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Eucons es un proyecto Jean Monnet, financiado por
el programa Erasmus+ de la Comision Europea, que
nace con el objeto de promover el debate acadé-
mico sobre las bases constitucionales de la cons-
truccion europea. Apuesta por el reconocimiento
de una “cultura constitucional comin europea”,
a través de la cual poder afrontar los desafios de
nuestras democracias y del proceso de integraciéon
supranacional.

Este didlogo se sustenta en tres pilares: 1) rigor y
excelencia académica, para lo cual se cuenta con
un comité cientifico internacional que apoya a la
organizacion y orienta el disefio de las actividades
que se realizan; 2) caracter intergeneracional, bus-
cando el diadlogo entre las distintas generaciones
de universitarios y promoviendo la participacion
de los mas jovenes junto a consagrados académi-
cos; 3) dimension europea, tanto por los temas que
aborda como por los participantes e integrantes de
esta red de investigadores.

Este proyecto estd coordinado por Germéan M.
Teruel Lozano, profesor de Derecho constitucional
en la Universidad de Murcia; Antonio Pérez Miras,
profesor de Derecho constitucional de la Universi-
dad de Granada; y por Edoardo C. Raffiotta, profesor
de Derecho constitucional de la Universidad de Bo-
lonia. Y colaboran la Universidad de Murcia, como
responsable del proyecto, la Escuela Internacional
de Doctorado de la UNED, la Escuela de Doctorado
de Derecho de la Universidad de Bolonia y el Semi-
nario Italoespanol de estudios constitucionales.

Precisamente este tltimo, el Seminario Italoespa-
nol, fue el origen de este proyecto. El mismo se cred
como un grupo de estudio en 2011 por iniciativa de
jovenes investigadores espafoles e italianos, en el
ambito de colaboracion entre la Universidad de Bo-
lonia y el Real Colegio de Espaia en Bolonia. Esta
red de investigadores ha venido promoviendo la
celebracion de un congreso bienal desde entonces,
con 4 ediciones hasta el momento: Bolonia (2012),
Madrid (2014), Catania (2016) y Murcia (2018). Las
cuales han dado lugar a distintas obras colectivas
que han afrontado diferentes temas de actualidad
constitucional: la tutela de los derechos de la per-
sona; la integracion europea o cuestiones en rela-
cion con la soberania y la representacion en la era
de la globalizacion. El dltimo de ellos ha sido los
desafios del constitucionalismo contemporaneo
con ocasion del 70 y 40 aniversario de las Constitu-
ciones italiana y espaiola.
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PROLOGO

Esta extensa e importante obra recoge las aportaciones cientificas de
ciento cincuenta y seis participantes en el IV Congreso Internacional italo-es-
pafiol celebrado en la Facultad de Derecho de la Universidad de Murcia del 28
al 30 de noviembre de 2018 y a cuyas sesiones también asistieron mds de cien
estudiantes. El Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, que me honro
en dirigir, ha prestado su apoyo y colaboracién institucional, junto con el Bo-
letin Oficial del Estado, a la coedicion de esta obra. Ya en su cuarta edicion y
bajo el titulo, en esta ocasion, de Perspectivas del constitucionalismo contem-
pordneo, este Seminario italoespafiol da continuidad a un proyecto singular,
iniciado por Antonio Pérez Miras y Germédn M. Teruel Lozano, cuando apenas
estaban finalizando sus estudios de doctorado en el Real Colegio de Espafia en
Bolonia, y Edoardo Raffiotta, profesor de esa Universidad italiana, donde se
celebré el 3 y 4 de mayo de 2012 el primer seminario. A aquella experiencia le
han seguido las ediciones de Madrid en 2014, Catania en 2016 y la ya mencio-
nada de Murcia en 2018, con un caricter bienal y una alternancia geogréfica
que son seflas de identidad de este Seminario Internacional.

La experiencia del seminario celebrado en Bolonia en 2012 no pudo ser
mds satisfactoria. Con una metodologia conocida pero poco aplicada en el
4dmbito universitario espafiol, investigadoras e investigadores séniores y nove-
les interactian dentro de dmbitos temadticos definidos en cada edicion del Se-
minario a los que se unen otras aportaciones que se incorporan a la publicacién
que ha recogido los resultados de cada seminario. Tuve la oportunidad de par-
ticipar en la primera edicién de 2012 y he seguido participando, de una u otra
forma, en las ediciones siguientes, lo que me ha permitido comprobar no solo
la evolucidn del proyecto sino también la de sus propios artifices. Tanto Ger-
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B SETENTA ANOS DE CONSTITUCION ITALIANA Y CUARENTA ANOS...

man M. Teruel Lozano como Antonio Pérez Miras desarrollan sendas carreras
docentes e investigadoras (en las Universidades de Murcia y Granada respec-
tivamente) y atesoran ya méritos relevantes a los que, con seguridad, se les
unirdn otros en el futuro. Su capacidad para organizar con éxito cuatro edicio-
nes del seminario internacional italo-espafiol, en el que han participado cientos
de ponentes, comunicantes y moderadores y, también, otros cientos de estu-
diantes, asi como haber coordinado la correspondiente publicacién de cada
uno de ellos avalan el alto nivel de gestién de la investigacion que poseen
ambos investigadores.

skskoskoskosk

Que la democracia requiere continua atencion y tutela no es una afirma-
cién nueva, pero conviene insistir en que ningtn logro democrético permanece
sin su defensa constante. Quizd, por ello, los organizadores de este IV semina-
rio internacional italo-espaiiol han querido referirse en el titulo del mismo a las
perspectivas del constitucionalismo contempordneo, en clara alusion al pasa-
do, presente y futuro del constitucionalismo democrético. Desde hace algo
mds de una década, la democracia constitucional ha sido puesta a prueba, una
vez mads; la crisis econdmica ha producido un innegable desgaste en las insti-
tuciones; la ciudadania ha perdido confianza en el sistema y éste se ha visto
incapaz de dar respuesta a retos que no eran esperables y que han castigado
severamente a amplios sectores de poblacion. Las medidas adoptadas por los
Estados han sido desiguales, tanto en su aplicacion como en sus resultados.
Quiza no podia ser de otra manera, con una multiplicidad de sociedades diver-
sas con intereses frecuentemente contrapuestos. Aun en este contexto, cierta-
mente convulso, una cosa si puede afirmarse: solo el sistema constitucional
democrético puede aportar soluciones basadas en la libertad, la justicia y la
igualdad. Ante circunstancias adversas debe profundizarse en vias de solucidn,
en cambios que renueven el sistema, pero nunca debe renunciarse a un modo
de convivencia democratico que es el inico que puede aportar vias de solucién
y de mejora. Las dificultades no deben llevarnos a una critica fécil e inicua del
constitucionalismo, en torno al cual se han construido sociedades democrati-
cas basadas en el respeto a la ley y a los derechos de las personas, sino a un
fortalecimiento de nuestra conciencia democratica y de nuestra adhesion al
sistema constitucional.

A lo largo de los numerosisimos capitulos contenidos en los cinco volu-
menes que integran esta obra se analizan gran parte, sino todos, los grandes
retos del constitucionalismo actual; un constitucionalismo que se debate entre
sus fundamentos dogmaticos y los cambios que ineludiblemente deberdn abor-

12



PROLOGO W

darse para acomodarlo a las nuevas demandas de una sociedad globalizada y
enfrentada a desafios innegables. En su IV edicidn, este seminario internacio-
nal tenia dos referencias inexcusables para cualquier constitucionalista, ya que
en 2018 se celebrd el 40 aniversario de la Constitucién espaiiola, casi en coin-
cidencia con el 70 aniversario de la Constitucion italiana de 1947. No podia un
seminario italo-espafiol olvidar tan importantes efemérides en Espafia e Italia,
donde el constitucionalismo democratico ha sabido abrirse paso a pesar de
algunas oscuras paginas de su historia. Por ello, los primeros articulos de esta
obra estan dedicados a tratar estos periodos constitucionales y algunos de los
aspectos sobre los que se ha reflexionado en relacion a posibles reformas cons-
titucionales. Junto a éstos, se incluyen los trabajos relativos a la dimensién
constitucional de Europa, que plantea a los Estados miembros de la Uni6én
Europea la obligacién de afrontar nuevos retos si no quieren perder lo mucho
que se ha conseguido con la integracién supranacional. La salida del Reino
Unido de la Unién Europea esté siendo uno de los asuntos mas controvertidos
en este proceso. El tiempo dird cudl de las dos partes pierde o gana mds con
esta separacion, ain pendiente, pero la historia constatara la dificultad, en el
plano juridico y en el politico, de abordarla, a pesar de la claridad del articulo
50 del Tratado de la Unién Europea, cuya aplicaciéon ha dado lugar a que la
Unién haya demostrado, una vez mas, su fortaleza y la vigencia de sus princi-
pios inspiradores.

A estos trabajos iniciales le siguen otros muchos de igual interés, como
los més de treinta articulos dedicados a los derechos fundamentales, en los que
podemos encontrar un conjunto muy relevante de aportaciones sobre temas
centrales en el constitucionalismo de este siglo. Algo parecido cabe decir sobre
el volumen tercero, que recoge las contribuciones referidas a las instituciones
politicas y a la democracia, con trabajos sobre democracia parlamentaria, re-
presentacion y participacion politica, sistema electoral y partidos politicos y
grupos. Se completa el andlisis global del constitucionalismo con casi una
veintena de aportaciones sobre el sistema de fuentes, la organizacidn territorial
y la justicia constitucional, en los que se pone de manifiesto la necesidad de
seguir reflexionando sobre asuntos clasicos pero a la luz de nuevos desafios.

Un dltimo volumen de esta vasta obra, bajo el titulo «Retos del siglo xx1»,
recoge cuatro grandes dmbitos de reflexion: el Estado social y la economia; la
era de la tecnologia y el cambio climaético; la seguridad y la legalidad sancio-
nadora; y el fenémeno religioso. Respecto a cada uno de ellos se puede encon-
trar un conjunto de trabajos que apuntan hacia las transformaciones necesarias
en un constitucionalismo que debe adaptarse a las necesidades de una sociedad

13
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en evolucién pero que debe seguir siendo la referencia obligada para la orga-
nizacién del poder politico y para la garantia de la libertad.

sk skoskoskook

No cabe sino concluir felicitando a todos los que participan en esta obra
por sus aportaciones y, muy especialmente, a los directores de la misma, los
profesores German M. Teruel Lozano, Edoardo C. Raffiotta, Maria Pia ladi-
cicco y Antonio Pérez Miras, y a los distintos coordinadores de los volimenes,
los profesores Silvia Romboli, Carmen Montesinos Padilla, Aday Jiménez
Alemén y Fernando Pérez Dominguez, por la labor realizada, esperando que
continden con esta estimable iniciativa en afios venideros.

YoLANDA GOMEZ SANCHEZ

Directora del Centro de Estudios Politicos y Constitucionales
Catedréatica de Derecho constitucional

Universidad Nacional de Educacién a Distancia (UNED)
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NOTA DE LOS DIRECTORES

Las efemérides son una buena ocasién para hacer balance, tratar de cap-
tar la realidad cotidiana y alzar la vista critica al retrovisor de los afios que nos
han traido irremediablemente al presente, y que nos coloca ante las incerti-
dumbres del futuro. Asi, y como no podria ser de otro modo, el Seminario
ftaloespaiiol de estudios constitucionales ha querido contribuir en 2018 a la
conmemoracidn del 70° aniversario de la Constitucidn italiana y del 40° de la
Constitucién espaiiola, enmarcando por vez primera nuestros encuentros bie-
nales en el marco del proyecto Jean Monnet Eucons.

Europa, en realidad el mundo entero, vive un momento complejo. En
particular los ritmos de la globalizacién econdmica, los avances tecnoldgicos,
los profundos cambios sociales y las convulsiones politico-institucionales por
las que estdn pasando las democracias occidentales hacen mds que necesario
que nos preguntemos por las perspectivas del constitucionalismo contem-
pordneo. Por ello, fieles a nuestro compromiso, nos congratulamos de presen-
tar los estudios «Setenta afios de Constitucion italiana y cuarenta de Constitu-
cioén espafiola», reunidos en cinco volimenes, que afrontan el anélisis de los
distintos desafios que acucian al constitucionalismo contemporéneo.

El Seminario taloespafiol de estudios constitucionales, que nacié en Bo-
lonia en el 2011 casi como una aventura, fruto de la colaboracién entre cole-
giales del Real Colegio de Espaiia en Bolonia y de jovenes profesores del Alma
Mater, se ha tornado hoy en un proyecto maduro que ha ido creciendo junto a
las carreras académicas de sus promotores y de las sobresalientes incorpora-
ciones a su grupo de trabajo. Ahora, la concesion por la Comision Europea del
Proyecto Jean Monnet Eucons ha dado un importante impulso a la iniciativa
que adquiere plenitud al proyectarse més alld del espacio {talo-espafiol para
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ponerse al servicio de la construccién de una cultura constitucional europea
comun, en un momento en el que resulta imperioso facilitar espacios de en-
cuentro para los juristas europeos, que hagan de Europa una realidad constitu-
cional méds cohesionada.

Precisamente con ese espiritu haeberliano, el Seminario ha venido pro-
moviendo congresos bienales que han reunido a centenares de constitucionali-
stas principalmente de ambos paises: Bolonia (2012), Madrid (2014), Catania
(2016) y, el dltimo de ellos, ya con dimension europea, en Murcia (2018). Del
28 al 30 de noviembre de 2018 se congregaron en la Facultad de Derecho de la
Universidad de Murcia 115 jévenes investigadores, 55 profesores entre ponen-
tes, moderadores y contraponentes, y més de 100 estudiantes para participar en
el IV Congreso Internacional «Perspectivas del constitucionalismo contem-
pordneo». Un afio después estamos en condiciones de publicar los resultados
de aquella investigacion, reuniendo en esta obra los trabajos de constituciona-
listas italianos y espafoles de todas las generaciones, desde los més jévenes
que todavia cursan sus estudios de postgrado a egregios maestros, junto a al-
gunos colegas europeos. Con estos volimenes se ejemplifican asi los valores
de nuestro proyecto: didlogo intergeneracional, excelencia académica y con-
struccion europea.

El volumen II, intitulado «Derechos fundamentales», aborda algunos de
los principales desafios a los que se enfrentan los derechos y libertades de las
personas en el contexto de nuestro mundo contempordneo, intensamente inter-
conectado e inmerso ya en la llamada «Revolucion industrial 4.0». En el mi-
smo, el lector encontrard més de una treintena de investigaciones que le aproxi-
mardn a los problemas de mds ferviente actualidad en conexion con la garantia
de los derechos, a nivel doméstico e internacional, como la articulacion de
mecanismos procedimentales para una proteccion multinivel eficaz y el resur-
gimiento de la doctrina de los contra-limites (parte 1); la recopilacion, el trata-
miento y el uso de datos en la era digital y su dificil conciliacidn con los dere-
chos de la esfera personal (parte 2); el refuerzo de las reivindicaciones propias
del Estado social a resultas tanto de la deriva desigualitaria de las sociedades
contemporaneas y de las vulnerabilidades politicamente inducidas por el or-
den global de nuestra era, como de la progresiva modernizacién de institucio-
nes tradicionales como la familia (parte 3); o los desafios juridico-précticos de
la regulacién de «nuevos derechos» como los relacionados con la seguridad
hidrica o el aprovechamiento de los beneficios de la ciencia (parte 4).

Con estos temas, y los abordados en los restantes volimenes, analizamos
la situacién en la que se encuentran los Estados constitucionales en Europa,
hacemos balance de la evolucion que se ha vivido desde el final de la IT Guer-
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ra Mundial y de las respuestas que se han sucedido a los cambios en estas
décadas, al tiempo que nos preparamos doctrinalmente para los retos que estan
por venir en el nuevo contexto global. El constitucionalismo sigue en expan-
sién pero necesita de nuevos planteamientos para afrontar los actuales de-
safios, especialmente acuciantes pasada una década en crisis, que no sélo ha
impactado en la economia sino que también ha tenido profundos efectos sobre
nuestros sistemas politicos. Observamos de esta forma la panordmica, espacial
y temporal, del ius commune constitucional.

Asfi las cosas, comprometidos con los principios antes enunciados, hemos
querido festejar la coincidencia de los dos aniversarios constitucionales abor-
dando todas estas cuestiones mediante un debate intergeneracional que enri-
quezca la doctrina juridica. Pero, si esta ingente obra ve la luz, es gracias,
primero, a los que desinteresada y anénimamente nos han ayudado en cuidar
todos los detalles, y en especial, al apoyo editorial del BOE, en coedicién con
el Centro de Estudios Politicos y Constitucionales y a la financiacién facilitada
por el Proyecto Jean Monnet y por la Fundacién Cajamurcia, a los que mostra-
mos nuestra infinita gratitud. Un agradecimiento que no debe escudarse en las
instituciones en si sino que debe permear hasta las personas que desde aquellas
nos han guiado hasta este puerto. Y nos van a permitir que nos detengamos en
una de las personas que mds ha colaborado con esta iniciativa desde sus co-
mienzos, que creyd en el proyecto y nos ha hecho crecer como universitarios:
la Profesora Yolanda Gémez, hoy Directora del CEPC y que con justicia pro-
loga los cinco volimenes sobre la doble efeméride constitucional de nuestras
peninsulas europeas.

ANTONIO PEREZ MIRAS, GERMAN M. TERUEL LoZANO

Epoarpo C. RAFFIOTTA, MARIA P1A IADICICCO
Directores

CARMEN MONTESINOS PADILLA
Coordinadora
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Le ricorrenze sono una buona opportunita per fare il punto della situazio-
ne, per cercare di comprendere la realta quotidiana, per sollecitare il pensiero
critico attraverso un’indagine retrospettiva degli avvenimenti accaduti in anni
passati e che ci hanno condotto fino al presente, ponendoci davanti al futuro
con non poche incertezze. Proprio per questo, nel 2018, il Seminario Italospa-
gnolo di studi costituzionali ha voluto contribuire alla commemorazione
del 70° anniversario della Costituzione italiana e del 40° della Costituzione
spagnola, inserendo altresi e per la prima volta il suo incontro biennale nell’am-
bito del progetto Jean Monnet Eucons.

L’Europa, come in realta il mondo intero, attraversa un momento com-
plesso. In particolare, i ritmi della globalizzazione economica, i progressi tec-
nologici, i profondi cambiamenti sociali e i disordini politico-istituzionali che
stanno investendo le democrazie occidentali rendono quanto mai necessario
domandarsi quali siano le prospettive del costituzionalismo contemporaneo.
Per questo, facendo fede all’impegno assunto, siamo lieti di presentare gli stu-
di «Setenta afios de Constitucidn italiana y cuarenta de Constitucion espaiiola»,
raccolti in cinque volumi, i quali analizzano approfonditamente alcune tra le
diverse e pil rilevanti sfide che deve affrontare il costituzionalismo contempo-
raneo.

Il Seminario Italospagnolo di studi costituzionali, nato a Bologna
nel 2011 quasi come un’avventura, frutto della collaborazione tra membri del-
la scuola del Reale Collegio di Spagna a Bologna e giovani professori dell’Al-
ma Mater, si € convertito oggi in un progetto maturo che ¢ cresciuto parallela-
mente alle carriere accademiche dei suoi promotori e grazie alla crescita del
suo gruppo di lavoro, che ha incorporato nuovi ed eccellenti membri. Recente-
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mente, la concessione da parte della Commissione Europea del Progetto Jean
Monnet Eucons, ha dato un importante impulso all’iniziativa che acquisisce
cosi pienezza proiettandosi oltre lo spazio italo-spagnolo e dedicandosi alla
costruzione di una cultura costituzionale europea comune, in un momento in
cui appare indispensabile fornire spazi di incontro per i giuristi europei, con lo
scopo di rendere I’Europa una realta costituzionale piu solida.

Proprio con tale spirito haberliano, il Seminario ha promosso congressi
biennali che hanno riunito centinaia di studiosi, prevalentemente ma non
esclusivamente costituzionalisti, dei due Paesi citati, dapprima a Bologna
(2012), poi a Madrid (2014), poi a Catania (2016) e, da ultimo, con una gia piu
ampia dimensione europea, a Murcia (2018). Dal 28 al 30 novembre 2018, 115
giovani ricercatori, 55 professori, relatori, moderatori e discussants e oltre 100
studenti si sono riuniti nel IV Congresso Internazionale «Prospettive del costi-
tuzionalismo contemporaneo». Dopo un anno siamo in grado di pubblicare i
risultati di quella poderosa ricerca, raccogliendo in questa opera i contributi di
costituzionalisti italiani e spagnoli di tutte le generazioni, dai piu giovani, an-
cora in formazione nei corsi post-lauream, agli illustri Maestri e colleghi euro-
pei. Questi volumi vogliono essere quindi una testimonianza dei valori sottesi
al nostro progetto: dialogo intergenerazionale, eccellenza accademica e co-
struzione europea.

Il presente volume (II), intitolato «Diritti fondamentali», tratta alcune delle
principali sfide che i diritti e le liberta delle persone devono affrontare nel mondo
contemporaneo, intensamente interconnesso e immerso nella cosiddetta «Rivo-
luzione industriale 4.0». In esso, il lettore trovera piu di trenta ricerche che lo
introdurranno nelle questioni pil scottanti relative alla garanzia dei diritti costi-
tuzionali, sia a livello nazionale che internazionale, come, ad esempio I’articola-
zione di meccanismi procedurali per un’efficace protezione a piu livelli e la rina-
scita della dottrina dei contro-limiti (parte 1); la raccolta, I’elaborazione e 1’'uso
dei dati nell’era digitale e la sua difficile riconciliazione con i diritti della sfera
personale (parte 2); il rafforzamento delle rivendicazioni dello Stato sociale
come risultato sia della tendenza non egualitaria delle societa contemporanee e
delle situazioni di vulnerabilita politicamente prodotte dall’ordine globale della
nostra era, nonché dalla progressiva modernizzazione delle istituzioni tradizio-
nali come la famiglia (parte 3); o le sfide giuridico-pratiche della regolamenta-
zione dei «nuovi diritti» come quelli relativi alle risorse idriche o all’uso dei ri-
sultanze dell’evoluzione scientifica e tecnologica (parte 4).

In quest’ottica i temi affrontati in questo come nei restanti volumi, con-
sentono di analizzare la condizione complessiva degli Stati costituzionali in
Europa, facendo il punto sulle evoluzioni compiutesi dalla fine della seconda
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guerra mondiale e sulle risposte e letture fornite in questi decenni, chiamando,
al contempo, la dottrina a guardare le sfide del futuro nel nuovo contesto glo-
bale. Il costituzionalismo continua ad espandersi, ma ha bisogno di nuovi stru-
menti per affrontare le attuali sfide, ancor piu difficili da affrontare dopo un
decennio di crisi economico-finanziaria, che ha avuto un forte impatto non
solo sull’economia ma ha inciso anche profondamente sui nostri sistemi poli-
tici. In questo modo ci poniamo in una prospettiva, spaziale e temporale, che &
quella dello ius commune costituzionale.

E pertanto, alla luce dei valori poc’anzi menzionati, abbiamo voluto ce-
lebrare la coincidenza dei due anniversari costituzionali affrontando tutte que-
ste questioni attraverso un dibattito intergenerazionale che spera di arricchire
la dottrina giuridica. Se questo imponente lavoro vede oggi la luce, ¢ grazie,
innanzitutto, a coloro che ci hanno aiutato volontariamente e talvolta in forma
anonima a curare tutti i dettagli e grazie al contributo editoriale del BOE, in
collaborazione con il Centro de Estudios Politicos y Constitucionales e ai fi-
nanziamenti forniti dal Progetto Jean Monnet e dalla Fundacion Cajamurcia,
ai quali vogliamo indirizzare la nostra infinita gratitudine. Il nostro ringrazia-
mento desideriamo che giunga non soltanto alle Istituzioni appena menziona-
te, ma anche ad ogni persona che ci ha accompagnato fino a questo porto. Tra
queste vogliamo rivolgere un particolare ringraziamento ad una delle persone
che ha maggiormente contributo alla realizzazione di questa iniziativa sin dal-
la sua nascita, che ha creduto nel nostro progetto e che ci ha accompagnato
nella nostra crescita come studiosi: la professoressa Yolanda Gémez, attual-
mente Direttrice del CEPC, la quale ha gentilmente redatto il Prologo ai cin-
que volumi sul doppio evento costituzionale delle nostre penisole europee.

ANTONIO PEREZ MIRAS, GERMAN M. TERUEL LoZANO

EDpOARDO C. RAFFIOTTA, MARIA PI1A IADICICCO
Curatori

CARMEN MONTESINOS PADILLA
Coordinatrice
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TUTELA MULTINIVEL Y DIALOGO
ENTRE TRIBUNALES



LAS COSTURAS DE LOS DERECHOS

PABLO RIQUELME VAZQUEZ"
Universidade de Vigo

SUMARIO: 1. Introduccién. 2. Las costuras de los derechos: sus contenidos cons-
titucionalmente relevantes. 2.1 El contenido «indisponible» de los derechos
constitucionales. 2.2 El contenido «minimo» de los derechos tutelables en
amparo. 2.3 El contenido «adicional» de los derechos tutelables en amparo.
2.4 El contenido «absoluto» de los derechos y libertades. 2.5 El contenido
«esencial» de los derechos y libertades. 3. Conclusiones. 4. Referencias bi-
bliogréficas.

1. INTRODUCCION

De haber una categoria verdaderamente proteica dentro de la ciencia ju-
ridica, esa parece ser la de «contenido» de un derecho. «Absoluto», «adicio-
nal», «esencial», «indisponible» o «minimo»: he aqui las multiples formas en
que se habria presentado el contenido constitucionalmente relevante de los
derechos a lo largo de los més de 40 afios de vigencia de la Carta Magna. Cual
«serie de puntadas que une dos piezas cosidas», este conjunto de respuestas
jurisprudenciales a los cambios socioecondémicos experimentados en Espafia

* Investigador predoctoral del Departamento de Derecho Publico de la Universidad de Vigo al am-
paro de una de las Axudas de apoio d etapa predoutoral nas universidades do SUG, nos organismos pii-
blicos de investigacion de Galicia e noutras entidades do Sistema galego de 1+D+i, cofinanciadas par-
cialmente polo programa operativo FSE Galicia 2014-2020.
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desde la década de 1970 habria tratado de conciliar la «necesidad de reglas y
normas a través de las cuales se traiga al orden social a una forma segura e
institucionalizada» (PreuB3, 1979, 19) con una «Constitucion interna» (Berga-
reche, 2002, 11 y ss.) de insobornable vigencia. Sobre semejante trasfondo,
esta breve contribucién ofrece una aclaracion somera de la jurisprudencia re-
lativa a cada uno de los contenidos aludidos e interroga acerca de la utilidad de
tal distincion para una dogmaética de los derechos que hace tiempo dejé de te-
ner un carécter estrictamente nacional. Repédrese en que a lo largo de las si-
guientes paginas no se discutirdn ni las concretas soluciones dadas a los dife-
rentes asuntos ni el particular contenido puntualmente reconocido a cada
derecho; el enfoque tedrico de este trabajo inicamente permitird examinar el
fundamento o argumentacién dogmdtica empleada por el Tribunal Constitu-
cional espafiol en cada caso, es decir, eso que ha sido caracterizado como «las
costuras de los derechos». En coherencia con ello, sélo se recurrird a las opi-
niones de los especialistas a fin de aclarar los aspectos mds controvertidos e
intrincados de las resoluciones aqui estudiadas.

2. LAS COSTURAS DE LOS DERECHOS: SUS CONTENIDOS
CONSTITUCIONALMENTE RELEVANTES

2.1 El contenido «indisponible» de los derechos constitucionales

En el Fundamento Juridico 3 de la STC 140/2016, el Tribunal Constitu-
cional identificaria, sobre la base del enunciado del art. 119 CE, un niicleo del
derecho a la gratuidad de la justicia «indisponible» para el legislador, «el cual
atiende solamente a una circunstancia personal, que es la insuficiencia de re-
cursos para litigar del solicitante» . Este pronunciamiento habria recaido en el
marco de un recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra diversos arti-
culos de la Ley 10/2012, de 20 de noviembre, que regulaba determinadas tasas
en el dmbito de la Administracion de Justicia. Con esta ultima indicacion se
pretende subrayar, para comenzar, que la categoria dogmaética examinada des-
plegaria su operatividad a la hora de valorar la constitucionalidad de la concre-
ta «modulacidon» de un derecho llevada a cabo por el legislador correspondien-
te. Indudablemente, el derecho a la gratuidad de la justicia podra ser

! Vid., en relacién con la operatividad de este central concepto (de «nicleo indisponible para el le-
gislador»), el Fundamento Juridico 3 de la STC 16/1994, primera resolucién en la que se emple6 la for-
mula de «contenido indisponible» de un derecho. A propésito del art. 119 CE también se pronunciaria el
Tribunal Constitucional en las SSTC 10/2008, FJ 2; 95/2003, FF1J 3y 4;y 177/1998, FJ 3.
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distintamente modulado por aquél en funcién del orden jurisdiccional de que
se trate o de los recursos econdmicos de los que el Estado pueda disponer en
cada momento (STC 16/1994, FJ 3) y, desde esta perspectiva (a saber, la que
atiende a su condicion de derecho prestacional y de configuracion legal), en
poco se diferenciara de un derecho de acceso a la jurisdiccién concebido como
una vertiente de aquel mds general a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE).
Segtn el Tribunal Constitucional, el de acceso a la jurisdiccion seria también
un derecho de configuracién legal que, en virtud de este tltimo carécter, con-
llevaria un amplio margen de maniobra del legislador a la hora de definir las
condiciones y requisitos determinantes de dicho acceso en los distintos érde-
nes [STC 140/2016, FJ 5, a)]; sin embargo, esa amplia libertad del érgano le-
gislativo para modelar estos derechos de configuracion legal se encontraria
coartada por la obligacion de respeto, en el primer caso, del contenido «indis-
ponible» del derecho a la gratuidad de la justicia y, en el segundo, del conteni-
do «esencial» del derecho a la tutela judicial efectiva. Ello significa, si se desea
atribuir algin valor a la «sefializacion» efectuada en el art. 53.1 CE, que una 'y
otra garantia no resultardn en rigor plenamente intercambiables, esto es, ni se
referirdn al mismo elenco de derechos ni precisardn de la misma manera el li-
mite de la potestad legislativa.

Por una parte, la categoria «garantia del contenido esencial» s6lo se apli-
card stricto sensu a los derechos enumerados en el Capitulo segundo del Titu-
lo I de la Constitucién (en lo sucesivo, «derechos y libertades»), mientras que
la de contenido «indisponible» regird para cualquier «derecho constitucional»,
es decir, para todo derecho reconocido en cualquier parte de la Constitucion
(también, por tanto, los «derechos y libertades»). La presunta paradoja a que
esta formulacion parece conducir desaparecerd al abordar la metodologia em-
pleada para identificar el «nicleo (indisponible)» del derecho a la justicia gra-
tuita enunciado en el art. 119.1 CE. Segun el Tribunal Constitucional, ‘este
mismo precepto explicita el contenido constitucional indisponible que acota la
facultad de libre disposicién del legislador. Lo hace en el segundo inciso al
proclamar que «en todo caso» la gratuidad se reconocera «a quienes acrediten
insuficiencia de recursos para litigar»’. Dicho en otras palabras, se deben su-
fragar los gastos procesales de quienes, en caso contrario, se verian en la alter-
nativa de dejar de litigar o poner en peligro el nivel minimo de subsistencia
personal o familiar (STC 16/1994, FJ 3). Se trataria, pese a la inevitable inde-
terminacién de la cldusula utilizada, de una reducida, pero inequivoca obliga-
cion de evitar la privacion del acceso a la justicia por falta de recursos econo-
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micos expresamente derivada del propio enunciado constitucional®. Tratar de
acotar en mayor medida el margen de configuracién propio del legislador a
partir del precepto mencionado significaria coartar ilicitamente el amplio elen-
co de opciones politicas plenamente admisibles desde el punto de vista consti-
tucional (STC 16/1994, FJ 4).

El contenido indisponible para el legislador predicable de cualquier dere-
cho constitucional resultaria, pues, del propio tenor literal de la norma que lo
enunciase y sélo de ahi; a falta de una indicacién expresa en contrario * ningu-
na de las restantes configuraciones posibles ligaria al legislador a la hora de
regular este concreto derecho. Como se vera con posterioridad, la garantia del
contenido esencial de los derechos y libertades va, por el contrario, mas alld
—o, cuando menos, eso parece— al constrefiir el margen de discrecionalidad
legislativa por medio de la exigencia de respeto del tipo abstracto del derecho
conceptualmente preexistente al momento legislativo y de los intereses juridi-
camente protegidos por medio del mismo (STC 11/1981, FJ 8). Dentro de este
marco del control abstracto de constitucionalidad se inquirird qué papel pueda
llegar a desempeiiar la normativa de desarrollo y reguladora del derecho en
cuestion que efectivamente anteceda a la actuacion legislativa impugnada. Qué
ocurrird en ausencia de la misma podra ser apreciado con mayor claridad a
partir de la elucidacién del contenido «minimo» de un derecho.

2.2 El contenido «minimo» de los derechos tutelables en amparo

Acerca del contenido «minimo» de los derechos se manifesto el supremo
intérprete de la Carta Magna en la STC 254/1993, de 20 de julio. La razén que,
a pesar de su llamativa excepcionalidad, justifica el estudio de esta sentencia
no es otra que su eventual vinculacion con eso que se ha denominado «funcién
programdtica» de la Constitucion (Otto, 1987, 41 y ss.). El problema principal
habia surgido en esta ocasion a partir de una libertad fundamental sometida a
una especifica «reserva de configuracion legal»: la conocida como «libertad
informética» (o habeas data) consagrada en el art. 18 CE. En tanto la regula-
cién legal no hubiese satisfecho el mandato constitucional yuxtapuesto a la

% Vid., entre otras, las SSTC 16/1994, FJ 4; STC 10/2008, FJ 2: y 140/2016, FJ 3.

3 Por ejemplo, la obligacién de interpretar «de conformidad con la Declaracion Universal de Dere-
chos Humanos y los tratados y acuerdos internacionales sobre las mismas materias ratificados por Espafia»
los derechos fundamentales y a las libertades que la Constitucion reconoce (art. 10.2 CE).
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reserva aludida®, de dicho mandato no cabia extraer mas que un «contenido
minimo» del habeas data. Esta situacién, no obstante, no permitia concluir, en
opinién del Tribunal Constitucional, que los derechos a obtener informacion
ejercitados en el caso en cuestion por el demandante en amparo no formasen
parte del contenido minimo que consagra el art. 18 CE con eficacia directa.
Dado que, para el Alto Tribunal espafol, la «libertad informatica» se configu-
raba también como un derecho a controlar el uso de los datos almacenados en
un programa informadtico, no existian motivos para impedir que el interesado
se opusiese a que esos mismos datos fuesen conservados una vez desaparecido
el legitimo fin que habia justificado su obtencién por parte de la Administra-
cién. Semejante constatacion, por consiguiente, impedia aceptar la tesis de que
el derecho fundamental a la intimidad agotase su contenido en facultades «de
exclusion»; las facultades precisas para conocer la existencia, fines y respon-
sables de los ficheros automatizados dependientes de una Administracion pu-
blica formarian parte «del contenido del derecho a la intimidad, que vincula
directamente a todos los poderes publicos, y ha de ser salvaguardado por este
Tribunal, haya sido o no desarrollado legislativamente (STC 11/1981, funda-
mento juridico 8.°, y 101/1991, fundamento juridico 2.°)» (STC 254/1993,
FJ 8, énfasis afiadido).

Lo dicho hasta aqui suscitaria, por consiguiente, la duda acerca de cudl
deba ser tal contenido minimo (o provisional) amparable en ausencia del debi-
do desarrollo legislativo de un derecho, es decir, ante una eventual «omisién
legislativa» °. Antes de ocuparse de este asunto, no obstante, convendria subra-
yar que aqui no se estd tratando ya de derechos constitucionales en general,
sino de «derechos tutelables en amparo», toda vez que el tinico supuesto plau-
sible (en el ordenamiento juridico espafiol) de proteccién ante una omision
legislativa relativa se produciria en el marco de la interposicién de un recurso
de amparo constitucional: dado que el poder legislativo no es controlado en el
ejercicio de sus funciones respectivas, sino solo a partir del resultado de su
actividad, una eventual omisién por parte de este dltimo podria ocasionar una
proteccion inefectiva Unicamente reparable en caso de que el poder judicial,
obligado a aplicar directamente las normas enunciativas de derechos y liberta-
des en ausencia de normativa de desarrollo de los mismos, no hiciese tal cosa

4 «Laley limitard el uso de la informatica para garantizar el honor y la intimidad personal y familiar
de los ciudadanos y el pleno ejercicio de sus derechos». Las «tesis obligacionales» construirfan a partir de
preceptos como éste un «novedoso concepto de reserva de ley» que ha sido criticado por VILLAVERDE
(1997,97 y ss.).

5 Vid., en relacién con la problemdtica relativa a las «omisiones legislativas», AHUMADA (1991), G6-
MEZ PUENTE (1997), VILLAVERDE (1997), FERNANDEZ RODRIGUEZ (1998) 0 GAVARA (2007), entre otros.
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(Gavara, 2007, 105 y ss.). Este planteamiento desembocaria en la obligacion
del juez o tribunal ordinario de reconocer y proteger cualquier accion subsu-
mible dentro de la norma enunciativa de un derecho fundamental o una liber-
tad publica; de lo contrario, el érgano en cuestion se haria responsable de la
infraccion del derecho y abrirfa la via del recurso de amparo constitucional °.

En el caso en cuestion, el primero de los indicios que efectivamente permi-
tieron «concretar» (Hesse, 1992, 40 y ss.)” el contenido «minimo» de un dere-
cho (y, por tanto, integrar la laguna juridica ocasionada por la omision legislativa
relativa) estuvo representado por el tenor literal de la norma que lo enuncia. De
este modo, el contenido «minimo» habria venido a coincidir inicialmente con el
contenido «indisponible» de los derechos, una coincidencia perfectamente cohe-
rente con la indiscutible fuerza normativa de todas y cada una de las normas de
la Constitucién. No obstante, puesto que el contenido minimo de los derechos
perseguiria posibilitar la integracion de la laguna normativa a través del recurso
de amparo constitucional, el problema cardinal radic6 en cémo suplir jurisdic-
cionalmente esa falta de desarrollo de una especifica «reserva de configuracion
legal». En opinién del supremo intérprete de la Carta Magna, el mandato consti-
tucional de dotar de efectividad a los «derechos fundamentales y libertades pu-
blicas» permitia recurrir, en primer lugar, a los tratados y convenios internacio-
nales sobre la materia suscritos por Espafia. A falta de la debida normativa de
desarrollo, la efectividad del derecho fundamental requeria del auxilio interpre-
tativo de normas del Derecho Internacional: «las pautas interpretativas que na-
cen del Convenio de proteccion de datos personales de 1981 conducen a (...) la
conclusion de que la proteccion de la intimidad de los ciudadanos requiere que
éstos puedan conocer la existencia y los rasgos de aquellos ficheros automatiza-
dos donde las Administraciones publicas conservan datos de caricter personal
que les conciernen, asi como cudles son esos datos personales en poder de las
autoridades» (STC 254/1993, FI 7). En consecuencia, también tales «facultades
de informacién» formarian parte del contenido minimo del derecho a la intimi-
dad a salvaguardar por el Tribunal Constitucional con independencia de que
exista o no desarrollo legislativo.

¢ Adicionalmente, «conviene recordar que las omisiones legislativas que produzcan una infraccién
de un derecho fundamental puede ser objeto de control por parte del TEDH, cuya jurisprudencia es asu-
mida por el Tribunal Constitucional como criterio de resolucién de futuros conflictos. Esta jurisprudencia
sin llegar a ser sustitutiva del legislador, ni autorizadora de una actuacion positiva directa de la jurisdiccién
ordinaria, si que es un cauce para fijar criterios materiales de resolucién de ponderaciones judiciales nece-
sarias frente a lagunas legislativas que deben ser resueltas mediante aplicacién directa de los derechos
fundamentales» (GAVARA, 2007, 286).

7 Cfr. BOCKENFORDE (1993, 31 y ss.).
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La «apertura» ocasionada por el art. 10.2 CE habria servido para salvar en
parte las incertidumbres sefialadas al hacer de la Carta Magna en este caso «una
norma de minimos en materia de derechos fundamentales» (Arzoz, 2014, 225 y
ss.) perfectamente compatible con una mayor proteccién por parte del Derecho
Internacional 8. Alcanzado este punto cabria preguntarse todavia qué otras facul-
tades podria legitimamente abarcar ese contenido «minimo» de los «derechos
tutelables en amparo». ;Hasta donde podria llegar una ampliacion pretoriana de
dicho contenido de un derecho en ausencia de la debida normativa de desarrollo?
Y, en su caso, ;como hacerlo sin restringir la «apertura constitucional exigida
por el principio democrético» (Villaverde, 1997, 106) de tal manera que la era de
los derechos termine siendo «una justicia tan aleatoria que se confunda con el
concepto, tragico, del destino» (Requejo Pagés, 2006, 453)?

2.3 El contenido «adicional» de los derechos tutelables en amparo

El apartado precedente habria sugerido la existencia de otro contenido de
los «derechos tutelables en amparo», uno «adicional» (o disponible por el le-
gislador). En contraposicién al contenido «minimo», el «adicional» se carac-
terizaria por abarcar facultades afladidas al nucleo de aquellos derechos a tra-
vés de normas legales. Se trataria, en pocas palabras, de esas facultades que las
leyes crean para desarrollar o regular el ejercicio de un derecho o una libertad
y pueden alterar o suprimir libremente por no afectar al contenido esencial de
aquéllos. Esta ultima circunstancia implicaria que el contenido «adicional» al
que se viene haciendo referencia tinicamente resultaria operativo en sede cons-
titucional en el contexto de un recurso de amparo: si un derecho no sélo se
compone de un nicleo resistente a la accién de cualquier poder piiblico —sefia-
ladamente el legislador—, sino también de una periferia repleta de facultades
adicionales creadas por ley, s6lo las actuaciones administrativas o judiciales
eventualmente contrarias a estas ultimas resultarian susceptibles de infringir
este contenido «adicional» del derecho .

Como quiera que sea, convendria matizar esto ultimo aclarando que, segun
el parecer del Alto Tribunal espaiiol, la violacién del contenido «adicional» de
un derecho no se producird cuando los impedimentos u obstaculizaciones al
ejercicio del mismo obedezcan a razones atendibles como, por ejemplo, la pro-

8 De esta forma, el art. 10.2 CE también habria satisfecho la necesidad de coordinar las «realidades
constitucionales de nuestro horizonte» (ArRzoz, 2014, 182y ss.).

° Vid., en este sentido, las SSTC 39/1986, FJ 3; 104/1986, FFJJ 5y 6; 51/1988, FJ 5; 61/1989, FJ 2;
127/1989, FJ 3; 30/1992, FJ 3; 173/1992, FJ 3; 164/1993, FJ 3; entre otras.
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teccién de otros derechos o intereses constitucionales ©. Consecuentemente,

cada vez que el Tribunal Constitucional ha sostenido, en el marco de un proceso
de amparo, que no le correspondia determinar cudl era la interpretaciéon mas
correcta de la norma legal que configuraba el contenido «adicional» de un dere-
cho, estaba precisamente recordando que no se encontraba (ni se encuentra)
obligado a inclinarse tout court por la interpretacion aparentemente mas benefi-
ciosa para el titular del derecho presuntamente afectado!!, sino que le bastaba
con comprobar que la exégesis del ultimo llevada a cabo por el 6érgano adminis-
trativo o jurisdiccional correspondiente habia salvaguardado suficientemente
dicha garantia legal. En el marco de la comprobacion de respeto del contenido
«adicional» de un derecho, la funcién revisora del supremo intérprete de la Car-
ta Magna se veria, por ende, limitada al examen del cardcter motivado, razonable
y no indebidamente restrictivo de la actuacién impugnada, asi como de la justi-
ficacion finalista de las normas consideradas aplicables '%.

2.4 El contenido «absoluto» de los derechos y libertades

En paralelo a los ya examinados, el Tribunal Constitucional habria desa-
rrollado un cuarto contenido de los derechos para aquellas ocasiones en las
que los poderes publicos nacionales deben dar validez a resoluciones adopta-
das por autoridades extranjeras cuya ejecucion se reputa lesiva de alguno de
los derechos y libertades reconocidos en el Capitulo segundo del Titulo I de la
Constitucidn. Semejante actuacién de un poder publico extranjero viciaria de
inconstitucionalidad la de un érgano judicial espafiol que, al cumplimentar u
otorgar validez a aquélla, materializaria dicha lesi6n. Para estos casos se ha-
bria acuiiado, entre los Fundamentos Juridicos 5 y 9 de la STC 91/2000, de 30
de marzo, el concepto de «contenido absoluto de los derechos fundamentales».
Esta categoria encontraria algunos afios mds tarde su momento de apogeo con
motivo del proceso de integracién europea y, en concreto, de la STC 26/2014,
de 13 de febrero, la resolucién que puso fin al conocido asunto Melloni .
Mientras que los contenidos «indisponible», «esencial», «minimo» y «adicio-
nal» de los derechos supondrian modulaciones de la vinculacién (incondicio-

10°SSTC 51/1988, FFJJ 3y 5;y 30/1992, FFJJ 3,4 y 5.

1" SSTC 287/1994, FJ 3; y 67/1995, FJ 5.

12 En este mismo sentido se expresan resoluciones como las SSTC 201/1999, FJ 4 o 70/2000, FJ 4.
El Tribunal Constitucional habria desarrollado un contenido adicional de la libertad sindical, el derecho a
la tutela judicial efectiva y los derechos de los extranjeros (VILLAVERDE, 2004,134).

13 Vid., entre otros, SARMIENTO (2013, 1.274 y ss.), MUIR (2014, 223 y ss.) 0 NERGELIUS (2015, 3 y sS.).
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nada ad intra) a los mismos de todos los poderes publicos, el contenido «abso-
luto» de aquéllos pondria sobre la mesa el problema de su vinculatoriedad
cuando se proyectan ad extra. Nos encontrariamos, en palabras del propio
Tribunal Constitucional, en el &mbito de las llamadas «vulneraciones indirec-
tas» de los derechos y libertades.

Para precisar cudles son las facultades definitorias del contenido «absolu-
to» de un derecho o libertad —facultades cuya lesion, por consiguiente, deter-
minarian una vulneracién indirecta de aquél por parte de los poderes ptiblicos
espaioles— habria subrayado el Alto Tribunal espafiol la decisiva relevancia
del art. 10.1 CE. La proclamacién de que el fundamento «del orden politico y
de la paz social» reside en «la dignidad de la persona» y en «los derechos in-
violables que le son inherentes» no solo expresaria una pretension de legitimi-
dad, sino también un criterio de validez universalmente aplicable (STC 91/2000,
FJ 5). Dado que la dignidad de la persona, en tanto que «valor espiritual y
moral inherente» a la misma (STC 53/1985, FJ 8), debe permanecer intacta en
cualquier situacion en que un individuo se encuentre, en la Constitucién espa-
fola se decidi6 salvaguardar «absolutamente» aquel contenido de los derechos
que pertenece «a la persona en cuanto tal y no como ciudadano» y, por ende,
configura el minimum invulnerable que todo estatuto juridico debe asegurar
(STC 120/1990, FJ 4) %, ; De qué manera cabria identificar con mayor preci-
sién ese minimum invulnerable que todo estatuto juridico debe asegurar? De
acuerdo con la doctrina del Tribunal Constitucional, el contenido «absoluto»
de los «derechos y libertades» deberia ser precisado a partir del tipo abstracto
del derecho y de los intereses juridicamente protegidos por medio del mismo
(a saber, de su «contenido esencial», tal como se lo definié en la STC 11/1981),
si bien a aquél no perteneceria cada una de las facultades que, en el plano in-
terno, vinculan a todos los poderes publicos sin excepcion: «Sélo el nicleo
irrenunciable del derecho fundamental inherente a la dignidad de la persona
puede alcanzar proyeccion universal; pero, en modo alguno podrian tenerla las
configuraciones especificas con que nuestra Constitucion le reconoce y otorga
eficacia» (STC 91/2000, FJ 6). No se trataria, por ende, de la simple toma en
consideracion de los mismos elementos que resultarian relevantes a la hora de
identificar el contenido esencial de tales derechos: la indagacién acerca de
esos contenidos constitucionalmente reconocidos de modo absoluto y, en con-
secuencia, universalmente proyectados exigiria valorar si (y, en su caso, en qué
medida) determinadas facultades resultan «inherentes a la dignidad de la per-
sona humana concebida como un sujeto de derecho, es decir, como miembro

4 Vid., en el mismo sentido, las SSTC 57/1994, FJ 3; y 242/1994, FJ 4.
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libre y responsable de una comunidad juridica que merezca ese nombre y no
como mero objeto del ejercicio de los poderes publicos» (STC 91/2000, FJ 7).

Dentro del proceso de determinacién a que me acabo de referir desempe-
flarian un rol decisivo la Declaracién Universal de Derechos Humanos y los
demads tratados y acuerdos internacionales sobre las mismas materias ratifica-
dos por Espafia. Unos y otros representarian el criterio interpretativo a que se
refiere el art. 10.2 CE. Naturalmente, lo anterior no implicaria en ningin caso
que el Tribunal Constitucional deba dilucidar si la actuacion del poder publico
extranjero ha infringido el Convenio de Roma de 1950, por ejemplo, ya que la
cldusula del art. 10. 2 CE unicamente recoge un criterio interpretativo de los
derechos, ‘sin que quepa considerar la existencia de una lesién auténoma de
esta directriz sino siempre la del derecho fundamental concernido, bien que
«agravada por el hecho que tal vulneracién pondria de manifiesto la falta de
respeto al unico criterio interpretativo del texto constitucional que recoge ex-
presamente la propia Constitucién» [STC 198/2012, de 6 de noviembre, FJ 2
b)]’ (STC 140/2016, FJ 5). Sin perjuicio de lo que después se dird, tampoco el
Derecho de la Unién Europea (y, en concreto, la Carta de los Derechos Funda-
mentales de la Unioén Europea; en lo que sigue, CDFUE) constituiria el canon
de constitucionalidad bajo el que deba examinarse la validez de las leyes del
Estado espafiol (Arzoz, 2015, 67). En el ambito de las llamadas vulneraciones
indirectas, la CDFUE ostentaria una relevancia decisiva a la hora de precisar
cudles son las facetas contenidas en el correspondiente contenido absoluto de
un derecho fundamental, pero en modo alguno podria servir para fundamentar
una pretension de inconstitucionalidad (STC 26/2014, FJ 4) '%; 1a coincidencia
con el dmbito de valores de estos instrumentos no justificaria semejante exa-
men. Esta coincidencia del sistema constitucional de valores con el &mbito de
intereses que dichos instrumentos protegen solamente constituiria el presu-
puesto de la decisiva relevancia de los ultimos a la hora de especificar las fa-
cultades incluidas en el contenido «absoluto» de un derecho, esto es, las ele-
mentales exigencias que deberian servir para enjuiciar la actuacion de los
poderes publicos extranjeros, «determinando, en su caso, la inconstitucionali-
dad indirecta de la actuacion de la jurisdiccion espafiola» (STC 26/2014, FJ 4,
énfasis anadido).

Habida cuenta de lo que antecede, para la definicion del contenido abso-
luto de un derecho fundamental habria que atender, en primer lugar, al enun-
ciado del texto constitucional, en segundo lugar, al enunciado del instrumento

15 Contra este planteamiento del Tribunal Constitucional ha dirigido una dura critica ARzoz (2015,
91-107).
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internacional y, finalmente, a la «interpretacién auténtica de esos enunciados,
es decir, la jurisprudencia de cada uno de los Tribunales de garantia en los que
se integra el respectivo enunciado formal» (Requejo Pagés, 2006, 449). Esto
asignaria a las interpretaciones que el Tribunal Europeo de Derechos Humanos
y el Tribunal de Justicia de la Unién Europea hayan realizado del contenido de
un derecho la importante funcién de delimitar (siquiera indirectamente) el tipo
abstracto del derecho y los intereses juridicamente protegidos por medio del
mismo (STC 91/2000, FJ 6). De esta forma, el art. 10.2 CE terminaria condu-
ciendo «en la practica» (Arzoz, 2015, 98) a un reconocimiento de contenidos
«inherentes a la dignidad de la persona humana concebida como un sujeto de
derecho, es decir, como miembro libre y (...) no como mero objeto del ejerci-
cio de los poderes publicos» inevitablemente coincidente con los «estdndares»
internacionales de derechos humanos '°. ;Habria logrado sortear esta concre-
cién pretoriana del contenido «absoluto» de un derecho o libertad la siempre
amenazante «dificultad contra-mayoritaria» (Bickel, 1962, 16 y ss.)?

2.5 El contenido «esencial» de los derechos y libertades

La dificultad a la que me acabo de referir encontraria en la discusién a
proposito de la garantia del «contenido esencial» de los derechos y libertades
su momento dlgido. Cualquier tentativa de aproximacion al tratamiento juris-
prudencial de esta categoria deberd comenzar inquiriendo acerca de los dos
«caminos» sugeridos en el Fundamento Juridico 8 de la STC 11/1981. Como
se recordaré, el primero pasaba por acudir a la naturaleza juridica o el modo de
concebir cada derecho; el segundo, por buscar lo que una importante tradicion
habria llamado los intereses juridicamente protegidos como nicleo y médula
de los derechos subjetivos ’. Este planteamiento tan intuitivo a primera vista
estaria sujeto, con todo, a una importante objecién: la apelacién al «metalen-
guaje o ideas generalizadas y convicciones generalmente admitidas entre los
juristas, los jueces y, en general, los especialistas en Derecho» y, sobre todo, a

16 Este funcional enfoque del Alto Tribunal espafiol puede ser interpretado como una «labor de me-
diacién entre los discursos constitucionales concurrentes» inspirada por la pretensién de resultar «practi-
cable en el dmbito multinivel de los derechos fundamentales» al «ser consciente de su impacto exterior y
buscar la mayor comunicabilidad posible» (AZPITARTE, 2016, 972y s.).

17" Vid., por todas, las SSTC 11/1981, FFJJ 8,9 y 10; 196/1987, FJ 4; 120/1990, FJ 8; 57/1994, FJ 6;
98/2000, FJ 5; 70/2002, FJ 10 a) y 236/2007, FJ 4. A 1a obra pionera de HABERLE (1983) sobre el particu-
lar habria seguido en nuestro pais un influyente trabajo de OtTo (1988). La impronta de estos autores
puede percibirse en las ulteriores contribuciones de FREIXES (1988), GAVARA (1994) 0 MEDINA GUERRERO
(1996), entre otros.
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un «tipo abstracto del derecho preexistente conceptualmente al momento le-
gislativo» (STC 11/1981, FJ 8) podria insinuar una especie de contrita retirada
hacia un Derecho Natural no del todo ajeno a la tradicion juridica nacional
(Bergareche, 2002, 35 y ss.). Esta bisqueda (recurrente en toda la Europa oc-
cidental tras 1945) de seguridad en el Derecho Natural representaria, sin em-
bargo, una ilusién no s6lo indtil, sino también peligrosa, pues impediria enten-
der que la tan ansiada seguridad s6lo puede ser ofrecida por solidas
instituciones politicas y la correcta comprension de las mismas. Por esta razén,
una nocién como la contenido esencial ofreceria a primera vista muy escasa
ayuda a este respecto, toda vez que «el concepto de esencia se ha disuelto con
la declinacion de los presupuestos ontoldgicos de nuestro filosofar y se ha
convertido en simple ‘férmula vacia’» (Luhmann, 1965, 59) 8.

Puesto que las normas de clausura de ciertas expresiones abiertas de la
Constitucion pueden en ocasiones resultar determinantes de la validez de otras
de su mismo rango (aunque esta elevacién derivada del cumplimiento de la
funcién que tal norma compartiria circunstancialmente con la Constitucién no
se veria en modo alguno traducida en el plano positivo: se seguiria tratando de
normas formalmente infra-constitucionales), alguien podria tratar de argu-
mentar que la garantia del contenido «esencial» remitiria precisamente a las
normas de rango infraconstitucional que naturalmente concretan la generali-
dad y abstraccion de las disposiciones de la Carta Magna en las que se enun-
cian derechos y libertades. Sin embargo, Paloma Requejo ya se habria encar-
gado de repeler este planteamiento de un modo harto convincente al aclarar
que la funcién procesal de parametro de constitucionalidad irfa «indisoluble-
mente ligada y encuentra su justificacion en el desempefio de una especifica
funcién en el interior de un ordenamiento juridico» (Requejo, 2006, 387). Esta
apreciacion obligaria a distinguir entre aquellas normas que vendrian a com-
pletar estructuralmente «los procedimientos a través de los cuales se aprueban
y reforman las diferentes fuentes del sistema» y las que, ante la incapacidad o
inconveniencia de que en la Constitucion se regulen exhaustivamente todas las
cuestiones materialmente relevantes, concretan —identificando uno de los posi-
bles contenidos de una norma enunciativa de un derecho— la generalidad y
abstraccion de la Carta Magna (Requejo, 2006, 407). Excluida, de este modo,
la posibilidad entender la garantia del contenido «esencial» como una remi-

18 Estas «férmulas vacias» ocultarian en muchos casos normas apdcrifas o, lo que es atin peor, ten-
derian a ensanchar las competencias decisorias del érgano facultado para interpretarlas hasta el punto de
alterar la debida posicién del mismo en el proceso politico (SCHUPPERT, 1980, 4).
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sién a las normas de rango infra-constitucional delimitadoras de los derechos
y libertades, ;qué opciones restarian?

A fin de dotar al concepto de contenido «esencial» de cierta operatividad,
s6lo servirdn de auxilio el logro de consenso en la discusion juridica (Hoffmann-
Riem, 2008, 557) y la fuerza normativa de las resoluciones del Tribunal Constitu-
cional. En lo que atafie al consenso aludido, merece la pena destacar que la pers-
pectiva «espacial» (Jiménez Campo, 1999, 73 y ss.) o sustancialista de los derechos
habria ido cediendo terreno a favor de un principio de justicia general que prohibi-
ria al legislador un tratamiento preferencial, es decir, generador de desigualdades
objetivas no fundamentadas, de injusticia y de arbitrariedad '°. La funcién de pre-
servacion tanto de la tradicién juridica como de los intereses juridicamente rele-
vantes en juego que le corresponderia al Tribunal Constitucional en este contexto
tendria vedada, por consiguiente, cualquier interpretacion sustancialista que con-
dujese a una restriccion de la libertad conformadora del legislador mas all4 de los
limites establecidos por la Constitucion (Ferreres Comella, 2007, 50). El problema
de la garantia del contenido «esencial» se habria transformado asi en una cuestion
aresolver sobre la base del reconocimiento de la condicién subjetiva de los indivi-
duos (PreuB3, 1979, 22) y su garantia a través, por una parte, de su participacién —en
calidad de ciudadano- en el proceso legislativo y, por otra, de la limitacién de la
coercion estatal en aras de una «prestacion funcional-especifica» que permita
«otras prestaciones, otros sistemas de consecucién de intereses y otras fuentes de
poder y de prestigio social» (Luhmann, 1965, 23).

3. CONCLUSIONES

La proliferacion constitucional de los diversos «contenidos» (indisponi-
ble, minimo, absoluto,...) de los derechos habria significado el abandono de la
tradicional concepcion liberal de los dltimos y una mayor apertura del ordena-
miento juridico espafiol hacia una problemadtica que rebasaria los estrechos li-
mites de las fronteras nacionales. A modo de corolario de la exposicion hasta
aqui efectuada, cabria poner de manifiesto, como minimo, dos situaciones in-
comodamente paraddjicas.

19 Esta transformacion ya fue percibida por Carl Schmitt a inicios de la década de 1930. En su opi-
nion, el concepto juridico de «expropiacién» se estaba disolviendo a la sazén de tal manera que pronto
llegaria a significar «cualquier injerencia estatal en la esfera patrimonial (jeder staatliche Eingriff in die
Vermdgenssphere)» individual (dando lugar, correlativamente, al correspondiente derecho a una indemni-
zacion). Asi las cosas, no puede tener nada de aleatorio el que la categoria juridica de «garantia institucio-
nal» alcance su version mas acabada en esta época. Vid., al respecto, ScHMITT (2003, 110-128 y 140-173).
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Por una parte, la exigencia de respeto del contenido esencial de los dere-
chos tnicamente se predica en el ordenamiento juridico espafiol de los dere-
chos y libertades reconocidos en el Capitulo segundo del Titulo I. Con los del
Capitulo tercero, por consiguiente, ocurriria que, a la vista del peculiar régi-
men juridico determinado por el art. 53.3 CE (y de la estructura 16gica de al-
gunos de los preceptos en que se enuncian), Unicamente cumplirian una fun-
cién orientadora de la actuacion de los poderes publicos porque su contenido
esencial (cabria suponer —de acuerdo con un Fundamento Juridico 8 de la
STC 11/1981 referido a «cualesquiera derechos subjetivos, sean o no constitu-
cionales»— que tienen uno) no vincularia al legislador en la peculiar regulacién
de su ejercicio. Como quiera que sea (y aqui aflora lo paradéjico de la situa-
cion), tales derechos se encontrarian en todo caso protegidos por el principio
general de rigidez constitucional y por la correlativa posibilidad de cuestionar
la inconstitucionalidad de una norma con rango legal que los vulnerase 2. Qué
conllevaria el deber de «tenerlos presentes en la interpretacién tanto de las
restantes normas constitucionales como de las leyes» (STC 19/1982, FJ 6) es
una cuestion sobre la que merece la pena reflexionar.

Por otro lado, si la concrecion de los contenidos de los derechos debe estar
guiada por una suficiente voluntad de didlogo con conceptos nacidos extramuros
de nuestro pafs, entonces seguramente resulte aconsejable apostar por una defi-
nicién dogmatica de aquéllos antes que por asépticas técnicas como el principio
de proporcionalidad. Sélo asi cabré identificar qué nociones del Derecho inter-
nacional o comparado pueden resultar relevantes para la construccién de nues-
tras categorias y, a la inversa, qué facultades protegidas por nuestros derechos
merecen reconocimiento fuera de nuestras fronteras: «La identidad nacional
casa mal con el principio de proporcionalidad en la racionalizacién de las rela-
ciones centro/periferia. No cabe modularla: si un elemento es matizable en con-
flicto con otros bienes, entonces es irremediable aceptar que carecia de fuerza
identitaria. Lo identidad es o no es. Asf las cosas, todo apunta a que la identidad
nacional serd til como instrumento material que excluye en términos generales
la aplicacion del Derecho de la Unién y que cede, también sin ponderacién po-
sible, frente a otros bienes» (Azpitarte, 2017, 447).

20 JIMENEZ CaMPO (1999 128, 131-132). En esta linea, el Tribunal Constitucional habria tenido
ocasion de sefialar que el indudable valor normativo de los articulos comprendidos entre el 39 y el 52 de
la Constitucién, ambos inclusive, ha de ser modulado en los términos del art. 53.3 CE, precepto que impe-
dirfa «considerarlos normas sin contenido, obligando a los poderes publicos a tenerlos presentes en la in-
terpretacion tanto de las restantes normas constitucionales como de las leyes» (STC 19/1982, FJ 6). Vid.,
en el mismo sentido, las SSTC 45/1989, de 20 de febrero, 0 222/1992, de 11 de diciembre.
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SUMARIO: 1.  Introduccién: Proteccion de derechos y «didlogo entre Tribunales». 2.  Las
caracteristicas del instrumento consultivo previsto en el Protocolo n. 16 al Convenio
Europeo de Derechos Humanos. 2.1  Los sujetos legitimados. 2.2 El caricter obli-
gatorio o facultativo del planteamiento. 2.3  El objeto. 2.4  El contradictorio y el rol
de las partes en el juicio a quo y ante el Tribunal de Estrasburgo. 2.5 La decisién y
su eficacia. 3. Consideraciones conclusivas. 4. Referencias bibliogréficas.

1. INTRODUCCION: PROTECCION DE DERECHOS Y «DIALOGO
ENTRE TRIBUNALES»

El tema de la cominmente denominada «tutela multinivel de los dere-
chos fundamentales» se encuentra, en particular en los ultimos afios, en el
centro de la atencion y del interés de los estudiosos del Derecho !.

! La doctrina en esta materia es muy abundante. Pueden verse, entre muchos otros: STATIANO
(2002); CARTABIA (2004); SORRENTINO (2006); RUGGERI (2007); CARDONE (2011); SILVESTRI
(2013); GAMBINO (2015); MALFATTI (2015); CoNTI (2016); MONTESINOS PADILLA (2017).
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La tutela de los derechos se consideraba, hasta cierto momento, una acti-
vidad de exclusiva competencia estatal, siendo el principal obsticulo para su
realizacion y garantia el concepto de soberania nacional '

Las experiencias totalitarias, a las que con tanta evidencia se contraponen
las Constituciones de la segunda posguerra, entre otros efectos y consecuencias
acarrearon una cierta apertura de los ordenamientos nacionales hacia el exterior
y hacia dmbitos y autoridades supranacionales. La finalidad patente de ese mo-
vimiento procuraba garantizar el respeto de aquellos derechos humanos que ha-
bian sido negados por los gobiernos dictatoriales, cuyos indeseables resultados
y secuelas todavia estaban bien presentes en la memoria de los constituyentes.
Ese plano o 4mbito supraestatal, asi pues, simbolizaba un garante «externo» que
podia intervenir en el caso de que las garantias «internas» no funcionasen apro-
piadamente.

Por lo que concierne a la tutela de los derechos, el nivel supranacional se
desarrolla de manera principal a través de la aprobacidn de Cartas de derechos
y por medio de la identificacidon de un Juez con la especifica competencia de
garantizar su respeto y observancia. Se trataria, parece evidente, mas alld de su
denominacion y de su eficacia juridico-formal, de textos caracterizados por su
inequivoca naturaleza constitucional y por un contenido muchas veces analo-
go al de las Normas Fundamentales nacionales 2.

Por estas razones, la doctrina no ha obviado evidenciar la necesidad de
encontrar una conexion en los mecanismos de tutela y en las relaciones entre
las distintas jurisdicciones (en particular, las europeas con las estatales).

Considerando que la prevision y, sefialadamente, la tutela de los derechos
fundamentales no puede entenderse como una competencia especifica asignada
a un juez o a otro, sino, mds bien, como una finalidad general que persigue al-
canzar el nivel maximo de realizacion posible, el criterio que ha prevalecido ha
sido el de la necesaria colaboracién y cooperacion entre todos los diferentes ni-
veles de tutela, tanto en el &mbito nacional como en los distintos &mbitos supra-
nacionales .

! ZAGREBELSKY (2015).

2 Algunos autores han revelado sus inquietudes respecto del nacimiento de una pluralidad de siste-
mas de proteccién de los derechos fundamentales en el dmbito supra e internacional, dotados muchas ve-
ces de marcos competenciales que coinciden, cada uno con su propia normativa y sus propios érganos
como garantes del nuevo sistema; v. en relacién con esto CRUZ VILLALON (2012).

3 Por estas razones, y para obviar a los problemas que pueden derivar de la presencia de una multipli-
cidad de Cartas de Derechos (muchas veces con el reconocimiento de derechos coincidentes, como apunta-
bamos en la nota anterior) y de Jueces para su proteccion, LOPEZ GUERRA (2014) evidencia la necesidad de
instaurar medidas de coordinacion entre estas normativas y estos 6rganos que «aseguren un funcionamiento
armoénico y sin contradicciones de los mecanismos de proteccion de los derechos humanos».
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Se ha empezado a hablar, asi, de «didlogo entre jueces» *, esto es, de la
creacion de unos espacios de intercambio y colaboracién entre las distintas
jurisdicciones y las distintas jurisprudencias.

A tenor de lo expuesto, se desvela en toda su evidencia la importancia del
estudio de los mecanismos que permiten el buen funcionamiento y el constan-
te crecimiento de este didlogo.

Por esta razén, he decidido dedicar esta contribucion al analisis del «dltimo»
(desde el punto de vista temporal) entre los mecanismos de didlogo entre tribuna-
les, un instrumento todavia poco conocido y recientemente «estrenado» >: la posi-
bilidad de que determinadas autoridades judiciales estatales pidan una opinion
consultiva al Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH, en adelante) segtin
lo previsto en el Protocolo n. 16 al Convenio Europeo de Derecho Humanos
(CEDH). En la doctrina se ha sostenido que este instrumento ha sido plasmado, no
obstante las numerosas diferencias, mirando a la cuestion prejudicial ante el Tribu-
nal de Justicia, definido por esta razén como el «hermano mayor °.

Procediendo con este andlisis introductorio, el Protocolon. 16 al CEDH 7,
articula, como he subrayado mas atrds, un nuevo procedimiento que permite a
los tribunales nacionales solicitar del Tribunal Europeo opiniones consultivas
sobre la aplicacién e interpretacion del Convenio Europeo. Hasta hace pocos
meses (1 de agosto de 2018) no habia entrado atin en vigor, pues no se habian
alcanzado la ratificacion del nimero minimo de Estados miembros del Conse-
jo de Europa que resulta necesario.

Esta competencia «consultiva» se suma asi a aquella otra, escasamente
utilizada, prevista en los arts. 47-49 CEDH®.

4 Sobre la temdtica del «didlogo entre tribunales», entre otros, pueden verse: D’ ANDREA, MOSCHE-
LLA, RUGGERI, SAITTA (2015); LOPEZ GUERRA (2015); SAIZ ARNAIZ (2015); SAIZ ARNAIZ (2015, I);
GIOVANNETTI, PASSAGLIA (2014); DANI (2013); DE VERGOTTINI (2010); TESAURO (2009); SPERTI (2006);
GOMEZ FERNANDEZ (2004); SORRENTINO (2002); CASTELLA ANDREU (2001 ); CARTABIA, WEILER (2000);
MARTIN-RETORTILLO BAQUER (1995).

5> En octubre de 2018 la Corte de Casacién francés ha planteado la primera solicitud de opini6n consulti-
va al TEDH, https://www.courdecassation.fr/jurisprudence_2/notes_explicatives_7002/arrets_n_40364.html.

6 ConNTI (2014).

También en opinién de LOPEZ GUERRA (2014) el mecanismo previsto en el Protocolo n. 16 es evi-
dentemente inspirado por el procedimiento de la cuestion prejudicial ante el TIUE, aunque puedan eviden-
ciarse «notables diferencias», como veremos también en estas paginas.

7 Sobre el Protocolo n. 16 al Convenio, pueden verse, entre otros: BARNABO (2013)0; ASTA (2013);
el ya citado trabajo de LOPEZ GUERRA (2014); RUGGERI (2014); POLLICINO (2014); CONTI (2014); CEN-
TAMORE, AGOSTINI (2014); SICILIANOS (2014); MARCHINI (2014); CONTI (2014, 1); LAMARQUE (2015);
ODDI (2016); RIVERA (2016); PIRRONE (2017).

8 Se trata del parecer que el Comité de Ministros puede solicitar del TEDH sobre cuestiones juridi-
cas relativas a la interpretacion del Convenio y de sus protocolos, que sin embargo no puede concernir al
contenido o la eficacia de los derechos y libertades ahi contenidos. La «opinién» tiene que motivarse y se
prevé la posibilidad de que los Jueces de Estrasburgo emitan opiniones disidentes.
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Como se dird mds adelante, las opiniones, que tienen que motivarse y
pueden contener opiniones disidentes®, no cuentan, sin embargo, con eficacia
vinculante para el Estado solicitante (ni para ningin otro sujeto).

La aprobacion de esta nueva competencia «consultiva» ha sido recibida
positivamente, incluso con entusiasmo, por parte de la doctrina, aunque no
hayan faltado voces que han mostrado reservas y preocupaciones '°.

Entre los autores que sostienen la primera postura, se ha hablado de una
verdadera «revolucion copernicana» para los ordenamientos de los Estados
miembros ' y de la posibilidad de que pueda crearse un beneficioso circulo
virtuoso, pues el Tribunal Europeo conocerd de una forma més completa las
particularidades de cada supuesto especifico y serd posible una provechosa
relacion entre el Juez constitucional y la Corte Europea 2. Llega a afirmarse
que este instrumento puede convertirse en el elemento central (la «chiave di
volta» en italiano) de todo el sistema europeo de derechos humanos 3.

En efecto, se ha subrayado la trascendencia de la articulacién — de mane-
ra distinta respecto de lo que en muchas ocasiones ha sucedido utilizando la
prejudicial constitucional y aquella europea — de un didlogo directo entre los
jueces nacionales y el Tribunal de Estrasburgo, con efectos favorables desde
distintas perspectivas. En primer lugar, por la eventual reduccion del conten-
cioso ante el Tribunal Europeo !4, gracias a la superacién de las dificultades
que acarrea para los jueces nacionales obtener principios y reglas generales de
una jurisprudencia casuistica y la mayoria de las veces sujeta al supuesto con-
creto, favoreciéndose asi, de un lado, una mayor difusion de la cultura y de los
contenidos del Convenio y, de otro, que la tutela de los derechos contenidos en

° Esta circunstancia representa una de las diferencia entre este mecanismo y la prejudicial ante el
TJUE. En efecto, los Jueces de Luxemburgo no pueden expresar votos particulares de ningun tipo. Se trata,
del otro lado, de una caracteristica comun respecto de las decisiones del Tribunal Constitucional espaiiol.

10" RIVERA (2016, 455 y ss.) evidencia algunas contradicciones en el mecanismo del parecer prejudi-
cial y prevé una dificil aplicacién del mismo, pues faltarian instrumentos aptos para garantizar su activa-
cién (y eficacia) a nivel nacional y su racionalizacion a nivel europeo; ONIDA (2015, IX) considera que la
reforma del Protocolo n 16 no se fundaria en una 16gica muy clara y evidente, pues el Tribunal Europeo
intervendria, con su opinidn, en un proceso todavia en curso y en el momento de la tltima instancia; MAR-
CHETTI (2014, 68 y ss.) observa que, en el momento actual, la presencia contempordnea de un mecanismo
de consulta al Tribunal Europeo y de una cuestién prejudicial ante la Corte de Luxemburgo se presenta
poco conciliable; ZAGREBELSKY (2015, 95), prevé que las peticiones de opiniones al Tribunal de Estras-
burgo seran muy pocas y que el instrumento no tendra el éxito deseado; SORRENTI (2015), llama la aten-
cién sobre el riesgo que la practica de las opiniones consultivas pueda conllevar, transformdndose en una
suerte de «réplica» (doppione) del recurso individual.

1" ConTI (2014).

12 CENTAMORE, AGOSTINI (2014, 4), hablan de «dirompente novita per [’ordinamento convenzionale».

13 AsTA (2013, 788).

4 L6pEZ GUERRA (2014, 21 y 28).
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el mismo se cumpla principalmente a nivel nacional, convirtiéndose en excep-
cional el recurso a la Corte de Estrasburgo 1.

Esta misma experimentaria asi una importante e inevitable transforma-
cion, pasando de ser el juez del caso concreto a ocuparse de problemas mas
genéricos, fijando los principios generales que posteriormente fundaran la de-
cision del juez al que le toque resolver la controversia determinada '°.

Al Tribunal Europeo se le asignaria entonces una nueva competencia que
le acercaria a las Cortes constitucionales nacionales, por lo menos por lo que
concierne a aquellas funciones desarrolladas a través de las tipologias de deci-
siones que, sin declarar necesariamente la inconstitucionalidad de la norma
enjuiciada, proporcionan un principio (mds o menos general y genérico, segun
la circunstancia) al que la actividad del legislador y del juez tiene que atenerse.

El Protocolo n. 16 ha sido denominado, en razén de las caracteristicas
ahora descritas, el «protocolo del didlogo» '’; no obstante, que sea de ese modo
dependerd claramente de su aplicacion prictica y del rol y de la posicion del
CEDH en el sistema de fuentes del Derecho de cada ordenamiento nacional.

2. LAS CARACTERISTICAS DEL INSTRUMENTO CONSULTIVO
PREVISTO EN EL PROTOCOLO N. 16 AL CONVENIO EUROPEO
DE DERECHOS HUMANOS

Con la finalidad de presentar este nuevo instrumento y las problemadticas
que su introduccién ha planteado respecto del «dialogo entre Tribunales» para
la proteccién multinivel de los derechos, me centraré en el andlisis de los ele-
mentos esenciales del mencionado procedimiento ante el TEDH.

2.1 Los sujetos legitimados
El Protocolo n. 16 establece en su art. 1 que estdn legitimadas para soli-

citar la opinién consultiva las «mds Altas Jurisdicciones» de aquellos Estados
que hayan procedido a la ratificacion, asi como que éstas (indicadas luego con

15 Entre otros, PIRRONE (2017, 3 y ss.); SORRENTI (2015, 145 y ss.).

16 En este sentido PoLLICINO (2014); CENTAMORE, AGOSTINI (2014, 8 y ss.), que afirman que la nueva
competencia determinara una modificacion de la fisionomia de la Corte Europea, que podra intervenir ex ante
y no solo ex post como hasta ahora, realizando una verdadera funcién nomofilactica en el contexto europeo
y creando un punto de equilibrio entre las distintas jurisdicciones; DE SENA (2015, 1 y ss.).

17" Esta definicion es del propio Presidente del Tribunal de Estrasburgo don Dean Spielmann, pronun-
ciada en ocasion de la 123.7 Sesion del Comité de Ministros de 16 de Mayo de 2013 (www.echr.coe.int).
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la expresion «autoridades judiciales») sean como tales reconocidas por cada
pais en el momento de la firma o del depdsito sucesivo a la aprobacién del
instrumento de ratificacion.

En este caso, los términos empleados en el acto normativo terminan por
no tener mucha importancia. En efecto, la seleccion de las autoridades judicia-
les legitimadas para elevar una duda sobre la interpretacion del Convenio ten-
dré que proceder de una eleccidn politica, que quizds lleve a la prevision de un
elenco taxativo de sujetos, eliminando el espacio de la interpretacién jurispru-
dencial.

Evidencia atin mas la naturaleza politica y discrecional de la eleccién la pre-
vision del Protocolo segun la cual la declaracion en la que se indican las autorida-
des judiciales legitimadas «puede modificarse en cualquier momento» (art. 10),
generando dudas en orden a la independencia de estas autoridades '®. Sobre este
particular, ha habido autores que se han preguntado si podrian establecerse limites
a dicha discrecionalidad y ejercerse unos controles «desde el exterior», en los ca-
sos en los que, por ejemplo, se adviertan abusos o instrumentalizaciones (como la
exclusion de las Cortes constitucionales en aquellos Paises en los que estas hayan
demostrado su trascendencia para las transiciones democraticas) °.

El Rapport explicatif precisa las razones que sustentan la prevision
del Protocolo n. 16: la expresion «las mds Altas Jurisdicciones» estaria
dirigida a evitar complicaciones potenciales, permitiendo al mismo tiempo
una cierta libertad de eleccidon. La misma se refiere a las autoridades juris-
diccionales que se encuentran en la cispide del sistema judicial nacional y
la utilizacién del plural permitiria la inclusién de aquellos 6érganos judicia-
les que, no obstante se encuentren en un escaldn jerarquico inferior al Tri-
bunal Supremo o al Constitucional, ostentan una posicién de especial rele-
vancia en el ordenamiento, por ser, por ejemplo, las «mds altas» en una
determinada categoria de pleitos.

Sin duda, otra circunstancia que no hay que olvidar y que fundamenta
esta eleccion es el consecuente efecto limitativo sobre el niimero de peticiones

18 PoLLICIONO (2014) afirma que esta previsién puede convertirse en una peligrosa «espada de Da-
mocles» sobre todo para los Jueces constitucionales de aquellos Estados que todavia no han terminado su
proceso democratico. RoMBOLI (2014a), sostiene que el enunciado podria provocar que los sujetos reco-
nocidos como «Altas jurisdicciones» se encuentren en una situacion de constante chantaje por parte del
legislador, que podria modificar el listado segtin el comportamento de cada uno de ellos.

19 RIvERA (2016, 460).

Sobre el rol de las Cortes constitucionales en los procesos de transicién democratica, puede consul-
tarse el ya citado texto de Braar (2016).
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de opiniones a la Corte de Estrasburgo, que podria convertirse en excesivo si
se hubiera dejado esta facultad a todas las jurisdicciones nacionales 2.

La doctrina ha llevado a cabo unas «previsiones» sobre este punto. Habi-
tualmente no se excluye de este listado, por lo menos en Italia, la Corte de
Casacion, el Consejo de Estado, el Tribunal de Cuentas cuando actia con po-
deres jurisdiccionales, la Corte tinica militar de Roma y el Tribunal superior de
las aguas?!.

Por lo que concierne al Juez constitucional, en el Rapport explicatif del Pro-
tocolo n. 16 se precisa que «una mds Alta Jurisdiccion no tiene necesariamente que
ser una autoridad a la que presentar un recurso para satisfacer el requisito del ago-
tamiento de las vias de recursos internos, ex art. 35.1 CEDH». Esta puntualizacién
parece querer responder a exigencias y realidades como la italiana, donde no esta
previsto un recurso directo del ciudadano ante la Corte constitucional y, por ello, el
juicio ante esta no se considera un procedimiento necesario para agotar los medios
de apelacién a nivel nacional (segtin el principio de subsidiariedad)?.

Las opiniones expresadas hasta la fecha por la doctrina reconocen de
manera casi undnime la inclusiéon de la Corte constitucional dentro de las
«mds Altas Jurisdicciones» legitimadas para pedir la opinién consultiva al
Tribunal de Estrasburgo?. Uno de los argumentos que fundamentan esta
postura ha sido, evidentemente, el hecho de que la jurisprudencia constitu-
cional italiana ha terminado por incluir el Convenio entre las normas que
constituyen el pardmetro de la constitucionalidad en los juicios de legitimi-
dad constitucional de las leyes (aunque todavia como norma interposta);
seria, entonces, una paradoja excluir ahora la Corte constitucional de los
sujetos legitimados para entablar un didlogo directo con la Corte de Estras-
burgo 2.

20 PIRRONE (2017, 7 y ss.). De la misma opinién también L6PEZ GUERRA (2014, 23), que afirma que
la limitacidn a los «mds altos tribunales» de los Estados busca sin duda evitar una «proliferacion de peti-
ciones» que podrian llevar a complicar el sistema de tutela del Convenio.

2 PIRRONE (2017, 4 y ss.); CONTI (2014).

CENTAMORE, AGOSTINI (2014, 4) sostienen, sin embargo, que seria preferible limitar la legitimacion
a la Corte constitucional y a las Secciones Unidas de la Corte de casacion. MARCHETTI (2015, 74), consi-
dera que también el Consejo de Estado en el dmbito del recurso extraordinario al Jefe de Estado deberia
incluirse entre las «Altas Jurisdicciones».

22 Sobre este tema, véase la reciente Sentencia del TEDH de 27 de agosto de 2015, asunto Parrillo c.
Italia, y en particular el voto particular expresado por la minoria del colegio. En doctrina puede verse
RaNDAZZO (2015, 617 y ss.).

Larespuesta de la Corte constitucional italiana a esta doctrina proporcionada por el Tribunal Europeo
se encuentra en la Sentencia de la Corte constitucional de 26 de marzo de 2015, n. 49, en Foro italiano,
2016, I, p. 1623; en doctrina v. Sorrenti (2015).

23 Entre otros, PIRRONE (2017); POLLICINO (2014); RUGGERI (2017, 12); LANA (2013, 5); CANNIZ-
ZARO (2014, 82 y ss.).

2 ConTI (2014).
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Siempre con respecto a este tema, otros autores han llegado a afirmar que
la legitimacion de la Corte constitucional se manifiesta «como la tnica hip6te-
sis en el que la opinidn podria alcanzar una significacion ‘en abstracto’» %.

No obstante las opiniones de la doctrina, el legislador italiano ha segui-
do otra orientacion y en el proyecto de ley para la ratificacién del Protocolo
n. 16 ha enunciado como autoridades legitimadas solo la Corte de Casacion,
el Consejo de Estado, el Tribunal de Cuentas y el Consejo de justicia admi-
nistrativa de la region Sicilia, excluyéndose por lo tanto a la Corte constitu-
cional *. Se trata sin duda de una eleccién dificil de comprender, y cierta-
mente contraria al espiritu que fundamenta el Protocolo n. 16, dirigido a
incrementar el didlogo justo entre las «mds Altas Jurisdicciones» (de las que
es arduo obviar el Constitucional). Didlogo alentado por el caricter faculta-
tivo de la consulta y por la eficacia no vinculante de la opinién.

Muchos comentaristas y la mds autorizada doctrina confian en un re-
planteamiento por parte del legislador italiano; en caso contrario, las posibi-
lidades de una integracion sucesiva del listado de sujetos legitimados a pedir
opiniones consultivas al TEDH utilizando los instrumentos de la interpreta-
cién y la actividad jurisprudencial parecen remotas (aunque algunos autores
sostengan esta ultima teoria >’).

Merece la pena entonces, para concluir, evidenciar como esta disciplina
puede crear una situacion en la que en un ordenamiento juridico se le reconozca
al Juez constitucional la legitimacion para plantear cuestiones de inconstitucio-
nalidad ante si mismo y cuestiones prejudiciales ante la Corte de Luxemburgo,
pero al mismo tiempo el maximo intérprete de la Constituciéon quede fuera de
este listado por eleccion del legislador nacional, como en el caso italiano.

2.2 El caracter obligatorio o facultativo del planteamiento
El segundo aspecto que tenemos que analizar atafie a la naturaleza obli-

gatoria o facultativa de las solicitudes de intervencién del TEDH a través del
mecanismo ex Protocolo n. 16.

% «Come l'unica ipotesi in cui il parere potrebbe rivestire un rilievo ‘in astratto’», v. ONIDA (2015,

X), que observa como en estos casos se justificaria menos el caracter no vinculante del dictamen.

2 Disegno di legge recante «Ratifica ed esecuzione dei Protocolli n. 15 e n. 16 recanti emendamen-
ti alla Convenzione per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle liberta fondamentali, fatti, rispettiva-
mente, a Strasburgo il 24 giugno 2013 e il 2 ottobre 2013 ».

¥ En este sentido se ha expresado RIVERA (2016, 470).
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En este procedimiento, los «Altos Tribunales» (o «Altas Jurisdicciones»,
segtin la traduccioén que se haga) que hayan sido elegidos como sujetos legiti-
mados en el momento de la ratificacion, tienen la facultad de solicitar una
opinion consultiva al Tribunal Europeo, pero nunca una obligacion. En el Rap-
port explicatif se afirma, en efecto, que dichas autoridades «pueden» pedir el
parecer al Tribunal: «la solicitud es facultativa y en ningtin caso obligatoria».
E incluso que «A este propdsito es importante también evidenciar que la auto-
ridad jurisdiccional que presente la peticiéon puede renunciar en cualquier
momento» 8.

Las razones de esta eleccioén, que diferencia la prejudicial europea de
aquellas constitucional y eurounitaria, segtin algunos comentaristas, se averi-
guan en la distinta tipologia de las normas objeto de estos instrumentos. En el
caso del Derecho de la Unién Europea, por ejemplo, se trata de una regulacion
muy especifica que necesita una interpretacion uniforme para todos los Esta-
dos miembros; las normas del Convenio Europeo, sin embargo, se caracterizan
por un contenido mds amplio e imponen, en la mayoria de los casos, obligacio-
nes sobre el «resultado», y no averiguar una solucién igual para todos. Por el
contrario, siempre que lleguen a aquel resultado, se permiten soluciones dife-
rentes, reconociendo un margen de apreciacion a los Estados miembros 2.

En este sistema de prejudicial europea, el juez «no seleccionado» entre
los legitimados en el momento de la ratificacién del Protocolo n. 16, no tendra
ninguna posibilidad de pedir opiniones interpretativas a la Corte de Estrasbur-
go. Las tunicas posibilidades para los 6rganos judiciales «inferiores» serian
entonces esperar que a través del sistema de recursos la «més alta» jurisdiccion
se demuestre sensible ante la misma duda, de un lado, o, de otro, plantear al
Juez constitucional una cuestion de constitucionalidad y solicitarle la peticién
de la opinién consultiva al TEDH, creando una suerte de vinculo virtuoso entre
la prejudicial constitucional y la europea.

Sin embargo, en situaciones como la italiana en la que, por lo menos
hasta ahora, la Corte constitucional no ha sido incluida entre los «Altos Tribu-
nales» habilitados a solicitar el parecer del Juez Europeo, no se ofrece esta
segunda opcidn a los jueces ordinarios *.

28 TIntroduccién al Rapport explicatif del Protocolo n. 16 al CEDH, n. 7.

2 Entre otros, v. Pirrone (2017, 7-8). Sobre el tema del margen de apreciacion estatal en el contexto
del Consejo de Europa, pueden verse: GARCfA Roca (2007, 2009 y 2010).

30" Merece una mencién la reflexién de CHIARLONI (2015, 45), que sostiene que de todas formas si el
juez ordinario no encontrara una interpretacion conforme a Constitucién de la norma sobre la que tiene
también una duda interpretativa en relacién con el Convenio, de nada servirfa la respuesta de Estrasburgo,
pues el 6rgano judicial deberia sucesivamente plantear de todos modos la cuestion de legitimidad consti-
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Puede ser oportuno evidenciar que, de acuerdo con la mayoria de la doc-
trina, la labor de realizacion y difusioén de los principios y valores fundamen-
tales confiada a las autoridades jurisdiccionales legitimadas para activar este
mecanismo se cumple probablemente en medida insuficiente. En efecto, el
instrumento previsto en el Protocolo n. 16 al CEDH se convertiria en un ins-
trumento orientado mds bien a un didlogo entre autoridades judiciales en la
cumbre de los ordenamientos juridicos que deja aislados a la mayor parte de
los jueces nacionales, ademés de quedar en la disposicion de las fuerzas poli-
ticas el acceso (o una futura privacion del mismo) a su planteamiento, proba-
blemente con un excesivo grado de precision.

2.3 El objeto

Por lo que concierne al objeto de la consulta prejudicial que estoy anali-
zando, el art. 1.1 del Protocolo n. 16 afirma que serdn las «cuestiones de prin-
cipio relativas a la interpretacion o aplicacion de los derechos y libertades re-
conocidos en el Convenio o en sus protocolos». El Rapport explicatif se limita
a precisar que «el Tribunal interpretard la definicién en el momento de decidir
si admitir o no la solicitud de una opinién consultiva» 3!,

Un procedimiento en el que un Tribunal, cuya intervencién es requerida
por otro 6rgano jurisdiccional para poder cumplir con su tarea, se pronuncia en
abstracto sobre «cuestiones de principio», pero con fundamento en un caso
concreto que tiene que ser especificado ante ese Tribunal y que constituye la
occasio para la expedicidn de la opinion, evoca en cierta medida la cuestion
incidental de constitucionalidad. Una peticion, en definitiva, que se refiere a un
caso especifico aunque concierna a situaciones y problematicas mas generales,
que se concretan en el supuesto del proceso a quo.

Desde otro dngulo, el referirse a la interpretacion solo de la regulacién
de derechos y libertades incluidos en el CEDH (y no entonces de la norma-
tiva nacional), el mecanismo europeo recuerda el sistema de reenvio prejudi-
cial del ordenamiento eurounitario y, justo con fundamento en aquella expe-
riencia, nos hace pensar que en la praxis también el parecer de la Corte de
Estrasburgo terminaré por extenderse a la conformidad de las normas inter-
nas con el Convenio.

tucional ante la Corte constitucional, dado que no tiene la facultad de inaplicar la normativa nacional que
contraste con el CEDH.

31 Ya he evidenciado en las paginas anteriores el amplio margen de discrecionalidad que esta regu-
lacién deja en las manos del Tribunal Europeo.
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La circunstancia que levanta mas dudas es la posibilidad que el Tribunal
Europeo tenga la capacidad de atender a un ambito interpretativo exclusiva-
mente abstracto, cuando hasta ahora ha desempefiado sus funciones decidien-
do sobre casos concretos *2.

De un lado, entonces, la opinién no puede pedirse para encontrar la solu-
cioén del caso concreto, dado que de esta forma no se respetaria la naturaleza
subsidiaria de la intervencion del TEDH en la proteccion de los derechos; de
otro, sin embrago, el parecer no puede ser completamente «abstracto», pues
encuentra su origen en un caso concreto. Por estas razones se ha afirmado que
la Corte europea tendrd que proporcionar indicaciones de principio al juez
nacional, siendo luego tarea de este tltimo deducir las consideraciones y las
consecuencias oportunas para adaptar el principio al caso especifico y llegara
a su solucién *.

2.4 El contradictorio y el rol de las partes en el juicio a quo y ante el
Tribunal de Estrasburgo

Me centraré ahora en el rol de las partes y en la posibilidad de que se cree
un contradictorio ante el TEDH en ocasion del planteamiento de una opinion
consultiva prevista en el Protocolo n. 16.

Sobre ese particular, se ha optado generalmente por interpretar que la
solicitud de opinién consultiva puede ser planteada de oficio por la «Alta Ju-
risdiccién» pero también, aunque existe silencio en el Protocolo n. 16 sobre
este punto**, que pueda surgir a instancia de parte.

Por lo que concierne al contradictorio ante la Corte Europea, el art. 3 del
Protocolo indica algunos sujetos a los que se les reconoce el «derecho de pre-
sentar observaciones por escrito y de participar en las vistas»: el Comisario
para los derechos humanos del Consejo de Europa y el Estado al que pertenece
la jurisdiccion que ha planteado la peticion de parecer.

El mismo articulo prevé la posibilidad para el Presidente del Tribunal
Europeo de invitar «otras partes contrayentes o personas a presentar observa-
ciones por escrito o a participar en las vistas». Se trata, por tanto, de una mera
posibilidad, dejada a la discrecionalidad del Presidente, que decidird (verosi-

32 CENTAMORE, AGOSTINI (2014, 6); CANNIZZARO (2014, 84).

33 SORRENTI (2015, 159).

3 Art. 1.1: «Las mds Altas Jurisdicciones de una Alta parte contrayente, designadas conforme al art.
10, pueden presentar al Tribunal solicitudes de opiniones consultivas [...]».
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milmente) en razén del contenido de la opinién solicitada y de sus consecuen-
cias y efectos en el juicio nacional en el que se originé la prejudicial .

Es casi cierto que los sujetos a los que se les solicite participar estaran
presentes como amici curiae 3, pues se especifica en la normativa que la deci-
sion del Presidente se tomara «en consideracion de una buena administracién
de la justicia».

La alusién a unas «personas» sin mds especificaciones puede sin duda
incluir, aunque no de forma exclusiva y excluyente para otras, las partes del
juicio a quo; en el Rapport explicatif, parrafo n. 20, se lee a este respecto: «po-
demos esperarnos que las partes involucradas en el proceso en cuyo dmbito se
ha solicitado la opinién consultiva serdn invitadas a participar en el procedi-
miento».

El Tribunal de Estrasburgo ha precisado ademas que, para garantizar el res-
peto del principio de igualdad, se propone afiadir una disposicion especifica en su
reglamento que establezca que las partes del juicio a guo se inviten de oficio a
personarse ante ella misma en ocasién del proceso consultivo-prejudicial *’.

2.5 Ladecision y su eficacia

Sobre los efectos de las decisiones que terminan el procedimiento ante la
Corte de Estrasburgo ex Protocolo n. 16, merece la pena analizar, aunque sea
s6lo sumariamente, el procedimiento establecido en el mismo para la fase ante
el Tribunal Europeo, es decir una vez que la solicitud de opinién consultiva
haya llegado a Estrasburgo.

Esta se compone de dos momentos diferentes que se cierran con dos re-
soluciones distintas: una fase que se podria denominar de admisibilidad de la
solicitud y una segunda, cuando la primera haya concluido en sentido positivo,
relativa propiamente a la emisién de la opinidn consultiva sobre cuestiones de
principio referentes al contenido del Convenio.

La primera fase se confia a cinco jueces de la Gran Sala, que tendrdn que
emitir una decisién motivada sobre el respeto de las condiciones previstas en
el Protocolo n. 16. En realidad, como se extrae de la lectura de este documen-

3 En sentido critico v. OppI (2016, 4), que afirma que también a las partes del juicio principal se
habria tenido que reconocer el derecho a presentar observaciones escritas y a participar en las vistas.

% AsTA (2013, 781).

3 Avis de la Cour sur le projet d protocole n. 16 a la Convention élargissant la competence de la
Cour afin de lui permettre de rendre des avis consultatifs sur I’interprétacion de la Convention (péarrafo n.
11).
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to, los requisitos de admisibilidad de la solicitud no estdn fijados con preci-
sion. Se puede presumir que la inadmision pueda ser decretada principalmente
por razones procesales, como, por ejemplo, la falta de legitimacién del sujeto
que pide el parecer, la insuficiencia de la motivacién o la falta de alegaciones
sobre el contexto juridico y factico (ambos requeridos ex art. 1.3 del Protoco-
lo), etc.

Se puede pensar también —en analogia con lo que sucede en las prejudi-
ciales constitucional y ante el TJUE— en una inadmisibilidad por razones que
conciernen al fondo. Me refiero al caso de la falta manifiesta de fundamento,
en aquellos supuestos en los que el Tribunal Europeo haya ya sentado doctrina
a través de un caso similar o idéntico, o cuando la duda tenga una solucién
clara (acte clair y acte eclaré).

Una vez superado el filtro de admisibilidad, la Corte de Estrasburgo dic-
tard su opinién motivada; el art. 4.2 del Protocolo establece que, si no hubiera
unanimidad de pareceres, cada Juez tiene el derecho de expresar su opinién
«separada» .

Un antiguo y muy renombrado Juez del Tribunal Europeo ha observado
como este, muy probablemente, utilizard en sus respuestas a las consultas for-
mulas genéricas, de manera que se permita al juez nacional llevar a cabo las
consideraciones oportunas para adaptar la interpretacién proporcionada a las
circunstancias del caso concreto y, afiadiriamos, del especifico ordenamiento
juridico ¥.

Huelga repetir que las opiniones consultivas del Tribunal Europeo no tie-
nen efectos vinculantes para el juez remitente, ni para el pais al que este perte-
nece, segun lo establecido en el art. 5 del Protocolo n. 16,

En el Rapport explicatif del Protocolo se afirma que las opiniones se in-
sertan en un contexto de didlogo entre el TEDH vy las autoridades jurisdiccio-
nales nacionales y que «el 6rgano remitente decide sobre los efectos de la
opini6én consultiva en el procedimiento nacional».

Se precisa, asimismo, que — y nos parece consecuente y mas que congruen-
te con lo que acabamos de mencionar — las opiniones no surtiran efectos en los
eventuales recursos de apelaciones sucesivos; sin embargo, si «formardn parte
de la jurisprudencia del Tribunal Europeo, junto con las sentencias y las decisio-

3 Sobre este particular, ZAGREBELSKY (2015, 95) recuerda que hasta la fecha en los casos en los que
se ha utilizado el instrumento de consulta ex art. 47 CEDH, la praxis ha sido de no emitir opiniones disi-
dentes, para proporcionar una tnica y unitaria respuesta al remitente.

39 ZAGREBELSKY (2015, 96).

40" Sobre las razones de fondo de esta eleccion, puede verse, entre otros: SORRENTI (2015, 156 y ss.),
que afirma que estos efectos son consecuencia logica del cardcter genérico propio de las opiniones de
principio proporcionadas por el TEDH.
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nes. La interpretacion del Convenio y de sus protocolos contenida en dichas
opiniones consultivas tendrd los mismos efectos que los principios interpretati-
vos establecidos por el Tribunal en las sentencias y en las decisiones».

Estas afirmaciones, consideradas conjuntamente con la jurisprudencia
constitucional italiana y espafiola (entre otras) que impone a los jueces ordina-
rios entender los contenidos del Convenio segin la interpretacion proporciona-
da por el Tribunal Europeo en sus decisiones, otorgan un valor diferente de la
simple naturaleza «no vinculante» a la eficacia de las opiniones consultivas *!.

Ciertamente la «interpretacion conforme» que provenga de Estrasburgo
no puede llegar a tener los efectos de la de Luxemburgo; es decir: no podra
claramente consentir al juez nacional inaplicar, con fundamento en una opi-
nién consultiva, el Derecho interno. No obstante, la lectura proporcionada por
el Tribunal Europeo podra sin duda orientar una interpretacion del juez ordina-
rio conforme al Convenio o inducir al mismo a plantear una cuestién de cons-
titucionalidad ante el Constitucional denunciando la violacién de las obliga-
ciones internacionales.

Sea como fuere, la doctrina no ha tardado en evidenciar como la taxativi-
dad de la afirmacion de la falta de eficacia vinculante de los pareceres puede
reducirse ulteriormente en razén de otro factor *2. A saber: es la Gran Sala quien
responde a la consulta. La parte del juicio nacional interesada en el respeto del
contenido de la interpretacién proporcionada por el TEDH, en el caso en el que
el juez ordinario no lo haga, puede recurrir, en via contenciosa, a la misma Cor-
te de Estrasburgo®, que, en aquel caso, se «quitara el traje» de simple 6rgano
consultivo para ponerse el de 6rgano que proporciona una decisién definitiva y
vinculante en los términos del Convenio y de las leyes nacionales *. Y, dado que
quien viste estos distintos trajes es la misma institucion, es muy alta la probabi-
lidad que la segunda decision vaya en la misma linea que la primera.

