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LA ERA DE LOS DERECHOS.
La teoria general de los derechos fundamentales en sus
nuevos territorios y ensamblajes

PRESENTACION

Ignacio Villaverde Menéndez'

' Deseo dejar constancia de la inestimable colaboracion de Patricia Garcia Majado, becaria de
investigacién del Area de Derecho Constitucional de la Universidad de Oviedo, sin cuya ayuda
hubiese sido imposible la culminacién de este volumen monografico.






Hace nada menos que 27 anos se preguntaba Ernst-Wolfgang Bockenforde
sobre la situacion de la dogmatica de los derechos fundamentales en el 40 aniver-
sario de la Ley Fundamental de Bonn'. Concluia su reflexién sobre si el camino
que habia tomado la dogmadtica alemana (pregunta que podiamos hacer extensi-
ble ala teorfa general de los derechos fundamentales adoptada por las doctrinas
y jurisprudencias de los Estados constitucionales de tradicion continental en su
condicién de deudoras de aquella) era el correcto. Su preocupacién se cifraba en
el sobrepeso que habia adquirido, sobre todo en la jurisprudencia del BVerfG,
la dimensién objetiva de los derechos. A su juicio, el hallazgo de esa dimension
que trascendia y llegaba a oscurecer su pristina condicion de derechos subjeti-
vos constitucionales, habia promovido con intensidad el activismo judicial del
BVerfG en la defensa, ya no sélo de las personas en el disfrute individual de sus
derechos, sino de un supuesto orden de valores encarnado en el catédlogo de de-
rechos fundamentales y que impregnaba y programaba todo el ordenamiento
juridico (algo de esto se puede leer en el trabajo de Pereira y cémo ese objeti-
vismo ha transformado las relaciones juridicas entre privados). Para el maestro
alemdn, este camino emprendido por el BVerfG desplazaba preocupantemente
al legislador democratico de su papel en la proyeccién de los derechos en las
distintas ramas del ordenamiento juridico y transformaba al Tribunal Constitu-
cional (y por contagio a la jurisdiccién ordinaria) en fuente creadora de normas
iusfundamentales, incluso yendo més alld de la letra de la propia Constitucion. Se
preguntaba Bockenforde en quién debia confiar el ciudadano a la hora de llevar
los derechos fundamentales al seno de las distintas ramas del ordenamiento juri-
dico: en el parlamento elegido democriticamente por ellos, en el (aristocrético,

1

Zur Lage der Grundrechtsdogmatik nach 40 Jahren Grundgesetz, Veroffentlichungen der
Carl Friedrich von Siemens Stiftung, Miinchen, 1990.
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10 IGNACIO VILLAVERDE MENENDEZ

lo digo yo, y no Béckenforde) Tribunal Constitucional. La forma de compren-
der la posicién y contenido de los derechos fundamentales, su teoria general y
su dogmidtica, definen, y no de forma insustancial, la arquitectura constitucional
del Estado democrético contemporaneo. La tribulacion de Bockenforde hoy es
més actual ain en la medida en que el principialismo se ha convertido en la teoria
general de los derechos fundamentales dominante favoreciendo la tendencia, ya
vaticinada por Bockenforde, de convertir a los derechos en meros argumentos a
libérrima disposicién de los tribunales para regular las relaciones juridicas publi-
cas y privadas, para controlar los actos de los poderes publicos, incluidos los del
legislador, y para descubrir y construir contenidos de los derechos mas alla de la
literalidad constitucional con la excusa de alinearse con un contenido estindar
de los derechos que se descubre a través del didlogo entre las jurisdicciones na-
cionales e internacionales.

En este contexto, ;tiene sentido hablar de nuevos retos, nuevas fronteras,
para la teorfa general de los derechos fundamentales? ¢O lo que en realidad estd
ocurriendo es que nos hemos olvidado de esa teoria general? El debate sobre la
teorfa general de los derechos en los ultimos tiempos ha estado vivamente mar-
cado por la nostalgia del derecho natural, que se manifiesta en el creciente uso
alternativo del Derecho que hacen nuestros tribunales con la excusa de defender
objetivamente los derechos fundamentales incluso frente a la propia Constitu-
cién que los consagra. Bernal y Amado analizan desde perspectivas distintas ese
anhelo moralizante de los neoconstitucionalismos que buscan en los derechos
fundamentales la sustancia de los valores de una sociedad democratica, que de-
ben imponerse a costa de cualquier otro principio constitucional. Otra vez la
preocupacién de la dogmatica alemana frente a la tendencia moralizante del
BVerfG a expensas de la dimensién objetiva de los derechos fundamentales de
la Ley Fundamental de Bonn. En esa medida, en realidad los derechos no es que
se desmaterialicen, tal y como analiza y propone Rosoux en este volumen (mds
bien deberfa decirse que se desnacionalizan, haciendo imposible su dogmatica),
o que se universalicen disueltos en una supuesta «entidad unica» en palabras de
la propia Rosoux; en rigor se convierten en una excusa para eludir el texto cons-
titucional si no coincide con la sustancia universal de los derechos que resulta
descubierta por los tribunales en su «didlogo>.

En este volumen no se pretenden resolver semejantes tribulaciones, pero si
contribuir a ese debate atn abierto entre los que creen que los derechos funda-
mentales no son sino meras «razones para la ponderacién ylos que, por el con-
trario, siguen creyendo que son reglas que fijan poderes juridicos a disposicion
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de la persona, pero indisponibles al legislador, sobre la prohibicién de poder pu-
blico en ciertos 4mbitos vitales y sociales de la persona. El trabajo de Ferrajoli,
con el que se abre este monografico, transita este camino desde una perspectiva
europeista, poniendo la atencién en el valor que los derechos poseen como una
especie de ius commune europeo de la libertad y la igualdad. Ahora bien, esta
«globalizacién» de los derechos, ¢significa que poseen una «materia tnica»
y que podamos disolverlos en un «modelo constitucional global de derechos»
que se imponga a las mismisimas Constituciones nacionales?* Este sigue siendo
el gran nudo gordiano de la teorfa general de los derechos.

Existen otras fronteras y otros ensamblajes, por traer aqui el término acunado
por Saskia Sassen, que también quieren ser objeto de atencién en este monogra-
fico. El mundo digital e internet lo han cambiado todo. Han hecho desaparecer
los limites fisicos y temporales que enmarcaban el ejercicio y la eficacia de los
derechos en su teoria general y dogmatica tradicionales. Por unlado, lairrupcion
de una pluralidad de territorios con poderes con capacidad para regular la vida
de las personas y que se ensamblan en una compleja articulacién de legitimida-
des y distribuciones de poder, de las que habla Tudela en su opusculo, y también
Catelani en el suyo; por otro, el impacto de un mundo digital en el que no hay ni
fronteras, ni controles efectivos, ni olvido, y que se ha transformado es un inasible
foro publico, en un espacio universal de ¢jercicio virtual y no tan virtual de los
derechos fundamentales, donde todo queda al desnudo. Todo conforma un nuevo
paisaje que merece una reflexiéon detenida. De esto algo dicen las aportaciones de
Pomed, Teruel y de Molinaro/Sarlet. Los derechos se desterritorializan, pierden
sus referentes fisicos, se hacen liquidos en una sociedad globalizada donde las
personas ya no se arraigan en un solo lugar. Pero alld donde estn se llevan «su»
derecho con ellas, dando nueva vida a los viejos y olvidados estatus personales y
un nuevo sentido alaidea de derechos «de la persona». Ensamblajes a los que se
suman las urgencias y las realidades del nuevo siglo, donde los riesgos para la vida
y seguridad ya no provienen del uso perseguido y castigado de lalibertad personal,
sino de las amenazas latentes en las sociedades globales. La salud, la vivienda, el
trabajo, el medio ambiente, ya no son simples materias de la politica de Estado,
hoy son necesidades del individuo que reclaman su redefinicién juridica. Amado,
Catelani y Huster (que se hace una pregunta inquictante sobre si la vida tiene
precio, y mds inquictante es su respuesta: si lo tiene) llaman la atencién sobre un

* Kai Méller, The Global Model of Constitutional Rights, Oxford University Press, Oxford,

2013.
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proceso de intensa subjetivizacion que estdn sufriendo los derechos sociales, todo
dimension objetiva hasta la fecha, y que contrasta con la objetivizacién de los
derechos fundamentales. Y en ese proceso en el que los derechos fundamentales
se diluyen en su objetividad principialista, al tiempo que los derechos sociales
se fortalecen subjetivizdndose, emergen nuevos sujetos necesitados de recono-
cimiento. Los derechos fundamentales, como los derechos sociales, y acaso sea
éste su punto de encuentro, son en el siglo Xx1 derechos de reconocimiento y no
s6lo derechos de defensa. Son derechos que estén al servicio de la visualizacién
de nuevos sujetos que exigen ser reconocidos en sus singularidades por el ordena-
miento juridico. Los derechos adquieren aqui una nueva dimensién legitimadora
del sistema constitucional y del propio Estado que va mds alld de la garantia de un
espacio de libertad e igualdad y que consiste en la exigencia de ser reconocidos y
protegidos por una justicia reparadora. La diferencia hecha derecho. Algo de esto
tratan los trabajos de Barcel6 y Ferndndez.

Somos conscientes de que hay muchas omisiones en este volumen, y muchos
terrenos que han quedado fuera de sus paginas. Pero el objetivo de este volumen
no es explorar todo el territorio y trazar su mapa definitivo, sino sefalar posibles
caminos en la frontera del constitucionalismo cldsico. Esperamos que asi sea y
que hayamos logrado ese propésito.
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Democrazia e diritti nella crisi dell'Unione Europea

Luigi Ferrajoli
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.La CRISI, IN EUROPA, DELLA DEMOCRAZIA E DELLO STATO SOCIALE

Stiamo assistendo, in Europa, a una crisi delle nostre democrazie quali furono
rifondate, all’'indomani della seconda guerra mondiale, dalle costituzioni rigide
varate, con i loro ampi cataloghi di diritti fondamentali, come sistemi di limiti
e vincoli a qualunque potere, a cominciare dai poteri politici delle maggioranze.

Uno dei fattori della crisi ¢ indubbiamente il declino di quel grande progetto
che ¢ stato il processo di integrazione europea. Alla base di questo declino ¢’¢
Iirrazionale architettura istituzionale dell’ Unione, che ha favorito lo sviluppo
di politiche autolesioniste ad opera degli organi comunitari. Sono stati creati
un mercato comune ¢ una moneta unica, ma non anche un governo comune
dell’economia. In queste condizioni, la sola regola di convivenza che gli Stati
membri sono stati capaci di inventare per proteggere le loro produzioni ¢ stato
il divieto per i governi di intervenire nelle vicende economiche con aiuti alle
loro imprese in difficolta onde impedirne il fallimento e, insieme, I'obbligo del
pareggio di bilancio e della riduzione dei debiti pubblici. Di qui il passo indietro
degli Stati nel governo dell’economia, cui ha corrisposto un enorme passo avanti
dei poteri dei mercati, dei quali gli organi centrali dell’ Unione hanno finito per
farsi tramiti. Ne ¢ risultato un mostro istituzionale: I’abdicazione degli Stati al
loro ruolo tradizionale di governo dell’economia e di garanzia dei diritti sociali;
il trasferimento delle loro funzioni di governo agli organi dell’Unione, dotati
cosl di poteri di tipo sostanzialmente federale — ne sa qualcosa la Grecia — se
non altro perché le norme da essi prodotte, come avviene nelle federazioni, en-
trano in vigore negli ordinamenti degli Stati membri senza bisogno di ratifiche
parlamentari; la subordinazione di fatto della politica europea — in assenza di un
vero federalismo politico garantito da un’effettiva rappresentativita degli organi
di governo e da limiti e vincoli costituzionali — ai poteri globali ¢ selvaggi dei
mercati.

—19—



20 LUIGI FERRAJOLI

L’Europa si configura cosi come una federazione sul piano giuridico ma non
anche sul piano politico, a causa dell’assenza di unitd e di solidarietd. E” questo il
vero, gravissimo problema, che rischia oggi di provocare il crollo dell’ Unione: la
mancanza di unit politica e di democrazia. Gli organi comunitari dell’ Unione —
la Commissione e il Consiglio dei ministri — non sono stati né democratizzati
politicamente tramite ’investitura popolare e rappresentativa, né sottoposti ef-
fettivamente a rigidi limiti e vincoli costituzionali, a garanzia dell’'uguaglianza e
dei diritti di tutti i cittadini europei stabiliti nelle costituzioni nazionali e nella
stessa Carta dei diritti fondamentali dell’ Unione. Essi sono, in realta, dei consessi
internazionali dove ciascuno Stato difende i propri interessi e gli Stati piu deboli
sono costretti a subire i dettami degli Stati piti forti. Al venir meno delle sovranita
nazionali e alla riduzione delle sfere pubbliche dei singoli Stati non ha insomma
corrisposto né I’affermazione di una sovranita politica dell’ Unione, né la costru-
zione di una sfera pubblica europea in grado di supplire all’indebolimento delle
sfere pubbliche nazionali.

