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In memoriam di Jorg Luther

Grande cordoglio ci ha riunito qui nel
nome di Jorg, cordoglio e dolore che
¢ prima di tutto di Antonella, Claudia
e Sujan. Ma anche un’ondata d’affetto
che non tutti avremmo immaginato,
ora che dobbiamo dire: troppo tardi
per dimostrarglielo pienamente. Noi
non osiamo confondere il nostro do-
lore con il loro, con il dolore di una
tamiglia specialissima per tanti
aspetti, che ora ha perduto uno dei
due pilastri maggiori, cara Antonella.
Noi possiamo promettere d’essere
loro molto vicini, forse piu vicini di
quanto non siamo stati, perdendo
qualche occasione per farlo.

I1 privilegio di poter, questo po-
meriggio con voi, dire qualche parola
di ricordi e di proponimenti deriva
anche dall’essere, tra 1 presenti, forse
uno di coloro che da pit gran tempo,
qui a Torino, ha conosciuto Jorg.

Comparve all'Istituto giuridico,
in bermuda (scandalo!), col violon-
cello in spalla e con una lettera di pre-
sentazione del suo professore col
quale aveva discusso in Germania la
tesi di dottorato sulla giustizia costi-
tuzionale in Italia che preparava per
la pubblicazione (che apparve in tede-
sco nel 1990 presso la prestigiosa
casa editrice Nomos). Parlava gia un
buon italiano con qualche difficolta
che faceva sorridere; per esempio,

/N

non riusciva a dire qui perché gli ve-

E——

niva sempre qvi. Aveva in progetto
un semestre accademico in Italia,
quasi una prosecuzione della consue-
tudine molto tedesca che suo padre
aveva coltivato con la sua famiglia, il
“viaggio in Italia”. Il semestre che si
trasformo in un radicamento, un ra-
dicamento che non comporto affatto
uno sradicamento dal suo Paese, dalla
sua cultura, dal genius loci della sua
matrice. Cosi, abbiamo avuto con noi
una giovane persona perfettamente
bi-nazionale che a noi sembrava, a
volte, un po’ troppo tedesco e — im-
magino — in Germania un po’ troppo
italiano. E stato un efficiente ponte,
come ebbe a dire il suo principale
punto di riferimento in Germania,
Peter Hiberle. Fu felice quando
venne accolto nell’Associazione ita-
liana dei costituzionalisti, primo
socio tedesco; altrettanto quando lo
stesso avvenne nella parallela Asso-
ciazione tedesca dei gius-pubblicisti,
come primo socio italiano.

XI



XII

Gustavo Zagrebelsky

Raccogliendo le idee e i ricordi
per questo addio, mi sono apparsi
tanti aspetti della personalita di Jorg
che non avevo mai considerato in uno
sguardo d’insieme. Ora che li ho ac-
costati gli uni agli altri, mi accorgo di
avere come una tavolozza dai tanti
colori, tra cui ciascuno di noi avrebbe
potuto e potrebbe estrarre questo o
quello, secondo le preferenze, o ma-
garl tutti insieme. “Estrarre” perché
non era certo il mettersi in mostra il
costume di questo mio ragazzo gen-
tile, dolce, sensibile al limite della
tragilita, timido, nelle occasioni acca-
demiche schivo e un poco impacciato
quasi che avesse il pitt 0 meno consa-
pevole timore di non essere
plenamente accettato come uno di
nol; mentre, anzi, sotto certi aspetti,
era uno piu di noi. Di fronte alle ditfi-
colta di rapporti umano-accademici
ch’egli ha incontrato come ciascuno
di noi e, forse, pitl di noi, non riusciva
ad aderire completamente al consi-
glio: lascia stare, non ci star male e
segui la tua strada che ¢ ricca di per
sé e non preoccuparti d’altro, d’altri.

Credeva nella cultura ed era a
sua volta molto colto, non solo
nell’ambito del diritto. Era un umani-
sta, cosa non frequente tra i giuristi.
Dal padre aveva ereditato una predi-
lezione per il pensiero filosofico-
teologico-politico della Riforma, a cui
ha dedicato alcuni studi. Tra gli scaf-
tali della sua biblioteca ce n’¢ uno che
raccoglie 1 volumi paterni, con una
dominanza di testi kantiani, che mo-
strava al visitatori con una evidente
reverenza. LLa musica, fino all’ultimo
coltivata amatorialmente ma profon-
damente, per lo pit in formazioni con
altri strumentisti, alla quale dava
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un’interpretazione sintetizzata in un
motto ch’egli ripeteva, riferendolo (se
non ricordo male) a Telemann: la mu-
sica ¢ fatta di note che vengono e
vanno come vogliono e non si sa mai
dove.

Le “note” di cui Jorg disponeva
erano in effetti moltissime e, quando
prendeva la parola, in tante
circostanze anche strettamente giuri-
diche, non si sapeva mai dove
andassero a parare, con effetti sor-
prendenti e, a prima vista, stranianti
o stravaganti: a prima vista..., ma
poi, a pensarci bene, aprivano pro-
spettive. Insomma, non era un
ripetitore di associazioni di pensieri
consuete, ma era un cercatore di me-
scolanze  nuove che  aprivano
prospettive e stimolavano ad andare
avanti in un mondo complesso, quasi
tutto da costruire.

Era per carattere aperto al dia-
logo e disposto al compromesso delle
idee, ma non dei principi. Era la giu-
stizia la sua bussola e non una
giustizia vuota di contenuto, ma la
giustizia dei piu deboli che si oppone
alle prepotenze e, in definitiva, con-
duce alla pace nella giustizia.
Avrebbe certamente condiviso il
motto vetero-testamentario: su tre
cose sl regge il mondo, la verita, la
giustizia e la pace, dove la giustizia
occupa il posto centrale. Se talora,
anzi spesso assumeva posizioni che
potevano sembrare legaliste, formali,
era perché vi trovava la corrispon-
denza con qualcosa di pitt profondo
che stava nel diritto costituzionale
come “diritto culturale” che non ¢ af-
fatto un diritto irenico, come talora
s’e detto, ma ¢ cio che consegue a una
lotta per la giustizia di lunga data, ri-
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spetto al cui esito Jorg ha detto d’es-
sere “moderatamente ottimista”. In
questa lotta, I'ideale e il reale si incon-
trano e spesso sl scontrano in una
prospettiva concreta che ¢, per 'ap-
punto, la cultura com’egli I'ha intesa.

Per quanto fosse timido nelle
occasioni accademiche formali, anzi
torse per questa sua tendenza a met-
tersi in secondo piano e per la spinta
a reagire, difficilmente ricorderemmo
un convegno, una tavola rotonda, una
conferenza in cui Jorg non si alzasse
a chiedere la parola e, anche quando
non aveva la possibilita di farlo, ab-
biamo presente il suo borbottio ch’era
un commento tenace, un confronto,
un misurarsi con quel che si veniva
dicendo. E, anche, con cio che si ve-
niva facendo nelle tante occasioni
della vita amministrativa dell’'Uni-
versita.

Aveva della vita accademica
una visione molto tedesca come
unione di “colleganze”, una visione
che purtroppo l'arrivismo, l'indivi-
dualismo e il dissolvimento delle
comunita dello spirito e delle
esperienze - caratteristiche dell’'Uni-
versita italiana in questo tempo — non
alutavano certo a realizzare.

Per lui 1l diritto costituzionale
deve avere una vocazione internazio-
nale, anzi globale o cosmopolita, cosi
come globali devono essere la pace e
1 diritti. La sua attenzione all’'Europa,
da cui il volume Europa constituenda ¢
il titolo d’'una sua raccolta di scritti
del 2007 su un tema che considerava
cruciale, forse rammentando quanto
male ha prodotto in Europa e nel
mondo lo storico conflitto franco-
tedesco.

In memoriam di Jorg Luther

Infine, la sua passione per I'in-
segnamento. Quanti corsi ha tenuto,
quante ore vi ha dedicato, quali espe-
rimenti didattici ha tentato? Io non
saprei farne un rendiconto. I pit gio-
vani dovevano diventare 1
continuatori. Durante le settimane
della sua malattia Jorg ha dedicato le
sue forze declinanti a una medita-
zione che é un bilancio e un lascito,
intitolandolo Il corso della vita mia
(noto la posposizione dell’aggettivo.
Non sarebbe la stessa cosa se avesse
scritto della mia vita: una sottigliezza
che mostra quanto avesse proceduto
nella conoscenza della lingua d’ado-
zione). Questa meditazione a tutto
campo, nel raccoglimento d’'una ma-
lattia che non lascia scampo di cui egli
era consapevole, ¢ una commovente
apertura alla continuita della vita
dell'impegno che ha consegnato come
lascito ai suoi allievi, innanzitutto, e
poi alla comunita scientifica di cul ha
tatto parte. Nel congedarsi, scrive:
Questo corso giunge alla sua fine. Vorrei
imnanzitutlo ringraziare tutti coloro che
mi hanno concesso il loro amore e la loro
amicizia, includendo tuiti coloro — e temo
che tra parenti, colleghi ed amici del
tempo libero siano tanti - che non sono
stati nominati. A questo si devono
aggiungere degli auguri di felicita e
serenita  per 1l futuro di ognuno
personalmente e di tutti. Non ¢ facile
pensare e gestire questo futuro in un
contesto di crisi molteplici, politiche,
economiche e culturali, che rendono 1
nostri piccoli mondzi pii insicuri. Il corso
della vita mia mi ha insegnato a restare
moderatamente ottimista.

Nell’ambito politico, il cuore di
tutlti batte a sinistra, anche se poi
sentimenti e ragioni portano a dividersi su
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posizioni molto diverse. Nel corso della
vita mia ho avulo pin posizioni spesso
critiche di quelle maggioritarie e vicine a
partiti come la soctaldemocrazia, 1 verdi,
1 radicali e democratict, anche se non ho
mazi preso ltessere e da costituzionalista ho
sempre cercato 1l dialogo anche con altre
posizioni.  Queste forme di pluralismo
possono regredire di fronte al populismo,
ma_fino a quando abbiamo un minimo di
speranza e volonta di wuna politica
migliore e pacifica resteranno difese
indispensabili per una democrazia anche
europea e cosmopolita.

Nell’ambito economico, )
capitalismo non ha vinto nel 1989, perché
il modello europeo dell’economia sociale
di mercato resiste ai modelli statunitensi
e cinest. La diseguaglianza e la poverta
non sono il destino. La responsabilita per
la  prevenzione  delle  emergenze
ambientali del pianeta e la tutela dei beni
comuni ¢ gia stata rivendicata dalla
generazione prossima.

Nell’ambito  culturale  infine
emergono tante nuove sfide, dalla tutela
delle drversita culturali nello sviluppo
sostenibile fino all'impatto delle nuove
Sforme di intelligenza artificiale. Occorre
mantenere 'autonomia delle culture
dall’economia e dalla politica. Serve
ottimismo nella capacita di innovazione
delle culture.

Quindi nessuno dispert ma tutti
abbiano fiducia in sé stessi. La vita
andra avanti.

La vita andra avanti, diranno
non solo 1 moderati ottimisti come
Jorg, ma anche 1 moderati pessimisti.
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Andra avanti senza di lui. Davvero?
Nelle sue conversazioni spirituali
delle ultime settimane e nel Corso
sopra citato, c1 sono considerazioni,
potremmo dire, su cio che restera di
noi. Non era religioso nel senso
dell’appartenenza organica a una
confessione, anche se il suo essere
nato, 'aver vissuto e l'essere morto
sono state profondamente luterane.
Credeva in una realta spirituale che ci
sovrasta, rispetto alla quale ciascuno
di noi ¢ piccolo piccolo, ma che non ci
schiaccia perché ¢ formata dalle par-
tecipazioni che apportiamo come
contributi delle nostre vite. E una
realta, non semplicemente un ri-
cordo. Non tutto ¢ materia, corpo.
Non ¢ vero che 1 morti vivono solo
nel ricordo dei viventi, come ombre,
come souvenir destinati presto a dis-
solversi. Lo spirito ¢ una realta che
puo separarsi dai corpi e sopravvivere
loro per essere sempre di nuovo com-
preso, afferrato e vivificato per
vivificare noi stessi.

Proprio come nei rapporti con i
fisicamente viventi, possiamo dialo-
gare con coloro che vivono in quella
superiore sfera che sopravvive ai
corpl. Se ci rivolgiamo a loro, non ¢
solo per portare fugaci ofterte, ma an-
che per trarne duraturi doni. E questo
il dio al quale possiamo credere? Alle
parole dette in momenti in cui non si
puod mentire a se stessi, non possiamo
non credere. E, allora, diciamo a no-
stra volta: addio professor Jorg
Luther.

Gustavo Zagrebelsky



L’importanza delle autonomie per far fronte alla
Covid (e alle tendenze accentratrici)

di Lorenzo Cuocolo

1. — Nelle ultime settimane le riflessioni del giuristi (soprattutto pubblicisti)
sugli eftetti della Covid-19 si sono moltiplicate. Non mancano, in Italia e altrove,
anche riflessioni comparate di pregio. E, poi, molti colleghi stanno mettendo in
campo sforzi enormi per costruire in tempi record banche dati e raccolte di ogni
possibile normativa, pronuncia, ordinanza relativa alla diffusione del virus. Il
progetto comparativecovidlaw, portato avanti dall’Associazione italiana di diritto
comparato e da quella di Diritto pubblico comparato ed europeo ne ¢ forse
I'esempio pit ambizioso.

Se, dunque, anche solo un mese fa, un editoriale con I'ambizione di
tratteggiare il fenomeno Covid nel diritto comparato sarebbe stato pit che
giustificato (e addirittura originale), oggi non avrebbe nessun senso tentare di
racchiudere in poche pagine un tema che ha assunto tali e tante sfaccettature (si
pensi alle limitazioni dei diritti, alle relazioni internazionali, agli aiuti alle
imprese, ai rapporti con I'Europa, alla protezione dei dati personali e molto altro
ancora) da risultare difficilmente contenibile anche in un’opera monografica.

Si impone, pertanto, una riflessione necessariamente parziale, ma che ha il
vantaggio di mettere a fuoco una specifica angolatura, ancora poco indagata
dagli scritti di recente pubblicazione.

L’angolatura ¢ quella del rapporto tra Covid e forma di Stato, declinata in
particolare come articolazione del potere sul territorio.

E evidente a tutti come 'emergenza sanitaria abbia comportato un vero e
proprio terremoto per gli assetti canonici dello Stato.

Le forme di governo, in particolare, sono state fortemente scosse dalla
repentina diffusione del virus. L'indagine comparata mostra come nella totalita
dei sistemi la risposta all’emergenza sia stata quella di aumentare i poteri
dell’esecutivo, spesso senza sufficienti bilanciamenti parlamentari. Questo ¢
accaduto sia nelle forme di governo presidenziali, sia nei parlamentarismi piu
classici, senza preoccuparsi piu di tanto delle tensioni cui sono stati sottoposti i
principi costituzionali.
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L'Ttalia, ad esempio, ha fatto largo ricorso ai Decreti del Presidente del
Consiglio dei Ministri, con una copertura legislativa che — almeno fino al
decreto-legge n. 19/2020 — era discutibile. Non meglio ha fatto la Francia, che
—fino alla legge 2020-290 sull’ état d’urgence sanitaire—ha provveduto con Arrétés
ministeriali di dubbia legittimita. E gli esempi potrebbero proseguire, ma forse
¢ sufficiente chiudere richiamando il caso dell'Ungheria, che ha celebrato la
svolta presidenziale, se non autoritaria, mediante un voto parlamentare senza
precedenti, che a fine marzo ha conferito al Presidente Orban i pieni poteri, senza
limiti temporali predefiniti.

2. — Meno indagato, per ora, ¢ stato I'impatto del Coronavirus sulle forme di
Stato, ed in particolare sul riparto territoriale del potere.

Ad una prima analisi ¢ facile concludere che gli Stati con sistemi accentrati
hanno avuto meno difficolta nella gestione dell'emergenza sanitaria. La
concentrazione dei poteri al livello centrale e — qui — nelle mani del Governo,
infatti, ¢ sembrata la ricetta perfetta per garantire soluzioni efficaci al diffondersi
dell’epidemia. Il progressivo andamento della crisi, tuttavia, mostra come
I'emergenza sanitaria sia solo uno (anche se quello piti immediatamente grave)
degli aspetti da prendere in considerazione. Con sempre maggior evidenza,
infatti, emergono la dimensione economica e quella sociale, che richiederanno
scelte non semplici e proiettate su una scala temporale di medio-lungo periodo.

L'illusione che le risposte al virus fossero il bianco o il nero e che 'unico
elemento determinante fosse la tempestivita della loro adozione sembra
progressivamente lasciare spazio ad un quadro composito, dai contorni ancora
largamente sfuocati, che pero necessita di riappropriarsi delle principali garanzie
del costituzionalismo liberale, a cominciare dalla separazione dei poteri. Se,
dunque, in chiave orizzontale emergono le prime timide voci volte a prevedere
sistemi di controllo pit penetranti sull’'operato dei governi centrali, in chiave
verticale si puo dire che il sistema delle autonomie abbia retto con maggiore
torza all'impeto della tempesta virale, con esiti in chiaroscuro che, pero,
meritano di essere indagati.

