della scienza giuspub-
blicistica italinna a cavallo tra Pottocento ed il novecento scienza giuridiea restia
tanto agli « cecessi di stampo individualistico ¢ contrattualistico, ma anche di quelli
di stampo dirigistico ¢ costruttivistico », come acutamente raffigurato M. Fronavayri,
La scienza del divitto pubblico. Tomo 1, Milano 2001, VII ss.

(74)  Cosi 1. Gurossi, Scienza ginridica italiana, eit., 200

(75)  Clr. il Discorso pronunciato dal Presidente della Corte prof. A .M. Sundulli il
3 dicembre 1968, cit., 111 ss,

(76)  Clr. Il primo Uriennio di attivit della Corte Costituzionale in discorsi ¢ di-
chiarazioni del Presidente Azzariti, in questa Rivista 1050, 046 ss.

77)  Clr. K. Cuenr, 1 giudice delle leggi, eil., 85,

(78)  Come rileva R, Censroro, Un sommario esame statistico sull’attivita della
Corle costituzionale, eit., 109 ss., all'attenzione del mondo giudiziario ¢ politico — gia
nei primi anni di attivita va affianeata una ampia divalgazione da parte della
stampa delle sue decision.
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fedele ed esatta cirea le sue decisioni, proprio come mezzo per far cono-
scere e radicare nel corpo soeiale il nuovo organo costituzionale.

Una testimonianza evidente di tale costante preoccupazione sono le
parole del Presidente Sandulli, nel discorso pronunciato nella celebra-
zione del primo dodicennio della Corte: « Oggi la Corte (...) ¢ profonda-
mente aveertita dal popolo italiano. Ne rappresenta una valida conferma la
crescente attenzione che la stampa — la piic immediata espressione dell’opi-
nione pubblica — dedica ai problemi e all’attivita della Corte ed alle aspet-
tative che ad essa st collegano, Se ¢ vero come & vero che in un regime poli-
tico le istituzioni traggono la propria forza non solo ¢ non tanto da cio che
sta serilio negli statuli, quanto dalle radiei che affondano nel corpo della col-
lettivita, nessuno pui dubitare che la Corte sia da considevare solidamente
acquisita al nostro ordinamento come una componente essenziale e caratte-
rizzante del sistema (...) Il sostegno che la Corte trova nel consenso del corpo
sociale — del quale s1 sente ed ¢ carne ¢ sangue — fa a propria volta, della
sua ginrisprudenza una valida forza nel contesto della societd naziona-
le » (79).

L’altro referente individuato dalla Corte & il sistema degli organi co-
stituzionali.

La Corte non vuole essere estromessa dal cireuito istituzionale, con-
sapevole che la marginalizzazione o 'essere percepita come un corpo
estranco da parte degli altri altori costituzionali avrebbe sancito il falli-
mento pratico (seppur non teorico) della sua funzione.

Il principio fondamentale d’azione, quindi, diviene la « collabora-
zione » con gli altri organi e non la prevarieazione o la separazione.

Sin dalla primissimo incontro con i giornalisti il 23 gennaio 1956, De
Nicola, appena eletto Presidente, é prodigo di messaggi « concilianti »;
dinanzi alla osservazione di un giornalista sul carattere definitivo ed
inappellabile delle pronunce della Corte, il neocletto presidente afferma
che « non ¢ vero che per il caratlere insindacabile dei nostri pronunciamenti
noi stano esonerati da ogni forma di obbedienza, perché non si agisce senza
controllo quando si sa di ubbidire al comando non seritto, ma pin sacro della
propria coscienza » (80),

La Corte, consapevole della forza formidabile assicurata dalla forma
« giudiziaria » delle sue decisioni, intende utilizzarle come eatrema ratio,
preferendo impegnarsi, fin quando sia possibile, a trovare forme di colla-
borazione in vista della realizzazione dei valori costituzionali.

Indubbiamente, i prineipali punti di riferimento vengono visti in-
nanzitulto nei soggetti « politici » dell’ordinamento, essenzialmente Par-
lamento ¢ Governo,

In questo senso, ¢ emblematico un dialogo del presidente Azzariti

(79)  Clv. il Discorso pronunciato dal Presidente della Corte prof. A.M. Sandulli il
3 dicembre 1968, eit,
(80) . Boxixi, Storia, cit., 114,
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con la stampa del 28 luglio 1959, in cui il presidente — dovendo « con-
trobilanciare » una delle sentenze che pin feee discutere in quel periodo,
la sent. n. 9 del 1959 che dichiarava la sindacabilita degli interna corpo-
ris delle Camere (81) — ribadisce che alla funzione della Corte (82) « solo
inesattamente si potrebbe attribuive un carattere sanzionatorio, perché ¢ e
deve essere funzione di schictta collaborazione sia con gli organi legislativi,
sia con quelli governativi (...) » e ricordando che « il sindacato di legitti-
miti della Corte non potrebbe raggiungere in pieno le sue finaliti se Uatli-
vili della Corte non fosse affiancata dall’opera degli organi legislativi e go-
vernativi », conclude citando il Presidente Gronehi che nel discorso per
Finsediamento del CSM, aveva appunto richiamato il principio della col-
laborazione come norma fondamentale per organi quali la Corte costitu-
zionale, 1l Governo ed il CSM,