Il primo, nefasto risultato di questa carenza ¢ stato lo sviluppo di politiche eu-
ropee informate, volta a volta, non gia all’interesse generale dell’ Europa, bensi agli
interessi degli Stati membri, inevitabilmente in competizione tra loro. E questo il
primo effetto dell’assenza di unita politica al vertice della cosiddetta Unione Euro-
pea: il fatto che le sue istituzioni di governo non operano, come tutte le istituzioni
federali, in funzione di un comune interesse pubblico europeo, bensi, come nelle
organizzazioni confederali, sulla base di compromessi tra gli interessi nazionali degli
Stati membri. E’ chiaro che nella competizione tra Stati sono destinati a prevalere gli
interessi e la volonta degli Stati piti forti. Nonostante la struttura giuridica sostan-
zialmente federale dell’ Unione e 'immediata operativita delle sue decisioni in tutto
il suo territorio, i membri del Consiglio europeo dei ministri difendono ciascuno gli
interessi degli Stati da essi rappresentati. Non esiste percio un governo europeo poli-
ticamente rappresentativo dell’ insieme dei cittadini europei ¢ finalizzato e vincolato
alla cura degli interessi dell’Unione, bensi una sorta di consesso internazionale di
28 paesi entro il quale si puo solo realizzare una continua mediazione pattizia tra
interessi in conflitto. Ne ¢ prova il fatto che la sola cosa che i governi in dissenso dalle
politiche dell’ Unione possono fare, ¢ in effetti dichiarano ripetutamente di voler
fare, ¢ andare a “battere i pugni sul tavolo” dei vertici europei; cosa che ovviamente
non avrebbe senso in un sistema federale democratico, dotato di unita politica e di
funzioni di governo informate all’interesse dell’intera ederazione.

Di qui il secondo e ancor piu grave risultato della mancanza di una sovra-
nita politica dell’ Unione e di una sfera pubblica informata all’interesse generale
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dell’intera Europa. Questa mancanza ha lasciato libero spazio ai poteri dei mercati
finanziari e si ¢ risolta, in presenza della pit grave crisi economica del dopoguerra,
in un potente fattore di diseguaglianze economiche, di tensioni politiche e di
disgregazione sociale. L’Europa ¢ tornata ad essere soltanto un mercato comune;
con la differenza, rispetto al passato, che le sfere pubbliche nazionali sono oggi
paralizzate, dai poteri federali conferiti alle istituzioni comunitarie, nel loro ruolo
tradizionale di garanzia dei diritti fondamentali e, in particolare, dei diritti so-
ciali e del lavoro. E’ stato questo il prezzo pagato all’ambivalenza istituzionale
originaria dell’Unione, quella di una federazione governata da un consesso in-
ternazionale anziché da un vero governo federale: la pesante restrizione delle
stere pubbliche nazionali, la preclusione ai governi degli Stati di autonome poli-
tiche economiche e sociali con conseguente crescita della disoccupazione e tagli
alla spesa sociale, in breve la trasformazione in senso liberista delle costituzioni
economiche di tipo intervista e dirigista disegnate dagli articoli 41-43 della Co-
stituzione italiana, dagli articoli 14 ¢ 15 della Legge Fondamentale tedesca, dagli
articoli 17 e 18 della Costituzione greca, dal capo 111 della Costituzione spagnola
e dalla parte seconda della Costituzione portoghese.

I costi di questo singolare federalismo solamente giuridico perché privo di
unita politica e di una sfera pubblica comunitaria sono insomma ’abdicazione
degli Stati al loro ruolo di intervento nell’economia, lo smantellamento o quanto
meno la restrizione dei sistemi di welfare edificati nel dopoguerra, la crescita delle
disuguaglianze economiche e delle disparita nei diritti tra cittadini europei, il rie-
mergere dei vecchi nazionalismi e lo sviluppo di rancori e diffidenze tra le diverse
popolazioni dell’Unione. Alla rinuncia degli Stati alle loro tradizionali funzioni
pubbliche di redistribuzione della ricchezza e di governo dell’economia ha fatto
inevitabilmente riscontro la liberazione da limiti e vincoli dei poteri economici e
finanziari privati. Alla sovranita degli Stati si ¢ cosi sostituita la sovranita anonima,
invisibile e irresponsabile dei mercati, ai cui dettami la politica europea si ¢ di
fatto subordinata. In mancanza di un comune governo europeo dell’economia,
le sole politiche economiche che I’ Unione ¢ stata in grado di imporre sono state
le politiche di rigore a sostegno del libero mercato, ovviamente in danno dei paesi
pit deboli e, in questi paesi, dei ceti piti poveri. L’economia — dapprima il mer-
cato comune ¢ poi la moneta unica —, che i padri costituenti dell’ Europa avevano
concepito come un fattore di unificazione, ¢ diventata, per la miopia dell’attuale
ceto politico, un fattore di divisione.

Ne ¢ seguita, con la crescita delle disuguaglianze, la rottura a livello di massa
dello spirito pubblico comunitario e del senso di unita delle popolazioni europee.
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Giacché Iunita di un popolo, nell’unico senso nel quale merita di essere perse-
guita, risiede essenzialmente nell’'uguaglianza nei diritti, affermata del resto, in-
sieme alla dignita della persona e alla solidarieta, quale fondamento dell’ Unione,
nella Carta europea dei diritti fondamentali. Risiede, come scrisse Cicerone oltre
duemila anni fa, nella “par condicio civium” e nei loro “iura paria’, e percio nel
senso di appartenenza di tutti e di ciascuno alla medesima comunita.' Oggi quel
senso di appartenenza ¢ svanito, I’Europa viene avvertita come un’entita ostile
da una parte crescente della sua popolazione ¢ il sogno europeo, proprio in paesi
come la Grecia, la Spagna e I'Italia che all’inizio del processo di integrazione
furono i pil europeisti, si ¢ trasformato in un incubo. Di qui il facile successo
di tutti i partiti e i movimenti populisti che cavalcano la rabbia e la delusione
all’insegna dell’antieuropeismo.

2. UN CAPOVOLGIMENTO DELLA GERARCHIA DEMOCRATICA DEI POTERI

La crisi politica dell’ Unione Europea ci pone dunque di fronte a una profonda
ristrutturazione del sistema dei poteri. Si sono ribaltati i rapporti tra societa e
rappresentanza politica, quelli tra parlamenti e governi e quelli tra politica ed
economia. Non sono pit le forze sociali organizzate nei partiti che indirizzano
dal basso la politica delle istituzioni rappresentative, ma ¢ il ceto politico che
gestisce i partiti, politicamente neutralizzati dal loro sradicamento sociale. Non
sono piu i parlamenti rappresentativi che controllano i governi ancorandoli alla
loro fiducia, ma sono i governi che controllano i parlamenti attraverso le loro
maggioranze parlamentari rigidamente subordinate alla volonta dei capi. Non
sono pit le istituzioni di governo politicamente rappresentative che regolano e
governano I'economia e la finanza, ma sono sempre pit i poteri dell’'economia e
della finanza, privi di una sfera pubblica alla loro altezza, che in difesa dei loro in-
teressi impongono ai governi regole e politiche antisociali legittimate dalle “leggi
del mercato” pur se incompatibili con i limiti e i vincoli costituzionali.

Si¢in questo modo prodotto un capovolgimento di quella che possiamo chia-
mare la gerarchia democratica dei poteri e che vorrebbe al vertice i poteri delle forze
sociali mediate dai partiti politici, poi i poteri della sfera pubblica legittimati dalla
rappresentativita politica dei parlamenti e dal rapporto di fiducia cui a questi
sono vincolati i governi, infine i poteri economici e finanziari del mercato che
dovrebbero sottostare alle regole e ai controlli dettati dai pubblici poteri. Oggi,

' Cicerone, De re publica, in “Collezione romana” diretta da Ettore Romagnoli, Istituto Edito-
riale italiano, Roma 1928, lib. 1, XXX11, p. 80.
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al contrario, il primato del mercato sulla politica e della politica sulla societa ¢
stato provocato dalla smobilitazione sociale dei partiti, apertamente perseguita
in questi anni dai loro gruppi dirigenti. E” questa sterilizzazione delle basi sociali
dei partiti politici che ¢ stata la prima, necessaria condizione della cosiddetta
“governabilitd”. La seconda condizione ¢ stato il trasferimento delle funzioni di
governo dalla politica al mercato, favorito dal finanziamento privato dei partiti e
delle campagne elettorali, dal nesso sempre piti stretto tra politica e denaro, dalle
pressioni delle lobby, dai tanti conflitti di interesse e dai fenomeni sempre pitt
diffusi di corruzione. La terza condizione ¢é stata la mutazione in senso verticistico
e tendenzialmente autocratico dei sistemi politici di cui in Italia ¢ stata perfino
tentata la formale costituzionalizzazione. Ce le chiede I’Europa, hanno a lungo
ripetuto in Italia i nostri vertici politici a proposito della riforma elettorale e di
quella costituzionale volute dal governo Renzi. E’ vero: I’ Unione europea e peril
suo tramite i mercati hanno visto con favore queste riforme, dato che solo grazie
al mutamento in senso decisionista e verticistico delle istituzioni politiche puo
essere assicurata la governabilita. In tanto, infatti, possono essere adottate dai
governi le politiche anti-sociali dettate dai mercati — dai tagli alle spese sociali
alla dissoluzione dei diritti dei lavoratori — in quanto la societa sia “governabile”.
E in tanto la societa ¢ governabile in quanto la politica, per poter essere impotente
e subalterna all’economia e alla finanza, divenga onnipotente nei confronti dei
governati e dei loro diritti, grazie anche alla neutralizzazione dei partiti, trasfor-
mati in apparati leggeri e personalizzati, al servizio dei loro capi e separati dalla
societd. “Governabilita” vuol dire, appunto, che la societa deve essere governata
da un sistema politico liberato da condizionamenti sociali dal basso e da vincoli
costituzionali dall’alto, onde essere in grado di imporre le politiche anti-sociali
ad esso dettate dai mercati.

A questa ristrutturazione in senso antidemocratico del sistema dei poteri che si
sta producendo in tutta Europa concorrono peraltro, oltre al passo indietro della
sfera pubblica in quanto tale dalle sue classiche funzioni di governo, tre potenti
fattori, che vanno tutti al di la della vicenda europea. Il primo fattore ¢ 'asimme-
tria tra il carattere globale dell’economia e della finanza, determinato soprattutto
dalla liberalizzazione della circolazione dei capitali, e i confini ancora prevalen-
temente statali sia del diritto che della politica. Sul piano giuridico e politico la
globalizzazione si manifesta infatti come un vuoto di diritto pubblico, colmato
da un pieno di diritto privato prodotto autonomamente, per via negoziale, dagli
stessi attori dell’economia. E’ chiaro che i poteri economici e finanziari, in assenza
di una sfera pubblica alla loro altezza, si sviluppano come poteri selvaggi, non
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pit regolati dagli ordinamenti statali, ma al contrario in grado di orientare a loro
vantaggio le politiche degli Stati. Anche sotto questo aspetto il rapporto tra Stato
e mercato si ¢ ribaltato: non sono piu gli Stati che garantiscono la concorrenza
tra le imprese, ma sono le grandi imprese che mettono in concorrenza gli Stati
privilegiando, per i loro investimenti, i paesi nei quali possono piu facilmente
sfruttare il lavoro, inquinare "'ambiente e corrompere i governi.