Gli ordinamenti federali sono quelli che — in prima battuta — hanno avuto
pit difficolta a dare una reazione efficiente al diffondersi della pandemia. Ne sono
esempio evidente gli Stati uniti d’America [sui quali cfr. E. Mostacci, Covid v.
Trump, presente il primo violino, si attende il direttore d’orchestra, in L. Cuocolo
(cur.), I diritti costituzionali di_fronte all’emergenza Covid-19. Una prospettiva

comparata, in www.federalismi.it, 987], dove le prime misure sono state assunte
a livello di Stati membri, ma anche di Contee e, addirittura, di Universita e altre
istituzioni del territorio. Cio ¢ la diretta conseguenza dell’assetto costituzionale
nord-americano, che vede attribuito il police power agli Stati membri della
Federazione, senza riconoscere competenze in materia sanitaria al governo
centrale.
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E, cosi, le iniziative di Washington si sono limitate, da un lato, a
dichiarazioni rassicuranti del Presidente Trump, accompagnate da lauti
finanziamenti alle case farmaceutiche impegnate nella ricerca di un vaccino.
Dall’altro lato, ad un attento controllo degli ingressi sul territorio americano, a
seguito della dichiarazione di public health emergency da parte del Dipartimento
della salute. Gli Stati membri, al contrario, si sono da subito mossi con iniziative
tortemente differenziate, che hanno variamente inciso sui principali diritti
costituzionali, con un’intensita variabile a seconda delle caratteristiche di ogni
Stato. Grande scalpore, ad esempio, ha suscitato la scelta del Governatore di
New York di mettere in lockdown la citta di New Rochelle, con un
provvedimento che, in quel momento di ancora scarsa consapevolezza, ¢ apparso
come una restrizione senza precedenti delle liberta costituzionali dei cittadini
americani.

Dalla seconda meta di marzo la Federazione ha assunto un ruolo di
maggiore protagonismo, dichiarando lo Stato d’emergenza. Il nuovo assetto,
tuttavia, non si € risolto in un accentramento del potere, bensi in un accresciuto
supporto del livello centrale nei confronti degli Stati membri, ad esempio per
reperire materiale sanitario o per trasformare edifici federali in luoghi di cura.
Anche nella fase pil recente, dunque, 1 veri protagonisti sono rimasti gli Stati
membri, che hanno moltiplicato atti e iniziative volte a fronteggiare la pandemia.
Per rendersi conto del grado di differenziazione tuttora presente sul territorio
statunitense, puo essere sufficiente ricordare come non tutti gli Stati abbiano ad
oggl adottato misure di lockdown.

Nell'ottica degli ordinamenti federali merita attenzione anche la Germania
[su cui cfr. G. Taccogna, L ordinamento giuridico tedesco di fronte al virus Sars-
CoV-2, ibidem, 697, che si caratterizza — nel quadro comparato — per essere
I'unico ordinamento che (addirittura dal 2000) vanta una legge per il contrasto
delle pandemie (la legge federale 20 luglio 2000).

E importante notare come la legge del 2000 dispone, in base all’art. 83 del
Grundgesetz, I'accentramento al livello federale delle competenze normative in
materia di pandemie. Tuttavia, le competenze amministrative, relative alle
misure concrete da adottare in attuazione della legge, restano di competenza dei
Laender, pur con un vincolo di leale collaborazione con le amministrazioni
tederali.

La prima fase di gestione della pandemia, dunque, ¢ stata lasciata alle
iniziative degli Stati federati, residuando al governo centrale un potere di sintesi
e di raccomandazione. Come gia accennato, il coordinamento fra i livelli di
governo ¢ stato possibile non tanto in forza del riparto formale di competenze
previsto dalla legge sulle pandemie, quanto alla collaborazione tra centro e
territori, che ha portato ad elaborare una serie di linee-guida comuni per
I'attuazione da parte dei Laender della legge federale. Cio, tuttavia, non ha
impedito una significativa differenziazione nelle misure adottate. Alcuni
Laender, infatti, si sono orientati verso misure di lockdown totale, mentre altri
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hanno prediletto un bilanciamento tra le esigenze sanitarie ed il mantenimento
delle attivita, ricorrendo a varie forme di distanziamento sociale.

I1 desiderio della Cancelleria federale di una regia piu vincolante, pero, ha
da 11 a poco portato all’adozione di una nuova legge volta ad attribuire al
governo centrale competenze integrative. Il tentativo di accentrare il potere di
reazione alla Covid, tuttavia, sta suscitando non pochi dubbi tra 1
costituzionalisti, che vedono nella nuova legge una possibile lesione dell’art. 83
del Grundgesetz.

2.1.— Spostando 'attenzione agli ordinamenti regionali, vale la pena sotfermarsi
anzitutto su quello spagnolo, noto — in linea di massima — per riconoscere ampie
competenze alle Comunitd autonome [sul punto v. F. Gallarati, Le liberta
Sfondamentali alla prova del coronavirus. La gestione dell’emergenza sanitaria in
Francia e Spagna, ibidem, 427]. Nel primi giorni di emergenza, sono proprio i
livelli decentrati che hanno assunto iniziative di contenimento, nella sostanziale
inerzia del governo centrale. E, cosl, sono state fortemente compresse le
principali liberta costituzionali, limitando la circolazione e imponendo chiusure
generalizzate delle attivita commerciali. Gli ordenes e le resoluciénes regionali,
tuttavia, previsti per fronteggiare casi specifici di emergenza sanitaria e
protezione civile, sono presto parsi sprovvisti di una solida base legale (gli art.
3, Ley Orgénica n. 3/1986 e art. 26, Ley n. 14/1986), soprattutto in
considerazione dell’ampiezza e dell'invasivita degli interventi disposti.

L’incerta competenza delle Comunita autonome ha dunque agevolato un
intervento forte del governo centrale che, con il Real Decreto n. 463/2020 del
14 marzo (di dichiarazione dello estado de alarma) ha, da un lato, fatti salvi 1
provvedimenti regionali frattanto adottati, ma, dall’altro, ha accentrato il potere
decisionale, senza prevedere un ulteriore coinvolgimento delle autonomie (fatto
salvo il caso dei Paesi Baschi, che dispongono di una legge speciale sulle
emergenze sanitarie del 2017).

Il caso spagnolo, dunque, merita particolare attenzione. Se, in linea di
principio, viene portato ad esempio come uno degli ordinamenti dotati di un
regionalismo piu avanzato, nel caso specifico della lotta alla Covid, gli spazi di
azione delle Comunita autonome sono stati significativamente ristretti dalla
dichiarazione dello estado de alarma, che ha accentrato i poteri a Madrid, senza
nemmeno prevedere meccanismi di raccordo tra i diversi livelli territoriali.
Tutto cio ha suscitato non poche critiche da parte dei piu attenti commentatori,
nonché di alcune Comunita autonome.

Alla luce di quanto appena esposto, I'esempio dell’Italia puo sorprendere
ed apparire in controtendenza. Fin dalle prime fasi della diftusione dell’epidemia,
infatti, la linea del governo centrale ¢ stata quella di un coinvolgimento delle
Regioni (e anche dei Comuni) nella gestione della crisi. Le iniziali ipotesi di
attivare 1 poteri sostitutivi previsti dall’art. 120 Cost. sono state presto
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accantonate, a favore di un formale mantenimento degli ordinari criteri di
riparto tra Stato e Regioni.

E ben vero che il Governo, con un massiccio ricorso a Decreti del
Presidente del Consiglio dei Ministri, ha — nei fatti — realizzato un
accentramento delle competenze. Ma ¢ altresi vero che sono stati
sostanzialmente preservati spazi di azione per 1 livelli regionali, che hanno
trovato una completa disciplina nel decreto-legge n. 19/2020.

La partecipazione del livello regionale avviene sotto due diversi profili: da
un lato, viene garantito il coinvolgimento delle Regioni (in chiave consultiva)
nella procedura di adozione dei provvedimenti governativi. Dall’altro lato, viene
consentito alle Regioni (e, parzialmente, agli enti locali) di adottare sul proprio
territorio misure maggiormente restrittive di quelle nazionali.

Questa impostazione, che non ¢ scevra da problemi di impostazione
teorica, né da complicazioni applicative, ha comunque garantito — almeno fino
ad ora — una limitata conflittualita fra i diversi livelli di governo.

2.2.— L’esempio piu chiaro di accentramento dei poteri al livello centrale ¢, come
da manuale, quello dell’'ordinamento francese. Anche in questo caso, in principio,
sono stati adottati Arrétés del Ministro della salute, di dubbia base legale, anche
alla luce della riserva di legge contenuta nell’art. 34 della Costituzione.
Successivamente l'esecutivo ¢ corso ai ripari, ottenendo dal Parlamento
I'approvazione di una nuova legge (Lol n. 2020-290) che ha previsto I'état
d’urgence sanitaire, ricalcando in parte la nota procedura di état d’urgence prevista
dalla legge del 1955 [v. ancora I. Gallarati, Le libertd fondamentali alla prova del
Coronavirus, cit.].

Non mancano, oltralpe, 1 commentatori critici nei confronti della nuova
legge, soprattutto per lo scarso coinvolgimento del Parlamento e per la
concentrazione dei poteri in capo all’esecutivo. Cio, sommato alla sostanziale
assenza di contrappesi a livello territoriale, rende I'ordinamento francese quello
che, forse, deve essere monitorato con maggior attenzione.

3. — Il quadro sin qui tratteggiato mostra quanto il grado di articolazione
territoriale delle competenze sia significativo nella gestione dell'’emergenza
Covid-19. Se, da un lato, la previsione di poteri a livello decentrato ha senz’altro
complicato la reazione all'emergenza, ¢ altresi vero che 1 presidi territoriali
hanno impedito una eccessiva concentrazione dei poteri nelle mani degli
esecutivi, che — dove si ¢ verificata — non ha sempre visto un soddisfacente
bilanciamento da parte dei Parlamenti e degli altri organi di controllo. Anzi, si
puo forse dire che proprio la frammentazione dei poteri sul territorio sia stato
I'argine che ha retto maggiormente alla (per certi versi comprensibile) spinta
verso una “istantaneizzazione” del potere, derivante appunto dalla
concentrazione in capo all’esecutivo.
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Se la laboriosa ricerca di una leale collaborazione tra livelli di governo ¢
parsa ad alcuni un lusso eccessivo in un momento di estrema emergenza, lo
stesso non si potra dire nella lunga fase che auspicabilmente si aprira nei
prossimi mesi.

Una volta controllata la parte piu violenta dell’emergenza sanitaria,
infatti, sara indispensabile un lungo lavoro (di anni, non di mesi) di riscrittura
di molte regole giuridiche che presiedono la dimensione economica e sociale. 11
percorso verso una “nuova normalita” sara tanto piu efficace, quanto piu si terra
conto delle specificita di ogni territorio, nonché delle relative esigenze. Gli
ordinamenti federali e regionali, dunque, avranno un potente asso nella manica
che potra senz’altro agevolare la ricostruzione.

Se, dunque, dal lato dell'intervento pubblico nell’economia, ¢ ragionevole
attendersi un ampliamento del ruolo dello Stato centrale, dal punto di vista
dell'individuazione delle misure concrete ¢ auspicabile una valorizzazione delle
istanze territoriali.

Volendo dunque sbilanciarsi in qualche previsione, ¢ ragionevole pensare
che trovera terreno fertile un nuovo federalismo cooperativo o, comunque,
torme di leale collaborazione tra i diversi livelli di governo che, lungi dall'impeto
accentratore cui abbiamo assistito in questi mesi, sappiano restituire centralita
alle autonomie, ovviamente secondo le previsioni costituzionali di ciascun
ordinamento.

Lorenzo Cuocolo

Dip.to di Scienze politiche
Universita degli Studi di Genova
lorenzo.cuocolo@unige.it
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Estallido social en Chile: la persistencia de la Constitucion
neoliberal como problema

di Bruno Aste Leiva

Abstract: Social Outbreak in Chile: problem of persistence of the neoliberal
Constitution — This paper provides a systematic analysis of elements that have influenced on
a development of the current social outbreak in Chile, as well as emphasizes on a neoliberal
economic model and the way in which the current Constitution settles its bases. In fact, its
content has challenged an exercise of the social demands of recent years, commanding a
constitutional change by setting up a constituent assembly that would verifie the current
fundamental law.

Keywords: Constitution; Neoliberalism; Rights; Democracy; Constituent power.

1. Introduccién

No esta en discusion que, desde hace algunos afios, Chile vive un intenso momento
de reflexién politica, el que ha estado determinado por el cuestionamiento acerca
de la Constitucién vigente y del modelo econémico de naturaleza capitalista
neoliberal que fue configurado en dictadura y legitimado durante los afios que
siguieron, al retornar la democracia. Asi, desde el afio 2011, se puede evidenciar la
tuerza con la que han actuado los movimientos sociales, primeramente, a partir del
planteamiento de las demandas de los estudiantes universitarios y secundarios, las
que ya se habfan expresado el afio 2006, pero que, finalmente, han terminado
siendo una lucha por la reivindicacién de los derechos sociales, una critica al
Estado subsidiario y el planteamiento en torno a la creacién de una nueva
Constitucioén, pues la Constituciéon vigente, es la norma que mayor cantidad de
veces ha sido reformada a lo largo de la historia constitucional chilena, pero en ella
persisten las bases y el modelo de sociedad formulada durante la dictadura de
Pinochet.

De esta forma, el activo estallido social, es el resultado de un largo periodo
de movilizaciones sociales, las que durante muchos afos se han manifestado en pro
de un cambio constitucional y del modelo econémico, proceso al que hoy se suman
nuevos sujetos politicos, que sufren la desigualdad generada por las
contradicciones del neoliberalismo. Al respecto, lo que hoy se desarrolla en Chile,
corresponde a una de las condiciones a la que hace algunos afios hizo mencién
Sergio Grez, esto es, “el intento por desalojar el neoliberalismo del escenario
histérico, tornandose indispensable que, los trabajadores entraran en la lucha de
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sus derechos, con la misma radicalidad y sagacidad politica en cémo lo habfan
hecho los estudiantes™!.

En dicho contexto, el objetivo del presente trabajo consiste en hacer un
andlisis que explique los elementos que han incidido en el surgimiento y desarrollo
del actual estallido social en Chile, poniendo énfasis en el modelo econémico
neoliberal, y en la forma en cémo la Constitucién vigente reconoce sus bases.

En efecto, se propone como hipétesis que el actual estallido social en Chile
encuentra su explicacién en el cuestionamiento del modelo econémico neoliberal y
en la persistencia que existe en torno a la ilegitimidad de la Constitucién vigente,
cuyo contenido ha tensionado el ejercicio de las demandas sociales de los tltimos
anos. Lo anterior supone la necesidad de un cambio constitucional que se verifique
desde las bases, a través de una asamblea constituyente.

Para validar la premisa sefialada, se revisard el transito histérico sobre el
cual se articula la génesis del neoliberalismo en Chile, desde el inicio de la dictadura
militar de 1973 hasta la actualidad. Ademés, se verificard la forma en cé6mo las
bases de aquel modelo se institucionalizaron al alero de la Constitucién neoliberal
de 1980, comentando los mecanismos que han servido para inmunizar parte
importante de su contenido a los tiempos democraticos. También se explicaran las
reformas maés significativas al texto constitucional, evidenciando que, los intentos
de cambio desde lo constituido no han sido capaces para que los pueblos puedan
contar con una institucionalidad y con una Constitucién que sientan como propia.
Debido a lo anterior, y atribuyendo a tales elementos las causas del actual estallido
social, el trabajo finaliza analizando el desafio que supone el desarrollo de un
cambio constitucional.

2. La génesis del neoliberalismo en Chile

2.1. La configuracion del modelo en dictadura

Diferentes episodios histéricos marcan el devenir del actual modelo politico-
institucional y econémico vigente en Chile. Si atendemos a aquello que ocurre
desde mediados del siglo XX, veremos que, al modelo actual (gestado durante los
tiempos de la dictadura), lo antecede por la via democratica, la configuracién de un
proyecto socialista liderado por el gobierno de Salvador Allende, cuya finalidad
radic6 en generar una redistribuciéon equitativa de la riqueza, esfuerzos que se
vieron frenados por el golpe de Estado de 1973. Aquello que ocurre desde ese afio,
significé el contexto politico sobre el cual se disefiaron las bases del neoliberalismo,
como principal estructura econémica y social que ha determinado aspectos claves,
tales como el rol del Estado en la organizacién de la sociedad y la forma en c6mo
se reconocen y protegen los derechos fundamentales.

En efecto, la dictadura civico-militar, constituy6 para la derecha y la elite
empresarial, una oportunidad para que Chile contara con una economia de libre
mercado y superara el modelo de Estado de compromiso que se habfa forjado desde

1'S. Grez, Un nuevo amanecer de los movimientos sociales en Chile, in 10 Revista Izquierdas, 2 (2011).
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la década de 1930, para lo cual, se trabajé con un grupo de economistas formados
en la escuela de economia de la Pontificia Universidad Catdlica y postgraduados
en la escuela de economia de la Universidad de Chicago, denominados los chicago
boys?, quienes presentaron su asesorfa técnica para enfrentar las necesidades de
estabilizacién econémica del pafs, pero que terminé siendo un plan que fijé el
modelo econémico del pafs durante los proximos cuarenta afos?®, al disefiarse un
proyecto neoliberal que dio paso a un proceso constante de privatizaciones,
liberalizacién de la economia, cambios de la estructura social, fomento de la
inversioén extranjera, entre otros.

Por su parte, las politicas fiscales en gasto publico y las relativas en torno a
la participacién del Estado en la economia, fueron insertadas por la influencia de
las ideas de sus maximos exponentes, Friedrich Hayek y Milton Friedman, quienes
propusieron la liberacién del mercado, siendo el Estado el agente que debfa hacer
todo lo posible para facilitar aquel cometido, promoviendo la privatizacién de las
empresas estatales y la disminucién del gasto publico*. Tales ideas fueron
adoptadas por el gremialismo chileno, sector politico de la derecha que apoy¢ al
régimen militar.