In parte diverso ¢ atteggiamento nei confronti del potere giudizia-
rio, rispetto al quale la Corte costituzionale vuole innanzitutto mareare
Ia sua estraneita (i gindiei della Consulta non « attentano » all'esistenza
della Corte di eassazione) (83), ma anche nei confronti della magistratura
I'atteggiamento, quantomeno iniziale, ¢ la richicsta di una necessaria
collaborazione; il discorso pronunciato dal Presidente De Nicola nella se-
duta d'insediamento del 23 aprile 1956 ¢ dedicato quasi esclusivamente
a questo tema: « ho volulo ricordare questa procedura (il gindizio in via in-
cidentale N.d.A.) non per dive cose nuove. ma per trarne una conseguenza,
che nel solo compito in cui la Corte ¢ legata all’autoritac giurisdizionale,
Uuna ¢ Ualtra debbono, mirare con unita d’intenti ¢ di azioni, allo stesso
scopo: la Corle, veslale della Costituzione: la Magistratura, vestale della
{('.,.';‘",‘{t' LB

Ricapitolando: la linea d’azione della « prima» Corte costituzionale
¢ contrassegnata dai diversi punti di equilibrio che di volta in volta si
realizzano tra queste due esigenze: per un verso, non arretrare rispetto
alla propria « identita costituzionale », per altro, cercare quel mutuo ri-
conoscitnento da parte degli altri organi costituzionali che solo avrebbe
fatto « radieare » quell’identita.

In questo ordine di idee si spiega anche perehé la Corte scelga di di-
rigersi, nella sua prima fase d’attivita, prevalentemente sulla legislazione
fascista (84), in quanto area politicamente meno controversa (i partiti
antifascisti quantomeno non avrebbero potuto formalmente opporsi) ed

(81)  Commentata da P Banie, I erollo di un antico feticeio (gli interna corpo-
ris) in una stovica (ma insoddisfacente) sentenza, in questa Rivista 1939, 240 ss.

(82)  Riprendendo una analoga espressione di De Nieola.

(88) « La Corle di cassazione era Uorgano supremo del potere gindiziario ¢ tale ri-
mane aneche ora » De Nieola 6 luglio 1957

(84)  Vedi Fanalisi di V. Oxioa, Magistratura e Corle costituzionale, in AAVV,,
Aspetti ¢ tendenze del divitto costituzionale: seritti in onore di Costantino Mortati, Milano
1977, 504 s,
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azione socialmente pin riconoscibile ed apprezzata (83), oppure su quella
legislazione che. per usare I'immagine di Augusto Cerri, si poneva « *:
monte™ rispetto alla linea calda di confronto tra forze politiche » (86) ed
analogamente si spiega I'indubbia (ed cccessiva) prudenza nei confronti
delle seelte del legislatore in campo economico (87) ovvero in materia di
attuazione del sistema regionale.

4. Ml primo baneo di prova: la vicenda delt Alta Corte di Giustizia per
la regione siciliana. — Un primo caso conereto in cui si dimostra chiara-
mente questa duplice linea-guida nell’azione della Corte ¢ Ia vieenda
dell’Adlta Corte di Giustizia per la regione siciliana.

I fatto ¢ ben noto (88), lo Statuto siciliano gia dal 1946 prevedeva
la costituzione di questo organo giudiziario (89) cui affidava una triplice
competenza (90): giudicare sulla costituzionalita delle leggi regionali si-
ciliane, sulla costituzionalita delle leggi e regolamenti statali rispetto allo
Statuto siciliano ai fini dell’efficacia dei medesimi nel territorio siciliano,
sui reati del Presidente della regione e degli Assessori.

L'Alta Corte non viene « disattivata » dall’Assemblea costituente,
nonostante le richieste in tal senso ¢, dunque, la Corte costituzionale al
suo avvio trova sulla sua strada un e altro » organo di giustizia costitu-
zionale,

La vicenda nei suoi risvolti teenico-politici @ stata studiata a fon-
do (91), qui preme notare ancora una volta lo «stile » con il quale la
Corte costituzionale affronta il problema.

Si osservi che la questione non era di poco momento giacehé, riflet-
tendo il elima di generale incertezza dal quale abbiamo preso le mosse,
la contemporanea esistenza delle due Corti. come immediatamente noto
Mortati (92), poneva seriamente in diseussione il principio della « unieita
della giurisdizione costituzionale ». La Corte costituzionale, dunque, ap-

(83) Cosi osserva Clr. K. Cugvy, I gindiee delle leggi, cit., 32 ¢ 33.