Il secondo fattore di questo ribaltamento della gerarchia democratica dei po-
teri ¢ di carattere culturale. Consiste nel potente sostegno ad esso prestato, negli
anni nei quali ¢ stata proclamata la fine delle ideologie, dall’ideologia liberista, cui
ha fatto riscontro il vuoto politico, intellettuale ¢ morale della sinistra, da anni
totalmente subalterna all’egemonia di questo nuovo e aggressivo pensiero unico.
Questa egemonia si ¢ manifestata in un duplice svuotamento, della politica e del
diritto, corrispondente a una duplice crisi della ragione: della ragione politica, cio¢
dell’attuazione e della cura degli interessi generali, e della ragione giuridica, cioe
del progetto costituzionale dell’'uguaglianza e della garanzia dei diritti di tutti, so-
stituite entrambe da una sola ragione, la ragione economica, i cui unici criteri di
razionalita sono lo sviluppo economico ¢ la crescita della ricchezza, poco importa se
avantaggio di tutti o di una minoranza di ricchi. Le leggi dell’economia hanno cosi
prevalso sulle norme giuridiche. Le vere norme fondamentali dell’odierna Unione
Europea, non sono piti le costituzioni, con iloro principi di uguaglianza, solidarieta
e dignita delle persone e con i loro cataloghi di diritti fondamentali, bensi le regole
ferree e inflessibili del mercato. E il linguaggio dell’economia, che ignora totalmente
concetti come costituzione, uguaglianza, dignita della persona e diritti fondamen-
tali, ha ormai sostituito sia il linguaggio del diritto che quello della politica come
il linguaggio del potere nel quale vengono formulati i problemi ¢ le loro soluzioni.

Il terzo fattore della crisi della democrazia politica e del ribaltamento dei rap-
porti tra sfera pubblica e sfera privata ¢ stato il processo di spoliticizzazione e di
disgregazione delle nostre societd. Lo svuotamento di senso della politica e la
crescita delle disuguaglianze, in contraddizione con le promesse costituzionali
di uguaglianza e garanzia dei diritti, retroagiscono infatti sulla societa, alimen-
tando la disillusione dei cittadini nel progetto europeo e la loro sfiducia fino al
disprezzo per I’intero ceto politico, nonché per le stesse istituzioni democratiche
e per la sfera pubblica in quanto tale. Di qui il disimpegno politico, il crollo dello
spirito civico e lo sviluppo della paura, dell’aggressivita e degli egoismi sociali,
che formano il terreno di coltura di due caratteristiche che accomunano sia le
politiche anti-sociali liberiste che I’anti-politica populista, sia il populismo go-
vernativo dall’alto che quello antigovernativo dal basso. La prima caratteristica



DEMOCRAZIA E DIRITTI NELLA CRISI DELLUNIONE EUROPEA 25

consiste nella sostituzione delle tradizionali mediazioni svolte da partiti radicati
nella societa con il rapporto diretto, organico, tra capi e popolo, inteso il popolo
come un tutto indifferenziato. La seconda, strettamente connessa alla prima, ¢
un’operazione demagogica di indubbia efficacia nella conquista del consenso: fo-
mentare la guerra tra poveri, alimentandone e mobilitandone gli istinti peggiori —
la paura, I’egoismo, il razzismo — contro i soggetti pitt deboli ed emarginati della
societd; rompere i legami sociali; scatenare la rabbia e 'odio contro le minoranze
e i “diversi”; mettere i penultimi contro gli ultimi e gli ultimi contro i penultimi:
i poveri e gli emarginati contro i migranti, i non garantiti contro i garantiti, i
maschi contro le donne, in generale gli emarginati e gli esclusi contro quanti
sono ancora pitt esclusi o viceversa, onde ottenere il consenso degli uni attraverso,
volta a volta, la riduzione dei diritti degli altri. E’ stata cosi ribaltata la direzione
del conflitto sociale: non pit la lotta di classe di chi sta in basso contro chi sta in
alto, ma al contrario la lotta di chi sta in basso verso chi sta ancora pitl in basso,
a totale beneficio di chi sta in alto. Di qui la mutazione delle identita collettive
che, se riguardata alla luce della Costituzione italiana, ¢ di segno apertamente
anti-costituzionale: la distruzione delle vecchie soggettivita politiche, basate sulle
lotte inclusive contro le disuguaglianze, che il 2° comma dell’art. 3 della Costitu-
zione identifica con gli “ostacoli” che la Repubblica deve “rimuovere’, e la loro
sostituzione con soggettivita di tipo identitario, razzista o religioso o nazionalista
o maschilista, basate al contrario sulla lotta escludente contro le differenze — di
etnia, di religione, di nazionalita, di sesso — che il 1° comma del medesimo arti-
colo ¢ diretto invece a tutelare ¢ a valorizzare. E’ poi evidente che al crollo delle
identita e delle soggettivita politiche collettive corrispondono la regressione delle
soggettivitd individuali, il venir meno del senso civico e dell’ impegno politico, il
primato degli interessi personali e lo sviluppo dei fenomeni dell’illegalita diffusa,
del voto di scambio e della corruzione. Che sono precisamente i fattori sociali del
declino odierno delle nostre democrazie.

Si capisce come il risultato di simili processi sia stato una crisi radicale dell’i-
dentita europea. L’Europa sta negando se stessa. Non ¢ pitt I’ Europa civile e so-
ciale dei diritti e della solidarieta che in passato rappresentava un modello per i
progressisti di tutto il mondo, ma un’Europa divisa, disuguale, depressa, debilitata
politicamente ¢ moralmente, avvertita come ostile da parti crescenti delle popo-
lazioni, nuovamente in preda agli egoismi nazionali, alle pretese egemoniche, ai
populismi xenofobi, alle rivalit, alle recriminazioni e alle difidenze reciproche.
La prova di questo abbassamento della politica europea ¢ stata offerta dal diverso
ruolo da essa svolto in due vergognose tragedie: da un lato il trattamento inflitto
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alla Grecia con una disciplina in tema di bilanci pubblici tanto inflessibile quanto
inspiegabile se non con il suo carattere esemplarmente punitivo, dato che proprio
la sua durezza rende impossibile la ripresa economica e il pagamento dei debiti;
dall’altro la xenofobia razzista di gran parte dei paesi dell’ Unione, la loro sordita
al dramma dei profughi, respinti alle loro frontiere con muri, fili spinati e vio-
lenze poliziesche e le migliaia di morti — una gigantesca e criminale omissione di
soccorso — provocate dalle loro feroci politiche di esclusione. La prima tragedia ¢
stata promossa con successo dalla Germania, alle cui politiche di austerita tutti i
paesi europei si sono disciplinatamente allineati. La seconda, al contrario, ¢ stata
inizialmente contrastata proprio dalla Germania, e specificamente dalla cancel-
liera Angela Merkel che ha fatto appello ai valori di solidarieta e al rispetto dei
diritti umani che dovrebbero essere alla base dell’ Unione. Ebbene, la Germania ¢
risultata tanto potente nel far valere le regole del mercato, quanto impotente nel
far valere il rispetto dei diritti umani, a riprova dell’assoluto primato delle prime
e del declino dei secondi dall’orizzonte della politica europea.

Si spiega in questo modo la trasformazione della politica delle istituzioni euro-
pee in tecnocrazia, cio¢ in una forma di potere che, come ammoni Norberto Bob-
bio, ¢ antitetica alla democrazia.* Venuto meno il governo politico dell’economia,
le funzioni di governo si sono ridotte al vigile controllo del rispetto delle leggi
del mercato. Questo e non altro ¢ il senso delle cosiddette politiche di austerita:
’attuazione tecnica, tramite prescrizioni, controlli e sanzioni, delle regole del
mercato, pur se in contrasto con i principi costituzionali formulati nei Trattati
istitutivi e con la stessa ragion d’essere dell’ Unione. Ne ¢ prova la rassegnazione
espressa dalla frase “non ci sono alternative” ripetuta spesso dai governanti, a co-
minciare dal piti potente di essi, Angela Merkel. E” precisamente la tecnocrazia,
infatti, che si accredita come la sola attivita di governo razionalmente corretta,
perché priva di alternative razionali rispetto alla sola ragione, quella appunto del
mercato, alla quale la politica ha accettato di subordinarsi.

3. PoriTiCcA E DIRITTO, LEGISLAZIONE E GIURISDIZIONE.
UN ALTRO CAPOVOLGIMENTO DEI RUOLI

Dunque, la politica odierna non ¢ solo diventata impermeabile alle domande
sociali di giustizia, ma ha ribaltato il proprio ruolo di governo dell’economia,
aggredendo lo stato sociale ¢ i diritti alla salute, all’istruzione e alla previdenza

* N.Bobbio, 7/ futuro della democrazia. Una difesa delle regole del gioco, Einaudi, Torino 1984,
cap. L, § 10, p. 22.
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in ossequio alle direttive dei mercati. Si capisce come a questa abdicazione della
politica al suo tradizionale ruolo di governo abbia fatto riscontro un fenomeno
singolare: un sostanziale progresso delle istituzioni giudiziarie nel loro ruolo di
garanzia secondaria dei diritti fondamentali, simultaneo alla regressione delle isti-
tuzioni politiche e amministrative nel loro ruolo di garanzia primaria, cio¢ di im-
mediata tutela o soddisfazione dei medesimi diritti ad opera della sfera pubblica.’
A causa del discredito della politica e della sua distanza dalla societa, le domande di
giustizia vengono rivolte in misura crescente al potere giudiziario, sollecitato a in-
tervenire dalle violazioni legislative, amministrative e negoziali dei diritti in tema
dilavoro, di ambiente, di tutela dei consumatori, di questioni bioetiche e di abusi
dipotere.*  E’stato d’altro canto istituito, in Europa, un complesso e originale
sistema giudiziario, integrato e multi-livello, a garanzia dei diritti fondamentali:
la giurisdizione delle due Corti europee — quella di Strasburgo competente in
tema di violazioni della Convenzione europea dei diritti umani del 1950 € quella
di Lussemburgo competente in tema di violazioni dei Trattati, inclusa la Carta
dei diritti fondamentali dell’ Unione — in aggiunta alle giurisdizioni nazionali, sia
costituzionali che ordinarie. Si ¢ trattato di una novita rivoluzionaria: I’istituzione
di giurisdizioni sovrastatali di fronte alle quali gli Stati possono essere citati in giu-
dizio su istanza dei loro stessi cittadini per le lesioni dei loro diritti fondamentali, i
quali operano quindi come limiti e vincoli sovra-statali al potere tradizionalmente
sovrano degli Stati. Di qui, grazie alla comunanza alle varie carte costituzionali,
non solo europee ma anche extra-europee, di gran parte dei medesimi diritti e
valori, lo sviluppo del dialogo tra le diverse corti, nazionali e sovranazionali e,
insieme, di un comune diritto costituzionale di tipo giurisprudenziale e di rango
internazionale che oggi ¢ chiaramente il migliore sostegno non solo alla tutela
dei diritti umani, ma anche alla democrazia e al processo di integrazione europea.

3 In Principia iuris. Teoria del diritto e della democrazia, Laterza, Roma-Bari 2007, vol. 1, §§
10.16-10.18, pp. 668-684 ¢ §§ 12.5-12.8, pp. 862-879 e vol. 11, §§ 14.10-14.12, pp. 200-218 ¢ § 16.14, pp.
548-552, ho distinto le istituzioni e le funzioni pubbliche in a) istituzioni e funzioni di governo, che
includono la legislazione e le attivit di governo, sia politiche che amministrative, ¢ b) istituzioni e

funzioni di garanzia, distinte a loro volta in ba) funzioni e istituzioni di garanzia primaria o ammi-

nistrative, immediatamente corrispondenti ai diritti fondamentali, come la scuola, la sanitd, la pre-
videnza e lassistenza pubblica ¢ bb) funzioni ¢ istituzioni di garanzia secondaria o ginvisdizionali,
consistenti nelle funzioni giudiziarie di accertamento e riparazione delle violazioni giuridiche e, in
particolare, delle violazioni delle garanzie primarie.