Asi, los afos 70 y 80 constituyeron una etapa de reorganizacién de la
economfa mundial, la que estuvo marcada por el inicio de un nuevo ciclo de
acumulacién capitalista, cuestién que requirié contar con nuevas formas de
organizacién del capital, con la finalidad de aumentar la plusvalfa. En dicho
contexto, nacié el neoliberalismo, el que como sostiene Cuevas “expresé en
términos técnicos los intereses de los sectores del gran capital y del sector
financiero a nivel mundial, expresando los requisitos de politicas econémicas
adecuadas para facilitar la reproduccién del capital mundial y recuperar la tasa de
ganancia’.

Respecto a que Chile haya sido uno de los primeros pafses en el que se
experiment6 el proyecto neoliberal, Perry Anderson sefiala que “el régimen
dictatorial de Pinochet tiene la honra de haber sido el verdadero pionero del ciclo
neoliberal de la historia contemporanea. El Chile de Pinochet comenzé sus
programas de manera dura: desregulaciéon en lo econémico, desempleo masivo,
represion sindical, privatizacién de bienes publicos. Todo esto se inici6 casi una
década antes de que Thatcher lo hiciera en Inglaterra™. En efecto, la dictadura dio
paso a la refundacién de una estructura econémica, social y politica de matriz

2 Cabe sefalar que la preparacién de los chicago boys, se desarrollé en el marco de un convenio
de cooperacién firmado en el afo 1955 entre la Pontificia Universidad Catélica de Chile y la
escuela de economfa de la Universidad de Chicago, el que fue fundamental para que Estados
Unidos pudiera utilizar a Chile como un laboratorio de la periferia en el que se insertarian las
ideas neoliberales. Lo anterior, con un fin eminentemente ideolégico y en un contexto de
desarrollo de la guerra frfa y de lucha entre el orden liberal y el socialista.

8 M. Garate, La revolucion capitalista de Chile (1973-2003), Santiago, 2012, 187.

+ M. Friedman, Carta a Pinochet, 21 de abril de 1975, disponible en
www.docsity.com/en/carta-de-milton-friedman-a-pinochet-2 1-de-abril-de-1975/5016820/

5 P. Cuevas, El temprano fin del siglo XX: dindmicas internasy tendencias mundiales en los proyectos
neoliberales en Chile y México (1973-1994), in 47 Revista Izquierdas, 201 (2019).

6 P. Anderson, Balanco do neoliberalimo, in E. Sader y P. Gentili (Eds), Pos-neoliberalismo: as
politicas sociais e o Estado democrdtico, Rio de Janeiro, 1995, 16.
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neoliberal, a partir de la cual, se foment6 la privatizacién de los servicios, la
inversion extranjera de capitales y la desregulacién de la economfa.

En tal sentido, la impulsién del neoliberalismo se llevé a cabo por medio de
la ejecucién de un plan de recuperacién econémica del afio 1975, y sobre la base de
una politica del shock. Lo anterior, supuso una serie de cambios estructurales,
como fue la privatizacién de importantes sectores de la economia, los que hasta
antes de ese momento se encontraban en poder del Estado, ademaés de la afectacién
al ejercicio de derechos sociales, la disminucién del gasto ptblico y del aporte
estatal, el traspaso de funciones publicas al mundo privado para que en virtud del
ejercicio de la libre iniciativa econémica pudiesen ofertar servicios sociales en
salud, educacién y seguridad social, principalmente. Se trat6 de un paquete de
reformas radicales en pro de la liberalizacién del orden econémico como parte del
proceso de modernizacién del pafs, pero que daba paso a la configuraciéon e
implementacién de un proyecto neoliberal’, elementos que pueden ser integrados
en aquello que Harvey denomina como “acumulacién por desposesién”, la que
estarfa caracterizada por cuatro ejes:

a. Privatizacién y mercantilizacion, con el objeto de ampliar la acumulacién del
capital a nuevos sectores tales como la seguridad social, educacién, salud y
la cesién del dominio desde lo publico a lo privado.

b. Financiarizacién que se consolida desde el afio 1980 y que daré lugar a la
manipulacién del crédito, repercutiendo en el valor de las acciones.

c. Gestién y manipulacién de la crisis, caracterizada por el endeudamiento y la
distribucién desde el centro hacia la periferia.

. 1stribuciones estatales que evan a ca r 1 un proce e
d. Redistribuciones estatales se 11 cabo por medio de oceso d
privatizacién®.

De esta forma, el cambio del modelo vino acompanado de medidas
econdmicas, tales como la liberalizaciéon del comercio al exterior y el fomento a la
inversién extranjera en édreas que cubrian bienes de consumo y de primera
necesidad, recursos naturales, y el aumento de las importaciones por sobre las
exportaciones. Sobre este punto, Garate sefiala que, “el aumento, sobre todo, de
bienes de consumo no productivos, debié cubrirse finalmente con crecientes
ingresos de capital extranjero por la via del crédito internacional. Lo anterior,
permitié al pafs integrarse en el comercio internacional en un contexto de no
interferencia estatal no solamente en lo relativo a las condiciones para invertir
capitales extranjeros en Chile, sino que, ademas, respecto del financiamiento del
mercado crediticio que se habfa desarrollado desde el afio 1975, generador de una
gran deuda externa. Asf, la falta de protagonismo por parte del Estado tanto en el
comercio internacional como en el nacional, y el consecuente traspaso de la
responsabilidad publica hacia los privados, significé que, la competitividad y

7 M. Gérate, La revolucion capitalista de Chile (1978-2003), cit., 191.
8 D. Harvey, Breve historia del neoliberalismo, Espafia, 2015, 175-181.
9 Ivi, 215.
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presencia internacional de las empresas estatales disminuyera considerablemente,
verificindose una importante desintegracién de nuestros mercados nacionales.

Dichas politicas neoliberales fueron fortalecidas a partir del afio 1980,
periodo caracterizado por reformas institucionales y econémicas que fueron
impulsadas al alero de un prisma ideolégico, las que terminaron generando
importantes cambios, ya sea en lo relativo al sistema de salud, educacional, laboral
y social, como también, respecto a la forma de organizacién y ejercicio del poder
politico. En relacién con las primeras, Ffrench y Stallings, singularizados por
Gdérate, consideran que estas se articularfan sobre cuatro ejes sustanciales: la
liberalizacién comercial, la financiera interna, la apertura de la cuenta de capitales
y la privatizacién de las empresas del Estado!?. Asi, desde el punto de vista de la
regulacion financiera de los bancos, estas se levantaron, autorizando prestamos
externos para favorecer la formacion de la banca privada. Ademds, la intromisién
del Estado en el aparato financiero fue desapareciendo a medida que la
privatizaciéon del mercado financiero aumentaba. De la misma forma, se impuso la
liberalizacién financiera internacional, lo que supuso eliminar barreras de las
instituciones bancarias extranjeras. Finalmente, se fomenté la privatizacién de
empresas dedicadas al rubro industrial y bancario que, hasta antes del golpe
militar, se encontraban en poder del Estado.

En cuanto a las reformas sociales, estas se configuraron al alero del principio
de subsidiaridad del Estado, lo que supuso trasladar la responsabilidad publica y
estatal en la prestacién de servicios sociales hacia los privados. Al respecto, en
salud, las acciones del Estado no quedaron protegidas mediante acciones
jurisdiccionales y se fomenté la inversién privada para el funcionamiento de
clinicas privadas y la creacién de Isapres (Instituciones de salud previsional). En
materia laboral, se limité el ejercicio de los derechos colectivos de los trabajadores,
los que durante el gobierno de Eduardo Frei Montalva y de Salvador Allende se
habfan consolidado. Lo anterior, se hizo a través de la implementaciéon de un plan
de modernizacién laboral que implicé reformar varias disposiciones legales del
codigo del trabajo, restringiendo el derecho a la negociacién colectiva (al centrarla
en la empresa), afectando la eficacia del derecho a huelga y alterado el ejercicio de
la libertad sindical. En lo relativo a la seguridad social, se efectué un significativo
cambio al sistema de pensiones, ya que se pasé desde un sistema solidario de
reparto a otro que se denomind sistema de capitalizacién individual, y que funciona
sobre la base de un ahorro privado que es aportado por el trabajador y
administrado por sociedades anénimas denominadas AFP (Administradora de
tondos de pensiones), organizaciones que incorporan los fondos al mercado, para
que estos tengan rentabilidad. Se trata de un sistema que durante afios ha generado
desigualdad social, ya que las pensiones dependen del monto que cada trabajador
pudo ahorrar durante su vida laboral activa. Respecto a educacién, hubo una
disminucién del gasto puiblico y se priorizé la libertad para elegir el sistema

10 R. Ffrench, y B. Stallings (Eds), Reformas, crecimiento y politicas sociales en Chile desde 1973,
Santiago, 2001, reformas explicadas y desarrolladas de manera sistemdtica y precisa por M.
Garate, La revolucion capitalista de Chile (1973-2003), cit., 254 ss.

-
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educativo por sobre el derecho a la educacién. Ademas, el sistema escolar de
enseflanza se fraccioné y qued6 entregado a los municipios, cuestién que ha
significado un aumento en la brecha de la desigualdad, ya que no todos los
municipios cuentan con el mismo presupuesto. De la misma forma, la educacién
secundaria qued6 entregada a la capacidad econémica de los padres. Al respecto,
Giérate plantea que “la familia fue designada como el érgano intermedio de mayor
importancia, al cual le corresponde fundamentalmente la responsabilidad y el costo
de educar a sus hijos. El Estado quedé Gnicamente facultado para garantizar este
derecho bésico mediante el respeto de la libertad de cada familia para elegir la
educacion de sus hijos”''. Como se puede apreciar, tratandose del ejercicio de la
responsabilidad social del Estado, esta se configuro para resguardar Ginicamente
las libertades, desempefiando un rol minimo en el dmbito de lo social'?. Tales
reformas terminaron por reestructurar el orden econémico y politico institucional
del pafs, el cual descansé en el mercado y no en el Estado.

Las reformas mencionadas, dieron paso a la creacién de una cultura de
consumo por la llegada de nuevos productos y la apertura del crédito como
mecanismo para financiar al consumo. Sin perjuicio de lo anterior, tales cambios
que disminuyeron el rol Estado en la economia y en lo social, generaron un
debilitamiento del sector publico, ocasionando a partir de los afios 80, una crisis
econémica marcada por el aumento del desempleo, la disminucién del PIB y de las
importaciones. Como precisa Bravo, al afio 1982, 800 empresas quebraron, otras
registraron tasas de crecimiento con saldo negativo (20%) y el producto geogratico
bruto cay6 un 14%'3. Lo anterior significé recurrir a organismos internacionales,
como el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial para solicitar créditos
internacionales, motivando el endeudamiento externo del pafs. A partir de aquel
momento, la configuracién de las politicas econémicas estuvo influenciadas por las
recomendaciones que hacian esos érganos, principalmente en lo macroeconémico,
suponiendo la incorporacién de la econémica chilena al mercado mundial, la
privatizacién de empresas publicas que fueron adquiridas con los fondos que
administraban las AFP, y el favorecimiento de las importaciones'*.

2.2. La consolidacion del modelo desde el retorno a la democracia

Una vez retornada la democracia en el afio 1990, las acciones de los gobiernos de
centroizquierda estuvieron dirigidas a planificar y ejecutar politicas sociales que
intentaran disminuir el indice de pobreza y las desigualdades sociales, favoreciendo
las condiciones prestacionales que habfan sido limitadas durante la dictadura

' M. Garate, La revolucion capitalista de Chile (1973-2003), cit., 279.

12 Asf se evidencia, incluso, en cuanto al reconocimiento y proteccién jurisdiccional de los
derechos constitucionales. En efecto, de la cantidad de derechos reconocidos en la
Constitucién, la mayorfa son civiles y de contenido econémico. Por su parte, aquellos que estdn
resguardados mediante la acciéon de proteccién, son solamente estos, no asi los derechos
sociales, salvo en el aspecto libertario, es decir, la libertad para elegir el sistema publico o
privado de salud y el establecimiento en el que los padres quieren que estudien sus hijos.

13 V. Bravo, Neoliberalismo, protesta popular y transicion en Chile, 1973-1989, in 87 Politica y
cultura, 100 (2012).

14 M. Garate, La revolucion capitalista de Chile (1973-2003), cit., 810.



DPCE online, 2020/ 1 — Saggi Estallido soctal en Chile
[SSN: 2037-6677

militar'?. Sin perjuicio de lo anterior, la estructura productiva y econémica del pafs,
no fueron alteradas en sus bases, es mas, durante muchos afios, el sistema fue
validado, en consideracién a la estabilidad y al aumento de los indicadores
macroeconémicos con el que se presentaba el pafs ante la comunidad internacional.
De esta forma, los gobiernos de centroizquierda optaron por mantener la
estabilidad macroeconémica, la que estuvo orientada al desarrollo de la
liberalizacién comercial y que se materializ6 con la firma de acuerdos comerciales
bilaterales internacionales de libre comercio, ademads del fomento de la inversién
extranjera's. Asi, el pafs resulté ser muy atractivo para inversionistas extranjeros,
al verificarse un aumento en el crecimiento econémico, el control de su estabilidad
en la planificacién fiscal y de sus instituciones, ademés de la capacidad de
negociacién econémica con potencias extranjeras. En este sentido, las politicas
ejecutadas por la concertacién fueron fundamentales para mantener el modelo
econémico vigente, materializado sobre la base de medidas que favorecieron la
libre circulacién del capital y la privatizacién de empresas en manos de capitales
extranjeros para la concesién de obras publicas, ademds de la explotacién y
comercializacién de recursos naturales, encarnando lo que Garretén denomina
como progresismo limitado, “al intentar superar varios efectos del neoliberalismo
de la dictadura, pero que finalmente terminaron siendo un “neoliberalismo
corregido” al predominar el mercado como forma de organizacién social”!".

Por su parte, habiendo transcurrido cerca de 20 afios desde la recuperacién
de la democracia, el afilo 2010 asumié la presidencia un gobierno de centroderecha,
representante de la elite empresarial, quien tuvo que enfrentar el mayor estallido
social que hasta ese momento se habfa vivido en Chile, las que se hicieron sentir
de la mano del movimiento estudiantil del afio 2011, y que apel6 a una mejora en
derechos sociales y una critica al modelo socioeconémico neoliberal. A partir de
ese momento se configuré la génesis del estallido social que actualmente se
desarrolla en el pafs, ya que los pueblos persisten en la lucha por la reivindicaciéon
de los derechos sociales, los cuestionamientos hacia el Estado subsidiario y el
planteamiento en torno a la creacién de una nueva Constitucién, pues como he
sefialado al inicio, la Constitucién vigente es la norma que mayor cantidad de veces
ha sido reformada a lo largo de la historia constitucional chilena, pero se mantienen
las bases y el modelo de sociedad formulada durante la dictadura de Pinochet, pues
esta no solamente constituye el legado de su régimen, sino que se entiende como

15 Respecto a este punto, Martin y Alfaro sostienen que hubo dos periodos o momentos de las
politicas sociales ejecutadas por los gobiernos de centroizquierda. El primero comprende el
periodo 1990 a 2000, marcado por el intento de generar equidad y fortalecimiento del sistema
democritico. El segundo, comprende los siguientes diez afios (2000-2010), caracterizado por
el desarrollo de politicas de igualdad y proteccién de derechos sociales. Ver M. Martin y J.
Alfaro, Politicas de bienestar en contextos neoliberales: tensiones del modelo chileno, in 30 Caderno,
187-155 (2017).

16 Cabe destacar que Chile fue el primer pafs latinoamericano en firmar un tratado
internacional de libre comercio con China (afio 2005), pais que es el principal comprador de
cobre nacional. Lo mismo hizo con varios otros paises con economfas capitalistas.

17 M. Garretén, Neoliberalismo corregido y progresismo limitado. Los gobiernos de la concertacion en
Chile 1990-2010, Santiago, 2012, 190 ss.
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el instrumento juridico que ha permitido mantener la institucionalidad actual, ya
que todo cambio socialmente relevante y de eventual alteracién al modelo
neoliberal y a la forma en cémo se organiza el poder, ha tenido que ser aprobado
por aquel sector que apoya aquello que se disefi6 en dictadura.

En este marco de antecedentes descansan las motivaciones del estallido
social actual, el cual expresa una critica hacia la legitimidad del modelo neoliberal
y del ordenamiento juridico constitucional que lo resguarda, partiendo por su
carta, por las instituciones que lo componen, y por los instrumentos y formas en
como los pueblos y la comunidad politica, ejercen el poder politico. En fin, su
fundamento de ilegitimidad se justifica no solamente en el contexto en el cuél dicha
norma fue creada, sino en lo que esta ha sido capaz de desplegar, esto es, un
aparataje institucional, un Estado subsidiario, un sistema de derechos
fundamentales en que se protegen solamente los derechos constitucionales
libertarios, en desmedro de los sociales, una norma en la que descansan las bases
de un modelo econémico que legitima la privatizacién de importantes recursos
nacionales y que genera desigualdad social.