4 Pueden encontrarse algunas consideraciones sobre este aspecto en PIRRONE (2017, 5), que consi-
dera que, en el caso en el que el juez ordinario quiera descostarse de la interpretacion del TEDH, estara
obligado a motivar su decision.

42 Entre otros: LANA (2014, 5); RIVERA (2016, 468 Y sS.); MARCHETTI (2015, 61 Y SS.); RUGGERI
(2014, 10).

4 En el Rapport explicatif del Protocolo n. 16 se declara que la emisién de una opinién consultiva
«no impide que una de las partes pueda ejercitar posteriormente su derecho a un recurso individual [...]
ante el Tribunal. No obstante, si el recurso se propone después de la emisién de una opinién consultiva del
Tribunal que se haya respetado, se considera que los elementos del recurso que conciernan a las cuestiones
abarcadas en la opinién consultiva tienen que declararse inadmisibles [...]».

“ En ocasion de las XI Jornadas italo-hispano-brasilefias de Derecho Constitucional (Messina, sep-
tiembre de 2018), los profesores R. Romboli y A. Ruggeri utilizaron una metéfora parecida, refiriéndose
al Juez de Estrasburgo como a un juez que desde este momento puede ponerse diferentes «gorros».
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3. CONSIDERACIONES CONCLUSIVAS

La introduccién del instrumento analizado en esta breve intervencion su-
pone, a todas luces, el incremento de los mecanismos propio del «dialogo en-
tre Tribunales» en materia de proteccion de derechos fundamentales.

Ademads de las breves conclusiones a las que me he referido en los co-
mentarios a los distintos epigrafes, merece la pena a este punto preguntarse si
la posibilidad de pedir opiniones consultiva, segin las caracteristicas eviden-
ciadas en las paginas anteriores, potencia y realiza un refuerzo en dicho didlo-
go o si, antes bien, se trata de afladir un procedimiento que termina por entor-
pecer esa cooperacién internacional.

En efecto, si es verdad que, entre los diferentes instrumentos empleados
para la realizacion préctica del «didlogo», a la doctrina no ha pasado desaper-
cibida la especial relevancia que ha adquirido el mecanismo de la prejudiciali-
dad®, no hay certezas sobre la utilidad de predisponer tantos procedimientos
distintos para logran una tutela eficaz de los derechos.

Los mecanismos prejudiciales, como es notorio, han logrado un rol de
preeminencia tanto a nivel interno, a saber, con la utilizacién constante del
control incidental de constitucionalidad de las leyes, que ha instaurado una
relacion virtuosa entre el juez ordinario y las Cortes constitucionales, como en
ambito supranacional, respecto de las relaciones entre los jueces nacionales y
el Tribunal de Justicia, en aplicacién del art. 267 del Tratado de Funcionamien-
to de la Unién Europea. Y hoy en dia, tenemos al centro del debate el Protoco-
lo n. 16 al Convenio Europeo de Derechos Humanos, que prevé esa nueva
posibilidad de un reenvio prejudicial a la Corte de Estrasburgo para obtener
unas directrices de interpretacion del CEDH.

La progresiva afirmacion del método del didlogo ha producido conse-
cuencias en las modalidades de actuacién del juez nacional, ordinario y cons-
titucional, en su papel de «garante» de la proteccion de los derechos funda-
mentales. Entre otras cuestiones relevantes, una es por ejemplo la relacién
entre la utilizacion de estos mecanismos supranacionales y el control, siempre
prejudicial, de las leyes en via incidental al que acabo de referirme. Baste pen-
sar en todo el debate que ha suscitado la denominada «doble prejudicialidad»,
a saber, la necesidad de elegir un orden de prioridad entre las cuestiones de
inconstitucionalidad nacionales y las cuestiones prejudiciales ente el Tribunal

4 Entre otros: REALE, BORRACCETTI (2008); RomBoLI (2014a).
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de Luxemburgo cuando sobre una misma norma el juez tenga dudas de confor-
midad con la Constitucion y con el Derecho de la UE“®.

El didlogo entre aplicadores e intérpretes que operan en distintos niveles
de tutela y a través de diferentes cauces procesales ha producido, en efecto,
una consecuencia que algunos autores han descrito como una sensacion de
confusidn, de desorientacion del juez nacional en su rol de proteccién de los
derechos ¥/, pues este sujeto tiene que llevar a cabo actuaciones distintas segin
tenga que verificar la relacion (y sobre todo las posibles contradicciones) entre
la ley nacional y la Constitucién de su Pais, entre la misma ley y el CEDH, o
entre la ley y el Derecho eurounitario.

En cada uno de estos supuestos, el juez nacional debera actuar segtin unas
precisas reglas procesales y recurriendo ante un determinado Tribunal. La sen-
sacion de «desorientacion» a la que se ha aludido, puede conducirle a elegir
plantear un tipo de recurso propio de una de las tres relaciones ahora indica-
das, cuando sin embargo habria tenido que actuar de conformidad con los
procedimientos previstos para otra.

Estas reflexiones han actualizado en algunos autores una nueva concep-
cién y clasificacioén de los modelos de justicia constitucional o, més en gene-
ral, de proteccién de los derechos, dado que estos se originaron segun las ne-
cesidades concretas de momentos histéricos que hoy podemos, en muchos
casos, considerar superados *8.

A pesar de todo ello, el balance del «didlogo» puede valorarse en sentido
muy positivo. Asi, por ejemplo, se advierte la trascendencia que ha tenido el
Convenio (y la jurisprudencia de la Corte de Estrasburgo), de un lado, al servir
de norma «interpuesta» para proponer cuestiones de inconstitucionalidad fun-
dadas en la presunta violacién del mismo y, de otro, cuando se ha procurado
proporcionar una interpretacion de la ley nacional conforme a la Constitucién
y al CEDH por parte de los jueces ordinarios. Asimismo, no puede olvidarse
que los Tribunales constitucionales del entorno europeo utilizan constante-
mente la jurisprudencia del TEDH vy las interpretaciones del contenido de los
derechos del Convenio proporcionadas por aquel para fundar sus decisiones en
materia de violacion de los derechos fundamentales, en algunos casos por ex-
presa prevision constitucional (como en Espaiia, ex art. 10.2 CE).

4 CARTABIA (1997); GHERA (2000). Mds recientemente, en la doctrina espafiola, CRUZ VILLALON,
REQUEJO PAGES (2015); CoMELLA (2011).

47 GaLLO (2012).

4 RoMBOLI (2014b, 1 y ss.), que propone la introduccién de una organizacion de tipo enteramente
difuso o de una dual, parecida al modelo peruano, en el que se prevé de forma paralela tanto un sistema
concentrado como uno difuso.
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Por todo lo expuesto, la introduccién de un instrumento a través del cual
la Corte de Estrasburgo pueda aclarar la interpretacién del contenido del
CEDH, en un dialogo directo con las Altas jurisdicciones nacionales, no puede
que recibirse con entusiasmo.
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SOMMARIO: 1. Introduzione. La lunga vicenda Taricco e la sua conclusione con
la sentenza della Corte costituzionale n. 115 del 2018. 2.  Uso dei «controli-
miti» o loro mancata attivazione nella pit recente esperienza italiana: presup-
posto di dialogo tra Corti o ultimo baluardo di protezione dei principi supre-
mi? 3. Un confronto sull’'uso dei «controlimiti» rispetto al diritto
dell’Unione europea: analogie e differenze tra il caso Taricco e il caso Mello-
ni. 4. La lettura della vicenda Taricco secondo i canoni del controllo di co-
stituzionalita: implicazioni e forzature del modello di giustizia costituzionale.
5. Conclusioni. 6. Riferimenti bibliografici.
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1. INTRODUZIONE. LA LUNGA VICENDA TARICCO E LA SUA
CONCLUSIONE CON LA SENTENZA DELLA CORTE
COSTITUZIONALE N. 115 DEL 2018

La sentenza della Corte costituzionale n. 115/2018 ha posto fine alla lun-
ga e tormentata vicenda Taricco, oggetto di ampia attenzione da parte degli
studiosi. Rinviando ad altri pit approfonditi lavori per I’analisi dei passaggi
della vicenda Taricco (Natale, 2017; Polimeni, 2018; Ferrante, 2018; Comaz-
zetto, 2018, 347 ss.) si deve osservare come essa prenda le mosse da una que-
stione pregiudiziale promossa innanzi alla Corte di giustizia dal GUP presso il
Tribunale di Cuneo il quale dubitava che la disciplina nazionale in materia di
prescrizione non fosse conforme ad alcune norme dei Trattati istitutivi dell’ U-
nione, in particolare nella misura in cui non consente di perseguire efficace-
mente alcuni reati fiscali lesivi di interessi finanziari dell’ Unione.

A fronte di tale rinvio la Corte di giustizia adottava una decisione (8 set-
tembre 2015, C-105/14) in cui ribadiva, in modo apparentemente inderogabile,
il principio del primato del diritto dell’Unione europea. Infatti, i Giudici di
Lussemburgo concludevano che la normativa italiana sulla prescrizione per i
reati di frode sull’'IVA, fosse idonea a pregiudicare gli obblighi imposti agli
Stati membri di combattere le frodi lesive degli interessi finanziari dell’Unione
con misure dissuasive e di adottare contro le medesime frodi misure analoghe
a quelle che adottano per combatterle sul piano interno.

Il seguito della vicenda ha dimostrato che in Italia la strada da seguire
nella tutela dei diritti fondamentali, anche in ipotesi di contrasto con il diritto
eurounitario, ¢ legata al modello di giustizia costituzionale accentrato, con
elementi di diffusione soltanto nella fase introduttiva del giudizio incidentale.
I giudici comuni, infatti, di fronte alla «regola Taricco» o si sono limitati, in
rare ipotesi, all’accettazione dei criteri espressi dalla Corte di giustizia ', ovve-
ro hanno preferito percorrere la strada della questione sollevata incidentalmen-
te alla Corte costituzionale.

La Corte di cassazione e la Corte d’appello di Milano hanno sollevato
questione di legittimita costituzionale dell’art. 2 della 1. n. 130 del 2008, «nel-
la parte in cui autorizza alla ratifica e rende esecutivo I’art. 325, paragrafi 1 e 2,
del Trattato sul funzionamento dell’Unione europea [...] come interpretato
dalla sentenza della Grande Sezione della Corte di giustizia dell’Unione euro-

' Cass. pen., Sez. III, 17 settembre 2015, n. 2210, ha infatti optato per la disapplicazione della nor-
mativa interna in materia di prescrizione ritenendo integrate le condizioni richieste dalla sentenza Taricco
della Corte di giustizia. Cfr. altresi, Cass. pen., Sez. IV, 25 gennaio 2016, n. 7914. Si v. anche RomMBOLI,
S.2016, 463 s.).
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pea 8 settembre 2015 in causa C-105/14» 2. Ciod ha costituito il primo innesco
che avrebbe potuto condurre alla opposizione dei controlimiti.

La Corte costituzionale * sceglie la strada di una «ferma moderazione» *;
non giunge subito alla dichiarazione di incostituzionalita parziale delle dispo-
sizioni di esecuzione del Trattato, ma, attraverso 1’ordinanza n. 24/2017, ri-
mette una nuova questione pregiudiziale alla Corte di giustizia, per certi versi
anomala, perché diretta non tanto ad ottenere un’interpretazione di una dispo-
sizione di diritto eurounitario, ma una rimeditazione da parte del Giudice eu-
ropeo della precedente sentenza che di per s€ appariva gia molto chiara. Eppu-
re la posizione ¢ ferma e la minaccia dei controlimiti & ben palesata, anche
attraverso 1’uso di formule linguistiche poco distensive°.

Ci0 che interessa maggiormente ai nostri fini & pero il passaggio in cui la
Corte costituzionale si chiede se la Corte di giustizia abbia inteso attribuire
all’art. 325 TFUE un significato tale da obbligare, in ogni caso, il giudice co-
mune a disapplicare il diritto interno contrastante, senza tener conto della ne-
cessita di preservare ’identita nazionale, anche quando questo comporti la le-
sione di un principio supremo dell’ordinamento nazionale. E la Consulta
sfrutta al riguardo proprio quell’appiglio della sentenza Taricco I, ai parr. 53
e 55, che lasciava aperta la possibilita di una verifica di compatibilita con I'i-
dentita costituzionale dello Stato assegnando tale onere al giudice nazionale.

La Corte di giustizia viene nuovamente investita di una questione pregiu-
diziale per «chiarire» se I’interpretazione dell’art. 325 TFUE debba comporta-
re la disapplicazione delle norme sulla prescrizione anche quando tale omessa

2 Nello specifico Cass. pen. Sez. III, 8 luglio 2016, n. 28346; e App. Milano, Sez. II, ord. 18 settem-
bre 2015.

3 Pur a fronte di quanti ritenevano possibile gia in prima battuta opporre la violazione dei principi
supremi come limite all’ingresso della «regola Taricco» nel nostro ordinamento, su tutti v. LUCIANI
(2016); nonché Luciant (2017).

4 RUGGERI (2017, 81), ritiene che la Corte abbia posto ai Giudici di Lussemburgo un vero e proprio
ultimatum, essendoci pochi margini per leggere nel provvedimento in questione un qualche profilo di «leale
cooperazione». Pil orientati nel senso «cooperativo» sono altri autori: ANZON DEMMIG (2017, 18), legge
nell’ordinanza n. 24/2017 «una proposta di collaborazione alla Corte di giustizia»; e REPETTO (2017), la ri-
tiene espressione di «notevole fairness istituzionale». Ulteriori riferimenti in POLIMENI (2018, 4 ss.).

5 V. par. 2, «I’osservanza dei principi supremi dell’ordine costituzionale italiano e dei diritti inalie-
nabili della persona ¢ condizione perché il diritto dell’Unione possa essere applicato in Italia. Qualora si
verificasse il caso, sommamente improbabile, che in specifiche ipotesi normative tale osservanza venga
meno, sarebbe necessario dichiarare I’illegittimita costituzionale della legge nazionale che ha autorizzato
la ratifica e resi esecutivi i Trattati»; par. 6, «¢ necessario chiedersi se la Corte di giustizia abbia ritenuto
che il giudice nazionale debba dare applicazione alla regola anche quando essa confligge con un principio
cardine dell’ordinamento italiano. Questa Corte pensa il contrario, ma reputa in ogni caso conveniente
porre il dubbio all’attenzione della Corte di giustizia»; e par. 10, in cui sembra quasi essere lanciato un
ultimatum «se la Corte di giustizia dovesse concordare con questa Corte sul significato dell’art. 325 del
TFUE e della sentenza resa in causa Taricco, sarebbero superate le questioni di legittimita costituzionale
sollevate dai giudici rimettenti» (corsivo dell’autore).
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applicazione sia priva di una base legale sufficientemente determinata, quando
nell’ordinamento italiano la prescrizione abbia natura sostanziale ovvero
quando implichi un contrasto con i principi supremi dello Stato.

Nonostante la fermezza della Corte costituzionale 1’aspettativa di un
mutamento di rotta da parte della Corte di giustizia appariva poco probabile,
sia perché anche in passato — si veda il caso Melloni — aveva dimostrato di
non lasciarsi troppo impressionare dalla «minaccia» dei controlimiti da parte
degli Stati, sia perché le conclusioni dell’ Avvocato generale Bot erano para-
metrate sulla tesi sostenuta nella sentenza «Taricco I», senza che il primato
del diritto dell’Unione europea potesse essere intaccato dall’identita costitu-
zionale dello Stato.

Al di 1a di ogni aspettativa, invece, la Corte di giustizia, con sentenza 5
dicembre 2017, C-42/17, adotta una decisione ampiamente distensiva rispetto
alle posizioni della Corte costituzionale. Essa apre ribadendo la tesi sostenuta
nella sentenza Taricco I, per cui 1 giudici nazionali sono tenuti a dare piena
applicazione all’art. 325 TFUE disapplicando le disposizioni interne sulla pre-
scrizione, tuttavia, per giustificare quello che appare come un mutamento di
posizione, osserva che la Corte costituzionale ha addotto nuovi elementi sul
diritto interno che non erano emersi nella prima decisione e che attengono alla
configurazione del principio di legalita in materia penale come principio su-
premo dell’ordinamento e alla natura sostanziale della prescrizione.

A questo punto, attraverso una complessa opera di «europeizzazione» ° la
Corte di giustizia tenta di spostare il discorso della garanzia dei principi supre-
mi dal piano nazionale a quello dell’Unione. Infatti, il principio di legalita non
sarebbe proprio del solo ordinamento italiano, ma assume rilievo tanto nell’ or-
dinamento dell’Unione che negli ordinamenti degli Stati membri, appartenen-
do alle tradizioni costituzionali comuni. Il compito di verificare che effettivo
contrasto vi sia ¢ affidato al giudice nazionale il quale, se dovesse «ritenere che
I’obbligo di disapplicare le disposizioni del codice penale in questione contra-
sti con il principio di legalita dei reati e delle pene, [...] non sarebbe tenuto a
conformarsi a tale obbligo, e cid neppure qualora il rispetto del medesimo
consentisse di rimediare a una situazione nazionale incompatibile con il diritto
dell’unione». I diretti interlocutori della Corte di giustizia restano, quindi, i
giudici e su tale profilo controverso va ad innestarsi la successiva sentenza
della Corte costituzionale.

¢ In questi termini si esprime RUGGERI (2018, 490). In termini analoghi pare anche FARAGUNA
(2018), il quale osserva che la Corte di giustizia coglie «al balzo I’opportunita di muoversi entro il perime-
tro del diritto europeo», operando un «progressivo riavvicinamento dei parametri di giudizio».
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La Consulta coglie subito 1’occasione per sfruttare I’apertura distensiva
della Corte di giustizia e, nella sentenza n. 115/2018, punta al massimo obiet-
tivo’, non limitandosi a recepire quanto gia deciso dai Giudici di Lussembur-
go, ma ribadendo il proprio ruolo di garante accentrato nella garanzia dei dirit-
ti fondamentali. Sin d’ora si puo osservare come la Corte assuma su di sé
I’onere di verificare la sussistenza del contrasto cui faceva riferimento la sen-
tenza Taricco II. E ci0 lo riscontra nel difetto di determinatezza che caratteriz-
za sia I’art. 325 TFUE, sia la «regola Taricco», idoneo a vulnerare la prevedi-
bilita della disciplina applicabile, anche in materia di prescrizione, rigettando
cosl la questione incidentale sollevata.

2. USO DEI «CONTROLIMITI» O LORO MANCATA ATTIVAZIONE
NELLA PIU RECENTE ESPERIENZA ITALIANA: PRESUPPOSTO DI
DIALOGO TRA CORTI O ULTIMO BALUARDO DI PROTEZIONE
DEI PRINCIPI SUPREMI?

Una prima riflessione di carattere generale che si puo ricavare dalla vi-
cenda Taricco riguarda I’effettivo uso che dei controlimiti & stato fatto nella piu
recente esperienza italiana.

La scelta di attivare o meno il controlimite € spesso collegata, oltre che a
fattori strettamente tecnico-giuridici, anche a fattori politico-istituzionali nei
rapporti tra giudici, e I’individuazione di una soluzione ai contrasti puod passa-
re anche attraverso «sicure forzature» (Nistico, 2018b, 5). Se si guarda all’e-
sperienza italiana pitl recente ® balza immediatamente all’attenzione la senten-
za della Corte costituzionale n. 238/2014, unica «vera e propria» ipotesi di
attivazione dei controlimiti da parte del Giudice delle leggi. La questione, ri-
guardante la legittimita della consuetudine internazionale sull’immunita degli
Stati dalla giurisdizione per danni derivanti da crimini di guerra attiene ad un
ambito ben diverso da quello preso in esame nella vicenda Taricco. L’ incosti-
tuzionalita investe le disposizioni nazionali con riferimento esclusivo all’ob-
bligo che esse impongono di adeguarsi ad una singola decisione della Corte
internazionale di giustizia che nega la giurisdizione degli Stati sugli atti iure
imperii di uno Stato straniero, anche quando questi integrino crimini di guerra
o contro I’'umanita. Ed, inoltre, aspetto non secondario, «lo stesso giudice ri-

7 Cosi anche RUGGERI (2018, 496).
8 Volendo sorvolare su quelle ipotesi di attivazione «mascherata» del controlimite da parte dei giu-
dici comuni, per le quali si rimanda a RomBOLI (2016, 457 ss.)
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mettente limita le questioni sollevate alla giurisdizione relativa alla cognizione
della pretesa risarcitoria, non anche alla esecuzione» °. Ossia, in ipotesi di ac-
coglimento all’effetto giuridico della decisione non seguirebbe quello «con-
creto» del ristoro della pretesa, perché da un punto di vista «esecutivo» lo
Stato conserverebbe la sua immunita. Si puo affermare, quindi, che la sentenza
n. 238/2014 ha un elevato valore giuridico, ma un limitato effetto pratico, in-
taccando in astratto i rapporti tra Stati.

Diversa ¢ I’ipotesi in cui a venire in gioco sarebbero i rapporti di integra-
zione europea, come nel caso Taricco. La delicatezza della posta in gioco ha
indotto ad una mancata attivazione «formale» dei controlimiti, tuttavia, ad un
certo punto del conflitto, pare che sia sempre prevalsa la volonta di evitare
I’irreparabile (che, nella specie, avrebbe potuto condurre alla dichiarazione di
illegittimita della normativa nazionale di esecuzione dei Trattati), attraverso
manifestazioni di «apparente ripensamento» da parte delle Corti nazionali o
della Corte di giustizia.

Ci0 apre ad una prima considerazione sull’effettivita del c.d. «dialogo tra
Corti». E stato sostenuto che quello tra Corti & «un dialogo che [...] non neces-
sariamente deve concludersi in una consonanza di idee ma che ¢ tale solo a
condizione che entrambi i parlanti producano [...] il massimo sforzo possibile
per convergere, senza far dunque degenerare il partenza il loro confronto in
una somma di monologhi» (Ruggeri, 2017, 82), e il cui fallimento sarebbe
spesso da addebitare ad un bilanciamento parziale, che non tenga realmente in
conto tutti i valori in gioco. Da questo punto di vista, quindi, I’intera vicenda
Taricco parrebbe segnare 1’apice del «fallimento» '° del dialogo, essendo i dia-
loganti partiti da posizioni iniziali rigide, anche a causa di una «forzata e di-
storsiva rappresentazione del quadro ordinamentale di riferimento» (Rugge-
ri, 2017, 82), aggravata dalla minaccia ventilata sull’uso dei controlimiti.

Il recupero della logica del dialogo tra Corti deve partire da un’aspettati-
va molto pil bassa sulla conciliabilita tra valori. In questo senso, pare che il
dialogo possa essere inteso in termini positivi ponendo 1’accento sullo stru-
mento — ossia il rinvio pregiudiziale ' — che consente di mettere in contatto

° Corte cost., 22 ottobre 2014, n. 238, par. 1 Cons. diritto.

10" Si colloca su queste posizioni anche LoNGo (2018, 18), secondo il quale la vicenda Taricco avreb-
be rovesciato il postulato del dialogo tra Corti come luogo della razionalita portando ad «un dramma
postmoderno dell’incomunicabilita, nel quale i vari attori sembrano parlare lingue reciprocamente in-
comprensibili con esiti intuitivamente parossistici». Il dialogo si trasforma cosi in una «rissa caotica» dove
«ciascun singolo parlante sembra titolare di una propria visione istituzionale e prima ancora di propri sti-
lemi linguistici che perd non sono condivisi da coloro che con lui dovrebbero dialogicamente interagire»
(LoNGo, 2018, 19).

11" Per tutti ANZON DEMMIG (2017, 23).

68



«CONTROLIMITI» E DIALOGO TRA CORTI A PARTIRE DALLA CONCLUSIONE... B

giudici diversi, rispetto a quello, forse piu auspicabile, ma piu difficile da rea-
lizzare, di una consonanza assiologica.

In tale prospettiva si nutre qualche dubbio sull’effettiva europeizzazione
dei controlimiti, auspicata dalla dottrina '* e tentata in alcune fasi della vicenda
Taricco: I’ordinanza n. 24/2017 tenta di ricondurre i controlimiti al livello eu-
ropeo attraverso il richiamo all’art. 4.2. TUE e al rispetto dell’identita nazio-
nale dello Stato membro e all’art. 6.3. TUE e alle tradizioni costituzionali co-
muni, mentre la sentenza Taricco II ritiene di poter ricondurre il principio di
legalita delle pene alle tradizioni costituzionali comuni degli Stati membri;
tuttavia, queste aperture sembrano affievolirsi nel momento in cui la vicenda si
chiude con la sentenza n. 115/2018, che si limita ad accennare ad una sostan-
ziale omogeneita tra Stati e Unione rispetto all’art. 49 della Carta dei diritti
fondamentali.

Ad una prima impressione, la Corte costituzionale, con I’ord. n. 24/2017,
pare porre gli artt. 4.2 e 6.3 TUE in stretta connessione, nel senso che I’incor-
porazione delle tradizioni costituzionali comuni e la preservazione delle iden-
tita costituzionali nazionali assolverebbero alla medesima garanzia dell’unita
nella diversita. Da questo punto di vista bisogna, perod, osservare come vi sia
una differenza di approccio metodologico nell’europeizzazione dei controli-
miti se perseguita per mezzo delle tradizioni costituzionali comuni ovvero
dell’identita nazionale '*. Mentre le tradizioni costituzionali comuni assumono
una veste propositiva nella «costruzione di un sistema integrato di diritti fon-
damentali», la preservazione dell’identita nazionale assume un significato «di-
fensivo» con potenziale «frammentazione all’interno dell’ordinamento eurou-
nitario» (Polimeni, 2018, 17 ss.). Per questa ragione il mancato richiamo
all’art. 6.3. TUE nella sentenza n. 115/2018 deve indurre a riflettere. Quella
che poteva apparire una iniziale apertura svanisce nel momento in cui la Corte
costituzionale puo ribadire il proprio ruolo e la prevalenza dei principi supremi
dell’ordinamento, senza il rischio di una rottura irreparabile con 1I’Europa. Ver-
rebbe meno il presupposto cooperativo che I’europeizzazione dei controlimiti
nella prospettiva delle tradizioni costituzionali comuni richiede. Cooperazione
che per I’inclusione in tale novero di un determinato principio nazionale po-

12° Alla luce dell’ordinanza n. 24/2017 si era evidenziato il tentativo della Corte costituzionale di
condurre la Corte di giustizia all’incorporazione della teoria dei controlimiti nel diritto dell’Unione, attra-
verso il richiamo all’art. 4.2. TUE. ANzoN DEmMMIG (2017, 19); REPETTO (2017).

13" Contrariamente RUGGERI (2018, 494), ritiene che in realta «identita e tradizioni non sono neces-
sariamente cose diverse [...] ed anzi — a giudizio della Consulta — non possono in alcun caso o modo es-
serlo, per la elementare ragione che la nostra Corte non potrebbe mai accedere [...] all’ordine di idee se-
condo cui si danno tradizioni «comuni» alla cui formazione non concorrano altresi [...] anche i nostri
principi fondamentali».
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trebbe richiedere la sua armonizzazione a livello europeo e, quindi, 1’attribu-
zione ad esso di un significato «comune» non sempre coincidente quello con-
feritogli nell’ordinamento statale.

Il discorso si complica ulteriormente quando ove si voglia impostarlo sul
piano assiologico della preservazione delle identita costituzionali nazionali.
L’europeizzazione dei controlimiti & destinata a rimanere un miraggio nel caso
in cui nessuna delle Corti sia disposta a fare un passo indietro, ma soprattutto
per la ragione che la ratio ultima dei controlimiti ¢ proprio quella di «proteg-
gere» determinati principi ritenuti supremi per I’ordinamento nazionale contro
valutazioni che siano dissonanti '%. T controlimiti conserverebbero sempre una
funzione sostanzialmente «avversativa». D’altra parte, adottando una buona
dose di realismo giuridico, la soluzione del caso Taricco ¢ giunta soltanto gra-
zie al «ripensamento» della posizione in precedenza espressa dalla Corte di
giustizia, sapientemente motivata, ma non ¢ troppo difficile capire (si vedano
le conclusioni dell’ Avvocato generale Bot) che 1’idea originaria era ben diver-
sa. Ma se la Corte di giustizia avesse mantenuto il punto, la Corte costituzio-
nale sarebbe davvero giunta alla dichiarazione di illegittimita parziale della
legge di esecuzione del Trattato?

Difficile dare una risposta, resta il fatto che la fermezza delle posizioni
espresse nell’ordinanza n. 24/2017 lasciava intendere che, forse, si sarebbe
arrivati alla rottura «estrema» '°, con effetti ben piu dirompenti di quelli pro-
dotti dalla sentenza n. 238/2014.

Concludendo il discorso sul dialogo, all’esito della vicenda Taricco pare
che lo stesso non possa essere fatto oggetto di una eccessiva sopravvalutazione
assiologica. Esso assume un rilievo eminentemente procedurale, ossia riguar-
da gli strumenti di raccordo di cui gli organi giudiziari dispongono per relazio-
narsi ma non necessariamente i principi sostanziali che possono essere anche
refrattari a qualsiasi dialogo. Se il senso del dialogo ¢ prevalentemente proce-
durale, abbiamo quindi la circostanza che dal punto di vista dei principi la lo-
gica sara quella della resistenza-desistenza o, al piu, ove possibile, del com-
promesso. Ove questo non sia possibile la soluzione sarebbe quella della
soccombenza di una Corte rispetto all’altra, con i controlimiti a svolgere la
funzione di «ultimo baluardo» nella difesa dei principi supremi dell’ordina-
mento nazionale.

14 Sostiene con particolare forza questa tesi Luciant (2017, 9 ss.) In senso analogo si pone FER-
RARI 2018, 3).

15 Si & osservato che la conclusione cui perviene la Corte costituzionale con la sentenza n. 115/2018
possa essere assimilata ad una «sostanziale» opposizione dei controlimiti. Sul punto RUGGERI2018, 493);
PoLIMENI2018, 22).
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3. UN CONFRONTO SULL’USO DEI «CONTROLIMITI» RISPETTO
AL DIRITTO DELL’UNIONE EUROPEA: ANALOGIE E
DIFFERENZE TRA IL CASO TARICCO E IL CASO MELLONI

Quanto esposto pare trovare conferma nel parallelo con un caso spagnolo
di qualche anno precedente alla vicenda Taricco, il caso Melloni, anch’esso
espressivo — seppur con alcune innegabili peculiarita e differenze — di una pro-
va di forza tra Corti nazionali e Corte di giustizia.

La vicenda Melloni, che ha visto contrapposti il Tribunal Consitucional
spagnolo e la Corte di giustizia '°, aveva ad oggetto il contrasto della disciplina
sul mandato di arresto europeo con il diritto di difesa riconosciuto dall’art. 24
Cost. sp., in relazione all’ipotesi di persona condannata in contumacia quando
lo Stato richiedente non assicuri la revisione della sentenza.

I due casi differiscono profondamente per gli esisti, ma sono accomunati
dalla circostanza di una conflittualitd apparentemente insanabile tra Corti na-
zionali e Corte di giustizia che pare non poter trovare altra soluzione se non
nell’accettazione delle argomentazioni del giudice europeo, ovvero nell’oppo-
sizione dei controlimiti.

Tra il caso Melloni e il caso Taricco sussistono notevoli differenze legate
al funzionamento del sistema di giustizia costituzionale. E stata evidenziata in
dottrina '’ la circostanza che il sistema di giustizia costituzionale spagnolo co-
nosce ’istituto dell’opinione dissenziente e che nel disporre il rinvio pregiudi-
ziale il Tribunal non aveva adottato unanimemente la sua decisione, ma erano
state manifestate voci di dissenso da parte di alcuni suoi giudici (Pérez Tremps)
che suggerivano di distinguere la «pienezza» delle garanzie dalla «sufficien-
za» delle garanzie, piu adeguata ad un sistema, quale quello europeo, fondato
sulla reciproca cooperazione tra ordinamenti. Da questo punto di vista, la po-
sizione della Corte costituzionale italiana nell’ord. 24/2017 poteva apparire
pit solida, non presentando elementi formali che consentissero di riscontrare
nel collegio una qualche frattura.

Anche la Corte costituzionale ha tentato di connotare la vicenda Taricco
in termini peculiari rispetto alla vicenda Melloni, verosimilmente al fine di
evitare che gli esiti fossero gli stessi. Nell’ord. 24/2017, infatti, si evidenzia

16 Per una pitl analitica esposizione dell’intera vicenda Melloni si rinvia a VIGANO (2014).

17" A questo motivo devono aggiungersi le peculiarita concrete del caso deciso dalla Corte, che ri-
guardava I’ipotesi di un condannato che aveva avuto conoscenza del processo a suo carico e che del tutto
volontariamente aveva rinunciato a parteciparvi in prima persona; ed, inoltre, la circostanza che il governo
spagnolo aveva adottato una posizione molto conciliante rispetto alla Corte di giustizia. Ulteriori indica-
zioni in IACOMETTI (2013, 18 ss.).
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che nel caso Melloni veniva rivendicata la possibilita di addurre un’ulteriore
condizione, dettata dall’ ordinamento costituzionale, all’esecuzione di obblighi
europei in un ambito in cui era stato raggiunto un consenso tra gli Stati mem-
bri 8. Ad essere messa in discussione era la stessa primazia e uniforme appli-
cazione del diritto dell’Unione, cosa che, ad opinione della Corte, non sarebbe
avvenuta nel caso Taricco, dove si riscontra semplicemente un impedimento
nel fatto che per I’ordinamento italiano la prescrizione ha natura sostanziale '°.

Per quanto innegabili siano le differenze tra i due casi occorre, perd, osser-
vare che permangono molti punti di contatto. In primo luogo, non persuade del
tutto I’idea che le istanze unitarie connotassero esclusivamente la vicenda Mel-
loni e non la Taricco (Faggiani, 2017, 10; Ruggeri, 2017, 86), in quanto anche
nel secondo caso sussistono esigenze di uniforme applicazione del diritto dell’ U-
nione. La sostanza del problema, quindi, sembra essere la stessa, nel conflitto tra
primato del diritto dell’Unione e opposizione dei controlimiti .

In secondo luogo, in entrambe le vicende la Corte «soccombente» tenta
di riportare le ragioni della «sconfitta» sul proprio piano interno. Non viene
mai palesata un’adesione alla tesi imposta dall’altra Corte, ma, nel caso della
vicenda Taricco ¢ la Corte di giustizia a ricondurre il principio di legalita in
materia penale tra i principi cui si ispira anche 1’ordinamento dell’Unione, nel
caso Melloni ¢ il Tribunal constitucional a ritenere di poter distinguere tra una
violazione diretta e una indiretta, facendo apparire il mutamento giurispruden-
ziale una maturazione di una propria posizione e non un adeguamento alla
decisione europea. Si impone, quindi, la necessita di reciproche desistenze tra
Corti per evitare un contrasto insanabile che porterebbe a conseguenze fatali
sul percorso di integrazione europea non ancora concluso.

Cio che ¢ difficile chiarire & se le conclusioni opposte cui perviene la
Corte di giustizia nei casi sopra richiamati siano giustificate dalle differenze
tra le vicende ovvero se nel lasso di tempo tra il 2013 e il 2017 siano interve-
nute circostanze che abbiano indotto ad una diversa definizione dei rapporti tra
Corti. Il mutamento di prospettiva non € improvviso, ma se ne avvertivano 1

18 Anche FAGGIANI (2015, 4), osserva che I’ambito del mandato d’arresto europeo si caratterizza per
I’armonizzazione delle condizioni di esecuzione cui lo stesso Stato spagnolo ha partecipato, per cui addur-
re ulteriori condizioni giustificate dal proprio standard nazionale di tutela dei diritti significherebbe «com-
promettere [...] il primato, I’unita e I’effettivita del diritto dell’Unione».

19 Corte cost. n. 24/2017, osserva che la vicenda Melloni «avrebbe comportato la rottura dell’unita
del diritto dell’Unione in una materia basata sulla reciproca fiducia in un assetto normativo uniforme».

20 Da questo punto di vista, anche la decisione resa dalla Corte di giustizia nel caso Melloni non &
andata esente da critiche in ragione di un insufficiente bilanciamento tra principi. Al riguardo RUGGERI
(2013, 404 ss.). Diversamente apprezza la chiave «dialogica» della vicenda FAGGIANI (2015, 5) ritenendo-
la «un buon esempio del circuito giudiziario europeo, in cui I’incontro/scontro tra i giudici si & trasforma-
to in un dialogo costruttivo, conducendo ad una soluzione equilibrata».
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segnali gia in altre decisioni intervenute nel frattempo che dimostravano come
la Corte di giustizia avesse «iniziato ad ammorbidire la propria precedente
intransigenza e a comprendere la necessita di bilanciare le esigenze dell’Unio-
ne con quelle degli Stati nazionali» (Anzon Demmig, 2017, 15 ss.)?!. Alcuni
fattori extragiuridici, su tutti la crisi economica, il riemergere dei nazionalismi
e una sempre maggiore e serpeggiante diffidenza rispetto all’Unione, potreb-
bero aver indotto a riconsiderare lo strumento del dialogo e I'uso dei controli-
miti per far si che non si traducesse in un ulteriore elemento di disgregazione.

4. LA LETTURA DELLA VICENDA TARICCO SECONDO I CANONI
DEL CONTROLLO DI COSTITUZIONALITA: IMPLICAZIONI E
FORZATURE DEL MODELLO DI GIUSTIZIA COSTITUZIONALE

Tornando al caso Taricco e alla sentenza n. 115/2018, si € detto che la
vicenda assume rilievo, oltre che per il profilo del rapporto con la Corte di
giustizia, anche per alcune «forzature» decisionali, tra le quali si segnalano
quelle incidenti sul sistema di giustizia costituzionale.

Al riguardo si possono individuare almeno due forzature, la prima sul
requisito della rilevanza e la seconda sugli effetti delle sentenze di rigetto, ac-
comunate da un’esigenza di fondo, quella dell’accentramento in capo alla Cor-
te della «gestione» dei controlimiti.

Questo aspetto ¢ stato ampiamente ribadito in dottrina, ove si ¢ eviden-
ziato che la Corte, con la sentenza n. 115/2018, abbia fatto un «uso disinvolto
delle categorie decisionali» (Ruggeri, 2018, 489). In particolare, dando seguito
alla sentenza Taricco II della Corte di giustizia, la Corte costituzionale avrebbe
appuntato le proprie argomentazioni su due motivi sostanziali: da una parte,
I’inapplicabilita della «regola Taricco» ai fatti commessi prima della sentenza
del 2015 in virtu del principio di irretroattivita, riconosciuto come fondamen-
tale dalla stessa Corte di giustizia, dall’altra, una generalizzata illegittimita
della «regola Taricco» per violazione del principio di determinatezza in mate-
ria penale (Ferrari, 2018, 19 ss.).

Fin qui nulla di controverso, se non fosse per il fatto che i giudizi da cui
originavano le questioni sottoposte alla Corte si riferivano tutti a fatti commes-
si prima del 2015 ai quali, pertanto, non poteva trovare applicazione la decisio-

21 Si pensi, in particolare, alla vicenda del rinvio pregiudiziale da parte del Tribunale costituzionale
tedesco nel caso OMT/Gauweiler che, pur tutta interna al diritto dell’Unione, ha visto la Corte di giustizia
abbandonare la sua posizione di rigida chiusura, fornendo un’interpretazione soddisfacente delle esigenze
prospettate dal giudice nazionale. Corte giust., 15 giugno 2015, C-62/14.
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ne del giudice europeo, essendo nel frattempo decorsi i termini di prescrizione.
La Corte costituzionale, quindi, avrebbe potuto dichiarare 1’inammissibilita
della questione per difetto di rilevanza e lasciare che fosse il giudice a quo a
decidere sull’applicazione della «seconda regola Taricco» ?2. Invece, la Con-
sulta specifica che le questioni sollevate non sono prive di rilevanza perché il
mero riscontro sulla prescrizione implica comunque 1’applicazione della rego-
la fissata in origine dalla Corte di giustizia, mentre cid che va compiuto in
maniera piu radicale & un sindacato sulla sua legittimita in senso stretto.

In virth dell’espressa affermazione fatta al par. 8 Cons. diritto, la Corte
ribadisce il proprio ruolo di interprete della compatibilita tra diritto dell’Unio-
ne e principi supremi dell’ordinamento, sottraendo tale funzione al giudice
ordinario al quale spetterebbe soltanto il compito di sollevare questione di le-
gittimita sulla norma nazionale di esecuzione del Trattato. E sfrutta la sede del
giudizio in esame per operare essa stessa il controllo sulla compatibilita della
«regola Taricco» con 1 principi supremi dell’ordinamento rimesso dalla Corte
di giustizia genericamente al giudice nazionale *.

Si ha quindi una «torsione» del requisito della rilevanza all’esigenza
dell’accentramento del controllo sul rispetto dei principi supremi che consente
di riscontrare 1’effettivo contrasto della regola Taricco e dell’art. 325 TFUE
con il principio di determinatezza in materia penale.

L’esigenza dell’accentramento incide in modo «anomalo» anche sulla
scelta del «tipo» di decisione e sugli effetti che la Corte intende produrre.

La prima questione ¢ legata al profilo sopra evidenziato della «forzatura»
in ordine alla rilevanza che, normalmente, avrebbe dovuto condurre all’ado-
zione di una pronuncia di inammissibilita, lasciando al giudice comune la ve-
rifica della compatibilita della «regola Taricco». La Corte, invece, adotta una
sentenza di infondatezza — anomala rispetto alla vicenda processuale — ma del
tutto in linea con I’affermato ruolo di giudice accentrato nella verifica della
compatibilita tra diritto dell’ Unione e principi supremi dell’ordinamento. Se al
Giudice delle leggi compete in ultima istanza svolgere tale controllo non po-

22 Tale profilo & stato largamente evidenziato in dottrina, tanto che si & parlato di una forzatura del
requisito della rilevanza. Tra i tanti, RUGGERT (2018, 490); PoLIMENI2018, 24); FARAGUNA (2018); RoM-
BOLI (2013).

23 E stato evidenziato in dottrina proprio I”aspetto che la decisione della Corte di giustizia, rivolgen-
dosi genericamente al giudice nazionale, potesse attribuire al giudice comune il compito di verificare, di
volta in volta, la compatibilita della «regola Taricco» con i principi supremi. Per pit ampi riferimenti si v.
RomBoLI (2018). Non si tratta, quindi, di una vera e propria deroga alla «regola Taricco II», quanto piut-
tosto di una sua applicazione in via esclusiva ed accentrata. Diversamente FARAGUNA (2018) ritiene che
«la Corte costituzionale ha voluto affermare che nell’ordinamento italiano ¢ inapplicabile tanto la «regola
Taricco I», quanto la «regola Taricco II».
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trebbe chiudere il giudizio con una pronuncia in mero rito, quale quella di
inammissibilita, ma ¢ chiamato a svolgere valutazioni sostanziali che, ove ri-
scontrassero contrasto con i controlimiti — come nel caso Taricco — richiede-
rebbero una decisione di merito, quale quella di infondatezza. Questa ¢ la ra-
gione per cui, in dottrina, si ¢ detto che la Corte avrebbe opposto i
controlimiti in maniera sostanziale (Ruggeri, 2018, 493), ovvero, che avrebbe
adottato una decisione di «sostanziale incostituzionalita» (Romboli, 2018).

Controversa ¢ anche la seconda questione, quella relativa agli effetti della
decisione di infondatezza, perché pare contrastare con la ragione ultima
dell’accentramento cui si accennava. Secondo le tradizionali categorie dogma-
tiche della giustizia costituzionale, una sentenza di infondatezza non sarebbe
idonea a spiegare effetti erga omnes, i quali spetterebbero soltanto alle senten-
ze di incostituzionalita (Polimeni, 2018, 24); si riproporrebbe in sostanza la
vexata quaestio degli effetti delle sentenze interpretative di rigetto che in un
passato ormai remoto aveva impegnato gli interpreti sul grado di vincolativita
di una sentenza di rigetto riguardo alla generalita dei giudici. Non pare, infatti,
lasciare spazio a particolari dubbi la circostanza che il fine della Corte, nell’a-
dottare tale pronuncia, fosse quello di stabilire una volta e per tutte, con vinco-
lo di tutti 1 giudici comuni, I’incompatibilita della «regola Taricco» ai principi
supremi, vale a dire «una pronuncia di incostituzionalita dell’interpretazione
espressa dalla sentenza Taricco I» (Romboli, 2018), ma la scelta della tipolo-
gia decisionale non appare del tutto adeguata a tal fine, non impedendo che un
giudice comune (per quanto improbabile) possa adire nuovamente la Corte di
giustizia su questione analoga.

In conclusione, si pud osservare come le categorie decisionali siano
«adattate» ad una esigenza sostanziale, quella dell’accentramento del giudizio
di compatibilita con 1 principi supremi, vale a dire con la riserva esclusiva di
opposizione dei controlimiti al Giudice delle leggi. Detta funzione accentratri-
ce nella valutazione sulla compatibilita ai principi supremi non ¢ certo una
novita, tutte le piu recenti decisioni della Corte in materia di controlimiti riba-
discono a piu riprese la spettanza della verifica alla Corte costituzionale quale
giudice unico della costituzionalita delle leggi >4, e pare inserirsi in un discorso
pit ampio di tendenza all’accentramento nei rapporti tra diritto dell’Unione e
diritto nazionale .

24 In questo senso si v. sia la sentenza n. 238/2014 che I’ordinanza n. 24/2017.

% Si pensi alla recente sentenza n. 269/2017 in cui la Corte ha riaffermato la propria competenza su
quelle questioni di legittimita che rilevavano nella duplice prospettiva del contrasto con un principio costi-
tuzionale o con uno dei diritti sanciti dalla Carta dei diritti fondamentali. Sul parallelo con la sentenza n.
269/2017 v., FERRANTE (2018, 20); PoLIMENI (2018, 16 ss.); RomBoLI (2018).
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Interrogandosi sulle ragioni dell’accentramento in materia di controlimi-
ti ¢ possibile individuare almeno due motivi: da una parte la volonta di conte-
nere, per ragioni di certezza del diritto, le possibili conseguenze di una verifica
lasciata ai giudici comuni. In questa prospettiva si spiegherebbe la ragione per
cui «il ruolo essenziale che riveste il giudice comune consiste nel porre il dub-
bio sulla legittimita costituzionale della normativa nazionale che da ingresso
alla norma europea generatrice del preteso contrasto». Per quanto tale ragione
possa essere apprezzabile in astratto, se ne deve riscontrare il sostanziale «di-
sallineamento» rispetto agli strumenti decisionali adottati, una sorta di scissio-
ne tra effetto perseguito e strumento utilizzato (una sentenza di infondatezza
priva di una formale efficacia erga omnes).

Dall’altra parte, la Corte costituzionale sembra perseguire un pilt ampio
disegno istituzionale tendente ad evitare il rischio di una possibile marginaliz-
zazione dal dialogo che i giudici comuni possono instaurare direttamente con
la Corte di giustizia attraverso il rinvio pregiudiziale ?°. Si vorrebbe evitare, in
sostanza, la progressiva erosione del ruolo della Corte costituzionale e di quel-
la funzione complessiva di bilanciamento tra diversi principi in gioco che solo
essa ha gli strumenti per compiere. Funzione di bilanciamento che in passato
ha condotto anche a soluzioni contraddittorie rispetto a quelle adottate in sede
sovranazionale >’ e che dovrebbe imporre al giudice di sollevare incidente di
costituzionalita quando deve dare attuazione a «principi che, comunque, po-
trebbero esigere un pitt ampio bilanciamento con altri principi (per esempio
utilizzando il meta-principio di proporzionalita)» (Barbera, 2017, 15). Questa,
in definitiva, sembra essere la ragione ultima dell’accentramento, evitare che
su questioni di supremo rilievo costituzionale la partita venga a giocarsi sul
piano sovranazionale, con i giudici comuni tenuti, a seconda del caso, a disap-
plicare o meno senza passare dal complessivo bilanciamento tra valori che
spetta alla Corte costituzionale.

Se cosi non fosse, la Corte costituzionale correrebbe il serio rischio di
trovarsi sbarrata la strada del proprio controllo dalla combinazione tra presup-
posti di accesso in via incidentale e trattazione delle questioni «doppiamente
pregiudiziali» 2%, con la concreta eventualita che, mediante lo strumento della

% In questo senso, in particolare, BARBERA2017, 2); POLIMENI (2018, 16), e NisTIcO (2018a, 275 ss.).

27 Si pensi, ad esempio, a due casi molto noti di contrasto tra giurisprudenza della Corte europea dei
diritti dell’uvomo e Corte costituzionale, quali la sentenza sulle «pensioni svizzere», n. 264/2012, o la
sentenza sulla «confisca obbligatoria», n. 49/2015. Su tali profili, ampiamente, CAMPANELLI, FAMIGLIET-
T1 (2017, 375 ss.).

% Comunemente, infatti, le questioni «doppiamente pregiudiziali» sono affrontate dando preceden-
za a quella eurounitaria rispetto a quella di costituzionalita. Di recente, invece, viene imposto al giudice
comune di seguire prioritariamente la via della questione di costituzionalita. Cfr. Corte cost. n. 269/2017.
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disapplicazione da parte del giudice comune, permangano nell’ordinamento
norme contrastanti con i principi costituzionali. Le due ragioni sopra indicate
possono cosi essere ridotte a sintesi, considerato che 1’accentramento emer-
gente dalla sentenza n. 115/2018 ¢ espressione, allo stesso tempo, dell’esigen-
za di evitare che questioni di costituzionalitd vengano trattate come mere que-
stioni di contrasto eurounitario e risolte mediante disapplicazione dal giudice
ordinario e di quella di preservare la garanzia del bilanciamento complessivo
tra diversi valori costituzionali che puo essere assolta soltanto dalla Corte co-
stituzionale (Nistico, 2018a, 277).

5. CONCLUSIONI

Chiusa la vicenda Taricco con la sentenza n. 115/2018, la prima riflessio-
ne che si puo fare attiene al tema dei rapporti tra principi supremi dell’ordina-
mento nazionale e diritto dell’Unione. La vicenda dimostra, infatti, che il per-
corso di integrazione europea passa necessariamente attraverso la garanzia dei
diritti e il riconoscimento delle peculiarita nazionali, ma che ¢ ancora ben lon-
tano dal giungere a conclusione. Esso presuppone, quindi, che i diversi sogget-
ti coinvolti evitino 1’adozione di posizioni di eccessiva chiusura che possono
condurre al limite estremo dell’opposizione dei controlimiti. Questi, lungi da
una loro europeizzazione, conserverebbero ancora intatta la loro componente
«avversativa» che risiede nella preservazione di quella quota residua di sovra-
nita che, alla luce dell’art. 11 Cost., non ¢ stata oggetto di cessione (Luciani,
2017, 10). I controlimiti, quindi, non assolverebbero ad una propositiva fun-
zione di integrazione delle tutele, piuttosto segnerebbero — ove attivati — il
fallimento del percorso verso la costituzione di un patrimonio costituzionale
comune. Cid denoterebbe ancora I’impossibilita di assimilare le tradizioni co-
stituzionali comuni e il rispetto dell’identita nazionale quali strumenti di inclu-
sione di un tasso minimo di diversita nell’ordinamento dell’Unione.

Un diverso modo di intendere 1 controlimiti, non in funzione «avversati-
va», presupporrebbe quale unica via quella della leale cooperazione tra Corte
costituzionale e Corte di giustizia, ove I’accrescimento delle tutele potra avve-
nire solo attraverso reciproci sacrifici diretti alla costruzione del patrimonio
comune di valori costituzionali di cui stiamo discorrendo (Polimeni, 2018, 19).
Tale eventualita si scontra, pero, con il dato concreto secondo il quale i Giudi-
ci costituzionali, nel ricostruire il fondamento europeo dei controlimiti, privi-
legiano ancora un’impostazione legata all’identita nazionale di cui all’art. 4.2.
TUE, lontana quindi dalla logica cooperativa.
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In questa prospettiva il concetto del dialogo tra Corti, assume una valenza
procedurale pil che assiologica, identificandosi in quegli strumenti di raccor-
do che permettono di mettere in contatto le giurisdizioni nazionali con i Giu-
dici di Lussemburgo #. Cio non necessariamente comporta che via sia anche
assonanza sui principi in quanto giudici europei e giudici nazionali sono por-
tatori di un distinto modo di graduazione dei valori in gioco. Per evitare «l’ir-
rimediabile» spesso pud essere necessario un passo indietro da parte di uno dei
«dialoganti», talvolta «mascherato» dietro lo schermo di una fittizia continuita
con i propri precedenti.

Come seconda riflessione, la vicenda italiana appare ulteriormente com-
plicata dalle «forzature» indotte sul sistema di giustizia costituzionale dall’e-
sigenza di garantire un controllo accentrato in capo alla Corte. Il problema del
conflitto con il diritto dell’Unione non si svolge nei consueti binari della disap-
plicazione da parte del giudice comune, ma, ove questo riscontri il contrasto
con uno dei principi supremi, potrebbe solo sollevare questione di legittimita
innanzi alla Corte. A questa spettera, poi, avviare il dialogo con la Corte di
giustizia e, se del caso, censurare il contrasto con una valutazione di ordine
generale. Il problema del contrasto con i controlimiti rileva sul piano della
costituzionalita ed implica sempre un problema di «doppia pregiudizialita»
dove la Corte costituzionale non puo abdicare alla propria essenziale funzione
di filtro. Una soluzione di ordine inverso, dove la doppia pregiudizialita venis-
se risolta, secondo il consueto ordine, attraverso il rinvio alla Corte di giustizia
da parte del giudice ordinario, a cui spetterebbe recepirne la decisione, avreb-
be potuto condurre alla paradossale situazione di escludere il Giudice delle
leggi dal dialogo sulle questioni di rilievo costituzionale (intese in senso am-
pio), con la conseguenza che «chi resta fuori dal giro delle Corti che si occu-
pano di diritti rischia di non potervi piu rientrare» (Nistico, 2018a, 278).

Le forzature sul sistema di giustizia costituzionale rientrerebbero, nell’ ot-
tica della Corte, tra quelli che in dottrina sono stati definiti come «prezzi da
pagare» (Nistico, 2018a, 280) per garantire la conservazione in capo ad essa
del ruolo di interlocutore privilegiato con le altre Corti che decidono sui diritti
(su tutte, Corte di giustizia e Corte EDU). Tale tendenza all’accentramento,
consolidata nella piu recente giurisprudenza, non si arresta alla conclusione

¥ L’importanza del rinvio pregiudiziale quale strumento di raccordo emergerebbe chiaramente dalla
vicenda Taricco dove la Corte costituzionale, di fronte ad una sentenza della Corte di giustizia di per sé
chiara, ha preferito proseguire nel dialogo come «ultimo tentativo di salvaguardare i rapporti con I’ordina-
mento dell’Unione». In altri ambiti, ove uno strumento preventivo di raccordo non sia previsto (si pensi ai
rapporti con il sistema della CEDU), occorrera far ricorso a tecniche di risoluzione diverse, ma potenzial-
mente dotate di una portata pill dirompente sui rapporti tra ordinamenti. N1sTIcO (2018a, 268 ss.).
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della vicenda Taricco e potra portare ad altri interessanti sviluppi nel rapporto
tra Corti nell’ipotesi di diritti oggetto di duplice garanzia (Romboli, 2018), in
sede europea o costituzionale, ma non sempre coincidente nei contenuti.
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TARICCO IACTUM EST OVVERO L’INCIDENZA
DELLA SAGA TARICCO NEL PROCESSO
COSTITUENTE EUROPEO

FRANCESCO TORRE"
Universita degli Studi di Messina

SOMMARIO: 1. Introduzione. 2. La genesi del conflitto. Il dialogo tra le Corti
alla prova del Trattato di Lisbona. 3. I protagonisti principali. I controlimiti
all’attacco. 3.1 Alla ricerca dell’ultimo controlimite. II caso Coman.
3.2 Un onorevole armistizio. Termini per il mutuo riconoscimento dell’eu-
ropeizzazione dei controlimiti e della custodia condivisa delle identita costi-
tuzionali nazionali. 4. Spunti per una pace definitiva. Il rinvio pregiudiziale
come strumento paritario di dialogo. 4.1 Il rinvio interpretativo fra protocol-
lo n. 16 alla CEDU e riscrittura dell’art. 267 TFUE. 5. Conclusioni. 6. Ri-
ferimenti bibliografici.

1. INTRODUZIONE

L’ affaire Taricco rappresenta uno dei piu dibattuti casi giurisprudenziali
del panorama europeo; fiumi di inchiostro sono stati versati dalla migliore
dottrina che ha seguito, con una certa trepidazione, ogni tappa di questa «Saga»
(Natale, 2017). Le ragioni di brevita di questa trattazione impongono di non

* Dottore in Giurisprudenza, Universita degli Studi di Messina.
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poter riepilogare la vicenda, nemmeno nei suoi tratti salienti. I fatti sono, in
ogni caso, troppo noti per doverli ricordare. Occorre unicamente evidenziare
che nodo cruciale dell’affaire de quo ruota intorno alla compatibilita
dell’art. 325 TFUE, cosi come interpretato nella sentenza Taricco I, con il
principio di legalita in materia penale, principio supremo non soltanto dell’or-
dinamento costituzionale italiano ma anche del diritto dell’ Unione.

Sebbene la lettura delle varie pronunce della Saga Taricco offra una vera
e propria summa di tutti — o quasi — gli argomenti piu rilevanti del dibattito
dottrinale e giurisprudenziale dai Trattati istitutivi ad oggi, 1’odierna analisi si
limitera a verificare lo stato di salute del dialogo tra le Corti, soffermandosi, in
particolare, nell’ipotizzare i possibili scenari che potrebbero per lo stesso deli-
nearsi nell’immediato futuro.

E il moto incessante del processo costituente europeo a rappresentare il
substrato sul quale si muove il caso Taricco; ¢ I’assenza di una solida struttura
istituzionale-costituzionale a costituirne il prius logico. I delicati equilibri che
reggono la fragile architettura dell’Unione fungono da terreno di gioco della
partita, nella quale gli interpreti principali (rectius le Corti) si scontrano per
un’actio finium regundorum delle proprie competenze, messe costantemente
in discussione dal mutabile evolversi del percorso europeo.

2. LA GENESI DEL CONFLITTO. IL DIALOGO TRA LE CORTI ALLA
PROVA DEL TRATTATO DI LISBONA

Il quadro che emerge ¢ a tinte fosche, sintomatico di un dialogo che si ¢
rapidamente trasformato in un patologico conflitto; prima di apporre il codice
rosso e dichiarare terminale il malato occorre, invero, un’attenta e rigorosa
diagnosi sull’origine della patologia riscontrata; il requiem anticipato suona
ancora prematuro. Dall’entrata in vigore del Trattato di Lisbona in poi, infatti,
¢ come se le Corti avessero iniziato ad avere timore di dover cedere terreno su
questa (la primauté eurounitaria) o quella (il nucleo duro delle identita costitu-
zionali) conquista faticosamente ottenuta; I’avvenuta costituzionalizzazione
europea ha comportato una concorrenza interpretativa fra Lussemburgo e le
Corti nazionali con riferimento all’interpretazione di quei principi divenuti co-
muni (Martinico, 2018), a cid conseguendone inevitabili divergenze e scontri.
E come se gli effetti potenzialmente dirompenti sul piano di una progressiva
integrazione sovranazionale, abbiano fatto suonare un campanello d’allarme
in capo agli operatori principali e portato ad un vero e proprio irrigidimento
dei rapporti, al fine di salvaguardare il proprio raggio d’azione.
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L’ opportunita per lo scontro non tarda ad arrivare ed ¢ la Corte di Giusti-
zia a coglierla al balzo. Il primo vero e proprio fronte di guerra tra le Corti
viene aperto dal Giudice di Lussemburgo in occasione dell’ormai famosa vi-
cenda Melloni; casus belli ¢ I’interpretazione e 1’applicazione di quell’art. 53
della Carta di Nizza che ha rappresentato, e tutt’oggi rappresenta, uno degli
elementi portanti del costituzionalismo multilivello —o per meglio dire interli-
vello (D’Andrea, 2016, 307) '- avanguardista nell’ottica del processo costi-
tuente europeo.

La piu attenta dottrina ha, infatti, elaborato, dall’esegesi della disposizio-
ne in parola, la c.d. clausola magis ut valeat (Ruggeri, 2015a), la chiave inter-
pretativa di cui dovrebbe avvalersi 1’operatore applicando, nel caso di contra-
sto tra livelli di tutela differente, «il criterio del best standard del livello di
protezione nella tutela multilivello dei diritti fondamentali» (Riccardi, 2016,
15)2. La ricerca della tutela piu favorevole, perd, va necessariamente svolta
all’interno del sistema interlivello dei diritti, ivi comprese le singoli costituzio-
ni nazionali (Spadaro, 2016), con un vero e proprio stravolgimento nel rappor-
to tra i vari ordinamenti, non piul retti da una visione formale-astratta, ma as-
siologico-sostanziale.

Si passa, cosi, dalla c.d. teoria delle fonti alla c.d. teoria dell’interpretazio-
ne (Ruggeri, 2015b); I’analisi esegetica dovra quindi tenere conto delle norme in
quanto tali, indipendentemente dalla forma o dalla provenienza degli atti cui
debbono la loro produzione, discendendo il primato di una norma sull’altra in-
fatti dalla sua «pregevolezza» (Ruggeri, 2016, 12)°. 11 livello di integrazione
raggiunto tra i sistemi non consente di individuare né utilizzare un ordine gerar-
chico (Spadaro, 2016); se cosi non fosse, la tutela multilivello «si trasformereb-
be in un gioco al ribasso —come pure alcuni temono— e lo spazio compreso
nell’incrocio delle competenze delle tre Corti diverrebbe una sorta di triangolo
delle Bermuda con un esito finale di sotto-tutela» (Silvestri, 2009, 13)4.

Le decantate sorti «magnifiche e progressive» della clausola di maggior fa-
vore sono state, pero, «stroncate in tenera eta dopo il caso Melloni» (Repetto, 2017,
235)3, avendo la Corte di Giustizia chiuso le porte al riconoscimento della clauso-
la in questione. L’iniziale atteggiamento offensivo della Corte di Lussemburgo si

! «Attraverso la locuzione «costituzionalismo interlivello» si intende porre 1’accento [...] sulla fitta
rete di relazioni che valgono non soltanto a connettere, ma anche — ed ancor di pitt — a connotare ed a
qualificare appunto le molteplici identita costituzionali compresenti nello spazio costituzionale europeo»:
cosi D’ANDREA (2016, 307).

2 Per un approfondimento in merito alla portata dell’art. 53 si veda RiccarpI (2016, 15).

3 Evocativa espressione di RUGGERT (2016, 12).

4 Per un maggiore approfondimento si veda SILVESTRI (2009, 13).

5 Si veda REPETTO (2017, 235).
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¢, pero, via via fatto pit cauto. «Quella posizione cosi tranchante rispetto alla
possibilita di una maggiore tutela dei diritti fondamentali» (Manes, Recchia, 2018,
44)° ha trovato, invero, nella Saga Taricco un’altra battuta d’arresto. Timidamente
invocato nell’ordinanza di rimessione della Corte costituzionale n. 24/2017, I’ art.
53 della Carta trova un altrettanto timido, e controverso, richiamo nella sentenza
Taricco II. L’applicazione e I'interpretazione di tale disposizione viene sussurrata
con flebile voce, en passant tra un’argomentazione ed un’altra. Il fantasma di Mel-
loni aleggia spettralmente sulla saga in questione, fungendo da monito per entram-
bi gli attori di questa vicenda; il pericoloso scontro va evitato.

Sebbene anche in Taricco la lettura «minimalista» dell’art. 53 CDFUE da
parte della Corte di Giustizia non venga smentita (Comazzetto, 2018), il ri-
chiamo operato alla nota giurisprudenza in questione (§ 47, sent. Taricco II), a
seguito dell’invocazione della tutela ex art. 53 CDFUE da parte della Consulta
in sede pregiudiziale, perd, non puo dirsi costituire la base della decisione. Si
tratta pitt di un memorandum per ribadire quanto gia detto in Akerberg Frans-
son’, non sforzandosi la Corte di Lussemburgo di precisare ulteriormente. Un
atteggiamento difensivista, nuovo nel panorama delle decisioni dei Giudici del
Kirchberg, che si sono mostrati inusualmente reverenti nei confronti della Cor-
te costituzionale italiana, la quale, come si vedra infra, ha colto la palla al
balzo, non esitando a passare al contrattacco. Ed & proprio il mutato atteggia-
mento della Corte di Lussemburgo nella Saga Taricco a costituire una flebile
speranza per la tenuta in vita della «clausola di maggior favore»; 1’appiglio al
quale aggrapparsi per un revirement sulla interpretazione della disposizione in
questione. Ad uscirne rafforzato ne sarebbe lo stesso diritto eurounitario come
garante di un’applicazione del best standard di tutela. La primauté del diritto
europeo verrebbe cosi salvaguardata, mutandone pero la prospettiva; non piu a
protezione di una visione gerarchica, ma assiologico-sostanziale.

3. I PROTAGONISTI DELLA PARTITA. I CONTROLIMITI
ALL’ATTACCO

L atteggiarsi di quella Corte (europea) va, pero, letto con il mutato com-
portamento di questa Corte (costituzionale); come in un sistema di vasi comu-

¢ Cosi MANES, RECCHIA (2018, 44).

7 «... dovendosi, pertanto, escludere I’applicazione della tutela magis ut valeat nel caso in cui Unio-
ne e Stati membri abbiano competenza esclusiva sulla materia oggetto del contendere. Qualora, invece,
non vi sia stata armonizzazione e «il diritto dell’Unione lascia una certa discrezionalita agli Stati membri»
(GUASTAFERRO, 2018, 454) sarebbe possibile 1’applicazione della «clausola di maggiore favore».
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nicanti, alla manifestata apertura europea ¢ corrisposta —e ad oggi corrispon-
de— una progressiva chiusura dal versante interno. Se I’art. 53 CDFUE ¢ il
grande assenta della partita, lo stesso non puo dirsi, infatti, dei controlimiti,
veri e propri protagonisti della Saga Taricco.

«Esposti» prima (Ruggeri, 2017a), «opposti», pur surrettiziamente, dopo,
nell’ affaire Taricco i controlimiti danno prova di tutta la loro vitalita. E, infatti,
nel recente passato che tale figura, dopo essere stata accantonata, forse con trop-
pa fretta, sta vivendo una nuova giovinezza; si sta a tutti gli effetti assistendo ad
una nuova stagione dei controlimiti (Romboli, 2016). Nati come «usbergo della
statualita» (Luciani, 2016a, 6)3, i controlimiti costituivano la prima forma di
reazione immediata delle Corti nazionali all’iniziale affermarsi, con Van Gend &
Loos e Costa-Enel, della primauté del diritto europeo la cui portata dirompente
non era ancora in alcun modo mitigata dalla previsione di un catalogo positiviz-
zato di diritti fondamentali. Gli Stati assistevano inermi, infatti, di fronte all’in-
cessante avanzare di un ordinamento che non prestava ad essi la minima atten-
zione (Martinico, 2018, 784) e nei confronti del quale il loro controllo era
limitato. Serviva allora proteggere quel nucleo duro che costituisce I’essenza piu
recondita dello Stato, quell’ultima «riserva a favore della identita costituzionale
degli Stati, dissipata la quale la stessa identita si smarrirebbe e disperderebbe»
(Ruggeri, 2003, 508)°. Trattasi di quei principi supremi dell’ordinamento costi-
tuzionale nazionale, caratterizzanti intimamente la struttura dello Stato stesso, e
che pertanto coincidono, cosi come precisato dalla sentenza n. 238/2014, con
quei limiti alla revisione costituzionale, posti a praesidium della Costituzione.

L’entrata in vigore del Trattato di Lisbona ha spinto numerosi e accredi-
tati studiosi ad accantonare la teoria dei controlimiti, portatori di una visione
che alimenta la «frammentazione» (Polimeni, 2018a, 17) '° non piti adeguata
ad un sistema quale quello attuale. Con 1’avvenuta «costituzionalizzazione» '!
dell’Unione Europea non si &, pero, verificata la scomparsa dei controlimiti; ne
¢ semplicemente mutato 1’angolo di visuale essendosi trasformati i conflitti da
interordinamentali in conflitti intraordinamentali (Ruggeri, 2017b). Chi scri-
ve, invero, si riconosce pienamente in quell’idea di «europeizzazione dei con-
trolimiti» (Ruggeri, 2006) > da cui muove la stessa Corte di Giustizia nella

8 Per un maggiore approfondimento si veda LUCIANI (2016a, 6).

® Cosi RUGGERI (2003, 508).

10 Cosi PoLIMENI (2018a, 17).

1" Sebbene la brevita di questa trattazione non consenta un’approfondita e necessaria disamina sul
punto, chi scrive invero aderisce a quella dottrina che pur riconoscendo il carattere dirompente del Tratta-
to di Lisbona, ritiene non completo il processo costituente europeo difettandone alcuni elementi essenzia-
li; potrebbe pil correttamente parlarsi quindi di una costituzionalizzazione in progress.

12 Si segnala sul punto la ricostruzione attenta delle tesi in merito da parte di POLIMENT (2018b).
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Saga Taricco (Manes, Recchia, 2018), alla luce della quale gli stessi controli-
miti potrebbero oggi essere letti «in chiave propulsiva nel cammino di integra-
zione europeo» (Franchini, 2016, 2) 13.

Resta prima da chiarire, perd, cosa si intende con tale locuzione; proble-
ma non di poco conto, basti pensare che sul punto sono sorti numerosi dibatti-
ti —per non dire veri e propri «scontri»— in seno alla pil attenta dottrina. Fon-
damento della tesi di tale europeizzazione & da rinvenirsi principalmente in
quell’art. 4.2 TUE sulla cui interpretazione da parte della Corte di Giustizia in
Taricco Il pesa un silenzio denso di significato; tale disposizione, invero, enun-
cia il principio del doveroso rispetto delle singole identita nazionali quale prin-
cipio fondamentale dello stesso diritto dell’Unione.

Si ¢ dibattuto a lungo sul possibile significato di tale enigmatica espres-
sione; la gia citata sentenza n. 238/2014 ha definitivamente chiarito la piena
sovrapponibilita tra identitd nazionale, controlimiti e limiti alla revisione co-
stituzionale (Faraguna, 2017). Conseguentemente la violazione di un principio
di struttura di uno Stato membro da parte di un atto UE si tradurrebbe non
soltanto in una violazione sul fronte interno, ma anche in una violazione dello
stesso diritto eurounitario per lesione di una identita costituzionale nazionale
al cui rispetto I’Unione ¢ tenuta.

Europeizzazione non significa, quindi, la completa trasformazione dei con-
trolimiti da esterni a semplici limiti interni all’ordinamento UE con la definitiva
scomparsa degli stessi 4, tuttalpiti un loro rafforzamento. Nel caso di violazione
di un principio di struttura di uno Stato membro viene infatti offerta una possibi-
lita aggiuntiva di tutela, potendosi eccepire tale violazione anche di fronte la
Corte di Giustizia, senza che cio0 significhi che tale Corte sia I’unica depositaria
della ricognizione e della qualifica dei principi di struttura. Gli operatori nazio-
nali potrebbero cosi continuare ad apprestarvi la tutela che appare necessaria
(Ruggeri, 2006): un plus di tutela quindi, non una sottrazione. I principi supremi
dell’ordinamento costituzionale degli Stati verrebbero cosi tutelati su due ver-
santi: non soltanto sul fronte interno ad opera della Corte costituzionale, ma an-
che dalla stessa Corte di Lussemburgo (Ruggeri, 2017¢) 5.

Acclarata la doppia giustiziabilita dei controlimiti innanzi alle due Corti,
rimane ancora da chiarire la nozione di identita costituzionale nazionale alla luce
della detta «europeizzazione»; immaginare, infatti, di interpretare i principi su-
premi dei singoli Stati senza considerare 1’avvenuta costituzionalizzazione risul-

13" Cosi FRANCHINI (2016, 2).
4 Come invece sostenuto da Luciant (2016a).
15 Per una pit approfondita analisi si rinvia a RUGGERT (2017¢) e RANDAZZO (2011).
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terebbe ormai impossibile. L’identita costituzionale nazionale, in prospettiva
assiologicamente orientata, invero possiede — e non puo non essere altrimenti —
una struttura complessa, (Ruggeri, 2017b) attraversata non soltanto da spinte
che portano alla chiusura ed alla salvaguardia dell’essenza piu intima della Co-
stituzione, ma anche da spinte (verso 1’alto) che tendono verso 1’apertura al di-
ritto internazionale e sovranazionale, propria degli artt. 10 e 11 Cost. Specular-
mente tali spinte caratterizzano a contrario 1’identita dell’Unione Europea
tendente sia all’apertura verso il basso (il diritto nazionale) cristallizzata nell’art.
4.2. in commento, quanto alla chiusura verso I’interno emblematicamente rap-
presentata dalla primaute del diritto eurounitario su quello nazionale.

Tali moti di apertura e chiusura propri dell’identita tanto nazionale che
europea devono essere bilanciati tra loro (Ruggeri, 2017) secondo una visione
che non puo essere retta da un criterio gerarchico nella risoluzione del conflit-
to, non potendosi in astratto opporre un controlimite all’ingresso di qualsivo-
glia norma di origine esterna, ma solo in concreto, laddove la norma avente
origine esterna apportasse costi maggiori dei benefici (Ruggeri, 2018c); né, di
converso, puo dirsi di una normativa eurounitaria incondizionatamente pre-
scrittiva. Occorre quindi mutare 1’angolo di visuale secondo una prospettiva
assiologica, retta dalla ricerca del metaprincipio della massimizzazione della
tutela (Ruggeri, 2016). L’ opera di bilanciamento va quindi svolta non all’ester-
no ma all’interno dello stesso ordinamento, convertendosi pertanto il conflitto
in intraordinamentale a motivo del coinvolgimento del principio dell’apertura
verso 1’esterno proprio sia del diritto nazionale (verso 1’alto) che sovranazio-
nale (verso il basso) (Ruggeri, 2017b). Il principio di apertura garantirebbe,
quindi, una costante comunicazione fra gli operatori dando luogo ad un moto
circolare che sarebbe a un tempo ascendente dagli Stati e a un tempo discen-
dente dall’Unione con un flusso di materiale normativo e giurisprudenziale da
entrambi i versi (Ruggeri, 2018c). I controlimiti, cosi, si trasformerebbero de-
finitivamente «da arma da imbracciare contro il «nemico» ad ulteriore risorsa
a favore del processo d’integrazione» (Ruggeri, 2003, 508) '6.

La Corte costituzionale sembra, pero, essere refrattaria a tale condivisio-
ne di competenze. Gelosa delle proprie prerogative, la Consulta concepisce i
controlimiti come una questione esclusivamente domestica, secondo una lettu-
ra difensiva dell’istituto (Polimeni, 2018b, 343)!7. Eppure nell’ordinanza
n. 24/2017 con la quale il giudice costituzionale ha adito la Corte di Giustizia

16 Si veda RUGGERI (2003, 508).
17" Sulla tripartizione dei controlimiti ed in particolare sui controlimiti difensivi si veda POLIMENI
(2018b, 343).

87



B SETENTA ANOS DE CONSTITUCION ITALIANA Y CUARENTA ANOS...

nel caso Taricco —per la terza volta nella sua storia '*-, pur ferma la natura op-
positiva e non dialogica dei controlimiti, I’atteggiarsi ¢ improntato ad una re-
ciproca comunicazione tra gli interpreti, potendosi addirittura rinvenire un ti-
mido segnale per un futuro riconoscimento di tale europeizzazione, come si
vedra infra.

Di segno completamente opposto, invece, la successiva pronuncia
n. 115/2018 della Consulta che pone la parole fine (?) ' alla saga in questione;
dimenticando il fare conciliante, il giudice costituzionale chiude la porta ad un
rapporto dialogico fondato sulla cooperazione. Una sentenza inaspettata dopo
I’apertura manifestata dalla Corte di Giustizia nella sentenza Taricco II. L’at-
teggiarsi accomodante, sulla scorta dell’instaurato dialogo, invece che placare
lo scontro, lo ha inaspettatamente alimentato. Indice sintomatico in tal senso ¢
la scomparsa di qualsiasi riferimento a quelle tradizioni costituzionali comuni
(Amalfitano, 2018) la cui portata inclusiva e cooperativa, nell’ottica di un cir-
colare dialogo tra le Corti e di un evoluzione del processo di integrazione
giurisprudenziale, era stata fatta emergere in sede di rimessione pregiudiziale
e fatta propria dalla stessa Corte di Giustizia nella pronuncia Taricco II. Con la
decisione in questione la Consulta sposta nuovamente il tiro sull’identita costi-
tuzionale, rappresentata senza alcun riferimento all’apertura verso 1’esterno
ma propria di un modello di relazioni interordinamentali non pill improntato a
reciproca comunicazione ma caratterizzato da una visione in cui gli ordina-
menti sono chiusi tra loro stessi (Ruggeri, 2018b). Da reverente 1’atteggiarsi
del giudice costituzionale si ¢ trasformato in non cooperativo.

La sentenza della Corte costituzionale lascia, a dire il vero, 1’amaro in
bocca (Ruggeri, 2018b), indice di una permanente e logorante guerra di trincea
combattuta in seno agli ordinamenti. Ed, infatti, al minimo segno di debolezza
mostrato da Lussemburgo, la Consulta & passata all’attacco. E lo ha fatto uti-
lizzando tutta I’ artiglieria a sua disposizione. Lo scontro ¢ frontale, con il prin-
cipio di determinatezza in materia penale (Ruggeri, 2018b) che sbarra la strada
senza eccezioni di sorta all’ingresso della «regola Taricco» (§ 14), che non puo
in alcun caso ricevere applicazione. Viene cosi di fatto negata 1’efficacia diret-
ta dell’art. 325 TFUE. Il controlimite non ¢ soltanto opposto, ma esposto pro
futuro (Gallo, 2018). Una sentenza di rigetto che produce quindi gli stessi ef-
fetti erga omnes di un accoglimento (Polimeni, 2018a).

18 11 riferimento va alle ordinanze 15 aprile 2008, n. 103/2008 e 18 luglio 2013, n. 207/2013 in cui
la Corte Costituzionale ha utilizzato lo strumento del rinvio alla CGUE.
19" Sul dubbio che la Saga Taricco sia giunta a conclusione v. AMALFITANO, PoLLICINO (2018).
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3.1 Alla ricerca dell’ultimo controlimite. Il caso Coman

La Corte di Giustizia non si ¢ fatta attendere, ripartendo immediatamente
al contrattacco. Pochi giorni dopo la pubblicazione dell’ultima pronuncia di
Taricco, infatti, il Giudice di Lussemburgo, muovendo dalla compiuta euro-
peizzazione dei controlimiti, ha aperto un ulteriore fronte di conflitto con la
Corte costituzionale. E lo ha fatto a distanza, agendo su di un altro versante.
Nella sentenza Coman *, infatti, ¢ come se i Giudici del Kirchberg si rivolges-
sero indirettamente anche alla Consulta. Ma andiamo con ordine. Il caso ruota
attorno alla concessione del diritto di soggiorno derivato al cittadino di uno
Stato terzo, sposato con un cittadino europeo dello stesso sesso, nel caso in cui
il matrimonio sia stato contratto in uno Stato membro diverso da quello di re-
sidenza del coniuge cittadino e 1’ordinamento di tale Stato non preveda il ma-
trimonio same sex. Le ragioni di brevita di questa trattazione impongono di
non poter riepilogare ulteriormente la vicenda.

Ci0 che rileva ai fini della presente analisi ¢ il richiamo che la Corte di
Giustizia fa delle identita nazionali ed alla relativa clausola di cui all’art. 4.2
TUE. Sul punto i Giudici di Lussemburgo, dopo aver precisato che le disposi-
zioni nazionali che neghino il diritto di soggiorno derivato, nelle ipotesi sopra
delineate, contrasterebbero con la liberta di circolazione dei cittadini dell’U-
nione per come cristallizzata dall’art. 21.1 TFUE, hanno evidenziato che «una
restrizione alla libera circolazione delle persone» (§ 41) potrebbe essere astrat-
tamente giustificata per preservare tratti dell’identita nazionale» 2!. Nel caso di
specie viene, pero, drasticamente preclusa questa possibilita, in quanto il rico-
noscimento del matrimonio dello stesso sesso ai fini della concessione del di-
ritto di soggiorno derivato non comporta alcuna conseguenza relativamente
alla disciplina del matrimonio interna agli Stati membri, essendo liberi gli
stessi Stati di prevedere o meno nei propri ordinamenti il matrimonio same
sex. Non verrebbe, quindi, nella specie lesa in alcun modo 1’identita costituzio-
nale dello Stato membro.

Pur essendo bastevole la ricostruzione sin qui riassunta, la Corte di Giu-
stizia si spinge oltre. E lo fa, a parere di chi scrive, per inviare un messaggio a
distanza alla Corte costituzionale italiana e, piu in generale, a tutti i tribunali
costituzionali. Il dictum della sentenza n. 115/2018 potrebbe, invero, alimenta-
re pericolosi «focolai di ribellione» in seno ai giudici costituzionali e riscalda-

2 Corte di Giustizia, 5 giugno 2018, causa C-673/16, Coman.

2l Per un maggiore approfondimento sul punto si veda RossoLiLLO (2018) nel cui scritto vengono
citati i precedenti di Sayn-Wittgenstein e Runevic Vardyn nei quali la Corte di Giustizia ha riconosciuto
restrizioni alla liberta di circolazione per tutelare I’identita nazionale degli Stati.
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re un clima gia rovente. Occorreva, allora, mettere le cose in chiaro. I giudici
del Kirchberg, infatti, in un passaggio fecondo per presenti e futuri spunti di
riflessione, tengono a precisare che una restrizione alle liberta fondamentali
garantite dai Trattati fondate sull’identita nazionale possono essere si giustifi-
cate, ma a patto che non vengano intaccati i diritti fondamentali tutelati dalla
Carta di Nizza (§ 47) cosi come interpretati anche con I’ausilio della giurispru-
denza di Strasburgo. In altri termini la Corte di Giustizia espone 1’esistenza di
un nucleo duro di diritti fondamentali sovranazionali che si ergono «a nucleo
ancor piu duro del nucleo duro degli ordinamenti costituzionali nazionali»
(Faraguna, 2018b, 715) 2. Un controlimite posto come ultimo argine di fronte
all’avanzare dei controlimiti; un vero e proprio controlimite ai controlimiti.
Quale sara la prossima mossa?

3.2 Un onorevole armistizio. Termini per il mutuo riconoscimento
dell’europeizzazione dei controlimiti e della custodia condivisa delle
identita costituzionali nazionali

Nell’ottica di un raffreddamento del conflitto in atto, un ragionevole
compromesso tra le posizioni espresse in campo delle Corti potrebbe essere
dato dal definitivo riconoscimento dell’avvenuta «europeizzazione dei contro-
limiti» da parte della della Consulta, la quale «in cambio» vedrebbe a sua
volta riconosciuta ad opera della Corte di Giustizia una competenza «condivi-
sa» nel ruolo di interprete delle proprie identita costituzionali nazionali, sulla
scorta della strada gia tracciata nell’ordinanza n. 24/2017 (§ 6). La tesi dell’eu-
ropeizzazione dei controlimiti, invero, a parere di chi scrive, soffre di un vizio
strutturale di non poco rilievo; deputata a interpretare le identita costituzionali
dei vari Paesi membri, ai sensi dell’art. 4.2. TUE, € unicamente la Corte di
Giustizia®, senza che vi sia un meccanismo discendente che ponga in rappor-
to I’ordinamento eurounitario con gli ordinamenti nazionali (Ruggeri, 2017b).
E comprensibile allora che la Corte costituzionale sia restia ad accettare tale
avvenuta europeizzazione, perché cio per la stessa significherebbe riconoscere
il ruolo della Corte di Giustizia come unico, ma competente, custode di tali
identita, in un percorso unicamente ascendente dal basso verso ’alto, senza
reciproca comunicazione.

22 Sul caso Coman si veda FARAGUNA (2018b, 715).
23 Sull’argomento si veda anche LUCIANT (2016b).
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A difettare quindi sarebbe, a sommesso avviso di chi scrive, la mancata
previsione di un rinvio pregiudiziale discendente (Randazzo, 2011, 2)?* dalla
Corte Ue alle Corti Costituzionali al fine di ottenere un’interpretazione «auten-
tica» dei principi fondamentali nazionali, nei casi «di non immediata eviden-
za» . Ferma restando, quindi, la competenza della Corte di Giustizia nella
interpretazione delle identita costituzionali, si andrebbe ad aggiungere una
competenza condivisa delle Corti costituzionali chiamate a tutelare tali identi-
ta nei casi in cui il Giudice di Lussemburgo lo ritenga pitt opportuno. Lo stru-
mento del rinvio invertito da Lussemburgo ai vari giudici costituzionali po-
trebbe cosi garantire una costante comunicazione tra le Corti, nell’ottica di un
rinnovato dialogo cooperativo e paritario.

4. SPUNTI PER UNA PACE DEFINITIVA. IL RINVIO PREGIUDIZIALE
COME STRUMENTO PARITARIO DI DIALOGO

Ed & proprio il rinvio pregiudiziale come istituto in sé€ considerato a costi-
tuire la chiave per la definitiva pace tra le Corti. Le Corti devono tornare a
parlarsi (Faraguna, 2018a), non a combattersi. Ed ¢ proprio la Saga Taricco a
dimostrarlo. Se la Consulta non avesse chiesto numi alla Corte di Giustizia
oggi probabilmente si commenterebbe il de profundis del dialogo tra le Corti.
E questo il motivo per il quale chi scrive ritiene che in Taricco il dialogo, in fin
dei conti, sia stato fecondo (Marceno, 2018). L’ obiettivo immediato della gue-
relle ¢ stato certamente raggiunto; si € riusciti a disinnescare per tempo I’arma
(Ruggeri, 2015a) dei controlimiti nella sua forma piu «esplosiva». Se non puo
dubitarsi della fecondita di tale dialogo dal punto di vista del risultato ottenuto,
chi scrive condivide le perplessita —e le amarezze (Ruggeri, 2018b)— di chi
osserva la sterilita del metodo attraverso il quale a tale risultato si & giunti.

Ad onor del vero, lo strumento del rinvio pregiudiziale, come concepito
dall’art. 267 TFUE, non puo ascriversi tra quelle figure portatrici di una visio-
ne paritaria tra gli ordinamenti. Sebbene questo ne sarebbe il suo fondamento
ontologico, la traduzione normativa piu che tendere ad un dialogo orizzontale,
spinge all’asservimento del suddito (i singoli tribunali costituzionali) nei con-
fronti del sovrano (la Corte di Giustizia) (Luciani, 2016b) %,

24 Per un maggiore approfondimento si veda RANDAZZO (2011, 2).

25 Cosi la Corte Costituzionale letteralmente al § 6, ordinanza n. 24/2017.

% Per un maggiore approfondimento delle problematiche del rinvio pregiudiziale si veda LUCIANI
(2016b).
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Lo scarso utilizzo di tale strumento, non soltanto ad opera della Consulta,
ma anche degli altri giudici costituzionali, ¢ indice sintomatico della diffiden-
za con la quale chi abitualmente si considera superiorem non recognoscens
con estrema difficolta si piega volontariamente al dictum di altri, cedendo cosi
la propria supremazia. Ma ¢ soltanto attraverso 1’utilizzo del rinvio pregiudi-
ziale, quale strumento di accesso al dialogo, che puo raggiungersi una compiu-
ta integrazione tra gli ordinamenti; ¢ infatti unicamente mediante I’impegno
attivo delle Corti costituzionali nel circuito europeo, nell’ottica di un rinnovato
dialogo, che il diritto eurounitario puo circolarmente evolversi e trovare un suo
compimento o morire. Le Corti Costituzionali devono quindi «abbandonare in
via definitiva le rimanenti reticenze a innescare un circuito diretto di interazio-
ne con la Corte di giustizia» (Faraguna, 2018a, 19)?’. Ma come stroncare tale
diffidenza?

4.1 Il rinvio interpretativo fra protocollo n. 16 alla CEDU e riscrittura
dell’art. 267 TFUE

La soluzione potrebbe essere dietro 1’angolo, offerta dalla Convenzione
Europea dei Diritti dell’Uomo. 11 riferimento non puo che andare alla recente
entrata in vigore, soltanto per i dieci Paesi ad oggi firmatari —tra i quali ancora
non figura I’Italia—, del protocollo n. 16 annesso alla CEDU, i cui effetti rivolu-
zionari (Conti, 2014) sono stati per lungo tempo profetizzati. Tale protocollo
prevede che le Corti e i tribunali supremi di uno Stato membro, nell’ambito di un
giudizio dinanzi a loro pendente, possano richiedere «alla Corte di fornire pareri
consultivi» (art. 1), permettendo cosi ai Giudici di Strasburgo di interagire mag-
giormente con le autorita nazionali. E proprio la non vincolativita del parere reso
dalla Corte di Strasburgo a rappresentare la peculiarita dello strumento in que-
stione, che si differenzia dall’istituto del rinvio pregiudiziale di cui all’art. 267
TFUE nell’ottica di un rapporto orizzontale e di complementarieta.

La struttura ¢ improntata al modello incidentale, con la particolarita che,
nel caso in cui il giudice rimettente dovesse disattendere il parere ricevuto, viene
fatta salva la possibilita per la parte insoddisfatta dall’esito del giudizio di adire
autonomamente la Corte EDU, con esiti vittoriosi quasi del tutto scontati. Seb-
bene non sia precluso alla Corte di Strasburgo di disattendere il suo precedente
parere (Martire, 2018), infatti, appare certamente improbabile, se non in casi
eccezionali, che la stessa si contraddica in un cosi breve lasso di tempo.

27 Cosi FARAGUNA (2018a, 19).
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La possibilita del ricorso individuale dopo la procedura nazionale & stata
criticata, da accreditata dottrina, come vizio strutturale irremediabile del pro-
tocollo de quo. Dietro le vestigia di un parere consultivo si nasconderebbe in-
vero un dictum che produrrebbe i suoi effetti, 0 immediatamente nel caso in
cui il giudice interno si adegui al contenuto di tale parere o, in caso contrario,
nel giudizio che verrebbe successivamente incoato innanzi alla Corte EDU,
considerata la pit che probabile conferma del parere precedentemente reso. Il
giudice rimettente, quindi, difficilmente disattenderebbe il parere ivi fornito,
producendo de facto tale istituto gli stessi effetti del rinvio pregiudiziale di cui
all’art. 267 TFUE (Ruggeri, 2014).

L’argomento ¢ serio ma, tuttavia, a parere di chi scrive, non irresistibile.
Se scopo immediato del rinvio «interpretativo» (Crivelli, 2018) & certamente la
risoluzione del caso oggetto del giudizio pendente, lo scopo mediato dello
stesso rinvio ¢ il dialogo in sé€ considerato. L orizzontalita del rapporto tra la
Corte e le autorita nazionali, promossa dal protocollo de quo, infatti, non puo
che favorire un rapporto dialogico tra le stesse, producendo il dialogo in quan-
to tale effetti benefici in seno agli ordinamenti. In altri termini la circostanza
che il giudice ritenga di adeguarsi al contenuto del parere ¢ una conseguenza
che potrebbe non incidere sull’utilizzo dello strumento in questione, in quanto
1 giudici spinti dalla paritarieta del rapporto accederebbero ugualmente a tale
strumento.

Il ragionamento appena svolto potrebbe applicarsi analogicamente al dia-
logo tra la Corte di Giustizia e le Corti Costituzionali. Le considerazioni che
precedono inducono quindi chi scrive a propugnare la tesi di una riscrittura
dell’art. 267 TFUE sulla scorta del rinvio interpretativo di cui all’appena cita-
to protocollo introducendo la richiesta di parere consultivo nei confronti del
Giudice di Lussemburgo.

A sommesso avviso di chi scrive, invero, un piano di dialogo orizzontale
piuttosto che verticale potrebbe significativamente ridurre quell’ostilita con la
quale i giudici costituzionali guardano oggi al detto rinvio. I vari tribunali co-
stituzionali hanno invero dimostrato nel tempo una certa sensibilita alle tema-
tiche europee, manifestando apertamente invece la loro refrattarieta ad una
cessione della propria «sovranita». Un’eterna actio finium regundorum a dife-
sa delle proprie competenze, gelosamente custodite. L’instaurazione di un rap-
porto paritario che consenta alle Corti di poter liberamente disattendere il pa-
rere alle stesse fornito, potrebbe ingenerare un virtuoso rafforzamento del
dialogo che potrebbe cosi prendere finalmente vita e forma. Unicamente un
dialogo improntato alla parita ed alla cooperazione fra gli interpreti puo raf-
freddare i termini del conflitto in questa trattazione narrato.
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5. CONCLUSIONI

La patologicita del conflitto in atto non consente, pero, ottimistiche pre-
visioni; la prognosi non puo che essere riservata. La situazione diventa ancor
piu critica aggiornando per completezza il quadro clinico, facendo una breve
ma necessaria menzione al contestato obiter dictum della Consulta in tema di
doppia violazione di diritti garantiti dalla Costituzione e dalla Carta di Nizza.
Nella sentenza n. 269/2017, depositata pochi giorni dopo la pronuncia Taricco
I1, il Giudice delle leggi ha infatti rivendicato a sé la competenza per la risolu-
zione dei contrasti tra una norma interna e una disposizione della stessa Carta
sostanzialmente coincidente con una norma della Costituzione. Il giudice co-
mune non potra quindi procedere alla disapplicazione del diritto nazionale, ma
dovra sollevare questione di legittimita costituzionale, fatto salvo il ricorso
tramite il rinvio pregiudiziale alla Corte di Giustizia anche in seguito alla pro-
nuncia della Consulta 8.

La sentenza in commento si pone come prima offensiva della Consulta a
seguito dell’apertura manifestata dalla Corte di Giustizia con la sentenza Ta-
ricco II con la quale il giudice costituzionale italiano ha invaso apertamente il
terreno pacificamente di competenza del giudice di Lussemburgo, sconvolgen-
do I'impalcatura stessa dell’Unione Europea per come ad oggi concepita. 1l
trend recentemente inaugurato con la sentenza n. 269/2017, e proseguito con
la sentenza n. 115/2018, ¢ chiaramente emblematico di una visione in cui gli
ordinamenti sono chiusi in loro stessi (Ruggeri, 2018b). Ma se prima dell’en-
trata in vigore del Trattato di Lisbona era possibile per il giudice costituziona-
le chiudersi davanti alla prospettiva del dialogo con la Corte di Giustizia, ora
questo non & piu consentito. Il diritto europeo & un moto complesso di continua
contaminazione € commistione; un processo in costante evoluzione i cui attori
principali sono proprio gli interpreti, nelle cui mani ¢ affidata 1’evoluzione del
diritto stesso. A questo dialogo la Corte costituzionale non pud pil sottrarsi.
N¢é puo ritenersi dialogo quello in atto o quello forzosamente imposto con il
recente approdo di cui alla sentenza n. 269/2017.

Soltanto un dialogo fondato sui due pilastri della cooperazione e della
paritarieta puo dirsi propriamente tale. Le soluzioni prospettate dalla presente
trattazione sono orientate in tale direzione, senza pero pretendere di essere la
panacea di tutti i mali. Gli strumenti predisposti, se non utilizzati, infatti, ri-

2 TIn tal senso occorre evidenziare che la Consulta ha recentemente precisato (sent. n. 20/2019) che
la via del rinvio pregiudiziale a Lussemburgo pud essere percorsa per qualsiasi profilo, chiarendo cosi
anticipatamente quanto richiesto da Cass. n. 3831/2018.
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marrebbero contenitori vuoti; sono le Corti a doverli utilizzare e fare propri. La
chiave ¢ nelle loro mani. Soltanto una presa di coscienza sul fondamentale
ruolo da esse svolto puo portare ad una rivitalizzazione del dialogo tra le Cor-
ti stessi. Atteggiamenti protezionistici nell’uno o nell’altro senso non sono co-
erenti con le proclamazioni di cooperazione che vengono giornalmente fatte e
puntualmente disattese. Una progressiva chiusura tra gli ordinamenti non puo
che compromettere il futuro intero dei diritti fondamentali in Italia e in Europa
pregiudicando quelle forme di tutela che gli stessi ordinamenti mirano a salva-
guardare.
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1. 1L DINAMISMO DEI GIUDICI NELLA TUTELA DEI DIRITTI

Un esame dei giudizi nell’ambito dei quali la Corte costituzionale italia-
na si € negli ultimi tempi dovuta a vario titolo occupare del rispetto, da parte
dell’Italia, dei vincoli sovranazionali, permette di cogliere una tendenza meri-
tevole di sottolineatura. Pur con le differenze che & d’obbligo tenere a mente
quando si ragiona del rapporto tra fonti interne e le diverse tipologie di fonti
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internazionali alle quali I’ordinamento ¢ tenuto ad adeguarsi, si puo infatti
osservare come il Giudice costituzionale abbia recentemente posto pil strin-
genti limiti all’uso incondizionato (e talvolta disinvolto) di tale materiale nor-
mativo da parte dei giudici comuni. Una tendenza, quest’ultima, che ha porta-
to talvolta i giudici a «scavalcare» la Corte costituzionale, a rischio di finire
estromessa dai processi decisionali volti all’eventuale accertamento della vio-
lazione dei diritti fondamenti e dalle valutazioni di bilanciamento che tali pro-
cessi inevitabilmente implicano.

Va detto che questo crescente protagonismo giudiziario trova una parzia-
le spiegazione in «colpe altrui», ovvero nelle carenze del legislatore, avendo
gli organi della rappresentanza negli ultimi anni esibito una certa difficolta nel
prendersi carico del compito, loro in prima battuta spettante, di dare (articola-
ta e ponderata) concretizzazione normativa ai diritti fondamentali, e dunque
anche un’adeguata risposta all’emersione nella societa di nuove istanze di tu-
tela; con la conseguente chiamata in supplenza dei giudici comuni, cui spesso
¢ stato addossato il «fardello della soluzione» del problema (Luciani, 2006).

La tendenza della giurisdizione a fare da sé ha senza dubbio conosciuto
un’accelerazione grazie alla progressiva opera di valorizzazione delle ormai
molteplici sedi di riconoscimento dei diritti fondamentali; non piu presidiati in
via di esclusiva dalle Costituzioni nazionali, ma consacrati in altri documenti
sovranazionali di tratto costituzionale, quali la Convenzione europea per la
salvaguardia dei diritti dell’'Uomo e delle liberta fondamentali (CEDU), la
Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea (CDFUE), la Carta sociale
europea (CSE). E senza dubbio I’esaltazione degli effetti di tali atti normativi
¢ passata attraverso 1’accrescimento delle occasioni di interazione - diretta o
indiretta - dei giudici nazionali con le Corti sovranazionali. Il potere/dovere di
procedere in autonomia alla non applicazione della norma italiana confliggen-
te con una norma del diritto UE ad effetti diretti, sovente proprio a seguito di
una sollecitata pronuncia interpretativa della Corte di Giustizia ex art. 267
TFUE; il potere/dovere di tentare di ridurre 1’antinomia prima ancora della sua
formalizzazione attraverso la tecnica dell’interpretazione conforme al diritto
UE, per come a sua volta interpretato o prodotto dalla Corte di Lussemburgo,
e alle disposizioni della CEDU, per come a sua volta interpretate dalla Corte
di Strasburgo: si tratta di meccanismi che hanno posizionato in primo piano il
presidio di tutela offerto dalle Carte sovranazionali (si potrebbe dire a scapito
della Costituzione) e insieme ad esse dal sistema integrato giudici comuni na-
zionali-giudici sovranazionali (si potrebbe dire a scapito della Corte costi-
tuzionale).
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E bene ricordare che si tratta di meccanismi che lo stesso Giudice costi-
tuzionale italiano aveva a suo tempo delineato (per i rapporti con il diritto UE
a partire dalla sentenza n. 170 del 1984, per quelli con il diritto CEDU a parti-
re dalle sentenze nn. 348/349 del 2007). La Corte non aveva perd forse del
tutto previsto ’'uso che i giudici ne avrebbero fatto; esercitandosi generosa-
mente sia con il rinvio pregiudiziale e procedendo all’applicazione della nor-
ma comunitaria in luogo di quella interna contrastante ', sia con la tecnica
dell’interpretazione conforme a CEDU e il cospicuo richiamo alla giurispru-
denza della Corte europea dei diritti dell’Uomo 2.

A queste tendenze la Corte costituzionale sta da qualche tempo tentando
di porre un freno . Tra le molteplici decisioni da questo punto di vista emble-
matiche, a meritare un’attenzione particolare sono senz’altro le due pronunce
che, sul versante dei rapporti con il diritto UE, hanno di recente ridefinito i
compiti del giudice al cospetto di supposte violazioni della Carta dei diritti
fondamentali dell’Unione europea. La prima, la sent. n. 269 del 2017, ha pre-
cisato che laddove la norma legislativa nazionale si prospetti lesiva di un di-
ritto ad un tempo presidiato dalla Costituzione e dalla CDFUE, il giudice non
puo (piu) dar corso alla sua non-applicazione, dovendo piuttosto attivare il
giudizio di costituzionalita. La seconda, la sent. n. 20 del 2019, ha dato a ques-
to nuovo schema procedurale ulteriore estensione, ammettendo una questione
di legittimita sollevata dal giudice in un caso che vedeva il diritto offeso trova-
re protezione, oltre che nella Costituzione e nella CDFUE, anche nelle norme
di una Direttiva ritenute capaci — secondo I’orientamento della Corte di Gius-
tizia — di diretta applicazione.