+ Sivedano, in tal senso, S. Rodotd, Repertorio di fine secolo, Laterza, Roma-Bari 1992, pp. 169-
186. Si veda anche, su questa espansione degli spazi della giurisdizione, P. Andrés Ibanez, En torno
a la jurisdiccion, Editores del Puerto, Buenos Aires 2007, pp. 41-43 ¢ 107-126.
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Assistiamo cosi a un singolare paradosso: da un lato al processo decostituente
di progressiva erosione dello stato sociale e delle garanzie primarie dei diritti fon-
damentali ad opera delle politiche di austerita imposte dagli organi di governo
dell’ Unione; dall’altro al simultaneo processo di integrazione giurisprudenziale e
di rafforzamento del ruolo garantista degli organi della giurisdizione. In passato era
esattamente il contrario. Erala politica il luogo della trasformazione della societa in
senso progressivo. Era la legislazione che innovava nel diritto vigente, costruendo
lo stato sociale e introducendo o rafforzando le garanzie dei diritti fondamen-
tali. La giurisdizione, al contrario, aveva un ruolo tendenzialmente conservatore,
quando non apertamente reazionario. Oggi il rapporto tra diritto e politica, tra
giurisdizione e legislazione, tra cultura giuridica e cultura politica si ¢ paradossal-
mente ribaltato, e i ruoli delle due funzioni e culture si sono in gran parte invertiti:
mentre la giurisdizione svolge un ruolo di tutela dei diritti, sia pure in via seconda-
ria, attraverso |effettivita delle garanzie giurisdizionali, la politica e la legislazione
svolgono il ruolo opposto di aggressione e restrizione dei diritti, non attuando ma
al contrario riducendo le loro garanzie primarie. Insomma, I’integrazione europea
staavvenendo assai piti sul piano giudiziario che su quello politico e di governo, sul
quale si va invece sviluppando una tendenziale disgregazione. E la tutela dei diritti
si sta sviluppando al livello giurisprudenziale delle garanzie secondarie, mentre sta
regredendo al livello legislativo e amministrativo delle garanzie primarie.

Le ragioni di questo progresso della giurisdizione, e in generale della cultura
giuridica, e dell’opposto regresso della legislazione e della cultura politica sono
molteplici. La prima ¢ il diverso tipo di professionalita: i giudici, la cui funzione
¢ applicare il diritto, prendono il diritto, a cominciare dalle Costituzioni, assai
pitt sul serio dei politici; e lo stesso fanno i giuristi, nel loro lavoro esplicativo
del diritto vigente e inevitabilmente critico dei suoi profili di incostituziona-
lita. A causa del loro ruolo professionale, giudici e giuristi avvertono insomma
come vincolanti, perché consistenti in norme di diritto positivo sopraordinate a
qualunque altra, i principi e i diritti fondamentali costituzionalmente stabiliti.
Simultaneamente la politica ha subito il processo inverso: a causa, di nuovo, di
un suo tratto professionale — I’abitudine alla mancanza di limiti, oggi favorita dal
suo sradicamento sociale — essa ¢ sempre meno disposta ad accettare i vincoli co-
stituzionali. Si sono al contrario prodotte una sua perdita di memoria dei 724: piis
pronunciati nella stagione costituente seguita alla seconda guerra mondiale e un
conseguente declino dei principi costituzionali dai suoi orizzonti programmatici.

La seconda ragione consiste nell’indipendenza della giurisdizione e nella di-
pendenza della politica dai mercati. La politica odierna, ho gia detto, non ¢ solo
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impermeabile alle domande sociali di giustizia, ma ha ribaltato il proprio ruolo
di governo dell’economia, riducendo le garanzie dei diritti sociali alla salute e
all’istruzione e dei diritti dei lavoratori in ossequio alle direttive dei mercati. E’
in questa efficiente e tecnocratica attuazione delle leggi del mercato che consiste,
ripeto, I'agognata governabilita che in Italia, da Craxi a Berlusconi e a Renzi, ¢
diventata la parola d’ordine che accomuna da trent’anni le politiche di governo
sia di destra che di sinistra. Dove governabilita vuol dire semplificazione e ver-
ticalizzazione del sistema politico, emarginazione del Parlamento, crollo della
rappresentanza, mani libere nell’aggressione ai diritti sociali e del lavoro.
Naturalmente I’indipendenza della giurisdizione e I'espansione del suo ruolo
di garanzia secondaria dei diritti fondamentali non sono in grado di compensare
I'assenza di una sfera pubblica europea e la violazione, o peggio lo smantellamento,
delle ben pitt importanti garanzie primarie dello stato sociale messi in atto da
politiche economiche dell’Unione di solito non giustiziabili davanti alla giuri-
sdizione. Tocchiamo qui il problema di fondo dell’Europa. La regressione della
politica, privata dell’orizzonte costituzionale e del suo ruolo di governo e progetta-
zione, sta provocando la regressione morale, intellettuale e culturale di gran parte
della societa: una regressione che si manifesta nella sfiducia, nella depressione,
nella rabbia, nell’odio, nella generale aggressivita e nell’assunzione dell’interesse
personale e del denaro come unici metri e valori. La Brexit ¢ solo un sintomo
clamoroso di questa involuzione civile dell’ Europa. Ma dobbiamo prendere atto
che un federalismo giuridico europeo senza un governo politico federale non ¢
a lungo sostenibile; che le politiche di austerita, comportando la crescita delle
disuguaglianze e la riduzione dello stato sociale, stanno provocando, come era pre-
vedibile, la disgregazione della societd europea, il crollo delle solidarietd e del senso
di appartenenza dei diversi popoli a una medesima comunita politica, la crescita
dell’anti-politica che sempre si sviluppa come inevitabile riflesso dei fallimenti
della politica. Cid cui stiamo assistendo, in breve, se non ci sara un mutamento di
rotta nelle politiche comunitarie, ¢ il lento suicidio politico dell’ Unione Europea.

4. PER UNA RIFONDAZIONE COSTITUZIONALE DEL PROGETTO DI
INTEGRAZIONE EUROPEA. PER UN’ASSEMBLEA COSTITUENTE EUROPEA

E’ possibile questo mutamento di rotta delle politiche europee? Io penso che
questa possibilita dipenda anzitutto dal rifiuto dell’opposto postulato ideologico
secondo il quale non ci sarebbero alternative possibili. Dipende, precisamente,
dalla consapevolezza che in politica non ¢’¢ nulla di inevitabile; che sempre esi-
stono alternative alle politiche volta a volta praticate; che anzi, oggi piti che mai,
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vanno elaborate alternative alle politiche attuali, rivelatesi oltre tutto fallimentari
anche sul piano economico, essendo state tra le cause non secondarie della crisi
della quale continuano, paradossalmente, a riproporsi come terapia. Il muta-
mento di rotta dipende, in particolare, dal riconoscimento dell’infondatezza della
tesi secondo cui 'assenza di politiche alternative sarebbe dovuta, come ripetono
economisti liberisti e politici di governo, alla mancanza delle risorse per finanziare
adeguatamente le garanzie dei diritti sociali, le quali sarebbero un lusso che solo
i paesi ricchi e non in tempi di crisi possono permettersi. %csto luogo comune
va letteralmente ribaltato: sono precisamente le spese sociali rese possibili dalla
distribuzione della ricchezza che determinano lo sviluppo economico. Non di-
mentichiamo che nel 1945, all’'indomani della Liberazione e della fine della guerra
pit distruttiva della storia, I’Europa e pit di tutti I’Italia e la Germania erano
un cumulo di macerie: sul piano economico, oltre che sul piano istituzionale e
su quello politico e morale. Fu su quelle rovine, con risorse incomparabilmente
inferiori a quelle attuali, che fu rifondata la democrazia nelle forme del paradigma
costituzionale, attraverso la costituzionalizzazione dei diritti sociali e dei relativi
vincoli di spesa a carico della sfera pubblica, nonché dell’obbligo di una politica
fiscale informata al principio di un’effettiva progressivita delle imposte.

Oggi si ¢ perduta la memoria di quei vincoli costituzionali. Rimosse le costitu-
zioni dall’orizzonte della politica, si ¢ sviluppata, nell’ Unione europea e nei paesi
membri, una sorta di processo decostituente attraverso il rovesciamento sopra
illustrato della gerarchia democratica dei poteri e la disinvolta restrizione dei di-
ritti sociali e dei diritti dei lavoratori costituzionalmente stabiliti. E invece sono
proprio quei vincoli che oggi dobbiamo tornare a prendere sul serio. E’ stato an-
che grazie ad essi che si ¢ prodotto, oltre alla fondazione delle nostre democrazie,
il piti rapido e straordinario sviluppo economico della storia. Contrariamente al
credo liberista, quell’impetuoso progresso economico fu reso possibile, nel primo
trentennio del dopoguerra, proprio dallo sviluppo della democrazia politica e
dalla costruzione dello stato sociale; in Italia, in particolare, dalla scolarizzazione
di massa, dalla valorizzazione del lavoro tramite 'espansione dei diritti dei lavo-
ratori, dall’introduzione del servizio sanitario nazionale universale e gratuito,
dalle garanzie universali della previdenza e dell’assistenza, in breve dall’attuazione
del progetto costituzionale in tema di diritti sociali e di diritti dei lavoratori.
Dovrebbe infatti essere evidente che le garanzie di tali diritti sono il principale
investimento produttivo, dipendendo da esse la produttivita individuale e percio
la produttivita collettiva. Prova ne siano due chiarissimi processi storici prodot-
tisi in Italia e pil in generale in Europa nel dopoguerra: da un lato la crescita
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del Pil in quei primi trent’anni, simultanea alla costruzione dello stato sociale;
dall’altro la recessione economica di questi anni simultanea alle controriforme
in materia di lavoro, alla riduzione della spesa sociale in materia di istruzione e
di ricerca, alle restrizioni, infine, imposte alla sanitd pubblica, le cui prestazioni
sono state monetizzate in contrasto con l'universalita del diritto alla salute che
ne imporrebbe la gratuita.

Dobbiamo allora riconoscere che cio che nei primi trenta anni del dopoguerra
ha determinato quello straordinario sviluppo civile ed economico fu la volonta
politica, generata e sorretta da forti lotte sociali, di dare attuazione al progetto
costituzionale. Questo progetto rappresenta percio I’alternativa alle miopi po-
litiche odierne tuttora politicamente possibile e giuridicamente dovuta. Esso ¢
nient’altro che il progetto dell’'uguaglianza, della pari dignita delle persone e della
garanzia dei diritti fondamentali disegnato non solo dalle costituzioni degli Stati
membri, ma anche dalla Carta dei diritti fondamentali dell’ Unione e dai primi ar-
ticoli dei Trattati europei; i quali, non dimentichiamo, stabiliscono che “I'Unione
si fonda sui valori del rispetto della dignitd umana, della liberta, della democrazia,
dell’uguaglianza, dello Stato di diritto ¢ del rispetto dei diritti umani” (art. 2
TUE); promuove non solo “un mercato interno’, ma anche la “piena occupazione”
ela “qualitd dell’ambiente” (art. 3 TUE); “mira a eliminare le ineguaglianze, non-
ché a promuovere la parita trauomini e donne” (art. 8 TFUE), nonché a perseguire
“un elevato livello di occupazione, la garanzia di un’adeguata protezione sociale,
la lotta contro ’esclusione sociale e un elevato livello di istruzione, formazione e
tutela della salute umana” (art. 9 TFUE).

E’ chiaro che tale progetto — la costituzionalizzazione dell’Europa e con-
seguentemente la sua unita politica — richiede, anzi impone se lo prendiamo
sul serio, una legislazione di attuazione. Richiede alla politica, precisamente,
la costruzione di una sfera pubblica europea idonea a restituire alla politica un
ruolo di governo all’altezza dei poteri sovranazionali di carattere economico e
finanziario, e al diritto il ruolo di garanzia dei diritti sociali e del lavoro. Non
solo. La stessa democrazia costituzionale degli Stati membri puo sopravvivere
solo se il suo paradigma si affermera e si sviluppera al livello dell’Unione Eu-
ropea. Le sole alternative alle attuali politiche di austerita e ai processi decosti-
tuenti in atto delle nostre democrazie sono infatti due: o il crollo del processo
di integrazione con effetti disastrosi sulle economie dei paesi pitl poveri e in-
debitati ¢ il ritorno alla vecchia Europa dei nazionalismi degli Stati sovrani di
infausta memoria; oppure lo sviluppo di un processo costituente europeo che
ponga fine alla percezione sempre piu diffusa dell’Unione come un fattore di
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regresso anziché di progresso, responsabile della crescita delle disuguaglianze,
della poverta e della disoccupazione e percio dei processi di esclusione provocati
dalle sue politiche. Con paradosso apparente, infatti, proprio gli emarginati e
gli esclusi formano oggi la principale base sociale dei tanti populismi che stanno
sviluppandosi in tutta Europa — in Italia, in Grecia, in Francia, in Inghilterra,
nei Paesi Bassi, in Belgio, in Austria e perfino nei paesi scandinavi — e che fanno
leva sulla frustrazione, sulla protesta anti-europea e sulle nostalgie nazionaliste
e sovraniste.