3. La institucionalizacion de las bases del neoliberalismo en la Constitucion
Politica

Al tiempo en que se llevaron a cabo las transformaciones estructurales, basadas al
alero de la confeccién y ejecucién de politicas neoliberales, se dio paso a la
configuraciéon de un sistema juridico que pudiese institucionalizarlo y
constitucionalizarlo. En la linea de proyectar y legitimar un aparataje institucional
con fuerte contenido econémico, se redacté la Constitucién de 1980, elaborada por
una comisién que fue nombrada por la junta militar e integrada por abogados's,
egresados de la Pontificia Universidad Catélica de Chile. Se trat6 de un texto
redactado a espaldas del pueblo y que posteriormente fue sometido a un plebiscito
ratificatorio que no respeté las minimas condiciones democrdticas, al encontrarse
vigente un estado de excepciéon constitucional, sumado a la no existencia de
registros electorales, entre otros antecedentes'?. Cabe sefalar que, respecto a la
Justificacion para auto atribuirse el ejercicio del poder constituyente, como precisa
Viera, singularizando a Renato Cristi, la nocién de poder constituyente a la que se

18 Decreto Supremo n. 1064 del 25-10-1974, publicado en el Diario Oficial de Chile, el 12 de
noviembre de 1973.

19 Al respecto, como explica Viera, el anteproyecto de Constitucién fue elaborado por la
Comisién de estudios de la nueva Constitucién, el que posteriormente fue enviado al Consejo
de Estado para que este lo remitiera a la junta de gobierno, cuya aprobacién fue comunicada
por el general Augusto Pinochet el 10 de agosto de 1980 y que convocaba a la ciudadania a un
plebiscito ratificatorio para el dfa 11 de septiembre de 1980. El resultado de aquel plebiscito
tue la ratificacién de la Constitucion, la que fue promulgada el 21 de octubre de 1980 y entré
en vigor el 11 de marzo de 1981. Sin perjuicio de que a través de ese plebiscito se haya
intentado otorgar legitimidad popular y democratica al proyecto de Constitucién aprobado
por la junta de gobierno, lo cierto es que no es posible darle tal dimensién o caricter, ya que
este se llevd a cabo en tiempos de anormalidad institucional, al estar vigente un estado de
excepcién constitucional con profunda represiéon militar y violaciones a los derechos humanos.
Consultar C. Viera, Andlisis critico de la génesis de la Constitucion vigente, in 5 Revista de derechos
Sundamentales, 163 (2011).
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accedi6 fue la elaborada por Séinchez Agesta, jurista espafiol que bebia
teéricamente de Carl Schmitt, quien concibe que, el poder constituyente radica en
“la voluntad de decidir sobre el contenido de un orden”, centrando la titularidad
de lo constituyente, no en la legitimidad, sino que en el poder de decisién para
imponer un orden?. En tal contexto y circunstancia, descansa la objecién
democratica y la ilegitimidad de origen de la carta fundamental.

En fin, la Constitucién de 1980, cuyas bases permanecen en el texto
constitucional vigente, vino a constituir el marco juridico en el cual se validaron
las reformas estructurales configuradas durante la dictadura, y consolidadas desde
el afio 1990, contribuyendo a resguardar las condiciones para favorecer de que el
Estado estuviese al servicio del mercado y no de las personas. Asf, como sostiene
Undurraga, “la Constitucién de 1980, permitié la creacién de nuevos mercados
privados alrededor de las administradoras de fondos de pensiones (AFP), de los
seguros de salud a través de las Isapres y de la educacién superior, fortaleciendo a
los grupos econémicos vinculados al régimen civico-militar”!.

En efecto, al alero del neoliberalismo, el Estado no solamente se convierte
en un agente que permitié diligenciar el favorecimiento de los derechos de
propiedad privada y el establecimiento de la libertad de mercado, sino que ademas,
se torné necesario el establecimiento de un marco legal, el que a través de un
irrestricto respeto al imperio de la ley, hizo que se garantizaran las libertades
individuales, neutralizando y legitimando las politicas en las cuales se sustenta el
modelo econémico??.

Sin perjuicio de lo anterior, si bien en la Constitucién chilena no se consagra
expresamente un modelo econémico determinado, de su contenido se desprende
un enfoque neoliberal que condiciona el tipo de relaciones econémicas que se dan
entre los particulares y entre estos y el Estado, constitucionalizando las bases en
las cuales encuentra fundamento la economia de libre mercado. Asi, como sostiene
Ferrada, “la norma se pronuncia sobre las bases del sistema econémico del pafs,
disefiando un marco estricto dentro del cual se deben desarrollar las distintas
opciones de modelos y politicas econémicas definidas en cada momento por las
autoridades politicas competentes”?. Al respecto, como precisan Viera, Bassa y
Ferrada, tal constitucionalizacién se deduce ya que la Constitucién “ordena la
actividad publica y privada, con especial proteccién de la libertad de empresa y de
los principios en los que descansan las politicas monetaristas”?*.

20 [vi, 1569-160.

21 'T. Undurraga, Divergencias. Trayectoria del neoliberalismo en Argentina’y Chile, Santiago, 2014, 172.
22 Para complementar lo anterior, consultar a D. Harvey, Breve historia del neoliberalismo,
Espafia, 2015, 73-75. Al respecto, el autor referenciado sostiene que “el Estado produce
legislaciéon y marcos normativos que suponen una ventaja para las corporaciones y en ciertos
casos para intereses especificos”, 86.

28 JC. Ferrada, La Constitucion econdmica de 1980. Algunas reflexiones criticas, in X1 Revista de
Derecho, 48 (2000).

2+ Elementos sefnalados y desarrollados en C. Viera, J. Bassa y JC. Ferrada, Una aproximacion
a la idea de “Constitucion economica” y sus alcances en la Constitucion chilena, in 49 Boletin Mexicano
de derecho comparado, 343 y 344 (2016).
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Por su parte, como indica Guerrero, si se atiende a ciertos pardmetros, tales
como el sistema de propiedad de los recursos, la ideologfa que la sustenta y los
mecanismos de asignacién de recursos, si se evidencia (tdcitamente) el modelo
econémico que aquella norma resguarda, ya que opta por reconocer y proteger
derechos con connotacién econdémica, ademas de establecer que las materias
relativas al endeudamiento estatal deben ser reguladas por ley, elementos que se
suman a la regulacién que hace del Banco Central en un capitulo especial. En
efecto, como sostiene el autor citado, “las normas constitucionales estidn
encaminadas a impedir la expansién monetaria y controlar el gasto ptblico”?°.

De esta forma, del contenido de la Constitucién es posible evidenciar el
compromiso ideolégico que esta asume con el modelo econémico neoliberal. Lo
anterior, se manifiesta en el reconocimiento que hace de principios y derechos que
terminan por otorgarle una posicién privilegiada a la libertad econémica. Asi, en
relacién con lo primero, de su contenido se extraen algunos tales el principio de
subsidiaridad (Art. 1, inciso 8°) y el de orden ptiblico econémico (19N°21) este
Gltimo, como limite al ejercicio de la libertad de empresa. Respecto al campo de los
derechos constitucionales, la mayorfa de aquellos que se consagran son de tipo
libertarios con contenido econémico, como es el caso del derecho de propiedad, a
la propiedad, a la no discriminacién en materia econémica, a la libertad de empresa,
entre otros. Ademas, desde el punto de vista de las garantfas, hay derechos como
la libertad econémica que cuentan con una proteccidon especial, por medio del
reconocimiento de la accién de amparo econémico, a la que se suma la accién
constitucional de proteccién.

Cabe sefalar que, lo anterior es algo que se debe analizar en un contexto de
expansién del modelo de acumulacién, en donde el derecho viene a cumplir una
determinada funcién, debido a la globalizacién que se desarrolla a partir de los
afios 70, la que posee un fuerte predominio del valor capitalista. Al respecto, como
plantea Bassa, “el derecho ha sido utilizado como una herramienta al servicio de
ciertas relaciones de poder (econdmicas)’?%, idea que es compartida por Noguera,
en torno a que “el poder tradicional, monista y concentrado, ha sido sustituido por
“un poder disperso ejercido a través de una multiplicidad de practicas (normativas)
que interactian en la misma sociedad alrededor de un consenso: la reproducciéon
del capitalismo™®7.

Por lo tanto, es en el marco de lo que Beck denomina “la construccién de la
sociedad mundial”, el contexto en el que se desarrolla la institucionalidad que hoy
se pretende cambiar en Chile y que resguarda las bases del modelo a través de una
Constitucién neoliberal. Lo anterior, frente a un panorama de “imposicién de la
ideologia del globalismo neoliberal, en orden a conseguir la creacién de leyes del

25 Pardmetros desarrollados extensamente por JL. Guerrero, Derecho y economia, una relacion
necesaria. Algunas aproximaciones en la Constitucion econdmica chilena, in 27 Revista de la Facultad
de derecho, 59 (2009).

26 J. Bassa, Constituyentes sin poder. Una critica a los limiles epistémicos del derecho moderno,
Valparaiso, 2018, 127.

27 A. Noguera, Ulopia y poder constituyente. Los ciudadanos ante los tres monismos del Estado
neoliberal, Madrid, 2012, 172.
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mercado mundial, caracterizada por la minimizacién del Estado social y de la
democracia”.

Asf, aquello que determina el desarrollo de la dictadura en Chile y que
alcanza una continuidad a partir de la década del 90, una vez retomada la
democracia, es el intento de imponer a nivel mundial, el modo de produccién
capitalista y la instalacién del neoliberalismo econémico. En efecto, no solo se trata
de intereses econdmicos particulares de aquellos que detentan el poder, sino que
va més all4, es el crear un tipo de sociedad y de relaciones que tienen como base al
capitalismo. En tales dindmicas se enmarcan las irracionalidades del capitalismo
neoliberal, caracterizado como sostiene Gaudichaud por “la generacién de
desigualdad, condiciones desastrosas de empleo, mercantilizacién de todas las
expresiones de la vida, y en lo politico, ausencia de legitimidad de un sistema
institucional y constitucional, que se encarga por debilitar la participacién popular
y las formas para el ejercicio de la democracia™?.

4. El desafio actual: constituir desde lo constituyente

Desde el afio 1980, no ha nacido en Chile, una nueva Constitucién. La carta
fundamental vigente fue creada durante la violenta y extensa dictadura militar del
afio 1973 comandada por el general Augusto Pinochet, cuyas bases aun se
mantienen, persistiendo, en consecuencia, las objeciones en torno a su ilegitimidad
de origen y de su contenido. Esto tltimo, en atencién a los enclaves autoritarios o
cerrojos que han servido de mecanismos para evitar e impedir que cualquier
cambio que pudiese llegar a afectar las bases del modelo neoliberal, se hiciera con
la necesaria aprobacién de aquellos que la apoyan, entorpeciendo, en democracia,
el agenciamiento y el ejercicio del poder politico por parte de los pueblos.

Asi, los cerrojos o enclaves autoritarios en los que descansa la inmunidad de
la norma constitucional®, son: el presidencialismo reforzado, determinado por un
Presidente de la Reptblica, al cual la Constitucién le reconoce amplias y diversas
tacultades®!, lo que en el caso de las prerrogativas legislativas se traduce en su
injerencia y poder de decisiéon en el proceso legislativo. Al elemento anterior se
suman los altos quorum de aprobacién de algunas leyes, tales como las de reforma
a la Constitucién, las leyes de quorum calificado y las leyes orgénicas
constitucionales, lo que ha significado que, para llevar a cabo cambios
constitucionales importantes, no es suficiente contar con una mayorfa, sino que se
torna indispensable contar con una mayoria calificada, es decir, con la aprobacién
del sector politico que, histéricamente ha demostrado aceptacién y conformidad

28 U. Beck, ;Qué es la globalizacion? Falacias del globalismo, respuestas a la globalizacion,
Barcelona, 1998, 170.

29 I. Gaudichaud, Las fisuras del neoliberalismo moderno chileno: trabajo, “democracia protegida” y
conflicto de clases, in CLACSO, 2015, 5.

30 Al respecto, consultar F. Atria, La Constitucion tramposa, Santiago, 20183.

31 El artfculo 32 de la Constitucién Politica le reconoce al Presidente de la Republica,
facultades de diversa naturaleza, esto es, constituyentes, legislativas, gubernamentales y
administrativas.
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con la Constitucién vigente. Por su parte, hasta el aflo 2017, otro cerrojo lo
constituy6 el sistema de eleccién de parlamentarios, generador de dos grandes
bloques politicos al interior del Congreso Nacional, destinados a empatar, y cuya
naturaleza, no respondia ni a un sistema proporcional, ni mayoritario. Por tltimo,
se agrega a los anteriores, la existencia y funcionamiento del Tribunal
Constitucional, un érgano que en el contexto del ejercicio del control preventivo
de constitucionalidad, se entromete en el proceso legislativo, actuando como
tercera camara, al decidir cuestiones que previamente han sido aprobadas por el
6rgano de deliberacién democratica, pero requeridas por grupos de parlamentarios
o por el Presidente de la Republica en aquellos casos en no se esta de acuerdo con
la aprobacién que han hecho las cdmaras acerca de un proyecto de ley®?.

Sin perjuicio de lo anterior, como mencionaba al inicio, el texto cuenta con
varias reformas, entre las que destacan, la del afio 1989, efectuada por ley N°18825,
la cual tuvo por objeto democratizar el contenido de la carta fundamental,
aumentando el nimero de senadores elegidos por votacién popular. Ademas, se
efectuaron cambios en lo relativo a las reglas de vacancia de parlamentarios y del
Presidente de la Republica, tanto electo como en funciones. Se suma a la reforma
anterior, la realizada el afio 2005, por ley N°20.050 y que entre los cambios mas
significativos incluyé la despolitizacién del Consejo de Seguridad Nacional, al
pasar este a tener un rol meramente asesor del Presidente en materias que digan
relacién con conservacién de las bases de la institucionalidad y la seguridad
nacional. Ademads, se modific6 la integracién del Senado, ya que, hasta antes de la
reforma comentada, su composicién era mixta, al estar integrado por miembros
designados y por candidatos elegidos por votaciéon popular, a lo cual se agregaba
la figura de los senadores vitalicios, cargo ejercido por ex Presidentes de la
Republica. En efecto, la reforma eliminé la figura de los senadores vitalicios y
designados, lo que permitié que el Senado estuviese integrado en su totalidad por
miembros elegidos mediante votacién popular. En lo relativo al Tribunal
Constitucional, se modific6 su composicién, al pasar a estar integrado por
miembros designados solamente por el Presidente de la Republica, el Senado y la
Cémara de Diputados. Ademas, se le traspasé la competencia para ejercer el
control represivo de constitucionalidad, el que antes estaba radicado en la Corte
Suprema. Asimismo, se creé la acciéon de inconstitucionalidad de preceptos legales
contrarios a la Constitucién, cuyo efecto, en caso de verificarse lo anterior, consiste
en la expulsién del precepto del ordenamiento juridico. A los cambios anteriores,
se agreg6 el fortalecimiento del rol fiscalizador de la Camara de Diputados sobre
los actos de gobierno y se establecié que la regulacién del sistema de eleccién de

32 Al respecto, el articulo 93 de la Constituciéon Politica establece que son atribuciones del
Tribunal Constitucional, “N°1:Ejercer el control de constitucionalidad de las leyes que
interpreten algun precepto de la Constitucion, de las leyes orgamcas constitucionales y de las
normas de un tratado que versen sobre materias propias de estas ultimas, antes de su
promulgacwn ;N°3: Resolver las cuestiones sobre constitucionalidad que se susciten durante la
tramitacion de los proyectos de ley o de reforma constitucional y de los tratados sometidos a
la aprobacion del Congreso”.
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parlamentarios se harfa por ley (de votaciones populares y escrutinio). También se
redujo el mandato presidencial, de seis a cuatro afos, y se limit6 el contenido de
las causales de los estados de excepcién constitucional, al disminuir los derechos
cuyo ejercicio se pudieren ver afectados por la declaracién de estos. Por Gltimo, se
incorporaron en las bases de la institucionalidad, el principio de probidad y
transparencia como aquellos que rigen el ejercicio de las funciones publicas.

Sin perjuicio de aquellas reformas, el proceso de democratizacién de la
Constitucion creada en dictadura, no se llevé a cabo desde las bases, sino que, desde
arriba, al alero de una institucionalidad constituida por reglas de un ordenamiento
juridico constitucional ilegitimo. Se trata de reformas que no han sido capaces de
subsanar el déficit democratico que pesa sobre la Constitucién vigente. A mi juicio,
persisten las bases de un modelo econémico que establece un determinado rol del
Estado, un reconocimiento de los derechos fundamentales que se articula al alero
de una concepcién privatista y de resguardo de aquellos que tienen contenido
liberal econémico. Ademads, se mantienen los quorum de aprobacién de algunas
leyes, tales como las orgénicas constitucionales o las de quorum calificado, lo que
ha servido como mecanismo para impedir cualquier cambio politico y social.

En efecto, en el intento de mantener un sistema de democracia protegida, los
enclaves o amarres institucionales ya comentados, han contribuido a tensionar o
limitar el ejercicio de la deliberacién democrética por parte de los pueblos como
depositario de la soberanfa. Al respecto, se evidencia que, las reformas y el actuar
desde lo constituido®®, ha impedido que el pueblo chileno tenga una Constitucién
que sienta como propia, cuestién que viene determinada no solamente por el origen
de la norma, sino que por la limitacién de los mecanismos que esta contempla para
el ejercicio del poder politico. Asi, por ejemplo, respecto al ejercicio del poder
constituyente derivado, al revisar el procedimiento de reforma constitucional, el
proceso (similar al de formacién de la ley) se concentra en los parlamentarios y en
el Presidente de la Republica, excluyendo al pueblo para su deliberacién, pudiendo
este intervenir, solamente, en aquellos casos en que el Presidente convoca a
plebiscito (facultativo), en la medida en que frente al ejercicio de su veto
presidencial, las cdmaras insistan en su proyecto original aprobado por estas, en
cuyo caso estarfa obligado a sancionar el proyecto, o consultar a la ciudadania
mediante un plebiscito. En efecto, como se puede observar, no se reconocen
mecanismos para que el pueblo, en su calidad de titular del poder constituyente
(originario y derivado), pueda ejercerlo, ya sea en el caso de reforma, como
también, tratandose de la creacién de una nueva Constitucién, situacion que genera
la necesidad fundamental de plantearse un cambio que provenga desde las bases,
desde el pueblo.