Prima di soffermarsi su queste rilevantissime pronunce e sul loro possibi-
le seguito, ¢ pero utile dare brevemente conto di alcune ulteriori cruciali tappe
del percorso di riconquista da parte della Corte costituzionale (e con essa della
Costituzione) di una centralita nella tutela dei diritti. Sebbene si tratti di deci-
sioni inerenti il rapporto con altre Carte sovranazionali, richiamarle consente
non solo di mettere in luce la coerenza sistemica della pilt recente giurispru-
denza costituzionale, ma forse anche di meglio spiegare le ragioni al fondo di
questo significativo cambio di rotta della Corte costituzionale.

! Per una riflessione sull’impatto che ha avuto I’istituto del rinvio sul consolidamento e lo sviluppo
dell’Unione nonostante la sottovalutazione, al momento della sua genesi, delle sue potenzialita si veda
CARTABIA (2016).

2 Esamina alcuni esempi emblematici di strumentalizzazione dell’interpretazione conforme a CEDU
finalizzata alla sostanziale disapplicazione della disposizione legislativa GUAZZAROTTI (2018).

3 Tendenza, questa, segnalata in dottrina da RomBoOLI (2018) e D’ Amico (2019).
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2. T PROGRESSIVI SEGNALI DI INSOFFERENZA DELLA CORTE
COSTITUZIONALE: SUL «VALORE» DELLE PRONUNCE DELLA
CORTE EDU E DEL COMITATO SOCIALE EUROPEO

Nell’ambito dei vincoli scaturenti dalla CEDU, le cui disposizioni in Ita-
lia sono state qualificate alla stregua di norme interposte, e la cui violazione da
parte di una disciplina legislativa interna si riflette in una violazione
dell’art. 117, comma 1, Cost., € altresi principio acquisito che al giudice comu-
ne spetti, prima di investire la Corte costituzionale del giudizio di costituzio-
nalita, provare ad «interpretare la norma interna in modo conforme alla dispo-
sizione internazionale». Questo vincolo interpretativo, si noti, assume come
parametro la Convenzione «nel significato attribuito dalla Corte specificamen-
te istituita per dare ad esse interpretazione ed applicazione» *.

In successivi arresti la Corte costituzionale ha precisato la portata di
questo vincolo incombente sul giudice. Prima ancora essa ha posto dei limiti
al prodotto dell’interpretazione della Corte europea, riservandosi di valutare
se, proprio nell’ottica di garantire la massima espansione dei diritti, sia sempre
osservato il necessario «bilanciamento con altri interessi costituzionalmente
protetti»>. Non pu0 essere trascurato, infatti, che «mentre una Corte costi-
tuzionale, giudicando di una legge in ipotesi lesiva di un diritto fondamentale,
deve assicurare una tutela sistemica dell’ordinamento ... la Corte europea dei
diritti dell’'uvomo decide un singolo caso e le sue valutazioni valgono entro
questo confine» (Zanon, 2017).

E il margine di valutazione che la Corte costituzionale conseguentemente
si riserva «si riflette, inevitabilmente, sul piano dell’interpretazione conforme»
(Bin, 2015)%. In questa prospettiva, a costituire un ripido sviluppo della giuris-
prudenza costituzionale, — o all’opposto, nella lettura dei piu critici, «un tuffo
all’indietro» (Ruggeri, 2015) — ¢ la sentenza n. 49 del 2015. In essa, infatti, pos-
tulandosi il «predominio assiologico della Costituzione sulla CEDU», si afferma
quale prioritario compito del giudice I’adozione di una lettura costituzionalmen-
te conforme della disposizione. A inibire ulteriormente la tendenza dei giudici a
guardare a Strasburgo & poi la precisazione secondo cui a non tutte le inerenti
sentenze della Corte EDU va riconosciuto peso decisivo, ma solo a quelle es-
pressive di un «diritto consolidato» (o a quelle ascrivibili alla categoria della

4 Corte cost., sentt. nn. 348 e 349 del 2007.

5> Corte cost., sentt. nn. 311 e 317 del 2009 e in modo ancora pit esplicito Corte cost., sent. n. 264
del 2012.

¢ Potendo secondo I’A. trovarsi il giudice «a servire due padroni in potenziale dissenso» (op. cit., p.
11).

102



LA CORTE COSTITUZIONALE ITALIANA RIAFFERMA LA CENTRALITA... H

«sentenza pilota»). Si tratta di un criterio di selezione della giurisprudenza euro-
pea che ha trovato successive conferme’ e precisazioni®, e, va detto, talvolta
qualche non del tutto coerente declinazione da parte della stessa Corte®. Ma ri-
mane un riferimento orientativo di notevole importanza nel delimitare 1’ attivita
di interpretazione conforme a CEDU assegnata ai giudici '°.

Un altro passaggio importante della linea evolutiva tracciata dalla Corte
costituzionale a definizione dei rapporti dell’ordinamento italiano con quello
internazionale ha recentissimamente riguardato un’altra «Carta dei diritti»,
ovverosia la Carta sociale europea. Con la sentenza n. 120 del 2018 il Giudice
costituzionale italiano ha per la prima volta riconosciuto alla Carta sociale
europea — atto internazionale che tutela molteplici diritti sociali ' —lo status di
disciplina interposta nel senso prefigurato gia con le sentt. nn. 348 e 349 del
2017 per la Convenzione europea dei diritti dell’Uomo.

Certo la Corte costituzionale avrebbe potuto soffermarsi a chiarire, pill in
generale, a quali trattati internazionali vadano riconosciute le capacita pene-
tranti assicurate dall’operare dell’art. 117, comma 1, Cost., e quando, dunque,
unalegge del Parlamento ad essicontrariapossaessere espuntadall’ ordinamento.
La scelta ¢ stata invece quella di non impegnarsi con enunciazioni di carattere
sistemico, la Corte essendosi limitata a fare leva sugli «spiccati elementi di
specialita [della CSE] rispetto ai normali accordi internazionali», tali da farne
emergere in questo senso una comunanza rispetto alla CEDU 2.

Ma per quanto in questa sede soprattutto interessa, qui si fermano le analo-
gie con lo schema prefigurato nelle sentenze «gemelle» %, perché al contrario di

7 In particolare v. Corte cost., sent. n. 36 del 2016, ove si fa riferimento a «giurisprudenza europea
consolidata» e al significato di una norma della CEDU (nella specie I’art. 6) formatosi attraverso il «reite-
rato ed uniforme esercizio della giurisprudenza europea sui casi di specie».

8 In particolare quella secondo cui cid non significa che il giudice possa far valere 1a CEDU solo
«con riferimento ai casi che siano gia stati oggetto di puntuali pronunce da parte della Corte di Strasburgo»
(Corte cost., sent. n. 68 del 2017). Non occorrono, dunque, precedenti in termini, essendo gia di per sé
rilevanti i principi di diritto espressi dalla Corte EDU, «specie» (dunque non unicamente), «quando il caso
sia riconducibile a precedenti della giurisprudenza del giudice europeo».

° Qui il riferimento & a Corte cost., sent. n. 276 del 2016, caratterizzata da un massiccio ricorso alla
giurisprudenza europea forse non proprio coerente con i predicati della sent. n. 49 del 2015, non essendo
facilmente individuabile il «tratto comune a tutte le sentenze della Corte EDU richiamate». Cosi BISSARO
(2017).

10" Pur essendone scaturita una «reazione» da parte della Corte europea, che nella sentenza Parrillo
c. Italia, 27 agosto 2015, ha affermato che per come delineato nella sent. n. 49 1’obbligo di interpretazione
conforme a CEDU, potrebbe derivarne la non assimilabilita dei ricorsi giudiziari a rimedi «effettivi».

' Cfr. GUIGLIA (2013), LIBERALI (2017).

12" In passato, I’inclusione tra le norme interposte rispetto all’art. 117 Cost. della Convenzione ONU
sui diritti del fanciullo del 1989 e della Convenzione europea sull’esercizio dei diritti dei fanciulli del 1996
non aveva ricevuto, invece, nemmeno questa sintetica spiegazione. Cfr. sent. Corte cost., n. 7 del 2013, a
commento della quale MANES (2013).

13 Lo rimarca nel suo commento alla decisione MONACO (2018).
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quanto asserito con riferimento alla CEDU, le disposizioni della Carta sociale
europea non si nutrono della lettura offerta dal Comitato sociale europeo, le cui
pronunce «non vincolano i giudici nazionali nella interpretazione della Carta,
stante I'assenza nella CSE di una norma analoga all’art. 32, par. 1, CEDU (che
affida alla Corte di Strasburgo le questioni concernenti I'interpretazione della
Convenzione). Le potenzialita proprie dell’interpretazione conforme risultano
cosl inevitabilmente frustrate, non potendo il giudice fare leva sugli orientamenti
del Comitato per giustificare una certa lettura della disposizione oggetto di dubbi
e per questa via «evitare» il giudizio di costituzionalita '“.

3. SULL'ORDINE DI PRECEDENZA DEI PARAMETRI DA ESAMINARE
NEI GIUDIZI DI COSTITUZIONALITA E DI CONVENZIONALITA

Sino ad ora si € ragionato di pronunce che, proponendosi di contenere il
potere di interpretazione conforme dei giudici, hanno evidenziato la volonta
della Corte di tornare protagonista nella tutela dei diritti fondamentali. Accan-
to a queste decisioni, meritano senz’altro di essere richiamate anche quelle
che, seguendo un obiettivo vicino, hanno negli ultimi anni tentato di ricolloca-
re in primo piano la stessa Costituzione italiana.

Il riferimento ¢& ai casi in cui, investita di questioni aventi ad oggetto nor-
me contrarie tanto alla CEDU quanto a disposizioni costituzionali diverse
dall’art. 117 Cost., la Corte ha scelto di privilegiare, nell’ordine dell’esame,
proprio i «parametri interni», e in caso di accoglimento della questione di di-
chiarare 1’assorbimento dei motivi di doglianza incentrati sul rapporto con la
fonte sovranazionale. Sarebbe certo azzardato un paragone con il procedimen-
to francese della priorité de la question de constitutionnalité, situandosi esso
in un sistema molto diverso, nel quale il Conseil non avrebbe comunque il
potere di procedere al controllo di convenzionalita dellanorma. Mal’ispirazione
culturale non pare cosi lontana. Il Conseil ha affermato la priorité & un mecca-
nismo attraverso il quale il legislatore «a entendu garantir le respect de la
Constitution et rappeler sa place au sommet de I’ordre juridique interne» 5.

14 Si veda perd, dello stesso anno, la sentenza n. 194, che assegna maggior peso alle pronunce del
Comitato sociale europeo, contribuendo forse a restituire sul punto un quadro non del tutto definito.

15 Sent. 3 dicembre 2009, n. 2009-595 DC. V. CATALANO (2016). Va notato che a dispetto della so-
lennita dell’affermazione, il Conseil tiene in rilevante considerazione la giurisprudenza di Strasburgo, sia
pur senza mai (potere) citarla direttamente. Cio per tentare di evitare di vedersi smentito dal giudice che
proceda a disapplicare una norma che lo stesso ha salvato. E infatti «aucune décision de protection des
droits et libertés n’est prise par le Conseil sans analyse préalable de la jurisprudence de Strasbourg»
(GUAILLAUME, 2011).
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Cosi come la dottrina italiana non ha mancato di sottolineare come la tecnica
dell’assorbimento adottata ultimamente dalla Corte costituzionale denoti la
volonta di rivendicare I’ «<autosufficienza della Costituzione italiana nella tute-
la dei diritti» (Guazzarotti, 2018).

La scelta di accordare precedenza ai parametri espressivi di diritti autoc-
toni senza procedere allo scrutinio delle questioni sollevate in riferimento
all’art. 117, comma 1, Cost., e dunque a diritti di conio sovranazionale '® &
riscontrabile anche in casi in cui ci si sarebbe potuti aspettare tutt’altro atteg-
giamento. Si pensi alla sentenza n. 162 del 2014 in tema di divieto di feconda-
zione eterologa: la Corte omette di parametrare la disciplina nazionale con gli
artt. 8 e 14 CEDU nonostante in prima battuta essa avesse (sorprendentemen-
te) deciso di restituire gli atti al giudice a quo (ord. n. 150 del 2012) 7 in ragio-
ne della sopravvenienza di una a suo dire rilevante decisione della Grande
Camera della Corte europea (S. H. e altri c. Austria del 2011) '8

Ma ¢ accaduto anche, piu di recente, in casi in cui la decisione della Corte
costituzionale & stata preceduta da una puntuale condanna in sede europea
dell’Italia. Si pensi alla sentenza n. 278 del 2013 di censura della norma che
impediva alla persona adottata di accedere alle informazioni sulle proprie origini
senza prevedere verifiche sulla persistenza della volonta della madre biologica di
non essere nominata. La Corte richiama esplicitamente la sentenza della Corte
europea Godelli c. Italia del 25 settembre 2012, di condanna per violazione
dell’art. 8 CEDU, per poi dichiarare un vulnus nei soli confronti degli artt. 2 e 3
Cost. Ancora, la sentenza n. 286 del 2016 sull’automatica attribuzione ai nati del
cognome paterno, certamente condizionata nel suo esito dalla sentenza Cusan e
Fazzo c. Italia del 7 gennaio 2014, come chiaramente si evince dallo stesso per-
corso argomentativo della declaratoria di illegittimita costituzionale; ma che ¢
formalmente agganciata alla sola violazione degli artt. 2, 3 e 29 Cost. Come a
dire che «vi sono parametri costituzionali interni sufficienti alla bisogna ... e non
v’& necessita di ricorrere ad altro» (Zanon, 2018) '°.

16V, ad es. Corte cost., sent. n. 258 del 2017, che in relazione al diritto di acquisto della cittadinanza
da parte di persona con disabilita, ha lasciato assorbite le questioni relative alla presunta violazione della
Convenzione ONU sui diritti delle persone con disabilita, «accontentandosi» di riscontrare una violazione
degli artt. 2, 3 e 38 Cost.

17 Su cui volendo LEONE, PELLIZZONE (2013).

18 Sulla pronuncia, anche alla luce della precedente decisione di restituzione degli atti, v. D’ AMICO (2014).

19 In senso invece critico, v. MALFATTI (2017).
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4. LA CARTA DEI DIRITTI FONDAMENTALI DELL'UNIONE EUROPEA
E LA SVOLTA SUI CASI DI C.D. «DOPPIA PREGIUDIZIALITA»:
LA SENTENZA N. 269 DEL 2017

E in questo contesto che, sia pur in altro settore, matura la correzione di
rotta senz’altro piu significativa della giurisprudenza costituzionale sul siste-
ma integrato di protezione (nazionale e sovranazionale) dei diritti fondamen-
tali. Stiamo parlando della sentenza n. 269 del 2017, per certi aspetti un vero e
proprio turning point sulle modalita di dispiegamento degli effetti del diritto
dell’Unione europea nel sistema giuridico italiano.

In un denso obiter dictum della decisione, si ¢ infatti affermata la regola se-
condo cui quando una disposizione nazionale appaia in contrasto sia con una nor-
ma costituzionale sia con una norma della Carta dei diritti fondamentali di Nizza-
Strasburgo, la doppia pregiudizialita apre in ogni caso la strada al giudizio di
costituzionalita, il giudice comune non potendo superare da sé, mediante il mecca-
nismo della non applicazione, I’ antinomia riscontrata. Nell’ambito del giudizio di
costituzionalita, la Corte potra naturalmente procedere a vagliare tanto il rispetto
dei parametri interni quanto quello dei parametri europei. Ma, precisa la Corte (e a
questo punto cid non sorprende): «secondo 1’ordine di volta in volta appropriato».

Risulta chiaro 1’assoluto rilievo della decisione, e per il suo risvolto con-
creto — interdizione al giudice del ricorso al rimedio indicato dalle sentenze
Simmenthal e Granital — e per il suo non celato presupposto valoriale. La Cor-
te muove infatti dalla constatazione che alla CDFUE sia da riconoscersi «con-
tenuto di impronta tipicamente costituzionale». Ed & proprio la potenziale in-
tersezione delle sue previsioni con quelle contenute nella Costituzione italiana
ad imporre di dare priorita al sindacato accentrato di costituzionalita. Piu pre-
cisamente, queste sembrano le direttrici che orientano la decisione: a) la Cos-
tituzione italiana & potenzialmente idonea a tutelare da sé i diritti fondamenta-
1i; b) non si puo permettere che un diritto costituzionale, solo perché «ripetuto»
nella Carta dei diritti, incorra per cio stesso, e paradossalmente, in una dimi-
nuzione di tutela: cio che accadrebbe continuando a permettere che a sanzio-
nare eventuali violazioni sia, nel limitato recinto del singolo giudizio, I’ autorita
giudiziaria comune, e non invece il Giudice costituzionale, capace di espunge-
re definitivamente dall’ ordinamento la norma lesiva del diritto; ¢) la Corte non
intende essere estromessa da questo processo valutativo, atteso anche che, ai
sensi dell’art. 52, par. 4, della stessa CDFUE, la portata dei diritti in essa san-
citi si nutre delle tradizioni costituzionali comuni.

Si tratta di implicazioni di significato formidabile. Si ¢ detto che la Corte
ha cosi inteso ostacolare — attraverso «un atto interruttivo di usucapiones»
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(Guazzarotti, 2017) — il potenziale proliferare di una prassi giudiziaria orienta-
ta al sostanziale assorbimento della questione di legittimita costituzionale nel
sindacato di compatibilita a CDFUE?. Una prassi giudiziaria in alcuni casi
peraltro poco rigorosa nel considerare che I’art. 51 della Carta limita la sua
operativita all’attuazione del diritto UE?' e che ha pertanto portato ad un «tra-
boccamento» dei suoi effetti (Barbera, 2017) e di contro ad un «progressivo
essiccamento del giudizio costituzionale» (Scaccia, 2018) %>

Bisogna precisare che non siamo qui in presenza di un ripensamento gene-
rale dello schema che, facendo leva sulla natura della disposizione europea — a
seconda che essa sia direttamente o non direttamente applicabile — impone al
giudice di procedere, rispettivamente, a non applicare la norma di legge interna
o a farne I’oggetto di una questione di legittimita costituzionale. Non puo sorge-
re equivoco attorno a questo punto non solo perché la Corte, prima e nell’ambito
dell’ormai nota «precisazione», ha riaffermato I’ordinaria validita di questo
schema, ma anche perché, coerentemente, la stessa ha preliminarmente dichia-
rato inammissibile la questione di legittimita costituzionale sollevata dalla Com-
missione provinciale tributaria di Roma proprio in quanto, erroneamente, il giu-
dice aveva ritenuto di dover post-porre la valutazione sollecitata dalle parti
attorno alla compatibilita della norma italiana a disposizioni UE direttamente
applicabili (in particolare norme del TFUE sulla liberta di stabilimento e di pres-
tazione dei servizi), per procedere preliminarmente a interrogare la Corte costi-
tuzionale sulla sua coerenza ai principi costituzionali «interni».

Dal tenore della sentenza n. 269 esce dunque confermata la regola gene-
rale forgiata dalla giurisprudenza costituzionale, secondo cui in presenza di
una pregiudizialita costituzionale e di una pregiudizialitd comunitaria (che non
riguardi pero la CDFUE) ¢ alla pregiudiziale comunitaria che va data prece-
denza, in considerazione del principio per cui «la questione di compatibilita
comunitaria costituisce un prius logico e giuridico rispetto alla questione di
costituzionalita, poiché investe la stessa applicabilita della norma censurata e
pertanto la rilevanza di detta ultima questione» .

20 | d’altra parte la Corte a parlare, in riferimento al meccanismo della disapplicazione in giudizio,
di «una sorta di inammissibile sindacato diffuso di costituzionalita della legge (punto 5.3 cons. dir.)

2l CARTABIA (2014). La scarsa attenzione di alcuni giudici a considerare i limiti di applicazione della
Carta si somma, peraltro, alla tendenza a ricavare da molte sue disposizioni diritto ad efficacia diretta. Cfr.
ANZON (2017).

22 V. anche, in termini simili, TEGA (2018).

2 Cosi sent. Corte cost. n. 284 del 2007; ma vedi anche i molti precedenti (319 del 2006, 536
del 1995, 269 del 1991, 450 del 1990, 152 del 1987). Con osservazioni critiche CERRI (1997) € SCAC-
c1a (2018).
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La Corte sembra dunque essersi «limitata» a scolpire nella regola la sua
eccezione?. Un’eccezione che riguarda — o parrebbe riguardare (v. infra,
par. 5) — unicamente le ipotesi di contrasto da parte della disposizione legisla-
tiva interna e di una norma costituzionale e di una norma della CDFUE che
consacrino analogo diritto, in ragione del valore sostanzialmente costituziona-
le della Carta; e cio indipendentemente — almeno cosi si desume dal tenore
complessivo della decisione — dall’essere la norma della CDFUE di volta in
volta considerata produttiva o meno di effetti diretti >>. A meno di ritenere che
il richiamo al «contenuto tipicamente costituzionale» della Carta non sottenda
I’idea che le sue previsioni («diritti» e «principi») non possano mai conside-
rarsi davvero capaci di restituire una regola del caso . Il che, pero, ¢ discuti-
bile alla luce della giurisprudenza comunitaria, oltre ad essere lettura che non
trova conforto esplicito nella sent. n. 269.

Diversi sono ad ogni modo gli interrogativi che I’'importante decisione ha
lasciato in eredita al dibattito. Essi riguardano anzitutto la corretta definizione
dei poteri del giudice comune e delle modalita di sua interazione con il Giudi-
ce comunitario. Due i nodi da sciogliere:

1. 1l giudice che si imbatta in un caso di doppia pregiudizialita si trova
unicamente inibito nel dare applicazione diretta alla norma UE o non puo
nemmeno procedere, prima di aver investito della questione la Corte costi-
tuzionale, al rinvio ex art. 267 TFUE?

Tra gli studiosi intervenuti a commentare la decisione si ¢ rilevato come
essa avrebbe imposto di dare precedenza alla Corte costituzionale e non solo
alla Costituzione, il giudice non potendo quindi (nemmeno) adire la Corte di
Giustizia prima dell’attivazione del giudizio di costituzionalita. Altri, invece,
hanno ritenuto che nel fare la sent. n. 269 «salvo il ricorso al rinvio pregiudi-
ziale per le questioni di interpretazione o di invalidita del diritto dell’Unione
europea» essa non abbia inteso «precisare se si dia un ordine prestabilito e
tassativo ovvero una successione libera per I’aspetto temporale tra le due pre-
giudizialita» (Ruggeri, 2018).

Va pero detto che la Corte di cassazione ha ritenuto, proprio alla luce
della pronuncia, di essere tenuta a sollevare questione di legittimita costituzio-
nale prima di interpellare la Corte di Giustizia (Cass., sez. II civ., 16 febbraio
2018, n. 3831). Non mancano orientamenti diversi: sempre la Corte di cassa-
zione (Cass., sent. n. 13678 del 2018) ha in un caso scelto di operare il rinvio

2% Parla di una «deroga» alla sua consolidata giurisprudenza RoMBOLI (2018).
% GALLO (2019).
2 Sulla distinzione tra «diritti» e «principi» v. BARBERA (2017).
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pregiudiziale alla Corte di Giustizia assumendo che la sent. n. 269 non produ-
ca effetti conformativi e che, comunque, avrebbe lasciato il giudice libero di
agire in questo senso. Addirittura — ma qui siamo di fronte ad una vera e pro-
pria «ribellione» alla sent. n. 269 — in un altro giudizio la Cassazione ha di-
rettamente disapplicato la norma interna contraria a CDFUE, risolvendosi la
sent. n. 269 in «un mero obiter dictum [privo di] natura obbligante» dal quale
discende «solo una proposta metodologica» (Cass. Sent. n. 12108 del 2018)?’.

La questione, come si vede, ¢ controversa. Oltretutto, si ¢ segnalato in
dottrina, anche di recente la Corte di Giustizia ha ribadito il potere del giudice
di avvalersi del rinvio «in qualsiasi momento» questi lo ritenga opportuno
(Grande sez., 24 ottobre 2018, C-234/17, XC, YB, ZA c. Austria) .

2. Laddove la Corte costituzionale dovesse dichiarare la questione di
legittimita infondata, sia in riferimento ai parametri interni sia a quelli europei,
residua in capo al giudice potere di procedere ugualmente a disapplicazione
della norma salvata?

La questione si ¢ posta in ragione della presenza, nella sent. n. 269, di una
discussa precisazione volta almeno apparentemente a contenere la liberta di azione
dei giudici. I quali all’esito del giudizio di costituzionalita potrebbero dare luogo a
disapplicazione della norma interna solo ove — «per altri profili» — la ritenessero
contraria al diritto UE. Qui la Corte, non lo si pud non notare, si distacca dalla
lettera delle pronunce della Corte di Giustizia che hanno indicato a quali condizio-
ni 1l carattere prioritario del giudizio di costituzionalita non sia da considerarsi
comunitariamente ostativo?. Cosi confermando 1’impressione di aver voluto co-
rreggere il senso di quelle pronunce, con I’obiettivo di vincolare il giudice (o sareb-
be forse meglio dire persuaderlo) a non «smentirla» all’indomani di una propria
pronuncia di infondatezza. Cio che potrebbe porsi in attrito proprio con la giuris-
prudenza comunitaria, e, in particolare, con la pronuncia C-322/16 del 20 dicem-
bre 2017, Global Starnet Ltd, ove si ¢ esplicitato che il sindacato della Corte costi-
tuzionale non impatta sul potere/dovere del giudice comune di investire la Corte di
Giustizia della corretta interpretazione del diritto comunitario. Andrebbe in realta
precisato che questa decisione non ¢ tecnicamente idonea a chiudere definitiva-
mente la questione, giacché in quel caso la Corte costituzionale pronunciatasi in
precedenza non era stata sollecitata dal giudice a quo anche sul rispetto degli
artt. 11 e 117 Cost., in relazione a norme del diritto UE. 1l giudice remittente invo-
cava solo, infatti, parametri «interni» (gli artt. 3 e 41 Cost. per la precisione). In

¥ Analisi di queste pronunce in COSENTINO (2018).

28 Su cui v. RUGGERI (2018).

» Segnala come significativa questa scelta di parafrasare, con integrazioni, la giurisprudenza comu-
nitaria RomBoLI (2018).
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ogni caso, dando precedenza alla sostanza, si potrebbe comunque notare come la
sentenza Global Starnet Ltd si sia premurata (solo) di preservare il potere del giu-
dice di dialogare con la Corte di Giustizia. E in effetti, la sent. n. 269 letteralmente
sembrerebbe solo volergli precludere di disapplicare pianamente — dunque senza
essersi preliminarmente rivolto alla Corte di Giustizia per un «sostegno» interpre-
tativo — la norma uscita indenne dal sindacato di costituzionalita *.

5. LA SENTENZA N. 20 DEL 2019: A CONFERMA DELLA
VOCAZIONE ESPANSIVA DELL’OBITER

Alle questioni, di notevole spessore, poste dalla sent. n. 269, se ne deve
aggiungere un’altra. Si tratta di un dubbio cruciale, riguardante la stessa porta-
ta della sua ratio ispiratrice. In effetti, sebbene la decisione introduca un regi-
me eccezionale ritagliato sulle specificita di una fonte nominalmente indivi-
duata (la CDFUE), I'impressione ¢ che averla giustificata a partire dalla
constatazione che nella Carta di Nizza-Strasburgo ridonda la protezione di
molti diritti gia tutelati dal sistema costituzionale nazionale non possa che
aprire la strada ad un ampliamento dei casi capaci di ricadere nel cono d’ombra
della sent. n. 269.

Bisognerebbe in realta partire da un interrogativo: quando la Corte sotto-
linea che la CDFUE ha un «contenuto di impronta tipicamente costituzionale»
essa si sta riferendo alla Carta come fonte complessivamente intesa (dunque
come «documento costituzionale») o a ciascuna delle sue previsioni (dunque a
«norme di carattere costituzionale», perché adottate a presidio di diritti fonda-
mentali)? La differenza non ¢ di poco conto. Perché se si accede — come pare
piu logico — alla seconda lettura, sara difficile sostenere che i casi di doppia
pregiudizialita capaci di configurare il meccanismo della sent. n. 269 siano
solo quelli in cui il giudice abbia riscontrato una violazione della CDFUE. La
sent. n. 269 ha infatti, a parere di chi scrive, una vocazione inevitabilmente
espansiva, non potendosi affatto escludere che una norma di impronta tipica-
mente costituzionale si situi in altra fonte comunitaria, diversa o che si accom-
pagni ad una disposizione della CDFUE (la disposizione di un regolamento, di
un Trattato o di una Direttiva che si ergano a protezione, appunto, di un diritto
«costituzionale»).

La questione ha trovato un importantissimo sviluppo nella recente sent.
n. 20 del 2019. La Corte costituzionale veniva chiamata a scrutinare alcune

3 Secondo I'interpretazione di Scaccia (2018). Di recente v. anche CATALANO (2019).
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previsioni contenute nell’art. 14 del d.Igs. n. 33 del 2013, che estende indiscri-
minatamente a tutti i titolari di incarichi dirigenziali presso la p.a. ’obbligo di
pubblicazione della loro situazione economico-patrimoniale, con una discipli-
na pervasiva potenzialmente lesiva dell’art. 3 Cost. (principio di uguaglianza e
proporzionalita/ragionevolezza), degli artt. 2 e 13 Cost. (diritto di riservatez-
za), ma anche, per il tramite dell’art. 117, comma 1, Cost., degli artt. 7 (rispetto
della vita privata), 8 (protezione dei dati personali), 52 (principio di proporzio-
nalita) CDFUE, dell’art. 8 CEDU e, soprattutto, per quanto qui interessa, degli
artt. 6 e 7 della Direttiva 1995/46/CE in materia di trattamento dei dati perso-
nali; norme queste ultime alle quali la Corte di Giustizia aveva in passato rico-
nosciuto effetti diretti.

In disparte il merito della questione*!, quel che interessa mettere a fuoco
¢ la scelta stessa della Corte di entrarci. Se essa si fosse infatti attenuta
all’orientamento espresso in due decisioni (sentt. nn. 48 e 111 del 2017) di soli
pochi mesi precedenti la sent. n. 269, avrebbe dovuto dichiararla inammissibi-
le. Lasent. n. 111 del 2017, in particolare, aveva decretato questa sorte per una
ordinanza di rimessione che allegava la lesione da parte di una norma naziona-
le di plurimi parametri — «interni» ed «esterni» — in materia di parita di genere.
Quanto alle previsioni sovranazionali, si trattava dell’art. 157 TFUE e degli
artt. 21 e 23 della CDFUE. La questione veniva tuttavia dichiarata inammissi-
bile — in continuita con la pregressa «dottrina» della Corte — giacché il giudice
«ritenendo che la normativa censurata contrasti con 1’art. 157 del TFUE, anche
alla luce della ... giurisprudenza della Corte di Giustizia che ha riconosciuto a
tale norma efficacia diretta, avrebbe dovuto non applicare le disposizioni in
conflitto con il principio di parita di trattamento, previo ricorso, se del caso, al
rinvio pregiudiziale».

Ora, secondo una parte della dottrina I’esiguo scarto temporale tra questa
decisione e la sent. n. 269 avrebbe dovuto farle ritenere capaci di convivere
razionalmente. Ci0 a dire che I’ obiter non avrebbe inteso inficiare la validita di
questi precedenti, dovendosi ritenere inapplicabile la nuova regola sulla dop-
pia pregiudizialita alle ipotesi di denunciata violazione di parametri comunita-
ri ulteriori rispetto alla CDFUE laddove dotati di effetti diretti *.

Una simile interpretazione, tuttavia, avrebbe peccato di eccessivo forma-
lismo.

Perché pretendere dal giudice che azioni il giudizio di costituzionalita
in caso di violazione di un diritto tutelato dalla Costituzione e dalla CDFUE

31 Per una condivisibile analisi del quale v. CORRADO (2019).
32 TEGA (2018). In termini pitt dubitativi CoNTI (2017).
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e non quando lo stesso diritto trovi ulteriore conferma in altra disposizione
UE ed effetto diretto? Pud davvero a quest’ultima negarsi la medesima cara-
tura costituzionale della Carta?

Ebbene, la recente sent. n. 20 del 2019 ha evitato di chiudersi in simile
prudente e formalistico atteggiamento **; scegliendo di ammettere, in linea
con la sent. n. 269, la questione sollevata, sebbene I’ordinanza invocasse
anche la violazione di norme di una Direttiva capaci, secondo la Corte di
Giustizia, di effetti diretti (sent. 20 maggio 2003, C-465/00, C-138/01,
C-139/0120, Osterreichischer Rundfunk e altri); anche se, va precisato, la
Corte di Giustizia aveva in quel caso rimesso al giudice la valutazione di
bilanciamento — tra diritto alla privacy e diritto di accesso ai dati della p.a.
— necessaria ad individuare la soluzione del caso. E infatti il giudice che ha
sollevato la questione risolta con la sent. n. 20 del 2019 ha avvertito la neces-
sita di farlo perché, a suo dire, la normativa europea non gli restituiva una
regola davvero self-executive, ma criteri di ponderazione tra diritti in com-
petizione, da applicare secondo valutazioni pit confacenti ad un Giudice
costituzionale.

Non sembra, perd, questo 1’elemento davvero decisivo ai fini della scel-
ta della Corte di ammettere la questione; quanto, piuttosto, e ancora una
volta, la circostanza di trovarsi di fronte alla denuncia di violazione di un
diritto fondamentale protetto tanto dalla Costituzione quanto da altre fonti
sovranazionali. Una questione, insomma, di «rango costituzionale», che me-
rita di preservare «lI’opportunita di un intervento con effetti erga omnes».
L’uso dell’espressione «opportunita» potrebbe in realta suonare ambiguo, se
decontestualizzato. Ma la circostanza che la parola sia accostata al richiamo
al «principio che situa il sindacato accentrato di legittimita costituzionale a
fondamento dell’architettura costituzionale» aiuta a ricostruirne il senso.
Non si sta dicendo qui che, in caso di doppia pregiudizialita, il giudice puo
del tutto liberamente sollevare questione di legittimita costituzionale; d’altra
parte il nostro sistema non ammette simile facolta, concependo solo I’obbligo
del giudice, ricorrendone i presupposti, di innescare I’incidente di costi-
tuzionalita. Mentre il giudice ha si, se non si tratta di giudice di ultima istan-
za, facolta di esperire un rinvio pregiudiziale alla Corte di Giustizia. La Cor-
te intende forse allora dire che ¢ opportuno preservare la strada del giudizio
di costituzionalita 3.

33 Per un approccio critico sul punto v. invece RUGGERI (2019), BRONZINT (2019).
3 V. per condivisibili riflessioni sul punto CATALANO (2019). Per una diversa lettura della pronun-
cia, alla luce della precedente sent. n. 269 del 2017, v. invece RUGGERT (2018).
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Insomma la Corte conferma con questa pronuncia che 1’obiter della
sent. n. 269 ha aperto la strada ad un meccanismo non necessariamente con-
finato ai rapporti con la sola CDFUE. Anche se, va detto, essa tenti di conte-
nere questo nuovo passo in avanti entro i contorni dati dalle specificita della
questione. In questo senso va letta la precisazione secondo cui le norme della
Direttiva invocata si presentano «in singolare connessione con le pertinenti
disposizioni della CDFUE» *. Ma non si puo certo escludere che, in futuro,
non si assista ad ulteriori passi in avanti. D’altra parte, dato I’ambito di appli-
cazione della CDFUE, ¢ ipotesi affatto residuale che essa si accompagni ad
altri atti comunitari di analogo contenuto. La forza espansiva dell’obiter,
insomma, difficilmente potra essere contenuta (ancorché essa abbia rinun-
ciato a porre la questione in termini di doverosita) 3°.

6. ...EDELLA VOLONTA DELLA CORTE COSTITUZIONALE DI
CONCORRERE, IN OTTICA COLLABORATIVA,
ALL’ARRICCHIMENTO DEI RIMEDI GIURISDIZIONALI POSTI
A TUTELA DEI DIRITTI

Se da una parte la sent. n. 20 del 2019 si segnala per avere ampliato le
ipotesi di doppia pregiudizialita che richiedono 1’attivazione del giudizio di
costituzionalita precludendo la strada della disapplicazione giudiziaria —
pure a costo di produrre qualche malumore in seno alla Corte di Giustizia —
dall’altra essa pero, tornando su alcuni discussi passaggi della sent. n. 269 e
chiarendone il significato, ha mostrato di volersi accostare al sistema di pro-
tezione offerto dall’ordinamento comunitario in un’ottica collaborativa.

Ci si riferisce alla precisazione secondo la quale la «prima parola» che
la Corte intende dare in caso di doppia pregiudizialita non incide sul potere
del giudice di «sottoporre alla Corte di giustizia dell’Unione europea, sulla
medesima disciplina, qualsiasi questione pregiudiziale a loro avviso neces-
saria». Il sistema integrato di protezione dei diritti, infatti, «per definizione,
esclude ogni preclusione».

In questo passaggio sembrano chiariti, in un colpo, entrambi i dubbi
che erano rimasti irrisolti alla luce della svolta tracciata dalla sent. n. 269. La
Corte sembra infatti ammettere che il giudice possa in qualunque momento,

3 Addirittura al punto da avere le prime fatto da modello per la costruzione delle seconde.

3 Per riflessioni maggiormente approfondite sulla sentenza n. 20 e sull’obiter ci si permette di rin-
viare a LEONE (2019). Interessanti e recenti valutazioni, che mettono a sistema le diverse pronunce inter-
venute sul tema, anche in AMALFITANO (2019), CATALANO (2019), TEGA (2019).
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e dunque anche all’esito di una eventuale dichiarazione di infondatezza della
questione, fare rinvio alla Corte di Giustizia. Rimane da domandarsi, tutta-
via, se la Corte si sia con questa affermazione aperta anche ad un altro sce-
nario, quello che veda il giudice procedere direttamente, senza cio¢ ingag-
giare la Corte di Lussemburgo, alla disapplicazione della norma passata
indenne al vaglio del Giudice costituzionale. Sebbene si tratti di apertura
coerente alla giurisprudenza comunitaria, si ha qualche dubbio si tratti di
ipotesi ben vista dalla Corte costituzionale. D’altra parte, nella successiva
sent. n. 63 del 2019, la stessa ha precisato che resta fermo «il potere del giu-
dice comune di procedere egli stesso al rinvio pregiudiziale alla Corte di
giustizia UE, anche dopo il giudizio incidentale di legittimita costituzionale,
e — ricorrendone 1 presupposti — di non applicare, nella fattispecie concreta
sottoposta al suo esame, la disposizione nazionale in contrasto con i diritti
sanciti dalla Carta». Questo passaggio si presta ad una duplice lettura. Il
giudice potra anche procedere in autonomia alla non applicazione della nor-
ma interna; oppure potra farlo solo all’esito di un rinvio pregiudiziale. La
questione, ad avviso di chi scrive, rimane irrisolta. Certo ¢ difficile immagi-
nare che la Corte possa imporre al giudice, con la propria pronuncia di infon-
datezza, di ricorrere allo strumento della non applicazione. Ma si suppone
altresi che il peso della sua decisione sia in grado, vista I’autorevolezza del
soggetto da cui promana, di dissuadere 1’autorita giudiziaria da smentite
avventate della declaratoria di infondatezza.

Alcune questioni, insomma, rimangono aperte anche alla luce di questi
piu recenti arresti del Giudice costituzionale; confermandosi 1I’impressione
che la sent. n. 269 ha aperto un percorso allo stato da considerarsi ancora
appena avviato.

Di certo ¢’¢ che, come dimostra la sent. n. 20 del 2019 in modo esplici-
to, I’atteggiamento della Corte non ¢ affatto di chiusura alle potenzialita
offerte dalla Carta e dalle altre sedi di tutela sovranazionale dei diritti fonda-
mentali. Né al dialogo tra giudici (sé compresa) e la Corte di Giustizia. Ed
anzi c¢’¢ da immaginare — e auspicare — che questa nuova tappa del percorso
di integrazione con il diritto UE offra 1’occasione per la Corte di esercitarsi
con maggior frequenza, e abbandonando definitivamente ogni remora in pro-
posito, con lo strumento del rinvio pregiudiziale (cfr. ord. n. 117 del 2019).
Cio che potrebbe peraltro di molto circoscrivere, di fatto, le ipotesi di «smen-
tita» successiva da parte dei giudici comuni.

La Corte, in definitiva, dovra cogliere e coltivare strategicamente le oppor-
tunita che essa stessa si ¢ voluta dare. Continuando a dimostrare come il suo
obiettivo sia «solo» di arricchire le chances di tutela dei diritti fondamentali
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(attraverso la certezza che ¢ in grado di garantire il sindacato accentrato di costi-
tuzionalita) e di «contribuire, per propria parte», a fornire alla Corte di Giustizia
quel materiale interpretativo necessario a leggere le norme della CDFUE «in
armonia con le tradizioni costituzionali comuni agli Stati membri» *’.
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LAS SENTENCIAS PILOTO COMO MECANISMO
DE INTEGRACION EUROPEA EN MATERIA
PENITENCIARIA

SARA TURTURRO PEREZ DE LOS COBOS”
Universidad de Alcala

SUMARIO: 1. Introduccién. 2. Definicién y base legal de las sentencias piloto.
3. Finalidad: la dimensién constitucional de las sentencias piloto. 4. Algu-
nas criticas: inseguridad para los demandantes. 5. Las sentencias piloto en el
dmbito penitenciario: puntos fuertes y puntos débiles. 6. Conclusiones.
7. Referencias bibliogrificas.

1. INTRODUCCION

A través de las sentencias piloto el Tribunal Europeo de Derechos Huma-
nos (a partir de ahora Tribunal Europeo o Tribunal) impone al Estado conde-
nado la adopcién de medidas generales para poner fin a un problema sistémico
o estructural. En este tipo de sentencias el Tribunal Europeo no se limita a
declarar que se ha producido una vulneracion del Convenio y a imponer el
pago de una indemnizacion, sino que da un paso maés alld e indica claramente
al Estado condenado qué tipo de medidas generales tiene que adoptar para
poner fin a la llegada de casos repetitivos.

* Investigadora predoctoral del Programa FPU-MECD.
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Ante problemas tan graves y complejos, y que ademas afectan (o poten-
cialmente pueden afectar) a un elevado nimero de individuos, el Tribunal pide
soluciones drésticas que en la prictica pueden implicar para el pais condenado
cambios en la jurisprudencia, en las leyes o incluso reformas en la Constitu-
cién. El Tribunal Europeo es consciente del gran impacto que pueden tener las
sentencias piloto y por lo tanto usa este procedimiento para tratar de conseguir
que los Estados miembros alcancen los estdndares europeos en algunas mate-
rias, que por distintas razones acumulan un mayor nimero de violaciones del
Convenio.

En este trabajo explicaré en qué consisten las sentencias piloto, analizaré
cudl es la finalidad de estas sentencias y también sus principales problemati-
cas. Ademas, haré especial referencia a las sentencias piloto sobre el estado de
las cérceles, para finalizar con unas breves conclusiones.

2. DEFINICIONY BASE LEGAL DE LAS SENTENCIAS PILOTO

Las sentencias piloto constituyen un procedimiento utilizado por el Tri-
bunal Europeo desde 2004 (afio en el que se dict6 la primera sentencia piloto,
Broniowski contra Polonia'), para enjuiciar los casos repetitivos que se han
originado por una misma disfuncion a nivel nacional. Este procedimiento con-
siste en una técnica que identifica los problemas estructurales que subyacen a
dichos casos e impone a los Estados la obligacion de resolverlos, indiciandoles
claramente el tipo de medidas correctivas necesarias que han de adoptar.

En otras palabras, a través del procedimiento de las sentencias piloto, el
Tribunal Europeo selecciona una demanda de entre varias que obedecen a la
misma causa, de tal manera que ésta sirve como referente en la resolucién de
un elevado nimero de casos idénticos. En un documento aprobado por el Ple-
no del Tribunal y presentado al Comité Directivo de Derechos Humanos en el
contexto de la redaccién del Protocolo 142, el Tribunal describi6 este procedi-
miento por primera vez en como «una herramienta procesal para tratar con
demandas repetitivas bien fundadas».

El procedimiento de las sentencias piloto fue una creacién jurispruden-
cial del propio Tribunal Europeo, sin base en el Convenio ni en el Reglamento,

U Broniowski contra Polonia, de 22 de junio de 2004.

2 Position Paper of the European Court of Human Rights on proposals for reform of the European
Convention on Human Rights and other measures as set out in the report of the Steering Committee for
Human Rights of 4 April 2003 [CDDH (2003) 006 Final], CDDH-GDR (2003) 024, de 12 de septiembre
de 2003, § 43.
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y tuvo que ser la Declaracion de Interlaken de 2010 la que provocara la inclu-
sién de este mecanismo en la Regla 61 del Reglamento de Procedimiento del
Tribunal.

Asi pues, los rasgos esenciales de las sentencias piloto se pueden sinteti-
zar en torno a tres ideas clave (Abrisketa Uriarte, 2013):

— Las sentencias piloto son una respuesta a una situacion sistémica ori-
ginada por la legislacion estatal o por una practica administrativa generalizada
en el Estado demandado.

— Lafuncién de la sentencia piloto no es s6lo identificar los defectos de
la legislacion estatal y/o de la practica administrativa, sino también requerir al
Estado para que adopte medidas generales.

— Las sentencias piloto pueden provocar la suspension de los procesos
asociados a la misma causa.

Ademais, también es importante sefialar que el Tribunal Europeo a través
de sus sentencias piloto suele exigir a los Estados condenados la creacion de
recursos efectivos a nivel interno para reparar o cesar las violaciones alegadas
del Convenio. Estos recursos pueden ser de tipo preventivo (para evitar que se
produzcan nuevas violaciones) o compensatorios (para reparar los dafios oca-
sionados por la violacién).

En este sentido, siguiendo con la terminologia de Saavedra, Cano y Her-
nandez (2017, 225), si el Estado crea recursos efectivos a nivel interno, el
Tribunal Europeo puede «repatriar» los casos repetitivos a nivel nacional para
que sean los tribunales internos los que los resuelvan.

3. FINALIDAD: LA DIMENSION CONSTITUCIONAL
DE LAS SENTENCIAS PILOTO

A finales de 2018 habia aproximadamente 56.350 demandas pendientes
ante alguna de las formaciones judiciales del Tribunal Europeo, en cambio,
s6lo fueron admitidos 525 asuntos, menos de un 1% del total de demandas
interpuestas *. Si se tiene en cuenta este dato, no es de extrafiar que una parte
de la doctrina considere que la razén de ser de la sentencia piloto es pragmati-
ca, pues a través de esta técnica se da respuesta a la sobrecarga de trabajo del
Tribunal (Abrisketa Uriarte, 2013).

3 Estas estadisticas se pueden consultar en la pigina web del Consejo de Europa: https://www.echr.
coe.int/Pages/home.aspx?p=reports&c=
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Ademads, es importante tener en cuenta dos factores: sélo unos pocos Es-
tados son los responsables de generar un gran nimero de demandas (Ge-
rards, 2012), y aproximadamente dos tercios de las demandas admitidas son
casos repetitivos originados por problemas estructurales (Fyrnys, 2011).

Siguiendo con este razonamiento, el propio Tribunal se habria sentido
compelido a reaccionar a través de la adopcion de la técnica de las sentencias
piloto, al ser consciente de que la ausencia de adopcién rapida de medidas
generales genera un contencioso repetitivo en Estrasburgo (Lambert Abdel-
gawad, 2007).

Asi pues, una de las principales finalidades de las sentencias piloto con-
sistiria en tratar de evitar que se planteen litigios cuyo origen ya es conocido
por el Tribunal Europeo, pues precisamente a través de este procedimiento se
advierte el poder del Tribunal de anticiparse a futuras demandas (Abrisketa
Uriarte, 2013).

Por otra parte, otros autores consideran que el procedimiento de las sen-
tencias piloto no es s6lo una férmula para reducir el nimero de demandas ante
el Tribunal, sino que es ademds una forma de hacer emerger la «dimensién
constitucional de sus funciones», pues, a través de una tinica sentencia, el Tri-
bunal no sélo declara que se ha producido una violacién del Convenio sino que
ademds «imparte justicia» a un elevado nimero de personas que sufren (o
pueden sufrir) un mismo tipo de problema estructural (Yavuz, 2015).

Segun Abrisketa Uriarte (2013, 98) cuando el Tribunal Europeo dicta una
sentencia piloto se siente inspirado por la idea de construir un orden publico
europeo, ya que a través de la imposiciéon de medidas generales actia como
guia para las autoridades nacionales con el objetivo de poner fin a los casos
repetitivos que tienen su origen en problemas sistémicos y estructurales.

En este sentido, Gerards (2015, 384) incluso llega a afirmar que el Tribu-
nal Europeo a través de sus sentencias piloto realiza una «funcién didactica»,
pues a través de este mecanismo el Tribunal entra en un didlogo més directo
con el Estado condenado para poder aconsejarle de una forma més clara qué
tipo de medidas se podrian adoptar en un determinado caso.

La naturaleza puramente declarativa de las sentencias del Tribunal Euro-
peo hace que sea dificil en ciertas ocasiones para los Estados condenados saber
qué medidas deben adoptar para cumplir con lo dispuesto en el fallo. Sin em-
bargo, las sentencias piloto pueden facilitar a los Estados condenados la inter-
pretacion de las sentencias y la identificacion de las acciones que deben llevar
a cabo.

En relacién con lo anterior, segtin el mismo autor, uno de los puntos fuer-
tes de las sentencias piloto puede encontrarse en el enfoque amistoso y no
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autoritario que emplea el Tribunal Europeo en este tipo de procedimiento. En
este sentido, el Tribunal parece hacer uso de las sentencias piloto para persua-
dir a los Estados, de una forma empatica y tolerante, de encontrar soluciones a
los problemas estructurales en vez de castigarles reiteradamente por no cum-
plir con los estdndares del Convenio.

En un sistema como el europeo, en el que el Tribunal Europeo no cuenta
con mecanismos legales para obligar a los Estados a cumplir con sus senten-
cias, el hecho de que el Tribunal lleve a cabo un didlogo con el Estado conde-
nado y el hecho de que el Tribunal exprese de una forma clara cudles son las
medidas que el Estado debe adoptar para poner fin al problema estructural
puede ser algo muy positivo de cara a mejorar el cumplimiento de los estdnda-
res europeos.

Ahora bien, esta nueva tendencia del Tribunal Europeo no quedaria exen-
ta de problemas, asi, por ejemplo, Queralt Jiménez (2018, 396) habla de la
tension existente entre las funciones del Tribunal: por una parte, fijar los estdn-
dares en materia de derechos y libertades y, por otra parte, analizar caso a caso
para garantizar la tutela individual de los derechos. Segtin la autora, la funcién
tuitiva ha sido siempre identificada como el objetivo central del sistema euro-
peo, sin embargo, actualmente cabria identificar una tendencia creciente en el
propio Tribunal hacia la priorizacién de la funcién armonizadora.

Otra cuestién que preocupa tanto a la doctrina como a los Estados miem-
bros es que el Tribunal Europeo, a través de la adopcion de las sentencias pilo-
to, se aleje de las funciones encomendadas en el Convenio y se inmiscuya en
exceso en los ordenamientos internos de los Estados condenados (Abrisketa
Uriarte, 2013).

Asi, por ejemplo, en el asunto de la Gran Sala Hutten-Czapska contra
Polonia, de 19 de junio de 2006, el juez Zagrebelsky, se mostré inquieto ante
el hecho de que la técnica de la sentencia piloto pueda romper el equilibro
entre el Tribunal Europeo y el Comité de Ministros, y aquello pueda provocar
un equivocado desplazamiento del Tribunal hacia el terreno politico.

Las sentencias piloto son un ejemplo de la interaccion que existe actual-
mente entre el Tribunal Europeo y el Comité de Ministros (Garcia Roca, 2018).
Sin embargo, el Tribunal Europeo no ha aprovechado el procedimiento piloto
para atribuirse la supervision de la ejecucion de sus sentencias (Queralt Jimé-
nez, 2018).

De hecho, el propio Tribunal sigue insistiendo en que las sentencias pilo-
to no alteran la competencia del Comité de Ministros que, a través de los pro-
cedimientos de supervision adecuados, es el 6rgano encargado de verificar que
el Gobierno adopte las medidas establecidas por el Tribunal.
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4.  ALGUNAS CRITICAS: INSEGURIDAD PARA LOS DEMANDANTES

Algunos autores defienden la idea de que un buen uso de las sentencias piloto
puede ayudar al Tribunal Europeo a impartir una «mejor justicia», porque a través de
estas sentencias las violaciones de los derechos humanos se pueden resolver de una
forma més répida para mds personas, y porque gracias a ellas se establecen remedios
preventivos con el fin de que las violaciones no vuelvan a repetirse (Leach, 2010).
Sin embargo, muchos otros critican duramente este procedimiento.

Una de las criticas més recurrentes con relacion al procedimiento de las
sentencias piloto es la falta de definicion clara de lo que se entiende por sen-
tencia piloto. Quince afos después de que se haya dictado la primera sentencia
piloto sigue siendo bastante dificil identificar en qué se diferencia este tipo de
sentencias de otros procedimientos similares que también buscan poner fin a
problemas estructurales.

En este sentido, es importante sefialar que las sentencias piloto en sentido
estricto son sélo aquellas sentencias en las que el Tribunal Europeo aplica de
forma expresa el procedimiento, indica que se ha producido un problema es-
tructural e impone la adopcion de medidas generales en la parte operativa de la
sentencia (Leach, 2010).

En las sentencias cuasi piloto el Tribunal Europeo también aplica el ar-
ticulo 46 del Convenio para tratar de poner fin a un problema estructural, sin
embargo, en estas sentencias no se hace mencién expresa al procedimiento de
las sentencias piloto y el Tribunal tampoco establece en la parte operativa de la
sentencia las medidas generales ni el plazo que el Estado condenado tiene para
poner fin al problema estructural (Czepek, 2018).

En cualquier caso, dejando de lado la terminologia, el Tribunal Europeo
sigue sin aclarar por qué un determinado caso debe ser enjuiciado a través del
procedimiento de las sentencias piloto y también sigue sin aclarar por qué se
aplica este tipo procedimiento en ciertas ocasiones y no en otras. A esto se
afiade el hecho de que el procedimiento de las sentencias piloto ha sido aplica-
do de forma diferente en casos de distinta naturaleza (Bjorfeldt, 2013).

A modo de ejemplo, basta con decir, que el criterio del niimero de asuntos
repetitivos pendientes, criterio que el Tribunal habia aplicado en sus primeras sen-
tencias piloto —y que en un principio parecia ser uno de los criterios esenciales—, se
ha convertido ahora en secundario, incluso insignificante, pues el Tribunal otorga
en la practica mas importancia al hecho de que otros asuntos que planteen el mis-
mo problema general puedan potencialmente llegar a Estrasburgo.

En otras palabras, para que una situacién sea calificada de sistemadtica y
justifique la aplicacién del procedimiento de la sentencia piloto, no se requiere
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necesariamente que un nimero determinado de demandas similares esté pen-
diente. Cuando se trata de violaciones sistemdticas o estructurales, el flujo de
asuntos susceptibles de ser denunciados en el futuro ante el Tribunal Europeo,
es también un elemento importante (Lambert Abdelgawad, 2007).

A este respecto, el mismo Tribunal de Estrasburgo ha declarado que no todos
los casos repetitivos conllevardn un procedimiento bajo la forma de una sentencia
piloto, del mismo modo que no toda sentencia piloto conllevard la suspension de
la tramitacion de las demandas repetitivas ya interpuestas y que basan la violacion
del Convenio en el mismo problema estructural que la sentencia piloto.

Ademads, también se ha criticado el hecho de que el Tribunal Europeo no
explique en sus sentencias piloto por qué elige un determinado plazo —y no otro—
para que los Estados condenados cumplan con lo establecido en el fallo. Esta es
una cuestion relevante, principalmente por dos motivos, en primer lugar, porque
los paises no suelen cumplir con el plazo y, en segundo lugar, porque el Tribunal
Europeo en ciertos casos aplaza el limite de tiempo, lo que a su vez es un proble-
ma porque da la sensacién de que el propio Tribunal no calcula correctamente el
tiempo y ademds impone plazos arbitrarios (Glas, 2016).

Otra de las criticas recurrentes que ha recibido el procedimiento de las sen-
tencias piloto es la falta de representacion de todos los intereses en juego. Ello se
debe principalmente a la dificultad de discernir entre la infraccién general, por un
lado, y su impacto en el individuo particularmente considerado, por otro lado, ya
que la infraccién siempre tiene multiples dimensiones y es muy dificil garantizar
que todos los intereses en juego son tenidos en cuenta (Abrisketa Uriarte, 2013).

En este sentido, recientemente, la doctrina ha tratado de explicar qué tipo
de problemas estructurales serian adecuados para ser enjuiciados a través del
procedimiento de las sentencias piloto, prestando especial atencién al tipo de
violacién que se ha producido y al grupo de personas que se han visto afectado
por la misma.

En cuanto al tipo de violacion, algunos autores consideran que las senten-
cias piloto no se deberian aplicar en aquellos casos en los que se ha violado
alguno de los derechos especialmente protegidos, porque en estos casos la
necesidad de reparar el dafio sufrido por el individuo es mayor que la necesi-
dad de poner fin a un problema estructural y ademds porque es esencial que el
Tribunal Europeo responda de forma contundente a las violaciones graves del
Convenio (Bjorfeldt, 2013).

En cuanto a las victimas de la violacién, la doctrina ha distinguido dos
tipos de supuestos: aquellos en los que un grupo determinado de personas ha
visto vulnerado sus derechos o aquellos en el que existe un problema endémi-
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co —como por ejemplo un sistema judicial ineficiente— que afecta a un gran
numero de personas que no es facilmente identificable.

Algunos autores consideran que el procedimiento de las sentencias piloto
s6lo deberia aplicarse cuando el problema estructural afecta a un grupo deter-
minado y especifico de personas, es decir en el primer supuesto, porque en
esos casos es mds ficil para el Tribunal identificar las medidas que los Estados
deben adoptar y asimismo es mds fécil para el Comité de Ministros hacer un
seguimiento sobre el cumplimiento de las mismas (Sainati, 2015).

Por tltimo, otra de las criticas que de forma recurrente ha recibido el procedi-
miento de las sentencias piloto es que puede crear inseguridad al demandante si el
Tribunal Europeo decide suspender el enjuiciamiento de los casos repetitivos a la
espera de que el Estado condenado adopte las medidas sefialadas en Estrasburgo.

Ademads, esta situacion se complica ain maés si el Tribunal exige al Esta-
do condenado la creacion de recursos efectivos a nivel internos, es decir, si se
produce la «repatriaciéon» de la demanda. En este caso, los demandantes en
Estrasburgo deben utilizar retroactivamente los recursos efectivos que se gene-
ren en cumplimiento de la decision europea (Queralt Jiménez, 2018).

Aqui el problema se encuentra en que la eficacia de los nuevos recursos in-
ternos no ha sido probada en la préctica, por lo que en el peor de los casos el indi-
viduo se puede ver obligado a recurrir de nuevo a Estrasburgo. En este supuesto la
duracién del proceso se dilataria de forma considerable (Abrisketa Uriarte, 2013).

5. LAS SENTENCIAS PILOTO SOBRE EL ESTADO DE LAS
CARCELES: PUNTOS FUERTES Y PUNTOS DEBILES

Siguiendo las estadisticas SPACE*, en 2016 trece de los cuarenta y siete Es-
tados miembros del Consejo de Europa tenfan mds presos que plazas disponibles,
por lo que muchos Estados miembros incumplen los estindares del Consejo de
Europa con relacidn al espacio minimo que los reclusos deben tener a su disposi-
cién (Aebi, Tiago y Burkhardt, 2016). En este sentido, no es de extraiar que el
estado de las cérceles, y més especificamente el hacinamiento carcelario, haya sido
una de las cuestiones sobre las que mds sentencias piloto se han dictado.

4 Las estadisticas SPACE (Statistiques Pénales Annuelles du Conseil de I’Europe), incluyen dos
proyectos relacionados en los que colabora la Universidad de Lausana. SPACE I proporciona datos sobre
el encarcelamiento y las instituciones penitenciarias de los Estados miembros del Consejo de Europa.
SPACE 1I proporciona informacion sobre las penas y medidas alternativas a la pena de prision. Los datos
se recopilan mediante dos cuestionarios enviados cada afio a las administraciones penitenciarias de los
Estados miembros.
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Hasta el momento se han dictado seis sentencias piloto sobre el estado de
las carceles*: STEDH Ananyev contra Rusia, de 10 de enero de 2012, o Torreg-
giani contra Italia, de 8 de enero de 2013, Neshkov y otros contra Bulgaria,
de 27 de enero de 2015, Varga y otros contra Hungria, de 10 de marzo de 2015,
W. D. contra Bélgica, de 6 de septiembre de 2016 y Rezmives y otros contra
Rumania, de 25 de abril de 2017.

En los casos contra Rusia, Italia, Bulgaria, Hungria y Rumania el proble-
ma estructural principal es el hacinamiento carcelario, en el caso de Bélgica el
problema estructural principal es la continua reclusién de presos con trastor-
nos mentales en las unidades psiquidtricas penitenciarias sin un tratamiento
médico adecuado.

En todos estos casos el Tribunal Europeo ha declarado que se ha produ-
cido una violacién estructural del articulo 3 del Convenio (en el que se prohibe
la tortura y los tratos inhumanos y degradantes), por lo que todas estas senten-
cias piloto se han dictado con relacidon a uno de los articulos especialmente
protegidos por el Convenio.

Uno de los puntos fuertes de las sentencias piloto sobre el hacinamiento
carcelario es que el Tribunal Europeo a través de su aplicacion ha conseguido
marcar unos estdndares muy claros. En todas estas sentencias el Tribunal se apo-
ya en los informes del Comité para la Prevencién de la Tortura y en las resolu-
ciones del Comité de Ministros del Consejo de Europa (como la Recomendacion
(99) 22 relativa a la sobrepoblacion y al incremento de la poblacién reclusa o la
Recomendacién (2006) 13 sobre el recurso a la prision preventiva, entre otras).

Ademds, en todas estas sentencias el Tribunal Europeo llega a las mismas
conclusiones: la construccion de nuevos centros penitenciarios no es la solu-
cion para el hacinamiento carcelario. Las medidas basicas que los Estados
condenados tienen que adoptar para poner fin al problema del hacinamiento
carcelario son el mayor uso de las penas alternativas a la prisién y el menor uso
de la prisién preventiva.

Otro punto fuerte es que el Tribunal suele hacer referencia a las sentencias
piloto que ya ha dictado con anterioridad cuando dicta una nueva sentencia sobre
el hacinamiento carcelario, por lo que en este d&mbito se podria hablar de una
especie de efecto de cosa interpretada (Queralt Jiménez, 2007, 230). Esto es es-
pecialmente interesante si se tiene en cuenta que actualmente muchos paises del

5 El Consejo de Europa ha publicado en su pdgina web un documento sobre las sentencias piloto
mads importantes que se han dictado hasta el momento: https://www.echr.coe.int/Documents/FS_Pilot_
judgments_ENG.pdf
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Consejo de Europa sufren problemas de hacinamiento carcelario, por lo que en
un futuro el Tribunal Europeo podria dictar més sentencias piloto de este tipo.

Por otra parte, los puntos débiles de las sentencias piloto sobre el hacina-
miento carcelario son en general los mismos que para el resto de sentencias
piloto: no queda claro por qué el Tribunal aplica estas sentencias en determi-
nadas ocasiones y no en otras y a veces estas sentencias generan una cierta
inseguridad para los demandantes.

En cuanto a la primera cuestion, hay que sefialar que a la hora de dictar
algunas de estas sentencias piloto, el Tribunal Europeo ha tenido més en cuen-
ta el hecho de que el problema estructural planteado pudiera acumular un gran
nimero de casos repetitivos que el niimero de casos pendientes en el momento
de dictar la sentencia. Asi, por ejemplo, el Tribunal Europeo dict6 la sentencia
piloto Neshkov y otros contra Bulgaria cuando «s6lo» habia cuarenta casos
repetitivos pendientes de resolucion por hechos similares.

Un claro ejemplo de como el Tribunal puede prever la acumulacion de
recursos con relacion a una determinada cuestion se puede apreciar en el caso
Varga y otros contra Hungria. En este caso el Tribunal dicté esta sentencia
cuando «solo» se habian acumulado cuatrocientos cincuenta casos repetitivos,
sin embargo, un afio después los casos pendientes eran casi siete mil.

Aunque todas las sentencias piloto sobre el hacinamiento carcelario son
muy similares, el Tribunal Europeo en algunos casos (por ejemplo, Ananyev
contra Rusia) decide continuar con la tramitaciéon de demandas repetitivas,
mientras en otros casos casi idénticos (por ejemplo, Torreggiani contra Italia)
el Tribunal, sorprendentemente, decide suspender la tramitacién de demandas
repetitivas hasta que el gobierno adopte todas las medidas necesarias para po-
ner fin al problema estructural.

También los plazos que el Tribunal impone en unas sentencias y en otras son
diferentes. Por ejemplo, en el caso Ananyev el Tribunal da al gobierno ruso un
plazo de tan solo seis meses para poner fin al problema estructural, mientras que
en el caso Neshkov el Tribunal da al gobierno bulgaro un plazo de un afio y medio.

En todas las sentencias piloto relativas al estado de las cérceles el Tribu-
nal ha impuesto a los Estados la adopcién de remedios preventivos y compen-
satorios para poner fin al problema estructural. Ahora bien, la «repatriacién»
de la demanda por parte de los Estados condenados en muchas ocasiones no es
nada féicil, entre otras cosas porque depende de la voluntad que tengan los
Estados de colaborar, y ello puede crear cierta inseguridad a los demandantes.

Asi, por ejemplo, el Estado ruso como repuesta la sentencia Ananyev in-
trodujo como remedio compensatorio interno una nueva via procesal a través
del Cédigo Procesal Administrativo. Aparentemente, dicha medida era positi-
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va y sin duda mds adecuada para combatir el problema de las condiciones de
reclusién que la via inicial prevista en el Cédigo Procesal Civil. Sin embargo,
de las cuatro mil cuatrocientas demandas presentadas a través de este nuevo
procedimiento, sélo se admitieron unas mil.

Segtin la ONG Public Veredict Fundation®, ello se debe a que el nuevo
procedimiento es demasiado gravoso para los demandantes, pues en la practica
son los propios demandantes los que deben demostrar que se ha producido un
incumplimiento por parte de las autoridades responsables y ademds tienen que
iniciar dos procedimientos judiciales. A todo ello se afiade el problema de que
los demandantes sélo tienen un plazo de tres meses para interponer la deman-
da y ademads tienen que hacerlo representados por un abogado.

En la misma linea, un ejemplo de como en las sentencias piloto sobre el
estado de las carceles pueden en algunos casos resultar insuficientes a la hora
de representar todos los intereses en juego, lo encontramos en el caso Torreg-
giani con relacion a la creacion de un remedio compensatorio a nivel interno
por parte del gobierno italiano (Urban, 2017).

En concreto, el gobierno italiano, tras la sentencia Torreggiani, introdujo
un precepto (articulo 35 fer en relacion al articulo 69.6.b de la Ley Penitencia-
ria) en el que, siguiendo una interpretacién literal, se establecia que sélo po-
dian interponer un recurso aquellos individuos que estuvieran sufriendo un
perjuicio grave y actual, por lo que aquellos reclusos que habian sido traslada-
dos a otras cérceles o a otras celdas més grandes, y que por lo tanto ya no se
encontraban en condiciones contrarias a las establecidas por el 3 del Convenio,
quedaban excluidos de la posibilidad de interponer este recurso.

6. CONCLUSIONES

1. Las sentencias piloto tienen una doble finalidad: por una parte, dar
respuesta a la sobrecarga de trabajo del Tribunal Europeo y, por otra parte,
hacer emerger su «dimension constitucional».

2. Las sentencias piloto pueden ser un instrumento eficaz a la hora de mejorar
el cumplimiento de los estdndares europeos, gracias a (entre otros factores) el enfo-
que amistoso y no autoritario que emplea el Tribunal Europeo en este procedimiento.

¢ 1294th meeting (September 2017) (DH) - Rule 9.2 Communication from a NGO (26_05_2017) in
the cases of Kalashnikov and Ananyev and others v. Russian Federation.
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3. La proteccién individual de los derechos humanos corre el riesgo de
quedar «difuminada» en este tipo de procedimiento en el que el Tribunal Euro-
peo se enfoca mds bien en el interés general del orden ptblico europeo. También
existe el riesgo de que el Tribunal se extralimite de sus funciones si se inmiscuye
en exceso en los ordenamientos internos de los Estados condenados.

4. El Tribunal Europeo deberia definir de una forma més clara qué es
una sentencia piloto y en qué se diferencia del resto de mecanismos procesales
que también sirven para poner fin a los problemas estructurales.

5. El Tribunal Europeo deberia aclarar por qué aplica el procedimiento
de las sentencias piloto en determinados casos y no en otros. Ademads, deberia
tener unos estindares mas definidos en cuanto al plazo que impone en este tipo
de sentencias y sobre la posible suspension de casos repetitivos.

6. Hasta el momento se han dictado seis sentencias piloto sobre el esta-
do de las cérceles. El problema estructural principal de cinco de estas senten-
cias es el hacinamiento carcelario. En todos estos casos el Tribunal Europeo ha
declarado que se ha producido una violacién estructural del articulo 3 del Con-
venio (en el que se prohibe la tortura y los tratos inhumanos y degradantes).

7. Actualmente muchos paises del Consejo de Europa sufren problemas
de hacinamiento carcelario. A Estrasburgo siguen llegando una gran cantidad
de demandas con relacidn a las condiciones de reclusion por lo que en un fu-
turo el Tribunal Europeo podria dictar mds sentencias piloto de este tipo.

8. Las sentencias piloto sobre el estado de las carceles son ttiles a la
hora de crear unos estindares europeos en materia penitenciaria, en especial,
con relacién al hacinamiento carcelario. En todas estas sentencias el Tribunal
se apoya en las resoluciones del Comité de Ministros del Consejo de Europa y
en los informes del Comité para la Prevencion de la Tortura e impone a los
Estados la adopcion del mismo tipo de medidas generales.
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SUMARIO: 1. Introduccién. 2. El derecho al respeto de la vida familiar (art. 8
CEDH): entre el dinamismo y la indeterminacién. 3. El derecho a la intimi-
dad familiar (art. 18.1 CE) como parte del derecho al respeto de la vida fami-
liar (art. 8 CEDH): la interpretaciéon del Tribunal Constitucional espafiol.
4. Elimpacto de la doctrina del TEDH sobre el derecho al respeto de la vida
familiar en el ordenamiento juridico italiano. 5. Conclusiones. 6. Referen-
cias bibliogréficas.

1. INTRODUCCION

El articulo 8 del Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos
Humanos y de las Libertades Fundamentales (Roma, 1950, en adelante CEDH)
reconoce el derecho de toda persona al respeto de su vida familiar. Un derecho
que, por su redaccién y contenido imprecisos, parece haber permitido un desa-

* Investigadora predoctoral del Programa FPU-MECD.
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rrollo constructivo de la funcién interpretativa del Tribunal Europeo de Dere-
chos Humanos (en adelante, TEDH).

En contraste, las Constituciones espaifiola e italiana carecen de un recono-
cimiento de la vida familiar como derecho fundamental. Una carencia que invita
a preguntarse como el Tribunal Constitucional espaiiol y la Corte constitucional
italiana han construido mecanismos de interpretacion y apertura que permitan un
didlogo con el Tribunal de Estrasburgo en relacién con este derecho.

En este contexto, el objetivo esta comunicacion es acercarse a esos meca-
nismos de interpretacion y a los limites que, tanto el Tribunal Constitucional
espaiiol como la Corte constitucional italiana, han definido para la integracion
de la doctrina convencional en su jurisprudencia. Para ello, se analizard, de una
parte, la construccién y el contenido del derecho al respeto de la vida familiar
por parte del Tribunal de Estrasburgo. Y, de otra parte, coémo se ha desarrollado
la relacion de didlogo entre el Tribunal Constitucional espafiol y la Corte cons-
titucional italiana con el TEDH en el marco de este derecho.

2. EL DERECHO AL RESPETO DE LA VIDA FAMILIAR (ART. 8 CEDH):
ENTRE EL DINAMISMO'Y LA INDETERMINACION

Recogido en el primer parrafo del articulo 8 del CEDH!, el derecho al res-
peto de la vida familiar parece caracterizarse por la indefinicién normativa, la
extension de su contenido y el dinamismo en su interpretacion (Sudre, 2002;
Sales i Jardi, 2015; Almeida, 2015; Draghici, 2017). Por un lado, la convivencia
normativa con el derecho al respeto de la vida privada —«toda persona tiene de-
recho al respeto de su vida privada y familiar»— invita a preguntarse si el respeto
a la vida familiar constituye un derecho auténomo, con un contenido propio y
diferenciable de aquel. A este respecto, Sudre (2002, 11) apunta a cémo la inde-
terminada formulacidon de este articulo se une a la imprecision de la nocién «vida
familiar», de manera que las dificultades de su interpretacion se incrementan,
favoreciendo con ello la funcién interpretativa del juez convencional.

Por otro lado, estas dificultades parecen multiplicarse con el propio desa-
rrollo de esa funcién interpretativa. Asi, a diferencia de otros derechos, cuando

! Articulo 8 CEDH: 1. Toda persona tiene derecho al respeto de su vida privada y familiar, de su
domicilio y de su correspondencia. 2. No podra haber injerencia de la autoridad publica en el ejercicio de
este derecho, sino en tanto en cuanto esta injerencia esté prevista por la ley y constituya una medida que,
en una sociedad democratica, sea necesaria para la seguridad nacional, la seguridad publica, el bienestar
econdmico del pais, la defensa del orden y la prevencién del delito, la proteccién de la salud o de la moral,
o la proteccion de los derechos y las libertades de los demds.
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el TEDH interpreta el derecho al respeto de la vida familiar no es posible en-
contrar una definicién de su objeto, supuestos o situaciones que integrarian su
ambito de proteccién?, sino que utiliza una dindmica case by case (Roag-
na, 2012, 10), decidiendo si un caso concreto estd protegido, o no, por este
derecho. Esta dindmica parece dar lugar a una cierta sensacion de incertidum-
bre o, incluso, inseguridad para el justiciable, puesto que, a falta de preceden-
te, el Tribunal decidird en cada caso particular?. Pero, al mismo tiempo, la
inexistencia de una definicién concreta puede entenderse también como una
herramienta favorable y util para ampliar la proteccion de este derecho. Asi, al
carecer de una definicion especifica, las posibilidades de expansion del conte-
nido del derecho al respeto de la vida familiar se multiplican, permitiendo una
mejor adaptacién a los cambios sociales y culturales de un continente europeo
caracterizado por la diversidad y la heterogeneidad (Almeida, 2015).

En este contexto, aunque, como se ha intentado poner de manifiesto, encon-
tramos dificultades evidentes para matizar el objeto de proteccion de este derecho,
el TEDH parece haber delimitado un contenido propio para el derecho al respeto
de la vida familiar —auténomo y diferenciado del derecho al respeto de la vida
privada— a partir de la exigencia de un requisito previo de aplicabilidad: la existen-
cia de una familia* y de una vida familiar. Esto es, ante una demanda que invoca la
proteccion de este derecho, el TEDH comprueba que, efectivamente, existe una
familia que desarrolla una vida familiar que proteger>. Esto parece generar una
dificultad afiadida: ;qué entiende el TEDH por familia y por vida familiar?

El Tribunal ha afirmado que la vida familiar es un concepto auténomo que
se constituye como una cuestion puramente factica y dependiente de la existen-
cia real en la préctica de unos lazos personales, cercanos y estrechos °. No existe,
por tanto, una definicién concreta de vida familiar, sino que, de nuevo, case by

2 Mas alld de afirmar que este derecho protege al individuo contra la injerencia arbitraria de las au-
toridades publicas (Asunto Relativo a ciertos aspectos del régimen lingiiistico de la ensefianza en Bélgica,
STEDH de 23 de julio de 1968, §7).

3 MEULDERS-KLEIN (1992, 770) entiende que esta incertidumbre tiene su origen en la propia redac-
cién confusa del articulo 8 CEDH, reforzdndose con la interpretacion evolutiva que el TEDH hace de este
derecho.

4 «By guaranteeing the right to respect for family life, Article 8 (art. 8) presupposes the existence of
a family» (Asunto Marxcx c. Bélgica, STEDH de 13 de junio de 1979, §31)

5> Es necesario apuntar que, en el caso de que se determine que en una relacién no existe vida fami-
liar, ciertos vinculos pueden quedar protegidos igualmente por el articulo 8 CEDH en la vertiente del de-
recho a la vida privada (Asunto Znamenskaya c. Rusia, STEDH de 2 de junio de 2005, §27).

¢ «The question of existence or non-existence of «family life» is essentially a question of fact depen-
ding upon the real existence in practice of close personal ties» (entre otros, Asunto K. y T. c. Finlandia,
STEDH de 12 de julio de 2001, §150).
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case el TEDH determinard, conforme a las circunstancias particulares, si la si-
tuacion que se presenta implica la existencia de una vida familiar”.

Lo mismo ocurre con la nocién de familia construida por el TEDH: no es
posible encontrar una definicién concreta de familia, sino que el Tribunal decide
case by case si la relacién que se presenta es o no constitutiva de familia. Asi, de
acuerdo con la jurisprudencia del TEDH, el articulo 8 CEDH, en consonancia con
el principio de igualdad del articulo 14 CEDH, no distingue entre familias de iure
y familias de facto8, sino que bajo su proteccion se incluye cualquier relacién en la
que se generen lazos de mutua dependencia equivalentes a los familiares, aunque
se aleje de los pardmetros tradicionales de la familia matrimonial (Santolaya, 2014,
438). Por tanto, el TEDH ha entendido que no existe una definicion de familia, sino
que la misma responde a criterios histricos, socioldgicos y legales®, dando lugar
a lo que Draghici (2017, 26-30) ha entendido como una nocién elastica de familia
que permite al Tribunal adaptarse a esa realidad europea evolutiva '°.

Todo esto permite hablar de una interpretacion dindmica y constructiva del
derecho al respeto de la vida familiar por parte del TEDH (Almeida, 2015, 77;
Draghici, 2017, 1; Sales i Jardi, 2015, 19-40). Una interpretacion que ha permitido
la integracion diversa y evolutiva de contenidos en el &mbito de proteccidn de este
derecho y que abarca las siguientes cuestiones: relaciones de pareja no matrimo-
niales!!, derechos familiares de los menores de edad'?, relaciones paterno-filia-
res ¥y otras relaciones familiares ', 1a proteccion de la vida familiar de los internos
penitenciarios '° y de los extranjeros '¢. Asimismo, en conexion con el derecho a la
vida privada'’, el TEDH ha estirado atin mas la proteccion de la vida familiar en
relacion con la proteccion del medio ambiente '8, las cuestiones relativas a enterra-

7 A este respecto, BOULANGER (2001, 204) ha apuntado que la vida familiar es una relacién que se
«vive», mds preocupada por el tejido emocional o afectivo de la relacién que por las categorfas juridicas.

8 Asunto Marxcx c. Bélgica, STEDH de 13 de junio de 1979, §31.

® Asunto Mazurek c. Francia, STEDH de 1 de febrero de 2000, §52.

10" SUDRE (2002, 17-26) alude a esta misma cuestién entendiendo que la indefinicién normativa del
articulo 8 CEDH, unida a la evolucién y mutacién de las familias en Europa generan un movimiento de
dilatacion de la nocién de familia y del derecho a la vida familiar por parte del TEDH.

I Asuntos Johnston c. Irlanda, STEDH de 19 de diciembre de 1986; Schalk c. Austria, STEDH de
24 de junio de 2010.

12° Asuntos Clemeno y otros c. Italia, STEDH de 21 de octubre de 2008; Johansen c. Noruega, STE-
DH de 7 de agosto de 1996

13 Asuntos Keegan c. Irlanda, STEDH de 26 de mayo de 1994; Kroon y otros c. Paises Bajos, STE-
DH de 27 de octubre de 1994.

14~ Asunto Marckx c. Bélgica, STEDH de 13 de junio de 1979

15" Asunto Messina c. Italia, STEDH de 28 de septiembre de 2000.

16" Asunto Abdulaziz, Cabales and Balkandali c. Reino Unido, STEDH de 28 de mayo de 1985.

7 SUDRE (2002, 27-29) habla de un concepto «nido» en el cual el derecho a la vida privada se ex-
tiende mads alla de la esfera individual, abarcando la esfera social en conjuncién a la vida familiar.

18 Asuntos Lépez Ostra c. Espaiia, STEDH de 9 de diciembre de 1994; Guerra y otros c. Italia, STE-
DH del9 de febrero de 1998; Moreno Gémez c. Espaiia, STEDH de 1 de noviembre de 2004.
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mientos %, los derechos reproductivos %, la proteccion de las minorias y el derecho
ala vivienda?', el derecho al nombre y a la identidad %, los controles anti-dopaje *
y la proteccion de los datos personales .

3. EL DERECHO A LA INTIMIDAD FAMILIAR (ART. 18.1 CE)
COMO PARTE DEL DERECHO AL RESPETO DE LA VIDA
FAMILIAR (ART. 8 CEDH): LA INTERPRETACION DEL
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL ESPANOL

En contraste con la interpretacion dilatada y dindmica del TEDH en rela-
cién con el derecho convencional al respeto de la vida familiar, el Tribunal
Constitucional espafiol ha realizado una interpretaciéon mucho mas restringida
del derecho a la intimidad familiar reconocido en el articulo 18.1 CE?. Asi, el
TC ha entendido que este derecho, vinculado a la propia personalidad y deri-
vado de la dignidad de la persona, es una dimension adicional del derecho a la
intimidad personal (Santolaya, 2014, 437) que «implica la existencia de un
admbito propio y reservado frente a la accién y conocimiento de los demas,
necesario —segun las pautas de nuestra cultura— para mantener una calidad
minima de vida humana» ?° y que tiene una cierta proyeccion familiar derivada
de entender que este derecho incluye las vinculaciones y relaciones familiares
estrechas ?’.

Por tanto, la interpretacion del Tribunal Constitucional no entiende la
intimidad familiar como un derecho con una entidad propia y diferenciada
del derecho a la intimidad personal %, sino que simplemente afade la posi-
bilidad de que determinados eventos o sucesos derivados de las relaciones

19 Asuntos Lozovye c. Rusia, STEDH de 2 de junio de 2005; Panullo y Forte c. Francia, STEDH de
30 de octubre de 2001.

20" Asunto SH y otros c. Austria, STEDH de 3 de noviembre de 2011.

2l Asuntos Chapman c. Reino Unido, STEDH de 2001; Connors c. Reino Unido, STEDH de 27 de
mayo de 2004.

22 Asuntos Kismoun c. Francia y Bulghartz c. Suiza, STEDH de 22 de febrero de 2002.

2 Asunto Federacién Nacional de Asociaciones y Sindicatos de Deportistas y otros c. Francia, STE-
DH de 18 d enero de 2018.

2 Asuntos Leander c. Suecia, STEDH de 23 de marzo de 1987; Rotaru ¢. Rumania, STEDH de 4 de
mayo de 2000.

% Articulo 18 CE: 1. Se garantiza el derecho [...] a la intimidad personal y familiar [...].

2 Entre otras, SSTC 231/1988, de 2 de diciembre, FJ 3 y 119/2001, de 29 de mayo, FJ 5.

27 STC 197/1991, de 17 de octubre, FJ 3.

28 Por ello, MIERES MIERES (2002, 38-40) entiende que el Tribunal Constitucional ha optado por una
interpretacion informacional de la intimidad familiar que implica que este derecho se adiciona, y no limi-
ta, al derecho a la intimidad personal.
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familiares pueden tener trascendencia para el individuo y, con ello, afectar
al propio derecho a la intimidad .

En otro orden, la recepcién de la doctrina del TEDH por parte del Tribunal
Constitucional se realiza sobre la base de la cldusula interpretativa y de apertura
que contiene el articulo 10.2 CE3. De acuerdo con Saiz Arnaiz (1999, 156), esta
prevision constitucional permite asumir el efecto de «cosa interpretada» de las
sentencias del TEDH?! en el marco de la Constitucién. Asimismo, el Tribunal
Constitucional ha reconocido que, sobre la base de este articulo 10.2 CE, la doc-
trina del TEDH debe servir como criterio y medio de interpretacion para confi-
gurar el contenido y el alcance de los derechos fundamentales *2.

Ahora bien, a pesar de que esta cldusula no es de aplicacién optativa
sino que se constituye como una verdadera obligacion-juridico constitu-
cional ¥, el Tribunal Constitucional ha establecido que la misma no puede
suponer una traslaciéon automatica o mimética de los pronunciamientos del
Tribunal de Estrasburgo **.

Esto implica que, en el ambito de aplicacién del derecho a la intimi-
dad personal del articulo 18.1 CE y la interpretacién del TEDH sobre el
derecho al respeto de la vida familiar reconocido en el articulo 8 CEDH, el
Tribunal Constitucional solo asume la interpretaciéon convencional en la
medida en que tenga cabida dentro del contenido constitucional explicito
del articulo 18.1 CE que él mismo ha delimitado *°.

En este contexto, la relacion de didlogo entre el Tribunal Constitucio-
nal espafiol y el Tribunal Europeo de Derechos humanos sobre el derecho
al respeto de la vida familiar se ha desarrollado en relacién con tres dmbi-
tos diferenciados —proteccion frente al ruido, vida familiar de los extranje-
ros y vida familiar y enterramientos— y con consecuencias distintas sobre
la incorporacidn de la doctrina convencional en la materia.

En el dmbito de la proteccion de la vida familiar frente a los ruidos, es
posible entender que la condena a Espaiia en el Asunto Lépez Ostra (STE-
DH de 9 de diciembre de 1994) marca un punto de inflexién en este dmbi-

2 SSTC 231/1988, de 2 de diciembre, FJ 4 y 197/1991, de 17 de octubre, FJ 3.

3 Articulo 10 CE: [...] 2. Las normas relativas a los derechos fundamentales y a las libertades que
la Constitucién reconoce se interpretaran de conformidad con la Declaracién Universal de Derechos Hu-
manos y los tratados y acuerdos internacionales sobre las mismas materias ratificados por Espafia.

31 A este respecto, LOPEZ GUERRA (2013, 140) y QUERALT JIMENEZ (2009).

32 SSTC 162/1999, de 27 de septiembre, FJ 5; 303/1993, de 25 de octubre, FJ 8 y 119/2001, de 24
de mayo, FJ 6.

3 A este respecto: SAIZ ARNAIZ (1999, 205 y ss.; 2008, 201 y ss.), SANTOLAYA (2013, 449) y
STC 236/2007, de 7 de noviembre, FJ 5.

3 SSTC 119/2001, de 24 de mayo, FJ 6 y 16/2004, de 23 de febrero, FJ 3.

35 STC 236/2007, de 7 de noviembre, FJ 11.
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. Cuando Gregoria Lépez Ostra, tras agotar la via judicial ordinaria,
interpone recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional, este inadmite
el mismo mediante providencia al entender que la demanda carece mani-
fiestamente de contenido de relevancia constitucional (antiguo art. 50.1.c)
de la Ley Orgéanica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional) y
que entender que la invasion de olores, ruidos y humos generados por una
planta depuradora podria daiiar el articulo 18 CE implicaria una desnatura-
lizacion del contenido del derecho?’. Pero la condena a Espafia por parte
del TEDH en 1994 y el desarrollo doctrinal convencional sobre la protec-
cién del articulo 8 CEDH frente a intromisiones derivadas de la contami-
nacién medioambiental *, lleva al Tribunal Constitucional a expandir el
contenido del derecho a la intimidad del articulo 18.1 CE *.

En la STC 119/2001, de 29 de mayo, el Tribunal, tomando como base
la doctrina del TEDH en los Asuntos Lopez Ostra c. Espafia y Guerra c.
Italia, entiende que dentro del objeto de proteccién del derecho a la intimi-
dad personal y familiar existe un 4&mbito especifico, la «intimidad domici-
liaria», que permite asumir que el domicilio es el lugar donde los indivi-
duos desarrollan el ejercicio de su libertad mas intima “°. Esto permite que
el Tribunal asuma, en cierta medida, la doctrina del TEDH y entienda que
la exposicion prolongada a un determinado nivel de ruido pueda entrar en
el ambito de proteccion del derecho a la intimidad personal y familiar #!

Sin embargo, la integracién de esta doctrina convencional ha resulta-
do ser incompleta. A pesar de la ampliacién del objeto de proteccion del
articulo 18.1 CE, la STC 119/2001 deniega el amparo al entender que la
acreditacion probatoria de la demandante en amparo era insuficiente para
comprobar que el nivel de ruidos existente en el interior de su vivienda era
lesivo del derecho a la intimidad personal y familiar . Esto da lugar a una
segunda condena a Espafia en el Asunto Moreno Gémez (STEDH de 16 de
noviembre de 2004), donde el TEDH afirma que tal exigencia probatoria es
excesivamente formalista*’. A pesar de ello, Espaiia contintia siendo con-

% Antes de esto, el Tribunal Constitucional se habia pronunciado sobre esta cuestién en el

ATC 1 110/1987, de 13 de octubre. A este respecto: MARTIN-RETORTILLO (1988).
7 Para un andlisis profundo del Asunto Lépez c. Espaiia ver: CAsINO RuBio (2013).

3 Asunto Guerra y otros c. Italia, STEDH del9 de febrero de 1998.

¥ Sobre este particular: PULIDO QUECEDO (2001).

4 STC 119/2001, FJ 6.

4 Ibidem.

42 STC 119/2011, FI 7.

43 «Consequently, there appears to be no need to require a person from an acoustically saturated
zone such as the one in which the applicant lives to adduce evidence of a fact of which the municipal
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denada por el TEDH en esta materia: el 18 de enero de 2018, en el Asunto
Cuenca Zarzoso c. Espafia, el Tribunal de Estrasburgo vuelve a declarar la
vulneracion del articulo 8 CEDH después de que el Tribunal Constitucio-
nal denegara el amparo en la STC 150/2011, de 29 de septiembre, por acre-
ditacién probatoria insuficiente de la lesion del derecho fundamental en el
interior de la vivienda del recurrente **.

En otro orden de cosas, el Tribunal Constitucional se ha pronunciado
sobre la integracion de la doctrina del TEDH en relacién con la vida fami-
liar de los extranjeros. A diferencia de los casos de proteccion frente al
ruido, en este dmbito el TC ha querido matizar las diferencias entre el de-
recho reconocido en el articulo 8 CEDH y la proteccién de la intimidad
personal y familiar del articulo 18.1 CE.

En la STC 236/2007, de 7 de noviembre, el Tribunal afirmé que el ar-
ticulo 18.1 CE no reconoce el derecho a la vida familiar en los mismos térmi-
nos que el CEDH* ni con la extensién atribuida por la interpretacion del
TEDH “. Sin embargo, el TC se preocupé de incidir en que el hecho de que la
vida familiar no fuera un contenido del derecho a la intimidad familiar *’ —sino
que la propia intimidad debia entenderse como un contenido de la vida fami-
liar - no era Gbice para que la Constitucion, fuera del articulo 18.1 CE, pro-
tegiera este derecho. Asi, la proteccion de la vida familiar debia entenderse
incardinada en la garantia del libre desarrollo de la personalidad contenida en
el articulo 10.1 CE y en los preceptos constitucionales que protegen la institu-
cion de la familia y, en particular, a los menores (art. 39 CE) ¥. Sobre esta base,
el Tribunal Constitucional no ha incorporado la jurisprudencia del TEDH en
relacion con el derecho a la reagrupacién familiar al entender que el mismo no

authority is already officially aware.» (Asunto Moreno Gémez c. Espafia, STEDH de 16 de noviembre de
2004, §59).

4 Una sentencia que cuenta un voto particular suscrito por tres magistrados en el que se pone en
evidencia cémo la resolucién del Tribunal no respeta el estdndar minimo de proteccion impuesto por el
TEDH en relacion con el articulo 8 CEDH y la proteccion frente al ruido.

4 STC 236/2007, de 7 de noviembre, FJ 11.

4 El Tribunal de Estrasburgo se ha pronunciado sobre dos cuestiones en relacién con el derecho al
respeto de la vida familiar de los extranjeros: las medidas de expulsién y el derecho a la reagrupacion fa-
miliar (SANTOLAYA, 2014, 443-444; ALMEIDA, 2015, 451-461). Por un lado, el derecho a la vida familiar
como limite a un proceso de expulsion estd sujeto a la existencia de unos lazos familiares reales, efectivos
y preexistentes a la medida de expulsion (Asunto Nsona c. Paises Bajos, STEDH de 28 de noviembre de
1996). Por otro lado, el derecho a la reagrupacion familiar solo serd exigible siempre que la vida familiar
no sea posible en ningtin otro lugar por impedimento legal o factico (Asuntos Sen contra Paises Bajos,
STEDH de 21 de diciembre de 2001, §28-40; Boultif c. Suiza, STEDH de 2 de agosto de 2001, §53-56.)
Sobre el derecho a la vida familiar de los extranjeros SANTOLAYA (2004) y FREIXES SANJUAN (1998).

47 STC 186/2013, de 4 de noviembre, FJ 7.

4 STC 270/1996, de 16 de noviembre, FJ 4 b).

4 STC 186/2013, de 4 de noviembre, FJ 7.
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forma parte del contenido del articulo 18.1 CE *. Tampoco lo ha hecho con los
casos de expulsion de extranjeros, puesto que, al entender que no existe un
reconocimiento constitucional del derecho al respeto de la vida familiar en los
mismos términos que en el CEDH no ha incorporado la doctrina la jurispru-
dencia convencional en esta materia (Garcia Vazquez, 2015) 5.

Por 1ltimo, el Tribunal Constitucional se ha pronunciado sobre una ulti-
ma cuestion relativa al contenido del derecho al respeto de la vida familiar: los
enterramientos. En la STC 11/2016, de 1 de febrero, el Tribunal otorga el am-
paro a una mujer que, tras ser sometida a un aborto por un diagnéstico de poli
malformaciones del feto, solicita una autorizacién judicial para que le sean
entregados los restos humanos y disponer de ellos para incinerarlos. La solici-
tud le es denegada por el 6rgano judicial al entender que la inscripcién del feto
en el Registro civil era un presupuesto necesario para su entrega y, en su caso,
esa inscripcion no se habia producido porque el feto tenia menos de 180 dias.

El TEDH se habia pronunciado sobre una cuestion parecida en el Asunto
Hadri-Vionnet c. Suiza (STEDH de 14 de febrero de 2008). Esta resolucidn, junto
con Miric c. Croacia (STEDH de 12 de junio de 2014), sirvié como base para que
el Tribunal Constitucional otorgara el amparo a la recurrente por vulneracion del
articulo 18.1 CE. Pero, a diferencia de las anteriores sentencias del Tribunal, y tal
como ponen de manifiesto los Votos Particulares, en la STC 11/2016 no existe
ninguna referencia al contenido del derecho a la intimidad personal y familiar, sus
diferencias con el articulo 8 CEDH ni cémo puede incardinarse la jurisprudencia
del TEDH en la interpretacion constitucional de este derecho. Tampoco existe re-
ferencia alguna a esa jurisprudencia consolidada en relacion con el articulo 10.2
CE, segun la cual la integracion de la doctrina del TEDH no puede suponer una
traslacion mimética o automatica a la jurisprudencia del Tribunal Constitucional 2.

4. EL IMPACTO DE LA DOCTRINA DEL TEDH SOBRE EL DERECHO
AL RESPETO DE LA VIDA FAMILIAR EN EL. ORDENAMIENTO
JURIDICO ITALIANO

A diferencia de la Constitucién Espafiola y el articulo 18.1 CE, la Cons-
titucidn Italiana de 1948 no contiene un reconocimiento de un derecho asi-
milable, aunque sea minimamente, al derecho al respeto de la vida familiar

0 STC 236/2007, FI 11.
31 STC 186/2013, de 4 de noviembre, FJ 7.
32 STC 119/2001, de 29 de mayo, FJ 6 y STC 16/2004, de 23 de febrero, FJ 3.
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que contiene el articulo 8 CEDH. Pero esto no parece implicar una despro-
teccion de las relaciones familiares ni tampoco un impedimento para que, en
determinados casos, la Corte Constitucional italiana integre la doctrina del
TEDH en su jurisprudencia. A esto se une que el inico instrumento disponi-
ble para la proteccion de los derechos fundamentales ante la Corte es el via
incidental mediante cuestion de inconstitucionalidad (Padula, 2018; Sorren-
tino, 2017).

De una parte, la Constitucion italiana contiene numerosos preceptos relativos
a la proteccion de la familia y las relaciones familiares 3. Asi, el articulo 2 protege
y garantiza los derechos de los individuos y de las formaciones sociales; el ar-
ticulo 29 salvaguarda y reconoce los derechos de la familia como sociedad natural
basada en el matrimonio; el articulo 30 protege las relaciones paterno-filiales y, en
particular, la proteccion de los hijos nacidos fuera del matrimonio; el articulo 31
contiene un mandato a los poderes publicos en relacién con la proteccion de la
maternidad, la infancia, la juventud y las ayudas a familias numerosas.

De otra parte, parece necesario detenerse, brevemente, en cudl es la rela-
cién de la Constitucion con el Derecho internacional, especialmente en lo re-
lativo a la proteccion de los derechos fundamentales. Como sefiala Romboli
(2018, 187) la integracion del CEDH en el sistema de fuentes italiano se sus-
tenta en el principio de que las normas de Derecho internacional tienen jerar-
quia y fuerza de ley (en este caso, la ley n.® 848 de 4 de agosto de 1955). Pero
este principio formal contrasta con lo que Romboli (2018, 188) llama una
«disociacién entre la forma y la sustancia». Esto es, el contraste entre el acto
formal con fuerza de ley ordinaria que supone la incorporacion del CEDH vy
contenido de naturaleza constitucional de los derechos en €l reconocidos. Una
disociacion que ha influido en las interpretaciones de la Corte Constitucional
italiana (Romboli, 2018, 189) evolucionando desde el formalismo que consi-
deraba que el CEDH tenia fuerza de ley con todas sus consecuencias ** hasta la
consideracién de que las obligaciones internacionales asumidas por el Estado
(art. 117.1 de la Constitucién italiana), si bien no pueden conllevar una reduc-
cién de la proteccion de los derechos garantizados por el ordenamiento juridi-
co nacional, si pueden constituir un instrumento efectivo que permita extender
la proteccion > y hacer prevalecer la fuente que brinde la proteccién mas inten-
sa”® (Putaturo Donati, 2015, Romboli, 2018).

w

3 Sobre la familia en la Constitucion italiana ver: LAMARQUE (2006).
> Sentencia Corte cost. n. 323/1989.

3 Sentencia Corte cost. n. 317/2009.

% Auto Corte cost. n. 223/2014.
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En relacion sistema de proteccion del Consejo de Europea, la Corte
Constitucional, en las Sentencias Corte cost. n. 348/2007 y 349/2007, ha en-
tendido que los 6rganos judiciales nacionales estdn obligados a seguir una in-
terpretacion de la ley que sea conforme con el CEDH Y, teniendo en cuenta
que la garantia de uniformidad de la interpretacién del Convenio corresponde
al TEDH (Romboli, 2016 y 2018). Asimismo, el CEDH se entiende no como
una norma constitucional, sino como un parametro de constitucionalidad que
mantiene un nivel infra constitucional y, por ello, debe ser ajustada a la Cons-
titucion 8. De esta manera, la Corte Constitucional se ha pronunciado sobre la
legitimidad constitucional de diversas normas sobre la base de la vulneracion
del articulo 117 en relacién con el Convenio Europeo y teniendo en cuenta la
interpretacién del TEDH (Putaturo Donati, 2015; Romboli, 2016 y 2018).

En el ambito de la proteccion del derecho al respeto de la vida familiar son
numerosos los pronunciamientos de la Corte Constitucional en los que, sobre la base
de los preceptos protectores de la familia y el articulo 117.1 de la Constitucidn, entra
en didlogo con el Tribunal de Estrasburgo con un importante impacto en el ordena-
miento juridico italiano. Uno de los casos méas importantes fue la Sentencia Corte
cost. n. 138/2010, relativa a las previsiones del Cédigo Civil italiano que no permiten
las uniones matrimoniales entre personas del mismo sexo. Los 6rganos judiciales
que cuestionan la legitimidad constitucional de diversos articulos del Codigo Civil
inciden en la supuesta vulneracion de los articulos 2%, 3%, 296! y 117.1 2 de 1a Cons-
titucién. Sin poder extenderme en los pormenores de la argumentacion de la Corte

37 No obstante, la Corte ha incidido en que esta vinculacién con el Convenio y con la doctrina del
TEDH no confiere un poder al juez ordinario para inaplicar o desaprobar una disposicion legislativa que
sea contraria al CEDH, puesto que la supuesta incompatibilidad tendria su origen en una posible vulnera-
cién del articulo 117 de la Constitucién (Sentencia Corte cost. n. 348/2007).