Cio che oggi si richiede, in alternativa radicale ai processi decostituenti che
hanno investito tanto I’ Unione Europea quanto le nostre democrazie nazionali,
¢ percio un processo costituente della prima quale necessario presupposto di un
processo ricostituente delle seconde. In questa prospettiva, una sicura rifonda-
zione dello spirito pubblico europeo proverrebbe oggi dall’istituzione di un’As-
semblea Costituente Europea o anche dall’attribuzione al Parlamento europeo,
da parte del Consiglio europeo dei ministri, di poteri costituenti, ovviamente
su iniziativa e con la partecipazione dei soli paesi dell’Unione che condividano
un apposito Trattato costituente.’ Solo una vera Costituzione votata da un Par-
lamento legittimato dal voto di tutti i popoli europei puo infatti rilegittimare
I’Europa, oggi in crisi di legittimitd democratica, ridisegnandone con chiarezza i
lineamenti federali e sociali: 'attribuzione di funzioni legislative a un Parlamento
eletto su liste europee; Iistituzione di un governo federale ad esso vincolato daun
rapporto di fiducia o comunque eletto anch’esso su basi europee; la conseguente
creazione di un vero governo politico dell’economia attraverso I’ introduzione
di un fisco comune e l'attribuzione alla Banca centrale europea dei poteri che
spettano a tutte le banche centrali; la formazione di partiti e di sindacati europei;
la previsione e, soprattutto, la garanzia di un diritto d’asilo europeo ¢, insieme,
la concessione della cittadinanza europea quanto meno ai figli di immigrati che
nascono in Europa; I'uguale garanzia, infine, di diritti uguali per tutti i cittadini
europei — in tema di salute, istruzione e reddito di cittadinanza — in grado di
assicurarne I'uguaglianza e percio la coesione sociale ¢ il senso di appartenenza a
una medesima comunita politica. E” questa costruzione a livello europeo di uno

s Un precedente analogo a questo possibile trattato istitutivo di un’Assemblea costituente cu-
ropea ¢ stato il Trattato istitutivo del cosiddetto Fiscal Compact, approvato il 2 marzo 2012 da 25
dei 28 paesi dell'Unione. Tale trattato ha imposto agli Stati contraenti — peraltro in violazione dei
Trattati istitutivi dell' Unione sul limite del 3% del Pil entro il quale gli Stati possono indebitarsi —
l'obbligo del pareggio di bilancio, nonché del pagamento in rate ventennali dei debiti pubblici
eccedenti il 60% del Pil.
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stato costituzionale di diritto, basato sul carattere universale e gratuito di tutti i
diritti, di liberta e sociali, costituzionalmente stabiliti, il progetto oggi piti avan-
zato, la cui attuazione varrebbe non solo a rilegittimare la politica e a restituire
credibilita all’ Unione, ma anche a minare alle radici le ragioni dei tanti populismi
antipolitici e anti-europei.

Non i tratta soltanto di abbandonare le attuali politiche economiche di rigore
ediinvertire la rotta fallimentare finora seguita: un obiettivo, tra I’altro, per la cui
attuazione, a questo punto, ben poco possono fare da soli i singoli Stati membri.
Si tratta di promuovere, mediante una rifondazione costituzionale dell’ Unione,
un diverso modello economico e sociale, basato sull’unita politica e percio sull’u-
guaglianza di tutti i cittadini europei nei diritti fondamentali, e in particolare
nei diritti sociali e del lavoro, e su una correlativa limitazione e regolazione dei
poteri del mercato. Si tratta, in breve, di costruire un costituzionalismo europeo
di diritto privato ¢, insieme, un welfare universalistico europeo nelle forme dello
stato sociale di diritto mediante la progressiva unificazione giuridica dell’ Europa:
I'unificazione anzitutto del diritto del lavoro, rifondato nelle sue garanzie, prime
tra tutte la stabilita dei rapporti lavorativi e 'equa retribuzione, onde por fine ai
trasferimenti delle imprese nei paesi nei quali ¢ maggiore la possibilita di sfrut-
tare il lavoro; in secondo luogo I'unificazione europea nelle garanzie dei diritti
sociali all’istruzione, alla salute, alla previdenza e all’assistenza, onde realizzare il
massimo livello di uguaglianza; infine 'unificazione giuridica dei codici e della
legislazione di base, non avendo alcun senso che nell’Unione convivano decine
di codici civili, penali e processuali sostanzialmente uguali. Per sua stessa natura,
un’assemblea “costituente”, postulando il trapasso delle relazioni tra Stati membri
dallalogica internazionalistica a quella costituzionale, non potrebbe che muoversi
in direzione opposta ai crescenti processi di disgregazione oggi promossi dai tanti
movimenti e partiti anti-europeisti.

5. TRE SEPARAZIONI DEI POTERI QUALI CONDIZIONI DELLA
RIFONDAZIONE COSTITUZIONALE DELL UNIONE EUROPEA

Cio6 che manca, purtroppo, non ¢ alternativa alle politiche attuali, prefigurata
e anzi imposta dal progetto costituzionale disegnato dalle costituzioni nazionali
¢ dagli stessi Trattati, ma solo la volonta di realizzarla. Quella volonta, che negli
anni del dopoguerra dette vita alla democrazia, allo stato sociale ¢ allo sviluppo
economico, fu evidentemente alimentata dalla passione e dall’energia politica,
oggi scomparse, provenienti dalla soggettivita politica e dalle lotte delle forze
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sociali, in primo luogo il movimento operaio, che erano allora organizzate e rap-
presentate dai vecchi partiti di massa.

Una condizione necessaria per riprodurre quella volonta e quell’energia, cosi
al livello degli Stati nazionali come a quello dell’Unione Europea, ¢ pertanto, a
me pare, la rifondazione di quella che ho chiamato la gerarchia democratica dei
poteri, ribaltata in questi anni dai processi di confusione e concentrazione dei
poteri pit sopra illustrati. A sua volta questa rifondazione richiede, quali condi-
zioni necessarie, le tre separazioni dei poteri, oggi confusi e concentrati, che ho
piu volte proposto quali espansioni e aggiornamenti della classica tripartizione
e separazione dei poteri formulata da Montesquieu pit di due secoli e mezzo fa,
con riguardo a un assetto istituzionale incomparabilmente pit semplice di quello
odierno: in primo luogo la separazione tra i partiti e lo Stato, cio¢ tra i poteri
sociali dei primi e i poteri pubblici del secondo; in secondo luogo la separazione
tra poteri pubblici di governo e poteri privati di tipo economico o finanziario; in
terzo luogo la separazione tra funzioni pubbliche di governo e funzioni pubbliche
di garanzia.

La prima separazione che a mio parere che dovrebbe essere istituita, a ga-
ranzia della rappresentanza, ¢ quella tra i poteri pubblici e istituzionali, anche
elettivi, e i poteri sociali espressi dai partiti politici. E’ la garanzia di questa prima
separazione, pregiudiziale a tutte le altre, il primo passo in direzione di una
rifondazione delle nostre democrazie rappresentative. Oggi la crisi della demo-
crazia politica ¢ determinata, in gran parte, dal venir meno del rapporto, fino a
qualche decennio fa mediato dai grandi partiti di massa, tra societa e istituzioni
pubbliche. I partiti hanno cessato di essere organi della societa e si sono, per
cosi dire, statalizzati, identificandosi con le loro rappresentanze istituzionali;
le quali, libere da vincoli e controlli dal basso, hanno finito per assoggettarsi ai
dettami del mercato. Il solo modo per rivitalizzare i partiti ¢ percio restituirli
al loro ruolo di organi della societa, quali associazioni per il cui tramite, come
stabilisce I’articolo 49 della nostra costituzione, i cittadini possono “concorrere
con metodo democratico a determinare la politica nazionale” E questo ¢ pos-
sibile, a me pare, solo separando i partiti dallo Stato: non solo dagli apparati
della pubblica amministrazione, ma anche dalle istituzioni rappresentative,
quali soggetti rappresentati anziché rappresentanti, deputati alla formulazione
dei programmi, alla scelta dei candidati e alla responsabilizzazione degli eletti,
ma non anche alla diretta gestione della cosa pubblica. Per molteplici ragioni:
per consentire, con ’alterita dei partiti quali organi della societa rispetto alle
pubbliche istituzioni elettive, la mediazione rappresentativa tra tali istituzioni
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e elettorato; per evitare i conflitti di interesse che si manifestano nelle au-
to-candidature dei dirigenti e nelle varie forme di cooptazione dei candidati
sulla base della loro fedelta a quanti li hanno designati; per impedire la confu-
sione dei poteri tra controllori e controllati e percid consentire il controllo da
parte dei primi sull’attivita dei secondi e la responsabilita dei secondi rispetto
ai primi; per favorire il ricambio fisiologico e selettivo della classe dirigente;
per dar vita, infine, al solo effettivo contrappeso e contropotere — il potere dal
basso delle forze sociali — in grado di bilanciare la concentrazione dei poteri in
capo ai governi e percio di riaccreditare la politica, ancorandola alle sue istanze
di base e restituendola alle sue tradizionali funzioni di governo dell’economia.
Occorrerebbe percio prevedere una rigida incompatibilita tra cariche di partito
e cariche elettive istituzionali, sicché i dirigenti di partito avrebbero I'onere di
dimettersi dalle prime all’atto dell’assunzione di pubbliche funzioni. Si por-
rebbe cosi fine all’odierna occupazione delle istituzioni da parte dei partiti, i
quali dovrebbero essere investiti di funzioni soltanto di indirizzo politico, e non
anche direttamente di pubblici poteri. Solo il venir meno degli attuali conflitti
di interesse che si manifestano nell’auto-elezione e nella designazione da parte
dei capi dei partiti dell’intero personale politico varrebbe a restaurare il rap-
porto di rappresentanza tra istituzioni elettive ed elettorato, a radicare i partiti
nella societa, a ridurre il loro discredito odierno e a restituire loro autorevolezza,
credibilita, forza di attrazione e aggregazione sociale e capacita di controllo e
responsabilizzazione degli eletti.®

La seconda separazione ¢ quella, non meno importante, tra poteri politici
€ poteri economici o finanziari. %esta seconda separazione e, insieme, la ten-
denziale subordinazione dell’economia alla politica, hanno rappresentato, fino
a pochi decenni fa, un elemento del costituzionalismo profondo, ben prima che
della democrazia, dello Stato moderno, nato dal superamento della confusione
tra sovranita e proprieta propria dello stato patrimoniale e della societa feudale
e dall’affermazione di una sfera pubblica separata e sopraordinata, appunto, alle
sfere private dell’economia. La sua restaurazione richiederebbe pertanto, oltre alla
rifondazione sociale dei partiti di cui ho appena parlato e allo sviluppo di una sfera
pubblica europea all’altezza dei mercati, molteplici altre misure: la costruzione e
lo sviluppo di partiti politici europei informati all’interesse pubblico dell’intera

¢ Sulla proposta della separazione, mediante incompatibilitd, tra cariche dirigenti di partito
¢ funzioni pubbliche anche elettive, rinvio ai miei Principia iuris cit., vol. 11, § 14.8, pp. 186-193
¢, da ultimo, a Separare i partiti dallo Stato, riportare i partiti nella socierd, in “Lo Stato. Rivista
semestrale di Scienza costituzionale ¢ teoria del diritto”, a. v, n. 6, gennaio-giugno 2016, pp. 11-33.
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Unione; la messa al bando delle lobby; Iintroduzione di rigide incompatibilita
tra poteri politici e poteri privati idonee ad impedire conflitti d’interesse, quali
ben conosciamo in Italia, e che consistono e si risolvono sempre nella prevalenza
degli interessi privati sugli interessi pubblici; le garanzie, infine, di tali incompa-
tibilita sia di tipo primario, come ’ineleggibilita alle cariche pubbliche di quanti
sono titolari di rilevanti interessi e poteri privati, sia di tipo secondario, come sono
i controlli di tali incompatibilita, affidati, come per esempio in Messico ¢ in altri
paesi dell’America Latina, a istituzioni amministrative e giudiziarie di garanzia
contrassegnate da indipendenza, terzietd e imparzialitd.”