Por su parte, cabe sefialar que, durante el gobierno de Michelle Bachelet
(2014-2018), con el objetivo de contar con una nueva Constitucién, se impulsé el
desarrollo de un proceso constituyente que fuese democratico, institucional y
participativo. Aquel proceso contemplé varias etapas, destacando una primera de

35 Para mayor desarrollo de este punto, consultar el libro de J. Bassa, Constituyentes sin poder.
Una critica a los limiles epistémicos del derecho moderno, cit.
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educacién civica, para dar pie a didlogos ciudadanos, los que se desarrollaron por
medio de cabildos auto convocados y que sirvieron para establecer los contenidos
sobre los cuales se articulé el proyecto de ley de reforma constitucional para
modificar la Constituciéon Politica de la Republica, el que fue presentado por la
Presidenta al Congreso Nacional el dfa 6 de marzo del afio 2018. En cuanto a su
contenido, se proponfan algunos cambios en torno a los principios contenidos en
las bases de la institucionalidad. Ademas, se incorporaba la iniciativa legislativa
popular y se reconocfan nuevos derechos, tales como el derecho a huelga, la
igualdad de género, la gratuidad de la educacién. También se eliminaba el control
preventivo del tribunal constitucional y se modificaban los altos quorum de
aprobacién de las leyes, entre otros aspectos. Sin perjuicio de lo anterior, el proceso
no logré materializar la participaciéon ciudadana con la misma intensidad en c6mo
se habfa solicitado y vivido durante los afos anteriores. Se traté de un proyecto
que dificilmente podfa lograr lo contrario, ya que este se hizo al alero de las normas
del ordenamiento juridico constitucional vigente y tramposo. En cuanto al estado
de su tramitacién, el debate y aprobacién de este qued6 inconclusa en el
parlamento®*.

Como es posible apreciar, ante tales resistencias descansa la institucionalidad
que hoy se pretende cambiar, elementos que forman parte del paradigma juridico
moderno del siglo XX y que, como indica Bassa, se caracteriza por el uso de
técnicas preferentemente formalista y de pretensiéon neutralizadora 'y
objetivizadora del ordenamiento juridico®’. Se trata de un paradigma juridico,
aparentemente neutral, objetivo y despolitizado, funcional a la construccién de
relaciones de poder, el que, a través de sus activos, limita las relaciones entre
norma y realidad, en un contexto de rapida expansién del capitalismo y del
neoliberalismo?®. Tal pretensién de objetividad que esconde intensiones de
dominacién ha estado muy presente en Chile, manifestdndose a nivel doctrinario,
en las escuelas de derecho y en las Cortes. Tal ha sido el caso en torno a la forma
de interpretar la Constituciéon, de estudiar los derechos fundamentales, la
configuracion de criterios jurisprudenciales en torno a derechos sociales®7.

3¢ Para mayores antecedentes respecto al contenido del proyecto, ver
sveonstitucional.senado.cl/ assets/documentos/mensaje.pdf

35 J. Bassa, Constituyentes sin poder. Una critica a los limites epistémicos del derecho moderno, cit., 13.
36 [vi, 70. Hay que destacar que, en dicha obra el autor evidencia la funcién que ha cumplido el
derecho a la sociedad capitalista, invitando a alejarse del paradigma juridico moderno, el que
ha ejercido un control politico sobre la produccién de normas, consiguiendo la despolitizacién
del derecho, al separarlo de la sociedad, de lo real.

57 J. Bassa y B. Aste, Mutacion en los criterios jurisprudenciales de proteccion de los derechos sociales
al trabajo v a la salud en Chile, in 42 Revista Chilena de Derecho, N° 1, 215-244 (2015). En aquel
trabajo se revisa la mutacién en los criterios de proteccion de algunos derechos sociales en
Chile, tales como el derecho al trabajo y a la proteccién de la salud. Entre los antiguos criterios,
destacan: la propietarizacion de los derechos, la jerarquia entre estos y el predominio de la
libertad contractual. Para constatar tales razonamientos, se puede revisar las siguientes
sentencias: Tribunal Constitucional, sent. 1418 del 17-06-2009, Corte Suprema, sent. 14.167
del 21-04-1988 y Corte de Apelaciones, sent. 14.347 de 02-04-1988. Por su parte, entre los
nuevos criterios jurisprudenciales, destacan: la comprension de los derechos fundamentales
como un sistema unitario, ademés de la consideracién en torno a que, los derechos sociales no
como meras expectativas, y la revalorizacién del principio de subsidiaridad y libertad
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De esta forma, las contradicciones descritas en el presente apartado, servirdn
de alerta y fundamentos para decidir en el proceso constituyente que se desarrolla
en Chile, el que tomara forma el dfa 25 de octubre del presente afio, cuando la
ciudadanfa, a través de un plebiscito, opte por si quiere 0 no una nueva
Constitucién, pudiendo elegir al 6rgano encargado de redactar la misma, esto es,
convencién mixta constitucional (integrada en partes iguales por miembros
elegidos por medio de votacién popular y parlamentarios) o por una convencién
constitucional (integrada por miembros elegidos exclusivamente por votacién
popular)?s.

Si partimos de la base de que una Constitucién no solamente se entiende a
partir de su juridicidad, al ser una norma juridica que estructura y organiza, sino
que, a partir de su naturaleza politica, al ser pacto politico por medio del cual, la
misma comunidad decide dotarse de una ordenacién de sus relaciones sociales, se
tornara fundamental que el poder constituyente se ejerza por el pueblo
representado a través de una asamblea constituyente o convencién
constitucional®.

En efecto, tal alternativa permitirfa compensar las limitaciones histéricas en
torno al ejercicio de la democracia, al generarse un cambio constitucional que
provenga desde las bases, asegurado participacién popular, para que seamos los
pueblos aquellos que concurramos a configurar el pacto politico que regiran
nuestras relaciones sociales. Al respecto, como sostiene Grez:

“las evidencias histéricas demuestran que las Constituciones chilenas han
surgido de la imposicién militar y de maniobras, generalmente combinadas
con el uso de la fuerza armada, de los grupos hegemonicos de las clases
dominantes...slendo la ciudadania, un espectador o actor secundario que, a lo
sumo, ha sido convocado a tltima hora por los grupos en el poder para
respaldar o plebiscitar proyectos constitucionales preparados sigilosamente,
pero nunca para participar activamente en su generacion”+.

contractual, en donde el primero de estos, no se puede esgrimir para garantizar la libre
iniciativa econdémica, debiendo los particulares y el Estado, respetar y proteger el ejercicio de
los derechos fundamentales, tales como el derecho a la proteccién de la salud y al trabajo. Estos
nuevos criterios se argumentan en las siguientes sentencias: Tribunal Constitucional, sent.
976 del 26-07-2007, Tribunal Constitucional, sent. 1710 del 06-08-2010, Tribunal
Constitucional, sent. 1852 del 27-07-2011, Tribunal Constitucional, sent. 2110 del 16-10-
2012, Tribunal Constitucional, sent. 2114 del 16-10-2012 y Tribunal Constitucional, sent.
2182 del 16-10-2012.

38 Al respecto, consultar la ley que modificé el capitulo XV de la Constitucién chilena, Ley n.
21.200 del 23-12-2019. En cuanto al itinerario del plebiscito, ver Ley n. 21221 del 26-03-2020,
que establece nuevo itinerario electoral para el plebiscito constituyente y otros eventos
electorales que indica.

39 Como indica Haberle, a propésito de la forma en cémo concebir una Constitucién, “ésta es
més que una acumulacién de un texto juridico, debe ser una expresién de un estado de
desarrollo cultural, un medio de autorepresentaciéon del pueblo y un fundamento de nuevas
esperanzas’, P. Haberle, La Constitucion como cultura, in 6 Anuario iberoamericano de justicia
constitucional, 194 (2002).

10 S. Grez, La ausencia de un poder constituyente democrdtico en la historia de Chile, in 5 Revista
Izquierdas, 20 (2009).



18

Bruno Aste Leiva Saggi — DPCE online, 2020/ 1
ISSN: 2037-6677

Por su parte, considerando que la decisién fundamental en torno al cambio
constitucional y la eleccién de su mecanismo es una decision politica sobre la forma
en como los pueblos deben ejercen el poder, es que se debera optar por aquella que
mejor se adapte y ajuste al principio democratico y al de soberanfa popular. Asi,
aquellos elementos seran los que permitiran dotar de legitimidad al nuevo orden
constitucional.

5. Conclusiones

No cabe duda que, actualmente, en Chile, existe una critica hacia la legitimidad del
ordenamiento constitucional, partiendo por su carta, por la institucionalidad que
se proyecta y que se configura al alero del contenido del texto constitucional,
protector del modelo econémico neoliberal, del rol subsidiario del Estado, de un
sistema de derechos fundamentales que privilegia a las libertades econémicas en
desmedro de los sociales, y que ademas, limita los mecanismos para el ejercicio del
poder politico por parte de los pueblos. Al respecto, como sefiala Grez, “hemos
asistido a un colapso del acuerdo de gobernabilidad suscrito entre los partidarios
de la dictadura y sus opositores moderados en la segunda mitad de la década de
1980, pero también a una crisis de legitimidad del modelo econémico neoliberal y
del sistema de democracia restringida, tutelada y de baja intensidad administrada
por dichas fuerzas desde 19907+

Asf, el actual estallido social se posiciona como un “suceso-clave” que,
siguiendo a Noguera, provoca, por un lado, “una explosién de la participacién, que
no puede ser absorbida por la institucionalidad estatal y sus sujetos (los partidos
politicos) y los desborda. Y, por otro lado, una aceleracién de las demandas
populares, ante las que la institucionalidad politica tradicional limitada por su
legalidad no estd preparada para responder™?. En efecto, el accionar de los
movimientos sociales ha sido reaccionario a un orden constitucional que resguarda
y favorece la persistencia del modelo econémico neoliberal, cuyo objetivo radica
en lograr la acumulaciéon mediante la extraccién descomunal sobre el trabajo.

En funcién de aquellos elementos, se funda la demanda por un cambio
constitucional, ya que las reformas y el actuar desde lo constituido, no han sido
capaces para que los pueblos puedan contar con una institucionalidad y con una
Constitucién que sientan como algo propio, torndndose fundamental la necesidad
de un cambio constitucional que provenga desde abajo y no desde los poderes
constituidos. En tal perspectiva, toma sentido el anélisis conceptual al que recurre
Bassa, respecto a la diferencia que formula entre constituir y reformar,
entendiendo que el segundo es un verbo que “transita desde lo juridico hacia lo
juridico, mientras que el primero, juridicamente se verifica desde la nada, es decir
de un cambio sobre la no dependencia de las reglas juridicas previamente
vigentes”*3.

1S, Grez, Un nuevo amanecer de los movimientos soctales en Chile, cit., 2.
2 A Noguera, El sujeto constituyente. Entre lo viejo y lo nuevo, Madrid, 2017, 91.
5 J. Bassa, Constituyentes sin poder. Una critica a los limites epistémicos del derecho moderno, cit., 50.
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En definitiva, es en la espera de una nueva Constitucién y de la generacién
de nuevas formas para el ejercicio del poder, el que explicarfa llevar a cabo dicho
proceso desde las bases, para que sea el pueblo en su calidad de titular del poder
constituyente el que decida en torno al contenido de un nuevo pacto constitucional
que se verifique desde la nada.

Bruno Aste Leiva

Facultad de Ciencias Juridicas
Universidad de Antofagasta (Chile)
bruno.aste@uantof.cl
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Quando I'eccezione e necessaria (e costituzionale): il
Tribunal Constitucional convalida I’applicazione di misure
eccezionali in Catalogna

di Danziele Camoni

Abstract: When the exception is necessary (and constitutional): the Spanish
Constitutional Court validates the application of exceptional measures in Catalonia —
On 2nd July 2019 the Constitutional Court of Spain ruled on the application of art. 155 of the
Constitution in Catalonia, establishing that all the “exceptional” decisions adopted by the
Spanish Government were coherent with the constitutional framework. In fact, the Rajoy
Executive and the Senate could not but put them into force after an illegal referendum was
celebrated there on 1st October 2017 and independence from Spain was proclaimed.
Nowadays, the relationship between Spanish and Catalan institutions remains tense and no
(political) solutions seem to appear on the horizon, as long as the secessionist challenge will
be carried on.

Keywords: Spanish Constitutional Court; Art. 155 Spanish Constitution; Independence
referendum; Catalan secession; Proportionality.

1. Il contesto politico-istituzionale: una breve sintesi

Con due sentenze pronunciate all'unanimita il 2 luglio 2019', il Tribunal
Constitucional ha posto un importante punto fermo sui confini applicativi dell’art.
155 della Costituzione spagnola (d’ora in avanti, CE), configurando un vero e
proprio “manuale di istruzioni” alla luce delle pit recenti evoluzioni — quando non
degenerazioni — della cosiddetta cuestion catalana®.

! Cfr. SSTC 89/2019 e 90/2019, pubblicate in Boletin Oficial del Estado (B.O.E.), nim. 192,
Lunes 12 de agosto de 2019, Sec. TC., 89503-89627.

2 La produzione bibliografica in argomento ¢ particolarmente ampia. Senza una pretesa di
completezza, per una ricostruzione degli accadimenti pili recenti si rinvia, nella dottrina
italiana, a M. lacometti, La “questione catalana’: un passato che sempre ritorna?,in Diritto Pubblico
Comparato ed Europeo, 2018, 909-938; A. Di Martino, I/ conflitto costituzionale sulla Catalogna:
origini, svolgimento, prospettive, in Costituzionalismo.it, 1/2018, 49-107; S. Gambino, Pretese
sovranistiche della Catalogna e wunitda indissolubile della Nazione spagnola, in DPCE Online,
2017, 449-458; A. Mastromarino, La dichiarazione di indipendenza della Catalogna, in
Osservatorio AIC, 3, 2017, 1-13 e G. Ferraiuolo, La via catalana. Vicende dello stato plurinazionale
spagnolo, in Federalismi.it, 11.09.2013. Nella dottrina spagnola, una panoramica a tutto tondo
¢ stata offerta dalle letture sulle diverse sfaccettature concettuali (ed interpretative) contenute
in Revista Catalana de Dret Piblic, 54, 2017 e Teoria y Realidad Constitucional, 37, 2016. Infine,
recenti inquadramenti giurisprudenziali della questione in J. De Miguel Bércena, Justicia
constitucional y secesion. El caso del proceso soberanista cataldn, Madrid, 2019 e J.M. Castella
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Omettendo di rievocare i dettagli dei numerosi episodi che ne hanno
caratterizzato lo sviluppo dal 2006° ad oggi e con la consapevolezza di fornire un
quadro circoscritto?, ci si limitera innanzitutto ad una descrizione degli
avvenimenti che hanno condotto, tra settembre e ottobre del 2017, alla prima
implementazione della citata disposizione.

In un crescendo di atti e comportamenti incostituzionali da parte delle
istituzioni catalane — nonché illeciti a livello penale® e (forse) contabile® —la svolta
decisiva di una guerra totale nei confronti dello Stato spagnolo si ¢ sviluppata, in
primo luogo, a partire dalla violazione diffusa di alcune basilari regole
democratiche.

Vengono cosl ad evidenza la riforma del Regolamento del Parlament (art.
135) —la quale favoriva I'approvazione di progetti di legge senza che fosse concesso
di presentare emendamenti in proposito — I'impossibilita per 1 deputati
dell’opposizione di sollecitare I'intervento del Consell de Garanties Estatutdries’ e
I'adozione di leggi secessioniste in spregio alle regole minime dell’zter legislativo,
con lesione dei diritti fondamentali dei parlamentari®.

Andreu, Tribunal Constitucional y proceso secesionista cataldn: respuestas juridico-constitucionales a
un conflicto politico-constitucional, in Teoria y Realidad Constitucional, 37, 2016, 561-592.

3 Anno di adozione dell’Estatut catalano e della sua impugnazione dinanzi al Giudice delle
Leggi: a commento generale della STC 81/2010, cfr. J.J. Solozabal Echavarria, La sentencia
sobre el Estatuto de catalufia: una vision de conjunto, in Revista de Estudios Politicos (nueva época),
151, 2011, 203-229, nonché diffusamente le edizioni monografiche di Teoria y Realidad
Constitucional, 277, 2011 e Revista Catalana de Dret Piblic, Especial Senténcia 31/2010 del Tribunal
Constituctonal, sobre I'Estatut d’ autonomia de Catalunya de 2006, 2010.

*+ Un richiamo ad alcuni tra i pit rilevanti episodi ed alla “dottrina” del Tribunal Constitucional
in J. De Miguel Bércena, Il proceso soberanista ante el Tribunal Constitucional, in Rev. esp. der.
const., 113, 2018, 133-166 e A. Bar Cendén, El proceso independentista de Cataluiia y la doctrina
Jurisprudencial: una vision sistemdtica, in Teoria y Realidad Constitucional, 37, 2016, 187-220.

5 11 riferimento ¢ alla storica sentenza STS 459/2019 del Tribunal Supremo (pubblicata il 14
ottobre 2019), in ordine al processo penale a carico dei principali esponenti del separatismo
catalano: essa ha riconosciuto la sussistenza del reati di sedizione, peculato e disobbedienza
alle pronunce dell’autorita giudiziaria, con pene di reclusione oscillanti tra i tredici anni
imposti a Oriol Junqueras (leader del partito indipendentista Isquerra Republicana de Catalunya
e Vicepresidente della Generalitat al momento dell’applicazione dell’art. 155 CE) e un anno ed
otto mesi, comminato ad altri imputati “secondari” (membri della Mesa del Parlament).

6 Il 28 marzo 2019, il Tribunal de Cuentas ha approvato I'Informe n. 1319 ai fini della
quantificazione di un possibile danno erariale (stimato dalla Fiscalia in oltre sette milioni di
Euro), derivante dallo svolgimento di varie attivita internazionali della Generalitat— mediante
I'uso di fondi pubblici, anche a margine dei fatti di cui alla STS 459/2019 — a titolo di
promozione “istituzionale” della causa secessionista.