3% Sentencias Corte cost. n. 348/2007 y n. 349/2007.

3 Art. 2: La Repubblica riconosce e garantisce i diritti inviolabili dell’'uomo, sia come singolo, sia
nelle formazioni sociali ove si svolge la sua personalita, e richiede I’adempimento dei doveri inderogabi-
li di solidarieta politica, economica e sociale.

0 Art. 3: Tutti i cittadini hanno pari dignita sociale e sono eguali davanti alla legge, senza distinzio-
ne di sesso, di razza, di lingua, di religione, di opinioni politiche, di condizioni personali e sociali. E
compito della Repubblica rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale, che, limitando di fatto la
liberta e I’eguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana e I’ effettiva par-
tecipazione di tutti i lavoratori all’organizzazione politica, economica e sociale del Paese.

o1 Art. 29: La Repubblica riconosce i diritti della famiglia come societa naturale fondata sul matri-
monio. Il matrimonio é ordinato sull’eguaglianza morale e giuridica dei coniugi, con i limiti stabiliti dalla
legge a garanzia dell’unita familiare.

02 Art. 117.1: La potesta legislativa ¢ esercitata dallo Stato e dalle Regioni nel rispetto della Costi-
tuzione, nonché dei vincoli derivanti dall’ ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali.

Lo Stato ha legislazione esclusiva nelle seguenti materie: a) politica estera e rapporti internazionali
dello Stato; rapporti dello Stato con I’ Unione europea; diritto di asilo e condizione giuridica dei cittadini
di Stati non appartenenti all’Unione europea; |...]
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en esta resolucion , si parece necesario para la temética de este trabajo detenerme en
el (no) didlogo con el TEDH. Si bien, como se ha mencionado, el CEDH vy la inter-
pretacion del Tribunal de Estrasburgo sirven como pardmetro de constitucionalidad
sobre la base del articulo 117.1 de la Constitucion, en este caso, la Corte declaré in-
admisible este argumento al entender que la doctrina del TEDH no era aplicable al
caso (Asunto Christine Goodwin c. Reino Unido, STEDH de 11 de julio de 2002).
No obstante, a pesar de que la Sentencia declara inadmisible la cuestion de ilegitimi-
dad en relacion con los articulos 2 'y 117 de la Constitucién y no fundada en relacién
con los articulos 3 y 29, la Corte hace un llamamiento al legislador para llenar el
vacio legal existente. Posteriormente, Italia serfa condenada por el TEDH en el Asun-
to Oliari y otros (STEDH de 21 de julio de 2015) por vulneracion de los articulos 8
y 14 del CEDH.

Junto a esta sentencia, es necesario referirse a la Sentencia Corte cost.
n. 170/2014, relativa al llamado «divorcio impuesto» (Romboli, 2014). En
esta resolucion, la Corte declara la inconstitucionalidad de dos articulos de
la ley n. 164, de 14 de abril de 1982, que preveian la disolucion forzosa del
matrimonio cuando uno de los cényuges cambiara de sexo . Ahora bien, la
declaracion de inconstitucionalidad solo se extendia en la medida en que la
norma no preveia una regulacion juridica de la convivencia de las dos perso-
nas, pero no indicaba si el matrimonio continuaba siendo vilido o no, ha-
ciendo un llamamiento al legislador para regular esta cuestion. En esta reso-
lucién si es posible encontrar un didlogo, aunque minimo y apresurado
(Romboli, 2014) de 1a Corte con el TEDH en relacién con los articulos 8 y
12 TEDH y la proteccion de las relaciones entre parejas del mismo sexo,
todo ello en conexién con el articulo 117.1 de la Constitucién italiana. No
fue hasta 2016 que, por fin, el legislador intervino y respondi6 a la llamada
de la Corte Constitucional con la ley de 20 de mayo de 2016, n. 76 que regu-
la de las uniones civiles entre personas del mismo sexo y la disciplina de la
convivencia.

Mis reciente es la Sentencia Corte cost. n. 272/2017 en la que, en el
curso de un procedimiento relativo al reconocimiento, por falta de veracidad,
de un menor nacido por gestacién subrogada, el Tribunal de Apelacion de
Milan planted una cuestion sobre la legitimidad constitucional del art. 263
del Codigo Civil italiano en la que solicitaba que en este tipo de procedi-
mientos se tuviera en consideracidn el interés superior del menor a ser reco-

% Para un anélisis completo de esta sentencia ver: RoMBOLI (2011), RUGGERT (2011), PEROSA
(2013) RAGONE (2013).
% Ver: RomBoLI (2014) y (2017) y RUGGERI (2014).
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nocido y mantener un estado de filiacién que responda a las necesidades de
su vida. Una peticidon que, entre otras disposiciones constitucionales, rela-
ciona con el articulo 117.1 y el articulo 8 CEDH. En este caso, la Corte re-
cordaba la jurisprudencia del TEDH en los asuntos Mennesson y Labasse
contra Francia (SSTEDH de 26 de junio de 2014) para entender que el inte-
rés del menor siempre debe ser tenido en cuenta y puesto en equilibrio con
el interés subyacente en determinar la verdad.

Ademis de estos casos, son numerosas las sentencias en las que la Cor-
te ha resuelto controversias relativas a la vida familiar de los internos peni-
tenciaros ®~incluyendo cuestiones relativas a la proporcionalidad de la san-
cién penal en relacién con la vida familiar ®—; derechos familiares de los
extranjeros ®’; reproduccion asistida®® y gestacion subrogada®; derecho a
conocer los propios origenes’’; igualdad de los hijos matrimoniales y no
matrimoniales ’!; derecho del menor a una familia ’?; relaciones entre padres
e hijos fuera del matrimonio ’*; vida familiar de las personas con discapaci-
dad"#; proteccién de la maternidad y la paternidad .

5. CONCLUSIONES

1. El amplio contenido que el TEDH ha atribuido al derecho al respeto
a la vida familiar reconocido en el articulo 8 CEDH parece generar una doble
consecuencia. Por un lado, la elasticidad del derecho unida al dinamismo en la
interpretacion del TEDH hace que parezca que estamos ante un cierto «cajon
de sastre» en el que pueden llegar una gran multitud de contenidos. Por otro
lado, la dindmica case by case aplicada por el Tribunal, aunque ayuda a expan-
dir ese contenido y adaptarse a los cambios sociales y culturales en el conti-
nente europeo, parece generar una cierta sensacion de incertidumbre e insegu-
ridad juridica.

% Sentencias Corte cos. n. 301/2012 y n. 122/2017.

% Sentencia Corte cos. n. 236/2016.

97 Sentencias Corte cos. n. 245/2011, n. 40/2013, n. 202/2013.

% Sentencias Corte cos. n. 150/2012, n. 162/2014, n. 96/2015, n. 229/2015.

% Sentencia Corte cos. n. 272/2017.

70 Sentencia Corte cos. n. 278/2013.

7 Sentencia Corte cos. n. 146/2015.

72 Sentencia Corte cos. n. 76/2016.
n
n
n

73 Sentencia Corte cos. n. 225/2016.
7+ Sentencia Corte cos. n. 213/2016.

75 Sentencia Corte cos. n. 105/2018.
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2. En Espaiia, el reconocimiento constitucional del derecho a la intimi-
dad familiar (art. 18.1 CE) y la interpretacién del mismo por parte del Tribunal
Constitucional tiene un perfil mucho més limitado que el amplio contenido
configurado por el TEDH, generando una situaciéon compleja a la hora de inte-
grar la doctrina convencional en la jurisprudencia constitucional. De un parte,
con base en el articulo 10.2 CE, el Tribunal Constitucional acepta la integra-
cion de la doctrina convencional en su propia jurisprudencia. De otra parte, en
el caso concreto del articulo 18.1 CE esa integracién cuenta con limitaciones
derivadas, precisamente, de la diferencia que existe en relacién con el ar-
ticulo 8 CEDH.

3. En Italia, sobre la base del articulo 117 de la Constitucion, la Corte
Constitucional ha integrado el CEDH como pardmetro de constitucionalidad
de las normas en el marco del control incidental de constitucionalidad. Pero el
didlogo que se establece entre Corte y TEDH tiene como base una cierta obli-
gatoriedad, es decir, la Corte debe decidir sobre si la norma impugnada contra-
viene el CEDH porque hay una peticion expresa para ello.
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dad?5. Referencias bibliograficas.

1. INTRODUCCION

Preguntarse por la intimidad en la era de la privacidad y la proteccion de
datos puede parecer un ejercicio ilusorio, vano y, sin embargo, es necesario. Es
cierto que se trata de un derecho que, en la esfera digital, parece diluirse; cuya
vigencia se pone cada vez mds en cuestion, llegando a plantearse si se trata de
«un derecho en demolicién» (Revenga Sanchez, 2016).

El uso generalizado y masivo de las tecnologias de la informacion y la
comunicacion (TICS), la multiplicidad de posibilidades actuales y potenciali-
dades futuras del tratamiento masivo de datos, las redes sociales y su mediati-
zacion de las relaciones personales han transformado el modo de percibir el
mundo —y de relacionarse con él- de gran parte de la ciudadania.

! TInvestigador predoctoral FPU-MECD. Universidade da Coruiia.
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Las transformaciones sociales no son ajenas al Derecho, los avances tec-
noldgicos han generado nuevos peligros y necesidades frente a las que éste ha
respondido con el reconocimiento de nuevos derechos, asi como con la atribu-
cién de nuevas facultades y facetas a otros ya existentes.

Las nuevas y variadas posibilidades de acceso a las esferas mas personales
del individuo suponen una amenaza para su vida privada. Las violaciones del
admbito privado de las personas pueden provenir tanto de los poderes publicos,
como de intereses privados (v. gr. Facebook, Google, Amazon por sefialar solo
algunas de las mds significativas y con mayor capacidad de accién e influencia
global). A todos ellos la Red de redes les proporciona el medio perfecto para
prestar sus servicios, gracias a la inmediatez que proporciona y al enorme caudal
de informacién que pueden obtener. Esta dltima caracteristica es, precisamente,
la que representa el principal peligro para los derechos de las personas.

2. LA QUIEBRA DE LO RESERVADO EN LA ERA DIGITAL

La emergencia y posterior consolidacién y popularizacion de las TICS!
ha supuesto la quiebra de aquello que se considera mds reservado. El propio
constituyente intuyd, como acredita el apartado 4 del articulo 18, que la infor-
madtica y la tecnologia podrian suponer un cierto peligro para los derechos
fundamentales y, en particular, para la intimidad. No obstante, no es probable
que pudiesen llegar a imaginar la implantacion y consecuencias que las inno-
vaciones tecnoldgicas han llegado a representar. Las TICS o, mejor dicho,
determinados usos de las mismas, comportan riesgos de gran calado 2, como la
necesidad de compartir informacién personal para poder disfrutar de determi-
nados servicios (peligro que el Reglamento sobre la privacidad y las comuni-
caciones electrdnicas, que estd en fase de tramitacion, busca conjurar?) o, en

! Internet se desarrolla en 1969 sin embargo, no seria hasta 1991 que se estableceria la World Wide
Web y atin pasarian algunos afios mds hasta que se empezara a comercializar en todo el mundo. Google
celebro6 en 2018 su vigésimo aniversario, las redes sociales son de mediados de la primera década del 2000
(v. gr. Facebook: 2004; Twitter: 2006).

2 En los afios 80, MADRID CONESA (1984, 23-77) advertia sobre los «peligros tendenciales derivados
del proceso de informatizacion de la sociedad».

3 Puede consultarse la Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo sobre el
respeto de la vida privada y la proteccion de los datos personales en el sector de las comunicaciones
electronicas y por el que se deroga la Directiva 2002/58/CE (Reglamento sobre la privacidad y las comu-
nicaciones electronicas) en

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX %3A52017PC0010.
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un caso propio de 1984, de Un mundo feliz * o de Black Mirror —para los mds
seriéfilos— pueden verse gobiernos tratando de controlar el comportamiento de
sus ciudadanos, condicionando sus actuaciones futuras mediante un sistema de
puntos fundado en el control y vigilancia de todas sus actuaciones?. Pero, sin
llegar a supuestos tan extremos como este ultimo, el caso Cambridge Analyti-
ca ha mostrado la amenaza que, para los sistemas democraticos, puede supo-
ner el uso de informaciones personales de los ciudadanos®.

Mas all4 de los riesgos mencionados, no puede negarse que las innova-
ciones tecnoldgicas han supuesto notables beneficios para la sociedad, permi-
tiendo una mayor interconexién entre los ciudadanos y posibilitando un au-
mento exponencial de la capacidad para tratar y analizar datos (esencial en las
investigaciones cientificas o en una mejor gestion de recursos, tanto ptblicos
como privados). A su vez, ha supuesto la emergencia de un mundo diverso, el
virtual, con sus propias particularidades ’. Emergen asi, auténticos «continen-
tes virtuales» (Lucena Cid, 2014, 16) que quiebran la base territorial de protec-
cién de los derechos, en los que «los individuos voluntariamente desvelan su
intimidad sin ningin pudor» (Lucena Cid, 2014, 30).

El comportamiento de los usuarios de Internet y las TICS pone de mani-
fiesto un cambio en el modo de concebir lo privado y lo intimo. Prueba de ello
es la ampliacion de los circulos con los que se comparte informacion. Aspectos
de la vida personal que, en épocas pretéritas, se reservaban a unos pocos (los
mds préximos al sujeto) ahora son compartidos con grupos de contactos mu-
cho més extensos. Sin embargo, la verdadera quiebra para la intimidad no se
produce tanto en la ampliacién del niimero de sujetos que se consideran de
confianza, sino en la disponibilidad de esa informacién por parte de los pro-
veedores del servicio, asi como por terceros ajenos al propio sujeto.

Por otra parte, si bien es cierto que conscientemente asumimos la posibili-
dad de que se lleve a cabo la «completa trazabilidad digital de nuestra vida»
(Revenga Sanchez, 2016, 84), no lo es menos que esa renuncia a mantener reser-
vadas informaciones de la esfera més intima de la persona ha venido acompafia-
da de una demanda, creciente, de control sobre las mismas. Es decir, la supuesta
dilucién del nicleo de lo intimo, esto es, la reduccion de los aspectos que, como

4 1984 es una obra de George Orwell, escrita entre los afios 1947 y 1948. Por su parte, Un mundo
feliz es una novela de Aldous Huxley del afio 1932.

5 El caso més significativo en este sentido es el del Gobierno chino y su sistema de crédito social. En
él se concede puntos a los ciudadanos en funcién de su comportamiento, pudiendo estos llegar a ver limi-
tadas sus posibilidades de viajar o de obtener un préstamo en caso de tener bajas puntuaciones.

6 Sobre el escandalo, MANOKHA (2018).

7 Sobre las diferencias en la consideracién de la intimidad entre mundo real y online, PASSAGLIA
(2018, 225-226).

153



B SETENTA ANOS DE CONSTITUCION ITALIANA Y CUARENTA ANOS...

individuos, pretendemos mantener alejados del conocimiento publico, no se ha
realizado sin contramedidas, sino mediante la exigencia de mecanismos que po-
sibiliten conocer el destino de dichas informaciones, quién tiene acceso a ellas,
con qué finalidades se estdn utilizando, asi como, llegado el caso, tener derecho
a suprimirlas si ya no se quiere que sean de conocimiento publico.

Esta situacion es plenamente compatible con las caracteristicas del derecho a
la intimidad, muy marcado «por el propio devenir de los aconteceres sociales»
(Pérez Lufio, 1994, 331) y por la valoracion personal que del mismo haga el sujeto;
en consonancia con su condicion de derecho «de la personalidad-individual y de la
personalidad-social» (Parejo Alfonso, 1994, 296). Ello propicia que, en udltima
instancia, va a corresponder «a cada persona acotar el &mbito de intimidad perso-
nal y familiar que reserva al conocimiento ajeno» . Esto supone que cualquier in-
tento de establecer un concepto univoco y abstracto de intimidad se convierta en
una empresa harto dificil y, con gran probabilidad, condenada al fracaso. No obs-
tante, «sigue habiendo aspectos que objetivamente, sustancialmente, son intimos o
privados y, en consecuencia son merecedores de tutela» (Ruiz Miguel, 1995, 79).

En definitiva, se ha reducido el contenido de informaciones que integran el
«ambito o reducto en el que se veda que otros penetren» °. Pero, este proceso ha ido
aparejado al fortalecimiento del derecho a la proteccion de datos, un derecho que
«comparte [con la intimidad] el objetivo de ofrecer una eficaz proteccion constitucio-
nal de la vida privada personal y familiar, [pero, a diferencia de aquella] atribuye a su
titular un haz de facultades que consiste en su mayor parte en el poder juridico de
imponer a terceros la realizacion u omisién de determinados comportamientos» '°.

3. (POR QUE SE CUESTIONA HOY LA VIGENCIA DEL DERECHO A
LA INTIMIDAD?

Este trabajo parte de la hipétesis de un derecho a la intimidad sometido a
discusién. Sin embargo, debe apuntarse que los cuestionamientos sobre este
derecho se focalizan especialmente en la esfera digital !, donde la esencia de
este derecho parece difuminarse, mostrandose inoperante ante las particulari-
dades y dinamismo de este entorno.

8 SSTC 241/2012, de 17 de diciembre, FJ. 3; 159/2009, de 29 de junio, FJ. 3.

9 STC 73/1982, de 2 de diciembre, FJ. 5.

10 STC 292/2000, de 30 de noviembre, FJ. 5.

' En otros dmbitos, como la intimidad corporal, la familiar o como limite a la aplicacién de
otros derechos, singularmente el de informacién, continia manteniendo plena vigencia, sin que lle-
gue a cuestionarse excesivamente. Sobre el rol de la intimidad en la actualidad (CARRILLO, 2016).
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En pédginas pretéritas se ha sefialado que el auge de las TICS ha supuesto
un modo diverso de relacionarse entre los ciudadanos, cuestiondndose la ido-
neidad y capacidad de la intimidad para hacer frente a los desafios y peligros
que plantea la era digital. Del mismo modo, se ha indicado que esa posible
quiebra del nidcleo de lo intimo ha ido de la mano de una constante demanda
de mayor control por parte de la ciudadania sobre aquellas informaciones que
puedan estar referidas a su persona.

La existencia de toda una serie de derechos que bien concurren o incluso
llegan a absorber aspectos que encajarian en la esfera de proteccion del dere-
cho a la intimidad, hace que se cuestione la necesidad de mantener un derecho
cuyo objeto podria quedar amparado por otras vias 2. En este sentido, las atri-
buciones y capacidad de salvaguarda del derecho a la proteccién de datos y la
privacidad son los principales argumentos que motivan la puesta en cuestién
del derecho a la intimidad; amén del cambio en las percepciones de aquello
que debe formar parte de la esfera més reservada.

3.1 La proteccion de datos, la proteccion anticipada que amenaza con
acapararlo todo

El retrato que aqui se ha hecho del panorama que han generado las TICS
y las redes sociales no deja de estar compuesto de trazos un tanto gruesos. La
realidad es mucho mds diversa y plural, abarca todo tipo de perfiles, desde
personas que no hacen uso de este tipo de dispositivos, o que tienen un nivel
de exposicién muy limitado, hasta quienes comparten casi cada momento de
su vida. Sin embargo, todos ellos, incluso aquellos cuya familiaridad con las
redes sociales es minima, estin al albur de los peligros (y ventajas) que el uso
masivo de informaciones personales genera.

Para conjurar esas amenazas y situar a los ciudadanos en posicién de
hacer frente a las vulneraciones provenientes de la gestion de sus datos perso-
nales existe un derecho (la proteccién de datos) que, en el caso de Europa,
encuentra sus raices en la Ley de Hesse %, y sus primeras grandes formulacio-

12 Ejemplo de ello es el planteamiento que realiza REVENGA SANCHEZ (2016, 74-75), en el que sefiala:
«si ya sabemos que para intervenir una comunicacion o ingresar en un domicilio hace falta una autorizacién
judicial que cumpla unos determinados estandares de calidad; si nos encontramos con un mandato especifico
de proteccion contra los abusos de la informadtica, y vemos como derechos especificos la proteccién del honor
y la propia imagen, ;qué afiade a todo ello el derecho a la intimidad personal y familiar?».

13 La ley sobre tratamiento de datos personales del Land de Hesse, en la Reptiblica Federal de Ale-
mania, de 7 de octubre de 1970.
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nes en el articulo 35 de la Constitucién portuguesa de 1976 %, el Convenio 108
del Consejo de Europa, de 28 de enero de 1981, para la proteccion de las per-
sonas con respecto al tratamiento automatizado de datos de caricter personal,
que entrd en vigor en Espafia el 1 de octubre de 1985, tras su ratificacion en
enero de 1984 '3 y la sentencia del Tribunal Constitucional Aleman de 15 de
diciembre de 1983, sobre la Ley del Censo '°. Este derecho se ha erigido, en los
dltimos afios, como la primera y principal linea de defensa frente a las intromi-
siones en la vida privada, al otorgar a los ciudadanos un poder de control sobre
cualquier informacion atinente a su persona !’.

Aln en el supuesto de adoptarse una concepcion amplia del derecho a la
intimidad, que comprendiese «aquellas manifestaciones de la personalidad in-
dividual o familiar cuyo conocimiento o desarrollo quedan reservados a su ti-
tular o sobre las que ejerce alguna forma de control cuando se ven implicados
terceros» (Romeo Casabona, 2002, 521), el derecho a la proteccién de datos
seguiria mostrandose mds apropiado para hacer frente a los tratamientos masi-
vos de datos que las TICS posibilitan. La razén fundamental es que otorga un
poder de control al individuo que va mds all4 de las informaciones intimas,
extendiéndose a cualquier informacion relativa a su persona '%. «Esa diferencia
implica que, en ocasiones, los mismos hechos puedan ser constitutivos de vul-
neracién de uno de esos derechos y no del otro» (Cérdoba Castroverde, Diez-
Picazo Giménez, 2016).

El dinamismo, fortaleza y caricter proteico del derecho a la proteccion de
datos, asi como, su capacidad para dar respuesta a los desafios que van surgien-
do, le convierten en «una de las dreas del derecho, y de forma concreta de los
derechos fundamentales, més evolucionada, mejor normada y con mas medios
de garantia y proteccion, tanto a nivel estatal como europeo» (Rebollo Delgado,
Serrano Pérez, 2008, 102). Pero, a la vez, supone que «la proteccién de datos
[...] se ha convertido en un agujero negro que lo absorbe todo y no deja escapar

14 El Texto portugués, ademas de reconocer el derecho a la intimidad, incorpora un precepto especi-
fico en el que se reconocen determinados derechos a los ciudadanos frente a la utilizacién de sus informa-
ciones personales.

5 «BOE» nim. 274, de 15 de noviembre de 1985.

16 BCJ, nimero 3, enero, 1984, pp. 126-170.

17 En Espaiia, este derecho se asienta en el apartado 4 del articulo 18. Aunque suele hablarse de de-
recho a la proteccién de datos (denominacién generalmente adoptada por la legislacion y la jurispruden-
cia), no es menos cierto que, este derecho recibe otros nombres, como intimidad informatica o autodeter-
minacién informativa. Esta tltima denominacidn, utilizada por el Tribunal Constitucional Aleman en su
sentencia de 1983, tiene un importante valor descriptivo. Y es considerada por algunos autores como la
concepcidn con «mayor precision y rigor técnico», (LUCAS MURILLO DE LA CUEVA, 2003, 39).

18 Sobre la multiplicidad de facetas y dmbitos en los que opera la proteccién de datos, y no solo
como salvaguarda de la intimidad, da cuenta TRONCOSO REIGADA (2010).
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nada de su entorno» (Cérdoba Castroverde, Diez-Picazo Giménez, 2016, 109).
Llegando a plantearse, por autores de la talla de Rodota (2014, 295), que los
derechos a la intimidad o la privacidad son «las diversas caras de una categoria
que puede considerarse unitariamente y reconducirse, por tanto, a ese general
derecho a la tutela de los datos personalizados». En una linea similar, Rallo
Lombarte (2018, 158) sefiala que «la fuerza expansiva [...] de este novisimo
derecho permite dar por superado el debate [...] para reafirmar que la protec-
cién, hoy, de la privacidad tiene sus principales manifestaciones en la garantia
efectiva del derecho a la proteccion de datos frente al fenémeno tecnolégico que
mayor impacto tiene en los usos sociales».

3.2 La privacidad, el gran concepto sin objeto definido

Si el derecho a la proteccion de datos ha acaparado los titulares en los
ultimos tiempos, la privacidad es el concepto que mejor fortuna ha hecho en
nuestros dias. Su cardcter amplio y genérico la convierten en la nocion agluti-
nadora de los diferentes derechos que concurren en la proteccion de la esfera
privada del ciudadano.

La implantacién del término privacidad en la vida diaria de los ciudada-
nos es evidente; basta con acudir a cualquier pagina web para, antes de poder
efectuar cualquier accidn, encontrarse con su «politica de privacidad». El tér-
mino privacidad, por las condiciones que se han sefialado y, sobre todo, por la
evocacion de lo que representa en el subsconsciente colectivo, ha encontrado
en las nuevas tecnologias, en especial en Internet, la palanca de impulso para
su consolidacién como denominacion de referencia. Sin embargo, el uso del
vocablo privacidad es anterior a las TICS y tiene su inspiracién en el derecho
a la privacy estadounidense.

La privacy, cuya formulacién primigenia debe atribuirse a Warren y
Brandeis (1890), es el derecho bajo cuyo paraguas se ha ido construyendo, en
una evolucién constante '°, 1a proteccion de la vida privada en los Estados Uni-
dos. Este concepto, la idea por €l representada, ha mostrado su dinamismo y
capacidad de adaptacion a las propias demandas de la sociedad, de manera que

19 Para un anélisis detallado sobre la evolucién del derecho a la privacy en Estados Unidos, vid.
SOLOVE (2002).
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hoy la privacy° poco se parece a aquella primera concepcion representada por
el right to be let alone?'.

En el caso de Europa, la proteccion de la esfera intima de los individuos
ha tenido diversas formulaciones. La Constituciéon alemana no contempla el
derecho a la intimidad, por lo que funda su proteccién en una manifestacion de
la dignidad y la libertad personal . En Francia, su Constitucion tampoco con-
templa el derecho a la intimidad; en lo que respecta a la proteccion de datos,
se ha venido fundamentado como una manifestacion de la libertad >, aunque
dicha interpretacién ha ido evolucionando hacia su conceptualizacién como
derecho auténomo, merced al desarrollo del derecho y al papel desempefiado
por la Unién Europea. Italia, pese a no contemplar en su Constituciéon de ma-
nera expresa un derecho equivalente a la intimidad o a la privacy, si reconoce
la proteccion de aspectos especificos del dmbito privado, como la inviolabili-
dad del domicilio (articulo 14) o el secreto de la correspondencia (articulo 15).
Sin embargo, desde la doctrina se ha acogido una nocién de privacy hasta
cierto punto equivalente a la estadounidense, pero con ciertas particularidades
derivadas del reconocimiento de un nicleo mds reservado representado por la
riservatezza*. En lo referente a la proteccion de datos, se encauzo y reconocio
como derecho en la Ley 675/1996. Aunque, antes de dicha ley, «ya era recono-
cido este derecho pero era un derecho de la libertad del consentimiento gene-
ralmente reconocido e intimamente ligado a la voluntad de disponer». (Adi-
nolfi, 2007, 20).

Por su parte, la Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea
(CDFUE) adopta una formulacién, en su articulo 7, en la que reconoce el de-
recho a que la vida privada y familiar, a las comunicaciones y al domicilio,
sean objeto de respeto y proteccion. La redaccion adoptada en este &mbito por
la Unién Europea se asemeja a la del Convenio Europeo de Derechos Huma-
nos (articulo 8.1), al punto de coincidir en la diccién respecto a la vida privada
y familiar.

La coincidencia en los términos permite, merced al enorme bagaje de la
jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, hacerse una idea
de la amplitud de intereses que pueden quedar amparados por el concepto vida

2 «Un macro derecho protector de la esfera inmaterial y material de la persona», en SUAREZ ESPINO
(2008, 77).

21 La concepcidn de la privacy como «right to be let alone» se debe al juez Thomas M. Cooley.
Concepto sobre el que profundiza en la sentencia Union Pac. Ry. Co. v. Botsford, 141 U. S. 250,251, don-
de sefiala: «The right to one’s person may be said to be a right of complete immunity; to be let alone».

22 Sobre la regulacion alemana, MINO VASQUEZ (2016, 277).

23 En lo referente al caso francés, BRU CUADRADA (2007, 83-84).

24 Para un andlisis amplio sobre la evolucién de la privacy y la riservatezza en Italia, NIGER (2006).
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privada y familiar®. Con ello se lograria la salvaguardia de, pricticamente,
cualquier afectacion de la esfera mds reservada de las personas, especialmente,
si se combina con el derecho a la proteccion de datos reconocido, de manera
expresa y particularizada, en el articulo 8 de la CDFUE. Estos dos preceptos
de la CDFUE conforman la base juridica sobre la que se sustenta la proteccién
de la esfera privada del individuo en el marco de la Unién Europea. Esto es, la
conjuncion de estos dos derechos vendria a representar el marco de proteccion
que, en Estados Unidos, representa la privacy.

Poniendo el foco sobre el caso espaiiol, la proteccion de la esfera privada
del individuo viene consagrada en el articulo 18 de la Constitucién, reconocien-
do su apartado primero el derecho a la intimidad personal y familiar, el segundo
la inviolabilidad del domicilio, el tercero el secreto de las comunicaciones. Por
su parte, el apartado cuatro ha servido de base para el reconocimiento y desarro-
llo del derecho a la proteccion de datos en Espafia. Como puede constatarse, no
hay en el Texto constitucional una referencia expresa a la privacidad y, sin em-
bargo, es el término que mas tiende a emplearse en nuestros dias.

Desde el punto de vista normativo, la definiciéon mds acabada de qué es la
privacidad se encontraba en la Ley Organica de Regulacion del Tratamiento
Automatizado de Datos de cardcter personal *. Esta norma concebia la priva-
cidad como «un conjunto mas amplio, més global [que la intimidad] de facetas
de su personalidad que, aisladamente consideradas, pueden carecer de signifi-
cacion intrinseca pero que, coherentemente enlazadas entre si, arrojan como
precipitado un retrato de la personalidad del individuo que éste tiene derecho
a mantener reservado».

En la actualidad no existe una definicion normativa de privacidad equipa-
rable a esa, aunque esta situacion puede verse alterada en los préximos meses
con la aprobacidn, por parte de la Unién Europea, del Reglamento del Parla-
mento Europeo y del Consejo sobre el respeto de la vida privada y la protec-
cion de los datos personales en el sector de las comunicaciones electronicas y
por el que se deroga la Directiva 2002/58/CE (Reglamento sobre la privacidad
y las comunicaciones electrénicas)?’. Esta norma, que requerira la adaptacion
de la normativa estatal en la materia, puede ser la espoleta que impulse la in-

% Sobre el alcance de los conceptos vida privada y vida familiar vid., respectivamente, ORDONEZ
SoLfs (2015) y REDONDO SACEDA (2018).

% Ley Orgénica 5/1992, de 29 de Octubre. Esta Ley Orgdnica fue sustituida por la Ley Orgédnica
15/1999, de 13 de diciembre, de Proteccién de Datos de Caracter Personal, norma que prescindié del
concepto privacidad; al igual que la actual Ley Orgénica 3/2018, de 5 de diciembre, de Proteccion de
Datos Personales y garantia de los derechos digitales (BOE, Num. 294, de 6 de diciembre de 2018).

27 Puede consultarse el estado de la propuesta de Reglamento en:

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52017PC0010
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corporacién a nuestro ordenamiento, de manera clara y especifica, del concep-
to de privacidad.

No obstante, debe sefialarse que, en el Reglamento europeo, no hay una
definicién como tal de privacidad (en la version en inglés el término utilizado
es privacy) pero, de la lectura del mismo, se infiere que bajo esa denominacién
podrian incluirse la vida privada y familiar, el secreto de las comunicaciones y
la proteccidn de datos. Si bien, en ocasiones, alguno de esos derechos aparece
acompafando al término privacidad, como dos realidades diversas. Seria con-
veniente que, en la incorporacién normativa por parte del legislador espaiiol,
se aclare este punto. De acoger el término privacidad, se estaria incorporando
una nocién que no tiene excesivo bagaje en nuestro ordenamiento y con un
elevado nivel de indeterminacion en su contenido. Esta circunstancia hace ne-
cesario revestirla del mayor nivel de concrecion, para evitar confusiones adi-
cionales en la proteccién de una materia, ya de por si, compleja.

Mucho més prolija se muestra la doctrina respecto a qué ha de entenderse
por privacidad, asi como por vida privada, término que, Rebollo Delgado, con-
sidera como el equivalente mas apropiado a la nocién de privacy?. Sea con-
ceptualizado como privacidad, sea bajo la consideracion de vida privada?’,
existe un amplio acuerdo en considerar que se trataria de una realidad mas
amplia que la representada por la intimidad, a la que, por otra parte, incluiria 3.
Y ello porque, «aunque ambas son reservadas, la privacidad es preservada de
la mirada de quienes no forman parte de nuestro entorno personal» (Conde
Ortiz, 2005, 99). De manera tal que, «se podria violar la vida privada y no la
intimidad al vulnerarse, por ejemplo, el secreto de las comunicaciones, que es
una garantia formal de la privacidad. Pero una violacién de la intimidad viola-
ria la vida privada, en cudnto ésta actia como fase previa y totalizadora de la
esfera espiritual y material de la persona en que se concreta la intimidad»
(Sudrez Rubio, 2015, 39).

Aunque el término privacidad sirve para aunar toda la amalgama de dere-
chos que, de un modo u otro, concurren en la proteccion de la esfera personal
de la persona, se ha llegado a plantear la sustitucién de la intimidad por la

2 Cfr. REBoLLO DELGADO (2000, 83).

% Aunque hay autores que tienden a utilizar indistintamente los términos vida privada y privacidad
vid. SUAREZ RuUBIO (2015, 21-29), si parece existir una cierta inclinacion a considerar el concepto de pri-
vacidad como el de mayor amplitud, vid. GARZON VALDES (1998) o, como en el caso de DAVARA RODRi-
GUEZ (1998, 19), decantdndose de manera clara por la privacidad en tanto derecho con una «mayor pro-
fundidad» que la intimidad.

3 Visién que comparte el Tribunal Constitucional, para quien también representa un término agluti-
nador que va mucho mas alld del derecho a la intimidad, e incluye incluso la proteccién de datos, como
puede constatarse en el FJ. 7 de la STC 58/2018, de 4 junio.
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privacidad, con manifestaciones tan elocuentes como «la intimidad ha muerto:
viva la privacidad» (Cérdoba Castroverde, Diez-Picazo Giménez, 2016, 104).
Lo cierto es que no existe un reconocimiento constitucional del derecho a la
privacidad, ni un contenido especifico y determinado que le proporcione con-
sistencia a dicho concepto. Es cierto, y no puede negarse, su evidente valor
referencial y simbdlico; sirve para identificar el &mbito al que se esté refiriendo
pero, una vez identificada la esfera general, se agota en si mismo, pues su con-
tenido material viene determinado por los distintos derechos a los que puede
estar aludiendo®'.

En definitiva, al no tener un dmbito especifico sobre el que operar, al po-
der representarlo todo, funciona muy bien como nocién de referencia pero,
esas mismas caracteristicas, le inhabilitan como derecho especifico. El princi-
pal motivo es que su ambigiiedad le hace adolecer del mismo problema que
Bocchiola (2014) achaca a la privacy, esto es, se trataria de un concepto que,
abarcdndolo todo, en realidad no significaria nada por si mismo, un «concetto
inesistente».

4. QUO VADIS, INTIMIDAD?

Dar respuesta a qué depararan los préximos afios al derecho a la intimi-
dad es mas un ejercicio de adivinacion que de ciencia. Sin embargo, cualquier
reflexion sobre este derecho debe contemplar no solo las diferentes facetas de
proteccién de la esfera reservada de los ciudadanos sino, también, las interac-
ciones de este derecho con otros que, de algiin modo, confluyen en la salva-
guarda de dichos intereses.

Del anélisis del rol que desempeiia el derecho a la intimidad en la esfera
digital se desprende que las posibilidades y ventajas que las innovaciones tec-
noldgicas proporcionan han supuesto un reajuste en el modo de percibir por la
ciudadania aquello que debe formar parte de su &mbito mas intimo. El fulgu-
rante desarrollo tecnoldgico ha propiciado un cambio de paradigma tan brusco
que, seguramente, ha distorsionado la percepcién por parte de los ciudadanos
de las amenazas, asi como el papel que debe jugar el sistema de proteccion de
los derechos (y, en particular, el derecho a la intimidad) ante las nuevas posi-
bilidades y riesgos que la tecnologia representa. En este sentido apunta Pérez

31 El abanico de derechos a los que puede referirse es amplio, pudiendo abarcar desde la intimidad
a la proteccién de datos, pasando por la inviolabilidad del domicilio o el secreto de las comunicaciones,
por mencionar los mds significativos.

161



B SETENTA ANOS DE CONSTITUCION ITALIANA Y CUARENTA ANOS...

Conchillo (2018, 35), quien sefiala que «hasta ahora no era posible siquiera
imaginar el grado de conexién que iban a tener nuestras actuales pautas de
comportamiento con los albores tecnoldgicos, y la consiguiente superacion de
la realidad al propio derecho a la intimidad».

Sin embargo, la necesidad de mantener «una esfera de actividad personal
protegida contra la injerencia de todo poder externo» (Bobbio, 1991, 44) no se
ha desvanecido. Diria mds, en ningiin momento —ni siquiera en los de reajuste—
ha dejado de operar. La prueba mas evidente es la emergencia del derecho a la
proteccién de datos como garantia de los intereses personales de los ciudada-
nos. Este derecho se ha convertido en la espada y el escudo con los que las
personas se han pertrechado para hacer frente a las amenazas a su vida privada.
Por su parte, la intimidad, para muchos un derecho desdibujado en la era digi-
tal, ha operado como el brazo que orienta esos instrumentos para salvaguardar
las partes vitales del cuerpo.

Ademds, la intimidad opera como pardmetro de valoracion en la resolu-
cién de conflictos de intereses en materia de proteccidon de datos, muestra de
ello es el caso Nowak *2. En él, la afectacion del derecho a la intimidad es el
criterio que, en dltima instancia, hace prevalecer los derechos de acceso, recti-
ficacién y oposicion del examinado frente al derecho a mantener reservada
dicha informacidn por parte del examinador*. Sirva este ejemplo para poner
de manifiesto la complementariedad existente entre el derecho a la intimidad y
el derecho a la proteccion de datos. Solo mediante su accion conjunta resulta
posible garantizar la adecuada «tutela juridica de los datos personales» (Nico-
las Jiménez, 2006, 170).

Finalmente, la imbricacién entre intimidad y proteccion de datos se hace
patente en la configuracion de este tltimo. El andlisis de su desarrollo norma-
tivo muestra que, entre las diferentes tipologias de datos personales, existen
ciertas informaciones que afectan a los elementos mas delicados, profundos y
reservados de la persona, datos acreedores de una proteccién més elevada, que
demandan mayores cautelas en su tratamiento *. Tal distinci6én viene a acredi-
tar que siguen existiendo reductos, esferas de intimidad. Por lo tanto, si el ob-
jeto que identificamos con el contenido de la intimidad pervive, ;por qué pres-
cindir del derecho que lo ampara?

32 Asunto C434/16, caso Peter Nowak vs Data Protection Commissioner, 20 de diciembre de 2017.

3 Sobre las implicaciones del caso Nowak, vid. PopsTawa (2018) y JOVE (2019).

3 Sirva para ilustrar esta afirmacion la prevision del articulo 9 (referente al tratamiento de categorias
especiales de datos personales) del Reglamento (UE) 2016/679 del Parlamento Europeo y del Consejo de
27 de abril de 2016 relativo a la proteccion de las personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de
datos personales y a la libre circulacion de estos datos y por el que se deroga la Directiva 95/46/CE (Re-
glamento general de proteccién de datos).
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En definitiva, y como conclusion, frente a las voces que abogan por la
supresion de la intimidad en favor de la privacidad o la dilucién de esta en el
amplio océano de la proteccién de datos, defendemos su conservacion. Su
desaparicion o su sustitucion por féormulas mas amplias e imprecisas provoca-
ria situaciones en las que se demandaria el establecimiento de garantias adicio-
nales para proteger los aspectos mds reservados de la vida privada, aquellos
que nos identifican y nos definen de manera mas precisa. Es decir, la elimina-
cion del derecho a la intimidad no haria desaparecer su necesidad.
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INFORMACION Y EL DERECHO A LA PROTECCION
DE DATOS: ;UNA MISION IMPOSIBLE?
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SUMARIO: 1. Introduccién. 2. El derecho fundamental a la libertad de informacién
y su especial posicién en el ordenamiento constitucional. 3. La proteccién de
datos personales como derecho fundamental auténomo. 4. Los criterios juris-
prudenciales para la resolucién del conflicto. 4.1 El criterio de la veracidad.
4.2  El criterio de la relevancia publica. 4.2.1. Los hechos o materias de rele-
vancia publica. 4.2.2 Los personajes publicos o con relevancia publica.
4.2.3. Laactualidad de la noticia. 4.3 La relevancia de los datos personales en
la informacién. 5. Referencias bibliograficas.

1. INTRODUCCION

El advenimiento de las nuevas tecnologias, especialmente Internet, ha
traido consigo un nuevo escenario para el ejercicio de nuestros derechos fun-
damentales. En este escenario, tienen un papel protagonista, por una parte, las
libertades de expresion e informacion, ya que los usuarios encuentran en la red
una extraordinaria plataforma donde compartir toda clase de ideas, informa-
ciones, pensamientos u opiniones (Garriga Dominguez, 2016, 15). No obstan-
te, como inevitable consecuencia de la anterior, también adquieren un papel
protagonista los derechos reconocidos en los diversos apartados del 18 CE,
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que pretenden mantener un reducto de privacidad que escape del conocimiento
ajeno, y que resultan especialmente amenazados por la utilizacién de estas
nuevas tecnologias (Diaz Revorio, 2009, 170). Por tanto, no es de extrafiar que
a menudo se susciten conflictos que involucren a estos dos grupos de derechos.
En este trabajo vamos a centrarnos, particularmente, en el conflicto entre la
libertad de informacién (art. 20.1.d CE) y el derecho a la protecciéon de datos
personales (art. 18.4 CE), al ser este un conflicto que se encuentra en pleno
apogeo en la actual era tecnoldgica, y sobre el cual no se ha establecido toda-
via una jurisprudencia consolidada que se adapte a las particularidades que
presenta este derecho, cuyo reconocimiento como derecho fundamental aut6-
nomo es relativamente reciente.

2. EL DERECHO FUNDAMENTAL A LA LIBERTAD DE INFORMACION Y
SU ESPECIAL POSICION EN EL ORDENAMIENTO CONSTITUCIONAL

El derecho fundamental a la libertad de informacién se reconoce y prote-
ge en el art. 20.1. d) de nuestro texto constitucional, de forma diferenciada
respecto al derecho a la libertad de expresion recogido en el art. 20.1.a), adop-
tando una concepcién dual que singulariza estos dos derechos ! y que se aparta
de la tesis unificadora, acogida en otros textos normativos anteriores (véase el
art. 19.2 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos de Nueva
York, o el 10.1 del Convenio para la Proteccion de los Derechos Humanos y de
las Libertades Fundamentales), en virtud de la cual la primera de las libertades
citadas constituye tnicamente una aplicacién o manifestacion de la segunda?.

La distincién sefialada no resulta en absoluto baladi, toda vez que los
criterios delimitados por la jurisprudencia para resolver las controversias sus-
citadas entre las libertades comunicativas y los derechos de la personalidad
difieren cuando hacemos referencia a la libertad de expresion o a la libertad de
informacion. El ejemplo mds claro lo encontramos en el requisito de la veraci-
dad de la informacion, cuyo andlisis afrontaremos mas adelante. Asi, mientras
que los hechos, por su propia naturaleza material, pueden resultar probados o
demostrados, no se puede decir lo mismo de los pensamientos, opiniones o
ideas cuyo cardcter inmaterial no permite una demostracion de su exactitud

' Tal y como se desprende de la STC 105/1983, de 23 de noviembre, FJ. 11.
2 Sobre las tesis unificadora y diferenciadora respecto de ambos derechos puede verse, entre otros,
CARMONA SALGADO (1991, 7-14).
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(STC 107/1988, de 8 de junio, FJ. 2)3. Por ello, mientras que la veracidad se
configura, como veremos, como un requisito inmanente a la libertad de infor-
macién, no resulta exigible respecto a la libertad de expresion, aunque no
siempre resulte sencillo diferenciar cudndo nos encontramos ante uno u otro
derecho. Cuestion esta que, sin embargo, excede de los limites de este trabajo.

Enfocandonos en el derecho que aqui nos interesa, esto es, el derecho a la
libertad de informacién, es importante comenzar destacando el trascendental
papel que este derecho desempeiia en nuestro sistema constitucional, y que jus-
tifica su especial posicion dentro de este. En este sentido, el TC ha afirmado rei-
teradamente, desde sus primeras sentencias, que las libertades del art. 20 CE no
son solo derechos fundamentales de la persona, sino que también significan «el
reconocimiento y la garantia de una institucién politica fundamental, que es la
opinién publica libre, indisolublemente ligada con el pluralismo politico que es
un valor fundamental y un requisito del funcionamiento del Estado democratico» .
De esta forma, la informacién se configura como un valor imprescindible y prio-
ritario en nuestra sociedad (Romer, 2000, 38), ya que posibilita la formacion de
la opinién puiblica y la participacion de los ciudadanos en los asuntos politicos,
econdmicos, sociales o culturales. Ademas, el derecho a la informacion también
tiene una notable incidencia en la propia esfera personal del individuo, influyen-
do de forma decisiva en su libertad y en el desarrollo de su personalidad, ya que,
haciendo nuestras las palabras de Novoa Monreal (1979, 147), «todo hombre, ya
sea que se le considere aisladamente o inserto en una comunidad humana, nece-
sita informacion. Solamente cuando alcanza un conocimiento lo mis completo
posible de lo que sucede en su entorno y en el mundo puede formarse una opi-
nién que lo deje en situacién de buscar y organizar, con verdadera libertad, la
forma de vida que le parezca més adecuada».

Por todo ello, la eficacia de la libertad de informacion va mas alld que la
comin y propia de otros derechos fundamentales>. Se le reconoce asi una posi-
cion prevalente frente a otros derechos fundamentales con los que pueda entrar
en conflicto, prevalencia que no debe ser entendida desde un punto de vista je-
rarquico, sino como una posicion similar a la propia de un primus inter pares
(Carrillo Lopez, 2003, 70), y que alcanza su maximo nivel cuando es ejercida
por profesionales y a través de cauces de comunicacion institucionalizados®.

3 En el mismo sentido se manifesté el TEDH en la conocida sentencia de 8 de julio de 1986, caso
Lingens (N.° 9815/82), § 46.

* Entre otras, SSTC 12/1982, de 31 de marzo, FJ. 3, 0 104/1986, de 17 de julio, FJ. 5

5> Entre otras, SSTC 107/1988, de 8 de junio, FJ. 2, 0 121/1989, de 3 de julio, FJ. 2.

% Por todas, STC 165/1987, de 27 de octubre, FJ. 10.
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Esto dltimo no implica que solo aquellos cuya profesion especifica con-
siste en la bisqueda y difusion de la informacién sean los titulares de la liber-
tad que reconoce el art. 20.1.d), aunque tradicionalmente hayan sido estos los
que la hayan ejercido con mayor frecuencia, sino que este derecho pertenece
por igual a todos los ciudadanos’. Ademads, esta vision tradicional de la activi-
dad informativa que se circunscribe inicamente a los profesionales de la infor-
macién ha quedado ampliamente superada con la implantacion de las nuevas
tecnologias, que han puesto al alcance de los ciudadanos de a pie multiples
medios que les permites ejercer sus libertades comunicativas, convirtiéndose
al mismo tiempo en receptores y emisores de informacién. En este sentido,
como ha puesto de relieve recientemente nuestro TC, «hoy, la informacién
periodistica ya no es s6lo la actualidad publicada en la prensa escrita o audio-
visual, sino un flujo de datos sobre hechos y personas que circula por cauces
no siempre sujetos al control de los propios medios de comunicacién» 8,

Por ultimo, es preciso sefialar que esta posicion preferente a la que haciamos
referencia no es, en modo alguno, absoluta, al igual que tampoco lo es el derecho
fundamental a la libertad de informacién. Asi, si bien se ha reconocido su papel
como garantia de la opinién publica, solo gozardn de esa proteccion especial las
intromisiones o injerencias en otros derechos fundamentales que sean necesarias y
congruentes con dicha finalidad, pero no alcanza a aquellos supuestos de ejercicio
desmesurado y desproporcionado®. Otra de las manifestaciones del caracter limi-
tado de la libertad de informacién la encontramos en la propia Constitucion, que
establece, sin 4nimo de exhaustividad, algunos limites especificos de los derechos
del art. 20. 1. No es de extrafiar que el constituyente no contemplara en esta dispo-
sicion el derecho a la proteccion de datos personales (art. 18. 4 CE) como uno de
estos limites, debido al reconocimiento relativamente tardio de este derecho funda-
mental, como pasaremos a exponer en el siguiente apartado.

3. LA PROTECCION DE DATOS PERSONALES COMO DERECHO
FUNDAMENTAL AUTONOMO

Como hemos visto, el desarrollo tecnoldgico ha traido consigo un cambio
de paradigma en la forma de transmitir y difundir la informacién. Sin embar-
go, este avance tecnoldgico también entrafia ciertos riesgos para los derechos

7 Asi lo ha reconocido el TC desde sus primeras sentencias. Por todas, STC 6/1981, de 16 de marzo,
Fl. 4.

8 STC 58/2018, de 4 de junio, FJ. 5.

 Por todas, STC 171/1990, de 12 de noviembre, FJ. 5
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y las libertades de los individuos, que perciben impotentes como sus datos
personales escapan de su control y pasan a formar parte de un flujo de infor-
macién imparable y globalizado, generado a raiz del desarrollo de las tecnolo-
gias de la informacién y la comunicacién. En palabras de Troncoso Reigada
(2010, 45), «la informética es vivida, al mismo tiempo, como una amenaza y
una garantia de los derechos de los ciudadanos». Por este motivo, cualquier
sistema juridico que tenga como pilares fundamentales la dignidad y el libre
desarrollo de la personalidad, reconoce en su ordenamiento juridico el derecho
de los individuos a la proteccion de sus datos personales (Milldn Salas y Peral-
ta ortega, 1995, 203).

En lo referente a nuestro ordenamiento constitucional, la Constitucion
Espafiola de 1978 fue una de las pioneras en dedicar un precepto a las relacio-
nes entre la informatica y los derechos fundamentales, tras la Constitucion lusa
de 1976 (Serrano Pérez, 2003, 123-124), a diferencia de otros sistemas iusfun-
damentales mds antiguos, como el establecido en el Convenio Europeo de los
Derechos Humanos, que no contemplan una disposicion expresa que reconoz-
ca el derecho a la proteccion de datos personales (Guichot Reina, 2011, 25).
Asi, nuestro constituyente fue consciente de los eventuales peligros derivados
de la informadtica, especialmente de un uso inadecuado de la misma, y como
consecuencia, introdujo en el texto constitucional una prevision a través de la
cual encomendé al legislador la labor de limitar el uso de la informatica en aras
de salvaguardar los derechos de los ciudadanos, que se contiene en el
art. 18.4 CE '° (Conde Ortiz, 2005, 36-37).

No obstante, a pesar de la existencia y entrada en vigor de este precepto
constitucional el 29 de diciembre de 1978, al igual que las restantes disposicio-
nes constitucionales, no podemos hablar propiamente de un derecho funda-
mental a la proteccion de datos personales, también denominado derecho a la
autodeterminacion informativa !, hasta que el citado derecho fue reconocido
como tal por nuestra jurisprudencia constitucional. Por tanto, el derecho a la
proteccidn de datos se constituye en nuestro pais, asi como en otros paises de

10 Aunque la inclusién de una disposicién relativa a esta materia en el texto constitucional fue reco-
nocida y alabada por la doctrina, la redaccién del precepto fue duramente criticada, debido a su inconcre-
cién y por no haber tenido en cuenta la experiencia comparada, especialmente el art. 35 de la Constitucién
portuguesa. Entre otros, SERRANO PEREZ (2003, 123-125); Diaz REVORIO (2009, 177); GARRIGA DOMIN-
GUEZ (2016, 94); 0 RALLO LOMBARTE (2017, 644).

" Segin Lucas MURILLO DE LA CUEVA (2008, 44), la diferencia entre ambas expresiones estriba en
que esta ultima «se acufid y utilizé por primera vez por el Tribunal Constitucional Federal en su Sentencia
de 15 de diciembre de 1983 sobre la Ley del Censo», mientras que la primera «es la acogida por la LOPD,
por nuestro Tribunal Constitucional y por el articulo 8 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la
Unién Europea». Este autor, junto con el profesor Pérez Lufio, fue pionero en la delimitacién y conceptua-
lizacién del derecho a la autodeterminacion informativa como derecho fundamental auténomo.
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nuestro entorno, como Italia o Alemania, como un derecho eminentemente de
construccion jurisprudencial (Troncoso Reigada, 2003, 235), ya que su confi-
guracion, contenido y limitaciones son el resultado de la labor interpretativa
llevada a cabo por el Tribunal Constitucional a partir del art. 18.4 CE. El pri-
mer paso hacia el reconocimiento de este derecho como un derecho fundamen-
tal auténomo se produce con la sentencia 254/1993, de 20 de julio, donde
nuestro TC pone de relieve que el art.18.4 incorpora, por una parte, «un insti-
tuto de garantia de otros derechos, fundamentalmente el honor y la intimidad»,
pero también al mismo tiempo, «un instituto que es, en si mismo, un derecho
o libertad fundamental, el derecho a la libertad frente a la potenciales agresio-
nes a la dignidad y a la libertad de la persona provenientes de un uso ilegitimo
del tratamiento mecanizado de datos, lo que la Constitucién llama «la informa-
tica»» (FJ. 6). Ya en esta sentencia, el TC reconoce la complejidad del conte-
nido de este derecho (Garriga Dominguez, 2010, 36-37), dotdndole provisio-
nalmente, hasta la existencia de un desarrollo legislativo, de un contenido
negativo —derivado del propio tenor del precepto—, y otro positivo —integrado
por aquellas facultades necesarias para controlar el uso de los datos personales
que se insertan en un programa informatico— (FJ. 7) 2,

Sin embargo, no serd hasta el afio 2000, en sus dos sentencias de 30 de
noviembre (SSTC 290/2000 y 292/2000), cuando el TC afirme de forma rotun-
da y sin las ambigiiedades y contradicciones que caracterizaron a la sentencia
anterior, la consideracién del derecho a la proteccion de datos como derecho
fundamental auténomo del resto de derechos de nuestra Constitucién, y co-
mience a delimitar el contenido, objeto y limites de este derecho, dedicando un
notable esfuerzo para diferenciarlo de otros derechos conexos, especialmente
del derecho a la intimidad (Herrdn Ortiz, 2002, 109). Asi, segtin esta sentencia,
el contenido del derecho fundamental a la proteccion de datos «consiste en un
poder de disposicién y de control sobre los datos personales que faculta a la
persona para decidir cudles de esos datos proporcionar a un tercero, sea el Es-
tado o un particular, o cudles puede este tercero recabar, y que también permi-
te al individuo saber quién posee esos datos personales y para qué, pudiendo

12 Esta trascendental sentencia fue ampliamente comentada en la doctrina, donde suscit6 opiniones
de diversa indole y, en ocasiones, contradictorias. Asi, por una parte, ciertos autores afirmaron que en la
sentencia aludida se reconoci6 la existencia de un derecho auténomo en el art. 18.4 CE (Lucas MURILLO
DE LA CUEVA, 2008, 44); mientras que otros llegaron a una conclusion opuesta, al considerar que en esta
sentencia no se constituyé el «derecho a la libertad informdtica» como un derecho independiente, sino
subordinado derecho a la intimidad, concebido como una garantia instrumental del mismo (entre ellos,
VILLAVERDE MENENDEZ, 1994, 205).
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oponerse a esa posesion o uso» (FJ. 7), y que se concreta en una serie de facul-
tades atribuidas a su titular '°.

Por 1ltimo, tal y como se predica respecto al resto de derechos funda-
mentales, el TC recalca que el derecho a la proteccion de datos personales no
es un derecho absoluto. Por tanto, aunque la Constitucién no le imponga limi-
tes especificos, ni remita a los poderes publicos para su determinacion, los li-
mites a su ejercicio han de encontrarse en los restantes derechos fundamenta-
les y bienes juridicos constitucionalmente protegidos, conforme al principio
de unidad de 1a CE (FJ. 11).

4. LOS CRITERIOS JURISPRUDENCIALES PARA LA RESOLUCION
DEL CONFLICTO

A pesar de que el derecho a la proteccion de datos personales encuentra su
limite en los restantes derechos fundamentales de los individuos, la normativa
comunitaria que se ha encargado de regular esta materia siempre ha prestado una
especial atencion a la conciliacion entre el derecho a la libertad de expresion e
informacién y el derecho a la proteccion de datos, remitiendo a los Estados
miembros la adopcion de las excepciones o exenciones que resulten necesarias
en aras de la consecucion de este objetivo . Sin embargo, el legislador nacional
no se ha pronunciado hasta ahora en esta materia '°, ni tampoco parece ser esta
su intencion en un futuro préximo. Por tanto, en ausencia de una ley al respecto,
m4s alld de la ley general de proteccion de datos personales, la problemética
relativa a la conciliacién entre estos dos derechos fundamentales ha quedado
relegada a los 6rganos jurisdiccionales (L6pez Calvo, 2016, 163). En este senti-

13 Estas facultades aparecen reguladas en el Capitulo III del RGPD («Derechos del interesado»), e
incluyen: el derecho a la informacién (arts. 12, 13 y 14), el derecho de acceso (art. 15), el derecho de
rectificacion (art. 16), el derecho de supresion o «derecho al olvido» (art. 17), el derecho a la limitacién
del tratamiento (art. 18), el derecho a la portabilidad de los datos (art. 20), el derecho de oposicién (art. 21),
y el derecho a no ser objeto de decisiones individuales automatizadas (art. 22).

14 Véase en este sentido el Predambulo del Convenio para la proteccién de las personas con respecto
al tratamiento automatizado de datos de cardcter personal, asi como el el Considerando 37 y el art. 9 de la
Directiva 95/46/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de octubre de 1995, relativa a la protec-
cién de las personas fisicas en lo que respeta al tratamiento de datos personales y a la libre circulacion de
estos datos

15 No existe en nuestro ordenamiento juridico ninguna ley que aborde el tema de la conciliacién
entre estos dos derechos fundamentales, ni se ha incluido ninguna disposicién especifica en esta materia
en las leyes espafiolas de proteccion de datos personales que se han aprobado hasta el momento —la Ley
Orgénica 5/1992, de 29 de octubre, de regulacion del tratamiento automatizado de los datos de caracter
personal y la Ley Orgénica 15/1999, de 13 de diciembre, de Proteccién de Datos de Caracter Personal—,
asi como tampoco en el Proyecto de la futura Ley Orgédnica de Proteccién de Datos de Cardcter Personal
que se esta tramitando actualmente en las Cortes Generales.
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do, es preciso sefialar que nuestro TC ha consolidado en sus resoluciones una
serie de criterios hermenéuticos tendentes a solventar los conflictos entre el de-
recho a la libertad de informacién (art. 20.1.d) y otros derechos de la personali-
dad, como el derecho al honor o el derecho a la intimidad (art. 18.1). Esta doc-
trina, que coincide en lo esencial con la establecida por el Tribunal Europeo de
Derechos Humanos al interpretar el art. 10.1 del Convenio Europeo de Derechos
Humanos, se ha trasladado con algunas particularidades a la resolucion de los
enfrentamientos que involucran a la libertad de informacién y la proteccién de
datos personales, debido a la vinculacién existente entre los apartados primero y
cuarto del art. 18 CE, tal y como se desprende de la reciente STC 58/2018.

En virtud de lo anteriormente expuesto, el siguiente punto de nuestro
trabajo consistird en abordar, dentro de los limites que permite la extension del
mismo, el estudio de las distintas pautas establecidas por la jurisprudencia del
TC para resolver los conflictos entre ambos derechos fundamentales.

4.1 El criterio de la veracidad

El propio precepto constitucional contempla este requisito al reconocer y
proteger el derecho «a comunicar o recibir libremente informacién veraz por
cualquier medio de difusion», constituyéndose como un limite interno de la
libertad de informacion. De esta forma, la determinacion de lo que debe enten-
derse por informacién veraz cobra una vital relevancia a la hora de dilucidar si
la actuacion del informador queda o no amparada bajo la proteccién constitu-
cional dispensada por el art. 20.1.d). En este sentido, desde la STC 6/1988,
de 21 de enero nuestro TC ha manifestado en reiteradas ocasiones que la no-
cién de veracidad no exige necesariamente la absoluta exactitud y rigurosidad
del contenido de la informacién, ya que «las afirmaciones erréneas son inevi-
tables en un debate libre, de tal forma que, de imponerse «la verdad» como
condicidn para el reconocimiento del derecho, la tinica garantia de la seguri-
dad juridica seria el silencio» (FJ. 5). Mds bien, lo que se pretende con esta
exigencia es excluir de la proteccion constitucional conferida por el derecho
fundamental a la libertad de informacion a todas aquellas conductas que impli-
can la transmision, bajo la apariencia de hechos verdaderos, de «rumores, in-
venciones o insinuaciones insidiosas, asi como de noticias gratuitas o infunda-
das», conculcando con ello el derecho de todos los ciudadanos a recibir
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informacion veraz '°. Para ello, se impone al informador un deber de diligencia
que le obliga a realizar, con cardcter previo a la divulgacién de la noticia, una
labor indagatoria de los hechos sobre los que se pretende informar, asi como
una actividad de contraste con datos objetivos 7. La concurrencia de este nivel
de diligencia supone la enervacion de la responsabilidad, aunque la noticia
difundida no sea del todo exacta (Muifioz, 1988, 177).

No obstante, este requisito de veracidad opera de forma distinta en funcién
del derecho de la personalidad con el que colisione la libertad de informacién.
Asi, mientras que la veracidad de la informacién ha sido configurada, en princi-
pio, como «causa legitimadora» de las injerencias en el derecho al honor, en el
caso del derecho a la intimidad constituye un «presupuesto necesario» de dicha
injerencia (STC 197/1991, de 17 de octubre, FJ. 2). En cuanto al derecho a la
proteccion de datos personales, resulta relevante acudir en este punto a la
STC 58/2018, en la que el TC se pronuncia sobre la aplicacién al derecho de
proteccién de datos del canon habitual establecido por la jurisprudencia para
dirimir los conflictos entre el derecho a la informacién y los derechos de la per-
sonalidad. El TC en esta sentencia, al hacer referencia al criterio de la veracidad
de la informacion, se limita a trasladar la doctrina expuesta con anterioridad en
relacion al derecho a la intimidad, sin introducir matizaciones o especificaciones
atendiendo a las particularidades que presenta este derecho. Por tanto, al igual
que en el derecho a la intimidad, en los litigios que impliquen un enfrentamiento
entre la libertad de informacién y el derecho a la proteccion de datos personales
«la veracidad no es paliativo, sino presupuesto, en todo caso, de la lesion» '8,
maxime teniendo en cuenta la obligacion que impone a los responsables del
tratamiento la normativa sobre proteccion de datos personales de que los datos
personales utilizados sean exactos y actualizados [art.5.1.d) RGPD], que impo-
ne, asimismo, un deber de diligencia sobre el responsable del tratamiento para
adoptar «todas las medidas razonables para que se supriman o rectifiquen sin
dilacién los datos personales que sean inexactos con respecto a los fines para los
que se tratan» '°. Y es que solo los datos personales que respondan con veracidad
y actualidad a la situacion del afectado podran servir para alcanzar los fines para

16 Entre otras muchas, SSTC 172/1990, FJ. 3; 144/1998, de 30 de junio, FJ. 4; 199/1999, de 8 de
noviembre, FJ. 2; 0 86/2017, de 4 de julio, FJ. 5.

17 Entre abundante jurisprudencia, SSTC 41/1994, de 15 de febrero, FJ. 3; 52/1996, de 26 de marzo,
FJ. 2;3/1997, de 13 de enero, FJ. 2; 148/2002, de 15 de julio, FJ 5; 50/2010, de 4 de octubre, FJ. 5.

18 Entre otras muchas, SSTC 185/2002, de 14 de octubre, FJ. 4, y 127/2003, de 30 de junio, FI. 8,
reproducidas en la STC 58/2018, FJ. 7.

19 En este sentido, segtin APARICIO SALOM (2018, 388-389), el RGPD configura este deber de exac-
titud de los datos «como una obligacién de esfuerzo razonable, y no como una obligacién absoluta y de
resultado del responsable del tratamiento».
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los que estéan siendo tratados sus datos, en el caso que aqui nos ocupa, contribuir
a la formacidn de la opinién y el debate publicos.

No obstante, en nuestra opinion, la exigencia del cumplimiento del deber
de diligencia del informador a efectos de determinar la veracidad de la noticia
no resultard de aplicacion en los mismos términos a los medios de comunica-
cion institucionalizados que a los periodistas auténomos o, ni mucho menos, a
los particulares, ya que mientras los primeros estdn sujetos a los cdnones de
diligencia derivados de la profesién informativa, no ocurre lo mismo con estos
ultimos. De ahi que la presuncién de prevalencia del derecho de informacion
frente a los derechos de la personalidad se circunscriba, en principio, a aque-
llos supuestos en los que la informacion se transmite a través de medios de
comunicacion institucionalizados, que estdn sometidos a pardmetros més es-
trictos de diligencia profesional contenidos en sus normas deontoldgicas.

4.2 El criterio de la relevancia publica

La libertad de informacion, como garante de la opinion publica libre y el
pluralismo politico indispensables en cualquier Estado democratico, requiere
que la informacién transmitida y que pretende obtener cobertura en el
art. 20.1.d), ademads de ser veraz, verse sobre cuestiones de interés general,
dado que la proteccién de este derecho «se justifica en atencion a la relevancia
social de aquello que se comunica y recibe para poder contribuir asi a la for-
macién de la opinién publica» 2. Por tanto, la concurrencia de este requisito
resulta imprescindible para legitimar las intromisiones en los derechos del par-
ticular que se va a ver afectado por las informaciones publicadas, entre ellos,
su derecho a la proteccion de datos personales?!. Sensu contrario, la posicion
preferente atribuida a la libertad de informacién decae en los supuestos en los
que la informacion ofrecida guarda relacién con conductas privadas que care-
cen de interés publico, cuyo conocimiento y enjuiciamiento por la sociedad no
resulta necesario para la conformacién de la opinién publica. En este sentido,
como afirma nuestro TC, el art. 20.1.d) no otorga proteccion a la satisfaccion

20 Por todas, STC 219/1992, de 3 de diciembre, FJ 3.

2l En este sentido, nuestro TC ha manifestado que solo cuando la informacién resulte de interés
publico puede exigirse «a quienes afecta o perturba el contenido de la informacién que, pese a ello, la
soporten en aras, precisamente, del conocimiento general y difusién de hechos y situaciones que interesan
a la comunidad» (STC 20/1992, de 14 de febrero, FJ. 3).
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de la mera curiosidad del publico en general, sino a la informacion de interés
colectivo 2.

Para dilucidar acerca de la trascendencia publica de una determinada in-
formacion, la doctrina tradicional del TC alude a dos elementos principales: un
elemento objetivo o material, relativo a la materia objeto de la informacion, y
un elemento subjetivo o personal, atendiendo al caricter publico de la persona
a la que concierne.

4.2.1 LoS HECHOS O MATERIAS DE RELEVANCIA PUBLICA

En estos supuestos, es el asunto o la materia de la noticia lo que determina
su trascendencia publica, independientemente del caracter publico o privado de
sus protagonistas>. Al respecto, es preciso sefialar que no existe un catdlogo
taxativo de materias que sean objeto de interés publico, sino que esta cuestion
deberd determinarse caso por caso. No obstante, el TC ha establecido algunas
pautas o criterios generales sobre esta cuestion. Asi, segin se extrae de la doctri-
na constitucional, pueden calificarse como relevantes todas aquellas materias
relacionadas con la idea de sistema democratico, dada la vinculacion existente
entre la opinién publica libre y plural y la existencia de un Estado democratico
(Diez Bueso, 2002, p. 220), como por ejemplo, aquellas relativas a las condicio-
nes de prestacién de los servicios piblicos *#, 0 a sucesos contrarios a los valores
constitucionales sucedidos en el contexto de una campaiia electoral . Asimis-
mo, como regla general, el TC ha reconocido el interés noticioso de los hechos
o sucesos de relevancia penal %, interés que abarca no solo el hecho en si mismo,
sino que se extiende a otros aspectos, como los resultados alcanzados en sus in-
vestigaciones por las Fuerzas de Seguridad ?’, asi como los datos o hechos nove-
dosos que se vayan descubriendo en el trascurso de dichas investigaciones en

22 Entre otras, SSTC 208/2013, de 16 de diciembre, FJ. 5; 0 18/2015, de 16 de febrero, FJ. 4. En el
mismo sentido se ha pronunciado el TEDH, en su sentencia de 24 junio 2004, caso Von Hannover c. Ale-
mania, donde manifestd que la satisfaccion de «la curiosidad de cierto puiblico sobre los detalles de la vida
privada de la demandante, no puede considerarse que contribuya a ningtin debate de interés general para
la sociedad» (§ 65).

23 Por todas, STC 320/1994, de 28 de noviembre, FJ 5.

24 STC 143/1991, de 1 de julio, FI. 5.

2 STC 29/2009, de 26 de enero, FJ. 5.

% Entre otras, SSTC 178/1993, de 31 de mayo, FJ. 4; 154/1999, de 14 de septiembre, FJ. 4; o
139/2007, de 4 de junio, FJ. 8.

¥ En especial cuando los delitos cometidos poseen, por su gravedad o frecuencia, una indudable
repercusion social (entre otras, SSTC 219/1992, de 3 de diciembre, FJ. 4; 52/2002, de 25 de febrero, FJ.
8; 0 185/2002, de 14 de octubre, FJ. 4).
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relacion con la autoria, causas u otras circunstancias del delito 2. También se ha
reconocido el interés publico de otras materias que afectan, por ejemplo, a la
seguridad del trifico®® o a cuestiones de salud puiblica *.

4.2.2 LoS PERSONAJES PUBLICOS O CON RELEVANCIA PUBLICA

Por otra parte, puede que la razén de que una concreta informacion revis-
ta interés publico radique en la persona que la protagoniza, bien por tratarse de
un personaje publico, en atencion al cargo que desempefia, o bien porque su
dedicacidn a actividades que persiguen notoriedad piblica?!'. De conformidad
con la jurisprudencia de nuestro TC, estas personas «aceptan voluntariamente
el riesgo de que sus derechos subjetivos de personalidad resulten afectados por
criticas, opiniones o revelaciones adversas y, por tanto, el derecho de informa-
cion alcanza, en relacion con ellos, su maximo nivel de eficacia legitimadora,
en cuanto que su vida y conducta moral participan del interés general con una
mayor intensidad que la de aquellas personas privadas que, sin vocacion de
proyeccion publica, se ven circunstancialmente involucradas en asuntos de
trascendencia publica, a las cuales hay que, por consiguiente, reconocer un
ambito superior de privacidad, que impide conceder trascendencia general a
hechos o conductas que la tendrian de ser referidos a personajes publicos» 3.
No obstante, si bien es cierto que estos sujetos deberan soportar mayores intro-
misiones en sus derechos consagrados en el art. 18 CE, esto no implica en
modo alguno que estos queden completamente vacios de contenido. En este
sentido, Unicamente gozardn de proteccién constitucional aquellas informa-
ciones que guarden conexion con la proyeccion publica de la persona a la que
se refieren*?, o bien, que hayan sido voluntariamente divulgados por los pro-
pios afectados 3.

2 Entre otras, SSTC 121/2002, de 20 de mayo, FJ. 4; 0232/1993, de 12 de julio, FJ. 4.

2 En este sentido, las SSTC 171/1990 y 172/1990, ambas de doce de noviembre, reconocieron la
innegable relevancia publica de un accidente aéreo y de sus posibles causas y consecuencias (FJ. 7 y FJ.
4, respectivamente).

3" A modo de ejemplo, la STC 20/1992, de 14 de febrero, declaré el interés de la comunidad en estar
informada sobre el origen y la evolucién de un determinado mal o enfermedad (FJ. 3). Por su parte, en el
ATC 155/2009, de 18 de mayo, el TC reconocid la legitimidad de una informacién relativa al abuso en la
prescripcion de medicamentos y los perjuicios derivados para la salud (FJ.3).

31 Para el TC, estos sujetos alcanzan notoriedad piiblica «tanto por su actividad profesional, como
por la habitual divulgacién en medios de comunicacién de circunstancias diversas de su vida privada per-
sonal y familiar» (STC 134/1999, de 15 de julio, FJ. 7.

32 STC 171/1990, de 12 de noviembre, FJ. 5.

¥ STC 18/2015 de 16 febrero, FJ. 5

34 Entre otras, SSTC 7/2014, FJ 4; 0 18/2015, de 16 de febrero, FJ. 5.
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4.2.3 LA ACTUALIDAD DE LA NOTICIA

Por dltimo, ademads de los dos elementos sefialados, en este trabajo queremos
hacer referencia, asimismo, a un tercer elemento cuya valoracién puede, o mas
bien debe, ser tenida en cuenta a la hora de determinar la relevancia publica de la
informacion, y al que el TC hizo referencia en su sentencia 58/2018: el elemento
temporal. Como acertadamente sefial6 la sentencia referida, la relevancia publica
de una informacién también puede guardar relacion con la «actualidad» de la no-
ticia, es decir, «con su conexion, mas o menos inmediata, con el tiempo presente»
(FJ.7).Y es que, con la implantacion de las nuevas tecnologias de la informacién
y la comunicacién, hemos asistido a un cambio radical respecto a los métodos
tradicionales de recogida, almacenamiento, conservacion y difusion de la informa-
cion. Estas técnicas posibilitan que la informacion que los usuarios vuelcan en
Internet se conserve de forma ilimitada, sin sufrir deterioro alguno con el devenir
del tiempo, y que al mismo tiempo resulte accesible para cualquier persona, en
cualquier momento y desde cualquier lugar del mundo, difuminando cualquier
tipo de barrera espacio-temporal (L6pez Portas, 2015, 147). Esto puede generar, y
de hecho asi estd ocurriendo, situaciones en las que se recuperan y vuelven a difun-
dir informaciones relativas a hechos acontecidos mucho tiempo atrds. En estos
casos, a efectos de determinar la trascendencia publica de dicha informacién, ha-
bra que valorar su vinculacion con la realidad actual para dirimir sobre su capaci-
dad para contribuir a la conformacién de la opinion publica.

4.3 Larelevancia de los datos personales en la informacion

Como manifestamos en el primer apartado de este trabajo, solo las intromi-
siones en otros derechos fundamentales que sean necesarias y congruentes con
la finalidad perseguida por el derecho a la libertad de informacion, esto es, la
contribucién a la formacion de la opinidn publica, gozaran de la especial protec-
cién que se reconoce a este derecho. Por ello, una vez que comprobada la vera-
cidad y la relevancia publica de la informacion transmitida, el tltimo punto es
analizar la proporcionalidad de la injerencia sufrida en el derecho a la proteccién
de datos personales, poniéndola en relacién con la finalidad perseguida con la
difusion de la noticia. Asi pues, para que la restriccién o limitacién del derecho
a la proteccion de datos, provocada por la publicacién de los datos personales del
afectado, pueda considerarse constitucionalmente legitima, serd necesario que
supere el juicio de proporcionalidad (balancing test), esto es: a) que sea idonea
para alcanzar el fin constitucionalmente legitimo perseguido, esto es, que sea
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apta y adecuada para ayudar a conformar la opinién social; b) que sea necesaria
o imprescindible para ello, de forma que no existan otras medidas menos gravo-
sas que permitan conseguir dicho fin reduciendo o eliminando los sacrificios al
derecho a la proteccion de datos personales; y ¢) que sea proporcional en sentido
estricto, es decir, que el menoscabo sufrido por el derecho a la proteccion de
datos no resulte exorbitando o desmedido en comparacion con los beneficios que
van a obtenerse con la publicacién y la difusion de la informacion ®.

En el derecho a la proteccion de datos personales, este juicio de propor-
cionalidad se reformula para dar lugar a uno de los principios que deben inspi-
rar y regir cualquier tratamiento de datos personales, el principio de minimiza-
cién de datos (en un sentido andlogo, Rallo Lombarte, 2009, 111). En virtud
de este principio, que se recoge en art. 5.c) del RGPD, los tratamientos de da-
tos personales serdn «adecuados, pertinentes y limitados a lo necesario en re-
lacion con los fines para los que son tratados» *. Es decir, siguiendo lo estable-
cido por el TC, «ha de mediar una nitida conexién entre la informacién
personal que se recaba y trata informéticamente y el legitimo objetivo para el
que se solicita» 37, de forma que no se publiquen en la noticia mds datos perso-
nales de los estrictamente necesarios para conseguir la finalidad perseguida
con aquella. Por tanto, no serd posible determinar, en abstracto, si un dato es
adecuado, pertinente y no excesivo, sino que estas caracteristicas deberan po-
nerse en relacion con la finalidad para la que se obtuvieron los datos (Davara
Fernandez de Marcos, 2011, 106).

Por ejemplo, en la STC 154/1999, de 14 de septiembre **, el TC conside-
r6 que la inclusién de los datos personales del demandante de amparo en el
reportaje cuyo contenido fue objeto de recurso, que incluia también datos re-
lativos a su vida sentimental, no supusieron una vulneracion gratuita o innece-
saria del art. 18.4 CE, debido a la gravedad de los hechos descritos (FJ. 9). En
sentido contrario, la STC 14/2003, de 28 de enero, no considerd idénea, nece-
saria ni proporcionada la divulgacién de la resefia fotografica del presunto
autor de un hecho delictivo, pues, al encontrarse este detenido, la informacion

35 En el mismo sentido, STC 207/1996, de 16 de diciembre, FJ. 4 €), en relacién con el derecho a la
intimidad.

% En un sentido anélogo, 4.1 LOPD y 4.1 LORTAD, en relacién al tradicional principio de calidad
de los datos.

3 Lo el TC denomina principio de congruencia y racionalidad en la utilizacién de los datos (STC
94/1998, de 4 de mayo de 1998, FJ. 1).

3 En esta sentencia, se analiza la legitimidad de una serie de reportajes periodisticos publicados en
la seccion de sucesos del diario «<ABC», relativos a la imputacion de supuestas violaciones de varias alum-
nas, menores de edad y deficientes mentales, realizadas en un Centro de Educacién Especial por parte,
presuntamente, del logopeda del centro.
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sobre los fines de la investigacion y esclarecimiento de los hechos investigados
podria haberse alcanzado perfectamente, informando a la opinién publica so-
bre las investigaciones policiales llevadas a cabo, sus resultados positivos, la
detencién de dos de las personas presuntamente implicadas en los hechos in-
vestigados y la bisqueda de la tercera que se encontraba huida e identificada
por su propia resefia fotogréfica, por lo que la merma sufrida en los derechos
del actor era innecesaria y podria haber sido evitada (FJ. 11). Igualmente, el
ATC 155/2009, de 18 de mayo, estim6 vulnerado el art. 18.4 CE dado que la
finalidad legitima perseguida con la publicacién recurrida, que era la de infor-
mar sobre el abuso en la prescripcion de antibi6ticos y los perjuicios para la
salud derivados del mismo, podria haberse alcanzado por otros medios, sin la
publicacién de los datos personales de ciertos médicos y farmacéuticos.

Por tanto, podemos concluir que, puesto que no existe una jerarquia entre los
derechos en conflicto, la determinacién de la prevalencia de uno u otro derecho
debera dilucidarse a la luz de las circunstancias concretas de cada caso, siendo
necesario que la informacion sea veraz y de relevancia publica, asi como que los
datos personales publicados sean adecuados, pertinentes y no excesivos, para que
pueda entenderse que prevalece el derecho a la libertad de informacién del art. 20.1
d) frente al derecho a la libertad de proteccion de datos personales del art. 18.4 CE.
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1. OBSERVACIONES INTRODUCTIVAS

A partir de la segunda mitad del siglo xx el desarrollo irrefrenable de las
comunicaciones a través del uso de la tecnologia ha generado una completa
transformacion del panorama relacional. La forma de emision, recepcion y
aprehension de la informacion en circulacion y los mismos canales que tradi-
cionalmente habian sido utilizados para ello, no son los mismos.

De una comunicacién lenta y restringida en su campo de accién se ha
pasado vertiginosamente a una comunicacion inmediata, sin barreras ni limi-
tes, ocasionando la génesis de nuevas formas y modos de relacionarse, tanto a
nivel personal como a nivel interinstitucional, cuyos cimientos se encuentran
en la informatica en sus diferentes acepciones, mds en concreto en las nuevas
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«Tecnologias de la Informacién y de la Comunicacion (TIC)» (Pérez, Lufio
Robledo, 2017, 35).

El desarrollo de los medios de informacion de masa, de las redes mundia-
les de transmision de datos, de la telefonia fija y moévil satelital, de la televi-
sion, de las tecnologias multimediales y de las bases de datos, han tomado por
sorpresa todas las ramas del poder publico. Asi, el legislador ha tenido que
intervenir, en la mayoria de los casos ex post, con la finalidad de definir y re-
gular juridicamente situaciones antes desconocidas; el ejecutivo ha pasado en
pocos afios de un simple gobernar a un «gobernar electrénico»; la magistratu-
ra ha tenido que hacer frente a dificiles conflictos respecto a bienes juridicos
dignos de tutela que no contaban con una base y articulacion legal.

En aras de dar respuesta a fendmenos como el informadtico, el juez de
conocimiento a menudo se ha encontrado en la dificil labor de subsanar el
defecto legislativo ante la solicitud concreta de administracion de justicia, con-
virtiéndose de esta manera en un factor fundamental, tanto en la redefinicion
de los equilibrios internos del tradicional cuadro de las fuentes del derecho
como en la actualizacién y dinamizacién del mismo.

De otro lado, a partir de los afios setenta, en la nueva sociedad de la infor-
macion, la discusién doctrinaria europea y americana, se centra en el estudio y
andlisis de los riesgos y peligros que la compilacién y sistematizacion de datos
personales representaba para la humanidad, teniendo en cuenta que, el nuevo
devenir del poder se encontraba representado justamente en la acumulacién de
dicha informacion, facilitada por la evolucién tecnoldgica, en concreto, a par-
tir del nacimiento de la informética y mds tarde del internet (Frosini, 1977, 7;
Pérez Lufio, 1981, 35; Garcia Pablos de Molina, 1984, 40; Gutiérrez Frances,
1991, 39; Alvarez—Cienfuegos Suérez, 2001, 13).

En sus inicios, la atencion de la naciente doctrina de la libertad informa-
tica, cuyo fundamento ideoldgico se encuentra en la concepcién de un nuevo
liberalismo, se concentraba en la creacion de teorias juridicas que permitieran,
en primera medida, la descripcidn, parametrizacion y proyeccion del fendme-
no, asi como la proposiciéon de mecanismos a implementarse para la protec-
cién de los principios, derechos y libertades fundamentales que pudieran verse
afectadas, in primis, la proteccion de la intimidad con referimento a los fiche-
ros, bases o banco de datos (Frosini, 1981, 37).

La libertad informadtica, al igual que la libertad politica, comprende dos
acepciones, libertad informadtica positiva y libertad informética negativa. La
libertad informatica negativa, expresa el derecho de no hacer de dominio pu-
blico ciertas informaciones de cardcter personal, privado y reservado; la liber-
tad informatica positiva, en cambio, expresa la facultad de ejercer un derecho
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de control sobre los datos concernientes a la propia persona que han desborda-
do el perimetro de la esfera privada para convertirse en elementos del input de
un programa electrénico y, por ende, libertad informadtica positiva, o derecho
subjetivo a conocer, corregir, suprimir o agregar datos en el fichero o tarjeta
electrénica personal (Frosini, 1992, 173).

2. ANTECEDENTES HISTORICOS

Para comprender el plurinominado fendmeno es necesario remontarse al
ano 1890 momento en el cual, en los Estados Unidos de Norteamérica, se co-
mienzan a elaborar las primeras teorias doctrinarias sobre el derecho a la pri-
vacy y el derecho a ser dejado en paz, a no ser molestado (right to be alone).
Muestra de ello es el célebre ensayo publicado a finales del siglo X1X por dos
juristas norteamericanos, Warren y Brandeis, (1890, 193) The Right to Priva-
cy, mediante el cual los autores dieron definicion a la privacidad y la cataloga-
ron como un atributo de la personalidad inviolable.

Dichas teorias encuentran un reconocimiento jurisprudencial algunos afios
mads tarde a través de dos famosas sentencias, de una parte, Olmstead v. United
States, 277 U. S. 438, 473 (1928) en concreto, a partir de la dissenting opinion
elaborada por el mismo juez Brandeis, la cual constituye una piedra angular en
materia de privacy en cuanto vislumbra la existencia de un derecho auténomo a la
privacy 'y el valor que ella posee para su propietario y, de la otra, Katz v. United
States, 389 E U. S. 347, 353 (1967) mediante la cual se acuii6 el concepto de «ex-
pectativa razonable de privacidad» o «expectativa razonable de intimidad». Antes
de dichos pronunciamientos, las necesidades de proteccion de la vida privada eran
satisfechas como un acépite del derecho a la reputacién, al honor, a la proteccién
de la libertad fisica, proteccién del domicilio, entre otros (Frosini, 1981, 10).

Los nuevos derechos y teorias sobre la privacy aparecen en el escenario
juridico evolucionando paralelamente con la libertad de informacién de la cual
derivan tanto la libertad informatica, como el derecho de autodeterminacion
informativa, que atribuyen «(...) la reivindicacion por parte de los individuos,
los grupos y las instituciones, de decidir por si mismos cudndo, cémo y en qué
medida (...) pueden ser transmitidas a terceros informaciones que les atafien
directamente» (Westin, 1967, 106; Miller, 1971, 25).

Entre las primeras legislaciones que han reconocido expresamente la li-
bertad informética y el derecho de autodeterminacién informativa pueden ser
citados dos grandes corrientes. La corriente américana y aquella europea.
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La doctrina comunmente reconocida como Habeas Data surgi6 en el seno
de la doctrina juridica norteamericana en el periodo de promulgacién de la Pri-
vacy Act, en el afio 1974. Asi, Estados Unidos tomo la iniciativa legislativa para
proteger la libertad informatica y el &mbito personal del ser humano de las facti-
bles vulneraciones de estos derechos con ocasion del registro y propagacion de
la informacién personal de los bancos de informacion. El denominado Privacy
Act representa un mecanismo para la proteccion del derecho a la libertad y a la
intimidad. Tal disposicion instaura una amplia reglamentacion sobre la prictica,
tratamiento, uso y difusién de la informacion de datos personales de los indivi-
duos que se conservan en los sistemas de registros de las agencias federales.

Paralelamente, la corriente europea se encuentra constituida por el grupo:
a). la Datenschutz (Ley de tratamiento de datos personales) del 1970 en el
Land de Hesse de la Republica Federal de Alemania del 1970, con la cual se
preveia la proteccion de las personas ante las amenazas y peligros que repre-
sentaba el tratamiento informatizado de datos nominativos por parte de la pu-
blica administracion; b). la Data Lag 289 de 1973, modificada por la Ley n.
446 de 1982 por la cual en Suecia se creaba un sistema de registro abierto en
el que venian publicados los bancos de datos personales automatizados respec-
to a personas fisicas, los cuales debian contar para su funcionamiento con una
especifica autorizacién; c). la ley francesa sobre Informatica, Archivos y Li-
bertades de 1978, mediante la cual se cred una autoridad administrativa inde-
pendiente Comision Nacional de la Informdtica y de las Libertades compuesta
por 17 miembros y con algunas competencias similares a las de la figura del
Mediateur (institucion francesa equivalente al Ombudsman), cuyo objetivo es
garantizar, entre otras facultades, el derecho de acceso de los ciudadanos fran-
ceses a sus datos personales frente a utilizaciones indebidas de la informatica.

Es menester sefialar, a los fines del presente trabajo investigativo, la pri-
micia en el reconocimiento constitucional del «principio de la libertad infor-
matica» realizada por el texto constitucional de Portugal (1976), articulo 35
superior modificado en 1982, el cual proclama una proteccion de la libertad
informadtica incisiva, amplia y concreta. En efecto, reconoce los derechos de
acceso, rectificacion, actualizacién y prohibe el tratamiento de datos persona-
les sensibles, salvo para fines estadisticos.

Sucesivamente, la libertad informadtica se constittucionalizé en el ar-
ticulo 18, inciso 4 del estatuto superior de Espafia (1978). El contenido y alcance
de la norma constitucional desde su génesis ha despertado los mds contradicto-
rios debates, no solo por su ubicacion sistematica al interno de la Carta (en lo que
dice relacién al derecho a la intimidad), sino por el grado de tutela que tal dispo-
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sicién se encontraba en grado de ofrecer (Frosini, 2015, 25; Bazan, 2005, 95;
Pérez-Luiio Robledo, 2017, 123);

Dicha concepcion fue reconsiderada en el tiempo, evolucionando y adop-
tando un alcance cada vez mds amplio hasta eregirse como una nueva garantia
auténoma respecto a la utilizacion ilicita automatizada de la informacion. Se
consideraba al efecto, que al poner la atencion solamente en el concepto de
intimidad, se estaba desprotegiendo todos aquellos aspectos sociales y colecti-
vos que se derivan de tal libertad, los cuales también formaban parte integran-
te de su contenido.

3. DEL HABEAS CORPUS AL HABEAS DATA

El principio de Habeas Corpus significa literalmente «que tengas el cuer-
po», como puede colegirse facilmente se identifica con el derecho a la libertad
personal. Su nacimiento tuvo lugar en Inglaterra con la Magna Charta Liber-
tatum de 1215 y alude al instituto juridico por el cual se requiere presentar ante
el juez competente a una persona para garantizar su libertad personal o ambu-
latoria por estar detenida ilegalmente.

Se trata de la garantia procesal especifica respecto de la libertad indivi-
dual, cuyo objetivo es resguardarla de toda actividad violatoria de la misma y
tiende a que la actividad del magistrado aporte «la luz necesaria» (Pérez-Luifio
Robledo, 2017, 113) para determinar su procedencia, improcedencia o para
que se rectifiquen las condiciones de la detencion.

Asi, pues, la expresion latina habeas corpus, marca el origen de un pro-
cedimiento especial que se instaura en el evento en que se desconozca el para-
dero del detenido o por cudles razones fue privado de su libertad. Andlogamen-
te, la expresion habeas data o hdbeas data que significa «que tengas los datos»
0 «que tengas los registros», es decir, tomar conocimiento de datos propios en
poder de otro, alude al derecho de las personas a solicitar la exhibicién de los
registros, publicos o privados, en los cuales estdn incluidos los datos persona-
les que les afecta (Flores Dapkevicius, 2011, 64). De ahf la posibilidad de or-
denar el acceso a los registros o archivos de datos para constatar la autentici-
dad o correccién de lo alli expresado.

El concepto juridico de habeas data, como aquel de hdbeas corpus encie-
rra una «tutela omnicomprensiva» (Losano, Pérez Lufio, Guerrero Mateus,
1989, 144) es decir comprende todas las garantias, acciones, recursos y juicios
idéneos a asegurar: a) el derecho a la proteccion de los datos, como tutela de
los diferentes derechos de la persona que pueden ser lesionados por parte de
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los «gestores» de datos personales; b) el derecho en cabeza del individuo y del
conglomerado social a exigir, respecto a las autoridades publicas, la defensa y
restablecimiento de aquellos derechos vulnerados o amenazados por el acceso,
registro o transmision de datos personales a terceros; c) la libertad de informa-
cién, entendida como derecho de libre autodeterminacion informativa, es de-
cir, como el derecho de las personas, grupos de personas e instituciones a de-
terminar el cudndo, el cémo y el quantum de la informacion personal objeto de
comunicacién a terceros» (Frosini, 1988, 21); d) la libertad informatica, como
garantia personal de conocer y acceder a la informacion personal existente en
las bases de datos, a controlar su contenido, y por ende, a poder modificarlas
en caso de inexactitud, gestion o tratamiento inapropiado del archivo, asi como
a decidir sobre su circulacion y transmisién (Rozo Acuiia, 2006, 95).

Sobre esta base, la definicién y significado de habeas data adoptada por
los diferentes ordenamientos juridicos es en gran medida variable (Grimal Ser-
vera, 1999, 7; Heredero Higueras, 1996, 17). Comin denominador es en cam-
bio su encuadramiento como derecho reconducible al grupo de los llamados de
«tercera generacion» (Pérez Luio, 1987, 85), el cual a lo largo de la historia se
ha formado y desarrollado de manera paralela a la informatica o archivo elec-
tronico de los datos a través del uso generalizado del computador (o aparato
electrénico semejante), que hace posible una ilimitada captacién de datos vy,
como se anot6 precedentemente, una inmediata, total y planetaria circulacién
de informacion, sobre todo de indole personal. Circulacién, uso y tratamiento
que conllevan los mas altos riesgos de violacién del derecho a la intimidad,
privacy, y de los bienes juridicos a ellos conexos.

4. ORIGENY EVOLUCION NORMATIVA DEL DERECHO-GARANTIA
DE HABEAS DATA EN AMERICA LATINA

Segun la més autorizada doctrina del continente americano, el concepto
juridico de habeas data puede asumir una doble connotacién: a). en su signifi-
cado mas estricto, el habeas data constituye una garantia jurisdiccional; b). en
su significado mas amplio el habeas data denota un derecho fundamental en
cabeza de todos los consociados, (Rozo Acuia, 2006, 94).

En su acepcién de derecho auténomo fundamental permite a todas las
personas tomar conocimiento de los datos personales almacenados y cudl ha
sido la finalidad de su recoleccion, asi como también en caso de falsedad, in-
exactitud o desactualizacidn, exigir su rectificacion, supresion, confidenciali-
dad o actualizacién. De otro modo, el habeas data en su calidad de garantia o
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mecanismo jurisdiccional, permite a través de un procedimiento expedito y
sumario la salvaguardia de los derechos por ella tutelados, asi como de aque-
llos derechos e intereses que se encuentren en conexidad, como por ejemplo el
derecho a la propia imagen, al buen nombre, a la reputacion, a la opinidn, a la
fama, a la vida individual, las relaciones de familia, los gustos y preferencias
que modelan el caracter.

El instrumento ademds propende por el alcance de cuatro finalidades
(Rozo Acuiia, 2006, 97): 1. El acceso a la informacion de los datos registrados
en los entes publicos y privados que se relacionan con si mismo; 2. La facultad
individual de impedir la manipulacién de la informacion personal o la difusién
de datos que interesen solo al propietario; 3. El poder de conocer cudl informa-
cion sobre la persona interesada ha sido comunicada a terceros y con qué fina-
lidad; 4. Por tltimo, evitar que los datos recogidos sean usados o tratados en
modo tal que lesionen derechos o libertades personales.

Las diversas experiencias sobre el habeas data constitucional en América
Latina se pueden dividir en tres categorias (Frosini, 2015, 57): a). paises donde
la constitucion ha previsto de forma directa, completa y precisa el habeas data
(Brasil, Guatemala, Paraguay, Perd, Ecuador, Bolivia y Venezuela); b) paises
que prevén la garantia a través de la legislacion o en forma indirecta a través
del recurso de amparo constitucional (Argentina, Colombia, Chile, Costa Rica,
Nicaragua y Honduras); y c) las otras experiencias, que prevén una tutela indi-
recta del habeas data (Panama, México, Uruguay y El Salvador).

5. HABEAS DATAY CONSTITUCION

La recepcion juridica del habeas data en América Latina ha tenido una
incidencia y desarrollo particularmente relevante en el constitucionalismo
odierno. Los Estados de tal espacio geografico han recepcionado el instituto
juridico creado por las constituciones de Portugal y Espafia sobre la defensa de
la intimidad frente a la informatica, con la carateristica fundamental de haber
elaborado y desarrollado una experiencia normativa especificamente dedicada
a la tutela procesal-constitucional de la plurinominada accién o proceso de
habeas data.

El primer Estado de América Latina en incorporar constitucionalmente
disposiciones especificas en la materia fue Guatemala, que en su Constitucion
de 1985, dispuso: «articulo 31. Toda persona tiene el derecho de conocer lo
que de ella conste en archivos, fichas o cualquier otra forma de registros esta-
tales, y la finalidad a que se dedica. Quedan prohibidos los registros y archivos
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de filiacion politica, excepto los propios de las autoridades electorales y de los
partidos politicos».

Sucesivamente, en la Constitucién de Nicaragua de 1987, se establecio:
«articulo 26. Toda persona tiene derecho: 1) A su vida privada y la de su fami-
lia. 2) A la inviolabilidad de su domicilio, su correspondencia y sus comunica-
ciones de todo tipo. 3) Al respeto de su honra y reputacion. 4) A conocer toda
informacion que sobre ella hayan registrado las autoridades estatales, asi como
el derecho de saber por qué y con qué finalidad tiene esa informacién».

Un afio mas tarde, la Constitucion del Brasil de 1988 modificara esa ten-
dencia proveniente, como se dijo, de las constituciones de Portugal y Espaiia
de establecer unicamente un derecho de control sobre los datos de cardcter
personal o de pregonar que la informética no debe afectar a la intimidad de las
personas. En efecto, reconocerd por primera vez una garantia especifica del
derecho a la proteccién de los datos, bautizdndola expresamente como «ha-
beas data», en clara simetria con la accién de hdbeas corpus, en los términos
siguientes: «(...) LXXI. Se concedera habeas data: a) para asegurar el conoci-
miento de informaciones relativas a la persona del impetrante, que consten en
registros o bancos de datos de entidades gubernamentales o de cardcter publi-
co; b) para rectificar datos, cuando no se prefiriera hacerlo por procedimiento
secreto, judicial o administrativo».

Como puede observarse, la Constitucion brasilefia no traz6 un dispositivo
auténomo que contemplara el derecho de conocer y de rectificar datos de ca-
racter personal, sino que ese derecho fue otorgado en el mismo dispositivo que
instituye el remedio de su tutela.

La norma tuvo una finalidad particular y distintiva que implica el derecho
fundamental del individuo de conocer las informaciones manipuladas y ocul-
tas en los archivos de inteligencia gubernamental, por lo general distorsiona-
das u obtenidas por métodos arbitrarios.

La nueva Constitucién Colombiana de 1991, regula aspectos concretos
del tratamiento de datos de caricter personal, aunque no sigue el esquema
brasilefio, estableciendo: «articulo 15. Todas las personas tienen derecho a su
intimidad personal y familiar y a su buen nombre, y el Estado debe respetarlos
y hacerlos respetar. De igual modo, tienen derecho a conocer, actualizar y rec-
tificar las informaciones que se hayan recogido sobre ellas en bancos de datos
y en archivos de entidades publicas y privadas. En la recoleccidn, tratamiento
y circulacion de los datos se respetaran la libertad y demads garantias consagra-
das en la Constitucién».

El derecho reconocido en el articulo 15 se encuentra garantizado a través
de la accion de tutela consagrada en el articulo 86 de la Carta politica y regla-
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mentada por los decretos 2591 de 1991, 306 de 1992 y 1382 de 2000. Debido
al sistema mixto de control de constitucionalidad imperante en el pais, la Cor-
te Constitucional ha tenido la oportunidad de emitir importantes fallos donde
se desarrollan los principios que deben respetarse en el tratamiento de datos de
cardcter personal, y donde se califica el derecho contenido en tal norma cons-
titucional como «de habeas data» en el momento en que, el derecho invocado
sea la proteccion de la los derechos de libertad informatica.

Un afio después, la Constitucidn paraguaya de 1992 incorpor6 la siguien-
te prevision: «articulo 135. Toda persona puede acceder a la informacién y a
los datos que sobre si misma, o sobre sus bienes, obren en registros oficiales o
privados de caricter publico, asi como conocer el uso que se haga de los mis-
mos y de su finalidad. Podra solicitar ante el magistrado competente la actua-
lizacién, rectificacién o la destruccion de aquéllos, si fuesen erréneos o afecta-
ran ilegitimamente sus derechos».