(86) Cfr. A, Cenmi, La giurisprudenza costituzionale, cit., 1336 ¢ la giurispru-
denza ivi eitata,

(87)  Chr. N, Tnaxvacris, Per una storia politica, cit, 246,

(88)  Peri termini generali della questione vedi A, Ruceent, A. Seabanro, Linca-
menti di giustizia costituzionale, cit,, 48; E. Marrarr, R, Rossont, 8. Paxizza, Giusti-
sia costituzionale, cit., 46 ss., ccel); V. Cuasavenny, Lezioni di divitto costituzionale, 11,
1984, 224 ss.; M. Cawa, I limite dei principi fondamentali: alla ricerca di un consun-
fivo, Torino 1992, 35 ss.

(89)  Organo composto di sei membri effettivi ¢ due supplenti eletti paritetiea-
mente da Parlomento in seduta comune ¢ Assemblea Regionale Siciliana ¢ senza hi-
miti temporali, oltre un Presidente ed un Procuratore Generale seelti dagli eletti. Cfr,
E. Marrarrn, R Roywovn, S, Paxwzs, Giustizia costituzionale, cit., 48,

(90)  Clr. K. Mackyrr, R Rounons, S, Pastzza, Giustizia costituzionale, cit., 6,

(91)  Cfr. gli Autori citati alle note precedenti.

(92)  C. Mowrars, Corte costituzionale ¢ Alta Corle per la regione siciliana, in que-
sta Bivista 195G, 12406 ss,
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pena nata si trova ad affrontare una prima ¢ radieale obiezione sulla ¢f-
Sicacia e sulla esclusivita della sua azione.

Inizialmente la Corte non affronta il problema in maniera diretta
confidando principalmente in un intervento risolutivo del Parlamento
organo costituzionalmente deputato ad affrontare la questione —; chiaro
sintomo di questo atteggiamento & il fatto che essa consente ad aleuni
suoi membri di rimanere contemporancamente giudiei anche dell’Alta
Corte.

Ma nel contesto politico prevale, come al solito, 'inerzia ¢ 'incer-
tezza; ed anzi, se iniziative vengono proposte esse vanno, soprattutto
sotto la spinta dei parlumentari siciliani, nella direzione di un « coordi-
namento » tra le due Corti ¢ non certo verso I'abolizione dell’Alta Cor-
te (93).

La dottrina si orienta in prevalenza verso la necessita di eliminare
questa pericolosa duplicazione (94), anche se in sede seientifica non man-
sano autorevoli voci contrarie al prineipio di unicita della giurisdizio-
ne (93).

Dinanzi a tale contesto la Corte, dopo I'imiziale attesa, interviene
con grande decisione con la sent. n. 38 del 1957 in cui afferma che « non
é dubliio che Uart. 134 della Costituzione abbia istituito la Corte costiluzio-
nale come unico organo della giurisdizione costituzionale o, pii specifica-
mente, come unico gindice della legittimita delle leggi statali o regionali e dei
conflitti di attribuzione tra lo Stato ¢ le Regioni o delle Regioni tra lorve v; ¢
a chi obictta che lo Statuto siciliano — legge costituzionale — preveda
diversamente, la Corte con una espressione assai forte replica che lo Sta-
tuto siciliano & stato approvato precedentemente alla Costituzione e,
dunque, « la_competenza dell’ Alta Corte (&) stata travolta dalla Costitu-
zione » (96).

I'in qui uno stile che ricorda il « nitore » della sent. n. 1 del 1956.

A prova pero della costante preoceupazione eirea Uelfettivita della
propria posizione ¢ della necessaria collaborazione interistituzionale, va

(93)  La Camera (20 novembre 1952) aveva approvato la proposta del Presi-
dente della Regione Siciliana di coinvolgere 'Assemblea regionale nel « coordina-
mento o dell’Alta Corte con la Corte costituzionale, Clr. F. Boxixt, Storia della Corte
costituzionale, cit., 88; riferisce dei tentativi di « restaurare 'Alta Corte ridiseiplinan-
done con legge costituzionale posizione ¢ funzioni », I, Pieraxorer, Corte costituzio-
nale, cit., 881.

(94)  C. Fsrosiro e C. Mowrrari, in Foro it. 1956, IV, 188 ss.; G. Avonrrn, in que-
sta Rivista 1936, 961.

(95)  Ad esempio, G. Guanriso, Corle costituzionale ed Alla Corle, in Seritti Or-
lando, Padova 1956, 229 ss. oppure lo seritto collettivo Cnnnernn, Crisarvnnn, Crosa,
Guarmxo, Pieraxorer, Tesavno, Vires in Rassegna di divitte pubblico 1956, 373 ss., ov-
vero P Viwea, Possibiliti della permanenza dell’ Alta corte, in Rotary Club Palerino, gen-
naio 1956 citato in P Virca, voce Alta Corte per la Regione siciliana, in Enc. dir., Mi-
lano, XX, 00,

(96)  Nostro il corsivo.