7 Pur previsto dalla Ley 2/2009, de 12 de febrero e dagli artt. 76 e 77 dell’ Estatut.

8 Sui citati profili di diritto parlamentare, si vedano soprattutto SSTC 114/2017 e 139/2017
nonché, in dottrina, J.C. Nieto Jiménez, Los derechos de las minorias parlamentarias en el
procedimiento legislativo. Andlisis del ius in officium en la tramitacion de las «leyes de desconexion»
de Catalufia, in Estudios de Deusto: revista de la Universidad de Deusto, 67/1, 2019, 293-314; D.
Fernandez Cafueto, La alteracion del orden del dia para aprobar las leyes de referéndum vy
transitoriedad. Il uso del articulo 81.3 del Reglamento del Parlamento de Cataluiia, in Revista de
Derecho Politico, 102, 2018, 201-233 e Id., Las consecuencias de la reforma del art. 135.2 del
Reglamento del Parlamento de Cataluiia para aprobar la Ley de referéndum y la de transitoriedad
Juridica: suspension y STC 139/2017, in Revista Vasca de Administracién Piblica, 111, 2018, 207-
246.
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I1 punto di massima tensione deve pero essere individuato nell’adozione delle
leggi regionali nn. 19 e 20, rispettivamente il 6 e 8 settembre 2017, da parte del
Parlament catalano (meglio conosciute come Leyes de desconexion).

In particolare, con Ley 19/2017, del referéndum de autodeterminacion de
Catalufia, veniva disciplinato I'zZer amministrativo e procedimentale che avrebbe
condotto alla celebrazione di un (ulteriore)® “referendum” per I'indipendenza della
Catalogna; in forza della Ley 20/2017, de transitoriedad juridica y fundacional de la
Repiiblica catalana, invece, si provvedeva a regolamentare il quadro istituzionale e
normativo del futuro Stato catalano, preparandone le basi costituzionali in caso di
esito favorevole della consultazione referendaria!®.

Nel descritto contesto esplosivo, il 1° ottobre 2017 si celebrava in Catalogna
— nonostante la sospensione “cautelare” del Tribunal Constitucional'' — I'invocato
“referendum”, culminato nella pseudo-dichiarazione di indipendenza del 10 ottobre
2017.

Quest’ultima, infatti, veniva apparentemente sospesa nel momento stesso
della sua proclamazione dal President Carles Puigdemont in Parlamento!? ma, in
contemporanea, era ratificata (in modo quasi furtivo) dai partiti separatisti in una
sala contigua a quella del Plenum assembleare.

Travolto dagli eventi, il Governo spagnolo dava corso fin da subito ai
preparativi per una storica applicazione dell’art. 155 CE e, dopo aver avvertito il
Presidente della Generalitat de Catalujia della inaudita gravita delle ricordate
condotte, intimava a questi di ricondurre le istituzioni catalane entro 1 confini della
legalita costituzionale: in caso contrario, sarebbe scattata I'attivazione dei
meccanismi coercitivi ritenuti eventualmente necessari's.

9 Dopo quello del 9 novembre 2014. Sul tema, cfr. E. Martin Nuafiez, De la declaracion de
soberania y el derecho a decidir del pueblo de Cataluiia al proceso participativo del 9 de Noviembre
2014: un andlists normativo, in Studi parlamentari e di politica costituzionale, 177-178, 2012, 33-
51. Amplius e su profili correlati anche A.L. Alonso de Antonio, La ley catalana de consultas
populares de 2014, in Revista de Derecho Politico, 101, 2018, 607-628.

10 Quale nota (surreale) di contorno, vada ricordato come I'artefice principale del “percorso”
normativo che avrebbe dovuto condurre all'indipendenza catalana ed alla configurazione della
sua dimensione statale sia stato Carles Viver Pi-Sunyer, gia Giudice del Tribunal Constitucional
tra il 1992 ed il 2001 (e Vicepresidente nel periodo 1998-2001). Lo stesso verra nominato nel
2013 dalla Generalitat Presidente del Consell Assessor per a la Transicié Nacional, organo
incaricato dell’attivita “costituente” del futuro Stato catalano e sciolto in applicazione dell’art.
155 CE.

11 Derivante dall’ammissione formale del ricorso governativo contro la Ley 19/2017 (cfr.
Providencia del 7 settembre 2017), ai sensi dell’art. 161.2 CE.

12 Cfr. Diari de Sessions del Parlament de Catalunya (DSPC-P 83), 10 de octubre de 2017, 8: «[... ]
assumeixo [...] el mandat del poble que Catalunya esdevingui un estat independent en forma
de republica. [...] El Govern i jo mateix proposem que el Parlament suspengui els efectes de
la declaracié d'independéncia.

13 Come ricorda G. Gémez Orfanel, Articulo 155, in M. Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, M.E.
Casas Baamonde (cur.), Comentarios a la Constitucion espafiola, Tomo II, Madrid, 2018, 1643,
tale indeterminatezza nella definizione della categoria di ‘interesse generale’ trova concreta
definizione, nell’'ordinamento spagnolo, solo nell'art. 61 della Ley 7/1985, Reguladora de las
Bases del Régimen Local (come modificata dall’art. 6 della Ley Orgdnica 1/2003, de 10 de marzo),
ove si afferma che «se consideraran, en todo caso, decisiones gravemente dafiosas para los
intereses generales (...) los acuerdos o actuaciones de los érganos de las corporaciones locales
que den cobertura o apoyo, expreso o técito, de forma reiterada y grave, al terrorismo o a

Q



24

Daniele Camoni Saggi — DPCE online, 2020/ 1
[SSN: 2037-6677

Nello specifico, veniva chiesto a Puigdemont di fare presente in modo
esplicito se il Parlament avesse o meno proclamato I'indipendenza della Catalogna:
qualsiasi risposta priva di una espressa dichiarazione negativa sarebbe stata
interpretata come conferma (anche implicita) dei comportamenti censurati, con
I'adozione delle decisioni conseguenti.

A fronte della replica del President catalano, nella quale egli insisteva sulla
legittimita delle condotte secessioniste — contrapposte ad un presunto diritto
statale “ingiusto” ed uno Stato “oppressore” — I'Esecutivo guidato da Mariano
Rajoy sottoponeva al Senado un quadro di misure volte a porre termine alla
situazione di attentato alla Costituzione venutasi a creare in Catalogna.

Tra le piu significative, spiccavano lo scioglimento coattivo del Parlamento
autonémico, la destituzione dell'intero Govern e la convocazione di elezioni regionali
anticipate il 21 dicembre 2017'*.

Peraltro, si tenga presente che, tra le misure originariamente previste
nell’Accordo governativo — pol non convalidate dal Senado (per ragioni di
compromesso politico) — vi erano anche una penetrante supervisione dell'Ese-
cutivo spagnolo sui mezzi di informazione radiotelevisiva dipendenti dalla
Generalitat ed una sorta di controllo preventivo di costituzionalita ad opera di un
organo ad hoc, nominato dal Governo centrale, in relazione a tutte le iniziative (con
o senza forza di legge) incardinate per I'approvazione presso il Parlament.

Questi provvedimenti venivano implementati dal Governo — a seguito
dell’approvazione a maggioranza assoluta della Camera Alta (art. 155.1 CE) ed in
parallelo ad una nuova dichiarazione di indipendenza del Parlamento catalano!® —
a partire dal 27 ottobre 2017, attraverso una corrispondente serie di regi-decreti.

Tra 1 principali, spiccano quelli relativi alla destituzione del President della
Generalitat Carles Puigdemont (942/2017), alla cessazione del Vice-Presidente
Oriol Junqueras e degli altri componenti del Govern (943/2017), alla designazione
degli organi ed autorita statali sostitutivi, incaricati di dare attuazione concreta
alle necessarie misure di carattere amministrativo (944/2017), alla rimozione di
alte cariche della Generalitat e riorganizzazione della stessa (945/2017) ed alla
convocazione di elezioni parlamentari anticipate (946/2017).

Alla luce di tale situazione eccezionale (con un Parlamento sciolto
coattivamente, 1 vertici politici catalani rimossi e gli organi di governo sostituiti,
a livello personale, dalle corrispondenti autorita statali), 1 deputati del partito

quienes participen en su ejecucién, lo enaltezcan o justifiquen, y los que humillen a las victimas
0 a sus familiares».

14 Cfr. B.O.E., nim. 260, Viernes 27 de octubre de 2017, Sec. I, 103529 ss.

15 Per un pitt ampio parallelismo tra la dimensione teorica dell’art. 155 CE e la sua traduzione
pratica si vedano, tra le ricostruzioni piu recenti, L. Ferraro, Un nuovo governo autonomico e la
fine della coercizione statale in Catalufia: un consuntivo sull’art. 155 della Costituzione spagnola, in
Federalismi.it, 12.09.2018; J.M. Lafuente Balle, E/ art. 155 de la Constitucién espafiola: examen
doctrinal y comparado, in Revista de Derecho Politico, 102, 2018, 79-121 e M. Cavero Gémez, La
aplicacién por el Senado del Articulo 155 de la Constitucion, in Revista de las Cortes Generales, 103,
2018, 653-677. Da ultimo, per una ricostruzione delle diverse posizioni dottrinali, sia
consentito un richiamo anche a D. Camoni, La coercizione statale nei confronti delle Comunidades
auténomas: spunti di riflessione a partire dalla “questione catalana”, in Diritto Pubblico Comparato
ed Europeo, 2018, 529-558.
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Unidos Podemos presso il Congreso de los Diputados e, poi, la Diputacion Permanente
del Parlamento catalano!¢ interponevano due distinti ricorsi diretti di
costituzionalita, in data 4 dicembre 2017 e 9 gennaio 2018.

Sostanzialmente coincidenti nelle argomentazioni e censure eftettuate!”,
entrambl contestavano a tutto campo la contrarieta alla Costituzione dei
provvedimenti adottati'®, sia sotto il profilo procedurale che in termini di merito.

2. Le argomentazioni “catalane” contro I'applicazione dell’art. 155 CE

E noto che il procedimento straordinario di applicazione di misure coercitive nei
confronti delle Comunidades Auténomas “ribelli” da parte dello Stato, disegnato
dall’art. 155 CE, si compone di due fasi distinte ma tra loro collegate!®.

In primo luogo, a fronte di un’inottemperanza alle disposizioni
costituzionali o legislative e/o in caso di grave violazione dell'interesse generale?°
dello Stato spagnolo da parte delle istituzioni di una Comunidad Auténoma, il
Governo nazionale potra formulare una sollecitazione (requerimiento) al Presidente
della stessa, aftinché questi ponga termine alle violazioni segnalate.

Qualora cio non dovesse avvenire (o la “risposta” regionale fosse ritenuta
non soddisfacente), il Governo potrebbe decidere di sottoporre al Senado una
“proposta”! contenente le misure ritenute doverose ai fini del ristabilimento della

16 Ai sensi dell’art. 59.4 dell’ Estatut, detto organo — integrato dal Presidente d’Assemblea e da
un numero di membri scelti in proporzione alla composizione dei singoli gruppi parlamentari
— assume, durante il periodo in cui la Camera ¢ sciolta o ha cessato il suo mandato, la funzione
di «velar por los poderes del Parlamento», trai quali deve pacificamente ricomprendersi quello
di adire il Tribunal Constitucional con le modalita piu idonee al caso di specie (come previsto,
peraltro, dall’art. 75.2.f) del Regolamento parlamentare).

17 La STC 90/2019 opera, infatti, numerosi rinvii per relationem alle argomentazioni esposte
in STC 89/2019 (essendo sovrapponibili I'oggetto del giudizio e le motivazioni addotte).

18 A tal proposito, venivano impugnati sia I’Accordo parlamentare sia i corrispondenti decreti
attuativi del Governo, ritenendosi che «la decisién parlamentaria que aprobé las medidas del
Gobierno del Estado y los decretos y 6rdenes que las desarrollan constituyen una unidad
normativa que puede ser impugnada en su conjunto ante el Tribunal Constitucional» (pag. 15
del Ricorso del Parlament).

19 Si considert, in particolare, il comma primo: «Si una Comunidad Auténoma no cumpliere las
obligaciones que la Constitucién u otras leyes le impongan, o actuare de forma que atente
gravemente al interés general de Espaiia, el Gobierno, previo requerimiento al Presidente de
la Comunidad Auténoma y, en el caso de no ser atendido, con la aprobacién por mayoria
absoluta del Senado, podra adoptar las medidas necesarias para obligar a aquella al
cumplimiento forzoso de dichas obligaciones o para la proteccién del mencionado interés
general». Brevi spunti comparati in G. Gémez Orfanel, La coercion federal en el Derecho
comparado, in Cuadernos de Derecho Piiblico, 26, 2005, 41-60.

20 Sul punto, la STC 89/2019, FJ 4.b) afferma che «en su tenor literal, [el art. 155 CE]
diferencia el atentado grave al interés general de Espafia respecto al primero de los
mencionados, diferenciacién que no debe entenderse como exclusién o contraposicién entre
ambos. El incumplimiento de concretos deberes constitucionales o legales puede deparar, en
seglin qué casos, lo que también pueda llegar a considerarse un grave atentado al interés
general. Este Gltimo, a su vez, no habrfa nunca de denunciarse al margen del derecho». Risulta
quindi confermata la sovrapponibilita tra le due categorie, gia ammesso da alcuna dottrina (cfr.
E. Virgala Foruria, La coaccién estatal del articulo 155 de la Constitucién, in Rev. esp. der. const.,
73, 2005, 92 e V.J. Calafell Ferrd, La compulsién o coercion estatal (estudio del articulo 155 de la
Constitucién espafiola), in Revista de Derecho Politico, 48-49, 2000, 109).

21 L/art. 155 CE non identifica alcun atto normativo formale per I'adozione di tali misure; in
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29.

legalita violata??: quest’ultimo potra approvarle, in tutto o in parte, con
maggioranza assoluta.

Parametrando tale costruzione teorica rispetto alle misure adottate, la
Diputacion Permanente catalana denunciava innanzitutto la carenza del presupposto
iniziale del procedimento costituzionale: sosteneva, infatti, che il President della
Generalitat avesse risposto negativamente al quesito sulleffettivita della
dichiarazione di indipendenza attraverso due missive del 16 e 19 ottobre 2017 (con
le quali aveva comunicato al Governo spagnolo, a suo dire, la sospensione).

Quest’ultima, pertanto, doveva intendersi come un mero atto di natura
politico-simbolica, volto a sollecitare (attraverso un’attivita di “pressione” politica)
I'apertura di una “trattativa” con lo Stato spagnolo per la revisione dei rapporti tra
Spagna e Catalogna?® ma improduttivo di effetti giuridici concreti®*,

Sempre sul piano strutturale, veniva altresi lamentata una violazione del
procedimento intra-parlamentare di cui all’art. 189 del Regolamento del Senado
(d’ora in avanti, R.S.).

Nel dettaglio, si affermava I'assenza di una giustificazione sufficiente, da
parte del Governo, per la richiesta di adozione delle misure coercitive?®. Inoltre, si
sosteneva che, avendo I'Ufficio di Presidenza della Camera Alta impedito a
Puigdemont di nominare un proprio rappresentante per intervenire in quella

parallelo, I'art. 189 del Regolamento del Senado allude genericamente ad un «escrito en el que
se manifieste el contenido y alcance de las medidas propuestas» (comma 1) e ad una
«propuesta» della Comision General de las Comunidades Auténomas (comma 5), elaborata a
partire dalle sollecitazioni del Governo.

22 Nelle condivisibili parole della STS 312/2019 (FJ 9) — anteriore alle citate SSTC — «[...] no
hay una relacién tasada de medidas que pueden adoptarse al amparo del articulo 155 de la
Constitucién. Son las ‘necesarias para obligar’ a la Comunidad Auténoma ‘al cumplimiento
forzoso’ de ‘las obligaciones que la Constitucién u otras leyes le impongan’ o para proteger ‘el
interés general de Espafia’ contra el que ha atentado. El de ‘medidas necesarias’ para obligar a
cumplir las obligaciones constitucionales o legales o poner fin a los atentados al interés general
de Espafia es un concepto juridico indeterminado de igual manera que lo son los que establecen
el presupuesto para su aplicacién».

25 Tale impostazione — che si ritiene smentita, in termini di puro diritto costituzionale, dai fatti
sopra descritti — ha trovato conferma anche in STS 459/2019, Hechos probados, par. 43, cit.,
ove le condotte segnalate vengono definite un «sefiuelo para una movilizacién que nunca
desembocarfa en la creacién de un Estado soberano. Bajo el imaginario derecho de
autodeterminacién se agazapaba el deseo de los lideres politicos y asociativos de presionar al
Gobierno de la Nacién para la negociacién de una consulta popular».

24 Cfr. J. Ridao Martin (gia Segretario generale e deputato di Esquerra Republicana de Catalunya,
oggi Letrado Mayor del Parlament), La aplicacion del articulo 155 de la Constitucion a Catalufia.
Un examen de su dudosa constitucionalidad, \in Revista Vasca de Administracion Piblica, 111, 2018,
186 ss.

25 Cfr. art. 189.1 R.S,, ove si allude alla «justificacién de haberse realizado el correspondiente
requerimiento al Presidente de la Comunidad Auténoma y la de su incumplimiento por parte
de ésta». In proposito, J. Vintrd, L’article 155 de la Constitucio: configuracié juridica general i
aplicacié a Catalunya, in Revista Catalana de Dret Piblic. Especial Senténcia sobre Uaplicacié de
l'article 155 CE a Catalunya, 2019, 171-175 e E. Alberti Rovira, Cuestiones constitucionales en
torno a la aplicacién del articulo 155 CE en el conflicto de Catalufia, in Revista d’estudis autonomics
1 federals, 277, 2018, 14-15 hanno anche sostenuto che vi fosse una discrasia tra I'oggetto del
requerimiento e il contenuto dell’Accordo governativo poi sottoposto al Senado (asseritamente
pitt ampio rispetto alla sola censura sulla intervenuta secessione), come tale foriera di
incostituzionalita.
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sede?, non era stato consentito alla Generalitat di replicare (in forma di
contraddittorio) alle argomentazioni dell’Esecutivo nazionale.