En 1993, la Constitucidén peruana establece en su articulo 200 que: «(...)
Son garantias constitucionales: (...) 3) La accién de habeas data, que procede
contra el hecho u omision por parte de cualquier autoridad, funcionario o per-
sona, que vulnera o amenaza los derechos a que se refiere el articulo 2°,
incs. 5°, 6° y 7°, de la Constitucién». Asi mismo el articulo 2 dispone che
«Toda persona tiene derecho: (...) 5) A solicitar sin expresion de causa la in-
formacion que requiera y a recibirla de cualquier entidad publica, en el plazo
legal, con el costo que suponga su pedido. Se exceptian las informaciones que
afectan la intimidad personal y las que expresamente se excluyan por ley o por
razones de seguridad nacional. (...) 6) A que los servicios informdticos, com-
putarizados o no, publicos o privados, no suministren informaciones que afec-
ten la intimidad personal o familiar».

En 1994 se reforma la Constitucién nacional argentina y el habeas data
serd incluido -aunque sin ser expresamente asi denominado— como accién y
como subtipo de amparo jurisdiccional contra todo acto u omisién de las auto-
ridades del Estado o los particulares que sometan a tratamiento los datos per-
sonales contrariando el derecho o negando el acceso y conocimiento de aque-
llos, parr. 3° del articulo 43.

La disposicion reza: «(...) Toda persona podrd interponer esta accidén
para tomar conocimiento de los datos a ella referidos y de su finalidad, que
consten en registros o bancos de datos publicos, o los privados destinados a
proveer informes, y en caso de falsedad o discriminacion, para exigir la supre-
sién, rectificacion, confidencialidad o actualizacion de aquéllos. No podra
afectarse el secreto de las fuentes de informacién periodistica.
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La norma, al igual que su homoéloga colombiana, ha tenido un amplio
desarrollo jurisprudencial, con fallos —en especial los resueltos por la Corte
Suprema de Justicia de la Nacién— que le han otorgado una especial amplitud
al instituto.

Con la reforma constitucional del Ecuador del 1996, se incluye la si-
guiente prevision: articulo 30. Del hdbeas data. «Toda persona tiene derecho a
acceder a los documentos, bancos de datos e informes que sobre si misma o
sobre sus bienes consten en entidades publicas o privadas, asi como conocer el
uso que se haga de ellos y su finalidad.

Igualmente, podra solicitar ante el funcionario o juez competente la ac-
tualizacidn, rectificacion, eliminacién o anulacién de aquellos si fueren erré-
neos o afectaren ilegitimamente sus derechos. Se exceptian los documentos
reservados por razones de seguridad nacional».

El instituto fue objeto de modificacion con la reforma constitucional del
1998, y se regulard al habeas data de la siguiente manera: «articulo 94. Toda
persona tendrd derecho a acceder a los documentos, bancos de datos e infor-
mes que sobre si misma, o sobre sus bienes, consten en entidades publicas o
privadas, asi como a conocer el uso que se haga de ellos y su propésito. Podra
solicitar ante el funcionario respectivo, la actualizacién de los datos o su recti-
ficacidn, eliminacién o anulacion, si fueren erréneos o afectaren ilegitimamen-
te sus derechos. Si la falta de atencidn causare perjuicio, el afectado podra
demandar indemnizacion. La ley establecerd un procedimiento especial para
acceder a los datos personales que consten en los archivos relacionados con la
defensa nacional».

Por su parte Venezuela, en el afio 1999, reform¢ integralmente su Consti-
tucion, insertando las siguientes previsiones, art. 28: «Toda persona tiene de-
recho de acceder a la informacién y a los datos que sobre si misma o sobre sus
bienes consten en registros oficiales o privados, con las excepciones que esta-
blezca la ley, asi como de conocer el uso que se haga de los mismos y su fina-
lidad, y a solicitar ante el tribunal competente la actualizacion, la rectificacion
o la destruccion de aquéllos, si fuesen erréneos o afectasen legitimamente sus
derechos. Igualmente, podrd acceder a documentos de cualquier naturaleza
que contengan informacién cuyo conocimiento sea de interés para comunida-
des o grupos de personas. Queda a salvo el secreto de las fuentes de informa-
cion periodistica y de otras profesiones que determine la ley».

Particular atencién debe darse a la creacion y desarrollo constitucional
del habeas data en el Estado Plurinacional de Bolivia. De hecho, la Constitu-
cién boliviana reformada en el afio 2002, establece expresamente, segin lo
dispuesto por el articulo 23, la creacion de la institucion juridica del «Habeas
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Data» como un recurso jurisdiccional, seglin se manifiesta en el numeral 1°.
Recurso o accién que podré ser impetrado por toda persona natural o juridica
ante una autoridad judicial competente para solicitar la proteccion y la defensa
de los datos personales y algunos derechos fundamentales en conexidad.

Esta accién o recurso se regula en cinco acdpites, a saber: a). toda perso-
na que creyere estar indebida o ilegalmente impedida de conocer, objetar u
obtener la eliminacién o rectificacion de los datos registrados por cualquier
medio fisico, electronico, magnético, informdtico en archivos o bancos de da-
tos publicos o privados que afecten su derecho fundamental a la intimidad y
privacidad personal y familiar, a su imagen, honra y reputacion reconocidos en
esta Constitucion, podrd interponer el recurso de habeas data ante la Corte
Superior del Distrito o ante cualquier Juez de Partido a eleccidn suya; b). si el
tribunal o juez competente declara procedente el recurso, ordenard la revela-
cion, eliminacion o rectificacion de los datos personales cuyo registro fue im-
pugnado; c. la decisidn que se pronuncie se elevara en revision, de oficio ante
el Tribunal Constitucional, en el plazo de veinticuatro horas, sin que por ello
se suspenda la ejecucion del fallo; d. el recurso de habeas data no procedera
para levantar el secreto en materia de prensa. e. el recurso de habeas data se
tramitard conforme al procedimiento establecido para el recurso de Amparo
constitucional previsto en el articulo 19 de la Constitucion.

La Constitucion boliviana no solo conceptualiza el habeas data al enca-
sillarlo como una accién o recurso jurisdiccional apto para la proteccién de
datos personales, como de los derechos constitucionales de la intimidad, la
imagen, la honra y la reputacién de las personas, sino que establece la legiti-
macion activa para incoarla, la autoridad jurisdiccional competente, los recur-
sos contra la decision que se pronuncie en los procedimientos de habeas data,
asi como el objetivo y finalidad especifica de la institucion juridico-constitu-
cional. En efecto, estima el constituyente boliviano de 2002, que el recurso o
accion de amparo especifico, interpuesto por toda persona natural o juridica
tiene como objetivos y finalidades las siguientes: (i) Acceder y aprehender el
conocimiento de los datos o informaciones a él concernidas; (ii) «objetar»,
solicitar la eliminacién o rectificacion de los datos registrados por cualquier
medio fisico, electrénico, magnético, informdtico en archivos o bancos de da-
tos publicos o privados «que afecten» su derecho fundamental a la intimidad y
privacidad personal y familiar, a su imagen, honra y reputacién reconocidos en
esta Constitucion.

Estos objetivos y finalidades del habeas data permiten conceptualizarla
como un instituto juridico constitucional apto no solo para aprehender el cono-
cimiento de cualquier dato o informacién personal recabada en bancos de da-
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tos de titularidad publica como de titularidad privada, sean informatizados o
no, sino cuando se hiciere necesario «objetar», eliminar o rectificar aquellos.

Se puede decir que el habeas data boliviano ha sido conceptualizado en
forma amplia, pues establece la forma del procedimiento, los recursos contra
la decision que se adopte en aquel, asi como la descripcién y categoria de los
jueces que deben conocer de la accion o recurso de amparo especifico. Al igual
que en la Constitucidn argentina, el constituyente boliviano establece una pro-
hibicién constitucional para garantizar al maximo el derecho de secreto o sigi-
lo profesional periodistico, cuando establece que el habeas data «no procede-
rd para levantar el secreto en materia de prensa».

Situacién juridica constitucional especial revisten los ordenamientos de
los Estados del Chile, Honduras y Estados Unidos de México, en cuanto no
preveen dentro del cuerpo constitucional disposiciones sobre el habeas data.

6. CONCLUSIONES

Corolario de lo hasta aqui expuesto, se puede colegir que la recepcion del
habeas data en el constitucionalismo latino-americano constituye el marco
normativo mds importante, a nivel mundial, para lo proteccion de los derechos
a la libertad informatica. En efecto, la reglamentacién ad hoc adoptada, de
caracter constitucional y/o normativo, garantiza de manera eficaz la proteccién
de los datos personales y tutela los derechos que puedan verse vulnerados o
amenazados con su incorrecta recoleccion, almacenaje y utilizacion.

Coexisten actualmente multiples e interesantes variantes del habeas data
un instituto que (como derecho o como accidn procesal constitucional), pese
al escaso tiempo transcurrido desde su aparicion en los afios ochenta del siglo
pasado, se ha desplegado con impetu, actualizdndose concomitantemente con
los cambios impuestos por la innovacion tecnoldgica. Cambios que estan des-
tinados a sufrir una mayor expansion con las nuevas aplicaciones de internet,
con la robdética y con la realidad virtual.

El proceso de democratizacién y consolidacién emprendido en América
Latina, tras la ola de militarismo y autoritarismo de los afios sesenta y setenta,
ha implicado la reforma o emanacién de nuevos textos constitucionales y con
ellos la creacion de Estados de Derecho que representan las bases s6lidas sobre
las cuales eregir nuevos derechos y libertades acordes con las nuevas exigen-
cias de la sociedad actual que, como se ha indicado precedentemente, es la
sociedad de la informacién y de las nuevas tecnologias.
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Una vez mds se puede corroborar que los paises de esta zona geografica,
se establecen como un verdadero laboratorio de derecho publico, cuyas inno-
vaciones a partir de las mencionadas reformas de la decada de los ochentas,
han constituido un modelo a seguir en pro de la defensa de los derechos y li-
bertades fundamentales.
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1. INTRODUCCION

Los avances que en los dltimos tiempos han experimentado las tecno-
logias de la informacién y la comunicacion (conocidas como TIC’s) han
tenido una importante influencia en la sociedad en general y en los ciuda-
danos en particular, sin que el dmbito empresarial constituya una excep-
cién. Influencias que se han hecho notar, si fijamos nuestra atencién en este
dltimo d4mbito, en las formas de organizar los procesos productivos en las
empresas, en las herramientas puestas a disposicion de los empleados para
acometer su trabajo y, también, obvio es decirlo, en el ejercicio de las fa-
cultades empresariales de vigilancia y control de la actividad laboral. Fren-
te a los métodos de supervision tradicionales, las nuevas tecnologias han
traido consigo la implementacion de sistemas mas eficientes y precisos a la
hora de verificar el cumplimiento de las obligaciones laborales, pero que
—como contrapartida— si se utilizan sin observar las debidas garantias pue-
den suponer una intromisién injustificada en los derechos fundamentales
de los trabajadores.

El problema descrito se agrava por el hecho de no disponer de una nor-
mativa especifica que regule el ejercicio de dicha facultad de control empre-
sarial. Regulacion que si bien no resolveria todos los problemas que se sus-
citan e este ambito, si al menos facilitaria la labor de los tribunales a la hora
de enjuiciar la licitud de los medios de control empresarial y el uso que de
los mismos efectda la empresa. La ausencia de regulacion normativa ha sido
suplida por la doctrina del Tribunal Constitucional mediante la aplicacién al
caso concreto de los conocidos «principios de necesidad y de proporcionali-
dad». Sin embargo, la velocidad con la que se siguen produciendo los avan-
ces tecnoldgicos hace que los nuevos mecanismos de control sean cada vez
més sofisticados y, del mismo modo, se incrementen notablemente los ries-
gos de colision o vulneracion de los derechos de los trabajadores, razén por
la cual, no es de extrafiar que siga ddndose una elevada litigiosidad en este
terreno.

En el marco de estas breves consideraciones previas, la presente comuni-
cacidn se centrard en el andlisis del necesario equilibrio que debe observarse
entre el ejercicio de la facultad de control empresarial de la actividad laboral y
el respeto a los derechos fundamentales de los trabajadores, tomando para ello
como punto de referencia una reciente e importante sentencia del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos que, tal y como se podrd comprobar, establece
un suerte de filtro o test que deberé ser observado por los tribunales nacionales
cuando efectden la ponderacion de los intereses en juego. Una adecuada com-
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prension del alcance de la sentencia exige, a mi entender, que nos detengamos
en dos cuestiones previas: primero, en los aspectos mas destacables de la doc-
trina constitucional acaecida en punto al ejercicio de los derechos fundamen-
tales en el marco de un contrato de trabajo; segundo, en una breve referencia a
la regulacién y alcance de la facultad de vigilancia como manifestacion del
poder de empresarial.

2. EL EJERCICIO DE LOS DERECHOS FUNDAMENTALES EN EL
MARCO DE UNA RELACION LABORAL ALA LUZDE LA
DOCTRINA CONSTITUCIONAL CLASICA: CRITERIOS GENERALES

La Constitucion Espafiola de 1978 destina su Titulo I al reconocimiento
de los «Derechos y deberes fundamentales» y, dentro de este, proclama en
sus arts. 14 a 29 los denominados como derechos fundamentales. Se trata de
derechos inherentes a las personas, esto es, derechos y libertades cuya titula-
ridad se predica de todo ciudadano por el mero hecho de serlo y que gozan,
por mor de la posicién de preeminencia que ocupan en el ordenamiento juri-
dico, de un status singular de proteccion. A nadie escapa que este grupo de
derechos constitucionales también pueden ejercitarse por los trabajadores en
el marco de un contrato laboral, conformando asi lo que la doctrina iuslabo-
ralista ha venido a calificar como «derechos de la persona del trabajador»
(Valdés Dal-Re, 1990) o «derechos fundamentales inespecificos» (Palome-
que Lépez, 2003, 229).

El ejercicio de estos derechos y su posible modulacién al hacerse valer en
el ambito de las relaciones laborales no es una materia novedosa por lo que a
su andlisis se refiere. Antes al contrario, se trata de un tema recurrente para los
estudiosos de la rama social del derecho que ha despertado, desde siempre, un
gran interés y atencion por parte de la doctrina cientifica; atencién e interés
que si acudimos a los repertorios de jurisprudencia y estudios doctrinales mas
recientes, no parece haber desaparecido con el paso del tiempo. Especialmente
cuando fruto de los avances tecnoldgicos, el debate se centra en si existe un
justo equilibrio entre el uso de las legitimas facultades empresariales de con-
trol y la posible vulneracion de los derechos y libertades de los trabajadores a
la hora de llevar a cabo dicha supervision.

Antes de centrarnos en la nueva doctrina sentada por el Tribunal Europeo
de Derechos Humanos, parece conveniente que nos detengamos, siquiera sea
brevemente, en analizar cudles han sido las lineas maestras que desde tiempo
atras viene estableciendo el Tribunal Constitucional espafiol (en adelante, TC)
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en punto al alcance, limites e interacciones entre derechos fundamentales y
relaciones de trabajo. Repdarese en que el ordenamiento juridico espaifiol, a
salvo de algin precepto concreto, no contempla un cuerpo normativo que dis-
cipline esta cuestion, razén por la cual, ha sido el TC y la jurisprudencia quie-
nes han asumido un papel protagonista en la determinacién de las reglas y
criterios necesarios para ponderar la influencia reciproca entre las dos varia-
bles mencionadas (Rodriguez Pifiero y Bravo-Ferrer, 2003, 209), contribuyen-
do, en lineas generales, a crear un clima favorable al respeto de los derechos
en el interior de las empresas (Valdés Dal-Re, 1990, 292).

Como punto de partida, interesa significar que uno de los rasgos caracte-
risticos de la relacién que existe entre el contrato de trabajo y los derechos
fundamentales es la presencia de una limitacién mutua o reciproca entre am-
bos elementos (Del Rey Guanter, 1995, 203), de manera que, por un lado, el
ejercicio de tales derechos en el 4&mbito laboral aparece sujeto a importantes
restricciones cuyo origen reside en las obligaciones dimanantes del propio
contrato de trabajo, en el principio de buena fe contractual y en el poder de
direccién del empresario; y, a sensu contrario, los derechos fundamentales del
trabajador juegan como un limite al contrato de trabajo en un doble sentido
(Del Rey Guanter, 1995, 205): de un lado, impidiendo que aquél pueda conte-
ner cldusulas que sean contrarias al ejercicio de los mismos; y, del otro, obli-
gando a que el desempefio de las facultades inherentes al poder empresarial
sean respetuosas con su ejercicio. Como consecuencia de esta limitacién mu-
tua, serd necesario proceder en cada caso a una adecuada ponderacién que
respete la valoracién constitucional del derecho fundamental en juego y las
obligaciones laborales que pueden modularlos '.

Sobre la base de esta idea inicial, el TC parte de una premisa basica sobra-
damente conocida por todos, segin la cual, «la celebraciéon de un contrato de
trabajo no implica en modo alguno la privacién para una de las partes, el traba-
jador, de los derechos que la Constitucion le reconoce como ciudadano...». Y es
que, «ni las organizaciones empresariales forman mundos separados y estancos
del resto de la sociedad ni la libertad de Empresa que establece el art. 38 del
Texto Constitucional legitima el que quienes prestan servicios en aquélla por
cuenta y bajo la dependencia de sus titulares deban soportar despojos transitorios
o limitaciones injustificadas de sus derechos fundamentales y libertades publi-
cas, que tienen un valor central y nuclear en el sistema juridico constitucional» 2.

' Por todas, STC de 12 de enero de 1998 (RTC 1998/1).

2 STC de 19 de julio de 1985 (Rec. de amparo nim. 788/1984), cuya doctrina se reitera posterior-
mente, entre muchas otras, en las SSTC de 21 de enero de 1988 (Rec. de amparo nim. 1221/1986); y de
17 de julio de 1989 (Rec. de amparo nim. 987/1987).
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Dicho en otras palabras, los derechos fundamentales que tiene el trabajador en
su condicion de ciudadano no desaparecen por el mero hecho de que éstos se
desplieguen en el dmbito laboral (Garcia-Perrote, 1998, 46).

No obstante lo anterior, el reconocimiento de la plena efectividad de los
derechos fundamentales del trabajador en el marco de la relacion laboral no
implica desconocer que tales derechos no presentan un cardcter absoluto o
ilimitado, sino que su ejercicio «debe enmarcarse en unas determinadas pautas
de comportamiento [...] no siendo discutible que la existencia de una relacion
contractual entre trabajador y empresario genera un complejo de derechos y
obligaciones reciprocas que condiciona el ejercicio de tales derechos funda-
mentales de modo que manifestaciones del mismo que en otro contexto pudie-
ran ser legitimas no tienen por qué serlo necesariamente dentro del ambito de
dicha relacion» .

La cuestion determinante, pues, no estriba en si estos derechos desplie-
gan su vigencia en el contrato de trabajo, lo que no admite discusion a la vista
de la doctrina jurisprudencial expuesta, sino mds bien, determinar cuél es el
alcance que se le deba atribuir a tales derechos (Prados de Reyes, 2001, 181).
El TC asume esta importante labor teniendo en cuenta dos premisas funda-
mentales (Arias Dominguez y Rubio Sanchez, 2006, 40): de un lado, la posi-
cién de preeminencia que ocupan los derechos fundamentales en nuestro orde-
namiento juridico, que los sitia por encima del ejercicio de otro tipo de
derechos que no gozan de idéntica proteccion; y, de otro lado, que en el su-
puesto de existir un conflicto entre derechos fundamentales, ha de buscarse
una solucién que en la medida de lo posible garantice el ejercicio de todos
ellos, o, en todo caso, que no se vean algunos de ellos lesionados de forma
irremediable.

Sin perder de vista esta doble consideracion, la doctrina constitucional ha
recalcado en infinidad de ocasiones que cualquier restriccion del ejercicio de
los derechos fundamentales en la relacién laboral no s6lo ha de resultar acorde
al principio de buena fe contractual que caracteriza al contrato de trabajo, sino
que, ademds, la actuacién empresarial deberd respetar tanto el principio de
indispensabilidad como el de proporcionalidad. El primero de ellos supone
que no es suficiente la sola afirmacion del interés empresarial existente para
considerar las limitaciones al ejercicio de un derecho fundamental como ajus-
tadas a derecho. La posicidon prevalente tantas veces aludida que tienen los
derechos fundamentales en nuestro ordenamiento juridico se traduce en que
«[...] los requerimientos organizativos de la empresa que pudieran llegar a ser

3 STC de 15 de diciembre de 1983 (Rec. de amparo nim. 69/1983).
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aptos para restringir el ejercicio de aquéllos —al margen de los conectados de
forma necesaria con el objeto mismo del contrato— deben venir especialmente
cualificados por razones de necesidad, de tal suerte que se hace preciso acredi-
tar por parte de quien pretende aquel efecto que no es posible de otra forma
alcanzar el legitimo objetivo perseguido, porque no existe medio razonable
para lograr una adecuacion entre el interés del trabajador y el de la organiza-
cién en que se integra» *.

La aplicacion del criterio de indispensabilidad expuesto ha de conjugarse
necesariamente con el segundo de los principios mencionados, esto es, el prin-
cipio de proporcionalidad, consistente basicamente en que la medida restricti-
va de derechos fundamentales deberd superar lo que se ha venido a calificar
por la doctrina como el «triple juicio» (Garcia-Perrote y Mercader, 2003, 257).
Es decir, serd imprescindible que dicha medida sea idonea para conseguir el
objetivo propuesto —juicio de idoneidad—; que no exista la posibilidad de adop-
tar otra medida menos gravosa para el trabajador que permita alcanzar tal pro-
posito con igual eficacia —juicio de necesidad—; y, por tltimo, que la misma sea
ponderada o equilibrada, por derivarse de ella més beneficios o ventajas para
el interés general que perjuicios sobre otros bienes o valores en conflicto —jui-
cio de proporcionalidad en sentido estricto—°. S6lo cuando concurran estos
requisitos, lo que obligard a realizar un anélisis de cada caso concreto, el con-
trato de trabajo podra limitar en los términos expuestos el ejercicio de un de-
recho fundamental por parte del trabajador.

3. FACULTAD DE VIGILANCIA CONTROL EMPRESARIAL
COMO MANIFESTACION DEL PODER DE DIRECCION

El poder de direccion del empresario tiene su encaje constitucional en el
art. 38, encargado de proclamar el derecho a la libertad de empresa en el mar-
co de la economia de mercado. En palabras del propio TC, la libertad de em-
presa entrafia «[...] el reconocimiento a los particulares de una libertad de
decisién no sélo para crear empresas y, por tanto, para actuar en el mercado,
sino también para establecer los propios objetivos de la empresa y planificar su

4 STC de 11 de abril de 1994 (Rec. de amparo nim. 797/1990).

5> Sobre el principio de proporcionalidad y su alcance pueden consultarse, entre muchas otras, las
SSTC de 8 de mayo de 1995 (Rec. de amparo nim. 1693/1992); de 28 de marzo de 1996 (Cuestiones de
inconstitucionalidad nims. 1125/1995, 2736/1995 y 961/1994); de 17 de febrero de 1998 (Rec. de ampa-
ro nim. 3694/1994); de 10 de julio de 2000 (Rec. de amparo nim. 2662/1997) de 7 de mayo de 2012 (Rec.
de amparo nim. 8640/2010); de 7 de noviembre de 2013 (Rec. de amparo nim. 2907/2011); y de 3 de
marzo de 2016 (Rec. de amparo niim. 7222/2013).
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actividad en atencién a sus recursos y a las condiciones del propio mercado» °.
Para hacer efectivo ese derecho y garantizar que el titular de la empresa pueda
adoptar las decisiones estratégicas y organizativas que determinaran el futuro
de la misma, el ordenamiento juridico laboral le atribuye una serie de faculta-
des organizativas, directivas, de supervision y vigilancia y disciplinarias que
conforman todas ellas los denominados como «poderes empresariales». Este
poder, en cualquiera de sus manifestaciones, no presenta un caracter absoluto,
sino que se sujeta a importantes limitaciones tanto subjetivas (referidas a quién
lo ejerce: el empresario o la persona en quien este delegue) como objetivas,
encontrandose, en esta tltima categoria, el respeto a la dignidad del trabajador
y a sus derechos y libertades fundamentales.

De las diferentes facultades que se acaban de enumerar interesa referir-
nos en este foro a la posibilidad de vigilar la actividad laboral y, de manera méas
concreta, a la utilizacién por la empresa de medios audiovisuales o técnicos
como los sistemas de videovigilancia o los sistemas que permiten controlar el
uso del ordenador, Internet o el correo electrénico profesional por los trabaja-
dores. Tal y como se ha destacado en la parte introductoria del trabajo, los
avances tecnoldgicos no s6lo han permitido una evoluciéon en los procesos
productivos o en la forma organizativa y de trabajar de las empresas sino que
también han posibilitado que éstas escojan nuevas formas y métodos de super-
vision de la actividad laboral mds invasivos que, en ocasiones, entran en coli-
sién con los derechos fundamentales de los trabajadores, lo que se ha traduci-
do en una enorme litigiosidad en torno a la validez determinados medios de
control y sobre su uso empresarial.

A ello ha contribuido, sin duda, la parca regulacién legal de esta fa-
cultad empresarial 7. Salvo alguna prevision mds especifica relativa a los
registros del trabajador (art. 18 ET) y sobre la exigencia de reconocimien-
tos médicos (art. 20.4 ET); el unico precepto legal que de manera general
se refiere a este poder es el art. 20 ET, cuyo apartado tercero dispone, lite-
ralmente que «el empresario podra adoptar las medidas que estime mas
oportunas de vigilancia y control para verificar el cumplimiento por el tra-
bajador de sus obligaciones y deberes laborales, guardando en su adopcién
y aplicacidn la consideracién debida a su dignidad y teniendo en cuenta, en
su caso, la capacidad real de los trabajadores con discapacidad». La formu-

¢ STC de 8 de julio de 1993 (Recurso de Inconstitucionalidad y Cuestién de Inconstitucionalidad
nim. 418/1987y421/1987 nim. 1902/1991y1904/1991).

7 Tras la aprobacion de la Ley Orgdnica 3/2018, de 5 de diciembre, de Proteccién de Datos Persona-
les y garantia de los derechos digitales, los arts. 87 a 91 de dicha norma incluyen previsiones especificas
en esta materia.
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lacion que emplea el legislador es enormemente amplia. En este sentido, la
empresa goza de un amplio margen para designar y utilizar el concreto
medio de control con el que verificar el cumplimiento de las obligaciones
laborales del trabajador, sin perjuicio del limite general referido a «la con-
sideracion debida a su dignidad»; limite que, por su conexién con la «dig-
nidad de la persona» que encabeza el Titulo I de la CE se relaciona con el
necesario respeto a los derechos fundamentales, en particular, los vincula-
dos con la intimidad (Goerlich, 2016, 441). La valoracion de si el medio de
control escogido por la empresa y el uso que se hace del mismo se ajusta o
no a derecho dependerd, una vez mds, del caso concreto; y, ademds, la so-
lucién al conflicto planteado debera producirse aplicando la doctrina gene-
ral sobre el ejercicio de los derechos fundamentales en el contrato de tra-
bajo (Vid., supra epigrafe 2).

Los tribunales y, de manera especial, la jurisprudencia constitucional han
ido valorando los principales medios de control empresarial que pueden entrar
en colisién con los derechos fundamentales. Por razones de espacio, no es
posible llevar a cabo un andlisis individualizado de los diferentes supuestos
analizados en sede judicial, pues ello excederia con creces del objeto de este
comentario; siendo suficiente, a los efectos que aqui interesan, con destacar
algunas pinceladas o elementos esenciales sobre aquellos medios de supervi-
sion mds controvertidos.

Asi, respecto al uso de cdmaras de videovigilancia, el TC ha admitido de
antiguo su utilizacion por la empresa como medio de control de la actividad
laboral 8, siempre y cuando, la instalacion de las videocdmaras supere el triple
test, es decir, de las circunstancias concurrentes de concluya que se trata una
medida justificada, idonea para la finalidad pretendida, necesaria y equilibra-
da; evidentemente, para llegar a esta conclusion habra que atender a multiples
factores, tales como el lugar del centro de trabajo en que se instalen las cima-
ras, pues, por ejemplo, no serd posible su utilizacion en espacios ajenos a la
prestacion laboral como una zona de descanso, comedor o vestuarios; si la
grabacidn afecta indiscriminadamente a toda la plantilla o sélo a los trabajado-
res implicados; si junto a la captacién de imdgenes se une el establecimiento
de micréfonos; al tratamiento que se hace de la informacion; si existe una

8 Resultan paradigmaticas en materia de video vigilancia, las SSTC 98/2000, de 18 de mayo (Rec.
de amparo nim. 4015/96); 186/2000, de 10 de julio (Rec. de amparo nim. 2662/1997) y 229/2000, de 30
de noviembre (Rec. de amparo nim. 1463/2000). Mas reciente en el tiempo, la STC 29/2013, de 11 de
febrero (Rec. de amparo nim. 10522/2009). Mas controvertida, sobre todo a raiz de la nueva doctrina
sentada por el TEDH (caso Lopez Ribalda) resulta la STC 39/2016, de 3 de marzo (Rec. de amparo
7222/2013).
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justificaciéon o motivo para su instalacion; o, de manera muy especial, si los
trabajadores han sido informados, con cardcter previo a su instalacion, de la
finalidad a la que podian ser destinadas°. Sobre esta ultima cuestion, el Tribu-
nal Europeo de Derechos ha dictado una sentencia relativamente reciente, que
precisamente acabard condenando a Espafia, en la que se ha estimado que la
instalacién de cdmaras ocultas para supervisar la actividad laboral de manera
genérica para toda la plantilla no se justifica ni si quiera si existen sospechas
razonables de incumplimiento de los trabajadores de sus deberes laborales —en
el caso de autos, se trataba de determinados hurtos en la empresa—. Pues bien,
aun en tal caso, entenderd el Tribunal europeo que si lo exige la normativa
nacional sobre proteccion de datos —como lo hace, en nuestro caso, la LO
15/99— deberia haberse informado previamente a los trabajadores sobre la
existencia y caracteristicas particulares de un sistema de recogida de datos de
cardcter personal '°.

En cuanto al uso del ordenador y otras herramientas como Internet o
el correo electrénico, el TC viene considerando, de antiguo, que la infor-
macién que se puede almacenar a través de dichas herramientas, en princi-
pio, quedaria incluida en el &mbito de proteccién del derecho a la intimi-
dad. En este sentido, se ha afirmado que «[...] el cimulo de informacién
que se almacena por su titular en un ordenador personal —entre otros datos
de su vida privada y profesional- forma parte del ambito de la intimidad
constitucionalmente protegido». Del mismo modo, se ha afirmado que
«[...] el ordenador es un instrumento util para la emisiéon o recepcién de
correos electronicos, pudiendo quedar afectado el derecho a la intimidad
personal en la medida en que estos correos o emails, escritos o ya leidos
por su destinatario, queden almacenados en la memora del terminal
afectado» !. Dicho esto, no es dudoso que un uso inadecuado por parte del
trabajador de estas herramientas, como ocurriria con su utilizaciéon para
fines personales cuando ello esta prohibido, seria un comportamiento sus-
ceptible de ser sancionado, incluyendo, en funcién de la gravedad del caso,
el despido disciplinario. A partir de aqui, los requisitos que deberd cumplir
el empresario para verificar el uso adecuado del ordenador del correo elec-
tronico profesional o de Internet son los que analizaremos con detalle en el
proximo epigrafe del trabajo, al cual me remito para evitar una reiteracion
innecesaria.

® STC 29/2013, de 11 de febrero (Rec. nim. 10522/2009).

10 STEDH de 9 de enero de 2018, caso Lopez Ribalda (Demandas acumuladas 1874/13 y 8567/13).
Para un andlisis de esta sentencia puede consultarse, MOLINA NAVARRETE (2018).

" STC 173/2011, de 7 de noviembre (Rec. amparo ndim. 5928/2009).
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4. LA BUSQUEDA DEL EQUILIBRIO JUSTO ENTRE EL INTERES
EMPRESARIAL DE VIGILAR LA PRESTACION LABORAL Y EL
RESPETO DE LOS DERECHOS Y LIBERTADES DEL TRABAJADOR:
SENTENCIA «BARBULESCU»

Recientemente, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos (en adelante,
TEDH) ha dictado una resolucién !> de enorme interés en aras de clarificar
como han de valorar los tribunales nacionales si existe un justo equilibrio entre
la facultad empresarial de supervision de la actividad profesional de los em-
pleados y el obligado respeto a los derechos fundamentales de estos. La rele-
vancia de esta resolucion es tal que desde algun sector doctrinal se ha adverti-
do que con ella se pone en cuestion el criterio mantenido por alguna reciente
sentencia del TC obligando a una revisién en profundidad de la misma (Precia-
do Domenech, 2017). Veamos, a continuacidn el supuesto de hecho enjuiciado
por el Alto Tribunal europeo, los argumentos juridicos en los que sustenta su
decisién y, por ultimo, como estdn recogiendo esta doctrina nuestros tribunales
nacionales.

La sentencia de 5 de septiembre de 2017, conocida coloquialmente
como «sentencia Barbulescu», tiene su origen en el despido de un trabajador
de nacionalidad rumana que tras agotar las opciones de tutela judicial previs-
tas a nivel nacional, acudird a Estrasburgo e impugnard la decisién empresa-
rial. Sin pretensiones de exhaustividad, una adecuada comprension de la
controversia suscitada exige tener presente las siguientes consideraciones
facticas: la primera cuestion a destacar es que el trabajador, a peticion de la
empresa, creard una cuenta Yahoo Messenger cuyo Unico fin debia ser el de
recibir y responder a preguntas de los clientes. Es importante significar que
segun el reglamento interno de la empresa existia una prohibicién de que los
empleados usaran los recursos puestos a su disposiciéon —ordenadores, telé-
fonos, fotocopiadoras e Internet— para fines personales; si bien, no se incluia
prevision alguna sobre la posibilidad de que la empresa pudiera vigilar las
comunicaciones de los empleados. Es verdad que, con posterioridad, la em-
presa distribuird entre los empleados una «nota informativa» en la que si se
informard de dicha circunstancia.

12 STEDH (Gran Sala) de 5 de septiembre de 2017 (demanda nim. 61496/2008). Debe advertirse
que previamente este mismo asunto fue analizado por la seccién 4.* de dicho Tribunal, si bien, en esa
ocasion se desestimo la pretension formulada por el trabajador (STEDH de 12 de enero de 2016, Deman-
da ndm. 61496/2008) lo que motivo que el trabajador solicitara que el asunto fuera conocido por la Gran
Sala.
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Sentado lo anterior, el trabajador fue convocado por su director para
mantener una reunién. En la convocatoria se le informé de que tras super-
visar sus conversaciones de Yahoo Messenger se habia detectado un uso de
Internet con fines personales durante el trabajo. Como prueba, se aporta-
ban unas graficas que mostraban que el uso de Internet por el trabajador era
superior al de sus compaifieros. El Sr. Barbulescu rechazara esta acusacién
y alegard que siempre utilizo ese canal de mensajeria con fines profesiona-
les. La empresa le convocara a una nueva reunién y esta vez le pedird que
justifique por qué toda la correspondencia intercambiada a través del Yahoo
Messenger en un periodo de tiempo concreto era de naturaleza privada,
adjuntando 45 pédginas con conversaciones transcritas, algunas con infor-
macién de indole privada. El trabajador informar4 por escrito a la empresa
de que ésta estd incurriendo en la comisién de un delito por violar el secre-
to de correspondencia. Finalmente, la empresa decidird despedir discipli-
nariamente al trabajador.

Planteado en estos términos el debate, el TEDH resolvera el litigio plan-
teado estimando la pretension formulada por trabajador, al considerar que la
decision extintiva se basaba en una violacion del derecho al respeto de la vida
privada y de la correspondencia protegida por el art. 8§ del CEDH, sin que las
autoridades nacionales hubieran protegido adecuadamente estos derechos al
no haber ponderado adecuadamente los intereses en juego.

En lineas generales, la decision del Tribunal se funda en los siguientes
argumentos: en primer lugar, en la falta de conocimiento previo de la posi-
bilidad de fiscalizacién. En efecto, los 6rganos judiciales nacionales no
determinaron si el trabajador habia sido previamente notificado sobre el
establecimiento de medidas de vigilancia; ni tampoco sobre cudl seria el
alcance y naturaleza de tales medidas. Esta informacién ha de producirse
antes de que se lleve a cabo la vigilancia o control empresarial, sobre todo,
si la intromisién alcanza al contenido de las comunicaciones. En segundo
lugar, la decisién se apoya en el alcance de la supervision y el grado de
intromisién en la vida privada. El1 TEDH considera que las autoridades
nacionales no han justificado suficientemente qué razones motivaron el
control de las comunicaciones de ese trabajador. Es decir, en ningin mo-
mento se expone por la empresa cudl era el objetivo perseguido con las
medidas de fiscalizacién o qué determinado riesgo empresarial se preten-
dia evitar, mas alld de aludir a generalidades como detectar una eventual
actividad ilegal en el espacio virtual o una posible divulgacién de secretos
comerciales. Por dltimo, el Alto tribunal europeo considera que las autori-
dades nacionales rumanas no examinaron con el suficiente rigor si el obje-
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tivo perseguido por la empresa podia haberse logrado mediante métodos
menos intrusivos que acceder al contenido de las comunicaciones. No que-
da claro en qué momento el empresario tuvo acceso al contenido transcrito,
lo que pone en entredicho el principio de transparencia que deberia regir la
actuacién empresarial; ni si hubo una notificacion previa sobre la vigilan-
cia de las comunicaciones del trabajador, ni su alcance; ni siquiera hubo un
cuestionamiento sobre posibles alternativas a la transcripcién de los conte-
nidos de los mensajes, etc. Por consiguiente, a la luz de los hechos aconte-
cidos, la conclusion alcanzada por el TEDH es que las autoridades nacio-
nales no hicieran una valoracion ponderada y equilibrada de los diferentes
intereses en juego, lo que justificard, opinién que comparto plenamente, la
estimacion del recurso planteado por el trabajador.

Ahora bien, la relevancia de esta resolucion no reside inicamente en la ar-
gumentacion juridica que ofrece el Tribunal para resolver el caso enjuiciado sino
en que, ademds, enuncia una serie de factores o pardmetros de referencia que
deberan ser observados por los Tribunales nacionales a los efectos de valorar si
una concreta medida de control empresarial de la actividad laboral es proporcio-
nal, equilibrada y respetuosa con el ejercicio de los derechos fundamentales del
trabajador. Quiere ello decir que aunque el supuesto de hecho viene referido al
uso de Internet (Chat Yahoo Messenger) los factores que se sefialardn a continua-
cién son perfectamente extrapolables a cualquier otra medida fiscalizadora de
las comunicaciones que pudiera entrar en colisién con los aludidos derechos
fundamentales: videovigilancia, correos electrénicos, teléfono, etc.

Aclarado este extremo, la «hoja de ruta» (Rojo Torrecilla, 2017) que de-
berd seguirse por las autoridades nacionales exige atender a los siguientes fac-
tores o cuestiones: a) {Ha sido el trabajador informado de la posibilidad de que
la empresa tome medidas para supervisar su correspondencia y otras comuni-
caciones asi como la aplicacién de tales medidas? Para garantizar lo dispuesto
en el art. 8 del CEDH, la advertencia empresarial debe ser «clara» en cuanto a
la naturaleza de la supervision y previa al establecimiento de la misma; b)
(Cudl fue el alcance de la supervision realizada por el empleador y el grado de
intrusion en la vida privada del empleado? A tal efecto, debe diferenciarse
entre controlar el flujo de las comunicaciones y supervisar el contenido de las
mismas. Asimismo, deberan valorarse otros elementos, tales como: si se han
supervisado todas las comunicaciones o s6lo sobre una parte de ellas; si la in-
vestigacion se ha limitado en el tiempo; cudl ha sido nimero de personas que
han tenido acceso a los resultados obtenidos con la medida, etc.; ¢) ;Se han
presentado por la empresa argumentos legitimos para justificar la vigilancia de
las comunicaciones y el acceso a su contenido? Otro pardmetro a tener en
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cuenta es si hay motivos concretos que justifiquen el control que se lleve a
cabo respecto de los trabajadores; justificaciones que deberdn ser de mayor
peso si la intrusién alcanza a los contenidos; d) ;Hubiera sido posible estable-
cer un sistema de videovigilancia basado en medios y medidas menos intrusi-
vos que el acceso directo al contenido de las comunicaciones? El TEDH em-
plaza a los érganos judiciales nacionales a que evaltien si el fin perseguido
podia alcanzarse igualmente sin conocer el contenido de las comunicaciones
del empleado; e) ;Cudles fueron las consecuencias de la supervision para el
trabajador afectado? y ;| De qué modo utilizé el empresario los resultados de la
medida de vigilancia? Se alude, respectivamente, a la necesidad de valorar la
proporcionalidad de la injerencia y a si los resultados obtenidos se utilizaron
para alcanzar el objetivo declarado de la medida; f) ; Al empleado se le ofre-
cieron garantias adecuadas, particularmente cuando las medidas de intrusién
del empleador tenian cardcter intrusivo? Por tltimo, la aplicacién de tales ga-
rantias —afirma el Tribunal- debe impedir que la empresa acceda al contenido
de las comunicaciones sin que el trabajador haya sido notificado.

De ahora en adelante los tribunales espafioles deberdn analizar si se cum-
plen o no estos factores a la hora de enjuiciar los litigios en que se ponga en
cuestion la adopcién de medidas de supervisiéon empresarial que introduzcan
restricciones en los derechos fundamentales de los trabajadores. De hecho, asi
estd ocurriendo, como demuestra la sentencia del Tribunal Supremo de 8 de
febrero de 2018 3. En dicha resolucion se analiza el despido disciplinario de
un trabajador por haber recibido transferencias bancarias de un proveedor de
la empresa. La empresa en cuestion, que conocerd este hecho como conse-
cuencia de un hallazgo casual —otro trabajador encontrard en una fotocopiador
general los justificantes de las transferencias bancarias realizadas—, comenzara
una investigacion sobre el correo electronico del trabajador que finalizard,
como ya se ha adelantado, en el cese disciplinario.

Sin entrar en mayores detalles sobre el supuesto de hecho, lo més rele-
vante, por cuanto aqui interesa, es que el Tribunal Supremo somete la conduc-
ta empresarial concreta a los filtros o requisitos que el Alto Tribunal europeo
enuncia en la analizada sentencia Barbulescu, llegando a la conclusion, apoya-
da en una rigurosa fundamentacion juridica, que en esta ocasion ha existido un
justo equilibrio entre el derecho del trabajador al respeto de su vida privada y
su correspondencia y los intereses de la empresariales en vigilar el cumpli-
miento del desempefio de la actividad laboral. Pero vayamos por partes.

13 STS de 18 de febrero de 2018 (Rec. de casacidn para la unificacién de doctrina nim. 1121/2015).
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Para empezar, existia una normativa empresarial de los sistemas de infor-
macion y de la politica de seguridad de la informacion que limitaba de manera
tajante el uso de los ordenadores a los estrictos fines laborales, prohibiendo su
utilizacidn para cuestiones privadas o personales. Extremos que eran perfecta-
mente conocidos por el trabajador. La advertencia era, como exige el TEDH,
clara y previa a que se efectuara el control empresarial. Es més, el sistema que
adoptada la empresa requiere que cada vez que un trabajador accede con su
ordenador a los sistemas informéticos debe aceptar las directrices establecidas
en la Politica de Seguridad de la Informacién en la que se sefiala: de una parte,
que el acceso lo es para fines estrictamente profesionales; y, de otra parte, que
la empresa se reserva el derecho de adoptar las medidas de vigilancia y control
necesarias para verificar la correcta utilizacion de las herramientas que se po-
nen a disposicion de los empleados para fines privados. Por otro lado, el exa-
men del ordenador del trabajador fue motivado por un hallazgo casual de foto-
copias de transferencias bancarias efectuadas por un proveedor de la empresa
a su favor, conducta prohibida en el c6digo de conducta de la empresa. Con lo
cual, existe un «argumento legitimo» para justificar la vigilancia. A mayor
abundamiento, aunque se examiné el contenido de los correos electrénicos de
la cuenta corporativa, lo que constituye una intromisién relevante en las comu-
nicaciones del trabajador, la biisqueda no se hizo de manera indiscriminada
sino empleando férmulas que pudiera acotar el niimero de elementos a exami-
nar; concretamente, se utilizaron «palabras clave» que pudieran inferir en qué
correos existia informacion relevante para la investigacion; y ademds también
se acoto temporalmente la bisqueda limitdndola a fechas préximas a las que se
produjeron las trasferencias bancarias. No debe olvidarse, en fin, que el conte-
nido extraido se limité a los correos relativos a las transferencias bancarias; y
que el control se hizo respecto al correo corporativo, mediante el acceso al
servidor de la empresa, alojado en las instalaciones propias ésta, y en el que se
encuentran alojados los correos remitidos y enviados desde las cuentas corpo-
rativas de todos los empleados.

5. UNA BREVE REFLEXION FINAL

Es incuestionable que, en el marco de las facultades de organizacion y
direccién inherentes a la empresa, ésta puede legitimamente regular el uso que
hace el trabajador de los medios de titularidad empresarial que aquella pone a
su disposicidn, prohibiendo, si asi lo estima oportuno, su utilizacion para fines
privados. Del mismo modo, la empresa ostenta la facultad de vigilar y contro-
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lar el cumplimiento de las obligaciones relativas a la utilizacion del medio de
que se trate. Ahora bien, cualquier medida de supervision debe implementarse
con pleno respeto a la dignidad de los trabajadores y, por ende, a sus derechos
fundamentales. Es en este punto, a mi juicio, donde la sentencia Barbulescu
cobra una especial relevancia, pues si bien €sta se sitia en sintonia con la esen-
cia de la doctrina clésica del TC y del TS en este terreno —sefialadamente, con
la exigencia de que las medidas empresariales superen el triple juicio de pro-
porcionalidad— constituye, ademds, una herramienta de gran utilidad al ofrecer
a los 6rganos judiciales unos pardmetros de referencia que deberan ser tenidos
en cuenta si se quiere efectuar una ponderacién equilibrada de los diversos
intereses en juego; lo que redunda positivamente no sélo en favor del tantas
veces olvidado principio de seguridad juridica —en un dmbito, recuérdese, ca-
racterizado por la ausencia de regulacion normativa especifica— sino también
en dispensar una tutela adecuada de los derechos fundamentales de los traba-
jadores.
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1. INTRODUZIONE: DI COSA PARLIAMO QUANDO PARLIAMO DI
PRIVACY?

La privacy ¢ strettamente connessa con 1’espressione della personalita
individuale, poiche riguarda le modalita di svelamento delle convinzioni per-
sonali, anche le pit intime. L’utilizzo estensivo della c.d. information techno-
logy, connessa con la diffusione dei social media e delle tecnologie traccianti,
hanno provocato una imprevista, nelle conseguenze, esplosione di tale tema.

La questione che rimane sullo sfondo concerne se la privacy debba es-
sere considerata un diritto fondamentale (Post, 2018, 1002) ovvero un servi-
zio che puo essere gestito a pagamento, in quanto le informazioni personali

* Ricercatore confermato in diritto privato comparato.
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possono essere oggetto di trasferimenti proprietari dietro retribuzione mone-
taria (Mayer Schonberger, 2010, 1861). Entrambi gli approcci perd svelano
il ruolo che la conoscenza di dati privati ovvero riservati puo avere nella vita
pubblica. Si tratta di una specie di dicotomia che riguarderebbe la contrap-
posizione tra conoscenza e trasparenza verso privacy e riservatezza. Qual ¢
il rapporto tra questi concetti che sembrano essere in contrapposizione:
quando sono presenti gli uni, ¢ impossibile la compresenza degli altri? In
altri termini, cosa possiamo far sapere di noi? E cosa invece ¢ meglio che
venga tenuto riservato, celato, nascosto? Sia in rapporto con gli altri privati
(per esempio aziende di marketing, compagnie assicurative, protezione di
segreti industriali) sia in rapporto con I’ente pubblico (protezione della riser-
vatezza dalle intrusioni come intercettazioni, geolocalizzazioni, raccolta di
dati a scopi di «sicurezza»).

Il rischio di ridurre la privacy a bene di consumo non ¢ pit remoto,
ma diventa pitt o0 meno concreto a seconda di come si intende il concetto
stesso di privacy. Secondo la prospettiva statunitense, la privacy & ricondu-
cibile a una semplice liberta negativa. Infatti, si tratta di una visione ove si
intende escludere altri dalla propria sfera personale e dalle informazioni
inerenti a questa, mantenendo un confine tra se stessi e il resto del mondo.
Dal punto di vista europeo la privacy consiste in un diritto fondamentale,
espressione della dignita umana, assoluta, personale e inalienabile. La di-
stinzione tra i due modi di vedere evidenzia che la concezione statunitense
della privacy ¢ meno forte di quella europea, infatti tende a considerare le
informazioni personali, anche sensibili, come oggetto di proprieta (proper-
tization) e quindi bene cedibile a terzi senza significative garanzie (Mayer
Schonberger, 2010).

Pertanto, ¢ essenziale analizzare, seppur sommariamente, la giurispru-
denza americana in tema di privacy. Sia perché, da un lato, la privacy negli
Stati Uniti non riesce a far da scudo all’invadenza delle pubbliche autorita
nelle vite dei singoli per ragioni di sicurezza; dall’altro lato, sia perché le
compagnie principali nel market capitalization ranking sono principalmente
statunitensi. Esse, prima di norme giuridiche, applicano al loro business un
approccio culturale diverso da quello europeo, che non si pud ignorare e che
se non opera propriamente da modello, consente di anticipare le strategie
rispetto alle quali gli altri operatori si devono confrontare, sia sotto un profi-
lo giuridico (stesura dei contratti di adesione alle piattaforme online, tattiche
processuali nel contenzioso giudiziario e cosi via), sia extragiuridico (piani
operativi aziendali, di marketing e cosi via). Tuttavia, va segnalata la recente
apertura del CEO di Apple (Goldman, 2018), I’azienda con maggiore capita-
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lizzazione mondiale, secondo il quale la privacy € un diritto umano e il mo-
dello europeo rappresentato dal GDPR dovrebbe ispirare la normativa fede-
rale americana che invece, al momento, € orientata in senso contrario.

2. LE INTERCETTAZIONI ABUSIVE DI MASSA IN COMMON LAW

L’approccio americano sembra dimostrarci che alla raccolta intrusiva di
massa dei dati personali ci si possa fare 1’abitudine, se non addirittura all’as-
suefazione, e possa portare alla trappola dell’argomentazione del «tanto non
ho niente da nascondere». Prima di affrontare questo argomento pare utile
analizzare come abbia avuto origine la legittimazione, almeno sociale, di sif-
fatta invadenza.

Negli Stati Uniti, la sorveglianza per ragioni di sicurezza ¢ legittimata da
quasi cent’anni, cio¢ a partire dalla sentenza Olmstead v. United States
del 1928, dove si affermo che il Sixth Amendment della Costituzione non deve
essere applicato alle registrazioni perché non vi ¢ attivita di ricerca o di seque-
stro, ma di solo ascolto (Solove, 2011, 6). Tuttavia la ragione di fondo risiede
nella necessita di tutelare la sicurezza nazionale, pertanto nel corso del tempo
vennero adottate nuove norme e creata una agenzia federale apposita, la Natio-
nal Security Agency.

Questa analisi vuole partire dall’introduzione delle norme antiterrorismo
del c.d. Patriot Act del 2001 (Uniting and Strenghtening America by Provided
Appropriate Tools Required to Intercept and Obstruct Terrorism), a seguito
degli attacchi terroristici sul suolo americano dell’ 11 settembre 2001. Il primo
caso rilevante di sorveglianza di massa e conseguente raccolta di dati persona-
li emerse con la decisione ACLU vs NSA (American Civil Liberties Union v.
National Security Agency, 493 F.3d 644). 11 Patriot Act ha garantito alla Natio-
nal Security Agency di intercettare in via elettronica centinaia di migliaia di
comunicazioni (specie email e telefonate) cittadini statunitensi, senza 1’ auto-
rizzazione giudiziaria ma con la sola autorizzazione presidenziale, illegittima
per eccesso di potere, in violazione altresi degli I e del Fourth Amendment i
quali tutelano rispettivamente la liberta di manifestazione del pensiero, di as-
sociazione e la riservatezza. La NSA aveva opposto il State Secrets Privilege,
affermando che rendere pubbliche di fronte ad un giudice le ragioni le quali
avevano dato origine al programma segreto di intercettazioni avrebbe messo in
grave pericolo la sicurezza nazionale. Il giudice distrettuale di Detroit rilevo
come le liberta fondamentali garantite dal Bill of Rights fossero le prime vitti-
me a soffrire dello sbilanciamento dell’equilibro tra i poteri dello Stato. Tutta-
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via, tale rilevante e condivisibile argomentazione venne travolta in appello e la
United States Court of Appeals for the Sixth Circuit nego che ACLU potesse
agire in giudizio contro NSA in quanto le prove prodotte da parte attrice non
vennero ritenute sufficienti a dimostrare che ACLU stessa fosse tra gli obiettivi
del Terrorist Surveillance Program. Pertanto, I’attivita di raccolta massificata
di dati promossa dalla NSA non cesso e affronto altre censure giudiziarie, a
volte con successo, come avvenuto nel caso Klayman v. Obama, deciso dalla
United States District Court for the District of Columbia. Detto giudice stabili
I’incostituzionalita dell’intero programma di intercettazioni di massa poiché
violativo della ragionevole aspettativa di privacy garantita dal Fourth Amend-
ment della Costituzione degli Stati Uniti per via dell’indiscriminata, arbitraria
e sistematica violazione della riservatezza dei dati personali che virtualmente
avrebbe potuto colpire ogni singolo cittadino senza la previa autorizzazione
giudiziaria. Il Justice Leon riconobbe che 1’utilizzo estensivo dei device elet-
tronici e telematici che tracciano i movimenti e le azioni dei cittadini provoca-
no una ragionevole maggiore aspettativa nella tutela della privacy, non minore,
a causa dei cambiamenti culturali che hanno accompagnato siffatta trasforma-
zione tecnologica.

Tuttavia, il formante giurisprudenziale statunitense presentava delle con-
traddizioni, infatti ¢ di parere opposto la United States District Court for the
Southern District of New York nella causa ACLU vs. Clapper, secondo cui sif-
fatto programma risultava conforme alla Section 215 dell’USA Patriot Act e
del Fourth Amendment della Costituzione in quanto esso poneva un concreto
ed effettivo argine alle attivita terroristiche negli Stati Uniti, seppure esso fosse
di proporzioni sconosciute in precedenza, il suo scopo era profondamente dif-
ferente rispetto alle mere indagini criminali, poiché le minacce natura terrori-
stica sono senza precedenti. In ogni caso, la Foreign Intelligence Surveillance
Court (FISC) (Foreign Intelligence Surveillance Court, 3rd January 2014: si
tratta dell’organo istituzionale che autorizza le operazioni e i programmi della
National Security Agency), haribadito la legittimita dei programmi di intercet-
tazione globale della NSA autorizzandone la prosecuzione. Si segnala altresi
un altro contenzioso ancora pendente di fronte alla corte federale del Northern
District of California in tema di raccolta dati e violazione della privacy. Si
tratta del caso First Unitarian Church of Los Angeles v. NSA, dove si contesta
I’autorizzazione concessa nel giugno 2013, sempre ai sensi della Section 215
dell’ USA Patriot Act da parte della Foreign Intelligence Surveillance Court, di
tutte le chiamate, della localizzazione del telefono, della durata e dell’ora del-
la chiamata e di ogni altra informazione identificativa di tutti i clienti Verizon
per un periodo di tre mesi. Con questa causa si afferma che tale raccolta infor-
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mativa viola tanto la liberta di pensiero, soprattutto la manifestazione di opi-
nioni politiche, quanto quella di associazione protette del First Amendment.

Nel frattempo ¢ stata svelata la vicenda politico-internazionale di Edward
Snowden, il quale ha ottenuto 1’asilo politico in Russia dopo aver rivelato I’ esisten-
za del PRISM (Planning Tool for Resource Integration, Synchronization, and Ma-
nagement), cio¢ un di programma di intercettazioni di comunicazioni telefoniche
e telematiche di massa. Rispetto al Terrorist Program Surveillance, esso rappre-
senta una modifica nell’approccio globale nella intercettazione delle comunicazio-
ni, coinvolgendo anche importanti provider di servizi web, email, chat, video, ar-
chiviazione dati, comunicazioni VoIP, trasferimento di file e videoconferenze, cosi
realizzando una raccolta sistematica dei dati personali e delle comunicazioni dei
cittadini americani senza mandato giudiziario.

In merito a PRISM, il contenzioso giudiziario si ¢ esteso al di fuori dei
confini degli Stati Uniti per approdare in Inghilterra, e I’aspetto piu interessan-
te riguarda la discontinuita dei giudici anglosassoni rispetto a quelli americani
nel valutare la legittimita di siffatto programma di sorveglianza di massa. Sul
punto infatti si sono contrapposte la statunitense Corte federale distrettuale di
San Francisco e la britannica Investigatory Powers Tribunal.

In merito a cio, la causa Jewel v. NSA, celebrata negli Stati Uniti, riguarda
un contenzioso che nelle sue varie fasi dura dal 2008 su istanza di alcuni citta-
dini statunitensi a seguito delle rivelazioni di un tecnico della compagnia
AT&T, il quale ha rivelato I'intercettazione delle comunicazioni da parte di
NSA raccolte a monte, attraverso 1’infrastruttura della compagnia stessa. L’ul-
tima istanza per bloccare tale raccolta a causa della violazione del Fourth
Amendment ¢ stata rigettata dalla Corte californiana, che invece ha accolto
I’eccezione difensiva relativa al segreto di stato, il quale permette ai giudici di
non utilizzare una prova che metta in pericolo la sicurezza nazionale, qualora
essa venga resa pubblica. A questo proposito, si osserva che I’amministrazione
governativa NSA ha depositato in giudizio dichiarazioni segrete dei suoi fun-
zionari, fruibili solo dal giudice ma non alla controparte o al pubblico e su tali
dichiarazioni si ¢ basata la Corte per rigettare 1’istanza dei ricorrenti. Tuttavia
va osservato che la Corte ha espresso il suo disagio nel non poter argomentare
liberamente il rigetto delle istanze di costituzionalita senza rischiare il danneg-
giamento della sicurezza nazionale.

Al contrario, nel Regno Unito, nella causa Liberty & Others vs. the Security
Service, I'Investigatory Powers Tribunal (IPT), giudice specializzato nell’esami-
nare le denunce relative all’attivita delle agenzie di infelligence britanniche, ha
affermato che la sorveglianza di massa delle comunicazioni effettuate via internet
dei cittadini britannici viola gli articoli 8 e 10 della Convenzione europea per la
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salvaguardia dei diritti umani e delle liberta fondamentali, recepita in diritto ingle-
se dallo Human Rights Act 1998. Specificamente interpellato sul PRISM [nella
decisione Liberty (The National Council of Civil Liberties) v The Government
Communications Headquarters & Ors], 11 medesimo organo giudiziario britanni-
co ha sottolineato che, qualunque siano le circostanze di raccolta dei materiali in-
tercettati dai servizi di intelligence 1 seguenti elementi di diritto sono di fondamen-
tale importanza: 1. L'utilizzo da parte dei servizi di infelligence del materiale
intercettato all’estero ¢ sempre illegale a causa dell’assenza di un mandato giudi-
ziario autorizzativo della raccolta, poiché in questo modo, deliberatamente, verreb-
bero eluse le disposizioni di legge del Regno Unito incaricando un altro Stato a
fare cio che per i servizi di intelligence inglesi non sarebbe legittimo ottenere; 2.
La pesca a strascico indiscriminata di informazioni intercettate, sia di massa o in
altro modo, ¢ illegittima, in quanto inutile e sproporzionata. In questo contesto, il
materiale pud essere legittimamente intercettato solo in presenza di mandato giu-
diziario in caso di interesse e salvaguardia della sicurezza nazionale, al fine di
prevenire o individuare forme gravi di criminalita o al fine di salvaguardare il be-
nessere economico del Regno Unito (le c.d. «finalita statutarie»); ed ¢ proporzio-
nato soltanto se ¢ proporzionata all’obiettivo che si chiede di essere raggiunto da
un comportamento lecito; 3. una volta che sono stati analizzati dai servizi di intel-
ligence, 1 dati legittimamente intercettati, inclusi i dati di comunicazione, possono
essere conservati solo per il tempo necessario per le finalita statutarie; successiva-
mente devono essere distrutti. 4. Per quanto concerne le informazioni intercettate,
esse sono conservate sotto la responsabilita di servizi di intelligence. La ricezione,
manipolazione e distruzione del materiale devono essere gestiti con attenzione,
monitorati e registrati e devono essere sempre a disposizione delle preposte auto-
rita di controllo per le dovute ispezioni.

L’ aspetto rilevante concerne il fatto che i programmi PRISM e UPSTRE-
AM della NSA americana sono stati sottoposti a scrutinio giudiziario di fronte
ad un’autorita giudiziaria di un Paese alleato e non esclusivamente da una
corte statunitense. Secondo la decisione dell’/PT tale attivita di sorveglianza ¢
altresi illegale perché carente di un mandato giudiziario ai sensi del Regulation
of Investigatory Powers Act (RIPA) inglese durante tutti i suoi anni di eserci-
zio, a partire dal 2007.

3. ISALTI DI QUALITA DI CAMBRIDGE ANALYTICA

In questa nuova fase risulta evidente I’interconnessione del commercio
dei dati: essi vengono raccolti per motivo (per esempio, una indagine di mer-
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cato), ma vengono utilizzati per un altro motivo (quale il behavioural adverti-
sing a fini di promozione di prodotti di e-commerce) e gli stessi dati vengono
poi ceduti per ragioni ancora diverse (come la manipolazione delle opinioni
politiche in corso di campagne elettorali). Quanto delineato in poche righe puo
sembrare lo script di un romanzo o di una nuova serie televisiva, invece rap-
presenta il salto di qualita nel trattamento dei dati personali avvenuto con lo
scandalo di Cambridge Analytica (Festa, 2018; Ward, 2018, 138).

Cambridge Analytica era una societa di consulenza online, ora dichiarata
fallita, che, una volta prelevati i dati da Facebook, effettuava attivita di digital
marketing su elementi conoscitivi delle attivita individuali quali i «mi piace»
ai vari post, i commenti, i luoghi dai quali i commenti venivano pubblicati, le
condivisioni o i post stessi. Tali informazioni, relative a ogni singolo utente,
erano elaborate da algoritmi al fine di riconstruire personalita, attitudini, gusti,
emozioni e comportamenti, formulando pubblicita altamente personalizzate,
su ciascun utente.

Questa vicenda ha reso 1’opinione pubblica, specializzata e non, consape-
vole che le tecniche di indagine e di marketing commerciale vengono applica-
te anche alla politica e alle campagne elettorali, le quali sono trattate come se
fossero un «prodotto da piazzare» sul mercato degli elettori/consumatori. Que-
sti ultimi sono profilati attraverso 1’analisi dei big data raccolti, a titolo esem-
plificativo, con procedimenti di microtargeting, retargeting, data mining, web-
crawling e data strategies (Festa, 2018; Ward, 2018).

1l salto di qualita ¢ quindi doppio: da un lato esso riguarda la metodologia
di raccolta, dall’altro lato esso concerne il cambiamento di scopo della raccol-
ta dei dati ex post, con il loro utilizzo a scopo politico. Attraverso la profilazio-
ne dell’elettore (considerato alla stregua di un consumatore) si massimizza il
risultato attraverso un minimo sforzo comunicativo con I’applicazione delle
tecniche di behavioural advertising (pubblicita comportamentale), del quale si
erano gia occupati i Garanti Europei (WP29, Opinion No. 2/2010), limitandosi
pero al settore commerciale (Festa, 2018). Da una prospettiva commerciale, le
attivita legate alla profilazione commerciale manifestano sovente contrasti con
la tutela della privacy, in particolare in merito alla violazione del principio di
finalita, all’assenza del consenso degli interessati, alla mancata o carente infor-
mativa sul trattamento dei dati personali dei soggetti interessati. In ambito di
profilazione politica, tali criticita assumono maggiore valenza negativa.

Infatti, considerando i trattamenti effettuati in ambito politico ed elettora-
le, si puo notare come, in questo caso, le operazioni di raccolta, analisi e riela-
borazione delle informazioni utili sui cittadini/elettori (dall’adesione o affilia-
zione a un partito politico alle liste di follower su Twitter o alle informazioni
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presenti sui profili Facebook) vengono incrociate con dati anagrafici e demo-
grafici piu tradizionali come eta, reddito, stato civile, recuperati sia tramite
internet sia con mezzi piu tradizionali. Operazioni di questo tipo servono a
comprendere cosa i cittadini desiderano che i loro rappresentanti facciano e,
dunque, cosa ¢ bene che i candidati propongano per poter essere eletti. Le cri-
ticita emerse dal summenzionato rapporto si estendono in un settore ancora
piu delicato, cioe quello della manifestazione delle opinioni politiche (che av-
viene attraverso la condivisione o I’apposizione di «mi piace» a post di conte-
nuto politico), trasformando in massa i cittadini/elettori, in consumatori e, da
ultimo, manipolando il sistema democratico stesso.

Da un punto di vista politico si pud notare come nel tempo si sia svolto
un lento procedimento, sviluppatosi spesso a fasi alterne, che ha trasformato,
a partire dal XVIII secolo, il suddito in cittadino, parte attiva della vita politica.
Al contrario, la fase involutiva ha avuto inizio con 1’avvento delle piattaforme
sociali, di Internet e dei big data. Infatti, il cittadino non viene piu considerato
parte della vita politica, che si esprime attraverso I’intermediazione dei partiti
politici, ma diventa un consumatore di materiali prodotti da terzi e fruiti diret-
tamente attraverso una piattaforma digitale, la quale preordina una limitata
possibilita di scelta di opzioni, individuate attraverso, appunto, 1’analisi dei big
data raccolti online. Si tratta di un circolo vizioso, apparentemente senza fine,
che alimenta se stesso. A questo punto la domanda ¢: cosa ¢ possibile fare per
spezzarlo?

Una soluzione a tal fine parrebbe essere quella di rafforzare le strutture
della partecipazione rappresentativa attraverso un duplice approccio: da un
considerare le piattaforme digitali un mezzo e non un fine, mentre dall’altro
lato valorizzare il principio di responsabilita nella gestione dei dati (Re, 2018),
sia sotto un profilo privato (diffusione dei dati per scopi sanitari, commerciali,
culturali etc), sia sotto un profilo pubblico (in merito alla manifestazione del
pensiero e alla partecipazione alla vita politica).

Svolto questo primo (ipotetico) passaggio occorre domandarsi che cosa
differenzia una raccolta di dati per ragioni di sicurezza, da quella per scopi
commerciali da quella per scopi politici? Si tratta di raccolte interscambiabili?
Dal punto di vista di chi raccoglie, tratta e conserva i dati probabilmente si:
dalla moltiplicazione dei profili effettuata con algoritmi o programmi di intel-
ligenza artificiale vengono profilati le attitudini e gli orientamenti sia del sin-
golo, sia della massa. Dal punto di vista del titolare di tali dati, ¢ probabile che
questi non si renda neppure pill conto della spoliazione informativa che sta
subendo essendo ormai costui assuefatto ad accettare condizioni o formulari
all’uopo predisposti e spesso neppure letti. Spesso ci si autoassolve della di-
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strazione con la quale si cliccano siffatti formulari ripetendo a se stessi il noto
e summenzionato luogo comune che «tanto non ho niente da nascondere», ma
cosi ci si ritrova nudi e indifesi di fronte alle intemperie, in questo caso rappre-
sentate dalla altrui oscura gestione del proprio patrimonio informativo.

4. DAVVERO NON ABBIAMO NIENTE DA NASCONDERE?

Se ¢ vero che non tutto di noi puo e deve essere svelato, che non possiamo
vivere in una casa di vetro perché ci0 lederebbe la nostra dignita personale,
allora occorre trovare uno strumento giuridico che abbia la forza e 1’autorevo-
lezza, di proteggerci dalle invasioni altrui nella sfera personale. A questo pro-
posito, a mio avviso, il concetto di habeas corpus non € superato, ma consiste
in una risposta efficiente ai problemi esposti, sia sotto un profilo comparatisti-
co, sia sotto un profilo storico. Ecco perché.

Chiunque possiede una propria idea di cosa si intenda per habeas corpus.
Tradizionalmente questa espressione si riferisce alla legalita (valutata da un
giudice) della detenzione di qualcuno (Farrell, 2008, 551). Sotto il profilo sto-
rico, il writ of habeas corpus ha avuto origine nel XIII Sec. Nel common law
inglese (Duker, 1980, 17) venne utilizzato come garanzia di liberta personale
(Farrell, 2008, 553). Seppure esso consistesse non in un diritto, ma in un privi-
legio fondato sulla prerogativa reale e emanato a discrezione dei giudici del
King’s Bench dopo una valutazione sommaria dell’istanza di parte (Halliday,
White, 2008, 593), esso era gia orientato alla protezione della liberta indivi-
duale (Tyler, 2016, 1956), in particolare contro gli abusi commessi sui prigio-
nieri e sui loro corpi (Halliday, 2012, 11). Analizzando I’evoluzione storica
della giurisprudenza in materia, con la concessione del writ of habeas corpus
il re chiedeva conto della restrizione della liberta del suo suddito. La dottrina
osserva che il potere del sovrano di liberare i prigionieri proviene direttamente
dalla disponibilita che il sovrano aveva dei loro corpi (Halliday, White, 2008;
Tyler, 2016, cit.). Infatti, «Thus a writ concerned with moving, holding, and
releasing bodies from imprisonment arose directly from this fundamental
aspect of the king’s prerogative» (Halliday, White, 2008). In termini moderni,
si tratta della manifestazione del patto di mutua cura (del re verso i suoi suddi-
ti) e di obbedienza (dei sudditi verso il re), espressione di un’alleanza (Halli-
day, White, 2008). Nei secoli successivi, in particolare dal XVII, i tempi tur-
bolenti della storia politica inglese cambiarono la natura dell’ habeas corpus a
seguito della guerra civile e della Great Revolution. 11 primo a dare una valen-
za diversa alla natura di questo istituto fu Edward Coke, che lo utilizzd quale
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strumento per correggere ogni «manner of misgovernment» (Coke, 1644, 4;
Nutting, 1960, 527). Infatti, nell’Inghilterra del XVII secolo furono caratteriz-
zati dalla lotta tra il re Carlo I Stuart, il suo governo, il parlamento e le corti di
common law ed equity. (Zweigert, Kotz, 1998, 189). 1l parlamento rafforzo le
garanzie dell’ habeas corpus per limitare gli effetti delle azioni della Corona e
del governo (Farrell, 2008), in particolare per limitare gli effetti contro le de-
tenzioni arbitrarie ordinate dal re medesimo (Farrell, 2008). Durante la guerra
civile inglese, gli atti di detenzione continuarono e i prigioneri venivano de-
portati oltremare. Nel 1679 venne approvata la versione definitiva dell’ Habeas
Corpus Act, 1l quale attribuiva nuove garanzie procedurali (come il diritto a un
processo equo) e sostanziali (come il divieto di deportazioni oltremare non
autorizzate). Data la sua natura costituzionale, la giurisprudenza continuo a
sviluppare I’ habeas corpus come garanzia di liberta personale (Farrell, 2008).

Cosa possiamo imparare oggi da questa esperienza? E possibile utilizzare
le garanzie sostanziali e costituzionali, come sopra delineate, quali strumenti
di protezione dei dati personali? Il punto che voglio analizzare riguarda pro-
prio tali garanzie con le questioni sollevate dal trasferimento, raccolta e tratta-
mento di massa dei dati personali che avviene oggi. Il passaggio logico che sto
cercando di sviluppare parte dal dato concreto che se i dati personali sono in-
tangibili in quanto proiezione della persona fisica, essi devono essere trattati
con le stesse garanzie riconosciute alla persona fisica.

5. EPOSSIBILE ADEGUARE LE GARANZIE DELL’HABEAS CORPUS
AL TRATTAMENTO DEI BIG DATA?

Nella ricostruzione della tutela della privacy e dei dati personali sono
emersi in dottrina due modelli divergenti. Da un lato si segnala quello promos-
so da Posner (1978, 393), il quale teorizza il diritto degli individui di non esse-
re posti in cattiva luce a seguito di pubblicazioni di informazioni false o diffa-
matorie. In conseguenza di cio si propugnerebbe il controllo e la cancellazione
delle informazioni che mettono in pericolo la reputazione della persona, con la
prevenzione di interpretazioni fuorvianti. Si tratta del modello su cui si basa il
c.d. «diritto all’oblio» (right to be forgotten) fatto proprio dalla Corte di Giu-
stizia dell’Unione Europea con la nota decisione Costeja Gonzales.

Dall’altro lato vi ¢ un diverso modello che segue la dottrina del c.d. ha-
beas data formulata da Westin (1970) e Rodota (2012) che definiscono I’invio-
labilita dell’identita digitale come il diritto personale dell’individuo di control-
lare I'utilizzo dei dati sparsi durante le attivita quotidiane e richiedere la loco
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cancellazione (Guadamuz, 2000, 7; Gonzales, 2016, 642, Rosenn, 2011, 1042;
Bastos, 2007, 2). Alla luce di questa prospettiva, alcune esperienze comparati-
stiche hanno mostrato un approccio simile, seppure minoritario € connesso
con sistemi giuridici non di lingua inglese (Guadamuz, 2000; Gonzales, 2016).
Altresi, tale approccio ¢ assimilabile a quanto stabilito dall’art. 8 della Carta
dei diritti fondamentali dell’Unione Europea, elaborato sulla base della giuri-
sprudenza della Corte Europea dei diritti umani.

Con I’applicazione del concetto di habeas corpus alle tecnologie in grado
di raccogliere massivamente dati personali ovvero alle piattaforme di social
networking, intendo riferirmi non soltanto agli aspetti relativi al controllo
dell’utilizzo dei dati personali, che sono comunque rilevanti, ma voglio riferir-
mi alla creazione di un confine, di una barriera, se non un ostacolo, alla raccol-
ta di dati personali attraverso strumenti fisici (come tecnologie indossabili,
computer, laptop, smartphone). In questo senso, e sotto un profilo concettuale,
vorrei proporre quale parametro di riferimento per il civil law la decisione del
Bundesverfassungsgericht (BVerfG) tedesco del 27 febbraio 2008.

Questa decisione ha riconosciuto I’esistenza del diritto di qualsiasi utente
di tecnologie telematiche ad avere diritto alla propria liberta come espressione
della propria personalita digitale. La decisione ha preconizzato la creazione di
una intimita digitale dove 1’individuo racchiude i suoi dati, raccolti in web-
mail, o un laptop o un dispositivo on uno smartphone di uso quotidiano. In
realta, quel caso costituzionale ¢ stato promosso da un gruppo di persone (un
giornalista, un membro di un partito politico locale e tre avvocati) contro una
disposizione del «Gesetzes zur Anderung des Gesetzes iiber den Verfassungs-
schutz in Nordrhein-Westfalen vom 20. Dezember 2006 (GVBI NW 2006, S.
620) che consentiva I’utilizzo di trojan horse di stato per effettuare ricerche sui
sistemi e strumenti informatici privati, senza che i titolari ne fossero a cono-
scenza. Il BVerfG ha dichiarato nulla tale disposizione perché ammetteva la
sorveglianza statale senza autorizzazione giudiziaria. In effetti, tali programmi
di sorveglianza erano in violazione del diritto della personalita «come diritto
fondamentale alla garanzia della riservatezza e dell’integrita dei sistemi infor-
matici», nonché del principio di proporzionalita.

Nonostante tale decisione dei giudici costituzionali tedeschi, relativi
all’uso nascosto di software-spia, fosse ormai di dieci anni fa, la questione
critica del trasferimento delle masse di dati raccolti emerge nuovamente. In
questo senso, una versione trasformative dell’ habeas corpus, adattata all’im-
materialita, puo essere utile. Un simile approccio in common law & avvenuto
con la concettualizzazione del cybertrespass (Epstein, 2003, 73). Questo ap-
proccio potrebbe essere contestato con due obiezioni, che potrebbero essere

223



B SETENTA ANOS DE CONSTITUCION ITALIANA Y CUARENTA ANOS...

facilmente superate. Da un lato, si potrebbe sottolineare che questi dati sono
intangibili e quindi non possono essere trattati come oggetti fisici. La risposta
a questa affermazione ¢ che fanno parte del corpo umano e appartengono al
corpo del titolare del diritto. In altre parole: i dati sul mio corpo, la mia salute,
il mio comportamento appartengono al mio corpo e quindi appartengono a me
e dovrebbero essere trattati come tali. D’altra parte, si potrebbe sostenere che
I’immaterialita dei dati potrebbe impedire il loro trattamento come gli altri
beni (fisici) legali. Tuttavia, in altre circostanze, queste preoccupazioni sull’im-
materialita di tali beni non sorgono. Ad esempio, in caso di sequestro di mate-
riale illecito diffuso da siti Internet o programmi peer-to-peer, come materiale
protetto da copyright o immagini di abusi sui minori.

L’ applicazione del concetto di habeas corpus riuscira a contenere anche
la lucrativita altrui sui dati propri? (Mayer-Schonberger, Cuckier, 2013, 94) In
questo senso, detto utilizzo potrebbe restituire il valore, anche economico, al
loro titolare consentendogli di limitare efficacemente il loro riuso ovvero la
cessione. Alla luce di ci0, sovvengono in mente le parole di Carl Schmitt, se-
condo cui la tecnologia ¢ insieme uno strumento ed un’arma e come tale non
puo essere considerata neutrale (Schmitt, 1929/1993, 130 ss). Secondo Sch-
mitt, infatti, ogni popolo, ogni cultura e ogni religione puo utilizzare, tanto in
guerra quanto in pace, la tecnologia come arma, pertanto la tecnologia va sle-
gata dal possibile uso morale che di essa ¢ possibile fare, poiché da un lato la
tecnologia possiede un potere enorme e mostruoso, ma dall’altro lato essa ¢
cieca.

La domanda che ci si puo porre, quindi, riguarda come ci si possa difen-
dere da una tecnologia cieca. Una autorevole risposta, ultima in ordine di tem-
po, proviene dalla Corte di Giustizia dell’Unione Europea, che si & espressa
nel parere 1/15 del 26 luglio 2017 e concerne la prevalenza della tutela della
privacy nei confronti delle ragioni di sicurezza della raccolta massiva di dati
personali (Graziani, 2017, 959 ss.; Pisapia, 2018, 115 ss.). Sommariamente, la
fattispecie riguarda un progetto di accordo, bocciato dalla Corte di Giustizia,
tra il Canada e I’Unione Europea in merito al trasferimento e al trattamento dei
dati PNR (Passegner Name Record) (Pisapia, 2018) dei biglietti aerei dei pas-
seggeri che dall’Europa viaggiano verso il Canada ritenendolo in contrasto
con gli artt. 7 e 8 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea
(Graziani, 2017). Certa condivisibile dottrina ritiene che non vi siano dubbi sul
fatto che alla luce della giurisprudenza della Corte di Giustizia, la trasmissione
sistematica dei dati PNR alle autorita pubblice di Paesi terzi — I’accesso, 1’uso
e la conservazione per un periodo di cinque anni — siano operazione rientranti
nell’ambito di applicazione del diritto fondamentale al rispetto della vita pri-
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vata e familiare garantito dall’art. 7 della Carta dei diritti fondamentali dell”U-
nione Europea, nonché di quello distinto, ma intimamente connesso, della pro-
tezione dei dati di carattere personale, garantito dall’art. 8 della Carta e
costituiscano un’ingerenza in tali diritti fondamentali (Pisapia, 2018).

Detta ingerenza ha una portata rilevante in quanto il trasferimento di dati
sensibili in questione riguarda in modo sistematico tutti i passeggeri e la conser-
vazione per cinque anni dei medesimi mira a consentire un confronto retrospet-
tivo, e pertanto una profilazione, dei summenzionati dati con specifici modelli
comportamentali predefiniti «rischiosi» ovvero «preoccupanti» collegati ad atti-
vita presumibilmente terroristiche al fine di individuare «potenziali criminali»,
trasformando tutti i viaggiatori in «sospettati» (Pisapia, 2018: cit.). Pertanto,
anche se tale ingerenza attiene a una finalita di interesse generale rilevante, come
la lotta al terrorismo, secondo la Corte essa rimane sproporzionata rispetto alle
garanzie a tutela dell’individuo stabilite dalle normative europee.

Tra gli elementi pit critici rilevati dalla Corte di Giustizia emergono 1’im-
precisa definizione delle categorie di dati raccolti, I'impossibilita di definizione
anticipata del trattamento automatizzato che avrebbe processato i dati e, conse-
guentemente, I’'impossibilita di valutare I’affidabilita del sistema predittivo, ulte-
riormente la mancanza della previsione che una autorita indipendente potesse
accedere ai dati trattati, né il tempo di data retention applicato & considerabile
necessario alla finalita di combattere il terrorismo (Pisapia, 2018, cit.).

6. CONCLUSIONI

Autorevole dottrina si esprime in termini di «datificazione di tutto» (Da-
tafication of everything) (Mayer-Schonberger, Cukier, 2013), perché da tale
procedimento & possibile ricostruire dalle nostre tracce la nostra personalita.
Infatti, attraverso I’utilizzo di smartphone o di tecnologie indossabili, sempre
pit evolute, invasive e fashion nelle loro forme, ogni nostro gesto, ogni percor-
0, ogni singolo attimo viene trasformato in dato potenzialmente utile, control-
labile e lucrativo: individualmente e come massa. Da questa riflessione nasce
la mia idea di utilizzare il concetto di habeas corpus adattandolo alla immate-
rialita, alla smaterializzazione attuale: a me interessa indagare il concetto e la
sua possibile applicazione quale garanzia nei confronti della raccolta a strasci-
co di big data. A questo proposito, ritengo che riportare la materialita della
difesa del corpus nell’epoca della immaterialita diffusa puo (e vuole) signifi-
care che, nonostante 1’evoluzione scientifica e tecnologica, il corpo e la corpo-
reita rimangono una caratteristica irrinunciabile della dignita umana.
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SUMARIO: 1. Introduccién. 2. Breve referencia al significado constitucional del
derecho de acceso a la informacién publica. 3. El derecho de acceso a la infor-
macidn publica en Espafa. 3.1 Configuracién constitucional y legal del derecho
de acceso a la informacién publica. 4. El derecho de acceso a la informacién
publica en el marco internacional europeo. 4.1 El derecho de acceso a la infor-
macioén publica en el seno del Consejo de Europa. 4.2  El derecho de acceso a la
informacion publica en la Unién Europea. 5. Naturaleza juridica del derecho de
acceso a la informacién publica a la luz del sistema multinivel de proteccién de
los derechos. 6.  Conclusiones. 7. Referencias bibliograficas.

1. INTRODUCCION

En la actualidad estan aparenciendo importantes desafios para el consti-
tucionalismo que atafien al Estado social y democratico de Derecho. En el
contexto de incertidumbre social y democrdtica actual, resulta necesario fijar
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la atencion en derechos que, aunque inherentes a la democracia, han sido rele-
gados a un segundo plano.

Este contexto ha evidenciado el potencial del derecho de acceso a la in-
formacion publica para conseguir una democracia participativa mas robusta.
Es por ello que el debate en materia de informacién publica gira hoy en torno
al empoderamiento del derecho de acceso (art. 105.b CE) como derecho fun-
damental, y en la reconfiguracién de otros con los que se relaciona como el
derecho a la libertad de informacion, art. 20.1.d) CE.

La falta actual de participacién y de credibilidad de lo publico se ha visto
influenciada por factores como la revolucién tecnoldgica y la sociedad de la
informacion (Sdnchez Barrilao, 2016, 159), la globalizacién e integracion su-
pranacional !, y la crisis econémica y de derechos. No obstante, el fendmeno
que hoy dia estd generando mayor desafeccion y distanciamiento entre el ciu-
dadano y lo ptblico es sin duda la lacra de la corrupcién (Sendin Garcia, 2014,
94). Este elemento ha colmado el silencio de una sociedad que ahora quiere la
palabra?, y ha evidenciado el agotamiento de un modelo estructural que ya no
funciona. La corrupcién publica dificulta la avenencia entre gobernantes y go-
bernados, y es precisamente en este complejo contexto donde el derecho de
acceso a la informacién publica cobra més sentido.

Se ha visto que, sin acceso a la informacién publica se obstaculiza la
expresion del conflicto y la formacién de la opinion publica libre, desvir-
tudndose con ello el concepto de democracia participativa. Asi pues, elemen-
tos como la opinién publica libre, la informacidn, la participacién o la rendi-
cién de cuentas, impregnan el significado del derecho de acceso y abren
camino a interpretaciones constitucionales mds respetuosas con las necesi-
dades actuales°.

En todo caso, hay que sefalar que la importancia del derecho de acceso a
la informacién puiblica no se asienta unicamente en su calidad de «ingrediente
remedio» para salvar la desafeccion actual, sino que cuenta también con un
potente refrendo desde el constitucionalismo multinivel. Este otro pilar consa-

! Respecto a los nuevos factores que intervienen en la crisis del sistema actual se refiere, vid. Ga-
RRORENA MORALES (2016, 71-73); expresamente a los siguientes: la globalizacion, las nuevas tecnologias,
los movimientos sociales y cambio en la concepcidn de tradicional de «pueblo».

2 Sobre el importante papel que ejerce la sociedad civil para exigir responsabilidad y rendicién de
cuentas a las administraciones y a nuestros representantes, véase el articulo de prensa «contra la corrup-
cion, ciudadania» (VILLORIA MENDIETA, 2016).

3 Engarza esta idea con la conclusién a la que llega CORCHETE MARTIN (2016, 289) cuando sefiala
que «la comprension de la democracia como aspiracion nos ha llevado a la reflexién acerca de una realidad
cotidiana que necesita una transformacion a partir de instrumentos nuevos que permitan una verdadera
integracion entre actores politicos y ciudadanos en la busqueda del bien comtin».

230



EL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA... I

gra el acceso a la informacién puiblica como derecho fundamental gracias a la
labor pretoriana de los tribunales internacionales. De hecho, puede afirmarse
que la evolutiva labor interpretativa del TEDH y del TJUE, ha marcado un
antes y un después en la consagracion de este derecho.

Conforme al constitucionalismo multinivel, el derecho de acceso adquie-
re una naturaleza y confuguraciéon avanzada y actualizada que deberia inte-
grarse en nuestro ordenamiento a tenor del art. 10.2 CE. No obstante, cabe
destacar que Espafia ha sido uno de los paises europeos mas rezagados en
aprobar una ley especifica en materia de transparencia y derecho de acceso a
la informacion publica (Pifiar Mafias, 2014, 3).

Ahora bien, la alarma que ha ocasionado el crecido aumento de casos de
corrupcion, ligado al hecho de que estdbamos desmarcdndonos de la tendencia
internacional en la materia, han empujado definitivamente al legislador* a
aprobar la Ley 19/2013 de Transparencia, Acceso a la informacion y Buen
Gobierno? (en adelante LTBG). Ley que si bien era una aclamada necesidad,
no parece haber colmado las exigencias demandables desde la perspectiva del
constitucionalismo europeo ®.

Todo lo dicho llama la atencién sobre la necesidad de profundizar en el
estudio del derecho de acceso como derecho protagonista en el marco interna-
cional frente al rezagado plano interno espafiol. En este orden de cosas, falta
indagar sobre la naturaleza juridica del derecho para determinar si seria conve-
niente dar el paso a su definitiva vincunlacién con el art. 20.1.d) CE en linea
con la tendencia internacional.

2. BREVE REFERENCIA AL SIGNIFICADO CONSTITUCIONAL DEL
DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA

En un paralelismo con el derecho a la libertad de informacién del
art. 20.1.d) CE, podemos destacar una dimensién individual y colectiva del
derecho de acceso a la informacion publica. Pues «dificilmente se pueden ex-
presar pensamientos, ideas y opiniones sobre la gestion de los asuntos publicos
si se carece de la informacién necesaria para ello» (Blanes Climent, 2015).

4 Apunta GUICHOT (2014, 34). que «si bien el paso de la inmovilidad al sprint tiene algo de sonro-
jante, (...), es un buen ejemplo de cémo se puede contribuir desde abajo, desde la sociedad, a fijar las
prioridades politicas y a mover a la accion a los grupos parlamentarios y al Gobierno (...)».

5 Realiza una critica en este sentido SENDIN GARcia (2014, 97), al considerar muy cuestionable que
se haya esperado a la dura situacién de crisis actual para actuar con la LTBG.

¢ Esta perspectiva o «paradigma constitucional» no ha de ser otra, en palabras de GUILLEN LOPEZ
(2016, 123), que «el control del poder y el aseguramiento de los derechos de los ciudadanos»).

231



B SETENTA ANOS DE CONSTITUCION ITALIANA Y CUARENTA ANOS...

En su dimension individual, este derecho se constituye como «instrumen-
to para darle poder a los particulares» (Carbonell Sdnchez, 2006, 14). En con-
creto, el poder de conocer y formar su opinidn sobre informacion que atafie al
dmbito publico y ostentan las administraciones. En este sentido, podria afir-
marse que no basta hoy dia con la posicién pasiva que adquiere el ciudadano
cuando «recibe informacién veraz» a tenor de lo dispuesto en el art. 20.1.d)
CE, sino que como titular de la soberania, adquiere un papel protagonista para
el control activo de la gestion publica’.

Por otra parte encontramos el derecho de acceso en su dimensién publica
o colectiva. En virtud de esta perspectiva, el derecho actia a modo de «termé-
metro democréatico» al evidenciar si nos encontramos o no ante un Estado que
sirve con objetividad los intereses generales®. En este sentido, el derecho de
acceso a la informacién publica refuerza un ambiente propicio para que «el
poder se ejerza desde la explicacion, desde la razéon, desde la luz, desde la
transparencia, desde la motivacion (...)» (Rodriguez-Arafia Mufioz, 2014, 19).
Es decir, esta vertiente convierte el acceso a la informacién puiblica en un de-
recho-presupuesto para la efectiva participacion, el control del poder y la opi-
nién publica (en este sentido se pronuncia Garcia Macho, 2011, 248).

3. EL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA
EN ESPANA

Parece 16gico pensar que, tratindose de un derecho ligado a conceptos
como democracia, publicidad, participacion o seguridad, deberia ser un ele-
mento intrinseco de nuestro modelo de Estado. Por el contrario, vivimos in-
mersos en un modelo que no propugna las virtudes de este derecho, sino que
opta por seguir en un ambiente opaco fuera del escrutinio ptblico.

Tal como sefialaba antes, Espafia ha sido uno de los tltimos paises euro-
peos en preocuparse por esta materia, algo que confirma la tardia llegada de la
LTBG, aprobada en 2013 (Pifiar Maiias, 2014, 19). Antes de dicha norma uni-
camente contdbamos en materia general de acceso a la informacién con el ya
derogado art. 37 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico

7 En este mismo sentido sitda al ciudadano RODRIGUEZ-ARANA MUNOZz (2014, 24), cuando apunta
que «la persona no puede ser entendida como sujeto pasivo, inerme, puro receptor, destinatario inerte de
las decisiones politicas. Definir las personas como centro de la accién publica significa no sélo, ni princi-
palmente, calificarla como centro de atencidn, sino sobre todo, considerarla el protagonista por excelencia
de la vida publica».

8 Sobre la idea de objetividad en la actuacién de la administracién y al servicio del interés general,
RODRIGUEZ-ARANA MuRNoOz (2014, 3 y 8).

232



EL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA... I

de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun
(en adelante LRJAPAC). Si bien es cierto que este escaso panorama normativo
en la materia encontraba excepcion en el &mbito medioambiental.

En efecto, como Espafia forma parte del famoso Convenio Aarhus, sobre
acceso a la informacidn, participacion del publico en la toma de decisiones y
acceso a la justicia en materia de medio ambiente, contamos con la ley 27/2006,
de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de acceso a la informacion,
de participacion publica y de acceso a la justicia, dictada en cumplimiento de
las Directivas 2003/4/CE y 2003/35/CE, del Parlamento Europeo y del Conse-
jo, sobre el acceso del publico a la informacién ambiental y medidas de parti-
cipacién”®. Sin perjuicio de este concreto avance sectorial, existe consenso doc-
trinal en torno a la deficiente regulacion del acceso a la informacion y a la
falta de aprecio por la responsabilidad publica.

Asi, cuando nos referimos a la ausente «cultura de la transparencia» lo
hacemos desde la base de que no es un defecto nuevo. Hablamos de viejos
habitos que han cohabitado hasta ahora en las administraciones publicas y en
la politica y que han ido filtrando una naturalizacion de este modo de actuar.
La consecuencia derivada de este contexto ha sido la falta de rendicién de
cuentas y de contraparte legitima que controle el poder.

Sin duda, es en este desconcertado ambiente politico y social donde se
gesta la «tormenta perfecta de la trasparencia» (Guichot Reina, 2014, 20) y
empieza a crearse conciencia de lo ptiblico. De manera que, si antes de la ex-
plosion de la crisis se habia debatido de forma incipiente sobre cuestiones re-
lacionadas con este derecho, es a partir de este momento cuando el derecho de
acceso empieza a verse como un imprescindible.

3.1 Configuracion constitucional y legal del derecho de acceso a la
informacion publica

El derecho de acceso a la informacién publica se encuadra en el Titulo IV
de la Constitucidn, en el art. 105 CE. Este precepto en su letra b), remite a la
ley «el acceso a archivos y registros administrativos, salvo en aquello que afec-
te a seguridad y defensa del Estado, la averiguacion de delitos y la intimidad
personal». Existe cierto consenso doctrinal en considerar que el art. 105.b) CE
consagra el principio de transparencia —aunque no lo refiera expresamente-, y

° Sobre esta cuestion en particular puede consultarse, entre otros, REY MARTINEZ (2013, 196 y ss).
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especificamente el derecho de acceso a la informacién puiblica —aunque no lo
haga de la mejor forma— (Blanes Climent, 2015).

El marco constitucional en el que se inserta el derecho de acceso ha des-
embocado en un derecho legal de contornos imprecisos, sometido a gran dis-
crepancia doctrinal. Nétese que, el hecho de que el precepto no se exprese en
términos de acceso a «la informacién», sino de acceso a los «archivos y regis-
tros de cardcter administrativo», dista de la esencia y fin que hoy se presupone
de este derecho. En esta linea, debe partirse de la base de que las circunstan-
cias historicas, politicas y juridicas inherentes al momento constituyente no
eran las mismas que ahora. Es por ello que puede entenderse el desfase entre
el tenor literal del art. 105.b) CE y el necesario enfoque constitucional del ac-
ceso a la informacién publica. No obstante, ello no es 6bice para que existan
motivos suficientes que aconsejen debatir sobre la configuracién y naturaleza
del derecho de acceso en una sociedad democratica como la nuestra.

En cualquier caso, resta decir que la ubicacion sistematica del derecho lo
sitda por razones obvias fuera de la privilegiada Seccién I del Capitulo II del
Titulo I de la CE. En base a lo anterior, resulta claro que le queda vetado tanto
la posibilidad de abrir por si mismo la via de amparo ante el TC, como los
mecanismos y garantias de proteccion de los derechos fundamentales del
art. 53 CE. Concretamente, ha sido el argumento de la «ubicacién sistemética»
del derecho el que mas ha encorsetado y limitado a la doctrina a la hora de
considerar que nos encontramos frente a un derecho fundamental.

En este orden de cosas entienden que, tratindose de un derecho situado
fuera del Capitulo II del Titulo I CE, no es susceptible de desplegar los meca-
nismos de proteccion propios de los derechos fundamentales, ni tampoco debe
sujetarse a reserva de ley orgdnica (art. 81.1 CE), por mds que se relacione con
otros derechos que si gozan de consideracion fundamental, como el art. 20 CE.
Desde esta limitada perspectiva del derecho, se desconoce su funcidén instru-
mental respecto al art. 20.1.d) CE para hacer real y efectiva la libertad de in-
formacién que dicho precepto consagra.

Si descendemos en este punto al desarrollo legal del mandato impuesto
en el art. 105 CE, hemos de remitirnos a la ya citada LTBG. Dicha norma fue
el resultado de una situacién limite a la que se habia llegado por la desafeccion
y falta de participacion ciudadana. Asi, la LTBG aprobada en 2013, fue la pri-
mera norma expresamente dedicada a la transparencia y acceso a la informa-
cién publica (Rams Ramos, 2013, 158), auspiciando un nuevo debate en torno
a la fundamentalidad del derecho de acceso y generando gran expectativa entre
la doctrina especializada.
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A los efectos que interesan ahora, conviene poner de manifiesto el intere-
sante debate constitucional que se lanzaba con la tramitacion de la LTBG. Esto
es, la cuestion de «si con este desarrollo legislativo nacia también una nueva
concepcion del propio derecho de acceso, aproximéndolo a la consideracion
de derecho fundamental, o, por el contrario, obedecia tinicamente a un afin de
sistematizacién» (Antonino de la Camara, 2017, 3). En definitiva, la cuestién
a resolver era si la norma debia tramitarse como ley orgédnica, al consagrar un
derecho fundamental, o no.

La respuesta y opcion final fue la de optar por el procedimiento ordinario,
al considerarse que el mandato contenido en el art. 105.b) CE era de reserva
genérica de ley, quedando por tanto fuera del marco orgénico del art. 81.1 CE
(Rollnert Liern, 2014, 75). Bajo este prisma, se consider6 que la ley debia te-
ner forma de ley ordinaria, sobre la base de que el derecho en cuestion habia
sido regulado hasta ese momento por «un precepto legal de rango ordinario» '°,
el art. 37 de la LRJAPAC.

Lejos de ser una solucién satisfactoria, resulta que el hecho de que se
reconozca como derecho legal del ciudadano frente a la administracion en el
art. 105 CE, no impide que pueda tener caracter fundamental como parte del
contenido esencial de la libertad de informacién del art. 20.1.d) CE (Rollnert
Liern, 2014, 351), cuando asi resulte de la interpretacion del derecho, via
art. 10.2 CE. De hecho, hubiera podido regularse por via orgénica en tanto no
siempre ha sido necesario el criterio de «ubicacién expresa» en el Titulo I CE
para reconocer un derecho como fundamental (Palomares Herrera, 2017, 22).

Mas alla de las criticas efectuadas en torno a la aprobacion de la LTBG,
cabria preguntarse cudl ha sido su efectividad préctica a la hora de consagrar el
derecho de acceso a la informacién. Si bien es cierto que una norma de tales
caracteristicas siempre tiene connotaciones positivas por cuanto representa un
avance (aunque sea limitado), también lo es que no basta con eso —y que de he-
cho no ha bastado—, para lograr los cambios pretendidos en favor de la apertura.

La doctrina ha notado cémo a efectos practicos el continuismo respecto a
la situacién anterior de la LTBG sigue obstaculizando el cambio de paradigma
a favor de la cultura de la transparencia. Todo lo cual ha ocasionado una critica
generalizada de la LTBG como una declaraciéon mas de intenciones que de
verdadero reconocimiento del derecho (Antonino de la Camara, 2017, 3).

10" Dictamen sobre el Anteproyecto de Ley de transparencia, acceso a la informacion publica y buen
gobierno, emitido por el Consejo de Estado (Comisién Permanente), n.° de expediente 707/2012, de 19 de
julio de 2012. Disponible en: https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2012-707
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4. EL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA
EN EL MARCO INTERNACIONAL EUROPEO

El derecho de acceso ha cobrado gran fuerza en el plano regional euro-
peo. De hecho, algunos autores han afirmado que existe consenso acerca de su
iusfudamentalidad en el 4&mbito de la UE y que el problema realmente radica
en la proyeccion que se ha hecho de €l en el &mbito nacional.

Hasta ahora la discusién nacional ha sido insuficiente para colocar el
derecho de acceso al nivel de los estandares internacionales. Como se ha visto,
la LTBG —y concretamente el enfoque que €sta ha otorgado al derecho de ac-
ceso—, ha impedido engranar la perspectiva democratica y participativa del
derecho en una concepcién mds actualizada y adaptada a la jurisprudencia del
TEDH y TJUE. De esta manera, nos enfrentamos a un contexto nacional que
subestima las virtudes del derecho, frente a un escenario internacional que le
otorga cobertura fundamental, (ya sea bajo la libertad de expresién o como
derecho auténomamente garantizado).

El apoyo indispensable que ha servido de base interpretativa tanto en el
seno del Consejo de Europa como de la UE parte del art. 19 DUDH y del
art. 19 PIDCP. Tales preceptos reconocen como expresa manifestacion de la
libertad de expresion, la libertad de buscar, recibir y difundir informaciones y
opiniones sin limitacién de fronteras.