La terza separazione, infine, ¢ quella tra funzioni di governo - sia legislative
che esecutive, oggi legittimate entrambe dalla rappresentanza popolare e percio,
soprattutto nelle democrazie parlamentari, assai piti condivise che separate — e
funzioni di garanzia, non solo giurisdizionali o secondarie ma anche amministra-
tive e primarie, come la scuola, I’assistenza sanitaria e la previdenza.® Funzioni di
garanzia di questo tipo, ovviamente inesistenti ai tempi di Montesquieu, si sono
sviluppate, con la costruzione dello stato sociale, entro quel grande contenitore
che ¢ la Pubblica Amministrazione alle dipendenze del potere esecutivo, dato
che non potevano certo collocarsi all’interno del potere legislativo o di quello
giudiziario. Ma ¢ chiaro che la loro fonte di legittimazione non ¢ di tipo rappre-
sentativo o maggioritario, risiedendo al contrario nei diritti fondamentali di tutti
quali limiti e vincoli ai poteri delle maggioranze. Di qui la necessita della loro
separazione ¢ indipendenza soprattutto dai poteri politici di governo, nonché
di una loro autonomia finanziaria idonea a metterle al riparo dai tagli di spesa
decisi da tali poteri. Occorrerebbe a tal fine, in accordo con quella che ¢ tuttora
la gerarchia normativa delle fonti, ribaltare la nozione europea di “vincoli di bi-
lancio” — consistenti nell’obbligo, in Italia addirittura costituzionalizzato, del
pareggio dei pubblici bilanci, anche a costo della riduzione delle spese sociali —
nell’opposta nozione brasiliana, in forza della quale sono i diritti costituzional-
mente stabiliti che operano quali vincoli normativi ai pubblici bilanci, in quanto a
questi costituzionalmente sopra-ordinati. E’ quanto dispongono gliarticoli 198 ¢

7 Sivedano, sulle istituzioni elettorali messicane di garanzia — il Tribunal Electoral del Poder
Judicial e 'Instituto Federal Electoral, introdotti nel 1996 — J. Orozco Henriquez, E/ Contencioso
electoral, in D. Nohlen, S. Picado e D. Zovatto (a cura di), Tractado de derecho electoral comparado
de América Latina, Ife, Ciudad de México 1998, pp. 708-807 ¢ R. Becerra, P. Salazar, H. Wol-
denberg, La mecdnica del cambio politico en México. Elecciones, partidos y reformas, Cal y Arena,
México 2000.

% E’laseparazione trale funzioni pubbliche, la cui distinzione ¢ stata qui richiamata nella nota 3.
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212 della Costituzione brasiliana, che prevedono quote del bilancio dell’ Unione,
dei singoli Stati e dei municipi, obbligatoriamente destinate alla soddisfazione dei
diritti sociali: il 18% e il 25% a sostegno del diritto all’istruzione, quote da stabilirsi
annualmente a sostegno del diritto alla salute e simili. Infine sarebbe doverosa, in
materia di bilancio, la costituzionalizzazione di un’autentica progressivita fiscale,
diretta ad assicurare tetti massimi agli alti redditi attraverso aliquote anche del
90%, come avvenne negli Stati Uniti di Roosevelt fino alla presidenza di Lindon
Johnson.® Sono infatti incompatibili con la democrazia redditi e ricchezze oggi
sempre piu sterminate in capo a singole persone: non solo per I'insostenibilita
sociale di eccessive disuguaglianze economiche, ma anche per i poteri politici
impropri, di condizionamento o peggio di corruzione della sfera pubblica, di
fatto inevitabilmente associati alle eccessive ricchezze private.”

Mi rendo conto che una simile costruzione di una sfera pubblica europea ha
oggi il sapore di un’utopia. Sappiamo tuttavia che essa ¢ possibile; che in quanto
¢ accaduto ¢ in quanto accadra non ¢’¢ nulla di necessario o di naturale, ma solo
il risultato delle politiche dissennate con le quali la crisi ¢ stata dapprima cagio-
nata e poi aggravata; che percio un’altra Europa ¢ possibile, se e solo se la politica
sara capace di un’inversione di rotta. Una cosa, soprattutto, ¢ certa: 0ggi o si va
avanti nel processo costituente europeo, o si va indietro, ma indietro in modo
brutale e radicale; o cresce I’integrazione costituzionale e 'unificazione politica
dell’Europa sulla base dell’uguaglianza nei diritti, oppure si prefigura un crollo
delle nostre economie e delle nostre democrazie, a vantaggio dei populismi che
stanno crescendo minacciosamente in tutta Europa.

» Roosevelt fissd un reddito massimo per il tempo di guerra di 25.000 dollari annui (pari a
350.00 dollari del 2010); nel 1944 il Congresso degli Stati Uniti stabili, per i redditi superiori a
200.000 dollari annui, unaliquota d’imposta del 94%; nei due decenni successivi quel tasso
massimo si mantenne intorno al 90%, per poi scendere al 70% durante la presidenza di Lindon
Johnson e poi, con Ronald Reagan al 50% nel 1981 ¢ al 28% nel 1988 (S. Pizzigati, Rinascita di
unesigenza. Stabilire un tetto per i redditi, in “Le monde diplomatique. Il Manifesto”, n.2, a. XIX,
febbraio 2012, pp. 1 € 16-17).

*° Si ricordi il passo di Montesquieu sul nesso tra democrazia e frugalitd: “In una democra-
zia, l'amore per la repubblica non ¢ altro che l'amore per la democrazia; ¢ questo ¢ 'amore per
luguaglianza; il quale ¢, a sua volta, amore per la frugalitd’, essendo la frugalitd, e percio i limiti
allarricchimento, necessaria a garantire “felicitd e vantaggi uguali per tutti” (Lo spirito delle leggi
[1748], tr. it. a cura di S. Cotta, Utet, Torino 1952, lib. v, capo 111, p. 116).
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1. INTRODUCCION

Casi todas las constituciones del mundo incorporan un catlogo de derechos
fundamentales. De esta manera, quienes las promulgan persiguen ofrecer la
méxima proteccion juridica en el derecho interno a intereses humanos que se
consideran esenciales, frente a vulneraciones y amenazas provenientes de poderes
publicos y privados.

En el derecho comparado del mundo occidental, las tradiciones dogmaticas
norteamericanay alemana han liderado la investigacion sobre las preguntas tedri-
casy practicas que suscita la proteccién de intereses mediante los derechos funda-
mentales. La vertiente norteamericana ha buscado dar sentido a la jurisprudencia
de la Corte Suprema Federal de los Estados Unidos que versa sobre la aplicacion
de las enmiendas a la Constitucién de dicho pais, en las que se instituyen los de-
rechos fundamentales. La tradicion germana, de innegable influencia en el resto
de Europa Continental y América Latina, ha abordado interrogantes concep-
tuales bsicos: ;Qué son los derechos fundamentales? ¢ Cudles son los intereses
humanos que deben proteger? ¢Qué estructura tienen? ; Cudles son sus titulares
y destinatarios? ¢En qué medida pueden limitarse? ;Cudl es su objeto? ;Cémo
deben protegerse?'

Estas dos tradiciones han moldeado las précticas judiciales de un sinniimero
dejurisdicciones. En ciertos aspectos tradiciones y précticas latitudes disimiles se
han aproximado. Algunos autores, quizds no sin exagerar, predican la existencia
de un modelo global de derechos fundamentales.> Dentro de este marco, en este

' Cfr. Por ejemplo, Robert Alexy, Teoria de los derechos fundamentales, Centro de Estudios Po-
liticos y Constitucionales, Madrid, segunda edicién (traduccién y estudio introductorio de Carlos
Bernal Pulido).

> Cfr. Kai Méller, The Global Model of Constitutional Rights, Oxford University Press, Oxford,

2013.
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ensayo se discuten dos desafios que surgen en la concepcion que paralos derechos
fundamentales deriva de una perspectiva de encuentro entre diferentes tendencias
y tradiciones juridicas: el «neoconstitucionalismo> .

El neoconstitucionalismo es una teoria del derecho y del Estado que sittia a
los derechos fundamentales en la ctispide del sistema juridico y los convierte en
la finalidad dltima del Estado. Como Ronald Dworkin ha advertido,’ las teorias
juridicas —incluido el neoconstitucionalismo— no tienen solo un propdsito
explicativo sino que, al dar cuenta de las pricticas sociales, intentan darles una
forma compatible con ellas.* A pesar de que algunos autores presentan al neo-
constitucionalismo como un producto de la «singularidad» del constituciona-
lismo europeo de la segunda posguerra,’ en las ultimas tres décadas esta teoria ha
orientado las practicas constitucionales en Latinoamérica,® y en paises de otras re-
giones —incluidos algunos en donde impera la tradicién juridica anglosajona—.”

Las caracteristicas mas prominentes del neoconstitucionalismo son la insti-
tucionalizacién del constitucionalismo democratico en los textos constitucio-
nales, la iusfundamentalizacion del derecho, la judicializacién de la politica en
los asuntos que tienen relacién con los derechos fundamentales, y la utilizacién
del principio de proporcionalidad como metodologia de interpretacién y apli-
cacién juridica. A continuacién, solo me referiré a dos de los desafios tedricos
que emanan de la concepcién de los derechos fundamentales desde una éptica
neo-constitucional. Se trata de la imposibilidad de que haya constituciones sin
constitucionalismo y de la desproporcién de la proporcionalidad.

* Ronald Dworkin, Justice in Robes, Belknap Press of Harvard University Press, Cambridge,
Mass., 2006, 140-141.

+ Ronald Dworkin, Justice for Hedgehogs, Belknap Press of Harvard University Press,
Cambridge, Mass., 2011, 404.

s Cfr. Por ejemplo, Marian Ahumada Ruiz, La jurisdiccion constitucional en Europa, Thomson-
Civitas, Madrid, 200s, p. 80-81; Alfonso Garcia Figueroa, «Principios y derechos fundamenta-
les>», en J. Betegdn, E J. Laporta, J. R. de Pdramo y L. Prieto Sanchis (eds.), Constitucién y derechos
fundamentales, Ministerio de la Presidencia, Secretarfa Técnica, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, Madrid, 2004, p. 235 y s.; Tecla Mazzarese (ed.), Neocostituzionalismo e tutela
(sovra)nazionale dei diritti fondamentali, Giappichelli, 2002.

¢ Cfr: Miguel Carbonell (ed.), Neoconstitucionalimos(s), Trotta, Madrid, 2003; y Miguel Car-
bonell, Teoria del neoconstitucionalismo. Ensayos escogidos, Trotta-UNAM, Instituto de Investiga-
ciones Juridicas, Madrid, 2007.

7 Cfr: Ran Hirschl, Towards Juristocracy. The Origins and Consequences of the New
Constitutionalism, Harvard University Press, Cambridge, Mass., 2004.
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2. CONSTITUCIONES SIN CONSTITUCIONALISMO

El neoconstitucionalismo supone aceptar que la constitucién, en cuyo centro
se ubican los derechos fundamentales, institucionaliza el constitucionalismo de-
mocratico. Esta asuncién tiene un impacto tedrico y practico. Desde el punto de
vista tedrico, ella implica rechazar que pueda considerarse como constitucion a
un texto que, a pesar de haber sido aprobado por las autoridades competentes y
de gozar de reconocimiento social, contenga un diseno del Estado y del derecho
que se aparte del constitucionalismo democrético. De ello derivan consecuencias
précticas, tales como la doctrina de las reformas constitucionales inconstitucio-
nales® o de las sustituciones constitucionales inconstitucionales, segun la cual, si
una reforma o una sustitucidn constitucional desnaturaliza el constitucionalismo
democritico previsto en un texto vigente, tal reforma o sustitucion es inconstitu-
cional —y, segtin el sistema juridico, en algunos casos deberia ser anulada por la
jurisdiccion constitucional—.”

Desde la perspectiva del neoconstitucionalismo, un texto que fundamente el
derecho y el Estado solo puede ser considerado como una constitucién si, ademds
de haber sido promulgado por una autoridad competente y de gozar de reconoci-
miento social, incluye ciertos elementos esenciales vinculados con el propésito del
constitucionalismo democrético. No puede haber constitucién sin constituciona-
lismo. En este sentido, toda constitucion debe institucionalizar por lo menos cuatro
elementos esenciales: el principio del Estado de derecho, el principio de separacion
de poderes, la proteccion de los derechos fundamentales y el ideal democratico de
que la legitimidad del Estado descansa sobre el consentimiento de los ciudadanos.

La constitucion es necesariamente un medio para institucionalizar el principio
del Estado de derecho. Es una estrategia que crea incentivos para que las autorida-
des politicas actiien de acuerdo con el ordenamiento juridico,” al someter todas

% Cfr. Carlos Bernal Pulido, «Unconstitutional Constitutional Amendments in the Case
Study of Colombia: An Analysis of the Justification and Meaning of the Constitutional Replace-
ment Doctrine», International Journal of Constitutional Law, vol. 11, num. 2, 2013, 339-357.