A livello di merito, le istituzioni catalane movevano una critica frontale alle
singole misure contenute nella delibera assembleare: sul punto, in termini generali
non puo non apparire quantomeno surreale 1'utilizzo del tutto interessato del testo
costituzionale da parte del nazionalismo catalano, laddove quella stessa
Costituzione da essi disconosciuta e vilipesa viene ora brandita, come guarentigia,
contro quelle stesse istituzioni dello Stato chiamato a difenderla.

In questo senso, in ordine alla destituzione del President e dell'intero
Esecutivo regionale (con sostituzione ad interim da parte delle rispettive cariche
statali), tali atti erano qualificati come una soppressione del principio
autonomistico er art. 2 CE ed una violazione dello Statuto catalano,
sostanzialmente annullato quanto alla configurazione della forma di governo
riservata alle Comunidades Auténomas (CC.AA.)*".

Detta azione, inoltre, doveva ritenersi contraria ad un invocato parametro
di proporzionalita richiesto dall’applicazione dell’art. 155 CE, in quanto 1 medesimi
obiettivi avrebbero potuto essere conseguiti attraverso il ricorso a strumenti meno
invasivi delle funzioni costituzionalmente attribuite alla Comunidad catalana: tra
questi, erano evocati I'ampio ventaglio di facolta di controllo riconosciuto al
Tribunal Constitucional (ulteriormente rafforzato dall’approvazione della Ley
Orgdnica 15/2015)*% o il sindacato diftfuso ad opera della giurisdizione ordinaria.

Infine, riprendendo i contenuti del Dictdmen n. 14/2017 (FJ 3), reso dal
Consell de Garanties Estatutdries — organo consultivo catalano incaricato di vagliare
la conformita alla Costituzione ed allo Statuto della legislazione regionale — veniva
attribuita all’art. 155 CE una natura eminentemente politica: quale conseguenza,
la sua applicazione avrebbe dovuto essere subordinata alla previa risoluzione della
descritta crisi costituzionale attraverso il dialogo ed accordi politico-istituzionali.

Allo stesso modo, lo scioglimento del Parlament e la convocazione di nuove
elezioni ad opera del Presidente del Gobierno spagnolo erano considerate
incostituzionali, essendo state adottate al di la del numerus clausus di ipotesi

26 Cfr. art. 189.3 R.S.

27 La dottrina si ¢ mostrata storicamente divisa sulla legittimita “teorica” di tale misura. Tra i
contrari allo scioglimento o sostituzione di organi regionali, cfr. J.M. Gil-Robles Delgado,
Articulo 155, in O. Alzaga Villaamil (cur.), Comentarios a las leyes politicas. Constitucion Espaiiola
de 1978, Madrid, 1988, vol. IX, 466 e J. Garcia Torres, El articulo 155 de la Constitucion y el
principio constituctonal de autonomia, in AA.VV., Organizacion territorial del stado (Comunidades
Auténomas), Madrid, 1984, vol. II, 1283-1284; favorevoli, invece, P. Cruz Villalén, Coercion
estatal, in J.J. Gonzélez Encinar (cur.), Diccionario del sistema politico espaiiol, Madrid, 1984, 60;
L. Vandelli, El ordenamiento espaiiol de las Comunidades Auténomas, Madrid, 1982, 60 e L.
Tolivar Alas, El control del Estado sobre las Comunidades Auténomas, Madrid, 1981, 187.

28 Cfr. Ley Orgdnica 15/2015, de 16 de octubre, de reforma de la Ley Orgdnica 2/1979, de 3 de
octubre, del Tribunal Constitucional, para la ejecucion de las resoluciones del Tribunal Constitucional
como garantia del Estado de Derecho. In concreto, venivano attribuite al Giudice delle Leggi le
seguenti facolta: imporre sanzioni pecuniarie ai titolari di funzioni pubbliche che non avessero
dato esecuzione alle sue pronunce; sospendere questi ultimi dall'esercizio delle relative cariche;
richiedere la collaborazione del Governo nazionale ai fini dell’attivitd di ottemperanza
(esercitabile in via autonoma dal T'ribunal Constitucional al ricorrere di «circunstancias de
especial transcendencia constitucional»).
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previste dallo Statuto catalano in ordine alle cause di esaurimento della
legislatura®’: di conseguenza, tali atti erano abnormi e lesivi delle prerogative
costituzionali regionali®.

Suggestivamente, veniva anche richiamato il procedimento di elaborazione
dell’art. 155 CE nel corso dei lavori costituenti, facendo derivare dalla mancata
adozione in quella sede di emendamenti volti ad introdurre in modo esplicito la
possibilita di dissoluzione delle istituzioni regionali (Parlamento e Governo) una
volonta contraria del Costituente in tal senso®!.

In parallelo, si deduceva nuovamente la violazione dei principi di
proporzionalita e necessita.

Innanzitutto, poiché il Governo spagnolo aveva omesso di comunicare le
sue intenzioni al President della Generalitat, i1 quale avrebbe potuto provvedere di
conseguenza®?, evitando cosl il ricorso all’art. 155 CE; in seconda battuta, in
quanto siffatta decisione aveva quale scopo surrettizio quello di sostituire una
maggioranza parlamentare con un’altra non separatista, cosi contravvenendo al
mandato democratico della popolazione catalana e violando lo ius n offictum dei
deputati gia eletti®s.

3. La risposta del Tribunal Constitucional

Le pronunce cosi rese dal Tribunal Constitucional costituiscono un fondamentale
“decalogo” — imposto dalla prima applicazione dell’art. 155 CE e dalla delicatezza
della vicenda®* — che, nel respingere in modo deciso tutte le argomentazioni
presentate dai ricorrenti, conferma le ricostruzioni teoriche della dottrina
maggioritaria®’.

29 Cfr. art. 66: «La legislatura finaliza por expiracién del mandato legal al cumplirse los cuatro
afios de la fecha de las elecciones. También puede finalizar anticipadamente si no tiene lugar
la investidura del presidente o presidenta de la Generalitat, o por disolucién anticipada,
acordada por el presidente o presidenta de la Generalitat».

30 Cfr. E. Alberti Rovira, Cuestiones constitucionales en torno a la aplicacion del articulo 155 CE en
el conflicto de Cataluiia, cit., 16 ss.

31 Tesi, questa, sostenuta con forza da J. Vintré, L’article 155 de la Constitucié, cit., 160-163.

32 Si tenga infatti presente che, ai sensi dell’art. 75 dello Statuto catalano, il President della
Generalitat dispone di un sostanziale ed esclusivo potere di scioglimento anticipato
dell’Assemblea legislativa (analogamente a quanto previsto, a livello costituzionale, in capo al
Presidente del Gobierno, ex art. 115 CE).

35 Contra, perd, il Dictdmen n. 14/2017, cit, 55, secondo cui lo scioglimento anticipato
dell’'organo parlamentare non doveva essere inteso come uno strumento di tutela o controllo
dello Stato centrale (volto a sopprimere l'autonomia regionale), bensi quale misura
proporzionata e temporanea per implementare l'art. 155 CE e ristabilire il sistema di
autogoverno disegnato dalla Costituzione e dallo Statuto nel piti breve tempo possibile.

3+ A fronte di una possibile cessazione della materia del contendere, il Tribunal Constitucional
evidenzia (STC 89/2019, FJ 2.c) che, nonostante dette misure abbiano esaurito efficacia al
momento della loro adozione, cid non ne impedisce un sindacato di costituzionalita, non
potendo esistere un ambito normativo escluso da tale tipologia di controllo. Al contrario, deve
prevalere l'esigenza di interpretare le disposizioni costituzionali e controllarne l'effettiva
applicazione: «lo contrario supondria no sélo admitir una zona inmune al control de
constitucionalidad, sino también hacer dejacién de nuestra funcién en el ambito tan decisivo
para la propia supremacia de la Constitucién como la jurisdiccién de este Tribunal».

35 Ad integrazione, le misure adottate dall'Esecutivo in applicazione dell’art. 155 CE erano
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Preliminarmente, viene dedicata attenzione alla concreta “giustiziabilita
dei provvedimenti impugnati (non contestata da nessuna delle parti in causa) da
parte del Giudice costituzionale®®.

In questo senso, il Tribunal Constitucional giunge innanzitutto alla
conclusione della legittima impugnabilita della delibera parlamentare — attraverso
il recurso de inconstitucionalidad — alla luce di un parallelismo con 1 provvedimenti
adottabili in situazioni di emergenza ai sensi dell’art. 116 CE?7.

Nello specifico, ricorre il carattere di «excepciones o modificaciones pro
tempore en la aplicabilidad de determinadas normas del ordenamiento vigente,
incluidas, en lo que ahora importa, determinadas disposiciones legales, que sin ser
derogadas o modificadas sf pueden ver alterada su aplicabilidad ordinaria»?s.

Inoltre, poiché «[...7] la Constitucién y el ordenamiento habilitan a
determinados actos, decisiones o resoluciones parlamentarias para modificar de tal
modo la aplicacién de las leyes»®?, se ne ricava la sua natura sostanziale di atto
avente rango (o forza) di legge, pur presentando una veste strutturale indefinita.

Sul piano formale, 'oggetto del giudizio di costituzionalita deve tuttavia
intendersi circoscritto all’ Acuerdo del Senado del 27 ottobre 2017, senza che esso
possa quindi estendersi alle misure (di matrice governativa) adottate in esecuzione
ed integrazione della predetta decisione assembleare?C.

state precedentemente impugnate dinanzi alla Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal
Supremo attraverso il procedimento previsto dagli artt. 115 ss. (protezione dei diritti
fondamentali) della Ley 29/1998, de 18 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-
admanistrativa (cfr. SSTS 252, 277, 312 e 653 del 2019): infatti, I'art. 53.2 CE prevede che la
tutela dei diritti fondamentali possa essere invocata sia davanti al giudice ordinario sia presso
il Tribunal Constitucional (tramite recurso de amparo).

36 Merita attenzione I'osservazione di J. Lafuente Balle, I/ art. 155 de la Constitucion espaiiola
(El Acuerdo del Senado), in Revista de Derecho Politico, 103, 2018, 91, quando osserva che i
ricorrenti «ha[n’] incurrido en la contradicciéon de sostener que el real decreto con que se
aprobé el Acuerdo es una norma con fuerza de ley para ser recurrida pero no tiene fuerza de
ley para suspender el Estatuto de Autonomia so pena de infringir el principio de jerarquia
normativa. El art. 155 de la coercién estatal es un procedimiento constitucional extraordinario
que no esta sujeto a ninguna especial limitacién mas alld de la finalidad de restablecer el orden
constitucional o el interés general vulnerados. Resultarfa de todo punto absurdo que, atendidas
tan graves finalidades, el real decreto del Gobierno no tuviese fuerza de ley sino un menor
rango reglamentario».

37 11 richiamo corre immediatamente a ATC 7/2012 e, soprattutto, STC 83/2016, con la quale
il Tribunal Constitucional ritenne che i regi decreti-legge 1673/2010 e 1717/2010 — adottati
dal Governo Zapatero II per dichiarare lo stato di allarme derivato dallo sciopero dei
controllori del traffico aereo — potevano essere considerati quali “norme-oggetto” del giudizio
di costituzionalita ai sensi dell'art. 161.1.a). In tema, cfr. S. Sieira Mucientes, Los estados
excepcionales, in Revista de las Cortes Generales, 104, 2018, 361-393.

38 Cfr. STC 83/2016, FJ 9.

39 Cfr. STC 83/2016, FFJJ 9 e 10 e ATC 7/2012, FJ 3.

0 [nteressante notare come tale interpretazione restrittiva sia stata condivisa dalle stesse
autorita catalane successivamente alla proposizione del presente ricorso di costituzionalita: in
particolare, dalla STS 277/2019, del 4 marzo 2019 — che ha risolto un ricorso avverso il
decreto di dissoluzione del Parlament, promosso da alcuni deputati catalani — emerge che,
secondo i ricorrenti, i decreti di applicazione dell’art. 155 CE non fossero dotati di valore di
legge, risultando inapplicabile la giurisprudenza costituzionale sugli stati emergenziali ex art.
116 CE.
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Vada precisato, in proposito, che il Tribunal Constitucional ricorre ad uno
“stratagemma” procedurale: la mancata estensione del giudizio costituzionale ai
decreti attuativi viene cosl giustificata in ragione della carenza di una specifica
indicazione delle disposizioni “viziate” nelle conclusioni del ricorso, ove
genericamente si allude a «todas las disposiciones que se han dictado, sin solucién
de continuidad, en desarrollo o como complemento o adicién de las medidas
mencionadas»*!.

In ordine ai profili definitori delle misure adottate, in primo luogo se ne
evidenzia il carattere straordinario ed eccezionale, proporzionato alla gravita della
situazione di fatto.

I confini teorici e le conseguenze applicative derivanti dall’art. 155 CE,
infatti, risultano essere il portato di una filosofia “emergenziale” che, sviluppandosi
oltre 1 limiti ordinari tracciati dalla Costituzione stessa, mira a salvaguardare a
tutti 1 costi I'essenza unitaria e democratica dello Stato, nonché la sua stessa
continuita istituzionale.

In tal senso, peraltro, il mancato accoglimento (in sede costituente) di
emendamenti volti a specificare le misure concretamente adottabili non puo essere
interpretato come un rifiuto alla loro implementazione, ponendosi viceversa
«como la opcién de los constituyentes por preservar el cardcter abierto de la
previsiéon constitucional, sin otro limite que el de que las medidas fueran las
‘necesarias’ para salir al paso de cualesquiera circunstancias hipotéticas que, en
aquel momento, eran imposibles de prever»*2.

Per tale motivo, I'attivita di controllo cosi svolta dalle istituzioni statali
non puo (e non deve) essere paragonata a quella prevista ez art. 153 CE*?, trovando
essa applicazione in contesti patologici — non identificabili a priori — ed estranei
alla supervisione operante, ad esempio, in tema di distribuzione delle competenze
tra Stato e CC.AA. e dei relativi conflitti: invocare in questo caso 1 controlli
standard di risoluzione delle suddette controversie significherebbe stabilire un
parallelismo fuorviante e, soprattutto, privare I'art. 155 CE della sua stessa ragion
d’essere*.

#1 Indicazioni sulla descritta “giurisprudenza” in SSTC 90/2019, FJ 2.a); 155/2017, FJ 2;
218/2016, FJ 7 e 184/2016, FJ 2. Ciononostante, deve ritenersi che tale delimitazione del
thema decidendum non comprima il potere di ricorrere delle autorita catalane ed 1 correlati
diritti processuali, poiché tali decreti costituiscono traduzione applicativa e simmetrica della
fonte parlamentare primaria gia oggetto del giudizio di costituzionalita e sono comunque
impugnabili in via contenzioso-amministrativa.

2 STC 89/2019, FJ 10.b).

+3 Si allude ai controlli del Tribunal Constitucional (in ordine alla costituzionalita delle norme
di legge regionali), del Governo (previo parere del Consejo de Estado, in merito all'esercizio
delle funzioni delegate alle CC.AA.), della giurisdizione contenzioso-amministrativa (sul
funzionamento delle relative Amministrazioni e del potere regolamentare) e del Tribunal de
Cuentas (in materia contabile e di bilancio).

# Cfr. STC 89/2019, FJ 4.a): «[...]] no se trata de un control de naturaleza competencial como
el que el bloque de constitucionalidad atribuye en determinados supuestos al Estado respecto
de las Comunidades Auténomas. Se trata del uso de la coercién estatal que da lugar a una
injerencia en la autonomia de las Comunidades Auténomas, la cual quedara temporalmente
constrefiida en mayor o menor grado, segin la concreta situacién lo requiera, en pro de la
consecucién de los fines para los que la norma fundamental autoriza dicha injerencia».
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Si tenga anche presente che 'eccezionalita delle misure cosi applicabili non
necessariamente si configura quale sussidiarieta rispetto ai procedimenti di
controllo ordinario di cui all’art. 153 CE.

In questo senso, la presente sentenza evidenzia che il carattere eccezionale
dell’art. 155 CE si estrinseca sia laddove le modalita di supervisione ordinaria non
siano risultate efficaci per contrastare le gravi violazioni all'interesse generale, sia
nel caso si preveda — ragionevolmente — che detto contesto di inottemperanza
costituzionale sara I'approdo di una «actitud inequivocamente renuente de los
mismos érganos superiores de la comunidad auténoma»*°.

I1 Giudice delle Leggi ricorda poi che tale disposizione costituisce un mezzo
e non un fine, un “ponte” tra la legalita abbandonata dalla Comunidad ribelle ed un
ritorno obbligato al rispetto delle norme giuridiche: il dettato dell’art. 155 CE
tunge quindi da tradizionale parametro di costituzionalita rispetto alle misure
applicate, giacché queste ultime dovranno rispettare i limiti di proporzionalita,
necessita, adeguatezza e temporaneita, implicitamente desumibili dalla struttura
costituzionale su cui poggia I'intero ordinamento®c.

In relazione ai vizi di natura procedurale, viene rigettata la censura secondo
cul il President della Generalitat avrebbe confermato I'inefficacia temporanea della
dichiarazione di indipendenza del 10 ottobre 2017, impedendo il realizzarsi del
requisito fondamentale per I'implementazione della disposizione in esame.