4.1 El derecho de acceso a la informacion publica en el seno del Consejo
de Europa

La labor del Consejo de Europa en el progresivo reconocimiento a favor
de este derecho parte de una serie de Recomendaciones ' y Resoluciones '? de
la Asamblea Parlamentaria a partir de los afios 70, asi como de Recomendacio-

" Entre la que destaca la Recomendacién de 1a Asamblea Parlamentaria del Consejo de Europa 582,
de 23 de enero de 1970, sobre medios de comunicacién masiva y derechos humanos, al sefialar que «the
extension of the right of freedom of information provided for in Article 10 of the European Convention on
Human Rights, by the conclusion of a protocol or otherwise, so as to include freedom to seek information
(which is included in Article 19 (2) of the United Nations Covenant on Civil and Political Rights); there
should be a corresponding duty on public authorities to make information available on matters of public
interest, subject to appropriate limitations». Disponible en: http://semanticpace.net/?search=KjoqfHR5c
GV£c3RyX2VuOlI1Y29tbW VuZGF0aW9u&lang=en; Posteriormente se aprueba la Recomendacién de la
Asamblea 854, de 1 de febrero de 1979, sobre acceso publico a los documentos del gobierno y a la libertad
de informacion.

12 Como la Resolucién de la Asamblea 428, relativa a una Declaracion sobre medios de comunica-
cién y derechos humanos.
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nes emitidas a los Estados por el Comité de Ministros '°. En este plano destaca
con especial incidencia y cardcter vinculante en la materia el Convenio 205 del
Consejo de Europa sobre acceso a los documentos publicos, firmado en Trom-
s0, y abierto a la ratificacion de los Estados desde el 18 de junio de 2009 4.

Por otra parte, no puede faltar la referencia al CEDH como instrumento
fundamental para la proteccién de los derechos, y a la labor del TEDH. La
materia que nos ocupa se regula en el art. 10 CEDH, que bajo la libertad de
expresion (en su modalidad mds genérica), abarca «la libertad de opinién» y la
«libertad de recibir o de comunicar informaciones o ideas». De la diccion lite-
ral del precepto resulta que el derecho de acceso a la informacién publica no
encuentra reconocimiento expreso, sin embargo ello no ha sido impedimento
para que encontrase amparo en el art. 10 CEDH. En efecto, gracias a la labor
pretoriana del TEDH en la materia, el art. 10 CEDH ha adquirido un significa-
tivo avance interpretativo, que incluye entre sus manifestaciones el acceso a la
informacion.

El papel del TEDH resulta esencial hoy dia como pilar para sustentar la
fundamentalizacion del derecho de acceso, pues éste no siempre ha sostenido
un criterio uniforme al respecto. Nos encontramos aqui con un rico cuerpo
jurisprudencial que pasa de una postura inicialmente reacia al reconocimiento
del derecho 1, a una linea evolutiva a favor del mismo '°. Este interesante cam-
bio de postura ha tenido reflejo en importantes casos concretos que han marca-
do el devenir del TEDH hasta llegar a su postura actual.

Entre las sentencias destacables en la materia, habria que partir como
antecedente de las sentencias dictadas en los asuntos Leander vs. Suecia, de
26 de marzo de 1987 y Guerra vs. Italia, de 19 de febrero de 1998. En ambos
casos el TEDH considera que, el derecho a recibir informacién del art. 10
CEDH no puede interpretarse como una obligacién positiva dirigida a los
Estados para facilitar informacion a iniciativa propia '’. A partir de este mo-
mento, el tribunal empieza a matizar y ampliar su criterio progresivamente.
El primer paso que da es para ampliar el derecho a recibir informacién —co-

13 En este sentido destaca la Recomendacién (81) 19, de 25 de noviembre de 1981, dirigida a los
Estados miembros, sobre acceso a la informacion en poder de las autoridades y también la Recomendacion
del Comité de Ministros, es la (2002) 2, sobre acceso a los documentos oficiales, de 21 de febrero de 2002.

4 Dicho Convenio atin no ha entrado en vigor al quedar supeditado a la firma y ratificacién de al
menos diez Estados, habiendo sido hasta ahora tnicamente ratificado por 9 (entre los que no se incluye
Espafia).

15 En la medida en que no estaba expresamente reconocido en las disposiciones del CEDH.

16 Teniendo en cuenta la importante labor democrdtica y participativa que tal derecho desarrolla para
favorecer el debate y la formacién de la opinién publica.

17 Vid. STEDH Guerra vs. Italia, de 19 de febrero de 1998, pérrafo 53.
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munmente atribuido a favor de la prensa—, a ONG’s que también actian
como «perros guardianes» '8, en relacion a asuntos de interés general '°. Aho-
ra bien, es a partir de 2009 cuando el tribunal define con mayor claridad su
postura, y muestra su evolucién hacia una concepcién mds amplia del
art. 10 CEDH.

En este punto, nos encontramos con importantes asuntos como son los
casos Tarsasdg a Szabadsagjogokért vs. Hungria, de 14 de abril de 2009 y Ke-
nedi vs. Hungria, de 26 de mayo de 2009. En ambos casos, el tribunal recono-
ce expresamente su avance interpretativo hacia una concepcion amplia del de-
recho a recibir informacion del art. 10 CEDH, vinculandolo con el derecho de
acceso a la informacién publica?’. En este orden de cosas, llegamos al impor-
tante asunto Youth Initiative for Humans Rights vs. Serbia, de 25 de junio
de 2013, donde el tribunal ratifica la idea de que el derecho a recibir informa-
cion comprende un derecho de acceso a la misma?'.

Mais recientemente y culminando la posicién actual del TEDH en la ma-
teria, destaca el caso Magyar Helsinki Bizottsdg vs. Hungria, de 8 de noviem-
bre de 2016. En este supuesto el tribunal vuelve a extender la misién de perro
guardidn, siendo ahora también predicable a favor de bloggers y usuarios po-
pulares de las redes sociales 2.

4.2 El derecho de acceso a la informacion piiblica en la Union Europea

En el nivel supranacional europeo «el derecho de acceso a los documen-
tos constituye uno de los componentes esenciales de los principios de apertura
y transparencia que han de imperar en el funcionamiento de las instituciones
de la Unién» (Gonzélez Alonso, 2008, 680 y 681).

Es mas, este derecho se ha identificado en Europa como «mecanismo
indispensable para contrarrestar el repetidamente sefialado déficit democratico
del que adolecian —y adolecen— las instituciones europeas» (Rams Ra-
mos, 2013, 176). En este sentido, destaca la importante labor europea en favor

18 Vid. asunto Vides Aizsardzibas Klubs vs. Letonia, de 27 de mayo de 2004.

19 Vid. STEDH asunto Vides Aizsardzibas Klubs vs. Letonia, de 27 de mayo de 2004, p. 42.

20 Vid. ABAD ALCALA (2010, 29); Vid. STEDH asunto Tarsasdg a Szabadsdgjogokért vs. Hungria, de
14 de abril de 2009, p. 35; Vid. STEDH asunto Kenedi vs. Hungria, de 26 de mayo de 2009, p. 43.

2" Vid. STEDH asunto Youth Initiative for Humans Rights vs. Serbia, de 25 de junio de 2013, p. 20.

22 En atenci6n al relevante papel con el que hoy dia cuenta Internet para facilitar el acceso a las no-
ticias e informacién de interés. Vid. STEDH asunto Magyar Helsinki vs. Hungria, de 8 de noviembre de
2016, p. 168
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del derecho de acceso, gracias a la mision del TJUE y al propio derecho origi-
nario y derivado de la UE en la materia.

En una breve referencia al derecho originario cabe citar el art. 15.3 TFUE,
que desarrolla los arts. 1, 10, 11 del TUE. Dicho precepto supone «la conside-
racion del derecho de acceso publico a los documentos, no como una estrate-
gia o politica (...) como se venia, mds bien, manifestando, hasta ese momento,
sino, como una condicién necesaria destinada a garantizar, de manera real y
efectiva, el funcionamiento democrético de la Unién» 2} (Porras Ramirez, 2014,
286). El paso adelante con este precepto radica esencialmente en la posibilidad
de obtener informacién en poder de «drganos, instituciones y organismos de la
UE», frente al anterior art. 255 TCE, -que inicamente se referia a informacién
del Consejo, del Parlamento y la Comisién Europea- 2.

Por otro lado, sabemos que con la entrada en vigor del Tratado de Lisboa
en 2009, la CDFUE adquiere valor juridico vinculante y eficacia directa, con-
virtiéndose en un instrumento clave en el marco supranacional europeo .

En lo que nos interesa ahora, el derecho de acceso a la informacién publi-
ca encuentra en este plano, reconocimiento auténomo y expreso. A diferencia
de lo que ocurria en el CEDH, -que no recoge el derecho expresamente en el
art. 10 CEDH, sino que se ampara por via interpretativa del TEDH-, el derecho
aqui queda expresamente recogido en el art. 42 CDFUE, bajo el estatus relati-
vo a la ciudadania. Por tanto, puede afirmarse que el derecho de acceso en el
seno de la UE adquiere virtualidad propia y auténoma respecto al derecho a la
libertad de expresion del art. 11 CDFUE.

En cuanto al derecho derivado, destaca con caracter general en la mate-
ria el Reglamento (CE) 1049/2001, del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 30 de mayo de 2001, relativo al acceso del publico a los documentos del
Parlamento Europeo, del Consejo y de la Comisién, que tiene entre sus ob-
jetivos «garantizar el acceso mds amplio posible a los documentos», «esta-
blecer normas que garanticen el ejercicio mas facil posible de este derecho»
y «promover buenas pricticas administrativas para el acceso a los
documentos» °.

23 Cfr. Porras Ramirez (2014, 286).

24 No obstante es cierto que no se trata de una previsién ilimitada de acceso, en cuanto que el art.
15.3. parrafo 4.° del TFUE prevé el acceso limitado a aquella informacién que sea de caracter administra-
tivo, cuando provenga del TJUE, del BCE o del BEI.

% En cualquier caso, esa eficacia directa queda supeditada a los casos en los que los Estados estén
aplicando el Derecho de la Unién, (art. 51.1 CDFUE).

2 Art. 1 del Reglamento (CE) n° 1049/2001 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de mayo
de 2001, relativo al acceso del ptblico a los documentos del Parlamento Europeo, del Consejo y de la
Comisién.
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Esbozado el marco legal europeo aplicable al derecho de acceso a la
informacion de las instituciones de la UE, falta por destacar la labor jurispru-
dencial del TJUE. Entre los casos que han ido marcando tendencia en el re-
conocimiento a favor del derecho objeto de estudio, se encuentran entre otras
la sentencia C-58/94, asunto Holanda/Consejo, de 30 de abril de 1996 ?’.
Hasta 2011 hubo otras sentencias dictadas en materia de transparencia y ac-
ceso a la informacion publica, no obstante, en este afio destaca la sentencia
T-233/09, asunto Access Info Europe/Consejo, de 22 de marzo de 2011 —que
ha servido de referente en el reconocimiento del derecho—. Recientemente y
en el mismo sentido que la anterior, encontramos la sentencia T-540/15,
asunto De Capitani/Parlamento Europeo, de 22 de marzo de 2018, que se
pronuncia sobre la importancia de poder acceder documentos de cardcter
preparatorio en procesos legislativos, estando en juego los derechos de los
ciudadanos de la Unién 2, maxime cuando de este modo se favorece la cali-
dad democratica de la UE %,

5. NATURALEZA JURIDICA DEL DERECHO DE ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA A LA LUZ DEL SISTEMA MULTINIVEL
DE PROTECCION DE LOS DERECHOS

El derecho de acceso a la informacién publica en Espafia se consagra en
el art. 105 CE y se desarrolla legalmente en la citada LTBG. La situacién de
déficit democratico actual ligado al importante avance internacional en mate-
ria de acceso, hace que debamos replantearnos como cuestion clave «si el de-
recho de acceso a la informacion publica, ademds de estar reconocido por el
art. 105.b) como un derecho frente a la administracién que debe ser objeto de
desarrollo legislativo, debe formar parte del contenido del derecho fundamen-
tal a la libertad de informacion del art. 20.1.d) CE y, en cuanto tal, gozar de
proteccidn y garantias constitucionales dispensadas por ésta dltima» (Rollnert
Liern, 2014, 353).

Para dar respuesta a la cuestion planteada es importante tener en cuenta
que, el criterio de ubicacion sistematica de los derechos fundamentales utiliza-

¥ Dicha sentencia reconoce el progresivo reconocimiento del derecho de acceso a la informacién en
favor de los particulares respecto a documentos obrantes en poder de las autoridades. Vid. Sentencia
C-58/94, asunto Holanda/Consejo, de 30 de abril de 1996, p. 36.

2 Vid. Sentencia T-540/15, asunto De Capitani/ Parlamento Europeo, de 22 de marzo de 2018, p. 90

¥ Vid. Sentencia T-540/15, asunto De Capitani/Parlamento Europeo, de 22 de marzo de 2018, p. 97
y 98.
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do atn por algtn sector doctrinal para vetar de proteccion reforzada al derecho
de acceso no se sostiene en la actualidad. Pues, si bien es cierto que el hecho
de que quede fuera del Capitulo II del Titulo I de la CE es un dato a valorar,
también lo es que esta circunstancia no lo hace irreconciliable con dicha «no
ubicacion». Hemos podido comprobar que, tanto el TEDH como el TJUE ubi-
can el derecho de acceso a la informacién publica como elemento clave en
toda sociedad actual y como piedra angular para superar los déficits de legiti-
midad democrética.

Asi las cosas, resulta que el derecho de acceso a la informacién de nues-
tro art. 105 CE no atafie en exclusiva a las relaciones con la administracion,
sino que en un paralelismo con la tendencia internacional expuesta, también
ostenta un papel instrumental esencial para la definitiva consecucién de la opi-
nién publica libre y el pluralismo que protege el derecho a recibir informacion
del art. 20.1.d) CE.

Esto es, si el TEDH ha colocado el derecho de acceso a la informacion
publica como presupuesto del derecho a recibir informacién del art. 10 CEDH,
y la CDFUE lo reconoce expresamente en su art. 42 CDFUE, no se entiende
que este argumento no se traslade al dmbito interno, via art. 10.2 CE. Pues
resulta que, en un ordenamiento juridico integrado por diversos niveles no
basta ya con limitar el alcance y sentido de los derechos a la literalidad del
texto constitucional, sino que ésta debe valorarse atendiendo al contexto inter-
nacional.

6. CONCLUSIONES

A lo largo del trabajo se ha planteado como el déficit democrdtico ha re-
abierto el debate sobre la polémica naturaleza juridica del derecho de acceso a
la informacién publica. Esto es, si debe seguir interpretindose como derecho
legal, ex art. 105 CE, conforme al tradicional criterio de ubicacién, o si por el
contrario, las circunstancias actuales aconsejan interpretar este derecho como
manifestacion politica y democratica del art. 20.1.d) CE. Toda esta polémica
se adereza ademds por el valor iusfundamental que el derecho de acceso ha
adquirido en el contexto global de las Naciones Unidas y en el &mbito regional
europeo. En este sentido, se ha hecho palpable el preocupante desfase entre la
configuracién del derecho a nivel interno e internacional, ocupando uno de los
temas que hoy desafian al constitucionalismo.

A tenor de todo lo expuesto y de las virtudes democréticas del derecho
de acceso a la informacion, no parece adecuado que Espafa siga al margen
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de su reconocimiento internacional. Resultaria conveniente dar un paso mas
en este sentido puesto que, con independencia del nomen iuris, adquiriria las
implicaciones procesales y constitucionales inherentes a todo derecho fun-
damental, bajo el respaldo interpretativo que brinda el art. 10.2 de nuestra
Constitucion.
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TRANSPARENCIA Y SECRETOS DE ESTADO: LAS
RESTRICCIONES AL DERECHO DE ACCESO A LA
INFORMACION EN LA LEY 19/2013, DE 9 DE
DICIEMBRE, DE TRANSPARENCIA Y BUEN GOBIERNO
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SUMARIO: 1. Introduccién. 2. Algunas consideraciones sobre los secretos de
Estado. 3. Lineas bdsicas de la regulacion espafiola. 4. El control jurisdic-
cional de los secretos de Estado. 5. Las restricciones al derecho de acceso a
la informacién en la Ley de transparencia y buen gobierno. 6. La Proposi-
cién de Ley de reforma de la Ley de secretos oficiales. 7. Referencias biblio-

graficas.

1. INTRODUCCION

La presencia de los secretos de Estado supone imponer limitaciones a la
exigencia de publicidad en las actuaciones de los poderes publicos. La

* Este trabajo ha sido realizado en el marco del proyecto de investigacién DER2016-74898-C2-1-R
(Conflictos de derechos: tipologias, razonamientos, decisiones), financiado por el Ministerio de Economia
y Competitividad, AEI y FEDER. Su contenido es resultado, en parte, de una investigacién mas amplia
sobre los secretos de Estado y las materias clasificadas titulada «EI conflicto entre publicidad y secretos de
Estado: la proposicién de Ley de Reforma de la Ley 9/1968, de 5 de abril, sobre Secretos Oficiales» (SEN-
DiN, 2019).
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Ley 9/1968, de 5 de abril, sobre secretos oficiales! (en adelante LSO) y su
Reglamento de desarrollo? justifican la clasificacion de ciertas materias como
secretas o reservadas cuando su conocimiento pueda poner en grave riesgo los
intereses fundamentales de la Nacidn, y supongan una amenaza para la defen-
sa nacional, la paz exterior o el orden constitucional.

El principal problema que plantea la regulacion espafiola de los secre-
tos de Estado es que el control de las decisiones sobre la clasificacion y
desclasificacion de materias es enormemente dificultoso, y permite extender
los secretos indefinidamente al no fijar plazos automaéticos de desclasifica-
cién. Las decisiones sobre la desclasificacion quedan en manos de las mis-
mas autoridades que declararon el secreto. La Ley 19/2013, de 9 de diciem-
bre, de transparencia y buen gobierno? (en adelante LTBG), lejos de resolver
el problema, ha contribuido a agravarlo, imponiendo limites adicionales y
restringiendo el acceso a materias mds alld de donde permitia llegar la LSO,
lo que en la practica supone una ampliaciéon muy preocupante del caudal de
datos e informaciones cuyo conocimiento puede permanecer oculto a la opi-
nion publica.

En Espaiia este asunto ha demandado especial atencion en fechas recien-
tes como consecuencia de la presentacioén en el Congreso de los Diputados, a
iniciativa del Grupo Parlamentario Vasco (EAJ-PNV), de una Proposicion de
Ley de reforma de la LSO. Aunque no fue finalmente aprobada y caducé al
concluir anticipadamente la XII Legislatura®, ya puede asegurarse que ha su-
puesto el intento mas serio realizado hasta la fecha de reformar el tratamiento
que reciben los secretos de Estado en nuestro ordenamiento juridico. El pasa-
do 10 de junio de 2019, ya en la XIII Legislatura, que también finaliz6 prema-
turamente al no alcanzarse un acuerdo de gobierno, la Proposicion de Ley fue
presentada de nuevo por el Grupo Vasco, con idéntico texto .

! BOE de 6 de abril de 1968. Fue reformada por la Ley 48/1978, de 7 de octubre, por la que se modi-
fica la Ley de 5 de abril de 1968, sobre secretos oficiales (BOE de 11 de octubre de 1978). Para tener una
visién de conjunto de la Ley y su Reglamento son muy recomendables los comentarios de Cousipo (1995).

2 Aprobado por Decreto 242/1969, de 20 de febrero, por el que se desarrollan las disposiciones de la
Ley 9/1968, de 5 de abril, sobre secretos oficiales (BOE de 24 de febrero de 1969).

3 BOE de 10 de diciembre de 2013.

4 El discurrir parlamentario de la Proposicién de Ley fue tortuoso, pues el tramite de enmiendas se
alargé demasiado, siendo superado finalmente el 20 de marzo de 2018 tras cuarenta y dos ampliaciones
del plazo. La Legislatura concluyé cuando el texto estaba pendiente del informe de la Comisién Constitu-
cional, produciéndose su caducidad. No era la primera vez que sucedia esto, pues el Grupo Vasco ya pre-
sent6 esa misma Proposicion de Ley en la breve XI Legislatura, que concluy6 sin la designacion de un
Presidente del Gobierno.

3 Puede consultarse en el Boletin Oficial de las Cortes Generales (BGCG), Serie B, 38-1, 25/06/2019.
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En mi aproximacién a este tema me ocuparé de las siguientes cuestiones:
(i) unas breves consideraciones sobre los secretos de Estado; (ii) los puntos
mads importantes de la regulacion espafiola, que valoraré criticamente; (iii) una
mencién al control judicial de los secretos del Estado en Espaiia, fijaindome en
el que seguramente ha sido el caso mas conocido; (iv) las limitaciones que
impone la LTBG al ejercicio del derecho de los ciudadanos a acceder a la in-
formacion de los archivos y registros administrativos; y (v) los avances maés
importantes que se plantearon en la Proposicion de Ley de reforma de la LSO
y cuales fueron las principales enmiendas que propusieron los diferentes gru-
pos parlamentarios en la XII Legislatura. Este es un indicador de lo que puede
deparar la Proposiciéon de Ley en un futuro préximo, en el hipotético pero
previsible caso de que el Grupo Vasco vuelva a presentarla de nuevo.

2. ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE LOS SECRETOS
DE ESTADO

Manuel Aragén (2006, XVII) opina que el problema de los secretos de
Estado es uno de los més delicados a los que se ha enfrentado el constitucio-
nalismo, «pues pocos asuntos, como éste, ponen de manifiesto la tension entre
la necesidad de preservar el Estado, sin cuya existencia no cabe la convivencia
politica, y la necesidad de controlar a ese mismo Estado, sin lo cual esa convi-
vencia no estaria basada en la libertad». Si ese equilibrio se rompiera, a su
juicio se estaria poniendo en grave riesgo la supervivencia del Estado.

Una caracteristica de los estados democréticos es la legitima aspiracién
de que los actos de quienes ejercen el poder sean «visibles», en el sentido de
que estén sujetas al control y el escrutinio de la opinién publica. Ahora bien,
junto a las actuaciones de los poderes de este Estado «visible», hay un Estado
y un poder que Bobbio calificé como «invisible», pues trata de mantener sus
actuaciones en secreto®. Este autor recuerda que la democracia nacié con la
pretension de erradicar el poder invisible de la vida publica, buscando dar sus-
tento al ideal de un «poder sin mascaras» que actiie desde la publicidad y la
transparencia, y no deje resquicio a los arcana imperii caracteristicos de los
estados autocraticos .

El valor democratico fundamental de la publicidad se expresa con total
nitidez en el conocido apéndice de La paz perpetua, donde Kant (1998, 61-62)

¢ BogBIo (1985, 20; 1986, 23 y 65).
7 BossIo (1985, 21; 1986, 23).
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formula un principio basico —que vale como principio €tico y como principio
juridico— segtn el cual «son injustas todas las acciones que se refieren al derecho
de otros hombres cuyos principios no soportan ser publicados». Para el filésofo
prusiano este serfa un principio trascendental del derecho publico, que permite
censurar como injustas las actuaciones del Estado que solo se pueden llevar a
término mientras se mantengan en secreto, puesto que, si se pretendieran realizar
a la vista de todos, provocarian la reaccién desfavorable de la opinidn publica.

Maés allé de la calificacién moral que podamos hacer de las actuaciones
del poder invisible, es un hecho que en todos los estados —y los estados cons-
titucionales actuales no son una excepcion— hay secretos. El propio Bobbio
admite que, si bien el ideal de la democracia es el ejercicio visible del poder,
en circunstancias excepcionales los secretos pueden encontrar justificacion.
Esto le lleva a formular una exigencia que en su opinién es fundamental en
cualquier Estado constitucional: «la publicidad es la regla, el secreto es la
excepcion, y en todo caso es una excepcion que no puede aminorar la regla,
ya que el secreto estd justificado al igual que todas las medidas excepciona-
les [...] solamente si estd limitado en el tiempo» (Bobbio, 1986, 67).

Asi pues, en los estados constitucionales los secretos solo se pueden ad-
mitir como excepcién a un principio general de publicidad que se extiende a
todas las actuaciones publicas 8. Este principio se sustenta en la conviccion de
que la democracia necesita para subsistir de una opinién puiblica que muestre
una actitud critica y cuente con una amplia informacién que la habilite para
desempefiar una funcion de control y de exigencia de responsabilidades al
Gobierno y los poderes publicos®. De otro modo, sin publicidad, el poder se
ejerceria sin freno y se caeria en la pura arbitrariedad, dando entrada a la razén
de Estado como cauce habitual para la justificacion de los actos gubernamen-
tales. Como consecuencia, la democracia constitucional quedaria seriamente
comprometida.

Para que los secretos de Estado puedan encontrar cobijo dentro de la de-
mocracia constitucional, en coexistencia con el principio de publicidad, deben
someterse a unas condiciones exigentes (Aragén, 2006, XIX), de modo que las
materias secretas puedan ser evaluadas por 6rganos a los que se asignan com-
petencias de control, tanto si se trata de un control politico efectuado por co-
misiones parlamentarias —v. gr. la Comision de Secretos Oficiales— como de un

8 ARAGON (2006, X VIII); Diez-Picazo (1998, 81); Diez SANCHEZ (1999, 191).

® ARAGON (2006, XVIII); DiEz-Picazo (1998, 82). Segin BoBBio (1986, 68) «Siempre se ha con-
siderado como uno de los puntos fundamentales del régimen democrético, el que todas las decisiones y, en
general, los actos de los gobernantes deban ser considerados por el pueblo soberano. El régimen democra-
tico ha sido definido como el gobierno directo del pueblo o controlado por el pueblo».
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control jurisdiccional que se ejerce en un procedimiento armonizando la pre-
sencia de los secretos con el deber institucional de juzgar.

El problema es que en Espaiia los secretos de Estado son dificilmente
controlables —por razones que luego explicaré con mds detalle— y tienden a
perpetuarse. En nuestro ordenamiento juridico esta cuestion estd mal resuelta
desde el comienzo. Por un lado, el marco normativo vigente puede considerar-
se caduco. A mi juicio esto no tiene tanto que ver con el origen preconstitucio-
nal de las normas reguladoras —pues este dato no influye ni positiva ni negati-
vamente en la calidad de su técnica legislativa— como con el hecho de que la
LSO y su Reglamento establecen procedimientos que no son homologables a
los que se aplican en paises cercanos, en los que las materias se desclasifican
de forma automadtica al transcurrir un cierto nimero de afios. Pero tampoco
debe perderse de vista que la LSO fue aprobada por un gobierno autocrético,
y por tanto poco proclive a dar publicidad a sus actuaciones. A esto se afiade
que la legislacion sectorial que se ha ido aprobando después —ya en democra-
cia— sobre distintos 4mbitos en los que puede haber secretos, es dispersa y no
ha contribuido a mejorar el panorama juridico existente, sino que lo ha com-
plicado atn mads. Por dltimo, algo parecido puede decirse de la LTGB, que
como luego explicaré ha supuesto una ocasion perdida para reformar la norma-
tiva y acomodarla a los tiempos.

3. LINEAS BASICAS DE LA REGULACION ESPANOLA

El texto de la LSO de 1968 es respetuoso con la exigencia de que los secretos
de Estado solo pueden operar como excepcion al principio general de publicidad. El
art. 1 expresa que «Los 6rganos del Estado estaran sometidos en su actividad al prin-
cipio de publicidad, de acuerdo con las normas que rijan su actuacion, salvo los casos
en que por la naturaleza de la materia sea esta declarada expresamente ‘clasificada’,
cuyo secreto o limitado conocimiento queda amparado por la presente ley».

La Ley también distingue dos categorias de materias clasificadas: las se-
cretas y las reservadas. Segtn el art. 3.1 del Reglamento, son secretas las «que
precisen del més alto grado de proteccién por su excepcional importancia y
cuya revelacion no autorizada por autoridad competente para ello, pudiera dar
lugar a riesgos o perjuicios de la seguridad del Estado, o pudiera comprometer
los intereses fundamentales de la Nacion en materia referente a la defensa na-
cional, la paz exterior o el orden constitucional». Mientras que las reservadas
(art. 3.2) se refieren a «los asuntos, actos, documentos, informaciones, datos y
objetos no comprendidos en el apartado anterior por su menor importancia,
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pero cuyo conocimiento o divulgacion pudiera afectar a los referidos intereses
fundamentales de la Nacion, la seguridad del Estado, la defensa nacional, la
paz exterior o el orden constitucional».

Como puede apreciarse, la redaccion es practicamente la misma en am-
bos casos, y la tnica diferencia consiste en que las materias que se clasifican
como secretas revisten una «importancia excepcional», mientras que las reser-
vadas son «menos importantes». Al no fijarse criterios para determinar cudndo
estamos ante materias de una u otra indole, la forma de hacerlo es a través de
una decision discrecional: el art. 4 LSO atribuye la competencia exclusiva para
declarar ciertas materias como secretas o reservadas al Pleno del Consejo de
Ministros y a la Junta de Jefes de Estado Mayor.

Pero seguramente, lo que mejor caracteriza el modelo espaiiol es que se
atribuye a esos 6rganos no solo la competencia de clasificacion, sino también las
de cancelacion y autorizacion para acceder a las materias clasificadas (arts. 7 'y
11.2 LSO). Esto tiene dos consecuencias: primero, que es dificil someter a con-
trol esa clasificacidn, lo que facilita que el 6rgano competente pase de la discre-
cionalidad a la arbitrariedad. Y segundo, que en la practica apenas hay diferencia
entre clasificar una materia como secreta o como reservada, pues en ninguno de
los dos casos se puede acceder a ella a menos que se cancele la clasificacién o se
conceda un permiso. Las diferencias se reducen a que las materias secretas estan
sujetas a condiciones mds exigentes de seguridad y custodia que las reserva-
das 1°.

Aunque la LSO atribuye esas competencias al Pleno del Consejo de
Ministros y a la Junta de Jefes de Estado Mayor, hay que puntualizar dos
cosas: (i) en 1978 las Cortes Constituyentes modificaron la LSO para que el
Congreso de los Diputados y el Senado tuvieran siempre acceso a cuantas
informaciones reclamasen, en la forma establecida en sus Reglamentos «y,
en su caso, en sesiones secretas» (art. 10.2); y (ii) la Ley Organica 1/1984,
de 5 de enero, de reforma de la Ley Orgéanica 6/1980, de 1 de julio, por la que
se regulan los criterios basicos de la defensa nacional y la organizacion mi-

10 El Reglamento regula de forma diversa cémo debe custodiarse el material clasificado como secre-
to (art. 13) y como reservado (art. 14); y también cuales han de ser las condiciones de traslado de uno y
otro (arts. 18 y 19 respectivamente). Leer estos articulos practicamente provoca nostalgia, y son la demos-
tracion de que estamos ante una norma propia de otro tiempo. Sobre el material clasificado como secreto,
el art. 13 dispone que «estard guardado en una caja fuerte o armario-archivador a prueba de incendios y
dotados de cerraduras de combinacién de disco, cuyas dimensiones, peso, construccion e instalacién ha-
gan minimas las posibilidades de robo, violacion e indiscreciones». Es obvio que la actualizacién que
demanda la regulacion espafiola de las materias clasificadas ha de adaptarse también a la era tecnoldgica.

250



TRANSPARENCIA Y SECRETOS DE ESTADO: LAS RESTRICCIONES AL DERECHO... B

litar, atribuye al mando del ejército ! una competencia meramente consultiva
(art. 97), lo que, como sefiala Diez Sdnchez (1999, 199), desactiva la compe-
tencia de desclasificacion. Ademds, después de que las tres sentencias de la
Sala 3.* del Tribunal Supremo de 4 de abril de 1997 —que resolvieron el fa-
moso caso de los «papeles del CESID»— dictaminaran que la competencia
para dictar resoluciones de desclasificacion de documentos «es la propia de
la potestad de direccidn politica que atribuye al Gobierno el articulo 97 CE»,
hay que concluir que la competencia de clasificacion solo se puede atribuir
al propio Gobierno, en virtud de esa misma potestad.

Asi pues, el problema de la regulacion espafiola de los secretos de Estado
no es solo que fuera tardia (en Suecia existe legislacion sobre transparencia y
desclasificacion de materias desde 1766), sino que cuando finalmente se apro-
bd, se opt6é por un modelo que encomendaba las decisiones sobre la desclasi-
ficacién a la misma autoridad encargada de clasificar, que ha de ponderar el
impacto que pueden tener esas materias para ciertos valores que, como la se-
guridad y la defensa nacional, se consideran dignos de proteccion. Esta es una
caracteristica que define el modelo ruso. La alternativa es un sistema de pla-
zos, como el que se aplica en EEUU, Reino Unido, Italia o Francia, donde la
desclasificacion se produce automdticamente al transcurrir un nimero de afos
que es establecido legalmente. Aunque estos sistemas son muy sensibles a la
necesidad de preservar los valores de la seguridad y la defensa nacional, en
ellos lo mds que estd permitido hacer es ampliar hasta un limite miximo los
plazos de desclasificacion que la ley regula por defecto.

En cualquier caso, el modelo establecido en la LSO no deberia sorpren-
der a nadie, siendo entonces el Estado espafiol una dictadura. Para un autor tan
conocido como Kelsen la publicidad es la sefia de identidad de la democracia,
mientras que la autocracia se caracteriza por la opacidad de los actos de sus
dirigentes ', a fin de eliminar cualquier posibilidad de ejercer un control poli-
tico o juridico de la accidon del Gobierno, que pudiera dar pie a criticas y a
someter sus decisiones al escrutinio de la opinién publica. Justamente para
evitar que algo asi pudiera suceder, en Espaiia se opt6 por un sistema que con-
vertia los secretos en «eternos», pues otorgaba las competencias de desclasifi-
cacion a los mismos 6rganos declarantes del secreto. Con ello se reducen a la
minima expresion las posibilidades de ejercer un control eficaz que pueda po-
ner limites a la accién del ejecutivo.

' Esta Ley otorga el mando de la estructura operativa del Ejército al Jefe del Estado Mayor de la
Defensa (JEMAD), que sustituye a la Junta de Jefes de Estado Mayor (JUJEM).
12 KELSEN (1927/1968, 1963; 1932/2006, 234).
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4. EL CONTROL JURISDICCIONAL DE LOS SECRETOS DE ESTADO

Hay algunos dmbitos en los que es muy frecuente tropezarse con secretos
de Estado, como por ejemplo en el intercambio de informacidn entre los servi-
cios secretos de los Estados en la lucha contra amenazas globales como el te-
rrorismo internacional, o en la investigacién en los fondos documentales de
archivos y registros administrativos, como la que realizan los historiadores
bajo la cobertura del art. 105.b) CE.

Pero los secretos de Estado que ahora mds me interesan son los que reper-
cuten en el desarrollo de los procesos judiciales. En particular, pueden tener se-
rias consecuencias cuando se trata de procesos penales. Por esta razon es nece-
sario someter a control esos secretos, de modo que los jueces siempre puedan
acceder a los documentos necesarios para realizar la investigacion de los suma-
rios y la prictica de las pruebas. Aunque el art. 105.b) CE permite limitar el ac-
ceso a la informacion «en lo que afecte a la seguridad del Estado, la averiguacion
de los delitos y la intimidad de las personas», como apunta Diez-Picazo (1998,
31), este no se puede interpretar en el sentido de impedir que los jueces lleven a
cabo sus investigaciones, en especial cuando en un proceso hay indicios de que
cierta informacion clasificada puede ser relevante. Es una exigencia del Estado
de derecho que los actos del poder ejecutivo se puedan someter al control de un
tribunal independiente, como establece el art. 106 CE (Diez-Picazo, 1998, 40).
De otro modo, se daria pie a que el Gobierno y los poderes publicos actuaran
desde la mas absoluta arbitrariedad, abusando del poder que confieren los secre-
tos de Estado y agazapindose tras ellos para encubrir actuaciones ilegitimas.

Lamentablemente, esto fue lo que ocurrié cuando a mediados de los afos
noventa la democracia espafiola fue puesta a prueba después de que se filtraran
a los medios de prensa los documentos secretos conocidos como «papeles del
CESID» '3, que contenian importante informacion sobre la «guerra sucia» con-
tra el terrorismo de ETA. Cuando esos documentos fueron requeridos por los
jueces de instruccion, el Ministro de Defensa se negé a entregarlos, lo que
desencadené un conflicto entre el Ministro y el Juez Central de Instruccién
nimero 5, que se resolvid a favor del primero en una Sentencia dictada por el
Tribunal de Conflictos de Jurisdiccion el 14 de diciembre de 1995.

13 Como consecuencia del caso de los «papeles del CESID» en Espaiia se despert6 un interés cre-
ciente por la temética de los secretos de Estado. Algunas contribuciones importantes fueron las de DiEz-
Picazo (1998), DiEz-SANCHEZ (1999), SANCHEZ FERRO (2006) y WILKINSON MORERA DE LA VALL
(2007). Anteriormente, como explica TORRES VENTOSA (1998, 359), la doctrina habia prestado escasa
atencion a este asunto «en comparacioén con otras materias quiza no tan trascendentales».
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Cuando en 1996 lleg6 al poder el Partido Popular, las acusaciones parti-
culares en los sumarios del «caso GAL» instaron al Gobierno de José Maria
Aznar a desclasificar esos documentos para utilizarlos como prueba. La solici-
tud fue rechazada mediante un Acuerdo del Consejo de Ministros de 2 de
agosto de 1996. En respuesta, las acusaciones interpusieron tres recursos con-
tencioso-administrativos (nimeros 601/1996, 634/1996 y 726/1996) ante la
Sala 3.* del Tribunal Supremo, alegando la vulneracion del derecho a la tutela
judicial efectiva en su faceta de utilizacién de los medios de prueba pertinentes
(art. 24.2 CE). Mediante las sentencias de 4 de abril de 1997, la Sala 3.? del
Tribunal Supremo resolvié a favor de las acusaciones particulares y ordend dar
traslado de los documentos a los juzgados de instruccion, algo a lo que el eje-
cutivo no podia negarse en virtud del art. 118 CE. Estas sentencias pueden
considerarse un verdadero hito, pues en el derecho espafol nunca se habian
levantado secretos de Estado por mandato judicial '.

En las tres interesantes sentencias dictadas por la Sala 3.* del Tribunal Supre-
mo los magistrados sostuvieron que el hecho de que en la LSO no existiera una
regulacion del control de los secretos de Estado no quiere decir que queden cerra-
das todas las vias de acceso a la justicia, dado que los actos del poder ejecutivo
estdn sujetos a control por los tribunales siempre que puedan examinarse «segin
criterios judicialmente asequibles». En este caso ese criterio consiste en que el acto
impugnado limita la efectividad de un derecho fundamental. De ahi que para dar
una solucion fuera necesario ponderar los intereses constitucionalmente enfrenta-
dos: la seguridad del Estado y un derecho tan proteico como la tutela judicial
efectiva, esta vez en su faceta de derecho a utilizar todos los medios necesarios
para organizar la defensa. El criterio de la Sala 3.? fue que, cuando se trata de deli-
tos graves, la seguridad del Estado debe ser ponderada con otros intereses consti-
tucionales, y en su caso ceder ante ellos (Diez-Picazo, 1998, 73).

Abhora bien, en este proceso el elemento genuinamente innovador fue an-
terior a las sentencias. En tres autos de 2 de febrero de 1997, 1a Sala 3. ordené
al Gobierno entregar los documentos secretos para que los magistrados pudie-
ran inspeccionarlos in camera. Este fue un verdadero acto de creatividad judi-
cial, pues aunque las in camera inspections son un recurso habitual en siste-
mas anglosajones, eran algo desconocido en nuestro derecho, pues no se
contemplaban en las normas procesales. La Sala 3.* justific6 su decision argu-

14 Para conocer mejor los detalles y la doctrina emanada del proceso, véase DfEz-Picazo (1998, 21
y 8.y 51 y ss.); TORRES VENTOSA (1998, 382 y ss.); DIEZ SANCHEZ (1999, 245 y ss.); SANCHEZ FERRO
(2006, 456 y ss.); WILKINSON MORERA DE LA VALL (2007, 175y ss.).
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mentando que para ponderar los intereses constitucionales en juego era nece-
saria una inspeccion reservada de los documentos.

5. LAS RESTRICCIONES AL DERECHO DE ACCESO A LA
INFORMACION EN LA LEY DE TRANSPARENCIA Y BUEN
GOBIERNO

Como vengo explicando, recurrir a los secretos de Estado solo se puede
justificar excepcionalmente, pues en los estados constitucionales la publicidad
es el principio que rige con caricter general. Dicho esto, hay que preguntarse
como debemos entender esa publicidad. Parece obvio que el contenido de esa
exigencia es mas amplio, y su alcance mayor, que el que tiene el principio de
publicidad de las normas que recoge el art. 9 CE. Isabel Lifante (2018, 24)
explica que la publicidad es un valor regulativo que cumple una funcién esen-
cial en los estados constitucionales, imponiendo a los poderes publicos unos
cauces de accion. Otros valores del mismo tipo son los de veracidad, libre ac-
ceso a la informacion, etc. La publicidad y esos otros valores expresan exigen-
cias que derivan del reconocimiento de otro principio afin pero que opera en
un nivel mds abstracto: el principio de transparencia (Lifante, 2018, 25).

Las exigencias que se incluyen en el valor de la transparencia 5, entre las
que estd la de publicidad, son «instrumentales» en el sentido de que repercuten
provechosamente en la mejora de la calidad de las instituciones democréticas y
del Estado constitucional (Lifante, 2018, 26). Quiz4 el mayor logro de la LTBG
de 2013 es haber potenciado el cumplimiento de esas exigencias en nuestro de-
recho, al imponer a las administraciones puiblicas obligaciones de «publicidad
activa» que van mds alld de las establecidas en las normas sectoriales, tal como
se especifica en la exposicién de motivos '°. El Capitulo II regula cémo ha de

15 En un trabajo en el que se lamentan por las dificultades que implica acceder a documentos clasi-
ficados, MALALANA URENA y MORENO PEREZ (2018, 334) subrayan que la transparencia consiste tanto en
«una obligacién juridica como en una exigencia ética de las sociedades democraticas, requerimiento que
genere como respuesta el deseo constante de los ciudadanos a estar informados y de acceder a los docu-
mentos donde se recogen esos conocimientos».

16" «La presente Ley tiene un triple alcance: incrementa y refuerza la transparencia en la actividad
publica —que se articula a través de obligaciones de publicidad activa para todas las Administraciones y
entidades publicas—, reconoce y garantiza el acceso a la informacién —regulado como un derecho de am-
plio dmbito subjetivo y objetivo— y establece las obligaciones de buen gobierno que deben cumplir los
responsables publicos asi como las consecuencias juridicas derivadas de su incumplimiento —lo que se
convierte en una exigencia de responsabilidad para todos los que desarrollan actividades de relevancia
publica—».
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materializarse esa publicidad activa, estableciendo unos principios generales,
fijando mecanismos de control y creando el Portal de Transparencia.

Ademis, la LTBG da un paso importante respecto del art. 105.b) CE,
segun el cual la ley regulard «el acceso de los ciudadanos a los archivos y re-
gistros administrativos, salvo en lo que afecte a la seguridad y defensa del
Estado, la averiguacién de los delitos y la intimidad de las personas». Cierta-
mente, este precepto se podria interpretar como la consagracion de un derecho
de acceso, aunque este no tuvo un reconocimiento efectivo hasta la LTBG,
cuyo art. 12 establece que «todas las personas tienen derecho a acceder a la
informacion publica, en los términos previstos en el art. 105.b) de la Constitu-
cién Espaiiola, desarrollados por esta Ley» .

Abhora bien, lo que dispone la LTBG da lugar a una llamativa paradoja:
por un lado, mientras en su Capitulo III —titulado «Derecho de acceso a la in-
formacion puiblica»— reconoce que todas las personas tienen derecho a acceder
a la informacién piublica, en los términos que se prevén en el art. 105.b) CE;
por otro lado, impone importantes restricciones a ese derecho de acceso. Algu-
nas estdn mds justificadas que otras. Las que se derivan de la necesidad de
proteger los datos personales '® (art. 15) y el secreto profesional y la propiedad
intelectual e industrial son muy razonables, como también las que se dirigen a
proteger bienes juridicos que, de acuerdo con la LSO —que, por cierto, no apa-
rece mencionada en el texto—, pueden justificar que se clasifique una materia,
a saber: la seguridad nacional y la defensa. En estos casos la restriccion del
acceso supondria —llevando a cabo una interpretacion sistemdtica de la LTBG
en conjuncién con la LSO- que esas materias tendrian que clasificarse como
minimo como reservadas, pero de manera sorprendente la LTBG no dice nada,
y parece como si de subito en el ordenamiento juridico espaifiol la LSO se hu-
biera desvanecido sin dejar rastro.

Junto a las restricciones anteriores hay otras que limitan el libre acceso a
la informacién sobre asuntos entre los que figuran las relaciones exteriores —y
no meramente a la paz exterior, a la que alude el reglamento que desarrolla la
LSO-, la seguridad publica, los intereses econdmicos y comerciales, la politi-
ca econdmica y monetaria o la proteccion del medio ambiente. Pero segura-
mente las limitaciones mas preocupantes desde el punto de vista de la satisfac-

17 Como indica TORRES VENTOSA (1998, 365), este derecho de acceso no solo es susceptible de ejer-
cerse en los archivos publicos, sino también en los privados, siempre que lleguen a tener trascendencia
publica.

18 Esas restricciones complementan las medidas de proteccion que se prevén en la reciente Ley Or-
gdnica 3/2018, de 5 de diciembre, de proteccién de datos personales y garantia de los derechos digitales
(BOE de 6 de diciembre de 2018).
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cidén efectiva de las exigencias que se vinculan al valor de la transparencia y de
evitar comportamientos indebidos, son las que afectan a «las funciones admi-
nistrativas de vigilancia, inspeccion y control» (art. 14.1.g) y a «L.a garantia de
la confidencialidad o el secreto requerido en procesos de toma de decision»
(art. 14.1.k). La LTBG se expresa aqui con altas dosis de indeterminacion.
Aunque el art. 14.2 establece que «la aplicacion de los limites serd justificada
y proporcionada a su objeto y finalidad de proteccién y atenderd a las circuns-
tancias del caso concreto, especialmente a la concurrencia de un interés publi-
co o privado superior que justifique el acceso», lo cierto es que con la LTBG
en la mano es posible restringir el acceso a la informacién sobre los procesos
publicos de decision (v. gr. en las licitaciones de obras y servicios publicos, la
concesion de licencias de explotacion, etc.) y el control sobre los mismos. La
gran paradoja de la LTBG es que permite ir mds lejos de hasta donde podia
llegar la LSO en la limitacion del acceso a la informacién publica, abriéndose
a nuevos supuestos y sin hacer uso del secreto o la reserva. Esto sorprende atin
mds si tenemos en cuenta que uno de los logros de la LTBG es, como antes he
mencionado, que impone a las administraciones obligaciones de «publicidad
activa». Por lo demads, esta Ley no introdujo otros cambios en la regulacién de
los secretos de Estado.

6. LA PROPOSICION DE LEY DE REFORMA DE LA LEY
DE SECRETOS OFICIALES

A continuacién explicaré cudles son las novedades mds importantes que
se sugirieron en la Proposicion de Ley de reforma de la Ley 9/1968, de 5 de
abril, sobre secretos oficiales, que se presentd en la XII Legislatura, y el con-
tenido de algunas enmiendas que presentaron varios Grupos Parlamentarios.
La iniciativa parti6 del Grupo Parlamentario Vasco (EAJ-PNV), que present6
el texto ante la Mesa del Congreso de los Diputados el 7 de septiembre de 2016.
La fecha de su toma en consideracion fue el 29 de noviembre, siendo aprobada
por 169 votos a favor, 3 votos en contra y 162 abstenciones '°. Después de ca-
ducar al disolverse las cadmaras, en la XIII Legislatura fue presentada de nuevo
por el Grupo Vasco, sin modificar su contenido.

Su texto * es breve, pues consta de una exposicion de motivos y un articulo
unico, que pretende incorporar cambios en la Ley. La competencia de clasifica-

19" Véase el Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, 18, 29/11/2016, 73.
20 BOCG, Serie B, 32-1, 16/09/2016, 2-3.

256



TRANSPARENCIA Y SECRETOS DE ESTADO: LAS RESTRICCIONES AL DERECHO... B

cion se sigue atribuyendo de forma exclusiva al Pleno del Consejo de Ministros,
pero a continuacion se introducen importantes novedades. La mas significativa
es el sistema de plazos. El art 4.2 establece un plazo de veinticinco afios para la
desclasificacion de las materias secretas, y de diez afios para las reservadas. El
Consejo de Ministros podra prorrogar excepcionalmente el plazo por diez afios
mds, tratdndose solo de materias secretas y siempre que se motive la decision.

El nuevo art. 7.1 dispone que una vez transcurrido el plazo de clasifica-
cién de una materia esta quedard cancelada automdticamente, si no ha sido
cancelada antes por el Consejo de Ministros. Y el art. 7.2 establece que cuando
el Congreso de los Diputados y el Senado accedan a una informacion clasifi-
cada en sesion no secreta, ello conllevara su desclasificacion automatica. Ade-
mads, de acuerdo con el art. 10.2, la clasificacidon de una materia sigue sin afec-
tar al Congreso de los Diputados y al Senado, que tendrdn acceso a cuantas
informaciones reclamen, de acuerdo con sus Reglamentos. Del articulo solo se
elimina el matiz final: «y, en su caso, en sesiones secretas».

Por tltimo, se afiade una disposicion transitoria segtin la cual todas las
materias clasificadas que ya hubieran cumplido los plazos de vigencia sefialados
en el art. 4 al entrar en vigor la ley, quedardn automdticamente desclasificadas.
Mientras que las que no los hubieran cumplido se desclasificardn automética-
mente al cumplirse dichos plazos, sin perjuicio de lo que dispone el art. 7.

La inmediatez de la desclasificacién de las materias que ya hubieran
cumplido los plazos de desclasificacidn es seguramente la razon por la que esta
disposicion transitoria fue objeto de las enmiendas de varios Grupos 2!. El Gru-
po Parlamentario de Ciudadanos proponia que la desclasificacién automaética
de esas materias se produjera al transcurrir un plazo de veinte afios para las
materias secretas y de dieciséis aflos para las reservadas, desde la entrada en
vigor la Ley. Mientras que las materias que todavia no hubieran cumplido esos
plazos se desclasificardn una vez que estos se cumplieran, y en todo caso una
vez transcurrido un plazo de quince afios para las materias secretas y doce afios
para las reservadas, desde la entrada en vigor de la Ley. Ciudadanos explicaba
que la justificacidn de esta enmienda era debida a «la proteccion de un interés
juridico superior al del principio de transparencia en la actuacién de los pode-
res publicos, como sin duda es el de la Seguridad del Estado y el de los intere-
ses de la colectividad nacional».

Al Grupo Parlamentario Socialista también parecian preocuparle las con-
secuencias que podria traer consigo esta disposicién transitoria, pues proponia
una prorroga de diez afios en la desclasificacion de las materias secretas que ya

2l Las enmiendas aparecen publicadas en el BOCG, Serie B, 32-4, 11/04/2018.
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hubieran cumplido los plazos establecidos, mientras que las que no los hubie-
ran cumplido atn podrian disponer de la prorroga cuando lo hicieran. La en-
mienda se justificaba por la necesidad «de establecer un régimen transitorio
que asegure la correcta aplicacion de la modificacion normativax.

En general, las enmiendas respetaban los plazos de desclasificacion pro-
puestos por el Grupo Vasco. La excepcion fueron las que provenian de Ciuda-
danos —que sugeria extender el plazo de desclasificacion de las materias reser-
vadas a los veinte afios— y el Grupo Popular, a quien la opcién de prorrogar la
clasificacion de materias secretas por diez afios mas le parecia insuficiente y
proponia ampliar el plazo hasta los veinticinco, con lo cual la clasificacion
podria prolongarse hasta cincuenta afios.

El Grupo Popular fue sin duda el que demostré una mayor capacidad
creativa, pues mas que enmiendas proponia aprobar una ley enteramente nue-
va, que llevaria el nombre de «Ley de informacion clasificada». Algunas pro-
puestas eran muy cuestionables. Para empezar, proponia ampliar las modalida-
des de clasificacion de dos a cuatro. Junto a las materias «secretas» —que se
desclasificarian a los veinticinco afios— y las «reservadas» —que esa Ley exten-
dia hasta los quince— pretendia introducir las «confidenciales» —hasta los diez
aflos— y las de «difusién limitada», hasta los cinco. En los dos dltimos casos la
competencia de clasificacidn no recaeria sobre el Pleno del Consejo de Minis-
tros, sino sobre cada uno de los Ministros por separado y también sobre el
Director del Gabinete del Presidente del Gobierno. Ademds, se contemplaba la
posibilidad de clasificar materias retroactivamente.

Por tltimo, cabe mencionar todavia una enmienda presentada por el Gru-
po Socialista, que pretendia incluir en la Proposicién de Ley una disposicién
final primera que modificarfa la LTBG de 2013 introduciendo un articulo 26
bis, cuyo objeto seria prohibir el borrado de los mensajes de correo electrénico
enviados y recibidos por los altos cargos desde sus cuentas oficiales. Ademas,
el borrado de esos mensajes nunca podria suponer la desaparicién de la infor-
macion, de la que ha de existir siempre una copia que garantice su conserva-
cién integra y no manipulable.

De lo explicado se desprende que si se hubiera aprobado esa Proposicién
de Ley y se hubiera incorporado el sistema de plazos en la desclasificacién de
materias, el tratamiento que recibirian los secretos de Estado en el ordena-
miento espafiol por fin se asimilaria a los que se aplican en paises cercanos.
Pensando en la nueva Legislatura, opino que es necesario que el Grupo Vasco
presente una vez mas la Proposicién de Ley y que esta sea finalmente aproba-
da, para que asi se imponga un sistema claro y simple. En la situacion de la
Espana actual, en la que el valor de la transparencia se ha convertido en una
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exigencia irrenunciable en la actuacion de los poderes publicos, todo lo que no
implique adoptar un modelo nitido puede desembocar en una situacién en la
que una solucién de mero compromiso entre los grandes partidos politicos no
permitiria contrarrestar las diferencias de una regulacion que hace tiempo que
ha caducado.
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UN FIL ROUGE: LA «<VULNERABILITA» QUALE
NUOVO (O INNOVATIVO) PARADIGMA PER UNA
TUTELA EFFETTIVA DEI DIRITTI
FONDAMENTALI
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Universita degli studi di Enna «Kore»

SOMMARIO: 1. Premessa. 2. Il concetto di «vulnerabilita» tra dignita umana
e principio di eguaglianza. 3. La tutela «effettiva» dei diritti fondamentali
in ragione della (ed oltre 1a) condizione di diseguaglianza e di vulnerabilita.
4. La valorizzazione della «autonomia individuale» quale contrappeso (o
soluzione?) alle condizioni di vulnerabilita: alcuni esempi nella XVII legi-
slatura italiana. 5. Brevi considerazioni conclusive. 6. Riferimenti bi-
bliografici.

1. PREMESSA

Il minimo comune denominatore — ovvero il fil rouge — che attraversa
e lega tutti i contributi presentati dai relatori alla seconda mesa de trabajo
(i.e. «famiglia, immigrazione e minoranze») del convegno «Perspectivas
del consititucionalismo contemporaneo» pare essere la condizione di c.d.
«vulnerabilita» ed — in particolare — la analisi in punto di diritto, sia posi-
tivo sia giurisprudenziale, delle diverse circostanze e modalita in cui si
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manifesta la debolezza «naturale» o «giuridica»; nonché la rassegna degli
strumenti normativi approntati per la relativa regolamentazione giuridica '.

E proprio nell’ambito del diritto di famiglia e della migrazione, infatti, che
¢ possibile identificare la maggior parte dei paradigmatici status di vulnerabilita
— perlomeno secondo la corrente dizione giuridico-sociale — concretamente in-
terferenti con la effettiva tutela dei diritti fondamentali: € nei confronti della
donna, del minore e dell’anziano — limitatamente al contesto familiare — ma an-
che del migrante, dello straniero e del malato — ampliando il campo sociale di
indagine — nonché delle altre ed ulteriori condizioni di «debolezza soggettiva»,
peraltro spesso fra loro stratificate (i.e. il minore o la donna migrante; 1’anziano
o lo straniero malato) che si pone, dunque, il problema della piena garanzia dei
diritti generalmente riconosciuti dal moderno Stato social-democratico e plura-
lista, secondo un modello ampiamento condiviso in Europa.

In tal senso, alcune relazioni hanno mostrato come la suddetta condizione
di «debolezza» possa intanto emergere nel contesto familiare, toccando tutti i
componenti della famiglia — e non pil soltanto i soggetti vulnerabili per eccel-
lenza (i.e. donna e minore) — nella gestione sia della fase patologica del vinco-
lo affettivo, come nel caso del c.d. «affido condiviso», sia della fase fisiologica
di accudimento del minore, mediante il ricorso all’istituto del c.d. «congedo»;
circostanze che intercettano — peraltro — il pitt ampio diritto alla «intimita fa-
miliare» ed alla sua protezione, come luogo primario di sviluppo e formazione
della personalita individuale 2.

In altre relazioni ¢ stato poi rilevato che — a fronte dell’imponente cresci-
ta del fenomeno migratorio — la condizione di vulnerabilita possa emergere,
altrettanto prepotentemente, nella soggettivita sia fisica sia giuridica del mi-
grante, in relazione alle diverse condizioni che lo qualificano: rifugiato, richie-
dente asilo, immigrato irregolare; oltreché come soggetto sul quale spesso
convergono e si stratificano diverse condizioni di vulnerabilita: donna, malato,
anziano (meno spesso) e la condizione paradigmatica di minore, soprattutto,
non accompagnato.

Riportando indi in premessa le conclusioni sussunte all’esito della sunno-
minata mesa de trabajo, dalla analisi critica della legislazione italiana e spa-

! Si rinvia pertanto alla lettura delle singole relazioni, per un maggiore approfondimento sia delle
specifiche tematiche «affrontare», sia delle soluzioni proposte alle relative questioni problematiche.

2 In materia si suggerisce la lettura di CLEMENTI (2018, 186 ss.); ed ivi, in specie, la riferita distin-
zione fra «associazioni “intime” (intimate) e “non intime” (non-intimate)», assunta a «schema concettua-
le» utilizzato dalla Corte Suprema degli Stati Uniti d’America al fine sia di stabilizzare la tutela costitu-
zionale del diritto di associazione sia — e soprattutto — di valorizzare la natura di quelle c.d. “intimate”, in
virtl della loro riconducibilita ad una sfera di relazioni familiari ed affettive (ritenute) fondamentali per lo
sviluppo della personalitax.
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gnola si ricavano i problemi che ancora oggi i due Paesi scontano — abbastanza
univocamente — in materia di tutela delle vulnerabilita; soprattutto sotto il pro-
filo del riconoscimento — prima — e della effettivita — poi — dei diritti fonda-
mentali che, in questa materia, hanno carattere prevalentemente «sociale»,
ovverosia sono diritti c¢.d. «prestazionali» 3.

Ma un ulteriore elemento che — altrettanto univocamente — pare contrad-
distinguere le riflessioni supra richiamate, € la consapevolezza che si stia attra-
versando una stagione nella quale I’attenzione — soprattutto della giurispru-
denza costituzionale — si & spostata dal mero riconoscimento e moltiplicazione
dei diritti alla loro effettivita, mediante 1’implementazione dello scrutinio di
ragionevolezza, coerenza e conducenza dell’ordito normativo nazionale — par-
zialmente interferito da quello europeo — rispetto alla garanzia in concreto e
caso per caso dei diritti costituzionalmente garantiti; il che & particolarmente
rilevante in materia di «vulnerabilita» proprio perché tale condizione, seppur
universale, necessita sempre di essere analizzata, affrontata e risolta «nel caso
concreto».

2. IL CONCETTO DI «VULNERABILITA» TRA DIGNITA UMANA E
PRINCIPIO DI EGUAGLIANZA

La tutela della c.d. «vulnerabilita» pare costituire indirizzo comune — ed
emergente — sia nella recente giurisprudenza, peraltro non soltanto costituzio-
nale, sia nella altrettanto recente attivitd normativa italiana *.

Nell’ambito della suddetta condizione — secondo una formulazione am-
piamente condivisa nelle scienze sociali — devono ricondursi tutte le necessita
fisiche e materiali (i.e. malattie, disabilita, morte, dipendenza dalla cura di al-
tre persone) nonché le debolezze socialmente indotte o determinate (i.e. mani-
polazioni, oppressione, violenza, abuso di un diritto) che — nella veste di «sog-
getto sociale» o «sociopolitico» che si relaziona con gli altri esseri umani — un
individuo puo sperimentare .

3 Cfr. ivi, nota 1.

4 Sul piano giurisprudenziale, si pensi alle (relativamente) recenti sentenze, costituzionali e di meri-
to, in materia di tutela dei diritti fondamentali dei soggetti affetti da disabilita; nonché — in materia di di-
ritto di famiglia — a quelle a salvaguardia dei minori (ex multis, Corte cost., sentt. 81/2010 e 275/2016; C.
G. A, sentt. 49, 258 e 303/2018; T. A. R. Sicilia, sentt. 474/2011e 1947/2013). Sul piano legislativo si
pensi alle, altrettanto recenti, leggi sui c.d. «bio-testamento» e «dopo di noi», sulle c.d. «unioni civili» e
«DAT», nonché alle disposizioni in materia di misure di protezione dei minori stranieri non accompagna-
ti (sulle quali funditus, infra §4).

5 In tal senso si vedano MACKENZIE, ROGERS, Dopps (2014).
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I piu recenti studi condotti in materia, soprattutto dalla dottrina anglosas-
sone, si sono attestati sulla analisi di episodi di vita concretamente sperimen-
tati — appunto — da donne, da gruppi discriminati per motivi razziali o cultura-
li, da persone affette da disabilita, da lavoratori svantaggiati e da migranti, al
duplice scopo tanto di indurre la rimozione della relativa indifferenza sociale,
quanto di definire gli strumenti di diritto c.d. «antidiscriminatorio» utili ad
assicurare un eguale godimento dei diritti 6. All’interno di tale riflessione, dun-
que, il tema della vulnerabilita si lega indissolubilmente a quello della «digni-
ta umana», nel senso che «le persone abbiano assicurate le condizioni affinché
la loro vita possa essere considerata e sentita come una vita che valga la pena
di essere vissuta (oltre che garantita in quanto tale) attraverso 1’eliminazione
delle forme di vulnerabilita e I’eliminazione della sofferenza socialmente ge-
nerata, che erode le basi della dignita, dell’eguale rispetto e della reciprocita
dei riconoscimenti» 7.

Risulta chiaro, allora, che la lotta per 1’affermazione dei diritti dei sogget-
ti «deboli» richiede — oltreché la conoscenza dei principi — anche la compren-
sione delle strutture sociali e delle questioni istituzionali che contraddistinguo-
no i diversi ordinamenti, al fine di massimizzare la capacita di agire su ciascun
singolo sistema: ¢ cosi che si delinea una visione della vulnerabilita come
condizione umana generale, che si materializza nella societa in forme diverse
e che, perd, deve essere contrastata «universalmente»; ed ¢ in tal senso che ¢
indi possibile parlare di «universalismo della vulnerabilita» ovverosia di feno-
meni, valori e principi che — ravvisabili di una determinata cultura — possano
ugualmente ripresentarsi anche in altri contesti e culture 8.

E ugualmente chiaro, tuttavia, che il concetto di vulnerabilita sia altresi
legato — dal punto di vista strettamente normativo — al principio di eguaglian-
za: infatti «un soggetto intanto ¢ (giuridicamente) debole in quanto (giuridica-
mente) «non eguale»» ?; ovvero un soggetto ¢ debole nella misura in cui non
goda di alcun diritto o, comunque, non goda dei medesimi diritti di cui posso-
no beneficiare tutti gli altri soggetti dell’ordinamento giuridico. Coniugando
pertanto il profilo della dignitd umana con quello della eguaglianza, le condi-
zioni di debolezza tanto «naturale» o «di fatto» (i.e. donne, minori, anziani,

¢ Un buon punto di partenza per analizzare la nozione di vulnerabilita & rappresentato, certamente,
dal concetto di «oppressione» quale «fenomeno strutturale che situa certi gruppi in posizione svantaggiata,
e certi altri in posizione avvantaggiata o privilegiata in relazione ai primi [ovverosia] una struttura restrit-
tiva di forze e di barriere tendente alla immobilizzazione ed alla limitazione di un gruppo o una categoria
di persone» (FRYE, 1983, 11).

7 Virgolettato tratto da PASTORE (2003, 44).

8 Argomenti sviluppati da CASADEI (2012, 90-108).

° Citazione tratta da DI MARIA (2010, 99).

266



UN FIL ROUGE: LA «VULNERABILITA» QUALE NUOVO (O INNOVATIVO)... i

etc.) quanto «positiva» o «di diritto» (i.e. minoranze linguistiche o religiose,
lavoratori, carcerati, falliti, etc.) possono essere declinate o in senso stretto,
allorquando una discriminazione sia stata ragionevolmente posta in essere dal
Legislatore rispetto al godimento di un diritto, o in senso lato, allorquando
essa sia invece il frutto di una irragionevole discriminazione operata tra sog-
getti potenzialmente titolari dei medesimi diritti.

Il concetto di «vulnerabilita» — si come elaborato ed emergente in sede
normativa e giurisprudenziale — & peraltro debitore della spinta operata dalle
fonti sovranazionali ed internazionali che — codificando expressis verbis la
tutela garantita a determinati soggetti, la cui ratio risiede appunto nelle parti-
colari condizioni di vita in cui essi versano — hanno sensibilmente contribuito
a determinare i contenuti oggettivi e soggettivi della predetta condizione, pur
in assenza di una sua puntuale e precisa definizione '; ci0 verosimilmente allo
scopo di raggiungere la massima flessibilita delle norme volte alla tutela dei
soggetti vulnerabili e, dunque, assicurarne la massima estensione ed applica-
bilita possibile.

In ultima analisi — citando Flaubert — puo sostenersi che la legislazione
debba «tendere a mantenere 1’eguaglianza che la forza delle cose tende [inve-
ce] a distruggere» !

3. LA TUTELA «EFFETTIVA» DEI DIRITTI FONDAMENTALI IN
RAGIONE DELLA (ED OLTRE LA) CONDIZIONE DI
DISEGUAGLIANZA E DI VULNERABILITA

Com’e stato acutamente osservato in dottrina, alla costante proliferazio-
ne «di nuovi riconoscimenti e di nuove protezioni e tutele» ha fatto da contral-
tare la crescente «vaghezza» dei diritti in cui tali istanze sono state tradotte, a
causa della quale la loro efficacia ¢ spesso risultata insufficiente 2.

10" Si pensi al richiamo ricorrente, all’interno delle fonti europee, ai concetti di «eta», «genere»,
«condizioni di salute» e «disabilita» (anche mentali); ¢ la prospettiva «europeistica» tipicamente rappre-
sentata dalle previsioni di cui all’art. 8 CEDU: «ogni persona ha diritto al rispetto della propria vita priva-
ta e familiare, del proprio domicilio e della propria corrispondenza. Non pud esservi ingerenza di una
autorita pubblica nell’esercizio di tale diritto a meno che tale ingerenza sia prevista dalla legge e costitui-
sca una misura che, in una societa democratica, ¢ necessaria alla sicurezza nazionale, alla pubblica sicu-
rezza, al benessere economico del paese, alla difesa dell’ordine e alla prevenzione dei reati, alla protezio-
ne della salute o della morale, o alla protezione dei diritti e delle liberta altrui».

1" Citazione tratta da DELLA MORTE (2016, 8).

12 Letteralmente CASADEI (2012, 90).
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Una soluzione (ipotizzata) alla superiore dicotomia pare poter essere la
«umanizzazione e concretizzazione del discorso sui diritti», ovverosia la ado-
zione di una logica «funzionale» dei medesimi basata sulla analisi «delle pos-
sibilita di vita di esseri umani reali», dei «bisogni delle persone» e delle con-
crete «modalita di esercizio dei diritti» nel contesto, appunto, delle
«molteplici forme di diseguaglianza e di vulnerabilita» '*. Ed ¢ in tal senso — in
effetti — che si & sviluppato il c.d. «diritto diseguale»: individuata una situazio-
ne di vulnerabilita, ¢ infatti attraverso specifiche «azioni positive» che pud
concretizzarsi il principio di eguaglianza, formale e sostanziale, nonché espan-
dersi la dimensione della dignita umana a favore di categorie di soggetti debo-
li o svantaggiati 4.

Le suddette azioni sono pertanto indirizzate a determinate categorie di
individui — che si trovino in altrettanto determinate condizioni di svantaggio
— con finalita anti-discriminatorie: se la «discriminazione» ¢ — nei fatti — cau-
sata dalla condizione di vulnerabilita, ¢ la azione positiva che deve allora ten-
dere ad eliderla al fine di assicurare — appunto — 1’eguale godimento dei diritti.
Ed invero, gia dalla giurisprudenza della Corte costituzionale italiana emerge
un concetto di debolezza che «risulta definito, dunque, dal principio di egua-
glianza e dai diritti fondamentali, legati insieme dalla scelta politica ovvero
dalla discrezionalita del legislatore» sicché ««debole» ¢ colui il quale non
gode degli stessi diritti degli altri, con particolare riguardo ai diritti fondamen-
tali, la limitazione dei quali & soggetta ad un sindacato di legittimita costituzio-
nale particolarmente rigoroso» '°.

In ambito costituzionalistico ¢ da tempo noto, tuttavia, che la parita di
trattamento — caratterizzante la convivenza serena e pacifica di una «comunita
di cittadini» — non basta da sola a realizzare 1’eguaglianza, poiché le pretese di
tipo universalistico mal si conciliano con una garanzia di natura esclusivamen-
te giuridica; sotto questo profilo, la portata universalistica della eguaglianza
passa semmai attraverso il c.d. «principio di ragionevolezza», ossia la rivendi-
cazione del diritto alla parita di chance rispetto al godimento di un determina-
to bene della vita (o diritto). Tali argomentazioni tendono pertanto a confutare
il c.d. «paradigma chiuso di normalita giuridica», entro il quale i soggetti vul-
nerabili — ovverosia «incapaci» — restano eventualmente privi di effettiva tute-

13 E la prospettiva assunta, per esempio, da Bori (2007, 157 e ss.); i virgolettati sono tratti — rispet-
tivamente — da MERKS (1993, 180), e da Furia (2010, 47-62).

4 Non & un caso, dunque, «che molte delle Convenzioni che si sono susseguite nel secondo dopo-
guerra erano finalizzate a precisare e scandire proprio i diritti di soggetti particolarmente deboli (vulnera-
bili e quindi diseguali) [...] e/o per specificare il significato e definire le garanzie di diritti gia riconosciuti»
(letteralmente, MAZZARESE, 2006, 200).

5 D1 Maria (2010, 101-102).

268



UN FIL ROUGE: LA «VULNERABILITA» QUALE NUOVO (O INNOVATIVO)... i

la ex lege; nonché a valorizzare — per converso — i «fattori di differenziazione/
svantaggio» come elementi tanto di analisi della c.d. «nuda vita», quanto di
elaborazione di «statuti soggettivi differenziati» mediante i quali predisporre
strumenti di tutela giuridica altrettanto differenziati e — quanto pil possibile —
individualizzati '°.

Alla luce delle superiori considerazioni, diventa allora decisivo chiedersi
quale sia il «tasso di diseguaglianza» che un dato sistema socio-politico (e
giuridico) possa sopportare o, meglio, accettare; nonché — ulteriormente — ar-
ticolare la relativa risposta sulla base di una preliminare intuizione metodolo-
gica: lo studio dell’eguaglianza non puo essere confinato all’ambito giuridico
in senso stretto; una risposta davvero compiuta impone, infatti, la necessita di
interrogarsi sull’esito della convivenza tra i metodi di produzione capitalistica
della ricchezza e gli altri principi e valori — generalmente riconosciuti dalle
Costituzioni moderne — finalizzati a correggere le storture che 1’adesione acri-
tica a tale modello aveva storicamente prodotto 7.

E cosi che emerge un (apparente?) paradosso: se la lotta alle disegua-
glianze non ¢ che una critica ragionata alla c.d. «democrazia identitaria»; e se
il costituzionalismo moderno ¢ stato conseguentemente proteso a delineare
una societa caratterizzata dalla riduzione del peso delle diseguaglianze natura-
li; la definizione della cornice costituzionale in cui si iscrive la nozione di
«merito» — cui collegare 1’attribuzione, in concreto, di specifici strumenti di
tutela dei diritti — risulta pero criptica, poiché condizionata dalla classe o dal
ceto sociale cui appartengono coloro che rivendicano una giustificazione «di
merito» — appunto — alle differenze da porre in essere, o gia poste in essere, in
sede normativa '8.

Sotto questo profilo, allora, sembra corretto quell’indirizzo culturale che
ha spinto verso una (piu) seria rilettura della «semantica della diseguaglianza»

1 Ed indi, asseritamente, pil efficaci; sul punto cfr. sempre CASADEI, 2012, p. 99. Per una analisi
delle «azioni positive» — nella prospettiva costituzionalistica — si rinvia a D’ ALo1A, 2002.

17 Cfr. sempre DELLA MORTE (2016, 1-8). Come efficacemente esemplificato da CASADEI (2012,
107): «in che misura si ¢ disposti a sostenere che i diritti umani, ivi inclusi i «diritti sociali», sono piu
importanti dei «diritti patrimoniali» (di proprieta) e del libero consumo, e che, quindi, in caso di «conflit-
to», devono avere la meglio?». Sul punto cfr. anche P1aANTA (2017).

18 Parafrasando Schmitt, I’essere «democratici a tutti i costi» pare indi essere la condizione necessa-
ria per assicurare una tutela (appunto) effettiva dei diritti: nell’osservare i differenti sistemi a base autori-
taria caratterizzanti la storia novecentesca di diverse nazioni, infatti, pud notarsi che alle loro origini vi
sono profonde disuguaglianze di tipo sociale, politico ed economico; la disuguaglianza rappresentava un
fenomeno di portata crescente e le disparita di vario genere, d’altro canto, contribuivano a frammentare e
a polarizzare la cittadinanza e ad indebolire la fiducia nelle istituzioni democratiche. Lo stesso de Tocque-
ville — ad esempio — affermava che i pericoli alla democrazia interna non derivassero tanto dalla troppa
uguaglianza ma dalla circostanza che, invece, ve ne fosse troppo poca (SCHMITT, 1922/1934; bE TOCQUE-
VILLE, 2011).
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nonché delle «forme di vulnerabilitd», finalizzata a riannodare il «legame tra
diritti e bisogni»; configurandosi cosi, i primi, quale patrimonio comune del
«genere umano» — piuttosto che privilegio di pochi — proprio in ragione della
portata «universale» dei secondi .

E infine possibile affermare che la identificazione della vulnerabilita, ov-
verosia delle plurime condizioni di diseguaglianza — intesa quale matrice dei
(piu elementari) bisogni umani — consenta invero di attribuire ai diritti, con-
temporaneamente, sia concretezza sia universalita®.

4. LA VALORIZZAZIONE DELLA «AUTONOMIA INDIVIDUALE»
QUALE CONTRAPPESO (O SOLUZIONE?) ALLE CONDIZIONI DI
VULNERABILITA: ALCUNI ESEMPI NELLA XVII LEGISLATURA
ITALIANA

Nell’ordinamento giuridico italiano, la (nuova) attenzione rivolta alla
condizione di vulnerabilita — nella specifica prospettiva della tutela dei diritti
fondamentali — sembra essere contraddistinta dalla valorizzazione della «auto-
nomia individuale» ed, in particolare, dalla elaborazione di un ordito normati-
vo finalizzato a consentire a ciascun individuo — a prescindere dalla sua sog-
gettiva condizione di debolezza, contingente o permanente — di realizzare il
proprio «progetto di vita» e, quindi, di sviluppare le proprie potenzialita.

In effetti — scorrendo il testo costituzionale repubblicano — si ritrovano
molteplici addentellati alla salvaguardia delle c.d. «fragilita»: dal pieno svilup-
po della personalita, ex art. 2, al principio di c.d. «pari dignita sociale», ex art.
3; le liberta fondamentali di fede religiosa, di culto e di manifestazione del
pensiero, giusto il combinato disposto dagli artt. 8, 19, 20 e 21; la tutela delle
minoranze linguistiche, ex art. 6, e la liberta di associazione — in particolare —
in partiti politici e sindacati, ex art. 49. Ed ugualmente numerosi sono i settori
dell’ordinamento giuridico verso i quali la Costituzione stessa indirizza la
«lotta alle diseguaglianze», tramite la introduzione di specifiche garanzie a
favore dei soggetti c.d. «svantaggiati»: la tutela e la promozione delle condi-
zioni dei lavoratori, ex artt. 35 e 36; nonché il diritto al mantenimento ed alla
assistenza sociale, all’educazione, all’istruzione ed all’avviamento professio-
nale — ai sensi del combinato disposto dagli artt. 33, 34, 37 e 38 — con partico-
lare attenzione alla condizione socio-economica femminile.

19" Sul punto cfr. LA TORRE, ZANETTI (2000).
20 CASADEI (2012, 107).
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Premessa pertanto la superiore piattaforma costituzionale, ¢ nella legisla-
zione ordinaria che si ¢ poi sviluppata la tutela c.d. «antidiscriminatoria» aven-
te — come ratio — il superamento di ogni forma di disparita proveniente da
soggetti pubblici o privati, mediante la valorizzazione delle diseguaglianze
quali basi per la elaborazione e la attribuzione di altrettanto specifici diritti:
I’ attenzione del Legislatore ¢ indi passata dalla «persona fisica» — cui tradizio-
nalmente si riconduce la generalita di diritti e doveri — alla «persona osserva-
ta» in diverse fasi della sua esistenza (i.e. homme situé) ed al modo in cui il
diritto entra nella sua vita, disciplinandone i singoli aspetti.

Sotto questo profilo, il rapporto tra il c.d. «nucleo forte» del principio
di eguaglianza — ossia il divieto di discriminazione ex art. 3, co. 1, Cost. — e
la garanzia della autonomia privata — emergente dalla impostazione tipica-
mente «personalista» della Costituzione repubblicana — non puo allora risol-
versi soltanto nella asettica applicazione del paradigma «regola/ecceziones»
quanto — piuttosto — deve articolarsi nella elaborazione di una specifica «re-
gola di prevalenza» tra i predetti fattori, si come contingentemente determi-
nata dagli elementi caratterizzanti di ciascuna fattispecie concreta; ed ¢ il
margine di discrezionalita (politica) di cui il Legislatore italiano puod profit-
tare per la rimozione o per il temperamento delle condizioni di oggettiva
discriminazione — seppur entro i confini del sindacato di ragionevolezza?' —

21 Cfr. supra, §2 e 3. Proprio perché I’analisi contestuale operata dal Legislatore determina un bilan-
ciamento fra interessi (anche soltanto apparentemente) contrapposti, ¢ nella giurisprudenza costituzionale
che ¢ possibile individuare quale sia il «tasso di differenziazione» concretamente tollerato nell’ordinamen-
to giuridico-sociale italiano, di tempo in tempo: ¢ infatti la Corte costituzionale che, muovendo da singole
domande di giustizia, formula le proprie risposte alla luce della clausola «condizioni personali e sociali»
di cui all’art. 3 Cost.; ed ¢ nell’orizzonte della giustizia costituzionale — in modo particolare — che si rea-
lizza 1a composizione delle istanze di cambiamento e innovazione veicolate attraverso il medesimo art. 3
Cost. Nella giurisprudenza costituzionale pud pertanto ritrovarsi un campionario di fattispecie nelle quali
il Legislatore ha (o non ha) dato giusto rilievo al principio di non (ragionevole) discriminazione; nonché
verificare la reazione dell’ordinamento giuridico, tramite la (eventuale) deduzione di una nuova e diversa
modalita di composizione degli interessi coinvolti nella fattispecie concreta grazie alla quale si rispande,
dunque, la forza del principio di non discriminazione; ed ¢ rispetto alla concreta identificazione delle
condizioni di «debolezza» o «fragilita», appunto, che appare di speciale rilevanza il contributo offerto —
all’orientamento normativo del Legislatore — dal c.d. «giudizio di ragionevolezza delle leggi», dal quale
emergono i concetti sia di «soggetto debole» sia — e conseguentemente — di «debolezza» rout court. Se la
Consulta ha sempre seguito un indirizzo di profondo self-restraint nella valutazione delle scelte compiute
dal Legislatore circa la elaborazione di c.d. «leggi-provvedimento» e la conseguente introduzione di di-
scriminazioni fra i soggetti dell’ordinamento giuridico ¢ stato perché — nella interpretazione dell’art. 3
Cost. dalla medesima elaborata — s’¢ sempre inteso che il «destinatario naturale» delle indicazioni del co.
2 fosse, in primis, il Legislatore (cfr. «la Repubblica rimuove gli ostacoli») alla cui attivita normativa, in-
fatti, la Corte riconduce concetti quali «adeguatezza», «proporzionalita», «pertinenza», «congruenza»,
«ragionevolezza» e «bilanciamento ben temperato». La complessa operazione di bilanciamento, a cui ¢
chiamato il Giudice costituzionale, ¢ evidentemente soggetta alle tensioni che contraddistinguono il mo-
mento storico nel quale si innesta ogni, singola, fattispecie; sicché il sindacato di costituzionalita non puo
che essere particolarmente stringente (c.d. strict scrutiny) nella valutazione della ragionevolezza/irragio-
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a consentirgli di individuare le situazioni di effettiva vulnerabilita e di elabo-
rare congrue azioni positive di diritto «diseguale»; nonché — conseguente-
mente — di valutare quale sia il «tasso di diseguaglianza» che I’ordinamento
puo concretamente tollerare 22,

Come supra anticipato, nei provvedimenti legislativi che hanno attraver-
sato la X VII legislatura italiana, I’elemento che ha contraddistinto la definizio-
ne della suddetta «regola di prevalenza» ¢ stato il costante richiamo alla realiz-
zazione di un «progetto individuale di vita» quale diritto che dev’essere
garantito — in sé — ai soggetti vulnerabili: ne sono testimonianza la 1. 134/2015
(sui c.d. «Disturbi dello Spettro Autistico»); la 1. 76/2016 (sulle c.d. «unioni
civili»); lal. 112/2016 (sul c.d. «Dopo di Noi»); la 1. 47/2017 (sulla protezione
dei c.d. «minori non accompagnati»); la 1. 219/2017 (sulle c.d. «Disposizioni
Anticipate di Trattamento» o «DAT»).

Ad esempio, gia nell’art. 1 della c.d. «legge sull’autismo» si afferma che
gli interventi — disposti ai sensi della medesima — sono espressamente finaliz-
zati alla «tutela della salute, [al] miglioramento delle condizioni di vita [ed
all’Jinserimento nella vita sociale delle persone con disturbi dello spettro auti-
stico»; ugualmente — sempre all’art. 1 —la legge sul «Dopo di noi» prevede che
lo scopo della relativa normativa sia «favorire il benessere, la piena inclusione
sociale e I’autonomia delle persone con disabilita»; né diversamente sono sta-
te concepite le leggi — rispettivamente — sulle «<DAT» e sulla protezione dei
«minori non accompagnati», nei testi delle quali ricorrono alcune «parole
chiave» che richiamano il «rispetto [della] autodeterminazione della perso-
na», la promozione e la valorizzazione della «autonomia decisionale del pa-
ziente», nonché la garanzia di «adeguate condizioni di accoglienza e di assi-
stenza psico-sociale, sanitaria e legale», appunto nella prospettiva della tutela
tanto di una «condizione di maggiore vulnerabilita», quanto di una «specifica
formazione sociale ai sensi degli articoli 2 e 3 della Costituzione» **.

nevolezza delle discriminazioni eventualmente poste dal Legislatore e della limitazione dei diritti fonda-
mentali, giustificabile soltanto sulla base di motivi espressamente deducibili dalla Costituzione.

22 Nel solco del c.d. «costituzionalismo moderno», quindi, anche 1’ordinamento repubblicano si
caratterizza per la «lotta alle diseguaglianze» ovvero — meglio — persegue un indirizzo politico-sociale di
«riduzione del peso» delle naturali diseguaglianze; di cui corollario ¢ il pit generale principio di ragione-
volezza, alla luce del quale la legge deve regolare in maniera uguale situazioni uguali ed in maniera diver-
sa situazioni diverse, con la conseguenza che la disparita di trattamento trova giustificazione nella diversi-
ta delle situazioni disciplinate: rievocando Livio PALADIN (1965) la «eguaglianza» dovrebbe
rappresentare il «principio guida» della legislazione nonché «elemento informatore» dello Stato sociale ed
«istanza contro-potere».

2 Virgolettati variamente dedotti dalle leggi 134/2015, 76 e 112/2016, 47 ¢ 219/2017; tutti i corsivi
sono aggiunti.

272



UN FIL ROUGE: LA «VULNERABILITA» QUALE NUOVO (O INNOVATIVO)... i

Pertanto — aldila degli strumenti previsti dal Legislatore per tradurre in
provvedimenti giuridici la predetta finalita, per 1’analisi dei quali si rinvia alla
letteratura specialistica?* — ¢i0 che interessa evidenziare & 1’orizzonte so-
cio-antropologico che li racchiude: i diritti vantati dalla persona affetta da di-
sabilita grave o in condizione di vulnerabilita, ai sensi di legge, devono essere
funzionali ad assicurare condizioni ambientali (i.e. familiari, professionali,
civiche, etc.) tali da consentirgli di realizzare un progetto di vita individuale ed
autonomo, coerente e compatibile con il relativo status.

Ed indi la materiale tessitura dei diritti — ossia la «trama» di cui si com-
pone la «rete» di protezione dei soggetti deboli — ¢ il prodotto del bilanciamen-
to fra il «principio» o «valore fondamentale» della autodeterminazione, da un
lato, ed i «doveri inderogabili di solidarieta», d’altro lato: € dalla reciproca
compensazione fra i predetti elementi che discende una tutela dei diritti infine
«effettiva», poiché misurata ed attuata in ragione di «bisogni concreti» %.

5. BREVI CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE

La tipizzazione dei contenuti oggettivi e soggettivi della (condizione di)
«vulnerabilita» ¢ affatto agevole, soprattutto perché — mancando una puntuale
definizione normativa di «vulnerabilita» ed a fronte dell’ampia discrezionalita
del Legislatore nella determinazione delle misure capaci di fornire una prote-
zione adeguata degli interessi sussumibili entro la categoria delle c.d. «fragili-
ta sociali» — ha assunto rilevanza centrale il ruolo del giudice che, in una pro-
spettiva garantista e di massima flessibilita delle regole di tutela, puo
individuare le modalita di esercizio concreto dei diritti (fondamentali) effetti-
vamente in grado di salvaguardare il soggetto vulnerabile.

Il superiore raccordo-raffronto fra Legislatore e giudice ha indi contribu-
ito a delineare un modello di tutela «dinamica» dei diritti — espressione della
responsabilita, assunta dall’ordinamento repubblicano, di salvaguardare le li-
berta individuali e sociali, nel rispetto del principio di proporzionalita (artt. 2

2 Ex multis, si segnalano le efficaci sintesi di DOGLIOTTI (2018, 425 e ss.); CAVALIERE (2018);
ZATTI (2018), nonché gli argomenti riportati, in materia, su quotidianosanita.it.

% Peraltro — come saggiamente notato da lungimirante dottrina — «il campo di esperienza attraver-
sato dalla normativa in parola ¢ uno di quelli in cui né la coscienza né la scienza possono superbamente
vantare 1’insano proposito di fare da soli, tutto da soli, ciascuna delle due piuttosto avendo un disperato
bisogno dell’altra; e cosi € pure per i rapporti che esse intrattengono col diritto, che sempre di piu si mostra
dipendente dal progresso scientifico e tecnologico»; cosi RUGGERI, 2009, stigmatizzando altresi la «auto-
determinazione piena ed incondizionata del soggetto: un autentico Grundwert [...] rispetto al quale I’inte-
ro ordinamento giuridico, con le sue strutture e le sue norme, dovrebbe porsi in funzione servente».
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e 3 Cost.) — che si realizza calibrando la forma ed il contenuto dei medesimi
diritti sulle specifiche condizioni di vita in cui versano i soggetti deboli; a tergo
del concetto di «vulnerabilita» non risiede, pertanto, soltanto la «persona uma-
na» ma anche tali «condizioni», che comportano una protezione altrettanto
specifica allorquando ritenute — in relazione al contesto spazio-temporale —
meritevoli di tutela 2.

Com’¢ stato correttamente osservato in dottrina, tale sintesi ¢ il frutto di
una «dialettica continua» che, perd, non pud essere «interamente assorbita
nell’ambito del circuito giuridico-giurisdizionale [...] inadatto a consentire
composizioni stabili e sistematiche»; sono semmai i concreti «processi di
«mediazione politica»» a consentire la periodica ridefinizione della nozione di
vulnerabilita, sebbene essi siano spesso oggetto di delegittimazione e conflitto
sociale?’. Si pensi — ad esempio — all’inveterato tema dei diritti c.d. «finanzia-
riamente condizionati», il cui soddisfacimento € subordinato alla sussistenza
di una adeguata provvista finanziaria (pubblica); ed alla conseguente scissione
del «potere amministrativo» fra la garanzia della «effettivita della tutela costi-
tuzionale (anche) dei diritti sociali, e fra questi di quelli fondamentali», da un
lato, e «I’esigenza di cura [del] contenimento della spesa pubblica, che per
effetto del patto di stabilita ha una precisa rilevanza anche sul piano dei para-
metri sovranazionali di legittimita dell’attivita amministrativa», d’altro lato 28,

E dunque evidente che il predetto potere amministrativo assuma il ruolo
di «necessario meccanismo di attuazione del diritto», poiché «nello Stato so-
ciale la vuota enunciazione costituzionale o convenzionale del diritto & priva di
contenuto se non ¢ riempita dalla prestazione corrispondente, che deve essere
resa dall’amministrazione» mediante 1’esercizio del relativo «potere confor-
mativo» ¥, Ed ¢ altrettanto evidente, dunque, che la «effettivita» della tutela
dei diritti fondamentali — soprattutto quelli sociali aventi, dunque, contenuto
«prestazionale» — sia condizionata da una pluralita di fattori, di natura sia sog-
gettiva sia oggettiva: dallo starus personale e sociale del (potenziale) titolare,
al costo degli strumenti necessari al loro concreto godimento.

E proprio sotto questo profilo — infine — che la valorizzazione della inter-
connessione fra «vulnerabilita» ed «autonomia individuale» sembra (poter)
costituire un efficace ed universale paradigma per la deduzione delle modalita
di godimento effettivo dei diritti fondamentali, in quanto traduzione dell’ulte-
riore e virtuosa interconnessione fra «bisogno» e (principio di) «solidarieta».

% Si veda quanto asserito ivi, nota 10.

In questi termini PEZZINT (2010, 2715 e ss.).

8 Cosi TULUMELLO (2018); in argomento cfr. anche TRAVI (2005).

° Sempre TULUMELLO (2018). Per una ampia ricostruzione del tema, si rinvia a URrsI (2016).
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I DIRITTI FONDAMENTALI DEGLI STRANIERI
EXTRACOMUNITARI

GUGLIELMO ALDO GIUFFRE
Universita degli Studi del Molise

SOMMARIO: 1. Premessa. 2. Il riconoscimento dei diritti fondamentali agli stra-
nieri extracomunitari in Italia e, in particolare, del diritto alla salute e all’assi-
stenza sanitaria. 3. Il diritto alla salute e all’assistenza sanitaria degli stranieri
minorenni e in particolare di quelli non accompagnati. 4. Conclusioni.5. Ri-
ferimenti bibliografici.

1. PREMESSA

L’eccezionale flusso di immigrazioni registrato negli ultimi anni nel no-
stro Paese ha posto con sempre maggiore urgenza, nell’ambito delle piu vaste
questioni relative alla gestione di tale fenomeno, il problema del godimento,
da parte degli stranieri irregolarmente soggiornanti in Italia — e, soprattutto, dei
minori stranieri non accompagnati, che di tale categoria di individui costitui-
scono i soggetti piu deboli e quindi maggiormente bisognosi di tutela — dei
diritti fondamentali garantiti dalla nostra Carta costituzionale, tra i quali spicca
il diritto alla salute e all’assistenza sanitaria — qualificato espressamente «fon-
damentale» dall’art. 32 Cost. — la cui fruizione deve necessariamente essere
garantita, quantomeno con riferimento alle prestazioni mediche essenziali (ed
esistenziali) a tutti gli individui presenti sul territorio nazionale, anche a titolo
abusivo.
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La c.d. «emergenza immigrazione», & stata al centro dei piu recenti dibat-
titi politici, proprio in quanto tema di grande attualita e rilevanza sociale, dal
momento che il 2016 ¢ stato un anno in cui il numero degli sbarchi sulle nostre
coste ¢ praticamente raddoppiato rispetto all’anno precedente, facendo scatta-
re I’allerta per un fenomeno sempre piu considerato di natura emergenziale, in
quanto difficile da fronteggiare con i mezzi a disposizione, soprattutto in un
Paese come I'ltalia, caratterizzato da decenni di emigrazione ma ancora non
abituato a essere il principale luogo di approdo di un numero sempre piu alto
di stranieri, anche di passaggio verso altri Paesi europei, e quindi sprovvisto di
strumenti idonei a governarlo.

Il problema dell’accoglienza e dell’assistenza, anche e in primis sanitaria
(di tipo fisico e psicologico), degli stranieri che sbarcano nei nostri approdi si
¢ posto in termini particolarmente delicati per i minori non accompagnati
(MSNA). Come si dira meglio infra, questi ultimi sono invero, per un verso,
ragionevolmente pil tutelati sotto il profilo del diritto di ingresso e di soggior-
no rispetto agli adulti e ai minori accompagnati dai loro familiari o da altri
soggetti per loro legalmente responsabili (con la conseguenza che il loro flus-
so, gia in costante aumento, potrebbe essere destinato ulteriormente ad aumen-
tare) e, per I’altro, dovrebbero avere maggiore facilita di integrazione nel no-
stro Paese, in ragione della giovane eta e delle prevedibili esigenze di rapporti
interpersonali diversi da quelli con le comunita di provenienza, derivanti dalla
loro maggiore vulnerabilita.

I dati rilevati dal Ministero dell’interno (consultabili sul sito del Diparti-
mento per le liberta civili e I’'immigrazione) evidenziano — similmente ai dati
relativi agli immigrati unitariamente intesi — che i MSNA sbarcati in Italia -
essenzialmente maschi (nel 2016 il 93,3%) e in maggioranza ultra quindicen-
ni, mentre la percentuale dei bambini ¢ minima (nel 2016 solo lo 0,3% era in-
feriore ai sei anni) - sono dapprima aumentati, passando da 13.026 nel 2014
(su un totale di 170.100 migranti) e 12.360 nel 2015 (su 153.842) a 25.846
nel 2016 (su 159.467), per poi ridursi a 15.779 nel 2017 (su 111.659) e addi-
rittura a 3.300 fino al 15 ottobre 2018 (su un totale di 22.031 migranti).

Tali dati non possono pero certamente essere considerati incoraggianti,
dal momento che, da un lato, sono ben note le condizioni in cui versano — pur-
troppo a prescindere dall’eta — nei rispettivi Paesi d’origine (e in Libia in par-
ticolare) gli stranieri cui viene impedita la migrazione verso le nostre coste e
nelle imbarcazioni spesso costrette a navigare per settimane nel Mediterraneo
nell’attesa di conoscere il porto dove sard consentito lo sbarco coloro che rie-
scono a partire, e dall’altro, la situazione degli immigrati giunti in Italia negli
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anni «emergenziali» necessita certamente della massima attenzione, essendo
ancora numerosi 1 problemi irrisolti relativi alla loro integrazione.

2. IL RICONOSCIMENTO DEI DIRITTI FONDAMENTALI AGLI
STRANIERI EXTRACOMUNITARI IN ITALIA E, IN PARTICOLARE,
DEL DIRITTO ALLA SALUTE E AL’ ASSISTENZA SANITARIA

Come noto, I’art. 10, comma 2, della Costituzione dispone che «la condi-
zione giuridica dello straniero ¢ regolata dalla legge in conformita delle norme
e dei trattati internazionali».

Si pone dunque una riserva di legge con I’esplicito vincolo del rispetto
delle norme e dei trattati internazionali.

Le discussioni che accompagnarono I’inserimento di tale disposizione si
incentrarono sulla scelta di ampliare o meno il riconoscimento agli stranieri
(da intendersi come tutti i cittadini di Stati non facenti parte dell’ Unione Euro-
pea e gli apolidi) dei diritti fondamentali oltre i limiti della c.d. «condizione di
reciprocita». La soluzione ampliativa ebbe perd agevolmente la meglio, dal
momento che la categoria dei diritti fondamentali (inviolabili) € protetta, come
noto, da una garanzia erga omnes', che puo essere limitata solamente in caso
di pericolo per I’ordine pubblico, la cui tutela ¢ immanente al sistema costitu-
zionale e deve essere assicurata a tutti per consentirne un godimento effettivo
nel rispetto dell’art. 2 Cost. .

La dottrina maggioritaria afferma del resto che, laddove la Costituzione
non si riferisca esplicitamente ai «cittadini», i diritti in essa contemplati devo-
no intendersi riferiti alla totalita degli individui, ivi compresi gli stranieri e gli
apolidi*.

In particolare, per quanto qui pil specificamente interessa, la giurispru-
denza costituzionale ha ripetutamente ricompreso tra i diritti inviolabili, in
relazione ai quali, quindi, la tutela degli stranieri non puo essere inferiore a
quella dei cittadini, il diritto alla salute e all’assistenza sanitaria previsto
dall’art. 32 Cost., da intendersi, da un lato, quale pieno e incondizionato dirit-
to del singolo — garantito erga omnes anche dall’art. 25 della Dichiarazione

I Cfr. Corte cost., 122/1970, in www.cortecostituzionale.it.

2 Cfr. Corte cost., 244/1974, in www.cortecostituzionale.it.

3 Cfr. ex multis, anche per i richiami, SPASIANO (2009). DIVERSAMENTE, PACE (2003), secondo cui
I’art. 3 e la prima parte della Costituzione dovrebbero garantire solo i cittadini, in considerazione, rispet-
tivamente, del testo letterale «tutti i cittadini hanno pari dignita sociale e sono eguali davanti alla legge» e
della propria rubrica «Diritti e doveri dei cittadini».
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universale dei diritti dell’uomo e dall’art. 12 del Patto sui diritti economici,
sociali e culturali — e, dall’altro, quale dovere inderogabile di solidarieta a ca-
rico dello Stato*. A norma dell’art. 32 Cost., invero, «la Repubblica riconosce
la tutela della salute come diritto fondamentale dell’individuo e come interesse
della societa e garantisce cure gratuite agli indigenti»: si tratta, come significa-
tivamente evidenziato in dottrina, «dell’unico diritto della persona ce la Costi-
tuzione qualifica come fondamentale» °.

Il principio di diritto enunciato dall’art. 10 (e dalla giurisprudenza costi-
tuzionale che ne & scaturita) ha trovato concreta attuazione legislativa solo
mezzo secolo dopo, con la legge n. 40/1998, concernente la «disciplina
dell’immigrazione» e le «norme sulla condizione dello straniero», cui sono
seguiti il «Testo Unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell’immi-
grazione e norme sulla condizione dello straniero» approvato con d.lgs.
286/1998 e il Regolamento di attuazione approvato con D. P. R. 394/1999.

Il Testo Unico, che costituisce a tutt’oggi la fonte primaria di riferimento
dei diritti dello straniero extracomunitario, contiene un copioso elenco di tali
diritti, tra i quali, all’art. 2, quello alla parita di condizioni rispetto al cittadino,
la quale ¢ tuttavia riconosciuta in termini generali soltanto per i diritti fonda-
mentali della persona (comma 1), mentre per gli altri diritti in materia civile ¢
garantita solo allo straniero regolarmente soggiornante (commi 1 e 2). La con-
dizione di reciprocita opera invece solo in via residuale, secondo i criteri e le
modalita previste dal Regolamento di attuazione, ai sensi del citato comma 2,
ove espressamente prevista dal Testo Unico o dalle convenzioni internazionali.
Il comma 5 del medesimo articolo attribuisce inoltre allo straniero, sia esso
regolare o irregolare, il diritto alla parita di trattamento con il cittadino in ordi-
ne alla tutela giurisdizionale dei diritti nei rapporti con la pubblica Ammini-
strazione e nell’accesso ai pubblici servizi, anche se tale principio trova ora
parziale deroga nel D. P. R. 115/2012, che riconosce il patrocinio a spese dello
Stato esclusivamente allo straniero residente nello Stato e cioe in possesso di
un permesso di soggiorno e iscritto alle liste dell’anagrafe. Quest’ultimo limi-
te appare tuttavia in evidente contraddizione con I’art. 24 della Costituzione,
che, nel riferirsi indiscriminatamente a «tutti», subordina il diritto al patrocinio
gratuito all’unica condizione della «non abbienza» e non certamente anche a
quello della residenza nello Stato nel quale si abbisogna del patrocinio, condi-
zione che si deve ritenere quindi discriminatoria a tutti gli effetti.

4 Cfr. Corte cost., 103/1977, in www.cortecostituzionale.it.
> V. ZAGREBELSKY (2013).
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Tra i diritti garantiti allo straniero un ruolo di primo piano spetta evidente-
mente al diritto all’assistenza sanitaria, I’effettivita e I’adeguatezza della quale
sono peraltro strumentali anche al diritto alla salute dell’intera collettivita®.