® Cfr Rosalind Dixon y David Landau, «Constraining Constitutional Change», Wake Forest
Law Review, niim. 50, 2015, 859-890.

*° Philip Selznick ha resaltado que existen varias concepciones del principio del Estado de
derecho (¢fr:, «Democracy and the Rule of Law», Syracuse Journal of International Law and
Commerce, nim. 33, 200s, p. 29. Brian Tamanaha las clasifica en teorfas formales y materiales (¢f7:,
On the Rule of Law. History, Politics, Theory, Cambridge University Press, Cambridge, 2004, p.
91-113. Sin embargo, a todas las concepciones son comunes por lo menos dos elementos: el control
del poder y la sujecion del poder politico al derecho. Cf: Geranne Lautenbach, The Concepr of the
Rule of Law and the European Court of Human Rights, Oxford: Oxford University Press, Oxford,

2013, p. 19 S.
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las actuaciones de las autoridades publicas a «las estructuras, procesos, principios
y valores de la constitucién»." Asimismo, las constituciones implementan ¢ in-
terconectan las ideas de que las autoridades deben ejercer el poder politico para
el servicio de los intereses de los individuos, por una parte, y que la legitimidad
de las autoridades publicas depende del consentimiento que a ellas otorguen los
individuos que les estdn sujetos, por otra.” Es bien cierto que la incorporaciéon
a la Constitucion de un catdlogo de derechos fundamentales (de raigambre li-
beral, democratica e incluso econdmica y social) es una estrategia posible, pero
no necesaria, para cumplir dicha finalidad. Existen estrategias que ofrecen una
proteccién més fuerte —como la de incorporar el derecho internacional de los
derechos humanos al derecho interno (articulo 93 de la Constitucién Politica de
Colombia) o de declarar la intangibilidad de las disposiciones constitucionales
que establecen derechos fundamentales (articulo 79 de la Ley Fundamental de
Alemania)— que impiden incluso la derogacion de derechos fundamentales por
parte del poder de reforma de la Constituciéon. También existen estrategias mas
débiles —como la creacién de leyes que contienen derechos y libertades (la Ley
de derechos humanos del Reino Unido de 1998, la Carta de derechos libertades
de Canadd de 1982 o las Leyes de derechos humanos de Nueva Zelandia de 1990
y 1993)—. En todo caso, el neoconstitucionalismo exige la adopcidn de por lo
menos una estrategia de este talante. Por tltimo, la separacion de poderes hace
posible controlar que las autoridades politicas actien de acuerdo con el derecho
y respeten los derechos y las instituciones democraticas.”

En breve, el neoconstitucionalismo presupone entender que la constitucién
instituye una forma de gobierno en la que el poder publico es limitado y estd con-
trolado, los ciudadanos tienen la capacidad democritica de controlar las fuentes
del derecho, y el aparato estatal estd anclado a las aspiraciones de los individuos,
cuyos intereses representan su finalidad altima.

" Cfr, Martin Loughlin, «What is Constitutionalisation?>, en Petra Dobner y Martin Loughlin
(eds.), The Twilight of Constitutionalism?, Oxford: Oxford University Press, Oxford, 2010, p. 47.

" Cfr, Dieter Grimm, «The Achievement of Constitutionalism», en Petra Dobner y Martin
Loughlin (eds.), The Twilight of Constitutionalism?, op. cit., p. 8.

% Cfr. Cheryl Saunders, «Separation of Powers and the Judicial Branch», Judicial Review, vol.
4, nUm. 11, 2006, p. 337-347. Sobre la conexién entre la separacién de poderes y el principio del
Estado de derecho, ¢fr: Friedrich A. Hayek, The Constitution of Liberty, Routledge & Kegan Paul,
Londres, 1976, p. 210.

“ Cfr. Jeremy Waldron «Constitutionalism — A Skeptical View», en Thomas Christiano
y John Christman (ed.) Contemporary debates in political philosophy, Wiley-Blackwell, Oxford,
2009, p. 270y 279.
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Esta caracteristica del neoconstitucionalismo supone desafios vinculados a dos
interrogantes. Esta concepcion impide catalogar como constitucion a un repre-
sentativo niimero de textos constitucionales existentes, que carecen de los cuatro
elementos constitucionales esenciales. Entonces, primero ¢cémo debe llamarse
a estas «constituciones» ? Segundo, esta concepcidn soslaya que incluso estas
«constituciones» cumplen ciertas funciones innegables y tiles.

Algunos trabajos recientes en el campo de la teorfa constitucional ofrecen ele-
mentos valiosos para contestar estas preguntas. En cuanto a la primera de ellas,
Graham Walker utiliza el término constituciones «no-liberales» para referirse
a los textos constitucionales que fundamentan regimenes politicos despoticos
o arbitrarios.” Asimismo, Li-Ann Thio propone una taxonomia de los consti-
tucionalismos existentes en sociedades no-liberales. Dicha taxonomia incluye:
regimenes mixtos —en los que solo en ciertos ambitos se respetan las libertades—,
sistemas constitucionales teocriticos, y estructuras de poder —como aquellas
basadas en los llamados «valores asidticos» — en las cuales las prioridades cultu-
rales de la comunidad, enraizadas en el derecho constitucional, prevalecen sobre
los derechos individuales.® En un sentido similar, Mark Tushnet sostiene que el
constitucionalismo autoritario puede considerarse como constitucionalismo y
que reconocer una pluralidad de concepciones sobre el constitucionalismo puede
enriquecer la claridad conceptual.”

Enlo que concierne a la segunda objecion, incluso en sociedades no-liberales o
en regimenes politicos autoritarios, las constituciones son instrumentos fundacio-
nales que articulan la identidad politica de una sociedad, expresas sus valores més
caros,'® pergenan una arquitectura normativa que permite la coordinacién social®

% Graham Walker, «The Idea of Nonliberal Constitutionalism», en: Ian Shapiro y Will
Kymlicka (eds), Ethnicity and Group Rights, NYU Press, Nueva York, 1997, p. 169.

* Li-Ann Thio, «Constitutionalism in Illiberal Polities>>, en: Michel Rosenfeld y Andras
Sajo, The Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law, Oxford University Press, Oxford,
2012, p. 137 5.

7 Cfr. Mark Tushnet, «Authoritarian Constitutionalism. Some Conceptual Issues>, en: Tom
Ginsburgy Alberto Simpser, Constitutions in Authoritarian Regimes, Cambridge University Press,
Cambridge, 2013, p. 36 5.

" Sobre la expresion de valores sociales en las constituciones, ¢f: Denis J. Galligan y Mila
Versteeg, «Theoretical Perspectives on the Social Foundations of Constitutions», en: Denis
J. Galligan y Mila Versteeg (eds.), Social and Political Foundations of Constitutions, Cambridge
University Press, Cambridge, 2013, p. 8 5.

 Cfr: Russel Hardin, Liberalism, Constitutionalism and Democracy, Oxford University Press,
Oxford, 1999, p. 133; Id., «Why a Constitution?», en: Denis J. Galligan y Mila Versteeg (eds.),
Social and Political Foundations of Constitutions, op. cit., p. 59 s.
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y sientan los acuerdos y compromisos entre rivales politicos.* En dichos contex-
tos, las constituciones también abocetan la «distribucién estructural del poder,
mediante la definicién de las relaciones entre las instituciones ptblicas y entre
estas y los ciudadanos».** A pesar de que los lideres autocréticos por lo general
se ven constrefiidos a hacer concesiones para promulgar constituciones sin tinte
liberal, esta estrategia les da capacidad para adoptar reformas politicas duraderas,
asi como para proteger sus intereses personales y econdmicos mientras ejercen el
poder politico y cuando se desprendan del mismo.* Como sugiere Hirschl, en
cualquier contexto, adoptar una constitucién es un «seguro o una maniobra para
preservar la hegemonia».»

Es innegable que todas las constituciones desempenan estas funciones es-
tructurales. Sin embargo, a los tedricos neo-constitucionalistas les asiste ra-
z6n al defender que ellas no son suficientes para institucionalizar los fines del
constitucionalismo. El problema real que de esto deriva es que la utilizacién del
término «constitucidn» para referirse a un texto juridico que fundamenta un
régimen autoritario no es neutral desde el punto de vista normativo. Este uso
genera una ilusion de legitimidad que cubre las acciones de las autoridades del
régimen autoritario que sean consistentes con dicho texto juridico. Esta razon
desaconseja utilizar el término ‘constitucion’ para referirse a leyes estructura-
les fundamentales que no institucionalicen los cuatro elementos esenciales del
constitucionalismo.

Mis dificil es para los tedricos constitucionalistas responder a la objecion de-
mocrética que surge del efecto practico de la tesis de la institucionalizacién del
constitucionalismo, es decir, la doctrina de la reformas y remplazos constitucio-
nales inconstitucionales. Como ha ocurrido en paises como Colombia** e India,™

** Ran Hirschl, «The Strategic Foundations of Constitutions», en: Denis J. Galligan y Mila
Versteeg (eds.), Social and Political Foundations of Constitutions, op. cit., 167 s.

* Li-Ann Thio, «Constitutionalism in Illiberal Polities», op. cit., 133.

** Gabriel L. Negretto, «Authoritarian Constitution Making. The Role of the Military in
Latin America», en: Tom Ginsburg y Alberto Simpser, Constitutions in Authoritarian Regimes,
Cambridge University Press, Cambridge, 2013, p. 83.

» Ran Hirschl, «The Origins of the New Constitutionalism: Lessons from the ‘Old’
Constitutionalism», en Stephen Gill y A. Claire Cluter, New Constitutionalism and World Order,
Cambridge University Press, Cambridge, 2014, p. 97.

* (Cfr. Carlos Bernal Pulido, «Unconstitutional Constitutional Amendments in the Case
Study of Colombia: An Analysis of the Justification and Meaning of the Constitutional Replace-
ment Doctrine>, op. cit.

s Cfr. Los casos: Kesavananda Bharati v. State of Kerala, AIR 1973 SC 1461; y Minerva Mills
Ltd. v. Union of India, AIR 1980 SC 1789. Asimismo, Sudhir Krishnaswamy, Democracy and Con-
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esta doctrina solo puede implementarse si el Tribunal Constitucional o el Tri-
bunal Supremo controlan la constitucionalidad de los cambios constitucionales
formales desde el punto de vista sustancial. La objecion es entonces la siguiente:
¢Es democriticamente legitimo que las opiniones los magistrados del Tribunal
Constitucional o Supremo, que no han sido elegidos por el pueblo, acerca de los
cambios constitucionales formales prevalezcan sobre las decisiones de las mayo-
rias parlamentarias cualificadas que los procedimientos para llevar a cabo dichos
cambios exigen, o incluso sobre los votos de millones de ciudadanos que hayan
participado en un referéndum?

La doctrina de las reformas constitucionales inconstitucionales supone que
el poder de reforma de la constitucidon no puede alterar los elementos esenciales
de la Constitucién (segtin la doctrina colombiana) o su estructura bésica (se-
gun la doctrina india).Serfa ficil responder estas preguntas si siempre existiesen
criterios compartidos para determinar cudles son los elementos esenciales y cual
es la estructura bdsica y cdmo se alteran aquellos o esta. Es posible que exista,
y de hecho a veces existe, un desacuerdo razonable acerca de la respuesta para
estras preguntas. Este desacuerdo es analogo al desacuerdo que existe en torno
a cudl es la interpretacion correcta de los derechos fundamentales. Por esta ra-
z6n, las objeciones que se hacen valer en contra de la supremacia judicial en
cuanto a la interpretacién constitucional también pueden aducirse en contra
de la supremacia judicial aplicada a la doctrina de las reformas constitucionales
inconstitucionales.

Las objeciones en contra de la supremacia judicial en la interpretacién cons-
titucional se basan en conocidos argumentos democréticos. Este tipo de supre-
macfa otorga preeminencia a las concepciones acerca del significado de las dis-
posiciones constitucionales de un reducido nimero de magistrados que ni son
elegidos por el pueblo ni le rinden cuentas. De este modo, la supremacia judicial
«priva de sus derechos a los ciudadanos ordinarios y hace a un lado principios
constitucionales medulares, tales como los de representacion e igualdad politica
en la solucién definitiva de conflictos acerca de los derechos fundamentales» .*¢
Este tipo de supremacia implica «una restriccion sustancial del poder del pueblo

stitutionalism in India: A Study of the Basic Structure Doctrine, Oxford University Press, Oxford,
2011, p. 715,y Madhav Khosla, «Constitutional Amendment>», en Sujit Choudhry, Madhav Kh-
osla, y Pratap Bhanu Mchta, The Oxford Handbook of the Indian Constitution, Oxford University
Press, Oxford, 2016, p. 235 s.