Al contrario, si evidenzia come il requerimiento formulato dal Governo
spagnolo abbraccia uno spettro di comportamenti ben piu ampio rispetto al
proclama secessionista pocanzi indicato: quest'ultimo, infatti, rappresenta solo
I'ultimo tassello di un mosaico variegato di palesi illegalita e inottemperanze, tutte
dettagliatamente descritte nella sollecitazione formulata ai sensi dell’art. 155.1 CE*7.

5 STC 89/2019, FJ 4.c). In tema, V. Faggiani, Normalidad vy excepcionalidad en el derecho
constitucional europeo in corso di pubblicazione in Cuaderno de derecho comparado, 3, 2019, 17,
parla di «instrumento de extrema ratio, es decir de cardcter subsidiario, porque representa un
“altimo recurso’, cuya aplicacién exige bien que las vias ordinarias de control hayan resultado
insuficientes, bien que asi se aprecie indubitadamente que lo fueran a ser, atendiendo a la
naturaleza de la contravencién, de la actitud manifiesta de las autoridades autonémicas, o de
ambas consideraciones». Si ringrazia I'A. per la consultazione in anteprima del testo in
questione.

6 Jyi, '] 10.D): «El caracter extraordinario de las circunstancias en las que el art. 155 CE
puede ser aplicado y su mencién al principio de necesidad comportan que la determinacién de
cudles deban ser las medidas a adoptar y cuando deben ser aplicadas ha de estar presidida por
los principios de proporcionalidad, gradualidad y transitoriedad, entendida esta tltima no solo
como limitacién temporal, sino también como prohibicién de efectos irreversibles».

7 Infatti, «el requerimiento se articula de modo unitario en una exposiciéon preliminar y unas
determinadas exigencias a modo de conclusién. Es cierto que la primera de tales exigencias
tenfa por objeto que el presidente de la Generalitat confirmase si se habfa producido o no la
‘declaracién de independencia [...7] al margen de que esta se encuentre o no en vigor’. No lo
es menos que se formula en un contexto, muy concreto y pormenorizadamente descrito,
respecto a una ‘deriva secesionista’, cuya ‘culminacién’ habrifa sido la aludida declaracién ante
el Parlamento de Catalufia en sesién del 10 de octubre, ‘proceso de transiciéon nacional” acerca
del que el Gobierno cité pronunciamientos de inconstitucionalidad de este Tribunal de los que
‘ha hecho caso omiso’ la Generalitat de Catalufia» (STC 89/2019, FJ 7.a). Tale atfermazione &
sufficiente per escludere la mancata coerenza tra oggetto del requerimiento e contenuto
dell’Accordo approvato in sede parlamentare, denunciata da alcune voci dottrinali (cfr. supra,
nota 25).
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Sul punto, si osserva anche che le lettere di risposta sottoscritte dalla
Generalitat rivelano una vera e propria fictio turis: esse, in realta, nel dichiarare la
sospensione degli effetti della secessione, non fanno altro che insistere nelle
denunciate incostituzionalita, ribadendo la preminenza di un mandato democratico
del popolo catalano sul principio di legalita normativa®*s.

Inoltre, vengono ribaditi il fatto che, in ogni caso, I'indipendenza era stata
tormalmente dichiarata* e 'avvertenza (o minaccia) che, prima o poi, quello stesso
Parlamento avrebbe proceduto ad implementarne gli effetti.

Peraltro, merita attenzione la posizione dottrinale che, leggendo la
violazione delle obbligazioni costituzionali e/o la grave lesione all'interesse
generale in una prospettiva «material y muy realista», ricorda come la minaccia di
secessione unilaterale era comunque ben evidente all'indomani dell’approvazione
delle Leyes de desconexién: dunque, di per sé sufficiente a legittimare la formulazione
del requerimiento e la successiva applicazione delle misure®°.

Infine, occorre tenere presente che il Senado deliberava la concreta
attuazione dell’art. 155 CE parallelamente alla Risoluzione del 27 ottobre 2017,
con la quale ’Assemblea legislativa catalana aveva reiterato la costituzione di un
nuovo Stato indipendente e 'apertura di un procedimento costituente.

Per quanto attiene, invece, alla violazione del corretto svolgimento dell’zter
parlamentare presso il Senado ai sensi dell’art. 189 R.S., il Tribunal Constitucional
ricorda come si tratti di una fase “intermedia”, prevista a livello di Regolamento
assembleare (come tale, non imposta dalla norma costituzionale).

In dettaglio, la ratio della citata previsione non ¢ quella di garantire un
ulteriore contraddittorio al Presidente della Comunidad sottoposta al “giudizio
parlamentare” prima dell’adozione delle misure concrete, quanto piuttosto
consentire al Senado — che gia dispone della documentazione ed informazioni
necessarie — di prendere conoscenza di eventuali fatti sopravvenuti: cid non
impone, pertanto, la necessaria audizione del rappresentante dell’ente regionale.

+8 Detta contrapposizione viene definita da G. Ruiz-Rico Ruiz, La reinvencion constitucional del
modelo territorial espafiol, in Teoria y Realidad Constitucional, 37, 2016, 329-330 come un «[...]]
falso dilema que plantea la imposicién de la legalidad constitucional frente a la legitimidad
democrética y politica, sintetizada esta tltima en la propuesta de celebrar una consulta popular
o referéndum ‘constituyente’, donde se pretende materializar el ejercicio de ese otro supuesto
‘derecho a decidir’ de los catalanes».

19 Sul tema, A. Remiro Brotons, P. Andrés Saenz de Santamaria, La «cuestion catalana», in
Revista Espaiiola de Derecho Internacional, 70, 1, 2018, 287-288 fanno presente che «no cabe
suspender los efectos de una declaracién a menos que esta haya sido hecha» e, soprattutto, che
tale sospensione non era stata dichiarata da Puigdemont (come sostenuto nel ricorso di
incostituzionalita), trattandosi invece di una sollecitazione rivolta da quest'ultimo al
Parlament, il quale non si € mai pronunciato espressamente in merito, revocandone gli effetti
(cfr. supra, nota 12). Un’intepretazione “concorrente” in R.L. Blanco Valdés, La rebelion del
nactonalismo cataldn provoca en Espafia una gravisima crisis politica y constitucional, in DPCE
Online, 3, 2017, 441, per 1l quale «resulta realmente sorprendente la pretensién de suspender
unos efectos que no existen, pues un acuerdo ilegal carece por definicién de cualquier validez

juridica en un Estado de derecho».

50 Cfr. J. Garcia Roca, Diex tesis sobre la intervencion extraordinaria del Estado en las Comunidades
Auténomas (articulo 155 CE) tras su aplicacién en Cataluiia, in AA.VV, El articulo 155 de la
Constitucion, Madrid, 2019, 189.
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Nel caso di specie, Puigdemont aveva gia avuto modo di manifestare la
propria posizione sulle questioni oggetto di dibattito in forza di una missiva
trasmessa al Presidente del Senado il 26 ottobre 2017 e, invitato a comparire di
persona (pur in assenza di un obbligo regolamentare in tal senso), aveva
implicitamente declinato I'offerta.

Per tali ragioni — alla luce di un’interpretazione “autentica” della Camera
Alta del proprio Regolamento coerente con il significato dell’art. 189 R.S., nonché
dell’offerta ad intervenire — non puo ritenersi che tale mancata comparizione abbia
inciso su diritti fondamentali o viziato la decisione finale di applicazione “concreta”
dell’art. 155 CE.

Sulla configurabilita di un vizio di incostituzionalita derivante dalla
violazione delle previsioni contenute nei Regolamenti parlamentari, gia la STC
99/1987 (FJ 1.a) aveva avuto modo di affermare che «aunque el articulo 28 LOTC
no menciona los Reglamentos parlamentarios entre aquellas normas cuya
infraccién puede acarrear la inconstitucionalidad de la Ley, no es dudoso [...] que
la inobservancia de los preceptos que regulan el procedimiento legislativo podria
viciar de inconstitucionalidad la ley cuando esa inobservancia altere de modo
sustancial el proceso de formacién de voluntad en el seno de la Camara»®!.

Venendo ora al piano delle censure di merito, la destituzione del vertice
dell’Esecutivo catalano e dell'intera compagine Governo ¢ stata ritenuta aderente
al principi di ragionevolezza e necessita.

A fronte di un Governo che aveva provocato una gravissima crisi di sistema
— proclamando un nuovo Stato indipendente — tramite la quale culminare la
distruzione dell’'unita statale spagnola ed il sovvertimento dei principl della
Costituzione democratica, infatti, la rimozione di tali autorita appariva come
'unica soluzione ragionevole®® entro i confini materiali dell’art. 155 CE.

Del resto, sarebbe stato illogico pensare che la legalita costituzionale
avrebbe potuto essere restaurata da quelle stesse autorita catalane
(soggettivamente intese) che, dopo aver perseverato in modo cosciente nelle
indicate violazioni, avevano altresi omesso di rispondere alla sollecitazione
“politica” del Governo spagnolo prima dell’adozione “giuridica” delle misure
coercitive.

Ad integrazione dell’analisi dell’art. 155 CE, si consideri che la previsione
addizionale del comma secondo?® si pone quale strumento accessorio e non come
obiettivo in sé, giacché le indicazioni ivi contenute «no son propiamente una
medida, sino un excepcional instrumento jerarquico, previsto por la propia

51 A commento di tale pronuncia, cfr. P. Biglino Campos, Los vicios en el procedimiento legislativo:
la postura del Tribunal Constitucional en la sentencia 99/87, in Rev. esp. der. const., 24, 1988, 211-
228. In termini pit ampi sul tema, E. Jiménez Aparicio, Las infracciones del procedimiento
legislativo: algunos ejemplos, in Revista del Centro de Estudios Constitucionales, 3, 1989, 143-197.
52 Sull’applicazione del principio di ragionevolezza nelle sentenze qui commentate, cfr. nfa,
§4e

38 Secondo cui «para la ejecucién de las medidas previstas en el apartado anterior [art. 155.1
CE7, el Gobierno podrd dar instrucciones a todas las autoridades de las Comunidades
Auténomas».
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Constitucién, puesto a disposicién del Gobierno para conseguir ejecutar las
‘medidas necesarias’ ya aprobadas por el Senado»®*.

Potrebbe pertanto sostenersi che tale secondo comma — a voler
considerarlo come norma a sé stante — opera come integrazione (piu tenue) della
maggiore incisivita del primo, attraverso la previsione di ordini “mediati”, di
carattere gerarchico, alle istituzioni regionali®> ancora esistenti nella loro
composizione soggettiva originaria’.

Relativamente allo scioglimento del Parlament, poi, il Tribunal
Constitucional rileva lassoluta centralita dell'organo parlamentare nella
configurazione ed implementazione dei diversi segmenti (soprattutto di matrice
legislativa, quali le ricordate Leyes de desconexion) che hanno condotto alla
dichiarazione di indipendenza.

In tale direzione, la cessazione anticipata della Legislatura si poneva come
la sola soluzione possibile per evitare che 1 descritti comportamenti contrari alla
Costituzione potessero avere un seguito ulteriore, avendo il Parlament persistito
nell'incostituzionalita di azioni gia qualificate come tali in precedenti occasioni®”.

Sul punto, il Tribunal Constitucional ricorda infatti che I'indeterminatezza
di partenza delle misure adottabili non solo ¢ coerente con I'imprevedibilita delle
violazioni future ma deve altresi essere parametrata alla concretezza della
violazione riscontrata, sempre quando dette misure siano temporalmente
circoscritte e “adeguate” a fronte dell’obiettivo in concreto perseguito®s.

5+ Cfr. STC 89/2019, FJ 10.a). Il rinvio parrebbe essere a quelli che L. Alvarez Alvarez, La
coercion federal en la Ley Fundamental. La recepcion de una categoria cldsica del sistema
descentralizado alemdn, in Teoria y Realidad Constitucional, 43, 2019, 288 definisce — in relazione
alla Bundeszwang dell’art. 37 GG — come «mecanismos de coercién indirecta», i quali «abarcan
un conjunto de medidas adoptadas por el Estado central que tienen como finalidad forzar (ahf
reside el elemento coactivo) a los sujetos descentralizados al cumplimiento de las normas
constitucionales infringidas. Entre las medidas aceptadas a lo largo de las diferentes etapas
histéricas: la ocupacién militar del territorio, la imparticién de instrucciones, el envio de
comisarios y las medidas de presién financiera».

35 M. Satrustegui Gil-Delgado, Articulo 155, in P. Pérez Tremps, A. Saiz Arnaiz (dir.) e C.
Montesinos Padilla (cur.), Comentario a la Constitucion espaiiola. Libro-homenaje a Luis Lépex
Guerra, Valencia, 2018, 2115 ritiene che tali misure consistano in atti amministrativi o
regolamenti, suscettibili di impugnazione dinanzi alla giurisdizione ordinaria.

36 Una ricostruzione in parte diversa in J. Urfas, El articulo 155 CE: alcance y limites de una
excepcion constitucional, in Revista Catalana de Dret Piblic. Especial Senténcia sobre I'aplicacié de
l'article 155 CE a Catalunya, cit., 110: «la Constitucién diferencia claramente entre las medidas
de intervencion y las 6rdenes del Ejecutivo destinadas a poner en practica tales medidas. Asf,
parece deducirse del tenor literal del precepto, que de lo que se trata es de dictar instrucciones
por las que las instituciones autondémicas reconozcan la autoridad del Ejecutivo central que
esté ocupando provisionalmente el lugar del autonémico, en aplicacién de la decisién del
Senado».

57 Tra le pilt recenti e significative, si vedano SSTC 42/2014 (Risoluzione 5/X del Parlamento
catalano sul principi di sovranita e del derecho a decidir); 31/2015 (legge catalana n. 10/2014
in materia di consultazioni popolari non referendarie); 122/2017 (convocazione del
referendum di autodeterminazione); 124/2017 (legge n. 20/2017, de transitoriedad juridica y
Sfundacional de la Repiblica); 10/2018 e 27/2018 (recursos de amparo promossi dal Partit dels
Socialistes de Catalunya in relazione alla decisione dell’Ufficio di Presidenza del Parlament di
non ammettere la richiesta di parere preventivo al Consell de Garanties Estatutdries).

8 STC 89/2019, FJ 11.¢).



DPCE online, 2020/ 1 — Saggi Quando l'eccezione é necessaria (e costituzionale)
[SSN: 2037-6677

In sintesi, il quadro dei provvedimenti coattivi posti materialmente in
essere dall'Esecutivo spagnolo dietro autorizzazione del Senado ha limitato
l'autogoverno della Comunidad Auténoma catalana, incidendo in modo
particolarmente aftlittivo sulla corrispondente forma di governo e 'esercizio delle
sue funzioni istituzionali (con esclusione di quella legislativa), riconosciute e
protette dalla Costituzione.

Tuttavia, deve ritenersi che tali limitazioni effettive siano giustificate (e,
pertanto, legittimate) dalla necessita — plasmata in un principio supremo dell’or-
dinamento — di salvaguardare l'integrita della Nazione spagnola e I'indissolubilita
del suo territorio di fronte al tentativo di sovvertire (illegalmente) la preminenza
della Costituzione e dei fondamenti democratici in una parte del suo territorio.

In argomento, peraltro, non pare irrilevante un breve cenno al (non
casuale) obiter dicta di cui al FJ 13.a), laddove si sottolinea nuovamente che gli atti
normativi a monte della dichiarazione di indipendenza «plasman la voluntad de
esa camara de eludir los procedimientos de reforma constitucional para llevar
adelante su proyecto politico de desconexién del Estado espafiol ... ».

Senza entrare ad approfondire la questione, ci si limita qui ad evidenziare
come siffatto richiamo (indiretto) ad un possibile inquadramento dell'ideologia-
fine separatista entro i confini del legale procedimento di riforma costituzionale®®
sembri non escludere del tutto la possibilita (teorica) della revisione di qualsiasi
disposizione della Costituzione: pertanto, anche dell’art. 2 CE, in ordine al
principio di indivisibilita territoriale nazionale®.

Ritornando al giudizio sulle misure applicate, ¢ altresi importante
sottolineare la decisivita del parametro temporale.

In questo senso, l'eccezionalita e gravita del contesto di fatto non puo
tradursi in una costrizione indefinita dell’autonomia regionalef!, essendo

%9 Gia presente nella giurisprudenza costituzionale sulla “questione catalana™ cfr. SSTC
103/2008, FJ 4 e 42/2014, FJ 4.c), ove si afferma che «el planteamiento de concepciones que
pretendan modificar el fundamento mismo del orden constitucional tiene cabida en nuestro
ordenamiento, siempre que no se prepare o defienda a través de una actividad que vulnere los
principios democréticos, los derechos fundamentales o el resto de los mandatos
constitucionales, y el intento de su consecucién efectiva se realice en el marco de los
procedimientos de reforma de la Constitucién, pues el respeto a esos procedimientos es,
siempre y en todo caso, inexcusable».

60 Cio in quanto — seguendo I'insegnamento di M. Aragén Reyes, El principio democrdtico en la
Constitucion, in Jornadas de estudio sobre el Titulo Preliminar de la Constitucion, vol. 11, Madrid,
1988, 841 — «la tinica autolimitacién del poder constituyente que resulta compatible con la
conservacién de su cardcter de soberano es la autolimitacién procedimental, y no la
autolimitacién material. Es decir, la juridificacién de la soberanfa popular comporta,
inexcusablemente, el establecimiento de unas reglas sobre la formacién de la voluntad
soberana, pero no sobre el contenido de esa voluntad, porque el soberano constitucionalizado
ha de tener la facultad de cambiar, radicalmente, en cualquier momento, de Constitucién, o
dicho en otras palabras, el pueblo tiene que conservar la libertad de decidir, juridicamente, su
propio destino».

61 Per un precedente storico in questo senso, si veda la Ley de 2 de enero