Il Testo Unico dedica specificamente il capo I del Titolo V (artt. 34-36)
alla disciplina dell’assistenza sanitaria agli stranieri extracomunitari soggior-
nanti sul territorio nazionale’, dividendoli in tre categorie: iscritti al servizio
sanitario nazionale (Ssn); non iscritti al Ssn; soggiornanti in Italia per motivi
di cura.

Per quanto concerne la prima categoria, 1’art. 34 ha previsto 1’obbligo
dell’iscrizione al Ssn (i) per gli stranieri con regolare permesso di soggiorno
(rilasciato a qualunque titolo) che abbiano in corso regolari attivita di lavoro
subordinato o autonomo o che siano iscritti nelle liste di collocamento e (ii)
per gli stranieri regolarmente soggiornanti o che abbiano chiesto il rinnovo del
titolo di soggiorno per i seguenti, tassativi, motivi: lavoro subordinato, lavoro
autonomo, motivi familiari, asilo politico, asilo umanitario, richiesta di asilo,
attesa di adozione o affidamento, acquisto della cittadinanza.

Lalegge 7 aprile 2017 n. 47, avente espressamente ad oggetto «Disposi-
zioni in materia di misure di protezione dei minori stranieri non accompagna-
ti», ha poi aggiunto, come si vedra meglio infra, a tali categorie di soggetti,
alla lettera b-bis), anche il MSNA, che, all’art. 2, definisce come «il minorenne
non avente cittadinanza italiana o dell’Unione europea che si trova per qualsi-
asi causa nel territorio dello Stato o che & altrimenti sottoposto alla giurisdizio-
ne italiana, privo di assistenza e di rappresentanza da parte dei genitori o di
altri adulti per lui legalmente responsabili in base alle leggi vigenti nell’ ordi-
namento italiano» 8.

¢ La bibliografia in materia & amplissima. Considerati i limiti del presente lavoro si ritiene peraltro
sufficiente rinviare per tutti a Morana (2013) e agli aa. ivi richiamati.

7 Secondo i dati pubblicati sul sito del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, i minori pre-
senti e censiti nel territorio italiano al 31 maggio 2017 sarebbero oltre 16.000, prevalentemente di sesso
maschile (93%) e di eta compresa trai 16 e i 18 anni (84%), provenienti soprattutto da Gambia (13,6%),
Egitto (13%), Albania (10%), Guinea (8,6%), Nigeria (8,1%), Costa d’ Avorio (6,7%), Bangladesh (6,2%),
Eritrea (5,5%), Senegal (5 %) e Mali (4,9%) e dei quali quasi il 40% accolti nella sola regione Sicilia.

§ La nozione di «minore non accompagnato», si rinviene inizialmente in una risoluzione del Consi-
glio dell’Unione europea del 26 giugno 1997, sui minori non accompagnati cittadini dei Paesi terzi (97/
C221/03), che, all’art. 1, li individuava come «i cittadini di paesi terzi di eta inferiore ai diciotto anni che
giungono nel territorio degli Stati membri non accompagnati da un adulto per essi responsabile in base alla
legge o alla consuetudine e fino a quando non ne assuma effettivamente la custodia un adulto per essi re-
sponsabile». Anche il nostro ordinamento conosceva gia in passato definizioni del minore straniero non
accompagnato. In particolare, I’art. 1, comma 2, DPCM n. 535 del 1999 si riferiva al «minore straniero
non accompagnato presente nel territorio dello Stato», di seguito denominato «minore presente non ac-
compagnato», cosi identificando il minorenne non avente cittadinanza italiana o di altri Stati dell’Unione
europea che, non avendo presentato domanda di asilo, si trovava per qualsiasi causa nel territorio dello
Stato privo di assistenza e rappresentanza da parte dei genitori o di altri adulti per lui legalmente respon-
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L’iscrizione obbligatoria al Ssn copre inoltre i possessori di carta di sog-
giorno che siano soggiornanti da lungo periodo ?, i familiari non comunitari di
cittadino comunitario iscritto al Ssn'°, gli stranieri in attesa di occupazione e
di regolarizzazione !!, i minori stranieri presenti sul territorio a prescindere dal
possesso del permesso di soggiorno '2, i genitori che svolgano attivita lavorati-
va con permesso di soggiorno per assistenza di minore ', le donne in possesso
di soggiorno per cure in stato di gravidanza e sino a sei mesi successivi alla
nascita del figlio (il quale acquisisce anch’esso automaticamente il diritto all’i-
scrizione obbligatoria al Ssn), i maggiorenni precedentemente iscritti quali
minorenni a titolo obbligatorio al Ssn che decidano di proseguire gli studi 4, i
religiosi che svolgano attivita lavorativa e che ricevano una remunerazione
soggetta a ritenuta fiscale 15, gli apolidi.

Liscrizione ¢ valida dalla data di ingresso fino alla scadenza del permes-
so di soggiorno (e non decade nella fase di rinnovo dello stesso) e comporta il
rilascio della Tessera Europea di Assicurazione Malattia (TEAM).

Nel caso in cui, al momento della richiesta di assistenza, lo straniero re-
golarmente presente sul territorio nazionale non abbia ancora provveduto all’i-

sabili in base alle leggi vigenti nell’ordinamento italiano. Successivamente, 1’art. 2, comma 1, lett. f), d.Igs
n. 85 del 2003 definiva «minori non accompagnati» i cittadini di Paesi non appartenenti all’Unione euro-
pea o gli apolidi di eta inferiore ai diciotto anni che entrano nel territorio nazionale senza essere accompa-
gnati da una persona adulta, finché non ne assuma effettivamente la custodia una persona per essi respon-
sabile, ovvero i minori che sono stati abbandonati, una volta entrati nel territorio nazionale. Da ultimo,
I’art. 2, comma 1, lettera e), d.Igs 142 del 2015 (di attuazione della direttiva 2013/33/UE, recante norme
sull’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale, nonché della direttiva 2013/32/UE, recante pro-
cedure comuni per il riconoscimento e la revoca dello status di protezione internazionale) indicava infine
come «minore non accompagnato» lo straniero di eta inferiore agli anni diciotto, che si trovi, per qualsia-
si causa, nel territorio nazionale, privo di assistenza e rappresentanza legale. La novella del 2017 non fa
invece specifico riferimento all’eta, ma, parlando di minorenne, deve essere evidentemente letta in combi-
nato disposto con I’art. 2 del nostro codice civile, che, come per gli altri Paesi UE, la lega al raggiungimen-
to dei diciotto anni. Negli stessi sensi GNEs (2017).

9 Ai sensi dell’art. 9 del Testo Unico e dell’art. 16, comma 2, del D. P. R. 394/1999.

10" Ai sensi degli artt. 16 e 17 del d.Igs. 30/2007.

" Gli stranieri che abbiano fatto domanda di regolarizzazione o di emersione dal c.d. «lavoro in
nero» dovrebbero essere iscritti al Ssn in via provvisoria, nell’attesa della definizione delle rispettive pra-
tiche. Cfr. nota DG Rapporti con I’Unione Europea e internazionali, uff. VI, del 23 novembre 2009: «I’i-
scrizione al SSN per colf e badanti potrebbe essere effettuata in via provvisoria, con proroga fino al rila-
scio del permesso di soggiorno e salvo cessazione nelle ipotesi in cui si proceda all’archiviazione del
procedimento o al rigetto della dichiarazione ... o vi sia interruzione del rapporto di lavoro».

12 Gia prima della legge 7 aprile 2017 n. 47, della quale si trattera infra, il diritto alla parita di acces-
so al Ssn dei minori stranieri, ma pill in generale dei «gruppi pill vulnerabili», era tutelato dalla Risoluzio-
ne A7-0032/2011 dell’8 febbraio 2011 del Parlamento europeo.

13" Al sensi dell’art. 29, comma 6, del Testo Unico, ma anche dell’art. 11 del DPR 394/1999.

14 Cfr. Circolare del Ministero della Salute del 19 luglio 2007.

15 Ai fini dell’iscrizione obbligatoria dei religiosi stranieri & necessaria un’attestazione del datore di
lavoro o dell’Istituto Centrale per il Sostentamento del Clero (cfr. Circolare del Ministero della Salute del
16 aprile 2009).
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scrizione al Ssn, le strutture sanitarie devono provvedere motu proprio all’i-
scrizione d’ufficio, oltre che all’erogazione dell’assistenza richiesta. Ai sensi
dell’art. 46 del D. P. R. 445/2000, infatti, «il possesso del permesso di soggior-
no fa retroagire il diritto all’ assistenza sanitaria dello straniero, in quanto rego-
larmente soggiornante, alla data di ingresso in Italia».

Merita altresi segnalare che il permesso di soggiorno puo essere proroga-
to per motivi di salute che non consentano allo straniero di lasciare il territorio
nazionale. Infatti, come precisato dalla Corte di Cassazione, la garanzia del
diritto fondamentale alla salute del cittadino straniero, a qualunque titolo si
trovi nel territorio nazionale, ne impedisce 1’espulsione se dall’immediata ese-
cuzione del provvedimento potrebbe subire un irreparabile pregiudizio, dal
momento che tale garanzia deve necessariamente comprendere non solo le
prestazioni di pronto soccorso e di medicina d’urgenza, ma anche tutte le altre
prestazioni essenziali per la vita '°.

In forza del medesimo articolo 34 del Testo Unico 1’assistenza sanitaria
spetta altresi ai familiari aventi astrattamente i requisiti per divenire soggetti a
carico dello straniero che sia regolarmente iscritto al Ssn, purché siano rego-
larmente soggiornanti, oltre che ai figli minorenni di quest’ultimo, fin dal mo-
mento della nascita e nelle more dell’iscrizione al Servizio stesso.

Ai sensi del d.Igs. 230/1999 sono infine obbligatoriamente iscritti al Ssn i
detenuti e gli internati in istituti penitenziari, compresi i detenuti in semiliberta o
con forme alternative di pena, i quali godono, in particolare, degli interventi di
prevenzione, cura e sostegno del disagio psichico e sociale, di particolari forme
di assistenza in caso di gravidanza e di maternita, dell’assistenza pediatrica e dei
servizi di puericultura ai figli delle donne detenute o internate che, durante la
prima infanzia, convivono con le madri negli istituti penitenziari.

L’art. 42, comma 5, del Regolamento di attuazione prevede invece espres-
samente che non sono soggetti all’iscrizione obbligatoria i lavoratori stranieri
individuati dall’articolo 27, comma 1, lettere a), i) ¢ q) del Testo Unico " e gli

16 Cfr. Cass. civ., Sez. Un., 10 settembre 2013, n. 14500, in Giust. civ., Mass. 2013, con riguardo a
un cittadino tunisino affetto da HIV, epatite cronica conseguente ad epatite di tipo C ed epilessia.

17" «a) dirigenti o personale altamente specializzato di societa aventi sede o filiali in Italia ovvero di
uffici di rappresentanza di societa estere che abbiano la sede principale di attivita nel territorio di uno
Stato membro dell’Organizzazione mondiale del commercio, ovvero dirigenti di sedi principali in Italia di
societa italiane o di societa di altro Stato membro dell’Unione europea, qualora non siano tenuti a corri-
spondere in Italia I’imposta sul reddito delle persone fisiche»; «i) lavoratori dipendenti regolarmente retri-
buiti da datori di lavoro, persone fisiche o giuridiche, residenti o aventi sede all’estero e da questi diretta-
mente retribuiti, i quali siano temporaneamente trasferiti dall’estero presso persone fisiche o giuridiche,
italiane o straniere, residenti in Italia, al fine di effettuare nel territorio italiano determinate prestazioni
oggetto di contratto di appalto stipulato tra le predette persone fisiche o giuridiche residenti o aventi sede
in Italia e quelle residenti o aventi sede all’estero, nel rispetto delle disposizioni dell’art. 1665 del codice
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stranieri titolari di permesso di soggiorno per affari, fermo restando 1’obbligo
di copertura assicurativa previsto dall’art. 34, comma 3, del Testo Unico con-
tro il rischio di malattia, infortunio e maternita.

Lo stesso articolo 34, in combinato disposto con I’art. 42 del Regolamento,
prevede inoltre un’ipotesi di iscrizione volontaria al Ssn — sempre estesa anche
ai familiari aventi astrattamente i requisiti per divenirne soggetti a carico — per
gli stranieri regolarmente soggiornanti nel territorio nazionale che non vi siano
gia obbligatoriamente iscritti, in correlazione con il riferito obbligo di assicura-
zione contro il rischio di malattia, infortunio e maternita mediante apposita po-
lizza assicurativa. Tale possibilita ¢ concessa, in particolare, agli stranieri con
permesso di soggiorno superiore a tre mesi (eccezion fatta per gli studenti e le
persone alla pari) che rientrino in una delle seguenti categorie: soggiornanti per
motivi di studio, collocati alla pari, aventi residenza elettiva che non svolgono
alcuna attivita lavorativa, personale religioso, stranieri che partecipano a pro-
grammi di volontariato, familiari ultrasessantacinquenni con ingresso in Italia
per ricongiungimento familiare, dipendenti stranieri delle Organizzazioni inter-
nazionali operanti in Italia, personale accreditato presso Rappresentanze diplo-
matiche ed Uffici Consolari (con esclusione, ovviamente, del personale assunto
a contratto in Italia per il quale ¢ obbligatoria I’iscrizione al Ssn), altre categorie
che possono essere individuate per esclusione con riferimento a quanto sopra
precisato in materia di iscrizione obbligatoria. La possibilita di iscrizione volon-
taria ¢ invece radicalmente esclusa per gli stranieri titolari di permesso di sog-
giorno per motivi di cura e per motivi turistici.

Liscrizione volontaria ¢ subordinata all’esibizione alla questura della
documentazione attestante 1’assolvimento degli obblighi assicurativi sanitari
previsti dall’articolo 34, comma 3, del Testo Unico, consistente nella corre-
sponsione di un contributo annuale il cui ammontare ¢ determinato con decre-
to del Ministro della Sanita, di concerto con il Ministro del tesoro, del bilancio
e della programmazione economica (oggi Ministero dell’Economia e delle
Finanze) '8.

civile e della legge 23 ottobre 1960, n. 1359, e delle norme internazionali e comunitarie»; «q) giornalisti
corrispondenti ufficialmente accreditati in Italia e dipendenti regolarmente retribuiti da organi di stampa
quotidiani o periodici, ovvero da emittenti radiofoniche o televisive straniere».

18 L’iscrizione volontaria viene effettuata previa corresponsione dell’importo minimo di euro 387,34,
valida anche per i familiari a carico. Per gli studenti senza familiari a carico e privi di reddito diverso da
borse di studio o sussidi erogati da enti pubblici I'importo ¢ di euro 149,77, mentre per i collocati alla pari &
di euro 219,49, ma non ¢ valida anche per i familiari a carico, salvo integrazione del versamento in base al
reddito e comunque in misura non inferiore a euro 387,34. Il pagamento della quota fissa normalmente do-
vuta per I’accesso alle cure sanitarie (Ticket sanitario) ¢ esclusa per le persone con reddito inferiore a 8.263,31
euro e per le persone che ricevono assegni sociali (articolo 8 comma 16 della Legge 537/1993). Ogni Regio-
ne stabilisce le modalita di esenzione e documentazione della condizione del richiedente.
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Con riguardo invece alla seconda categoria, I’art. 35, unitamente
all’art. 43 del Regolamento di attuazione, disciplina I’erogazione delle presta-
zioni sanitarie a favore degli stranieri regolarmente soggiornanti che non sono
tenuti all’iscrizione obbligatoria al Ssn e che hanno scelto di non usufruire
della possibilita di iscrivervisi volontariamente, ma anche a favore di quelli
non in regola con le norme relative all’ingresso e al soggiorno.

Per quanto concerne il primo insieme di persone, a esso vengono assicu-
rate le prestazioni sanitarie urgenti (per le quali lo straniero deve pagare le re-
lative tariffe al momento della dimissione, ma in caso di insolvenza il rimborso
verra effettuato dalla Prefettura) e le prestazioni sanitarie elettive (sempre pre-
vio pagamento delle tariffe da parte dell’interessato) '°.

Agli stranieri non in regola, il comma 3 dell’art. 35 assicura invece, nelle
strutture accreditate del Ssn, a proprie spese, «le cure ambulatoriali ed ospeda-
liere urgenti o comunque essenziali, ancorché continuative, per malattia ed
infortunio», nonché 1’accesso ai programmi di medicina preventiva a salva-
guardia della salute individuale e collettiva. In particolare, sono loro garantite
le prestazioni afferenti la gravidanza e la maternita, la tutela della salute del
minore, le vaccinazioni ai sensi di legge e relative a interventi di prevenzione
collettiva autorizzati dalle Regioni, gli interventi di profilassi internazionale e
di profilassi, diagnosi e cura delle malattie infettive. A tale categoria di stranie-
ri si applica inoltre il «Testo Unico delle leggi in materia di disciplina degli
stupefacenti e sostanze psicotrope, prevenzione, cura e riabilitazione dei rela-
tivi stati di tossicodipendenza».

Il successivo comma 4 dispone, comunque, in controtendenza con il prin-
cipio dell’onerosita delle prestazioni sanitarie per i non iscritti al Ssn, che
quelle previste dal comma 3 sono apprestate anche agli stranieri irregolari che
siano privi di risorse economiche sufficienti, a spese dello Stato, a parita di
condizioni con i cittadini italiani. Cio in quanto negare il diritto a essere curato
agli indigenti significherebbe mettere inammissibilmente a repentaglio il dirit-
to individuale alla vita e il diritto alla salute della collettivita .

A maggior tutela di tali diritti, il comma 5 stabilisce poi che, salvo i casi in
cui sia obbligatorio il referto (sempre a parita di condizioni con il cittadino ita-
liano), I’accesso alle strutture sanitarie da parte dello straniero irregolare non
deve comportare alcuna segnalazione alle autorita di pubblica sicurezza, fermo
comunque I’obbligo delle medesime strutture di provvedere, anche in assenza di
documenti di identita, alla registrazione delle genericita fornitele dallo straniero.

19 Cfr. art. 43, comma 1, D. P. R. 394/1999.
20 Cfr. M. Luciani, 1991, ma anche Corte cost., 103/1977, cit.
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Con riguardo, infine, agli stranieri che entrano in Italia per motivi di cura,
I’art. 36 del Testo Unico e I’art. 44 del Regolamento attuativo disciplinano tre
differenti fattispecie: lo straniero che chieda il visto di ingresso per motivo di
cure mediche; quello che venga trasferito per cure in Italia nell’ambito di in-
terventi umanitari; quello che venga trasferito in Italia nell’ambito di program-
mi di intervento umanitario delle Regioni.

3. IL DIRITTO ALLA SALUTE E ALL’ASSISTENZA SANITARIA
DEGLI STRANIERI MINORENNTI E IN PARTICOLARE DI QUELLI
NON ACCOMPAGNATI

Eseguita tale ricognizione delle disposizioni nazionali inerenti il diritto
alla salute degli stranieri extracomunitari, ¢ possibile analizzare la disciplina
dell’assistenza sanitaria degli stranieri minorenni.

L’ordinamento distingue tra i minori titolari di permesso di soggiorno,
che devono essere iscritti obbligatoriamente al Ssn, acquisendo cosi il conse-
guente diritto di accedere a tutte le prestazioni sanitarie offerte, e quelli sprov-
visti del suddetto permesso, che, benché non possano iscriversi al Ssn, hanno
comunque diritto alle prestazioni previste dall’art. 35, comma 3, del Testo Uni-
co, analizzato infra al precedente paragrafo. I minori (italiani e non) presenti
sul nostro territorio hanno infatti sempre diritto agli esami e alle cure sanitarie.

Tutti 1 minori stranieri, a prescindere dal permesso di soggiorno e indi-
pendentemente dalla registrazione della propria presenza presso la Questura o
il Comune, hanno quindi accesso ai programmi di medicina preventiva a sal-
vaguardia della salute individuale e collettiva e alle prestazioni essenziali, an-
che se le singole Regioni ne disciplinano in termini parzialmente diversi le
modalita di accesso.

Particolare tutela, anche ai fini sanitari, € stata recentemente accordata
alla figura del minore straniero non accompagnato dalla surrichiamata legge 7
aprile 2017 n. 47.

Fino all’emanazione di questa legge, non vi era una disciplina organica
della materia: alcune norme erano state emanate (ad esempio, nell’ambito del-
la disciplina in materia di accoglienza dei richiedenti la protezione internazio-
nale dettata dal d.lgs. 18 agosto 2015, n. 142, di attuazione delle direttive
UE 2013/32 e 33), ma in modo tardivo e comunque lacunoso. Opportunamen-
te, essa fornisce quindi, all’art. 2, la richiamata definizione di «minore non
accompagnato» valevole ai fini dell’applicazione delle proprie disposizioni (e
dunque di quelle da essa modificate). La definizione, come si € visto, si riferi-
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sce ai soli minori extra Ue, che costituiscono all’evidenza gli unici destinatari
della riforma.

La novita piu significativa ¢ rinvenibile nell’art. 3 della legge, che, modi-
ficando parzialmente il Testo Unico, ha introdotto, infer alia, il divieto assolu-
to del respingimento alla frontiera del minore straniero non accompagnato
(art. 19, comma 1-bis, Testo Unico), che si aggiunge a quello di espulsione e
di trattenimento nei centri di identificazione e di espulsione (CIE).

Lo stesso articolo ha piu in generale precisato che 1’adozione, da parte
del Tribunale dei minorenni, del provvedimento di espulsione del minore stra-
niero (consentita ai sensi dello stesso art. 19 soltanto nei casi — motivi di ordi-
ne e sicurezza pubblici — previsti dall’art. 13, comma 1, del Testo Unico) deve
essere assunta entro il termine massimo di trenta giorni dalla richiesta da parte
del Questore ed ¢ subordinata alla «condizione comunque che il provvedimen-
to stesso non comporti un rischio di danni gravi per il minore» (art. 31 Testo
Unico). Tale rischio ¢ evidentemente pil elevato per il minore non accompa-
gnato in ragione della sua maggiore vulnerabilita. Si segnala a tale riguardo
che il comma 2-bis del citato art. 19 del Testo Unico prescrive che 1’esecuzio-
ne dell’espulsione dei minori sia effettuata «con modalita compatibili con le
singole situazioni personali, debitamente accertate».

Merita poi sottolineare che il medesimo art. 31 del Testo Unico stabilisce
che il Tribunale per i minorenni per gravi motivi connessi con lo sviluppo psi-
cofisico e tenuto conto dell’eta e delle condizioni di salute del minore che si
trova sul territorio italiano pud autorizzare 1’ingresso o la permanenza del re-
lativo familiare, per un periodo di tempo determinato, anche in deroga alle al-
tre disposizioni dello stesso Testo Unico.

Ai sensi dell’art. 28, comma 1, del Regolamento di attuazione, i minori che
non possono essere espulsi o respinti hanno diritto a un permesso di soggiorno.
In particolare, il minore non accompagnato rintracciato sul territorio e segnalato
al Comitato per i minori stranieri ottiene il permesso di soggiorno, valido per
tutto il periodo necessario per I’espletamento delle indagini sui familiari nei Pa-
esi di origine. Se si tratta di minore abbandonato, ¢ immediatamente informato
il Tribunale per i minorenni per i provvedimenti di competenza.

Per quanto qui piu specificamente interessa, a seguito della richiesta di
permesso, 1 minori hanno il diritto (presentando il cedolino della richiesta), e a
seguito del rilascio ne hanno I’obbligo, di iscriversi gratuitamente al Ssn, me-
diante i responsabili del loro affidamento, in quanto rientrano nella categoria
dei titolari di «asilo umanitario» ai fini della copertura assicurativa per le pre-
stazioni sanitarie prevista dalla lettera b) del comma 1 dell’art. 34 del Testo
Unico.
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L’ affidatario del minore ha il compito di svolgere le pratiche necessarie
per ’accesso di quest’ultimo alle prestazioni sanitarie ordinarie, e quindi an-
che all’iscrizione al Ssn e per la richiesta di esenzione dal Ticket per insuffi-
cienza del reddito.

Ogni Distretto sanitario deve assicurare le modalita di accesso all’esen-
zione e qualora in una Regione non sia prevista una esenzione specifica per i
minori stranieri affidati o in tutela (o non accompagnati) si puo ottenere 1’esen-
zione dimostrando che il minore non gode di un reddito sufficiente.

L’iscrizione obbligatoria e gratuita al Ssn dei minori stranieri anche in
assenza del permesso di soggiorno ¢ contemplata, nell’ambito della tutela ac-
cordata in via piu generale ai gruppi pitt vulnerabili, dalla Risoluzione
A7-0032/2011 dell’8 febbraio 2011 del Parlamento europeo ed ¢ prevista an-
che dall’ Accordo sul Documento «Indicazioni per la corretta applicazione del-
la normativa per 1’assistenza sanitaria alla popolazione straniera da parte delle
Regioni e Province Autonome italiane», siglato nel 2012 dalla Conferenza
Permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome di
Trento e Bolzano, che prevede altresi 1’iscrizione temporanea dello straniero
adulto regolarmente soggiornante che sia in attesa del primo rilascio del per-
messo di soggiorno per uno dei motivi che garantiscono il diritto all’iscrizione
obbligatoria al Ssn2!. L’obbligo di iscrizione ¢ stato poi specificamente ribadi-
to dalla legge 7 aprile 2017 n. 47, che ha integrato I’articolo 34 del Testo Uni-
co, prevedendo espressamente, come anticipato, alla neo-introdotta lett. b-bis
del comma 1, I’applicazione del diritto e dell’obbligo di iscrizione al Ssn con
parita di trattamento con i minori di cittadinanza italiana o dell’Unione euro-
pea anche per i minori stranieri non accompagnati.

L’associazione Save the Children ha, tuttavia, segnalato che la prassi di
registrare le prestazioni con un codice regionale a sigla STP (Straniero Tempo-
raneamente Presente), e quindi a carico dello Stato e non dell’ ASL, rischia di
rivelarsi dannosa, restringendo molto I’ambito dei trattamenti sanitari erogabi-
li e rivelandosi cosi un forte limite alla garanzia del diritto alla salute per il

2l Gli Stranieri Temporaneamente Presenti (STP) sono coloro che non sono in regola con il permes-
so di soggiorno e non sono, dunque, di norma iscrivibili al Ssn. L’assistenza sanitaria nei loro confronti
viene erogata attraverso il rilascio di un tesserino con codice regionale individuale STP, che identifica
I’assistito in tutte le prestazioni erogabili con finalita prescrittive e di rendicontazione. Il codice STP puo
essere rilasciato dalle ASL, dalla Aziende Ospedaliere, dai Policlinici Universitari e dagli IRCCS al mo-
mento della prima prestazione sanitaria erogata (oppure anche prima mediante i programmi di prevenzio-
ne), previa dichiarazione dei dati anagrafici dello straniero e della sua indigenza, ed ¢ composto da 16
caratteri: tre caratteri costituiti dalla sigla STP; tre caratteri costituiti dal codice ISTAT della Regione di
accoglienza; tre caratteri costituiti dal codice ISTAT della ASL attributiva del codice; sette caratteri per il
numero progressivo attribuito al momento del rilascio. Il codice ha validita su tutto il territorio nazionale
per un periodo di sei mesi, decorso il quale ¢ rinnovabile in caso di permanenza del territorio in Italia.
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minorenne, oltre che di porsi in contrasto con la Convenzione delle Nazioni
Unite sui diritti dell’infanzia e dell’adolescenza del 1989, che stabilisce che
tutti 1 minori, senza discriminazioni, devono avere accesso all’assistenza sani-
taria %2

Una volta risolti i problemi relativi all’ingresso del minore sul territorio
italiano, la struttura di accoglienza, in qualita di affidatario, dovra, comunque,
immediatamente contattare I’ ASL di riferimento ?* e promuovere le opportune
forme di collaborazione al fine di assicurare 1’accesso dei minori accolti a tut-
te le prestazioni sanitarie offerte e, in particolare, ai dovuti esami e alle dovute
cure, tra cui meritano specifica attenzione le vaccinazioni e la profilassi inter-
nazionale, nonché la diagnosi, profilassi e cura delle malattie infettive, garan-
tite dall’art. 35, comma 3.

Tra le principali innovazioni apportate dalla legge del 2017 si segnalano — oltre
a quanto gia detto sul divieto di respingimento e sui limiti all’espulsione — la riduzio-
ne da 60 a 30 giorni della permanenza massima dei minori in strutture di prima ac-
coglienza; 1’obbligo di espletamento delle attivita di identificazione — uniformi in
tutta Italia, con particolari cautele nell’accertamento della minore eta (in particolare
mediante la ricostruzione della storia familiare, 1’intervento di mediatori culturali, la
comunicazione in lingue comprensibili agli interessati, lo svolgimento di accerta-
menti medici e piscologici volti a stabilire I’eta effettiva solo in casi di dubbi fondati
e solo per disposizione del Tribunale dei Minori e comunque condotti necessaria-
mente con modalita non invasive) — entro 10 giorni dall’arrivo e il ricovero dei mino-
11 in condizioni di non promiscuita con gli adulti (strutture a loro «destinate»); la
previsione di particolari garanzie nella scelta del posto, tra quelli disponibili in cui
collocare il minore, con specifico riferimento alle esigenze e alle caratteristiche dello
stesso minore risultanti dal colloquio di cui all’art. 19-bis del d.Igs. 142/2015 (su cui
vedi infra), in relazione alla tipologia dei servizi offerti dalla struttura di accoglienza,
che deve comunque soddisfare, nel rispetto dell’art. 117, comma 2, lett. m), Cost., gli
standards minimi dei servizi e dell’assistenza forniti dalle strutture residenziali per
minorenni ed essere appositamente autorizzate o accreditate ai sensi della normativa
nazionale e regionale in materia; la previsione che i minori non accompagnati sono
accolti nell’ambito dell’ apposito Sistema di protezione di cui all’art. 1-septies del d.1.
30 dicembre 1989 n. 416, conv. nella legge 28 febbraio 1990 n. 39, e in particolare
nei progetti specificamente destinati a tale categoria di soggetti vulnerabili; lo svolgi-
mento di indagini familiari volte non solo all’eventuale rimpatrio del minore ma so-

22 Cfr. http://legale.savethechildren.it/Operatori/Tag/Details/94d48824-e83a-4706-946d-ed7e5b166¢bf.
2 Si segnala che lo straniero iscritto al Ssn & iscritto negli elenchi degli assistibili dell’ ASL nel cui
territorio ha residenza o effettiva dimora ed ¢ tenuto a comunicare alla stessa eventuali cambi di residenza.
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prattutto all’individuazione della soluzione migliore per lui nel lungo periodo; la
preferenza dell’affidamento a familiari rispetto al collocamento in comunita e, in
caso di totale assenza di un ambiente familiare di riferimento, la preferenza degli
istituti della tutela e dell’affidamento, preferibilmente a una famiglia; I’ attribuzione
al Tribunale dei Minori della competenza sui casi di rimpatrio assistito e volontario,
che consenta il ricongiungimento con i familiari nel paese d’origine o in un paese
terzo; I’istituzione presso il ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali di un siste-
ma informativo nazionale dei minori non accompagnati costituito da cartelle sociali
compilate dal personale qualificato nei colloqui con il minore nella fase di prima
accoglienza; I’istituzione presso 1 Tribunali dei Minori di un elenco di tutori volonta-
ri disponibile ad assumere la tutela di un solo minore straniero non accompagnato o
di pitt minori nel caso ci siano fratelli e sorelle, onde evitare i problemi determinati
dalla prassi attuale di affidare ad un unico tutore decine di minori stranieri; I’istituzio-
ne di due differenti tipologie di permesso di soggiorno per i minori stranieri: quello
per minore eta, che viene rilasciato dal Questore anche prima dell’ affidamento a un
tutore e vale fino a 18 anni, e quello familiare, che viene rilasciato quando il minore
¢ affidato a un cittadino italiano o straniero; la garanzia del diritto ad essere ascoltati,
con I’uso di interpreti e mediatori culturali, in tutti procedimenti amministrativi che
li concernono e del diritto all’assistenza legale, anche attraverso il tutore o i legali
rappresentati delle comunita ospitanti; il rafforzamento del sistema di protezione per
1 minori particolarmente vulnerabili per 1 quali sono gia previste tutele particolari;
I’adozione di specifiche misure da parte delle istituzioni per favorire 1’assolvimento
dell’obbligo scolastico e da parte delle Regioni per favorire la promozione di speci-
fici programmi di apprendistato; ma soprattutto, con specifico riferimento al diritto
alla salute, I’iscrizione obbligatoria per tutti i minori stranieri non accompagnati al
Servizio sanitario nazionale.

4. CONCLUSIONI

Lalegge n. 47 del 2017 & stata varata allo scopo di porre rimedio alla vera
e propria situazione emergenziale creata dal significativo aumento degli sbar-
chi di minori stranieri non accompagnati sul nostro territorio verificatosi
nel 2016, anno in cui, secondo i dati riportati sul sito del Ministero dell’ Inter-
no, il loro numero ammontava a ben 25.846, il doppio rispetto alla media dei
precedenti 4 anni e dei quali peraltro oltre un terzo ha fatto perdere le sue
tracce.

La legge si ispira ai principi della Dichiarazione universale dei diritti
dell’uvomo, della Convenzione sui diritti dell’infanzia e dell’adolescenza e del-
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la Carta europea dei diritti della persona, cercando di onorare il valore della
persona e della dignita umana, costituenti i cardini della nostra Costituzione **
e, come si & cercato di rappresentare, reca una serie di disposizioni il cui prin-
cipio guida ¢ la garanzia che i minori stranieri privi di un adulto di riferimento
responsabile, a causa della loro particolare vulnerabilita e a prescindere anche
dalla loro volonta di richiedere protezione internazionale, siano titolari dei di-
ritti in materia di protezione dei minori a parita di trattamento con i minori
cittadini dell’Italia e degli altri Stati membri dell’Unione Europea, che possa-
no accedere al Sistema di protezione per i richiedenti asilo e i rifugiati
(SPRAR), che non possano essere respinti alla frontiera, che debbano essere
aiutati nella ricerca di familiari e che possano essere oggetto di affido.

La nuova normativa sembrava rappresentare quindi un importante passo
avanti a tutela della categoria, innanzitutto, perché costituiva la prima discipli-
na organica delle misure di sostegno e di protezione che, in vario modo e per
le diverse esigenze della loro vita, devono essere assicurate a tali soggetti, ma
anche perché riempiva alcune lacune normative e risolveva alcuni contrasti
interpretativi determinati dalle disorganicita delle disposizioni preesistenti,
rafforzando 1 diritti e gli strumenti di garanzia di persone che, per la loro par-
ticolarissima condizione, sono all’evidenza estremamente vulnerabili, soprat-
tutto sul piano fisico e psicologico.

Tuttavia, come spesso accade per le norme che contengono programmi
ambiziosi e principi nobili, sono mancate le risorse (ma forse anche la volonta
concreta) per attuarle. Gran parte delle norme e dei principi contenuti nella
novella del 2017, infatti, oltre a non avere ricevuto alcuna copertura finanzia-
ria, sono addirittura sottoposti al limite dell’invarianza finanziaria. Solo per le
norme sul gratuito patrocinio (art. 16) e sulle misure a favore dei minori vitti-
me di tratta (art. 17) & infatti stata prevista una copertura finanziaria (peraltro
minima). Pur nella consapevolezza che anche i diritti fondamentali sono inevi-
tabilmente condizionati dalla situazione economica 2, cid ha costituito all’evi-
denza un enorme problema in quanto, come noto, «senza risorse anche le mi-
gliori riforme non producono risultati».

La conseguenza ¢ stata, spinta dalla frustrazione delle folle per un proble-
ma considerato sempre pilt quale la causa di tutti i mali, il definitivo naufragio
di una simile impostazione e la presentazione del dl n. 133/2018, convertito
nella legge n. 132/2018 (c.d. «legge Salvini»), attraverso cui il Governo, attra-

24 Cfr. IcHINO (2017).
% Si vedano in proposito significativamente le Relazioni al Convegno AIC del 2013, in Riv. AIC
4/2013 e, con specifico riferimento al diritto alla salute, ZAGREBELSKY (2013).
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verso disposizioni che gia sono state tacciate come manifestamente incostitu-
zionali, ha cercato di razionalizzare le risorse impiegate per I’integrazione dei
migranti, sopprimendo i permessi di soggiorno «umanitari» (salvi il rispetto
del principio di non refoulement e la tutela, comunque, di chi versa in gravi
condizioni di salute o di calamita naturale nel proprio Paese di provenienza),
dirottando molte delle risorse originariamente stanziate per favorire I’integra-
zione dei migranti nel territorio in favore del «Fondo rimpatri» e riservando
I’accesso agli SPRAR (unici centri di accoglienza volti a un reale inserimento
degli immigrati nel «<mondo reale») ai soli MSNA e ai titolari di protezione
internazionale, con il risultato di costringere all’irregolarita ulteriori migliaia
di immigrati presenti nel territorio senza fornirne concrete possibilita di espul-
sione, confermando, purtroppo, la radicale assenza di ogni tentativo di ricerca-
re una risoluzione interna, sicuramente preferibile per la tutela dei diritti fon-
damentali ma anche per la valorizzazione della forza lavoro, e non solo, dei
migranti.

A prescindere dalla dubbia qualificabilita del fenomeno «immigrazione»
nel nostro Paese come emergenziale, tanto da giustificare lo strumento ecce-
zionale della decretazione d’urgenza, dal momento che gli ultimi due anni
hanno visto una progressiva riduzione del numero degli immigrati sbarcati
sulle nostre coste e che 1 dati INPS evidenziano che gli stranieri presenti nel
territorio sono poco piu del 4% e dunque molti meno che in altri Paesi europei
dove nessuna misura emergenziale ¢ stata adottata, servirebbe un sostanziale
cambio di mentalita per iniziare a comprendere i benefici di lungo periodo che
possono derivare da un adeguato stanziamento e da una accurata destinazione
delle risorse in materia di immigrazione al fine di rendere I'Italia un Paese
appetibile a un’immigrazione volenterosa e maggiormente qualificata.

Un efficace inserimento nel tessuto sociale nazionale dei nuovi arrivati,
infatti, potrebbe portare a benefici decisamente maggiori dei costi sostenuti
per far fronte al «problema immigrazione»: infatti, gia dai dati INPS degli ul-
timi anni emerge che I’Italia sta guadagnando in termini di PIL grazie al lavo-
ro e ai contributi previdenziali degli stranieri pitt di quanto spende per la loro
accoglienza.

I benefici potrebbero essere sia in termini di differenziazione del lavoro
che in termini di ripopolazione di aree del nostro Paese ormai praticamente
disabitate eccezion fatta per gli anziani, comunque inadatti a provvedere al
fabbisogno e allo sviluppo di realta locali di fatto abbandonate a loro stesse e
senza possibilita di ricrescita.
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L’apporto dei nuovi arrivati potrebbe contribuire notevolmente al pro-
gresso del welfare nazionale, come del resto avvenuto da sempre nei Paesi pil
evoluti: USA e Germania, da ultimi, senza dimenticare 1’antica Roma.

Questo cambio di mentalita deve pero necessariamente passare, innanzi-
tutto, per la garanzia dei diritti fondamentali e per I'istituzione di un canale
legale di ingresso meritocratico e ben finanziato.
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1. FENOMENO MIGRATORIO E CRISI DEGLI STATI

Il tema dei processi migratori e della condizione giuridica dello straniero,
pur avendo assunto da tempo centralita nel dibattito politico e costituzionale
delle odierne democrazie, non ¢ tuttavia nuovo, essendo presente sin dagli al-
bori dell’epoca moderna (Livi Bacci, 2015; Calzolaio, Pievani, 2016). Nuova
¢, piuttosto, la percezione di insicurezza che viene associata ai fenomeni mi-
gratori; insicurezza stricto sensu fisica, cominciatasi a percepire dopo I’'11 set-
tembre 2001, nonché, lato sensu, socio-economica, aggravatasi nel 2008 e che
non pare ancora in via di risoluzione.

* Professore associato di Istituzioni di Diritto Pubblico.
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La «massiccia» presenza di stranieri nei nostri territori o alla nostra «porta»
(Bauman, 2016), non puo tuttavia essere tenuta sotto controllo dallo Stato con
un’azione individuale e «solitaria», né, men che meno, dai suoi cittadini; essa €,
piuttosto, la testimonianza evidente e la personificazione del «crollo» dell’ordine
globale che si era venuto a stabilire dopo il secondo conflitto mondiale; ordine
che ha perso progressivamente il proprio fondamento e che ancora ¢ lontano dal
riuscire a rinsaldarsi e ricomporsi. Appare dunque del tutto utopico che a breve
termine si possa realizzare una gestione globale delle immigrazioni, anche forse
solo in ambito europeo; al tempo stesso, la ricerca di un equilibrio fra un’apertu-
ra incondizionata all’immigrazione e la ostile e rigida chiusura dei territori pare
stia progressivamente conducendo a una frammentazione della cittadinanza
(Staiano, 2008, 21; Morrone, 2015, 303 ss.), a una crisi della territorialita (Badie,
1996, 118 e 123 ss.) e alla dissoluzione del principio della sovranita statale ov-
vero, all’opposto, all’affermazione di sovranismi illiberali.

Rispetto alla cittadinanza, le modalita con le quali I’ ordinamento statuale
affronta il fenomeno migratorio, in particolare con una «ostilita» che non ap-
partiene certo ai valori democratici sui quali esso si fonda, stanno determinan-
do — come si esaminera infra — I’emergere di «cittadinanze» regionali e locali
e di una accentuata «territorialita» dei diritti. Il «complessificarsi» della do-
manda sociale ha infatti costretto Regioni ed enti locali a riconfigurare i diritti
(talora anche quelli fondamentali), le prestazioni sociali e i loro «confini»,
determinando la preoccupante emersione di «cittadinanze» infrastatali che non
paiono conciliabili con una definizione unitaria di cittadinanza giuridica e so-
ciale e che, al contrario, accrescono le diseguaglianze all’interno dello Stato.

Quanto poi alla possibile dissoluzione e crisi dei principi della sovranita
e della territorialita statale, occorre muovere da una precisa considerazione. Il
territorio e la sovranita si sono affermati, quali elementi tradizionalmente co-
stituitivi dello Stato, nell’epoca post-westfaliana, con la nascita degli Stati na-
zionali, e implicano una prospettiva di articolazione del pianeta in spazi so-
stanzialmente chiusi. Conseguenza di questa concezione ¢ che il territorio e i
suoi confini consentono di distinguere I’interno dall’esterno; di designare il
«barbaro», lo «straniero», I’«altro» (Kratochwil, 1986, 33); nonché di circo-
scrivere, a livello internazionale, la sfera di sovranita e di responsabilita da
quella, invece, di «astensione» dovuta.

Di fronte ai mutamenti globali e infrastatali ai quali si sta assistendo in questi
ultimi anni, tale concezione del territorio comporta sempre pill I’accentuarsi di un
radicamento dei poteri pubblici e dei cittadini al proprio spazio territoriale e una
rinnovata attenzione ai principi di territorialita e di sovranita. Piu di recente, siffat-
to radicamento si € manifestato, a livello statale, con 1’intensificarsi di controlli ai
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confini nazionali, con la ricostruzione di frontiere territoriali € con I’innalzamento
di nuovi «muri»; a livello infrastatale, con la richiesta di maggiore autonomia, se
non di indipendenza e di conseguente secessione di parti di territorio statale.

Vi sono peraltro alcuni fattori che al tempo stesso mettono in crisi il rap-
porto dello Stato con il territorio e determinano una nuova concezione della
dimensione territoriale, dei confini e della sovranita statale. Tra questi, in pri-
mis, la globalizzazione e la partecipazione a organizzazioni sovranazionali e
all’Unione Europea, le quali determinano e accrescono il «dissociarsi» (Scac-
cia, 2017, 14 ss.) dei luoghi della politica dai luoghi pitl propriamente di for-
mazione del diritto. Non si tratta di fenomeni nuovi, ma nuova € senza dubbio
la dimensione che essi stanno raggiungendo e la difficolta per gli Stati di riu-
scire a «dominarla» (Cassese, 2016, 10 ss.).

In secondo luogo, la disperata ricerca di una cittadinanza piu «degna»,
certamente «pregiata» (Zolo, 1994, 42), continuando a spingere ogni anno mi-
gliaia di profughi e immigrati a solcare le insidie del Mediterraneo per rag-
giungere nuovi territori e tentare di superarne le frontiere, sta mettendo in
crisi non solo le fondamenta dello Stato sociale e i principi della democrazia
pluralista, ma, prima ancora, la capacita stessa delle democrazie occidentali di
essere sovrane sul proprio territorio e di esercitarne il pieno dominio. In alcune
occasioni pare cosi assistersi alla dissoluzione del principio di territorialita
(Sciortino, 2017) !; in altre, all’opposto, alla riaffermazione, anche con la for-
za, della sovranita statale 2.

Non pare tuttavia impossibile prospettare la ricerca, a livello di autono-
mie territoriali, di occasioni, umane e istituzionali, di incontro e di contatto
sempre piu approfondito, auspicando che si arrivi a una effettiva fusione di
orizzonti, anziché a una scissione indotta, artificiale e sempre pill esasperata.

2. COSMOPOLITISMO E SOVRANISMO: DUE POSIZIONI
APPARENTEMENTE INCONCILIABILI

Si ripalesa in questi anni, con evidenza, una dicotomia che gia si era ma-
nifestata in epoca passata: da un lato, I’ideale liberta universale di movimento;

! Sintomatici e preoccupanti, ad esempio, gli episodi di sconfinamento delle forze di polizia france-
si su territorio italiano dell’inverno e primavera 2019, che hanno rischiato di determinare una crisi diplo-
matica con la Francia.

2 Esemplificativa, in tal senso, la posizione del Ministro dell’Interno del Governo Conte I, Matteo
Salvini, che in pit occasioni ha dimostrato una netta posizione di rigida chiusura delle frontiere e dei
porti italiani nei confronti degli immigrati.
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dall’altro, I’autodeterminazione sovrana degli Stati. Per un verso il cosmopo-
litismo, che auspica da sempre 1’ospitalita universale, e, dall’altro, il comuni-
tarismo, che preconizzava invece, come gli odierni sovranisti, il respingimento
di chi non appartiene alla comunita e, dunque, dello straniero.

Per i cosmopoliti, come noto, le frontiere degli/tra gli Stati sono arbitra-
rie, violano il diritto fondamentale alla libera circolazione delle persone e im-
pongono una condizione di diseguaglianza tra gli individui e di distinzione
discriminatoria tra «inclusi» ed «esclusi». L’obbligo di prestare aiuto ai mi-
granti e di accogliere lo straniero sarebbe dunque assoluto e incondizionato,
non potendo esservi al riguardo né gradazioni né distinzioni di alcun genere.
Secondo tale corrente dottrinale, la condizione primitiva dell’uomo si caratte-
rizza infatti per la pari dignita degli esseri umani in quanto tali, a prescindere
dalla propria appartenenza nazionale o sociale, e I’individuo farebbe parte di
un ordinamento universale nel quale i confini, comprese le frontiere statali,
richiedono per ci0 stesso una giustificazione. Da questo assunto discenderebbe
il principio, prima di tutto morale, da doversi poi trasporre sul piano giuridico,
di reciprocita egualitaria e universale degli individui e di ospitalita universale.

Il riferimento obbligato ¢ ovviamente a Immanuel Kant e al suo saggio
Per la pace perpetua (Kant, 1975/2016, 66), nel quale il filosofo afferma I’esi-
stenza di una «ospitalita universale», di un diritto che apparterrebbe a tutti gli
esseri umani in quanto potenziali membri di una repubblica mondiale, «coin-
quilini del pianeta», titolari del diritto naturale e fondamentale alla «indivisa
superficie della terra». Gli Stati non sarebbero dunque arbitri esclusivi dei pro-
pri confini — come nella impostazione pit westfaliana della sovranita — ma
sarebbero tenuti all’osservanza dei diritti umani e dei principi democratici uni-
versali, derivando la propria legittimazione anzitutto dall’osservanza di questi
ultimi.

Piu di recente, la medesima posizione sembra essere assunta da Jacques
Derrida, quando, a proposito dell’ospitalita (Dufourmantelle, Derrida, 1997,
29), distingue tra ospitalita assoluta e quella di diritto. «L’ospitalita assoluta
rompe con la legge dell’ ospitalitda come diritto o dovere condizionato». In altre
parole, 1’ospitalita assoluta «esige che io apra la mia dimora e che la offra non
soltanto allo straniero (provvisto di un cognome, di uno statuto sociale di stra-
niero, etc.)», ma, prima ancora, «all’altro assoluto, sconosciuto, anonimo, €
che gli dia luogo, che lo lasci venire, che lo lasci arrivare e aver luogo nel
luogo che gli offro, senza chiedergli né reciprocita (I’entrata in un patto) e
neppure il suo nome». Inoltre, se, da un lato, «la legge dell’ospitalita assoluta
impone di rompere con I’ospitalita di diritto», dall’altro non condanna o non si
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oppone a quest’ultima, ma anzi pud «metterla e tenerla in un moto incessante
di progresso».

Ancora, riflessioni simili sono state svolte da Hannah Arendt quando, ne
Le origini del totalitarismo, teorizza il «diritto di avere diritti» (Arendt,
1948/2009, 410), nel senso di una rivendicazione morale di appartenenza e di
cittadinanza, da parte dell’umanita tutta, alla quale conseguirebbe, all’interno
dei confini materiali e sociali di uno Stato, il necessario trattamento giuridico.
11 diritto di avere diritti pud peraltro realizzarsi solo in una logica che trascende
le differenze dell’uno dall’altro, in un sistema di eguaglianza assoluta e univer-
sale, in virtu della decisione di garantirsi reciprocamente eguali diritti. Una
simile logica determinerebbe dunque il necessario superamento del modello
statalistico in favore di un modello cosmopolitico.

Su posizioni differenti si collocano per contro i sostenitori del c.d. comu-
nitarismo (Taylor, 1999; Walzer, 2008; Marshall, 1976), per i quali gli obblighi
di accoglienza, di eguaglianza e di solidarieta valgono solo all’interno di cer-
chie di prossimita sociale o territoriale e perdono di validita nei confronti degli
stranieri. Si tratta, come noto, di una corrente dottrinale che, spostando I’ atten-
zione sull’individuo situato all’interno di una societa e di una comunita, lo
collega strettamente ad essa, riconoscendogli come dovuti i diritti garantiti da
questa solo laddove egli ne faccia parte.

Come in Aristotele ? 1a cittadinanza era concepita sul modello dell’apparte-
nenza a una comunita etico-culturale che si autodeterminava, cosi risulterebbe
giusta la societa in cui ciascuno si riconoscesse con 1’altro nell’ appartenenza a
una comunita data, e in cui ’identita collettiva fosse espressione della condivi-
sione stabile del bene comune, ancorché progredibile nel tempo. La societa, a
differenza di quanto sostenuto dai cosmopolitici, non ¢ dunque la risultante di
individui universalmente eguali sul piano morale e/o giuridico, ma di una comu-
nita che si autorealizza, composta da «membri» piuttosto che da «individui». La
cittadinanza ¢ infatti uno status giuridico che «viene conferito a coloro che sono
membri a pieno diritto di una comunita» (Marshall, 1976, 24) e tutti quelli che
posseggono questo status sono uguali nei diritti e nei doveri.

Esisterebbe dunque il diritto giuridico dello straniero a essere accolto
solo nel momento in cui possedesse lo status di cittadinanza giuridica (e dun-
que, apoditticamente, in quanto cittadino, non sarebbe piu da considerarsi stra-
niero) e, simmetricamente, sarebbe prerogativa dello Stato stabilire chi possa
appartenere alla comunita e chi invece esserne lecitamente respinto. Non vi
sarebbe quindi alcun principio universale — né morale, né tantomeno giuridico

3 ARISTOTELE, Politica, libro 111, 1-5.
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— cui soggiaccia la determinazione del contenuto di questi diritti e doveri di
cittadinanza. Non si esclude tuttavia che all’interno di una data comunita poli-
tica possa essere proposta I’immagine di una cittadinanza «ideale», «in via di
sviluppo» (Marshall, 1976, 24), che potrebbe costituire una spinta verso un
maggior grado di uguaglianza, verso un arricchimento materiale dello status di
cittadinanza, anche a favore di coloro a cui tale status potrebbe essere conferi-
to successivamente.

La prestazione delle garanzie giuridiche e dei concreti vantaggi collegati alla
titolarita della cittadinanza sarebbe peraltro sempre regolata dal «codice politico
dello Stato sovrano» (Zolo, 1994, 19), cio¢ da un codice funzionale che puo anche
giungere ad avere al proprio centro I’istanza particolaristica della sicurezza e
dell’esclusione, non gia quella universalistica dell’eguaglianza degli individui.
Inoltre, secondo i comunitaristi non solo non puo parlarsi di una comunita univer-
sale, ma persino la comunita nazionale rischierebbe di essere «troppo grande e
remota per mobilitare una fedelta unica». Questa considerazione potrebbe dunque
determinare lo svilupparsi e il riconoscimento di fedelta e di appartenenze pit ri-
strette, riferite al livello locale, e, come si sottolineava all’inizio, un possibile «sfi-
lacciamento» della cittadinanza e dell’appartenenza repubblicana, con la conse-
guente perdita del senso di solidarieta e di responsabilita collettiva, non solo per la
complessiva comunita umana, ma finanche per quella nazionale.

3. LPIMMIGRAZIONE TRA STATO E REGIONI

Nel constatare come le menzionate antitetiche posizioni teoriche trovino
riscontro non solo in ambito sociale, antropologico e politico, ma anche nella
normativa nazionale e substatale, occorre anzitutto prendere in esame la disci-
plina della condizione giuridica dello straniero nella Costituzione italiana e, in
particolare, le competenze statali, regionali e degli enti locali rispetto ad essa.

Gli artt. 2 e 3 Cost., nel predisporre un progetto di «democrazia emanci-
pante» (Dogliani, Di Giovine, 1993), pongono alla base della costruzione del-
lo Stato democratico la persona umana in quanto tale e la sua dignita (Barbera,
1975), e impegnano la Repubblica alla realizzazione dell’eguaglianza formale
e sostanziale fra gli individui, legando gli stessi con uno stretto vincolo di so-
lidarieta. Tale progetto di democrazia pare dunque inserirsi — senza possibilita
di dubbio —nella logica dell’ accoglienza incondizionata. Al tempo stesso I’ art.
10, IIT co., Cost. — anche in questo caso, significativamente, tra i primi articoli
dedicati ai principi fondamentali posti alla base dell’intero ordinamento — nel
sancire il diritto di asilo dello straniero, lo «configura» come un «diritto costi-
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tuzionale soggettivo perfetto» (Cassese, 1975). 1l diritto di asilo imporrebbe
dunque allo Stato, in presenza di uno straniero cui sia impedito nel proprio
Paese I’effettivo esercizio delle liberta democratiche garantite dalla Costitu-
zione italiana, I’obbligo di retrocedere nella propria sovranita e di affermare e
proteggere i diritti inviolabili della persona umana, assicurando in tal modo il
diritto kantiano di ospitalitd. Ne consegue inoltre il divieto di respingimento
alla frontiera e I’imposizione di chiari limiti rispetto a una eventuale espulsio-
ne successiva.

E tuttavia altrettanto evidente come, da un lato, persista una forte resi-
stenza da parte del legislatore, specie regionale, ad adottare politiche premi-
nentemente egualitarie e inclusive e come, dall’altro, la perdurante assenza di
una disciplina legislativa organica in tema di diritto d’asilo* abbia accresciuto
il ruolo e la discrezionalita delle autorita amministrative e giudiziarie compe-
tenti, cosi che I’asilo, da diritto soggettivo dello straniero, «& andato sempre
pit configurandosi quale diritto dello Stato, snaturando la stessa ratio della
previsione costituzionale» (Rescigno, 2011, 227).

Quanto al riparto costituzionale delle competenze, la riforma del 2001 del
Titolo V ha attribuito allo Stato sovranita e competenza esclusiva in materia di
«diritto di asilo e della condizione giuridica dei cittadini di Stati non appartenen-
ti all’Unione Europea» (art. 117, II co., lett. a), in materia di «immigrazione»
(lett. b), rispetto alla «determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni in
materia di diritti civili e sociali» (lett. m), in materia di «ordine pubblico e sicu-
rezzax» (lett. h), di «cittadinanza, stato civile e anagrafi» (lett. 7). Alla base di tale
scelta naturalmente vi ¢ la necessita di garantire uniformita e unita all’ordina-
mento, il rispetto del principio di eguaglianza nei confronti di tutti i presenti sul
territorio e, pil in generale, I’esigenza di concentrare in capo allo Stato, di cui si
pretende affermare la sovranita, le politiche dell’immigrazione.

Se dunque il livello territoriale e di governo competente rispetto alla
cittadinanza formale e ai suoi modi di acquisto ¢ lo Stato, il livello regionale
e, in via amministrativa, anche quello locale, hanno assunto indubbio ruolo
e azione in relazione a possibili politiche per 1’immigrazione (Ham-
mar, 1990). Gli ambiti di intervento substatale, assunti peraltro gia nel corso
degli anni Novanta, sono stati infatti potenzialmente ampliati in Costituzione
in conseguenza dell’accresciuta competenza legislativa regionale non solo in
materia di servizi sociali, ma anche di istruzione, formazione professionale,
tutela della salute e, in generale, in tutti i settori che possono avere riflessi

4 Le disposizioni maggiormente significative in materia sono la L. 39/1990, 1a L. 40/1998, il D. Lgs.
286/1998, la L. 189/2002, 1a L. 46/2017 e, piu di recente, la L. 132/2018.
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sull’esistenza dello straniero, presente stabilmente o temporaneamente sul
territorio nazionale.

La Corte costituzionale stessa, nella nota sentenza n. 300/2005, nell’indi-
viduare gli ambiti di competenza statale e regionale in relazione all’immigra-
zione, ha sottolineato come «I’intervento pubblico non si limita al doveroso
controllo dell’ingresso e del soggiorno degli stranieri sul territorio nazionale,
ma riguarda necessariamente altri ambiti, dall’assistenza all’istruzione, dalla
salute all’abitazione, materie che intersecano ex Costituzione competenze del-
lo Stato con altre regionali, in forma esclusiva o concorrente».

E inoltre particolarmente significativo il fatto che nello stesso testo costi-
tuzionale, all’art. 118, III co., si sia riconosciuta la necessita di un coordina-
mento statale nell’ambito dell’immigrazione e dell’ordine pubblico e sicurez-
za. In questi settori, piu di altri, ¢ infatti presente al legislatore costituzionale
la necessita di contemperare esigenze di unita e sovranita statale, da un lato,
con il pluralismo delle decisioni legislative, dall’altro, e di come vi sia un tale
intreccio funzionale di competenze statali, regionali e locali da poter trovare
composizione solo attraverso forme di coordinamento organico e/o procedi-
mentale.

I contenuti della cittadinanza sostanziale (Ronchetti, 2012) non pos-
sono piu dunque ritenersi attribuiti in via esclusiva allo Stato: nuovi centri
decisionali sono infatti subentrati a quest’ultimo. Basti riflettere sui vinco-
li internazionali ed europei, nonché sulle pronunce della Corte di Giustizia
e della Corte europea di Strasburgo; ma un peso non indifferente hanno
assunto anche, come si sottolineava poc’anzi, i livelli territoriali substatali,
1 cui interventi stanno mettendo in crisi il concetto non solo di cittadinanza
sociale, ma forse anche di quella formale, facendone affiorare una pluralita
di modelli.

4. «ACCOGLIENZA» E «<RESPINGIMENTO»: EVIDENTI DIVERGENZE
NELLE POLITICHE TERRITORIALI PER L’ IMMIGRAZIONE

Uno dei principali problemi degli ordinamenti «composti» ¢ dato senza
dubbio dalla difficolta di «costruire» una cittadinanza sociale unitaria che rie-
sca a tradursi in limite al frazionamento del potere politico sul territorio nazio-
nale (Poggi, 2014, 93 ss.). In tali ordinamenti emerge infatti, da un lato, la
necessita — per usare le parole della Costituzione italiana — di «riconoscere e
promuovere le autonomie locali» (art. 5) e dall’altro, al tempo stesso, il dovere
della Repubblica di «riconoscere e garantire 1 diritti fondamentali dell’uomo»
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(art. 2) nonché la «pari dignita sociale e 1I’eguaglianza degli individui» (art. 3).
Costante ¢ dunque la tensione e il difficile equilibrio tra unita e differenziazio-
ne del sistema: per quanto un ordinamento possa desiderare di tendere al mas-
simo del decentramento, tuttavia esiste sempre uno stato giuridico comune ed
egualitario della persona, il cui nucleo ¢ da ricercarsi nella garanzia dei diritti
fondamentali. Non ¢ peraltro agevole comprendere sino a che punto possa
imporsi I’unita del sistema, per assicurare I’eguaglianza, e quanto, invece, pro-
prio I'unita e I’eguaglianza non si traducano in un’eccessiva uniformita, a di-
scapito della differenziazione e dell’autonomia.

I flussi migratori crescenti e la presenza di lungo periodo di stranieri sui
nostri territori, come anche, in conseguenza della crisi economica, 1’aumento
della fascia di cittadini che versa in condizioni di poverta e debolezza, hanno
inciso profondamente negli ultimi anni sulle finanze regionali e locali, coinci-
dendo del resto con un pill ampio, ma — come prima evidenziato — necessario
intervento di questi enti territoriali rispetto alla disciplina dei diritti sociali e a
una loro piu efficace garanzia. Il «complessificarsi» della domanda sociale ha
cosi costretto i legislatori regionali e gli amministratori locali a riconfigurare
in piu occasioni i diritti (anche quelli fondamentali) e i loro «confini», venen-
dosi a determinare una evidente divergenza tra territori che hanno assunto nei
confronti dello straniero una posizione piu cosmopolita, di accoglienza, e ter-
ritori che hanno invece adottato posizioni piu sovraniste e comunitariste, di
evidente e consapevole esclusione.

Appartenenti al primo nucleo sono in particolare le Regioni che hanno
adottato leggi volte al sostegno dei diritti e dell’integrazione degli stranieri,
senza porre particolari distinzioni rispetto al loro titolo di soggiorno e finanche
ricomprendendovi gli stranieri irregolari °.

> Cfr. L. Reg. Toscana n. 29/2009, recante «Norme per 1’accoglienza, I’ integrazione partecipe e la
tutela dei cittadini stranieri nella Regione Toscana», che ha previsto interventi socio-assistenziali anche «a
favore di cittadini stranieri comunque dimoranti sul territorio regionale», dunque finanche se privi di tito-
lo di soggiorno; la L. Reg. Campania n. 6/2010, recante «Norme per I’inclusione sociale, economica e
culturale delle persone straniere presenti in Campania», che prevede come destinatarie le persone appunto
«straniere», senza ulteriori specificazioni; la L. Reg. Puglia n. 32/2009, recante «Norme per I’accoglienza,
la convivenza civile e I’integrazione degli immigrati in Puglia», rivolta agli stranieri presenti «a qualunque
titolo» sul territorio della Regione, compresi dunque gli stranieri privi di regolare permesso di soggiorno;
la L. Reg. Marche n. 13/2009, recante «Disposizioni a sostegno dei diritti e dell’integrazione dei cittadini
stranieri immigrati», tra i cui destinatari vi sono anche i cittadini stranieri «in attesa della conclusione del
procedimento di regolarizzazione»; la L. Reg. Liguria n. 7/2007, recante «Norme per 1’accoglienza e
I’integrazione sociale delle cittadine e dei cittadini stranieri immigrati», che ha come destinatari gli «stra-
nieri presenti sul territorio regionale»; la L. Reg. Abruzzo n. 46/2004, recante «Interventi a sostegno degli
stranieri immigrati», che dispone che gli stranieri immigrati siano destinatari degli interventi previsti dalla
legge stessa «a condizione che siano residenti, domiciliati o altrimenti presenti, nel rispetto della normati-
va vigente, sul territorio della Regione, nelle ipotesi sia di immigrazione definitiva che di permanenza li-
mitata e finalizzata».
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Sono annoverabili invece nel secondo gruppo le Regioni che, valorizzan-
do il requisito della cittadinanza e, piu spesso, della residenza sul territorio
regionale, hanno determinato la progressiva esclusione di settori di popolazio-
ne dalle politiche sociali (Dinelli, 2011, 204 ss.), accresciuto il livello di dise-
guaglianza nello Stato repubblicano e instaurato di conseguenza una spiccata
«territorialita» dei diritti su base regionale o locale.

Interventi di questo genere sono in particolare rintracciabili in leggi re-
gionali rivolte ai soli cittadini italiani ® e, in misura maggiore, nelle disposizio-
ni regionali che richiedono non solo il requisito della residenza anagrafica, ma
anche che il soggetto che richiede la prestazione sia presente sul territorio
erogante da un certo lasso di tempo e in forma continuativa, aggravando cosi
le condizioni richieste’.

A tale normativa regionale si vengono poi ad aggiungere ordinanze e
circolari comunali ® volte a restringere esplicitamente i criteri per la concessio-
ne della residenza anagrafica, introducendo, illegittimamente, requisiti piu re-

¢ L. Reg. Lombardia 25/2003 che prevede la gratuita del trasporto pubblico locale per gli invalidi
civili totali solo se cittadini italiani; L. Reg. Veneto n. 18/2005 e L. Reg. Friuli Venezia Giulia n. 11/2007,
che prevedono I’accesso al servizio civile regionale solo per coloro che abbiano la cittadinanza italiana.

7 Ne sono un esempio la L. Reg. Campania n. 2/2004, che disciplina il c.d. ‘reddito di cittadinanza’
per coloro che risiedano nella Regione da almeno cinque anni; la L. Reg. Basilicata n. 33/2008, che richie-
de la residenza da almeno 12 mesi nella Regione per poter ottenere il contributo previsto per i soggetti
portatori di svantaggi psicofisici; la L. Reg. Lazio n. 4/2009, che richiede la residenza da almeno 24 mesi
nella Regione per poter accedere al reddito minimo garantito in favore dei disoccupati, inoccupati o pre-
cariamente occupati; la L. Prov. Trento n. 13/2007, relativa alle politiche sociali della Provincia, che pre-
vede il requisito della residenza protratta per almeno 3 anni per poter beneficiare di tutti gli interventi
previsti dalla legge; ancora, la L. Reg. Friuli Venezia Giulia n. 6/2006 che, in relazione alla erogazione di
servizi socio-assistenziali, educativi e sanitari, ha previsto il requisito della residenza prolungata, limitan-
do il diritto di accesso ai soli cittadini UE residenti in Regione da almeno tre anni ed escludendo i regolar-
mente soggiornanti extra UE o anche UE da meno di tre anni; la L. Reg. Lombardia n. 7/2005, che richie-
de, per I’assegnazione degli alloggi di edilizia residenziale pubblica, la residenza o lo svolgimento di
attivita lavorativa nella Regione da almeno cinque anni e aggiunge che «la residenza sul territorio regiona-
le concorre alla determinazione del punteggio per la formazione della graduatoria». Piu di recente, la L.
Reg. Trentino Alto Adige n. 8/2011, che limita I’accesso al beneficio dell’assegno regionale familiare per
cittadini residenti e per stranieri residenti da almeno 5 anni; la L. Prov. Trento n. 15/2012 che, in materia
di persone non autosufficienti, ha distinto per I’assegno tra cittadini italiani o UE residenti nella Provincia
da almeno tre anni e stranieri con permesso di soggiorno e residenza da almeno tre anni; la L. Prov Bolza-
no n. 12/2011 che, per I’accesso alle prestazioni economiche relative alla assistenza sociale e al diritto allo
studio, ha posto il limite per i cittadini extracomunitari della residenza o dimora da almeno 5 anni.

8 Ne sono un esempio 1’ord. del Comune di Brignano Gera d’Adda (BG) n. 9/2007, che ha richiesto,
per I’ottenimento della residenza, la dimostrazione del possesso della carta di soggiorno in corso di vali-
dita ovvero la prova attestante la richiesta di rinnovo della stessa inoltrata alla Questura di Bergamo qua-
lora gia scaduta; le ordd. nn. 25/2009 e 30/2009 del Comune di Ospitaletto (BS), che hanno richiesto la
produzione da parte del cittadino straniero della carta di soggiorno e di un’autocertificazione dalla quale
risulti che non ha scontato pene restrittive della liberta personale in Italia; ancora, le ordd. 15 marzo 2011
del Comune di Palosco (BG) e 31 marzo 2011 di Calcinato (BS), che hanno richiesto la dimostrazione di
un reddito annuo minimo, della titolarita del permesso di soggiorno di lungo periodo, del passaporto di
validita con regolare visto per I’ingresso nel territorio nazionale e I’attestazione di idoneita dell’alloggio
del soggetto richiedente 1’iscrizione.
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strittivi di quelli contenuti nella normativa statale e determinando, in tal modo,
I’'impossibilita a priori di accedere alle prestazioni sociali (Gargiulo, 2015).
Emergono inoltre circolari volte a escludere, direttamente o, in maniera pil
subdola, indirettamente, gli stranieri dal poter usufruire di prestazioni sociali,
intendendosi cosi ostacolare il permanere nel contesto urbano di fasce di po-
polazione non gradite o ritenute costituire un «peso» per le risorse locali. Cosi,
ad esempio, si possono utilmente citare le fonti comunali che hanno previsto
la concessione di contributi economici a sostegno di famiglie con minori al di
sotto di tre anni (c.d. bonus bebe), limitandone in sostanza 1’erogazione ai soli
cittadini italiani °; ovvero, piu di recente, le ordinanze di alcuni Comuni della
Lombardia ' che hanno imposto oneri procedimentali di comunicazione per
coloro che mettano a disposizione abitazioni per I’accoglienza di richiedenti la
protezione internazionale, con la finalita di scoraggiare i privati dalla adesione
ai piani di accoglienza predisposti dalle Prefetture.

Ne deriva un evidente problema di diseguaglianza rispetto al godimento
di diritti, anche fondamentali !!, tra quanti sono cittadini italiani e gli stranieri;
ma altresi si scoraggiano e si ostacolano, in tal modo, forme di «migrazione
interna» allo Stato (Carrozza, 2013, 28), di cittadini che, cambiando residenza,
si ritrovano in una situazione di svantaggio rispetto a quanti, forse anche stra-
nieri, risiedono da pit tempo sul territorio. In sintesi, si tratta della progressiva
emersione di «frontiere interne allo Stato», «fonte di privilegio e quindi di di-
seguaglianza» (Lombardi, 1985).

Al tempo stesso non si pud peraltro sostenere che le Regioni e gli enti
locali debbano erogare prestazioni quantitativamente e qualitativamente egua-

° Delibera della Giunta Comunale di Brescia n. 1062/52053 del 21 novembre 2008, che ha previsto
il c.d. bonus bebe per i soli genitori cittadini italiani residenti nel Comune da almeno 2 anni dalla nascita
del minore; regolamento del Comune di Palazzago (BG) del 13 maggio 2001, che richiedeva il possesso
della cittadinanza italiana o la presentazione di formale richiesta di cittadinanza da parte di almeno un
genitore o del tutore del minore; delibera del Comune di Tradate (VA) del 28 settembre 2007, che preve-
deva sia il possesso della cittadinanza italiana da parte di ambedue i genitori, sia I’ulteriore requisito di
residenza nel Comune di almeno uno di essi da almeno 5 anni.

10" Cfr. Ord. Comune di Opera (MI) n. 111 del 7.09.2017; ord. Comune di Capriano del Colle (BS)
n. 18 del 10.08.2017; ord. Comune di Castelcovati (BR) n. 40 del 29.08.2017; ord. Comune di Marone
(BS) n. 23 del 29.08.2017; ord. Comune di Azzano S. Paolo (BG) n. 38 del 8.08.2017; ord. Capizzone
(BG) n. 4 del 5.08.2017; ord. Covo (BG) n. 4 del 5.08.2017; ord. Palazzago (BG) n. 32 del 5.08.2017; ord.
Palosco (BG) n. 198 del 12.08.2017; ord. Pontida (BG) n. 44 dell’11.08.2017; ord. Spirano (BG) n. 31 del
7.08.2017; ord. Telgate (BG) n. 37 del 9.08.2017; ord. Torre Boldone (BG) n. 18 dell’8.08.2017; ord.
Comune di Gallarate (VA) n. 6 del 18.08.2017; ord. Comune di Morazzone (VA) n. 26 del 4.08.2017; ord.
Comune di Oggiono (LC) n. 39 del 10.08.2017.

' Mentre I’art. 2, co. 1, del T. U. sull’immigrazione, dispone espressamente che «allo straniero co-
munque presente alla frontiera o nel territorio dello Stato sono riconosciuti i diritti fondamentali della
persona umana previsti dalle norme di diritto interno, dalle convenzioni internazionali in vigore e dai
principi di diritto internazionale generalmente riconosciuti».
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li, giacché, in tal modo, verrebbe gravemente toccata, e quasi svuotata, 1’auto-
nomia territoriale. Per ritenere ammissibili su scala regionale e locale politiche
sociali differenti, occorre invero verificare 1’esistenza, come affermato dalla
Corte costituzionale, di una «ragionevole correlazione» tra la natura della pre-
stazione erogata e il requisito posto alla base del suo godimento, emergendo,
nuovamente, il nodo centrale del contemperamento di unita e uguaglianza con
le esigenze di autonomia e differenziazione.

5. LA CORTE COSTITUZIONALE E LA COSTRUZIONE DI UNA
CITTADINANZA SOCIALE

Sin dalle prime pronunce la Corte costituzionale ha avallato un concetto
di cittadinanza piu sostanziale che non formale, promuovendo ed estendendo
il riconoscimento dei diritti fondamentali a tutti gli individui, cittadini italiani
e non. «Le basi concettuali» del cammino seguito dalla Corte sono «gia con
chiarezza disegnate» (Ruggeri, 2011, 6) nella sentenza n. 120 del 1967, in cui
si sanciva la necessita di interpretare le disposizioni costituzionali, in partico-
lare gli artt. 2, 3 e 10, in combinato disposto tra loro e si disponeva quindi che
per quanto il principio di eguaglianza si riferisca espressamente ai soli cittadi-
ni, ¢ certo che esso valga «pure per lo straniero quando trattasi di rispettare
diritti fondamentali».

Senza dover ripercorrere il cammino giurisprudenziale della Corte (Gam-
bino, D’Ignazio, 2009; Pezzini, 2010, 163 ss.; Biondi Dal Monte, 2013, 189
ss.), da sempre, e ancora di recente '2, essa ha poi ritenuto che i diritti fonda-
mentali riconosciuti dall’ordinamento giuridico italiano e, in primis, dalla Co-
stituzione, spettino ai singoli «non in quanto partecipi di una determinata co-
munitd politica, ma in quanto esseri umani». E dunque inammissibile che la
condizione giuridica di non cittadino sia preteso fondamento di trattamenti
diversificati e discriminatori, vietati dal principio di eguaglianza, per quanto
attiene al godimento dei diritti fondamentali dell’'uomo. Ne consegue ovvia-
mente la questione — che non ¢ peraltro possibile qui approfondire — di identi-
ficare concettualmente quali siano questi diritti fondamentali (Spadaro, 1995;
D’amico, 2017).

Inoltre, anche nelle ipotesi in cui non si possa collegare la prestazione
sociale in via immediata e diretta a uno specifico diritto fondamentale, le scel-

12" Cfr., trale molte, le sentt. Corte costituzionale nn. 11/1968, 104/1969, 224/1970, 46/1977,62/1994,
219/1995, 222/2004, 249/2010, 145/2011.
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te connesse alla individuazione delle categorie dei beneficiari debbono tutta-
via, secondo la Corte '3, «essere operate sempre e comunque, in ossequio al
principio di ragionevolezza», anche qualora esse siano «intese a bilanciare la
massima fruibilita del beneficio con la limitatezza delle risorse finanziarie».

Al legislatore sara consentito «introdurre regimi differenziati, circa il
trattamento da riservare ai singoli consociati, soltanto in presenza di una «cau-
sa» normativa non palesemente irrazionale o, peggio, arbitraria». Ragionevoli
distinzioni rispetto al godimento dei diritti e alla erogazione di prestazioni
sociali possono dunque essere operate, secondo 1’articolato ragionamento del-
la Corte costituzionale !4, laddove vi sia una correlativita tra le condizioni po-
sitive richieste per I’ammissibilita alla prestazione e la funzione sociale della
stessa. Nelle ipotesi in cui tale nesso funzionale venga ragionevolmente a man-
care, non sono invece tollerabili distinzioni basate né sulla cittadinanza, né su
particolari tipologie di residenza volte a escludere proprio coloro che risultano
1 soggetti piu esposti alle condizioni di bisogno e di disagio.

La Corte costituzionale ha dunque contribuito in questi anni a «tracciare»
il cammino verso la costruzione di una cittadinanza sostanziale unitaria, decli-
nabile a favore degli individui in quanto persone, al di 1a del possesso della
cittadinanza giuridica italiana. Un cammino meditato e ragionevole, fondato
sul principio di eguaglianza e sulla solidarieta sociale che possono talora pre-
valere anche sulla limitatezza delle risorse finanziarie; un percorso in cui il
principio di ragionevolezza appare operare come «canone di valutazione» del-
le disparita di trattamento introdotte dal legislatore (Cuniberti, 2006, 515).

Affinché si realizzi concretamente una piena unita della e nella cittadi-
nanza non ci si puo tuttavia «abbandonare» alla sola speranza della sua piena
tutela nelle sedi giurisprudenziali (Staiano, 2016, 421) '*; per la «ricomposi-

13 Cfr., sul punto, la nota sent. n. 432/2005 con la quale la Corte si & pronunciata sulla L. Reg. Lom-
bardia n 1/2002 («Intervento per lo sviluppo del trasporto pubblico regionale e locale»), nella parte in cui
non include gli stranieri residenti nella Regione fra gli aventi diritto, riconosciuto alle persone totalmente
invalide per cause civili, alla circolazione gratuita sui servizi di trasporto pubblico di linea.

14 Sul punto, a titolo esemplificativo, sent. n. 40/2011 che ha dichiarato I’illegittimita costituzionale
dell’art. 9, co. 51-53, della L. Reg. Friuli-Venezia Giulia n. 24/2009, che limitava 1’accesso al sistema in-
tegrato di interventi e servizi sociali soltanto ai «cittadini comunitari residenti nella Regione da almeno
trentasei mesi», escludendo gli altri individui, compresi i cittadini italiani, ivi residenti da minor tempo.

Piu di recente, cfr. sentt. nn. 106, 107 e 166 del 2018, nelle quali la Corte costituzionale, fortemente
impegnata nel garantire il rispetto della normativa europea (in particolare della direttiva 2003/109/CE del
25 novembre 2003, relativa allo status dei cittadini di paesi terzi che siano soggiornanti di lungo periodo)
e dei principi di ragionevolezza e proporzionalita, sembra ridurre le possibilita di costruzione di welfare
regionali eccessivamente differenziati.

15" Come giustamente sottolineato da STAIANO (2015), «una legislazione ‘vuota’ o ‘neutra’ dal punto
di vista valoriale — ciog (...) incapace di interpretare, essa anzitutto, il quadro costituzionale, e poi di tra-
durre coerentemente tale interpretazione in atto — lascerebbe libero campo alla creazione giurisprudenzia-
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zione» del sistema occorre piuttosto che i legislatori, statale e regionali, condi-
vidano, predispongano e attuino convintamente un progetto organico e siste-
matico di cittadinanza sociale e tornino a essere «luogo» (Sicardi, 2003)
privilegiato, capace di trasporre, con maggiore convinzione, «I’universale nei
contesti particolari». Una «ricomposizione», in altri termini, volta non a nega-
re la tensione tra una dimensione morale di validita dei diritti umani che tra-
scende i differenti contesti politici e, dall’altra, le specificita storiche, culturali,
sociali delle diverse comunita giuridiche, quanto piuttosto a cercare di «nego-
ziarne» I’inevitabile «interdipendenza» (Benhabib, 2006, 107).

6. ALLA RICERCA DELLA ‘RICOMPOSIZIONE’ DEL SISTEMA:
LUNIVERSALE NEI CONTESTI PARTICOLARI

Il principio dell’autonomia territoriale, che sembra oggi mettere in discussio-
ne il concetto di cittadinanza e determinare un’accentuata «territorialita» dei dirit-
ti, puo essere in realta rivalutato e non piu considerato dirompente rispetto al circo-
lo «virtuoso» di sovranita statale, cittadinanza unitaria, eguaglianza e solidarieta
sociale. L”autonomia territoriale non si oppone in principio all’unita dell’ordina-
mento, ma, come sancito nell’art. 5 Cost., si stabilisce e si afferma in essa. I terri-
tori infrastatali, dunque, non solo possono, ma hanno anzi il dovere di contribuire
a definire, tutelare e valorizzare la cittadinanza sociale, accrescendone i contenuti
—non gia riducendoli — e cosi determinandone una visione dinamica.

Se pertanto ¢ evidente che, per la «tenuta» delle odierne democrazie, &
necessaria la ricerca di un equilibrio tra «apertura» ¢ «chiusura» allo straniero,
risultano significative alcune esperienze di enti territoriali che hanno saputo
porre in atto un’accoglienza integrata degli immigrati (Panzera, Rauti, Sala-
zar, Spadaro, 2015; Loprieno, 2018, 280 ss.), volta non a rompere, quanto a
rigenerare e rafforzare il vincolo solidale tra tutti coloro, cittadini italiani e
non, che insistono sul proprio territorio, e a ripopolare alcune aree interne del
Paese, creando opportunita di crescita e di sviluppo per tutti.

A partire dunque da alcune pratiche ed esperienze di accoglienza decen-
trata e in rete, sviluppatesi in particolare nel sud d’Italia, nella c.d. «dorsale
dell’ospitalita’ ', e realizzatesi alla fine degli anni Novanta, in concomitanza

le delle politiche di rimozione delle diseguaglianze (o di conservazione di esse, se ritenute ‘tollerabili’ o
‘necessarie’)».

16 Trattasi dei territori della Regione Calabria, in particolare dei Comuni di Acquaformosa, Badola-
to, Caulonia, Camini, Stignano e, la piu nota, Riace, in collaborazione con associazioni non profit e orga-
nizzazioni non governative.
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con I’arrivo di profughi curdi, si ¢ cercato di superare la logica di mero con-
trollo e identificazione propria dei centri di accoglienza, con I’intento di inse-
rire e, soprattutto, integrare gli immigrati nel tessuto sociale e urbano. Il Mini-
stero dell’Interno, ha poi siglato nel 2001, con I’ Associazione nazionale dei
Comuni italiani (ANCI) e con I’ Alto commissariato delle Nazioni Unite per i
rifugiati (UNCHR), un protocollo d’intesa per la realizzazione di un «Pro-
gramma nazionale asilo» e la Legge n. 189 del 30 luglio 2002 ha successiva-
mente istituzionalizzato queste misure di accoglienza organizzata, prevedendo
la costituzione del c.d. «Sistema di protezione per richiedenti asilo e rifugiati»
(SPRAR), affidandone il coordinamento e la gestione all’ANCI 7.

Ad oggi sono stati attivati sul territorio italiano, in particolare in 1200
Comuni, 877 progetti di sviluppo sociale, economico e culturale '¥, che si ca-
ratterizzano per avere come protagonisti non solo gli stranieri, ma anche i ter-
ritori, i quali vengono a connotarsi in tal modo come luoghi di incontro tra lo
straniero e la comunita di accoglienza. Si & venuta dunque a tessere una fitta
rete di solidarieta, di sostenibilita, di accrescimento della coesione sociale e di
politiche educative e di prossimita, finalizzata non al mero assistenzialismo,
ma «all’empatia e alla cultura del dialogo» (Groppi, 2018, 9). Mediante azioni
quali I’apprendimento della lingua italiana e la mediazione linguistica e cultu-
rale; la tutela psico-socio-sanitaria; 1’inserimento scolastico dei minori; la for-
mazione professionale dei beneficiari; tirocini formativi e azioni di orienta-
mento e accompagnamento all’inserimento lavorativo e abitativo, si ¢ istituita
una rete di accoglienza, che ha promosso un coinvolgimento strutturato di enti
pubblici locali e del privato-sociale. Si € inoltre constatato come, considerate
le competenze e le responsabilita dei Comuni nelle politiche e nei servizi di

17" Sul punto si vedano inoltre il D. Lgs. n. 142 del 18 agosto 2015, recante «Attuazione della diret-
tiva 2013/33/UE recante norme relative all’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale, nonché
della direttiva 2013/32/UE, recante procedure comuni ai fini del riconoscimento e della revoca dello status
di protezione internazionale» e il D. M. 10 agosto 2016, recante «Modalita di accesso da parte degli enti
locali ai finanziamenti del Fondo nazionale per le politiche ed i servizi dell’asilo per la predisposizione dei
servizi di accoglienza per i richiedenti e i beneficiari di protezione internazionale e per i titolari del per-
messo umanitario, nonché approvazione delle linee guida per il funzionamento del Sistema di protezione
per richiedenti asilo e rifugiati (SPRAR)».

Si tenga presente che il D. L. n. 113 del 4 novembre 2018, recante «Disposizioni urgenti in materia
di protezione internazionale e immigrazione, sicurezza pubblica, nonché misure per la funzionalita del
Ministero dell’interno e 1’ organizzazione e il funzionamento dell’ Agenzia nazionale per I’amministrazione
e la destinazione dei beni sequestrati e confiscati alla criminalita organizzata», convertito in L. n. 132
del 1° dicembre 2018, ha tuttavia previsto un notevole ridimensionamento di tale sistema di accoglienza
integrata.

18 Nel 2009 gli SPRAR ospitavano 8400 persone; nel 2018 sono arrivati ad accoglierne 35881. Cfr.
i dati sul sito del Sistema di protezione per i rifugiati e i richiedenti asilo, www.sprar.it.
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welfare, nonché delle Regioni, in termini di programmazione, la «declinazio-
ne» e la «spinta» locale sia fondamentale per la riuscita dell’inclusione sociale.

Si tratta, con tutta evidenza, di un modello solidale che consentirebbe di
transitare dalla tentazione di costruire muri e chiudere porti a un processo di
integrazione che potrebbe condurre a una nuova cultura cosmopolita e garan-
tire il diritto al rispetto per cio che siamo e a essere effettivamente tutti ricono-
sciuti come partecipi della «cerchia sociale comune» (Galeotti, 2010; Zagre-
belsky, 2017, 55). Spazi per una nuova cittadinanza sociale e, in ultima istanza,
anche giuridica, potrebbero dunque aprirsi nelle comunita locali, piu adatte a
essere «umane» e ad accordare diritti.

In conclusione, a fronte di una politica che pretende di essere pragmatica e
che appare invece rispondere prevalentemente alla logica «immunitaria» dell’e-
sclusione, si sostiene convintamente che lo straniero possa offrire 1’occasione
per riflettere in maniera approfondita sul fatto che egli, in realta, non si oppone
dicotomicamente al cittadino, ma ha piuttosto con quest’ultimo una comunanza
di condizione. La questione, in altre parole, non ¢ tanto la netta alternativa tra
ospitalita, da un lato, — intesa come proposta assoluta e impossibile, apparente-
mente sottratta alla politica e relegata esclusivamente al buonismo e all’impegno
etico dei singoli — e respingimento, dall’altro; quanto il fatto che ciascuno di noi
¢, in realta, «straniero residente» (Di Cesare, 2017) in un dato luogo in cui, non
per scelta, gli ¢ dato acquisire la cittadinanza e vivere con altri, rispetto ai quali
ha un vincolo di prossimita spaziale, di coabitazione e di solidarieta.
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LA GESTIONE DEI FLUSSI MIGRATORI TRA ISTANZE
COLLABORATIVE E SPINTE CENTRIFUGHE

ILARIA RIVERA®
LUISS Guido Carli

SOMMARIO: 1. Una preliminare ricostruzione dello ius migrandi. 2. 1l sistema co-
mune europeo di asilo tra definizione normativa e tutela giurisdizionale. 3. La
responsabilita statale in materia di ricollocamento e di reinsediamento e la senten-
za della Corte di giustizia Ungheria e Repubblica slovacca c. Consiglio. 4. Lu-
tilizzo dello strumento negoziale nella gestione (concertata) della crisi migratoria.
5. Per una possibile definizione della questione migratoria quale fattore di mol-
tiplicazione culturale. 6. Alcune considerazioni conclusive. 7. Riferimenti bi-
bliografici.

1. UNA PRELIMINARE RICOSTRUZIONE DELLO IUS MIGRANDI

Al fine di inquadrare correttamente la questione delle migrazioni di mas-
sa che stanno interessando in modo sempre piu strutturato 1’Europa, ¢ oppor-
tuno partire, dal punto di vista metodologico, dalla ricostruzione del concetto
di liberta di movimento, da intendersi non solo nei ristretti confini statuali ma,
come intuibile, nel pilt ampio spazio europeo.

* Assegnista di ricerca in Juridical Sciences. LUISS Guido Carli
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La liberta di circolazione non ¢ altro che la declinazione dinamica della
liberta personale. E parte essenziale dell’uomo la libera esplicazione del pro-
prio 10, anche attraverso lo spostamento sul territorio. Nella narrativa storica si
rintracciano molteplici ragioni che hanno giustificato lo spostamento di intere
popolazioni, cosi come di sparuti gruppi di persone: Persecuzioni religiose,
variazioni climatiche, ideologie politiche o semplicemente opportunita di
maggior benessere economico e sociale.

Sviluppando ulteriormente questo ragionamento si potrebbe affermare
quindi che la migrazione in sé non susciti particolari problematiche né per i
soggetti interessati né tantomeno per le motivazioni che, come detto, darebbe-
ro conto di un’ampia casistica.

La criticita del fenomeno si rinviene, al contrario, nel caso in cui 1’appa-
rato giuridico non sia riveli adeguato alla prassi in composizione. In altre pa-
role, la verifica della tenuta di un determinato sistema sarebbe possibile solo
attraverso la dimostrazione della capacita concreta di resistere agli stimoli
esterni, che possono nel tempo moltiplicarsi e diversificarsi.

E necessario chiarire, innanzitutto, che la migrazione potrebbe riguardare
tanto i cittadini quanto gli stranieri e che per cio solo potrebbe configurarsi un
diverso approccio a seconda che si tratti dell’una ovvero dell’altra categoria.
Mentre non desta particolare preoccupazione la migrazione di cittadini entro il
perimetro spaziale di appartenenza, tale da configurare, al massimo, 1’eserci-
zio della propria liberta di circolazione, risulta, invece, come si vedra nel pro-
seguo, particolarmente delicato il moto migratorio che interessa gli stranieri in
direzione di Paesi diversi da quelli di origine. Questo principalmente per due
ragioni: una di ordine giuridico, in ragione della necessita di determinare la
condizione giuridica dello straniero e di assicurare I’efficace tutela dei diritti
di cui ¢ portatore; I’altra di ordine sociologico, che riguarda propriamente la
questione della difficile accettazione dell’altro, spesso relegato ad una dimen-
sione di indifferenza se non, in taluni casi, di rifiuto.

In ragione della trasversalita dell’argomento, lo ius migrandi viene
espressamente annoverato nei cataloghi dei diritti, sia a livello nazionale che a
quello internazionale e si realizza mediante una serie di situazioni giuridiche
soggettive che strutturano I’estensione pitt ampia del diritto. Come detto, que-
sto interessa la collettivita nel complesso, al di 1a del possesso della cittadinan-
za di un determinato Stato; a ogni modo, al fine di essere legittimo, deve trova-
re opportuna collocazione ratione personae et materiae.

Posta queste breve premessa teorica, quello che si cerchera di indagare
nell’ambito del presente contributo & 1’evoluzione del sistema comune europeo
d’asilo (CEAS) in considerazione dei sempre piu frequenti sbarchi dei migranti
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sulle coste del Mediterraneo. L’ obiettivo & quello di individuare, laddove possibile,
le falle nel sistema di tutela dei richiedenti protezione internazionale all’incrocio
tra operatori nazionali, europei ed internazionali. In questa prospettiva d’indagine,
assume particolare importanza I’analisi della prassi giurisprudenziale per la verifi-
ca del peso specifico nell’ambito del processo decisionale europeo.

2. IL SISTEMA COMUNE EUROPEO DI ASILO TRA DEFINIZIONE
NORMATIVA E TUTELA GIURISDIZIONALE

La straordinaria intensificazione dei flussi migratori che si ¢ registrata negli
ultimi anni —in particolar modo a partire dal 2015 (Nascimbene, 2016, 101 ss.;
Caggiano, 2015, 459 ss.; Thym, 2017, 1)— ha posto in evidenza la necessita di
ripensare I’intero sistema di accoglienza dei migranti e di gestione delle frontie-
re esterne, nell’apprezzamento anche dell’esigenza di salvaguardare la sicurezza
nazionale e I’ordine pubblico di fronte della minaccia di atti terroristici.

In altre parole, sembrerebbe ragionevole collocare la questione migrato-
ria al crocevia tra responsabilita e sicurezza. I due valori in considerazione
tendono a rimarcare, da un lato, I’esigenza di assicurare la corretta gestione dei
flussi nella prospettiva di opportuno raccordo tra gli Stati membri dell’Unione
europea nell’adozione di un approccio comune e consapevole di redistribuzio-
ne delle quote e, dall’altra, la pretesa di garanzia della sicurezza nazionale ed
internazionale, mediante la predisposizione di utili strumenti di identificazione
e il rafforzamento dei canali di informazione tra le autorita di polizia nel terri-
torio europeo.

Cosi inteso, il fenomeno migratorio implica una molteplicita di fattori
attinenti alla dimensione nazionale e alla dimensione sovranazionale, nell’ot-
tica di sviluppare e di rafforzare meccanismi di raccordo tra i diversi Stati al
fine di rivedere il sistema comune europeo d’asilo (Common European Asylum
System-CEAS) cosi come concepito originariamente nella lettera dei trattati
europei.

Prima per0 di entrare in dettaglio nel merito dei profili di criticita della
tematica, occorre rammentare che le politiche in materia di asilo e di immigra-
zione sono disciplinate agli artt. 78, 79 e 80 TFUE.

In particolare, I’art. 78 TFUE stabilisce al primo paragrafo che I’Unione
europea sviluppa una politica comune in materia di asilo ' (Adinolfi, 2014, 480

' 1l rifugiato & un cittadino straniero il quale, per il timore fondato di essere perseguitato per motivi
di razza, religione, nazionalita, appartenenza ad un determinato gruppo sociale o opinione politica, si
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ss.; Cherubini, 2012; Del Guercio, 2016), di protezione sussidiaria? e di prote-
zione temporanea?, nel rispetto della Convenzione di Ginevra sullo status di
rifugiato del 1951 e del Protocollo del 1967. Il paragrafo terzo chiarisce poi
che qualora uno o piu Stati membri debbano affrontare una situazione di emer-
genza caratterizzata da un afflusso improvviso di cittadini di paesi terzi, il
Consiglio, su proposta della Commissione, puo adottare misure temporanee a
beneficio dello Stato membro o degli Stati membri interessati. Alla luce dell’ar-
ticolato, quindi, la politica migratoria si articola tra Unione europea e Stati
membri nella concorrenza delle rispettive competenze sia nella fase fisiologica
di predisposizione e di attuazione di misure comuni sia nella fase patologica
che inerisce la gestione straordinaria dei flussi migratori particolarmente pode-
rosi, che necessitano I’intervento delle Istituzioni europee a sostegno degli
Stati che ne facciano richiesta.

Il diritto di asilo, come concepito nella cornice europea, rinviene un fon-
damento imprescindibile nel c¢.d. Regolamento Dublino IIT4, che ha preso il
posto del Regolamento Dublino II.

In virtu di quanto stabilito dal suddetto Regolamento, gli Stati membri
sono tenuti ad esaminare le domande di asilo, di protezione internazionale e di
protezione sussidiaria presentante da cittadini di Paesi terzi o da apolidi, «com-
preso alla frontiera e nelle zone di transito». In tal senso, I’art. 13 stabilisce che
la competenza ad esaminare la domanda di protezione internazionale spetti al
Paese nel quale lo straniero abbia fatto ingresso, o, come viene pill comune-
mente detto, «Stato di primo approdo». Il successivo articolo 17 introduce una
clausola di salvaguardia derogatoria rispetto al riparto competenziale sull’esa-

trova fuori dal territorio del Paese di cui ha la cittadinanza e non puo o, a causa di tale timore, non vuole
avvalersi della protezione di tale Paese. Puo trattarsi anche di un apolide che si trova fuori dal territorio nel
quale aveva precedentemente la dimora abituale e, per le stesse ragioni, non puo o non vuole farvi ritorno.

2 In particolare, la protezione sussidiaria viene riconosciuta al cittadino straniero che non possiede i
requisiti per essere riconosciuto rifugiato ma nei cui confronti sussistono fondati motivi di ritenere che,
qualora ritornasse nel Paese di origine, o, nel caso di un apolide, nel Paese nel quale aveva precedentemen-
te la dimora abituale, correrebbe un rischio effettivo di subire un grave danno. Ai fini del riconoscimento
della protezione sussidiaria, sono considerati danni gravi: a) la condanna a morte o all’esecuzione della
pena di morte; b) la tortura o altra forma di pena o trattamento inumano o degradante ai danni del richie-
dente nel suo Paese di origine; c) la minaccia grave e individuale alla vita o alla persona di un civile deri-
vante dalla violenza indiscriminata in situazioni di conflitto armato interno o internazionale.

3 Si tratta procedura di carattere eccezionale che garantisce —nei casi di afflusso massiccio o di im-
minente afflusso massiccio di sfollati provenienti da Paesi non appartenenti all’Unione europea che non
possono rientrare nel loro Paese d’origine— una tutela immediata e temporanea, in particolare qualora
sussista il rischio che il sistema d’asilo non possa far fronte a tale afflusso.

4 Regolamento (UE) n. 604/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 giugno 2013, che
stabilisce i criteri e i meccanismi di determinazione dello Stato membro competente per I’esame di una
domanda di protezione internazionale presentata in uno degli Stati membri da un cittadino di un paese
terzo o da un apolide.

316



LA GESTIONE DEI FLUSSI MIGRATORI TRA ISTANZE COLLABORATIVE...

me delle domande di protezione internazionale in base alla quale «ciascuno
Stato membro puo decidere di esaminare una domanda di protezione interna-
zionale presentata da un cittadino di un paese terzo o da un apolide, anche se
tale esame non gli compete in base ai criteri stabiliti nel presente regolamen-
to».

Il Regolamento Dublino III, in sostanza, consente di derogare alle modalita
ordinarie di individuazione dello Stato competente in materia di asilo laddove
ricorrano determinate circostanze tali da rivelare, ad esempio, 1’inefficienza del
sistema di accoglienza e di protezione internazionale in un determinato Stato
membro. Sotto questo aspetto, la giurisprudenza della Corte europea dei Diritto
dell’uomo ha fornito un importante contributo —di concerto con quella della Cor-
te di Lussemburgo— alla definizione degli standard di tutela dei diritti fondamen-
tali dei richiedenti asilo all’interno dell’ Unione europea.

Tra le altre, si segnala la sentenza MSS c. Belgio e Grecia del 21 genna-
io 2011 (Marchegiani, 2011, 357 ss.; Rebasti, 2011, 343 ss.), nella quale i
giudici di Strasburgo addivengono alla conclusione che il trasferimento, ad
opera delle autorita belga, di richiedenti asilo provenienti dalla Grecia in appli-
cazione dell’art. 13, par. 1, del Regolamento Dublino III, violi I’art. 3 della
Convenzione europea dei diritti dell’'uomo in materia di divieto di trattamenti
inumani e degradanti. Il ragionamento operato dalla Grande Camera si snoda
intorno alla considerazione che «under the Dublin Regulation, the Belgian au-
thorities could have refrained from transferring the applicant if they had con-
sidered that the receiving country, namely Greece, was not fulfilling its obliga-
tions under the Convention» (par. 340). Inoltre, la Corte afferma che la garanzia
di tutela dei diritti dei richiedenti asilo da parte delle autorita diplomatiche
greche non possa costituire elemento sufficiente ad assicurare 1’effettivita lad-
dove le prove addotte relative ad esempio alle strutture ospitanti o al supporto
logistico offerto siano di senso opposto.

Nella pronuncia in questione, ¢ interessante che la Corte europea faccia rin-
vio, nel corpo motivazionale alla cd. dottrina Bosphorus> (Cannizzaro, 2005, 762
ss.; Schillaci, 2012, 7), elaborata dall’omologa Corte di Lussemburgo, la quale
afferma una presunzione —seppur relativa— di omogeneita tra il livello di protezio-
ne dei diritti praticato nell’ ordinamento europeo rispetto a quello convenzionale. E

> Si fa riferimento alla nota pronuncia della Corte EDU, Bosphorus Hava Yollari Turizm Ve Ticaret
Anonim Sirketi c. Irlanda, 30 giugno 2005. Schillaci (2012, 4: 7) non manca di sottolineare la virtuosita di
una siffatta operazione ermeneutica, affermando che «IlI fatto che, sia pur indirettamente, a Strasburgo si
possa controllare il livello comunitario di tutela dei diritti, lungi dal rappresentare un’ingerenza indebita,
o un momento di conflitto insanabile, puo costituire un fattore di integrazione tra livelli di tutela e, soprat-
tutto, tra patrimoni normativi e argomentativi, agevolando al tempo stesso la circolazione di specifiche
soluzioni a concrete istanze di giustizia».
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frequente infatti che si venga a determinare un processo di cross fertilisation tra le
due Corti sovranazionali (Corte di Giustizia e Corte EDU) sulla base delle asso-
nanze sostanziali tra le due Carte dei diritti e proprio in questo il diritto d’asilo
rappresenta quello che maggiormente si presta ad innesti giurisprudenziali plurali
e in continuo sviluppo. Parimenti a quanto accade dinnanzi al giudice convenzio-
nale, anche nella giurisprudenza della Corte di giustizia sono rintracciabili diversi
casi che hanno mostrato le opacita relative al sistema europeo comune d’asilo; si
guardi al esempio alla sentenza N. S. e M. E. e A. del 21 dicembre 2011 (Morgese,
2012, 147 ss.) nella quale 1 giudici europei chiariscono che il trasferimento del ri-
chiedente asilo nello Stato membro competente ad esaminarne la domanda sia in-
compatibile con la Carta «nell’ipotesi in cui si abbia motivo di temere seriamente
che sussistono carenze sistemiche nella procedura di asilo e nelle condizioni di
accoglienza dei richiedenti asilo nello Stato membro competente, che implichino
un trattamento inumano o degradante, ai sensi dell’art. 4 della Carta, dei richieden-
ti asilo trasferiti nel territorio di questo Stato membro, tale trasferimento sarebbe
incompatibile con detta disposizione» (par. 86).

La Corte di giustizia e la Corte europea dei diritti dell’'uomo sembrano acce-
dere ad una comune visione circa la sussistenza di una presunzione iuris tantum di
efficienza del sistema di protezione dei richiedenti asilo, ponendo di conseguenza
in capo ai singoli Stati interessati I’onere di verificare la tutela sostanziale dei dirit-
ti nel rispetto del quadro normativo europeo ed internazionale.

L’ orientamento giurisprudenziale espresso a livello europeo — da intendersi
come comprensivo anche di quello convenzionale - si inserisce nel tessuto nor-
mativo in materia di asilo e di protezionale internazionale, concorrendo ad evi-
denziare le crepe di un sistema gia in nuce fragile. La diversificazione delle rotte
dei migranti che ha finito per interessare pill punti strategici per I’ingresso in
Europa e la conseguente intensificazione dei flussi hanno attratto prepotente-
mente 1’attenzione degli attori istituzionali sulla questione migratoria.

Negli anni si ¢ assistito, quasi con un ritmo spasmodico, alla stratificazione
di dichiarazioni di intenti e di proposte di modifica dell’attuale sistema europeo
d’asilo. Si segnala, tra le altre, I’ Agenda europea sulla migrazione del 13 maggio
2015, con la quale la Commissione europea ha proposto una strategia di ampia
portata per far fronte alle sfide attuali e adottare strumenti che consentano effica-
cemente all’Unione europea di gestire la migrazione irregolare e il controllo
delle frontiere. Nella messa in opera della suddetta Agenda europea, la Commis-
sione ha poi presentato nell’aprile 2017 una comunicazione volta a «Riformare
il sistema europeo comune di asilo e di potenziare le vie di accesso all’ Europa»,
che propone I’adozione di una serie di misure al fine di potenziare una gestione
sostenibile, responsabile ed equamente ripartita tra gli Stati. Al riguardo, si ram-
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menta che il buon funzionamento del sistema europeo comune di asilo &€ comun-
que rimesso al rispetto da parte degli Stati membri e, come ¢ stato rilevato spes-
se volte nell’ orientamento giurisprudenziale, le condizioni relative al trattamento
dei richiedenti asilo varia di Stato in Stato, non solo per la pluralita dei riferimen-
ti normativi —quali ad esempio la Direttiva Procedure °, 1a Direttiva Accoglienza’
e la Direttiva Qualifiche®~ che introducono talune differenze applicative per
concetti analoghi, ma anche per la strutturale efficienza del sistema di accoglien-
za predisposto dai singoli Stati. Sempre nell’intento di conformare la normativa
in materia di asilo alle istanze attuali, la Commissione europea ha promosso
I’adozione di una nuova Direttiva che sostituisca la precedente Direttiva Proce-
dure, un nuovo Regolamento Qualifiche che sostituisca la Direttiva Qualifiche, e
modifiche mirate della Direttiva Accoglienza per sostenere le autorita nazionali
e per rafforzare dunque la strategia di gestione integrata europea delle frontiere.

3. LA RESPONSABILITA STATALE IN MATERIA DI RICOLLOCAMENTO
E DI REINSEDIAMENTO E LA SENTENZA DELLA CORTE DI
GIUSTIZIA UNGHERIA E REPUBBLICA SLOVACCA C. CONSIGLIO

Il «sistema Dublino» non si ¢ rivelato nel tempo in grado di assicurare
una distribuzione sostenibile delle responsabilita tra gli Stati membri dell’U-
nione europea.

Come sottolineato dalla stessa Commissione europea, la proposta di mo-
difica del Regolamento Dublino III (Caggiano, 2016, 235 ss.; Mori, 2016; De
Pasquale, 2018, 266 ss.) perseguirebbe la finalita di «permettere un’equa ripar-
tizione delle responsabilita tra gli Stati membri, completando il sistema vigen-
te con un meccanismo correttivo di assegnazione, che si attiverebbe automati-
camente qualora alcuni Stati membri dovessero affrontare un numero
sproporzionato di domande di asilo».

Il riferimento ¢ a quegli Stati —quali ad esempio quelli facenti parte del
cosiddetto Gruppo di Visegrad (Ungheria, Cecoslovacchia e Polonia)- che
hanno maturato una certa avversione alle politiche di redistribuzione e di ricol-

¢ Direttiva 2013/32/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 giugno 2013, recante proce-
dure comuni ai fini del riconoscimento e della revoca dello status di protezione internazionale.

7 Direttiva 2013/33/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 giugno 2013, recante norme
relative all’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale.

8 Direttiva 2011/95/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 13 dicembre 2011, recante
norme sull’attribuzione, a cittadini di paesi terzi o apolidi, della qualifica di beneficiario di protezione in-
ternazionale, su uno status uniforme per i rifugiati o per le persone aventi titolo a beneficiare della prote-
zione sussidiaria, nonché sul contenuto della protezione riconosciuta.
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locamento dei migranti, a fronte dell’impegno eccessivo profuso dagli altri
Stati maggiormente esposti per condizioni geografiche all’afflusso di migranti.

La Corte di giustizia non ha mancato di sanzionare, con la sentenza della
Grande Sezione del 7 settembre 2016 ° (Penasa, 2017, 3), I’Ungheria e la Re-
pubblica slovacca per la mancata ricollocazione dei migranti in attuazione di
quanto previsto dalla decisione della decisione (UE) 2015/1601 del Consiglio,
del 22 settembre 2015, che istituisce misure temporanee nel settore della pro-
tezione internazionale a beneficio dell’Italia e della Grecia, ai sensi dell’art. 78,
par. 3, TFUE. Ripercorrendo le argomentazioni della pronuncia, le contesta-
zioni dei due Stati ricorrenti interessano essenzialmente due profili: uno di
natura procedimentale e 1’altro di natura sostanziale. Dal punto di vista proce-
durale, la censura mossa dagli Stati ungherese e slovacco concerne la base
giuridica dell’atto impugnato, deducendo che lo stesso avrebbe dovuto essere
adottato mediante procedura legislativa, in quanto 1’art. 78, par. 3, TFUE pre-
vede la consultazione del Parlamento europeo qualora sia adottata una misura
fondata su tale disposizione. Al riguardo, la Corte di giustizia sottolinea che si
possa fare ricorso alla procedura legislativa soltanto nelle ipotesi in cui vi si
faccia espressamente riferimento nei Trattati, mentre 1’art.78, par. 3, TFUE
non fa alcun rinvio alla procedura legislativa. D’altra parte, sotto un profilo
squisitamente sostanziale, la Corte afferma che 1’obiettivo del meccanismo di
ricollocazione previsto dalla decisione del Consiglio impugnata ¢ quello di
«aiutare la Repubblica ellenica e la Repubblica italiana ad affrontare una situa-
zione di emergenza, caratterizzata da un afflusso improvviso, nel loro rispetti-
vo territorio, di cittadini di paesi terzi manifestamente bisognosi di protezione
internazionale, alleggerendo la pressione considerevole che grava sui regimi di
asilo di questi due Stati membri». A giudizio della Corte di giustizia, I’esame
prognostico operato dal Consiglio circa I’afflusso dei migranti da ricollocare si
collega all’incremento esponenziale delle migrazioni verso 1’Europa e con
punto d’ingresso soprattutto in Italia e in Grecia.

La decisione assunta dalla Corte di giustizia dimostra, ancora una volta,
come la questione della crisi migratoria richieda un approccio sistemico, il cui
approdo dovrebbe essere improntato alla cooperazione degli Stati membri per
una gestione degli arrivi dei migranti pit organizzata e consapevole. Qui il ri-
ferimento normativo di immediata percezione & 1’art. 80 TFUE ' (Morgese,

° Si tratta della sentenza della Corte di Giustizia dell’Unione europea (Grande sezione), 6 settembre
2017, cause C-643/15 e C-647/15, Repubblica slovacca e Ungheria c. Consiglio.

10 I’A. declina il principio di solidarieta previsto dall’art. 80 TFUE in riferimento allo specifico
ruolo che tende ad assumere a seconda della fase di concertazione cui si impone. In particolare, questi
osserva come sia possibile assegnare al suddetto principio un ruolo preventivo, poiché, cosi inteso, la so-
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2018, 80 ss.), che statuisce che le politiche dell’Unione europea in materia di
asilo, di immigrazione e di gestione delle frontiere debbono essere informate
al rispetto dei principi di solidarieta e di equa ripartizione della responsabilita
(Suhrke, 1998: 395 ss.) tra gli Stati membri, anche sul piano finanziario. Prin-
cipi questi, che come si & tentato brevemente di sottolineare, non sempre sono
stati pienamente osservati, finendo al centro di strumentalizzazioni politiche
xenofobe incentrate sulla paura dello straniero.

Sono proprio i recenti accadimenti relativialla grave crisi economica, al
deficit democratico nella rappresentanza politica a livello europeo e la forte
spinta migratoria che hanno modificato la percezione sociale dell’architettura
europea e, in taluni casi, hanno portato a prenderne le distanze. In questo sen-
so, le politiche migratorie costituiscono la cartina al tornasole dell’affezione
nazionale nei riguardi dell’ Unione europea e rappresentano terreno di crescita
di movimenti politici eversivi dei principi fondamentali europei.

L’ atteggiamento assunto da alcuni Stati, quali I’Ungheria, 1’ Austria e la
Polonia, sembra trovare collocazione nello sviluppo di un moto populista e
antieuropeista, che ha fatto del rifiuto dello straniero e dell’insofferenza verso
i dicta europei la cifra della propria forza propulsiva. Questo ha facilitato I’e-
mersione di movimenti politici, pil 0 meno organizzati, accomunati tutti
dall’intento di rovesciare 1’establishment europeo e di rivendicare piena auto-
nomia decisionale nazionale.

La ricostruzione —seppur qui per brevi accenni— della disciplina europea
in materia di asilo e di protezionale internazionale rischierebbe di essere in-
completa se non si compendiasse con quello che sembra rappresentare a tutti
gli effetti il presupposto giuridico, oltre che ideologico, di sintesi dell’intera
articolazione strutturale. Si tratta della Convenzione di Ginevra sullo status di
rifugiato del 1951, che all’articolo 33 stabilisce il principio di non respingi-
mento, in base al quale, al paragrafo primo, «Nessuno Stato contraente potra
espellere o respingere (refouler) —in nessun modo— un rifugiato verso le fron-
tiere dei luoghi ove la sua vita o la sua liberta sarebbero minacciate a causa
della sua razza, della sua religione, della sua nazionalita, della sua appartenen-
za ad una determinata categoria sociale o delle sue opinioni politiche».

lidarieta perseguirebbe «...I’obiettivo di prevenire le difficolta che potrebbero derivare dalla mancata o
non corretta attuazione delle politiche comuni da parte degli Stati membri»; un ruolo riequilibratorio, in
quanto tale principio andrebbe a rafforzare la «...mutua assistenza tra Statti per riequilibrare, in caso di
difficolta, I’esistente distribuzione non equa delle responsabilita comuni»; ed infine, un ruolo emergenzia-
le, che si concreta «...nell’aspettativa degli Stati (...) di ricevere mutua assistenza in situazioni di emer-
genza».
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In altre parole, nessuno Stato puo procedere all’espulsione dello straniero
verso un Paese laddove questi rischi la propria vita o la propria liberta per le
condizioni personali o sociali. Soccorre, ai fini della specificazione del concet-
to di Paese sicuro, la Direttiva 2005/85 UE recante le norme minime per le
procedure applicate negli Stati membri ai fini del riconoscimento e della revo-
ca dello status di rifugiato, che all’art. 27, paragrafo primo, elenca le condizio-
ni legittimanti I’ attribuzione della qualifica di Paese terzo sicuro, ossia il fatto
che «a) non sussistono minacce alla sua vita ed alla sua liberta per ragioni di
razza, religione, nazionalita, opinioni politiche o appartenenza a un determina-
to gruppo sociale; b) ¢ rispettato il principio di «non refoulement» conforme-
mente alla convenzione di Ginevra; c¢) ¢ osservato il divieto di allontanamento
in violazione del diritto a non subire torture né trattamenti crudeli, disumani o
degradanti, sancito dal diritto internazionale; d) esiste la possibilita di chiedere
lo status di rifugiato e, per chi € riconosciuto come rifugiato, ottenere protezio-
ne in conformita della convenzione di Ginevra».

Il riconoscimento dello starus di rifugiato, dalla lettura combinata delle
disposizioni, trova la premessa nella sussistenza del rischio per il soggetto di
subire qualunque tipo di lesione psico-fisica, perpetrata o anche solo minaccia-
ta, in virtu delle proprie condizioni personali e sociali, tali da far attivare auto-
maticamente il percorso di accoglienza da parte dello Stato nel quale questi
faccia ingresso.

4. D’UTILIZZO DELLO STRUMENTO NEGOZIALE NELLA
GESTIONE (CONCERTATA) DELLA CRISI MIGRATORIA

La situazione, gia cosi complessa, rischia di essere ulteriormente sottopo-
sta ad una significativa pressione nella prospettiva degli accordi stipulati con i
Paesi terzi, al cui benestare sembra sempre pill spesso rimessa I’ efficace azio-
ne di contenimento dei flussi migratori. Due potrebbero essere i casi esempli-
ficativi dell’equilibrismo cui spesso si ¢ stati costretti a cedere per il raggiun-
gimento degli obiettivi prefissati.

Innanzitutto, si pensi all’Accordo tra Unione europea e Turchia del 18
marzo 2016, con il quale vengono ripresi gli obiettivi e rafforzate le strategie
gia concordate nel 2015'! (Di Filippo, 2015, 1 ss; Nicolosi, 2016, 338 ss.;

11" Si fa riferimento alle due Decisioni 2015/1523 del 14 settembre 2015 e 2015/1601 del 22 settem-
bre 2015, che danno attuazione alla citata Agenda europea sulla migrazione e perseguono lo scopo di
stabilire una serie di misure a sostegno delle attivita dell’Italia e della Grecia in tema di ricollocazione dei
richiedenti protezione internazionale. In particolare, Morgese, 2018: 182 chiarisce che, ancorché la deci-
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Morgese, 2018, 182). Il risultato ¢ un vero e accordo di negoziazione, con il
quale si stabilisce innanzitutto il meccanismo «1 a 1», in applicazione del qua-
le per ogni siriano rimpatriato in Turchia dalle isole greche un altro siriano
deve essere reinsediato dalla Turchia all’UE, e un meccanismo di rifinanzia-
mento di progetti in favore dei rifugiati, in materia di salute, istruzione, infra-
strutture, alimentazione e altre spese di sostentamento, attraverso uno stanzia-
mento di circa tre miliari di euro fino alla fine del 2018. La singolarita
dell’ Accordo sta nella riapertura dei negoziati per 1’adesione della Turchia
all’Unione europea, sulla base della dichiarazione congiunta del 29 novem-
bre 2015, e che sembra rappresentare I’ opportuno corrispettivo da parte dell’U-
nione europea nei confronti dello Stato turco per il contributo strategico nella
gestione concertata dei flussi migratori, soprattutto attraverso il controllo e il
ridimensionamento della rotta balcanica.

Un altro esempio ¢ quello del Memorandum d’intesa siglato dall’Italia con la
Libia il 2 febbraio 2017, con il quale le due Parti contraenti si sono impegnate a
cooperare per «il completamento del sistema di controllo dei confini terrestri del
sud della Libia», «I’adeguamento e il finanziamento dei centri di accoglienza sum-
menzionati gia attivi nel rispetto delle norme pertinenti, usufruendo di finanzia-
menti disponibili da parte italiana e di finanziamenti dell’Unione Europea» e «la
formazione del personale libico all’interno dei centri di accoglienza summenzio-
nati per far fronte alle condizioni dei migranti illegali». Come espressamente pre-
visto al punto 1 del Memorandum, ciascuna Parte deve contribuire al raggiungi-
mento degli obiettivi prefissati: per quanto attiene il versante italiano, attraverso lo
stanziamento di congrue risorse finanziarie per programmi di crescita nelle regioni
colpite dal fenomeno dell’immigrazione illegale, mentre lo Stato libico assicuran-
do il sostegno logistico delle proprie milizie per il controllo alle frontiere per il
contrasto all’immigrazione illegale e alla tratta di esseri umani.

5. PER UNA POSSIBILE DEFINIZIONE DELLA QUESTIONE
MIGRATORIA QUALE FATTORE DI MOLTIPLICAZIONE CULTURALE

L’ approccio metodologico ¢ articolato in una serie di riflessioni; questo si
struttura nel confronto dialogico tra i soggetti politici nazionali ed internazio-
nali. Peraltro, questo fitto dialogo si arricchisce anche del contributo dei giudi-

sione 1601 presenti un contenuto simile a quello della decisione 1523, ne differisce per le modalita di in-
dividuazione delle quote da ricollocare, nel senso che la decisione del 22 settembre fonda il meccanismo
di ripartizione delle quote dei richiedenti asilo tra i diversi Stati sulla base del calcolo della capienza na-
zionale di accoglienza.
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ci che, come anticipato, si sono pronunciati pit volte sulla portata assiologica
delle norme nazionali e sovranazionali.

Piu in generale, la questione migratoria ha determinato un cambiamento
nel processo decisionale che sempre piu di frequente si ¢ dovuto misurare in
questi anni non solo con le Istituzioni europee, ma anche con le azioni concre-
tamente intraprese dai singoli Stati. Si tratta di un cambiamento che tocca piu
orizzonti e che richiede la condivisione da parte di tutti i soggetti coinvolti sui
diversi livelli di governo.

In occasione del Consiglio europeo del 18 ottobre 2018, si ¢ ribadita la
necessita di provvedere celermente ad esaminare le recenti proposte della
Commissione riguardanti la Direttiva sui rimpatri, I’ Agenzia per 1’asilo non-
ché I’Istituzione di una Guardia di frontiera e costiera europea. Ancorché i
flussi migratori abbiano conosciuto una flessione di circa 95% rispetto al 2015,
I’emergenza permane se si guarda alle procedure di rimpatrio e a quelle di ri-
collocamento, ancora rimesse —di fatto— alla discrezionalita statale.

La risposta eterogenea degli Stati membri alla pressione migratoria, tal-
volta determinata dalla scarsita delle risorse a disposizione per farvi fronte e
dall’inerzia dei soggetti politici, non ha consentito di poter strutturare una vera
e propria politica europea in materia.

In questa prospettiva, la proposta di modifica del sistema Dublino ha sol-
levato non poche critiche per I’ asserita incapacita di apportare correttivi effet-
tivi alla procedura di riconoscimento della protezione internazionale. Infatti,
pit che aversi uno snellimento dell’iter nella procedura di riconoscimento del-
la protezione internazionale, la novella normativa rischia di produrre I’effetto
opposto nell’individuazione dello Stato competente ad esaminare la domanda
del richiedente asilo, nel caso in cui sia interessato anche uno Stato terzo. Ad
esempio, potrebbe verificarsi I’ipotesi per la quale sarebbero tre gli Stati coin-
volti nella procedura, ossia lo Stato che riceve la domanda, lo Stato che ricol-
loca il rifugiato sul proprio territorio e lo Stato eventualmente indicato come
competente ad esaminare la domanda secondo il sistema «Dublino». Altrettan-
to debole ¢ I'impostazione relativa alla riduzione dei cosiddetti movimenti se-
condari (asylum shopping) attraverso la rigida individuazione dello Stato de-
putato alla disamina della domanda e al riconoscimento della protezione
internazionale. D’altra parte, I’intento di scoraggiare il fenomeno rischierebbe
di essere del tutto vanificato anche a fronte della possibilita di muoversi sul
territorio europeo per ricongiungimento familiare o per ragioni lavorative.

Soccorrono, sul punto, le riflessioni dell’ Avvocato generale nella causa
dinnanzi alla Corte di giustizia sui casi A. S. contro Repubblica di Slovenia e
Jafari dell’8 giugno 2017, in materia di attraversamento irregolare delle frontie-
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re ai sensi dell’art. 13, par. 1, del Regolamento Dublino III, il quale sottolinea
nelle proprie Conclusioni I’insufficienza del complesso di misure previste dal
cosiddetto sistema Dublino dinnanzi all’imponente moto migratorio degli ultimi
anni. In particolare, osserva che «La semplice verita ¢ che I’articolo 13, paragra-
fo 1, del regolamento Dublino III era stato concepito per disciplinare la normale
situazione di attraversamenti individuali della frontiera e di domande individua-
li quando il cittadino di un paese terzo interessato entra illegalmente in uno
Stato membro dell’Unione provenendo da un paese terzo. Né€ tale disposizione,
né il regolamento Dublino III complessivamente considerato erano stati conce-
piti per coprire una situazione di attraversamenti della frontiera autorizzati da
parte di un afflusso massiccio di potenziali richiedenti protezione internazionale.
Tale regolamento non ha lo scopo di garantire una condivisione di responsabilita
sostenibile per i richiedenti protezione internazionale all’interno dell’ Unione eu-
ropea in risposta a un siffatto afflusso di persone» (par. 189).

Cosi tratteggiata la tematica, sembrerebbe ragionevole individuare il
punctum dolens nell’adozione di misure efficaci in grado di sviluppare mecca-
nismi di inclusione sociale e di crescita, a partire dal momento dell’accoglien-
za del migrante alle frontiere fino al momento dell’utile ricollocazione in altro
territorio o al rimpatrio nel Paese d’origine.

Due sarebbero gli elementi maggiormente esposti alla necessita di corret-
tivi: da una parte, la procedura di riconoscimento dello status di rifugiato,
spesso troppo lunga e farraginosa per far fronte efficacemente ad un numero
massiccio di richiedenti, anche sotto un profilo puramente tecnico (traduzione
nella lingua di appartenenza, informazione legale, supporto nel colloquio);
dall’altra, una volta avvia la procedura di protezione internazionale, la strate-
gia di accoglienza dello straniero all’interno della comunita sociale ospitante
attraverso percorsi di inclusione.

Da ultimo, il Global Compact for Safe, Orderly and Regular Migration
—ossia un accordo intergovernativo che ¢ stato adottato formalmente in occa-
sione del Summit di Marrakech il 10 e I’11 dicembre 2018 ed ¢ stato firmato
da 164 Paesi sotto I’egida dell’ Assemblea Generale delle Nazioni Unite— am-
bisce a gettare le basi per incrementare i canali di cooperazione internazionale
in materia di immigrazione, rappresentando, in questo senso, il primo docu-
mento organico il cui obiettivo principale ¢ quello di promuovere un dialogo a
livello globale sul tema dei migranti e dei rifugiati, che, ad uno sguardo piu
attento, interessa una platea vasta della popolazione mondiale.

Come efficacemente sottolineato nel Preambolo dell’ Accordo in parola, il
fenomeno migratorio da sempre qualifica le vicende umane e va colto nelle stra-
ordinarie opportunita di scambio e di crescita, oltre che di inclusione sociale,
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economica e culturale. Attraverso una prospettiva di mutuo riconoscimento e di
solidarieta sociale, ¢ possibile promuovere uno sviluppo sostenibile che tende a
rimuovere le differenze sociali e culturali che si frappongono ad una dimensione
che sia plurale. Poste le premesse dogmatiche, il Global Compact ribadisce,
inoltre, la sovranita dei singoli Stati nella determinazione delle rispettive politi-
che migratorie, ferma restando la necessita di assicurare una gestione comune
che tenga conto si delle differenti realta territoriali e delle peculiarita sociali, pur
in osservanza ad un principio di solidarieta ed equa distribuzione.

D’Ttalia, come noto, ha sospeso I’adesione al Global Compact, ritenendo
preferibile perseguire un percorso di garanzia del dibattito nelle Aule parlamen-
tari, pur ritenendo pienamente condivisibile nei contenuti e negli intenti I’ Accor-
do, similmente ad altri Stati, tra cui Israele, Estonia, Slovenia e Bulgaria.

Proprio con riguardo alla prospettiva italiana, ¢ d’obbligo il richiamo al
decreto legge 4 ottobre 2018, n. 113, convertito, con modificazioni, nella legge
1 dicembre 2018, n. 132 ' («Disposizioni urgenti in materia di protezione in-
ternazionale e immigrazione, sicurezza pubblica, nonché misure per la funzio-
nalita del Ministero dell’interno e 1’organizzazione e il funzionamento dell’ A-
genzia nazionale per I’amministrazione e la destinazione dei beni sequestrati e
confiscati alla criminalita organizzata. Delega al Governo in materia di riordi-
no dei ruoli e delle carriere del personale delle Forze di polizia e delle Forze
armate»).

Tra le principali novita che sono state oggetto di un accesso dibattito, la
disciplina normativa prevede 1’eliminazione del permesso di soggiorno per mo-
tivi umanitari, che poteva avere una durata fino a due anni e garantiva il diritto
del beneficiario di accesso al lavoro, alle prestazioni sociali e all’attribuzione
della casa popolare, e la conseguente sostituzione con una serie di permessi di
soggiorno, con una durata variabile a seconda dello specifico presupposto giusti-
ficativo: ossia per motivi di protezione sociale, «per calamita naturale nel Paese
di origine», «per condizioni di salute gravi», «per atti di particolare valore civi-
le» e, infine, «per casi speciali», ad esempio per le vittime di violenza domestica
o in casi di sfruttamento lavorativo, qualora il soggetto abbia presentato denun-
cia e cooperi nel procedimento penale instaurato contro il datore di lavoro. E di
palmare evidenza che la norma presta il fianco ad una serie di criticita introdu-
cendo una serie di limitazioni per il rilascio dei permessi di soggiorno e preve-
dendo I’elencazione tassativa delle condizioni di ammissibilita.

12 Si segnala che, al momento della redazione del contributo, non era ancora stato approvato il c.d.
Decreto sicurezza bis, ossia il decreto legge 14 giugno 2019, n. 53 recante «Disposizioni urgenti in mate-
ria di ordine e sicurezza pubblica», convertito, con modificazioni, dalla legge 8 agosto 2019, n. 77.
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Parimenti discutibili risultano gli artt. 7 e 8 in materia di protezione inter-
nazionale, che stabiliscono i casi di revoca e di diniego, nonché di sospensione
della protezione internazionale. In specie, la novella legislativa estende la lista
dei reati che comportano la revoca dello starus di rifugiato o della protezione
sussidiaria. Questo avviene quando il rifugiato &€ condannato in via definitiva per
alcuni reati come: minaccia o violenza a pubblico ufficiale, lesioni personali
gravi e gravissime, pratiche di mutilazione dei genitali femminili, furto aggrava-
to, furto in abitazione e furto con strappo. La domanda puo inoltre essere sospe-
sa quando il richiedente abbia in corso un procedimento penale per uno dei reati
che in caso di condanna definitiva comporterebbe il diniego dell’asilo.

Si prevede poi che il rifugiato, se torna nel paese d’origine, anche tempo-
raneamente, possa perdere la protezione internazionale e quella sussidiaria.
Infine, secondo quanto previsto dall’articolo 12, il Sistema per I’accoglienza
dei richiedenti asilo e dei rifugiati (SPRAR), gestito dagli enti locali, & limita-
to solo a chi sia gia titolare di protezione internazionale o ai minori stranieri
non accompagnati, salvo la possibilita di accesso anche per coloro che siano
titolari degli altri titoli di soggiorno previsti «qualora non accedano a sistemi
di protezione specificamente dedicati».

Pur nella complessita dell’articolato normativo, quello che sembra emer-
gere ¢ un quadro che incide fortemente sul rispetto dei principi di solidarieta e
di equita sociale. Quello che sembra delinearsi, alla luce dell’analisi sommaria
che si ¢ tentato qui di ricostruire, ¢ la previsione di un sistema di accoglienza
dei richiedenti asilo che rende piu difficile il riconoscimento della protezione
internazionale, subordinato ad una serie di condizioni, la cui assenza determi-
na I’attivazione di automatismi, in violazione cosi del diritto di accesso alla
giustizia e del diritto al contraddittorio nel rispetto della parita delle parti '°.

6. ALCUNE CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE

Lungi dal voler proporre una odiosa banalizzazione di un fenomeno mol-
to pitt complesso, la paura dello straniero viene determinata spesse volte dalla
mancata conoscenza; €, a sua volta, la mancata conoscenza puod dipendere,

13 Cio in ossequio a quanto rilevato anche dalla giurisprudenza di legittimita, nella quale trova solido
accoglimento il principio per il quale «Pertanto ¢ compito dell’autorita amministrativa e del giudice
dell’impugnazione di decisioni negative della Commissione territoriale, svolgere un ruolo attivo nell’istru-
zione della domanda, disancorandosi dal principio dispositivo proprio del giudizio civile ordinario, me-
diante I’esercizio di poteri-doveri d’indagine officiosi e I’acquisizione di informazioni aggiornate sul pae-
se di origine del richiedente, al fine di accertarne la situazione reale» (cosi, Cass. civ. Sez. VI-1 Ord.,
04-09-2018, n. 21610).
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oltre che da una radicata ritrosia sociale, anche da fattori oggettivi di diversita.
Quest’ultimi perd non assumono intrinsecamente una connotazione negativa
ma si prestano ad essere declinati in base alle modalita di contatto.

Sarebbe bene ricordare che la diversita intesa nella sua vera consistenza
¢ connaturata in ciascun individuo. Questa caratteristica la rende in modo per-
cettibile un valore aggiunto in una societa democratica plurale. Cosi ragionan-
do, non sarebbe pil possibile distinguere tra cittadino e straniero perché 1’ alte-
rita, quale caratterista umana, appartiene a ciascuno. Per cio solo, ciascuno &
altro nel paragone con i propri consociati, a prescindere dalla lunghezza del
percorso affrontato. Dovrebbe, quindi, assicurarsi nuova linfa a quel principio
di solidarieta * che da sempre interessa la storia dei popoli e che sembra esse-
re I'unica efficace risposta alla nascita e al rafforzamento di movimenti sovra-
nisti e xenofobi.

Sia consentita, infine, una riflessione. Il diritto d’asilo, come si ¢ tentato
di porre in evidenza, ¢ storicamente riconosciuto a piu livelli e tramite la pre-
visione di diversi strumenti di tutela. Questo rappresenta la piu elevata espres-
sione della tutela della persona in quanto consente all’individuo 1’esercizio
delle proprie liberta in uno Stato diverso da quello di origine laddove le condi-
zioni soggettive o oggettive precludano il naturale I’esercizio. Tale imposta-
zione consente di accedere ad una prospettiva incentrata sull’essere umano, la
cui tutela si articola negli spostamenti materiali che compie e nelle comunita
in cui vive. Si badi: la massiccia richiesta di riconoscimento del diritto di asilo
non dovrebbe snaturare I’essenza. In altre parole, la portata del fenomeno non
potrebbe in alcun caso giustificare una valenza negativa del fenomeno, soprat-
tutto quando il diritto in discussione ¢ la parte pilu pregiata dell’essenza della
persona umana.

7. RIFERIMENTI BIBLIOGRAFICI

ADINOLFI, A. (2014), «Articolo 78», POCAR, F.; BAruUFFI, M. C. (a cura di), Com-
mentario breve ai Trattati dell’ Unione Europea, Padova: Cedam, 480 ss.
CAGGIANO, G. (2016), «Ascesa e caduta della rotta balcanica. Esternalizzazione con-

tro solidarieta per i richiedenti asilo», Studi sull’integrazione europea, 2/3, pp.
221-242.

14 Sottolinea il Presidente della Commissione europea Juncker, in occasione del discorso del 14
settembre 2016 sullo stato dell’Unione «Verso un’Europa migliore — Un’Europa che protegge, che da
forza, che difende», che «... sia necessaria ancora piu solidarieta» e, che d’altro canto «...la solidarieta ¢
un gesto spontaneo che viene dal cuore e non si puo forzare».

328



LA GESTIONE DEI FLUSSI MIGRATORI TRA ISTANZE COLLABORATIVE...

CAGGIANO, G. (2015), «Alla ricerca di un nuovo equilibrio istituzionale per la gestio-
ne degli esodi di massa: dinamiche intergovernative, condivisione delle respon-
sabilita fra gli Stati membri e tutela dei diritti degli individui», Studi sull’inte-
grazione europea, pp. 459-487.

CaNNIZZARO, E. (2005), «Sulla responsabilita internazionale per condotte di Stati
membri dell’Unione europea: in margine al caso Bosphorus», Rivista di Diritto
internazionale, 3, pp. 459-487.

CHERUBINI, F. (2012), L’asilo dalla Convenzione di Ginevra al diritto dell’Unione
Europea, Bari: Cacucci

DE PASQUALE, P. (2018), «Verso la refusione del regolamento ‘Dublino III'», Studi
sull’integrazione europea, fasc. 4, pp. 1575 — 1582.

D1 FiLipro, M. (2015), «Le misure sulla ricollocazione dei richiedenti asilo adottate
dall’Unione europea nel 2015: considerazioni critiche e prospettive», Diritto,
immigrazione e cittadinanza, 2, pp. 33-60.

DEeL GUERCIO, A. (2016), La protezione dei richiedenti asilo nel diritto internaziona-
le ed europeo, Napoli: Editoriale Scientifica.

MARCHEGIANI, M. (2011), «Regolamento «Dublino II» e Convenzione europea dei
diritti dell’'uomo: il caso M. S. S. c. Belgio e Grecia», Studi sull’integrazione
europea, vol. 6, fasc. 2, pp. 357 — 366.

MORGESE, G. (2018), La solidarieta tra gli Stati membri dell’ Unione europea in ma-
teria di immigrazione e asilo, Bari: Cacucci.

— (2012), «Regolamento Dublino II e applicazione del principio di mutua fiducia
tra Stati membri: la pronunzia della Corte di giustizia nel caso N. S. e altri»,
Studi sull’integrazione europea, pp. 147-162.

Mori, P. (2016), «La proposta di riforma del sistema europeo comune d’asilo: verso
Dublino IV?», Eurojus [online]. Disponibile in http://rivista.eurojus.it/la-propo-
sta-di-riforma-del-sistema-europeo-comune-dasilo-verso-dublino-iv/

NASCIMBENE, B. (2016), «Refugees, the European Union and the «Dublin System».
The Reason for a Crisis», European Papers, 1(1), pp. 101-113.

NicoLosi, SALVATORE (2016), «<Emerging Challenges of the Temporary Relocation
Measures under European Union Asylum Law», European Law Review, 41/3,
pp- 338 — 360.

PENASA, S. (2017), «La relocation delle persone richiedenti asilo: un sistema legitti-
mo, giustificato e ... inattuato? Brevi riflessioni sulla sentenza Slovacchia e Un-
gheria c. Consiglio», DPCE [online]. Disponibile in: http://www.dpceonline.it/
index.php/dpceonline/article/view/451

REBASTI, E. (2011), «Corte europea dei diritti umani e sistema comune europeo in
materia di asilo», Diritti umani e diritto internazionale, fasc. 2, pp. 343-355.

SUHRKE, A. (1998), «Burder-sharing during Refugee Emergencies: The Logic of Col-
lective versus National Action», Journal of Refugee Studies, 2, pp. 343-355.

329


http://rivista.eurojus.it/la-proposta-di-riforma-del-sistema-europeo-comune-dasilo-verso-dublino-iv/
http://rivista.eurojus.it/la-proposta-di-riforma-del-sistema-europeo-comune-dasilo-verso-dublino-iv/
http://www.dpceonline.it/index.php/dpceonline/article/view/451
http://www.dpceonline.it/index.php/dpceonline/article/view/451

B SETENTA ANOS DE CONSTITUCION ITALIANA Y CUARENTA ANOS...

ScHILLACIL, A. (2012), «La cooperazione nelle relazioni tra Corte di giustizia dell’U-

nione europea e Corte europea dei diritti dell’'uomo», Rivista AIC, 4 [online].
Disponibile in: https://www.rivistaaic.it/images/rivista/pdf/Schillaci.pdf

THYM, D. (2017), «La «crisi dei rifugiati» come sfida per il sistema giuridico e la legit-

330

timita istituzionale», Diritto, immigrazione e Cittadinanza, 1 [in linea]. Disponi-
ble in: https://www.dirittoimmigrazionecittadinanza.it/archivio-saggi-commenti/
saggi/fascicolo-2017-n-1/55-1a-crisi-dei-rifugiati-come-sfida-per-il-sistema-giu-
ridico-e-la-legittimita-istituzionale/file


https://www.rivistaaic.it/images/rivista/pdf/Schillaci.pdf
https://www.dirittoimmigrazionecittadinanza.it/archivio-saggi-commenti/saggi/fascicolo-2017-n-1/55-la-crisi-dei-rifugiati-come-sfida-per-il-sistema-giuridico-e-la-legittimita-istituzionale/file
https://www.dirittoimmigrazionecittadinanza.it/archivio-saggi-commenti/saggi/fascicolo-2017-n-1/55-la-crisi-dei-rifugiati-come-sfida-per-il-sistema-giuridico-e-la-legittimita-istituzionale/file
https://www.dirittoimmigrazionecittadinanza.it/archivio-saggi-commenti/saggi/fascicolo-2017-n-1/55-la-crisi-dei-rifugiati-come-sfida-per-il-sistema-giuridico-e-la-legittimita-istituzionale/file

IL DIRITTO DI ASILO IN SPAGNA E IN ITALIA:
LA REALIZZAZIONE DEI DIRITTI MINIMI
DEI RIFUGIATI E DEI RICHIEDENTI ASILO

EKATERINA KRAPIVNITSKAYA, ROBERTA BRUNETTI"
Universita di Roma «La Sapienza»

SOMMARIO: 1. Introduzione. 2. Asilo e diritti in Italia. Tra attuazione, applica-
zione e attualita. 3.  Asilo e diritti in Spagna. Tra presentazione della domanda,
accoglienza e integrazione. 4. Conclusioni. 5. Riferimenti bibliografici.

1. INTRODUZIONE

La permanenza nella realta internazionale odierna delle disparita di
carattere socio-economico tra Nord e Sud del mondo, la presenza dei
conflitti armati, delle catastrofi naturali e del trattamento disumano e de-
gradante delle persone definisce la costante crescita delle migrazioni for-
zate'. In condizioni moderne, i flussi migratori di massa rappresentano
un serio problema per i paesi dell’Unione europea, in particolare per la
Repubblica Italiana e il Regno di Spagna che, essendo in prossimita delle

* Si specifica che 1’analisi del caso italiano ¢ stata svolta dalla dott.ssa Krapivnitskaya, PhD in Dirit-
to pubblico, comparato e internazionale, mentre il caso spagnolo ¢ stato esaminato dalla dott.ssa Brunetti,
Master di II livello in Cooperazione e progettazione per lo sviluppo.

! Per approfondire il tema si veda DEL GUERcIO (2017,15).
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principali regioni di esodo dei migranti, sono tra i primi paesi a far fron-
te alle ondate migratorie.

La prassi di accoglienza dei richiedenti asilo rivela I’interdipendenza tra
il problema di concessione dell’asilo e la questione di rispetto e di realizzazio-
ne dei diritti umani, connotata non solo dalle violazioni dei diritti dell’uomo
che costituiscono una delle ragioni principali dell’abbandono di massa dei pa-
esi di origine, ma anche dal rispetto dei diritti fondamentali, della dignita e del
valore della persona umana nei paesi che concedono I’asilo ai rifugiati. Dun-
que, i migranti involontari godono dei diritti che devono essere rispettati sia
prima della richiesta di asilo che durante il periodo di esame delle domande e
dopo la loro soddisfazione.

Ottenere un permesso di ingresso costituisce solo il primo passo nel rico-
noscimento di tutto I’elenco dei diritti inerenti al soggiorno nello Stato di ac-
coglienza. Il secondo passo, che comporta I’accesso a lavoro, istruzione, allog-
gio, cure mediche e assistenza sociale spesso rappresenta un compito piuttosto
difficile. Come ha giustamente notato 1’ Alto Commissario delle Nazioni Unite
per i Rifugiati (UNHCR) Sadako Ogata (1990-2000), 1’atteggiamento verso il
problema dei rifugiati rappresenta «la prova di fedelta di tutti i governi e i po-
poli all’impegno della tutela dei diritti dell’'uomo» (Bogatyreva, Krapivnit-
skaya, 2017)2.

Occorre notare che nell’esercizio della propria sovranita, gli Stati posso-
no regolare 1’accesso al proprio territorio da parte dei profughi provenienti da
diversi paesi esteri. Tuttavia, in seguito all’esodo, i migranti hanno il diritto di
ripristinare 1 diritti minimi nel paese di accoglienza. Spesso i rifugiati subisco-
no violazioni di propri diritti fondamentali durante I’esame delle loro richieste
di asilo, nonché dopo 1I’ottenimento dello status di rifugiato: vitto, alloggio,
occupazione, educazione dei bambini, cure mediche di emergenza sono tra i
compiti che devono affrontare in primis non solo coloro che chiedono prote-
zione, ma anche le organizzazioni statali e pubbliche del paese ospitante.

I diritti socio-economici che garantiscono la sopravvivenza umana furo-
no proclamati per la prima volta nella Dichiarazione Universale dei Diritti
dell’Uomo del 1948. Con la successiva evoluzione del concetto dei diritti uma-
ni, 1 diritti sociali ed economici sono stati riconosciuti come diritti inalienabili
nel Patto internazionale sui diritti economici, sociali e culturali del 1966 (ICE-
SCR). Le norme relative al diritto di assistenza dei rifugiati sono contenute
nella Convenzione di Ginevra relativa allo status dei rifugiati del 1951 (artt. 21,
22 e 23) e negli standard stabiliti dall’UNHCR. Le norme europee volte a pro-

2 Cfr. BOGATYREVA, KRAPIVNITSKAYA (2015, 25).
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teggere i diritti umani e le liberta fondamentali (compresi quelli dei richieden-
ti asilo e dei rifugiati) sono contenute negli atti del Consiglio d’Europa e
dell’UE: Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’'uomo e delle
liberta fondamentali del 1950, Carta sociale europea del 1996 (rivista), Carta
dei diritti fondamentali dell’Unione Europea del 2000 e nella legislazione se-
condaria europea per ogni categoria di diritti.

2. ASILO E DIRITTI IN ITALIA. TRA ATTUAZIONE, APPLICAZIONE
E ATTUALITA

La stretta vicinanza geografica dell’Italia ai principali paesi di esodo dei
migranti forzati rappresenta un fattore determinante dell’afflusso massiccio
dei richiedenti asilo sul proprio territorio. Nel 2017 si & registrato il piu alto
numero di richieste d’asilo presentate in Italia fino ad oggi ed ¢ emerso inoltre
il raddoppiamento delle domande presentate dai minori non accompagnati>.
Tuttavia, la percentuale di procedimenti conclusisi con il riconoscimento di
una delle forme di protezione & stata soltanto il 41% *. In effetti, a causa dell’e-
levato numero di domande di asilo, la procedura dell’esame richiede tempi
considerevolmente maggiori rispetto a quanto stabilito, pertanto i richiedenti,
non volendo o potendo aspettare la decisione, si ritrovano ad usare il territorio
italiano come «paese di transito», spostandosi in altri paesi europei in modo
illegale. Allo stesso tempo, secondo la legislazione europea, dopo essere stati
fermati dalle forze dell’ordine, essi devono essere rinviati nel paese di prima
accoglienza, ossia di nuovo in Italia>.

Il diritto di asilo ¢ previsto dall’art. 10 della Costituzione italiana che
sancisce «Lo straniero, al quale sia impedito nel suo paese I’effettivo esercizio
delle liberta democratiche garantite dalla Costituzione italiana, ha diritto d’a-
silo nel territorio della Repubblica, secondo le condizioni stabilite dalla leg-
ge». Tuttavia, va notato che in Italia non esiste tutt’ora un’unica legge organica

3 In questo senso BiIoNDI DAL MONTE (2016).

# Nel 2017 sono state 130 mila le richieste di asilo, il numero pit alto registrato in Italia, evidenzian-
do un aumento di circa il 5% rispetto al 2016. Nonostante siano quasi raddoppiate le domande dai cittadi-
ni bangladesi, la percentuale del diniego delle loro richieste di protezione supera il 60%. Tuttavia, delle
richieste presentate ne sono state esaminate circa 82 mila (sempre di meno rispetto all’anno precedente),
mentre pill della meta delle domande rimangono pendenti, il che non pud non incidere sull’esericizio dei
diritti fondamentali da parte dei richiedenti. Nel 2018 invece sono state presentate soltanto 53,5 mila do-
mande. Per consultare i dati statistici si veda Dlci (2019).

> Regolamento Dublino III (UE) N. 604/2013 del Parlamento Europeo e del consiglio del 26 giu-
gno 2013, in Gazzetta ufficiale dell’Unione europea. 29 giugno 2013. L. 180/31 — 180/59.
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in materia di asilo, sebbene il governo sia stato delegato ad adottare entro il 20
luglio 2019 un decreto legislativo recante un testo unico di tutte le norme vi-
genti sul diritto di asilo, sulla protezione sussidiaria e sulla protezione tempo-
ranea®.

Il primo tentativo di disciplinare la materia di asilo ¢ avvenuto nel 1990
con I’adozione della legge n. 39 «Martelli», che ha definito lo status di rifugia-
to e ha stabilito la relativa procedura di riconoscimento. Nel 1998 in seguito
all’adozione della legge n. 40 «Turco-Napolitano» ¢ stato emanato il D. Lgs.
n. 286, contenente il Testo Unico su Immigrazione, che rimane tutt’ora in vi-
gore e contiene le norme riguardanti vari aspetti della permanenza dei migran-
ti in Italia. La legge n. 189 «Bossi-Fini», adottata nel 2002, ha migliorato la
normativa, prescrivendo la creazione di un sistema di protezione dei richieden-
ti asilo e dei rifugiati.

La protezione internazionale ¢ stata istituita dalla Direttiva 2004/83/CE
della Commissione Europea e recepita dall’ordinamento giuridico italiano con il
D. Lgs. n. 251 del 19 novembre 2007, che ha stabilito due tipi di protezione in-
ternazionale: lo status di rifugiato e lo status di protezione sussidiaria. Inoltre,
sono state altresi recepite dalla normativa italiana la Direttiva «Qualifiche»
2011/95/UE (con il D. Lgs. n. 18 del 21 febbraio 2014), nonché la Direttiva
«Procedure» 2013/32/UE e la Direttiva «Accoglienze» 2013/33/UE (con il D.
Lgs. n. 142 del 18 agosto 2015). D1 particolare rilievo ¢ I’ultimo documento, che
ha stabilito nuove regole in merito, secondo cui le misure di protezione interna-
zionale si applicano dal momento in cui il richiedente ha espresso il proprio de-
siderio di presentare la domanda di asilo. Il D. L. n. 13 «Minniti» del 17 febbra-
10 2017 ha introdotto emendamenti al D. Lgs. n. 25 del 28 gennaio 2008 (che era
stato emanato ai sensi della Direttiva «Procedure» 2005/85/CE) e ha stabilito le
norme relative all’accelerazione e al potenziamento dell’efficacia del procedi-
mento per la protezione internazionale.

La domanda di protezione internazionale pu0 essere presentata all’ingresso
del territorio italiano presso 1’Ufficio di Polizia di Frontiera oppure all’interno
del territorio nazionale presso I’Ufficio della Questura competente’. Durante il
periodo di esame della domanda viene rilasciato al richiedente il permesso di

¢ Art. 7, Legge n. 154 del 7 ottobre 2014, in Gazzetta ufficiale dell’Unione Europea. Serie Generale
n. 251. 28 ottobre 2014.

7 In questo senso si & espressa la Corte suprema di Cassazione con la sentenza n. 26253 del 15 di-
cembre 2019, affermando che la domanda di protezione internazionale presentata da uno straniero giunto
in condizioni di clandestinita nel territorio nazionale non puo essere sottoposta ad alcuna valutazione di
ammissibilita da parte dell’autorita di pubblica sicurezza, che ha il dovere di riceverla astenendosi da al-
cuna forma di respingimento. Per gli approfondimenti si veda Cass, Civ., Sez. 1, Sentenza del 15 dicembre
2009, n. 26253.
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soggiorno per richiesta di asilo della durata di sei mesi ed eventualmente rinno-
vabile finché non si conclude la procedura di esame. Trascorsi 60 giorni dalla
presentazione della domanda, questo tipo di permesso consente di svolgere
un’attivita lavorativa. L’esame della domanda di asilo e la relativa decisione
spettano alle Commissioni Territoriali per il riconoscimento della protezione in-
ternazionale, coordinate dalla Commissione Nazionale per il Diritto di Asilo,
che ¢ responsabile inoltre per la cessazione e la revoca dello status.

At fini della presente ricerca occorre segnalare i recenti cambiamenti nor-
mativi in materia di asilo e protezione internazionale in Italia. In particolare,
con I’adozione del c.d. «Decreto Sicurezza e Immigrazione» o «Decreto Sal-
vini» sono state introdotte importanti modifiche che incidono direttamente sul-
la disciplina normativa del diritto di asilo nonché sui diritti fondamentali dei
richiedenti e dei rifugiati in Italia®.

Fino al 2018 infatti esisteva in Italia I’istituto di protezione umanitaria, che
veniva concessa a coloro che non potevano soddisfare i requisiti per il riconosci-
mento della protezione internazionale ai sensi della Convenzione del 1951 e del
relativo Protocollo del 1967°. Rivolgendoci ai dati degli anni 2015-2016, & op-
portuno notare che era una forma di protezione ampiamente utilizzata, in quanto,
nel 2016 del 40% dei richiedenti che hanno ricevuto una risposta soddisfacente,
il 5% ha ottenuto lo status di rifugiato, il 14% lo status di protezione sussidiaria
e il 21% lo status di protezione umanitaria. Nel 2017 la protezione umanitaria ¢
stata concessa al 25% dei richiedenti '°. L’alta percentuale di beneficiari di que-
sto tipo di protezione in Italia ¢ dovuta proprio al fatto che il legislatore aveva
previsto criteri meno rigorosi per il suo riconoscimento. In effetti, la protezione
umanitaria come una terza e «minore» forma di protezione concretizzava I’ asilo
costituzionale insieme alle altre due forme di protezione internazionale, 1 cui
requisiti di riconoscimento sono notevolmente piti rigidi !'. Tuttavia il nuovo de-

8 11 decreto legge n.113 del 4 ottobre 2018 & stato convertito in legge n. 132 del 1 dicembre 2018.
L’adozione del decreto in questione ha suscitato sin da subito il dibattitto sulla sua illeggittimita costitu-
zionale e altre criticita espresse dall’autorevole dottrina. Per gli approfondimenti si rinvia a ALGOSTINO
(2018, 167-199); CURRERI (2018, 1-14).

9 Lart. 32, comma 3, del D. Lgs. n. 25 del 28 gennaio 2008 stabilisce che, qualora la Commissione
Territoriale non accolga la domanda di protezione internazionale, ma «ritenga che possano sussistere
gravi motivi di carattere umanitario» che impediscono al richiedente di essere espulso in patria, essa puo
trasmetere gli atti al Questore per il rilascio del permesso di soggiorno per motivi umanitari ai sensi
dell’art. 5, comma 6, del D. Lgs. n. 286 del 25 luglio 1998, che ha la durata di un anno e puo essere rinno-
vato. Di regola, la Commissione ¢ guidata dalle norme del diritto internazionale sulle conseguenze che
attendono gli stranieri nel caso del rimpatrio, contenute, in particolare, nell’art. 5 della CEDU.

10" Per i dati piu precisi si veda Drct (2016).

" In questo senso si & espressa la Corte di Cassazione, ritenendo che 1’asilo costituzionale previsto
all’art. 10, comma 3, della Costituzione ha la sua completa attuazione attraverso i tre status, ossia lo status
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creto «Salvini» '? prevede 1’abrogazione della norma del 1998 che consentiva il
rilascio del permesso di soggiorno «per motivi umanitari», sostituendolo invece
con il permesso di soggiorno «per protezione speciale» in presenza di un rischio
di persecuzione o di tortura '*. Inoltre, sono state definite le condizioni secondo
le quali lo straniero non pud essere rimpatriato e si concedono i seguenti tipi del
permesso di soggiorno: per cure mediche, per calamita nonché per atti di parti-
colare valore civile. La tipologia «casi speciali» prevede inoltre il rilascio del
permesso di soggiorno per protezione sociale, per vittime di violenza domestica
e per particolare sfruttamento lavorativo, gia previsti dalla legge del 1998. Dun-
que, si tratta della tipologia dei permessi pil ristretta e specifica rispetto a quella
«generica» della protezione umanitaria 4,

Occorre inoltre individuare le modifiche effettuate dalla recente normati-
va in relazione ai diritti fondamentali dei richiedenti asilo e dei rifugiati che
sono essenziali per il soddisfacimento di uno standard di vita sufficiente. Per
quanto riguarda i diritti inerenti la presentazione e 1’esame della domanda asi-
lo, nonché le condizioni di accoglienza, la normativa europea e italiana preve-
de che 1 richiedenti asilo hanno il diritto di non essere espulsi nel paese di
origine e di rimanere in Italia se rientrano in categorie particolarmente vulne-
rabili; hanno la possibilita di ricevere cure mediche gratuite, mentre i bambini,
le donne e le persone con problemi di salute fisica o mentale hanno diritto a
cure specialistiche gratuite; inoltre hanno il diritto di ricevere informazioni in
un linguaggio conosciuto € comunicare con 1 parenti, ricevere 1’assistenza gra-
tuita di un avvocato, incontrare rappresentanti dell’UNHCR e altri organi di
protezione, avere un tutore se minori; hanno il diritto di essere sistemati nei
centri di accoglienza e ricevere i necessari mezzi minimi di sussistenza, ali-
mentazione e acqua, assistenza psicologica e sostegno all’integrazione; posso-
no altresi ottenere un documento di viaggio, se necessario. Tuttavia occorre

di rifugiato, protezione sussidiaria e protezione umanitaria (Cass, Civ, sez. I, Sentenza del 23 febbra-
i0 2018, n. 4455).

12 1l decreto legge n. 113 emanato il 4 ottobre 2018 e seguito dalla legge di conversione del 1 dicem-
bre 2018 n. 132 ¢& stato pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 281 il 3 dicembre 2018 e riguarda «Disposi-
zioni urgenti in materia di protezione internazionale e immigrazione, sicurezza pubblica, nonché misure
per la funzionalita del Ministero dell’interno e I’organizzazione e il funzionamento dell’ Agenzia naziona-
le per I’amministrazione e la destinazione dei beni sequestrati e confiscati alla criminalita organizzata».

13 11 permesso di soggiorno per motivi umanitari non potra pil essere rilasciato né dalle Questure né
dalle Commissioni Territoriali, né tantomeno dai tribunali in seguito a un ricorso per un diniego. Tuttavia
la Corte di Cassazione ha affermato che 1’abrogazione del permesso per motivi umanitari non ha carattere
retroattivo e riguarda solamente coloro che hanno fatto domanda di asilo dopo la data di entrata in vigore
del decreto n. 113 del 4 ottobre 2018, ossia il 5 ottobre 2018. Per gli approfondimenti si veda la Cass. Civ.,
Sez. I, Sentenza del 19 febbraio 2019, n. 4890.

14 Per maggiori dettagli riguardo la nuova tipologia dei permessi di soggiorno ai sensi del decreto n.
113 del 4 ottobre 2018 consultare la scheda Ascrt (2019, 1-27).
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segnalare che il decreto Salvini posiziona i richiedenti asilo in una condizione
giuridica piuttosto precaria. In particolare, I’art. 13 del decreto in esame non
consente ai richiedenti asilo di iscriversi all’anagrafe e, quindi, di accedere al
diritto di residenza e di godere dei rispettivi benefici '°. Inoltre, alla luce dell’in-
troduzione dei nuovi permessi di soggiorno tipizzati al posto di quello generi-
co «per motivi umanitari» rimane poco chiaro il destino delle persone che
fuggono in Italia dalle guerre e dai conflitti armati nonché dalle condizioni di
vita esistenti nei loro paesi di origine che non possono garantire la sopravvi-
venza.

Per quanto riguarda il sistema di accoglienza e di distribuzione dei richie-
denti asilo e dei rifugiati, secondo il D. Lgs. n.142, esso include: centri di pri-
mo soccorso e accoglienza, ossia i cosiddetti hotspot; centri governativi di
accoglienza primaria; centri di accoglienza secondaria a livello territoriale fa-
centi parte del sistema SPRAR '°. Vi sono anche centri di accoglienza straordi-
naria (CAS). Le quote per il collocamento nei centri primari sono determinate
dallo Stato, mentre le autorita locali sono responsabili dei centri territoriali
secondari insieme alle imprese del terzo settore, organizzazioni di volontariato
e le ONG. Gli hotspot identificano i migranti con le impronte digitali, condu-
cono esami medici e distinguono i richiedenti protezione internazionale dai
migranti economici. Qui vengono erogati servizi essenziali di base: cure medi-
che di emergenza, assistenza di un interprete e distribuzione presso i centri di
accoglienza'”. Il periodo di permanenza in questi centri pud durare fino a 30
giorni. Successivamente gli stranieri che sono arrivati illegalmente in Italia e
non possiedono documenti di identita, ma che desiderano ricevere la protezio-
ne internazionale, vengono spediti nei centri di accoglienza per i richiedenti
asilo (CARA) per un periodo fino a 35 giorni relativo alla verifica della loro
identita, I’esame della richiesta di asilo e la sua eventuale soddisfazione. I cen-
tri di permanenza per il rimpatrio (CPR, ex CIE) sono destinati agli stranieri
che sono soggetti al diniego della domanda di asilo ed espulsione nel paese di

15 La nuova disposizione esclude dal diritto fondamentale alla residenza anagrafica una specifica
categoria di persone, in particolare i titolari del permesso di soggiorno per richiesta asilo, e quindi potreb-
be violare il principio di eguaglianza sancito dall’art.3 della Costituizone italiana. Per gli approfondimen-
ti sul tema si veda CILD (2015, 1-16).

16 Secondo I’'UNHCR, nel 2016 i centri italiani hanno accolto circa 175 mila richiedenti asilo, otto
volte di piu rispetto al 2013. Secondo i dati del governo, nel 2016 il 79% degli immigrati soggiornava nei
centri di accoglienza temporanei, il 13% nei centri di accoglienza secondari SPRAR e 1’8% nei centri di
accoglienza primari. Si veda Dlci (2016).

17 Ultimamente si segnalano frequenti violazioni dei diritti fondamentali dei rifugiati, tra cui viola-
zioni degli standard igienici, pressione psicologica e fisica. I servizi medici e il materiale informativo non
vengono forniti in piena misura. Cfr: SECANECHIA (2017, 9).
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origine '8. Qui vengono trattenuti i richiedenti asilo che hanno commesso cri-
mini contro la pace, ’'umanita, i fini ed i principi delle Nazioni Unite e altre
categorie di reati introdotte dal Decreto 113/2018 '°. La liberta di movimento
in questi centri ¢ limitata. La legge n. 163 del 30 ottobre 2014 ha stabilito il
periodo di permanenza massima di 90 giorni®. Tuttavia il decreto Salvini
all’art. 2 estende il trattenimento nei CPR fino a 180 giorni 2.

Il sistema di seconda accoglienza SPRAR — Servizio di Protezione per
Richiedenti Asilo e Rifugiati — comprende numerosi progetti di accoglienza in-
tegrata realizzati da una rete di Enti locali in collaborazione con le organizzazio-
ni del terzo settore e finanziati dal Fondo nazionale per le politiche e i servizi
dell’asilo. Gli stranieri privi dei mezzi di sussistenza ricevono nei centri SPRAR
diversi servizi che non si limitano con il solo vitto e alloggio, ma prevedono
inoltre accompagnamento attraverso un percorso individuale di inserimento so-
cio-economico, assistenza all’impiego, all’integrazione e all’apprendimento del-
la lingua, nonché assistenza informativa, medica, legale e sociale*>. Con le mo-
difiche introdotte dalla nuova normativa questo sistema sara limitato soltanto a
chi ¢ gia titolare di protezione internazionale e ai minori stranieri non accompa-
gnati, mentre i richiedenti asilo potranno essere accolti soltanto nei centri gover-
nativi di prima accoglienza e nei CAS. Va notato che il sistema SPRAR agisce
attraverso le misure volte all’inclusione sociale e I’integrazione degli stranieri in
Italia, pertanto I’esclusione dei richiedenti asilo avra sicuramente un impatto
negativo per quanto riguarda I’esercizio dei loro diritti fondamentali. Inoltre, tale
restrizione rischia di provocare un elevato numero di stranieri in situazione di
soggiorno irregolare 2.

Infine, da un lato & possibile sostenere che il sistema di accoglienza e di
integrazione dei richiedenti asilo e dei rifugiati in Italia & mirato alla realizzazio-
ne degli standard internazionali e regionali in questo ambito. Tuttavia, conside-
rando la quantita degli stranieri che arrivano nel territorio italiano alla ricerca di

18 11 nuovo decreto Minniti del 2017 prevede la conversione di CIE nei Centri di permanenza per il
rimpatrio (CPR).

19 Tl decreto «Sicurezza» prevede altresi il trattenimento nei CPR per i reati come violenza sessuale,
produzione, detenzione e traffico di sostanze stupefacenti, rapina ed estorsione, furto, furto in appartamen-
to, minaccia o violenza a pubblico ufficiale. La domanda di asilo potra inoltre essere sospesa qualora sia
in corso un procedimento penale per uno dei reati, e, in caso di condanna definitiva, comporterebbe il di-
niego dell’asilo.

20 Per gli approfondimenti si rinvia a MANGIARACINA (2015, 244-252).

2 Lart.4 del decreto prevede che i migranti irregolari possono essere trattenuti negli uffici di fron-
tiera, qualora non ci sia disponibilita nei CPR previa autorizzazione del giudice di pace rilasciata su richie-
sta del Questore.

22 Per maggiori dettagli si veda SPRAR (2018, 71-155). In dottrina si veda Peri (2015, 129-134).

23 Sul punto in maniera pit approfondita ALGOSTINO (2018, 188-191).
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asilo, spesso la procedura di esame delle domande richiede un periodo di tempo
prolungato, il che impedisce il pieno soddisfacimento dei diritti fondamentali dei
richiedenti. Inoltre, I’assenza di una base legislativa unificata e di un unico coor-
dinamento impediscono il funzionamento effettivo del sistema di asilo. Si preve-
de che le misure adottate dal governo italiano nel 2017, tra cui I’aumento degli
incarichi presso le Commissioni territoriali, risulteranno utili e permetteranno di
velocizzare i procedimenti in materia di protezione internazionale **.

Dall’altro lato, va evidenziato che il nuovo decreto «Salvini» su immigra-
zione e pubblica sicurezza prevede 1’abrogazione del permesso di soggiorno per
motivi umanitari, che sara sostituito da permessi speciali temporanei. Lo SPRAR
diventa invece il «Sistema di protezione per titolari di protezione internazionale
e minori stranieri non accompagnati», escludendo i richiedenti asilo dai percorsi
di integrazione e di inclusione sociale, considerati un modello per tutta I’Europa.
Inoltre, I’estensione della detenzione amministrativa dei richiedenti asilo com-
porta la violazione della liberta personale dei migranti. Tale notevole riduzione
dei diritti fondamentali del gruppo pit fragile della societa si pone in contrasto
con i principi dell’uguaglianza e dell’universalita dei diritti.

3. ASILO E DIRITTI IN SPAGNA. TRA PRESENTAZIONE DELLA
DOMANDA, ACCOGLIENZA E INTEGRAZIONE

11 2017 ¢ stato 1’anno nel quale si ¢ registrato il maggior numero di do-
mande presentate in Spagna sin dalla approvazione del primo testo normativo
in materia, la Ley de Asilo del 1984. La crisi venezuelana ha avuto indubbia-
mente un’incidenza primaria, tuttavia in quell’anno sono quasi raddoppiate le
domande presentate da cittadini siriani. Anche I’atteggiamento pil restrittivo
di Germania e Italia pud aver inciso anche se questi Stati UE continuano ad
essere comunque quelli nei quali si registra il maggior numero di domande
presentate. Nonostante 1’elevato numero di domande presentate in Spagna, la
percentuale di procedimenti conclusisi con il riconoscimento di una forma di
protezione & calata di quasi la meta rispetto all’anno precedente. I1 Defensor
del Pueblo, all'inizio del 2018, ha, inoltre, lamentato I’accumulazione di do-

24 Trattasi del Concorso pubblico, per titoli ed esami, a 250 posti per I’assunzione a tempo indeter-
minato di personale altamente qualificato per I’esercizio di funzioni di carattere specialistico, appartenen-
te al profilo professionale di funzionario amministrativo, area funzionale terza, posizione economica F1,
del ruolo del personale dell’Amministrazione civile dell’interno, da destinare esclusivamente alle Com-
missioni territoriali per il riconoscimento della protezione internazionale ed alla Commissione nazionale
per il diritto di asilo, in Gazzetta Ufficiale n.33 del 2 maggio 2017. Inoltre, sono stati assunti anche i par-
tecipanti risultati idonei al concorso.
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mande rimaste pendenti con conseguenze negative per i richiedenti sul piano
dell’esercizio dei loro diritti fondamentali %.

Il diritto di asilo ¢ previsto dalla Costituzione Spagnola all’art. 13 comma
4 che recita: «La legge stabilira i limiti entro cui i cittadini di altri Paesi e gli
apolidi potranno godere del diritto di asilo in Spagna». Tale disposizione nor-
mativa cosi formulata ha inizialmente innescato un dibattito tra i costituziona-
listi in merito alla procedura legislativa da adottare, ossia se le norme sul dirit-
to di asilo dovessero essere contenute in una legge ordinaria o in una legge
organica. La Corte Costituzionale Spagnola si ¢ espressa in favore della prima
opzione con la Sentenza 53/2002 del 27 febbraio del 2002 pronunciandosi in
riferimento all’allora vigente Ley 5/1984 in materia di asilo. In particolare la
sentenza esamina la possibile relazione tra la legge in questione e il diritto alla
liberta e alla sicurezza riconosciuto dall’art. 17 comma 1 della Costituzione
Spagnola che recita: «Ogni persona ha diritto alla liberta e alla sicurezza. Nes-
suno puo essere privato della sua liberta se non con I’osservanza di quanto
stabilito in questo articolo e nei casi e nella forma previsti dalla legge». Trat-
tandosi di uno dei diritti fondamentali, il diritto alla liberta e alla sicurezza
deve essere regolato da una legge organica. Ciononostante la Corte nella sen-
tenza chiarisce definitivamente che quelle contenute nella legge di asilo non
sono restrizioni dirette al diritto fondamentale riconosciuto dall’art. 17 comma
1 Cost., piuttosto restrizioni individuali sul modo, il tempo e il luogo in rela-
zione ai quali determinati stranieri che intendono ottenere il riconoscimento
dell’asilo in Spagna godono della liberta personale che la Costituzione ricono-
sce a tutti. In altre parole, appare chiaro che si ¢ di fronte a modulazioni tem-
poranee e limitate alla forma nella quale determinati soggetti godono, in circo-
stanze determinate e non generalizzabili, del loro diritto alla liberta personale.
In definitiva dunque la disciplina in materia di asilo pud essere contenuta in
una legge ordinaria sebbene contenga delle implicazioni a diritti fondamentali
sempre che queste non siano generalizzabili *°.

La norma che attualmente disciplina il diritto di asilo in Spagna ¢ la
Ley 12/2009 del 30 ottobre del 2009 e succ. mod.. sul diritto di asilo e la pro-
tezione sussidiaria che attua tra I’altro le Direttive UE in materia e riconosce
all’art. 2 la definizione di rifugiato contenuta nella Convenzione di Ginevra

2 Nel 2017 la Spagna ha riconosciuto lo status di rifugiato a 595 persone (il numero pilt alto dal
1994), tuttavia la percentuale rispetto all’anno precedente & passata dal 67% al 35% attestandosi sotto la
media dell’intera Unione Europea che ¢ del 45%. Per approfondire e per consultare dati numerici piu
precisi si veda CEAR (2018, 130-131).

2 Per approfondire si veda VILLANUEVA TURNES (2017, 119-123).
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del 1951. In Spagna pu0 essere concesso anche un permesso per ragioni uma-
nitarie secondo quanto disciplinato dalla Ley de Extranjeria®.

Anche il procedimento per la richiesta di protezione internazionale & di-
sciplinato dalla Ley 12/2009 e segue due diversi iter a seconda che la domanda
sia presentata alla frontiera (presso gli uffici preposti nei luoghi di frontiera,
negli aeroporti e porti internazionali) e nei Centros de Internamiento de Ex-
tranjeros (CIE; sono centri di natura non penitenziaria nei quali vengono trat-
tenuti in via cautelare gli stranieri soggetti ad un provvedimento di espulsione)
oppure all’interno del territorio spagnolo. Ai fini della presente disamina ¢
sufficiente dire che I’iter en frontera & piu breve rispetto a quello nel territorio.
In realta nella pratica qualsiasi sia la modalita il tempo effettivo per I’esame
della domanda ¢ spesso maggiore rispetto a quello previsto. Durante questo
periodo in ogni caso viene concessa al richiedente la cosiddetta Tarjeta Roja.
Si tratta di un documento ufficiale di identificazione che attesta che il soggetto
che la possiede & richiedente asilo. Questo documento autorizza la permanen-
za nel territorio spagnolo durante il periodo di esame della domanda. Trascor-
si 6 mesi dal momento in cui ¢ stata presentata la domanda di protezione inter-
nazionale la Tarjeta Roja permettera al richiedente di lavorare. L’ esame della
domanda di protezione ¢ attribuito all’OAR (Oficina de Asilo y Refugio), la
decisione spetta alla Comision Interministerial de Asilo y Refugio (CIAR) che
formula la proposta di risoluzione al Ministero dell’Interno che puo essere di
concessione dello status di rifugiato; di concessione della protezione sussidia-
ria; di concessione del permesso per ragioni umanitarie %%

Nell’ambito di tutto cid possiamo individuare alcuni diritti riconosciuti ai
richiedenti e ai rifugiati in quanto essenziali al soddisfacimento di una vita de-
gna. In primo luogo vi sono i diritti vincolati strettamente alla presentazione e
all’esame della domanda di protezione internazionale. Si tratta di quelli sanciti
all’art. 18 della Ley de Asilo che sono correlati strettamente al periodo di esame
della domanda di protezione?. In secondo luogo, vi sono quei diritti legati alle

¥ Ley Orgédnica 4/2000 sobre Derechos y Libertades de los Extranjeros en Espaiia y su Integracién
Social (art. 31 comma 3).

2 1In caso di diniego (o di inammissibilita) & facolta del richiedente di ricorrere ai rimedi ammini-
strativi o giudiziali previsti. Per saperne di piu si consultino il dizionario online e la pagina online di Cear
(diccionario.cear-euskadi.org/procedimiento-de-asilo e www.cear.es/persona-refugiada/proceso-de-asilo)
nonché TORRES, ALARCON, BARCENA (2017, 32 -39).

2 Si tratta del: diritto di essere identificato come richiedente protezione internazionale; diritto al
gratuito patrocinio e ad un interprete; diritto che la propria richiesta venga trasmessa all’UNHCR; diritto
alla sospensione di qualunque procedimento di respingimento, espulsione o estradizione che possa costi-
tuire un pregiudizio al richiedente asilo; diritto a conoscere il contenuto del fascicolo in qualsiasi momen-
to; diritto all’assistenza sanitaria nei termini previsti; diritto a ricevere prestazioni sociali specifiche nei
termini previsti.
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condizioni di accoglienza. A tal proposito I’art. 30 della Ley 12/2009 afferma che
1 richiedenti asilo che non dispongano delle risorse necessarie hanno diritto alle
misure di accoglienza e ai servizi sociali *°. Infine vi & la categoria dei diritti pre-
visti dall’art. 36 comma 1 della Ley in questione ossia quei diritti stabiliti nella
Convenzione di Ginevra sullo status dei rifugiati, nella normativa vigente in ma-
teria di stranieri e immigrazione e nella normativa dell’ Unione Europea, nonché
quei diritti esplicitamente previsti dalle lettere dalla a) alla k) della disposizione
in esame tra i quali rilevano il diritto di accesso al servizio pubblico di impiego,
la libera circolazione, 1’accesso all’istruzione, alla sanita e all’abitazione 3'.

Per quanto riguarda il soddisfacimento dei diritti appartenenti al primo
gruppo suesposto sono da sottolineare delle criticita soprattutto riguardo il
trattamento dei migranti che sbarcano alla frontiera meridionale e che atterra-
no all’aeroporto di Madrid-Barajas. La gestione degli arrivi presso le coste
principalmente delle province di Cadiz e Almeria ¢ stata caratterizzata, nell'ul-
timo anno, da mancanza di coordinamento e di individuazione di situazioni di
particolare vulnerabilita (ad esempio vittime di tratta), ma anche di informa-
zione riguardo il diritto a richiedere la protezione internazionale. Riguardo le
exclave di Ceuta e Melilla, questi luoghi hanno esaurito la loro capacita di
accoglienza da pil di un anno; questa situazione ha fatto si che proseguissero
le cosiddette devoluciones en caliente, respingimenti assolutamente illegali di
persone intercettate nella zona di confine *2. Nonostante cio ¢ stato fatto divie-
to ai richiedenti asilo che abbiano ottenuto la ricevibilita della domanda di
trasferirsi nella penisola iberica. All’aeroporto di Madrid-Barajas nell’ultimo
anno il numero dei richiedenti asilo ¢ aumentato considerevolmente e gli uffici
destinati ad accoglierli e il loro personale non hanno dimostrato di essere ade-
guati. Hanno destato particolare preoccupazione alcune situazioni che hanno
riguardato i minori non accompagnati, categoria particolarmente vulnerabile
alla quale ¢ dedicato un trattamento speciale. Si ¢ verificato infatti che in talu-
ni casi la minore eta non fosse stata presunta permettendo cosi che le richieste
fossero trasmesse come formulate da persona adulta impedendo cosi I’accesso
a tutte le particolari garanzie del caso. Altri problemi si sono verificati anche
in presenza di minori accompagnati da adulti che non possedevano documenti
che attestassero la sussistenza di un rapporto di parentela o di tutela e che in

% Laddove queste misure venissero accordate in mancanza dei requisiti & previsto il rimborso. La
finalita perseguita infatti ¢ quella di soddisfare degnamente le necessita essenziali.

31 Sul punto VILLANUEVA TURNES (2017, 127).

32 In questo senso si & espressa la Corte Europea dei Diritti Umani con la sentenza del 3 ottobre 2017
nel caso N. D. e N. T. c. Spagna.
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seguito si & dimostrato non avessero alcun legame con il minore *. E opportu-
no inoltre qui segnalare che una richiesta di protezione internazionale esami-
nata secondo il procedimento en frontera ha maggiore possibilita di essere
dichiarata irricevibile o direttamente respinta 4. Il Comitato per 1’Eliminazio-
ne della Discriminazione Razziale ha inoltre espresso preoccupazione per la
tendenza ad esaminare piu velocemente richieste presentate da cittadini siriani
rispetto a quelle presentate da cittadini di altre nazionalita (in particolare ucrai-
na e maliana) %.

Per quanto riguarda i diritti che appartengono al secondo e al terzo grup-
po occorre spiegare brevemente il sistema di accoglienza e di inclusione in
Spagna. Innanzitutto esso & improntato ad una gestione mista. E infatti compo-
sto da una rete di centri pubblici — ossia dai Centros de Acogida a Refugiados,
CAR, (destinati ai richiedenti e ai beneficiari di protezione internazionale non-
ché ai richiedenti e ai beneficiari dello status di apolide in Spagna) e dai Cen-
tros de Estancia Temporal de Inmigrantes, CETI di Ceuta e Melilla (destinati
anche agli immigrati irregolari che entrino in una di queste citta) — e da sistemi
e programmi gestiti da ONG *. La metodologia di lavoro alla base di questo
sistema si estrinseca in un itinerario di integrazione inteso come un processo
graduale fino alla piena autonomia e caratterizzato da tre fasi?’. La durata del-
le fasi viene determinata dal profilo di vulnerabilita di coloro che beneficiano
dell’accoglienza. Per le persone che non presentano particolari vulnerabilita la
durata massima dell’itinerario sara di 18 mesi (6 mesi per la fase di accoglien-
za, 6 per la fase di integrazione e 6 per la fase di autonomia). L itinerario per
le persone con particolari vulnerabilita *® ha invece una durata massima di 24

3 Sul punto in maniera pit approfondita CEAR (2018, 93 e 131- 132).

3 Si sottolinea che la presentazione di un ricorso contro I’inammissibilita o il diniego della richiesta
en frontera non ha un effetto sospensivo dell’espulsione per il quale la persona interessata deve presentare
ricorso.

3 Sul punto in maniera pit approfondita CEAR (2016, 16-17).

% Le ONG sono sovvenzionate dalla Direccion General de Migraciones del Ministero del Lavoro e
della Sicurezza Sociale spagnolo. I finanziamenti concessi alle ONG per 1’accoglienza e I’integrazione
sono integrati dalle risorse che provengono dai Bilanci Generali dello Stato per la Segreteria Generale
dell’Immigrazione e dell’Emigrazione e, per alcuni programmi, dal Fondo Europeo dei Rifugiati, dal
Fondo Sociale Europeo e dal Fondo Asilo, Migrazione e Integrazione.

3 La fase di accoglienza prevede il soddisfacimento delle necessita essenziali del beneficiario dal
momento in cui egli arriva in Spagna e comprendono il diritto di interfacciarsi con personale specializzato,
il supporto psicologico, I’assistenza legale, il servizio di traduzione e interpretariato oltre alle attivita che
si realizzano nel centro. La seconda fase (di integrazione) si apre nel momento in cui i beneficiari abban-
donano il sistema di accoglienza e richiedono I’aiuto necessario a poter continuare il loro percorso di in-
tegrazione in autonomia. Viene cosi definito un percorso di assistenza da parte dei servizi di Ayudas
Econémicas y de Intervencion Social. Infine I’itinerario di integrazione puo essere completato da una
terza fase (autonomia) nella quale i beneficiari possono eventualmente ottenere un aiuto per determinati
aspetti.

3 Si faccia riferimento all’art. 46 della Ley 12/20009.
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mesi (9 mesi per la fase di accoglienza, 11 per la fase di integrazione e 4 per la
fase di autonomia) *°.

Gli itinerari individualizzati di integrazione riguardano diverse aree
alle quali corrispondono i succitati diritti relativi all’accoglienza e quei dirit-
ti sanciti dalle norme sovranazionali in materia di protezione internazionale.
Anche qui si analizzano quelle situazioni che presentano particolare criticita.
Riguardo il diritto al lavoro, innanzitutto occorre ricordare che in Spagna i
richiedenti asilo possono lavorare a partire dai 6 mesi successivi alla presen-
tazione della domanda pertanto i primi mesi sono incentrati in attivita di
apprendimento della lingua e di apprendistato. Queste attivita devono essere
considerate con la massima attenzione in quanto si ¢ segnalato come la man-
canza di competenze linguistiche, il basso capitale umano e i traumi legati
all’esperienza della migrazione forzata incidono negativamente sull’inseri-
mento socio-lavorativo *°. Una volta approdati nel mondo del lavoro i richie-
denti e i beneficiari — come pil in generale gli immigrati — lavorano spesso
nel sommerso ¢ in condizioni non ottimali *!. La congiuntura economica pas-
sata e gli strascichi della relativa crisi occupazionale non sono pero suffi-
cienti a giustificare tale situazione che interessa i richiedenti e i beneficiari
della protezione. Questi infatti finiscono per «rimanere incastrati in determi-
nati segmenti produttivi e occupazionali precarizzati, indipendentemente
dalle loro qualifiche accademiche e tecniche» (Iglesias Martinéz, Estrada
2018, 152). Se da una parte vi sono difficolta legate all’indeterminatezza
dello status giuridico e amministrativo per i richiedenti o difficolta di ripro-
durre attestati e documenti, d’altra parte vi ¢ una tendenza ad accettare qual-
siasi tipo di lavoro dettata dalla volonta sentita come impellenza di lasciare
il sistema di accoglienza per essere economicamente autonomi. Altro fattore
che incide sull’inserimento socio-lavorativo dei soggetti in esame ¢& la rete
sociale di appoggio: laddove essa risulta debole 1’integrazione ¢ piu diffici-

¥ Per approfondire LOPEZ MARTIN, GIL GARRIDO, MONTERO OROZCO (2016, 106-108).

40 Si veda IGLESIAS MARTINEZ, ESTRADA (2018, 154).

41" Coloro che possiedono un contratto di lavoro regolare spesso sono lavoratori a tempo determinato
(Per gli approfondimenti sul tema e dati piu precisi si faccia riferimento a CEAR (2016, 9-11)) e impiega-
ti in mansioni di lavoro di bassa qualificazione caratterizzati da una certa intensita (servizi di pulizia pri-
vati o urbani, manovalanza nel settore agroindustriale e nelle costruzioni, servizi domestici). Le donne
rifugiate in particolare svolgono, sotto pessime condizioni lavorative, lavoro domestico e di cura e compi-
ti di bassa qualificazione nel settore alberghiero e del turismo. Cio ¢ dovuto soprattutto a processi di sele-
zione del personale asimmetrici basati su ruoli tradizionali di genere (Iglesias Martinéz, Estrada (2018,
150)). Si segnalano inoltre una rilevante disparita salariale tra uomini e donne e il dato che sottolinea come
I’aspetto piu significativo della precarieta lavorativa si incontri tra le donne di eta compresa trai 16 e i 24
anni (CEAR (2016, 10)).
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le #2. Riguardo il diritto all’abitazione, & opportuno segnalare che i richieden-
ti e i beneficiari di protezione incontrano delle difficolta di accesso a tale
diritto nel momento in cui lasciano i centri di accoglienza. I locatori e i
proprietari infatti richiedono spesso garanzie, buste paga e attestati di fonti
di sostentamento che generalmente non hanno*. D’altra parte, anche 1’ac-
cesso all’edilizia residenziale pubblica ¢ generalmente precluso in quanto si
richiedono dei requisiti, come un certo periodo di residenza in un dato muni-
cipio, che difficilmente i soggetti in esame possono soddisfare. Il mancato
soddisfacimento di questo diritto si somma alle altre situazioni di vulnerabi-
lita (nel lavoro, nella salute, nelle relazioni sociali, di genere..) cosi una gran
parte dei richiedenti e dei beneficiari la protezione possono solo accedere ad
abitazioni condivise con altri, in situazioni che spesso ledono alla salute psi-
chica e fisica di queste persone e innescano dissidi di vicinato o di quartiere
che costituiscono spesso terreno fertile di fenomeni di razzismo e xenofo-
bia*. Riguardo 1’accesso alla salute, il sistema di accoglienza spagnolo deve
risolvere problemi quali la mancanza di igiene dei luoghi di prima accoglien-
za, la precarieta abitativa, la discontinuita nell’assistenza alla salute ripro-
duttiva e infantile, 1’assenza di servizi di salute mentale sensibili alla diver-
sita, la difficolta di accesso ai servizi sanitari locali, nonostante richiedenti e
rifugiati abbiano diritto alla tessera sanitaria che assicura I’accesso a centri
sanitari e ospedali alle stesse condizioni dei cittadini spagnoli. Particolare
attenzione va dedicata all’assistenza sanitaria dei minori. E necessario per-
tanto formare in maniera piu specifica il personale sanitario, quello dirigen-
te, ausiliario e funzionario *°.

Infine, ma non per cid meno importante, occorre segnalare una lacuna
regolamentare. Quando la Ley 12/2009 entrava in vigore, la disposizione fina-
le terza sollecitava il governo ad emanare un regolamento di attuazione entro
sei mesi. Dopo dieci anni tale disposizione non ha trovato attuazione conti-
nuando ad essere vigente il regolamento precedente (il Real Decreto 203/1995),
che ¢ relativo alla precedente legge sull’asilo. La conseguenza sul pieno sod-
disfacimento dei diritti dei rifugiati ¢ evidente: la mancanza del regolamento
ha lasciato un ampio margine di discrezionalitd all’Amministrazione, ne ¢
esempio emblematico la discrezionalita rispetto all’applicazione del tratta-
mento differenziato delle persone in situazioni di vulnerabilita. Come dimo-

42 IGLESIAS MARTINEZ, ESTRADA (2018, 153).

4 Per consultare i dati sull’accesso all’abitazione di migranti e rifugiati in Spagna si veda Cear
(2016, 11-13).

4 Lo6pEzZ MARTIN, GIL GARRIDO, MONTERO ORrROZCO (2016, 113).

4 RODRIGUEZ GARCiA DE CORTAZAR ET AL. (2018,112).
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stra il caso di Ceuta e Melilla, si & inoltre aperto un contrasto tra I’ Amministra-
zione che predilige un’applicazione restrittiva della Ley e gli organi di
controllo e giudiziari che insistono su una interpretazione maggiormente favo-
revole all’effettivita dei diritti .

4. CONCLUSIONI

La crisi migratoria che ha investito I’Europa continua a dimostrare che,
nonostante I’esistenza di standard internazionali e regionali consolidati, nella
prassi non vengono soddisfatti pienamente e uniformemente quei diritti essen-
ziali al soddisfacimento di una vita degna delle persone che hanno presentato
domanda di asilo. Occorre definire meccanismi equi di distribuzione dei ri-
chiedenti, condividere le responsabilita, rendere piu flessibile il regolamento
di Dublino, migliorare la gestione dei centri per i rifugiati e avviare una coo-
perazione sincera e proficua. In particolare occorre che ogni Stato membro,
comprese Spagna e Italia, acceleri il processo di decisone sulle domande di
protezione continuando al tempo stesso a garantire un’approfondita analisi per
ogni singolo caso. Attualmente riguardo la durata dell’esame della domanda si
registrano tra gli Stati membri della UE cifre molto differenti trai 6 e 19 mesi
in media. Questo periodo ¢ per il richiedente denso di incertezza; incertezza
che si somma alle criticita — evidenziate in questo lavoro — che emergono ri-
guardo al soddisfacimento dei suoi diritti. Questa lentezza costituisce inoltre
un aggravio per le stesse amministrazioni pubbliche.

Un altro aspetto importante consiste nel tenere conto delle comunita che
accolgono. Spesso la persona che richiede asilo ¢ vista da queste come un pe-
ricolo: identifica lo stereotipo del criminale, ¢ percepita come competitore
nell’accesso ai servizi che garantiscono quei diritti analizzati (lavoro, abitazio-
ne, servizi sociali, istruzione ecc.), ed infine ¢ ritenuta una minaccia ai propri
valori identitari e tradizionali*’. Occorre pertanto che siano stimolate delle
dinamiche di comprensione, ¢ necessario informare al netto di sensazionalismi

46 Sul punto in maniera pit approfondita GARCfA VITORIA (2018, 118-127).

47 Di peculiare interesse su questo aspetto PRIES (2018, 90-91) e AGUILAR-IDANEZ, BURASCHI
(2017, 110-112). In particolare Aguilar-Iddfiez e Buraschi parlano dell’esistenza di un cosiddetto razzismo
«democratico»: «un razzismo che evita ’accusa di razzismo perché evita di parlare di razze e si basa su
due principi accettati socialmente: I’autodifesa e la preferenza nazionale. Vale a dire che il discorso razzi-
sta si alimenta della paura e giustifica il rifiuto delle persone immigrate e che chiedono asilo cosi come la
violenza verso di loro; perod non in nome di una supposta differenza razziale, ma perché considera che sia
legittimo difendersi di fronte alla minaccia che queste persone rappresentano e perché, in epoca di crisi, si
deve dare priorita «ai nostri» (preferenza nazionale)» (AGUILAR-IDANEZ, BUrascHI, 2017, 111).
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ed esponendo la complessita del problema e la sua matrice che affonda nelle
dinamiche di uno sviluppo diseguale. «Tuttavia ¢ anche necessario rendere
visibile il costo sociale, politico, etico e strategico dell’indifferenza» (Agui-
lar-Idafiez, Buraschi, 2017) ed & per questo che far emergere quelle criticita
che impediscono il corretto esercizio e il giusto godimento dei diritti dei ri-
chiedenti e dei beneficiari della protezione internazionale ¢ un atteggiamento
doveroso, necessario ma non sufficiente, al fine di renderli realmente effetti-
vi*, In questo senso essenziale ¢ il ruolo dei ricercatori e delle Organizzazioni
della societa civile che da anni costituiscono la «colonna vertebrale del movi-
mento sociale per 1’asilo sicuro in Europa» (Pries, 2018) 4.
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1. INTRODUCCION

«LLos vientos de la historia han cambiado», decia la ultraderechista Marie Le
Pen.Y es cierto. Han cambiado hacia el odio y el miedo. Los partidos xen6fobos o
los politicos racistas ya no estan mal vistos sino que ganan elecciones. Las conse-
cuencias de una crisis econdémica devastadora y los recientes ataques terroristas
han contribuido a generar un miedo en la sociedad que, alimentada por un discurso
de odio racista, y una prensa mediatizada ! invitan a cerrar las fronteras de los Es-
tados. Entre tanto la guerra, la violencia, el hambre o la propia miseria llevan a la
gente a huir (por cualquier via) de sus hogares hacia lugares seguros, hacia «la
Europa del bienestar». En tales circunstancias nos preguntamos, ;en manos de
quien queda la salvaguardia de los derechos de estos migrantes irregulares? En
pleno siglo xxi debiera resultar casi vergonzosa la reivindicacion de la universali-
dad de los derechos humanos. Sin embargo la situacién actual asf lo exige.

2. DERECHOS FUNDAMENTALES DE LOS SOLICITANTES

Monereo (2016, 12) sostiene que, «desde la tltima Gran Guerra, nunca se
habian cuestionado tan directa y frontalmente los principios y valores que sub-
yacen y cristalizan en los derechos humanos», y es que, mientras no se les ha
concedido el asilo o la proteccién subsidiaria, o se decide sobre su devolucidn,
millones de personas contindan malviviendo en campos de refugiados, en cen-
tros de internamiento, o en la propia calle, viendo como en muchos casos, sus
derechos més bésicos son ignorados, siendo privados de libertad al ser tratados
como delincuentes cuyo dnico delito ha sido la bisqueda de la supervivencia.
Y es que, «;es delito ser extranjero? Entendemos que no» °.

La «crisis de los refugiados» ha sobrepasado a la Unién Europea. Su
normativa en materia de migracion y proteccion internacional, el SECA 3, no

! Un ejemplo de ello ocurrié cuando la prensa alemana publicé en portada que durante la nochevie-
jade 2015 cientos de mujeres de Colonia habian sido atracadas, acosadas o violadas por refugiados. He-
chos que fueron desmentidos pero cuya rectificacion apenas tuvo repercusion medidtica. El dafio ya estaba
hecho. Segiin una encuesta realizada por la segunda cadena de television publica alemana ZDF, un tercio
de los encuestados para la muestra reconocié haber cambiado de opinién tras lo ocurrido en Colonia, y
un 60% consideré que Alemania no puede hacer frente a tantos refugiados, cifra que tan solo un mes antes,
en diciembre de 2015, era del 46%. Ademas, en el mismo estudio, un 70% de los ciudadanos considerd
que la llegada de tantos refugiados se traduciria en un incremento de la criminalidad en Alemania.

2 Véase el voto particular parcialmente discrepante de los jueces Rozakis, Tulkens, Kovler, Hajiyev,
Spielmann y Hirveld en el Asunto Saadi c. Reino Unido n.° 13229/03, 65, 29 de enero de 2008.

3 Sistema Europeo Comiin de Asilo (SECA). La doctrina duda de 1a idoneidad de esta terminologia.
Tal y como expresa GONZALEZ (2016, 165), «(...) la conformacién de un conjunto de disposiciones que

352



LA INSUFICIENTE PROTECCION DE LOS DERECHOS DE LOS SOLICITANTES... H

habia sido pensada para llegadas masivas, lo que conllevé que algunos Estados
se vieran desproporcionadamente presionados por el ndmero de solicitudes.
Ante ello la Unién sufrié una peligrosa «obsesion securitaria» que supuso el
cierre de fronteras de algunos Estados, poniendo en riesgo el espacio Schen-
gen; una crisis de los principios de la UE y sobre todo violaciones masivas de
derechos humanos por parte de quienes debian ser sus garantes y cuya princi-
pal manifestacidn son las indignas condiciones en que se encuentran estas per-
sonas durante el procedimiento de reconocimiento contrariando, ademds de
numerosas normas de derecho internacional (como la Dir. 2013/33/UE), la
propia jurisprudencia del TTUE y del TEDH.*Y es que, mas alld de obligacio-
nes morales (que sin duda las hay) existe una obligacién real por parte de los
Estados miembros de garantizar unas condiciones minimas de acogida a los
inmigrantes que soliciten proteccion internacional y que la misma no se estd
respetando, a causa de lo cual quedan expuestos a violaciones sisteméticas de
derechos fundamentales.

2.1 Derecho a la tutela judicial efectiva: La falta de un medio legal
para solicitar asilo

Y si se debe empezar por un derecho este debe ser, sin lugar a dudas, el
derecho de acceso al procedimiento, sobra decir (o tal vez no) en condiciones
de igualdad. Nos referimos aqui tanto a las comtinmente conocidas «devolu-
ciones en caliente», y devoluciones en masa como a la falta de un medio legal
y seguro para solicitar proteccion; principales violaciones de un derecho basi-
co: el derecho a poder acceder al procedimiento. Esto es, el derecho a poder
ser reconocido como refugiado o, en palabras de Hanna Arendt, «el derecho a
tener derechos». De Lucas (2017) emplea una formula onomatopéyica que

hacen escaso honor a su denominacién, pues ni es un «sistema» -al no abordar el conjunto de cuestiones
que interesan al régimen de asilo-, ni es «europeo» -al quedar a priori excluidos de €l Reino Unido, Irlan-
da y Dinamarca (y obviamente otros Estados no miembros de la UE, aunque si los Estados EFTA)-, ni es
«comtn» -al venir constituido en buena medida por disposiciones que confieren una cierta discrecionali-
dad a los Estados para acomodar a sus especificidades e intereses el régimen previsto (...) ni es, al menos
exclusivamente, de «asilo» al contemplar junto a este otras férmulas de proteccion».

4 Una vez que la Dir. 2013/33/UE garantiza la extension del derecho de acogida de los solicitantes
durante todo el procedimiento, es decir, desde la presentacién de la solicitud de proteccién internacional
hasta su resolucion, el TJUE ha insistido en la obligacion de otorgar un sistema de acogida garantista que
vele por las condiciones materiales de los solicitantes. Asi lo hizo, entre otras, en la sentencia Cimade y
GISTI del ano 2012. Y en el mismo sentido el Tribunal de Estrasburgo, entre otras en la STEDH, M. S. S
v. Bélgica, del afio 2009 en la que declara a los solicitantes como personas especialmente vulnerables, y
necesitados por ello de una especial protecciéon. O de un modo més rotundo en la sentencia Budina c.
Rusia.
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resume perfectamente la situacion de estas personas: vayas donde vayas, va-
llas. Y quizas la primera «valla» de nuestro sistema sea el acceso al mismo.

Las «devoluciones en caliente» son una prictica de rechazo en frontera
que, a pesar del intento del Gobierno espaiiol por legalizarla mediante la Dis-
posicion final 1.% de la Ley Orgénica de Proteccion de la Seguridad Ciudadana
ha sido considerada contraria a la legislacién internacional de derechos huma-
nos. (Asunto N. D y N. T contra Espaiia) . El argumento del Gobierno espaiiol
se basaba en la hipdtesis conocida como «frontera flexible» afirmando que «el
ejercicio de la jurisdiccion, atn dentro del territorio de los Estados Miembros,
puede tener un dmbito objetivo variable respecto de cada uno de los derechos
protegidos por el Convenio.» Insistia el Gobierno espafiol en que los hechos se
habfan producido fuera de la jurisdiccion de Espafia, sin embargo, el TEDH
considerd que no era necesario establecer si la valla fronteriza levantada entre
Marruecos y Espaiia se sitiia o no en territorio de este ultimo Estado pues:
«desde el momento en que hay un control sobre los demds, se trata de un con-
trol de jure ejercido por el Estado en cuestidn sobre los individuos afectados.
Un control efectivo de las autoridades de éste Estado, (tal y como se afirmé en
el asunto Hirsi Jama®), ya se encuentren éstas en el interior del territorio del
Estado o en sus fronteras terrestres». Pese a que la sentencia se decidié por
unanimidad, el recurso presentado por Espaiia ha sido admitido’, correspon-
diéndole ahora a la Gran Sala del TEDH decidir sobre el asunto. Pero ademas
del Tribunal, esta practica ha llamado la atencién de la ONU que en numerosas
ocasiones ha instado a Espafia para que cesen las «devoluciones en caliente».
Asi, ACNUR, el Comisario de Derechos Humanos de Naciones Unidas y el
Subcomité para la Prevencion de la Tortura de la ONU, han exhortado a Espa-
fia para que cese de «realizar devoluciones sumarias conocidas como ‘devolu-
ciones en caliente’ sin una evaluacion previa e individualizada sobre el riesgo
de tortura al retornar a su pais de origen» 8.

Tal y como expone Milione (2016), el Tribunal de Estrasburgo ha consi-
derado como presupuestos fundamentales del derecho a la tutela judicial efec-
tiva, dos exigencias basicas y complementarias entre si: el principio de «igual-
dad de armas» entre defensa y acusacién y la exigencia del principio de
contradiccién. Presupuestos de los que deriva un «proceso justo» o, fair hea-

> TEDH sentencia de 3 de octubre de 2017. N. D y N. T ¢ Espafia. Demandas n.° 8675/15 y 8697/15.

¢ TEDH sentencia de 23 de febrero de 2012, Hirsi Jamaa y otros c. Italia.

7 La admisi6n del recurso en enero del 2018 ha sido considerado un hecho casi insélito en tanto en
cuanto, en los 20 afios desde que se instauré la opcién de revision de sentencias, tan sélo se han aceptado
110 de las 2.219 solicitudes de remisién, que equivale a un poco mas del 5%.

8 Disponible en https://www.europapress.es/epsocial/migracion/noticia-onu-pide-espana-cese-de-
voluciones-sumarias-inmigrantes-ceuta-melilla-20171106185348.html (dltima consulta: 24/1/2019.
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ring, sin embargo ;cémo puede defenderse este derecho en las «devoluciones
en caliente»? La jurisprudencia es clara: un procedimiento equitativo y justo
requiere que las dos partes puedan exponer sus argumentos en condiciones de
igualdad, lo que en «las vallas» puede traducirse como la no presuncién de que
el inmigrante irregular acude por motivos econémicos, o ain mas contundente,
en aras del respeto a la igualdad, no distinguir en el proceso al solicitante «de
primera» y « de segunda» de tal manera que una solicitud de proteccién se
observe sin prejuicios motivados por el pais de origen o ruta de huida, maxime
cuando el concepto de «pais seguro» es cada vez mds indeterminado. En este
sentido, tal y como se configura el procedimiento de proteccion internacional,
si no permitimos acceder a ese procedimiento por no haber llegado regular-
mente a nuestras fronteras, o si interceptamos a los solicitantes antes de llegar
estamos vaciando de contenido la Convencion de Ginebra, el art. 18 CDFUE,
el art. 6 CEDH, el art. 3 CEDH pero también, y en primer lugar, el articulo 1
CEDH que obliga al reconocimiento de los derechos y libertades a toda perso-
na bajo su jurisdiccion, obligaciéon que los estados incumplen basdndose en
una situaciéon administrativa, la de «irregular». De otro modo, como afirma
Noll (2000), el articulo 33 C. G podria comportar un derecho del refugiado a
transgredir «una frontera administrativa» pero no un derecho equivalente de
acceder fisicamente al territorio de dicho Estado (Arbiskate, 2017).

2.1.1 LA FALTA DE UN MEDIO LEGAL Y SEGURO PARA SOLICITAR ASILO:
ESPECIAL REFERENCIA AL PROCEDIMIENTO PREJUDICIAL ASUNTO
C638/16 (PPU) X, X CONTRA ETAT BELGE

En el afio 2016 se