¢ Jeremy Waldron, «The Core of the Case against Judicial Review s, The Yale Law Journal,
nam. 115, 2006, p. 1346-1406, en la p- 1353.
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para gobernarse a si mismo>.”” Cuando existen varias interpretaciones incom-
patibles de las disposiciones constitucionales, todas ellas razonables, «;por qué
la interpretacién razonable que defiende el Tribunal Supremo debe prevalecer
sobre la interpretacion (también) razonable del legislador?»* Un Tribunal Su-
premo o Constitucional esta compuesto por individuos que pertenecen a una
élite social a la que injustificadamente se ha atribuido una competencia suprema.
Su supremacia como un indeseable elemento aristocratico que macula el sistema
democratico.” Sila Constitucién ha sido creada por el pueblo, entonces el pueblo
mismo, y no el Tribunal, es el que deberia tener la supremacia para interpretar la
Constitucion. Asimismo, sus interpretaciones deberfan ser definitivas y deberfan
tener capacidad de prevalecer no solo sobre otras interpretaciones sino incluso
sobre el propio texto de la Constitucion.

Esta objecion democratica se fortalece ain mds si se aduce en contra de la su-
premacia judicial en el 4mbito de la doctrina de las reformas constitucionales in-
constitucionales. En gracia de discusion, permitaseme admitir sin reparos, por un
momento, que esta doctrina es correcta y que goza de una amplia aceptacién en la
sociedad en la que opera. Sin embargo, como quiera que la Constitucién ha sido
creada por el pueblo, se aduce, el pueblo mismo, y no el Tribunal, es quien debe-
rfa ostentar la autoridad para determinar cudles son los elementos esenciales de la
Constitucion o cudl es su estructura bésica. Si el pueblo mismo, de forma directa
o por medio de sus representantes, ha aprobado una reforma constitucional, es
porque ha decidido que el elemento que se modifica no es esencial. Esta decision
deberia valer como la tltima palabra. En la misma linea argumentativa, si el pueblo
mismo y no el Tribunal debe tener la autoridad suprema para interpretar las més
o menos indeterminadas disposiciones de derechos fundamentales, con mayor ra-
z6n deberfa estar revestido de la autoridad suprema para definir el contenido del
concepto de «elemento esencial» o de estructura bésica, que es atin mas abstracto
y vago. En caso de que existan desacuerdos razonables, la concepcién del pueblo
acerca de cudles son los elementos esenciales de la Constitucion deberfa prevalecer
sobre la concepcién que puedan tener los magistrados del Tribunal Constitucional.

Por lo demds, algunas de las refutaciones de la objecién democratica a la supre-
macfa judicial pierden su eficacia si se intentan hacer valer para defender el control

¥ Mark Tushnet, Weak Courts, Strong Rights: Judicial Review and Social Welfare Rights in
Comparative Constitutional Law, Princeton, Princeton University Press, 2009, p. x-xi.

* Ibidem, p. 21.

*» Larry Kramer, The Peaple Themselves: Popular Constitutionalism and Judicial Review, Ox-
ford, Oxford University Press, 2004, p. 7.
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de constitucionalidad del contenido de las reformas constitucionales. Esto ocurre,
por ejemplo, con el modelo de constitucién modesta de Schauer. De acuerdo con
este autor, el concepto de Constitucién debe interpretarse en una forma modesta,
como «un conjunto de reglas que imponen restricciones de segundo orden a las
preferencias del pueblo, de sus representantes elegidos por voto, asi como de los
funcionarios del poder ejecutivo» . Estas restricciones de segundo orden estin
al servicio de los valores profundos que tiene el pueblo a largo plazo. En de este
contexto, la supremacia judicial se justifica como una garantia externa para hacer
efectivas estas restricciones de segundo orden. De este modo, la supremacia judi-
cial busca proteger los intereses a largo plazo del pueblo que se ven amenazados
por los deseos de corto plazo que el propio pueblo pueda tener.”” La interpretacion
judicial de estas restricciones de segundo orden debe prevalecer sobre la interpre-
tacion que de ellas mismas tenga el pueblo, cuando tales restricciones entran en
colisién con los deseos de corto plazo. A causa de estos deseos de corto plazo, el
pueblo se halla medio de un conflicto de intereses. Como consecuencia, no tiene
una «separaciéon mental» que le permita considerar la colision en juego con
suficiente equidad e imparcialidad.*

Incluso si en gracia de discusion se admitiera que esta es una respuesta plausi-
ble para la objecién democritica en el caso de la interpretacién constitucional,
el concepto de constitucion modesta de Schauer no podria salirle al paso a esta
objecién si esta se hace valer frente al control de constitucionalidad del contenido
de las reformas constitucionales. La aprobacion de una reforma constitucional
manifiesta el cambio en los intereses a largo plazo del pueblo y, por consiguiente,
en las restricciones de segundo orden. El argumento de Schauer no provee nin-
guna razén en contra de que el pueblo pueda cambiar sus valores e intereses a
largo plazo. Si el pueblo tiene poder para decidir acerca de sus intereses y valores
a largo plazo, también tiene poder para modificarlos y las decisiones que adopte
a este respecto deben ser definitivas.

Con todo, el neoconstitucionalismo puede responder a esta objecion. Imaginé-
monos que el pueblo expide una constitucién imperfecta que establece un sistema
de liberalismo politico pero no reconoce la igualdad entre los ciudadanos sino un
sistema de castas. Supongamos que, después de algtin tiempo, las ideas igualita-
rias cobran popularidad y el pueblo promueve una reforma que introduce al texto

* Frederick Schauer, «Judicial Review and the Modest Constitutions, California Law Re-
view, vol. 92, nim. 4, 2004, p. 1045-1067, en la p. 1046.

# Ibidem, 1057.

» Ibidem, 1057.
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constitucional una disposicion que garantiza el derecho ala igualdad. Esta reforma
tendria la finalidad de reducir algunos de los conflictos creados por la colisién exis-
tente entre el sistema de castas y otros principios del liberalismo politico. Razones
de coherencia y justicia inclinarfan nuestras intuiciones a favor de la idea de que el
Tribunal Constitucional no puede declarar que esta reforma es inconstitucional a
pesar de que claramente reemplaza un elemento esencial de la Constitucién. ¢ Por
qué tendrfa que ser declarada inconstitucional una reforma constitucional que mo-
difica uno o més elementos esenciales de la Constitucion con el propédsito de hacer
progresar el sistema politico y de hacerlo més justo, solo por causa de una decision
politica fundamental tomada por nuestros antepasados (muchos de los cuales han
muerto y, por tanto, ya carecen de cualquier interés presente)? ¢ Por qué nosotros, el
pueblo, actuando mancomunadamente, no podriamos ejercer el poder de reforma
constitucional paraactualizary perfeccionar la Constitucion, incluso en sus elemen-
tos esenciales, sin las complicaciones y los riesgos asociados con una revolucién?
El objecién democritica puede refurarse con el siguiente argumento de tipo nor-
mativo. Las constituciones son entidades intencionales. Son entidades de creacién
humana. Nosotros, el pueblo, actuando mancomunadamente de forma intencional,
las creamos, bien por medio de una declaracién solemne relativa a la validez de un
determinado conjunto de enunciados escritos (en el caso de las constituciones es-
critas) o por medio de una préctica social en la que participamos (en el caso en que
la Constitucién es un conjunto de reglas no escritas). Asimismo, como ocurre con
todas las entidades intencionales,® nosotros creamos las constituciones con ciertos
propdsitos especificos tales como la solucion de los problemas mas profundos de
coordinacién y nuestros problemas morales bésicos cuyas soluciones son objeto
de discusion y contienda.* Es posible resolver este tipo de problemas de variadas
formas. Cada constitucion implica una decision acerca de la adopcién de un cierto
sistema politico que implica una manera particular de resolver estos problemas mo-
rales bdsicos y estos problemas profundos de coordinacion. Este tipo especifico de
sistema politico atribuye a cada constitucién histérica una diferencia especifica.
Elegir un sistema politico especifico es un acto de dos dimensiones. En el sen-
tido en que lo apunta la teoria de Carl Schmitt, es innegable que esta decision

% Cfr. Una explicacién de las instituciones sociales como entidades fundadas en acciones in-
tencionales colectivas en: John Seatle, Making the Social World, Oxford, Oxford University Press,
2010, en especial el capitulo 1.

3 Cfr. Sobre este propdsito del derecho: Scott Shapiro, Legality, Cambiedge Mass., Harvard
University Press, 2011, p. 170.

% Carl Schmitt, Constitutional Theory, Durham, Duke University Press, 2008, p. 125-135.
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es un hecho social contingente. En el caso de la expedicion de una constitucion
escrita, el ejercicio de este poder es una accién intencional colectiva en la que al-
gunos miembros relevantes de la sociedad hacen mancomunadamente una decla-
racién de que el conjunto de disposiciones de la constitucion escrita tiene validez
y crea el Estado y el sistema juridico. Esto corresponde a la dimensién féctica del
poder de creacién o reforma de la constitucidn. Si este poder solo tuviera esta di-
mension, un ¢jercicio del poder de reforma podria, en cualquier tiempo, sustituir
total o parcialmente la Constituciéon por medio de una reforma constitucional.
No existiria ninguna razén por la cual un nuevo ¢jercicio contingente del poder
de creacién constitucional no pudiera sustituir el resultado de un ejercicio previo
de este poder. En todo caso, siempre existirfa una excepcion a esta afirmacion.
Solo un sistema politico duradero puede ser capaz de resolver problemas morales
bésicos y problemas profundos de coordinacion en una sociedad. Es imposible
resolver este tipo de problemas si las disposiciones constitucionales se reforman
constantemente. Esta es una razén pragmdtica a favor de preservar el sistema
politico adoptado por la Constitucion.

Ademas de lo anterior, el ejercicio del poder de creacién o de reforma consti-
tucional también tiene una dimensidn critica o ideal.’* En esta dimension, este
poder necesariamente eleva una pretensién de correccion relativa a la adopcion
de un determinado sistema politico, en el sentido de que dicho sistema respetard
ciertos principios bdsicos de justicia. Esta pretension estd implicita en el propio
acto de expedicion de la Constitucion. Si se me permite una parafrasis de un
conocido texto de Alexy, serfa absurdo que, por ejemplo, una Asamblea Consti-
tuyente estableciera en el predmbulo de una Constitucién algo como lo siguiente:
esta Asamblea, en representacion del pueblo soberano, expide esta Constitucion
que institucionaliza un sistema politico injusto.” Como explica Alexy, este es un
absurdo que deriva de una contradiccién performativa, es decir, la contradiccion
que se forma entre la pretension implicita de establecer un sistema politico justo,
que este predmbulo eleva, y lo que explicitamente declara, es decir, que el sistema
politico que establece es injusto. La existencia de esta contradiccion pone de ma-
nifiesto que la expedicién de una Constitucién implica que el poder de creacion
constitucional pretenda, e implicitamente se proponga, adoptar un sistema po-
litico correcto. Para que un grupo de personas que actian de consuno puedan

3 Robert Alexy, «The Dual Nature of Law », Ratio Juris, Vol. 23, niim. 2, 2010, p. 167-182, en
lap.167.
7 Ibidem, p. 170.
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ser consideradas como un poder de creacion constitucional, deben compartir la
intencién de adoptar un sistema politico correcto para su sociedad.

En la dimensién ideal, en la concepcién del neoconstitucionalismo, la consti-
tucién pretende institucionalizar en el derecho un sistema politico correcto. Este
sistema es una democracia deliberativa. A pesar de que existe un fuerte debate
acerca del concepto de democracia deliberativa,”® en general se entiende como
un sistema que establece un ideal de legitimidad politica. Las decisiones politicas
que persiguen resolver problemas morales y de coordinacién moral son legitimas,
en la dimensién ideal, si se adoptan por medio de un procedimiento discursivo.
Este procedimiento implica la necesidad de justificar todas las decisiones politi-
cas y de adoptarlas por medio de un intercambio publico de argumentos «entre
participantes comprometidos con los valores de racionalidad ¢ imparcialidad»,
en el cual, asimismo, todos los afectados por la decisién pueden participar di-
rectamente o por medio de sus representantes.”” La constitucién pretende ins-
titucionalizar este ideal no solo mediante el reconocimiento de los cuatro ele-
mentos esenciales del constitucionalismo, sino también por medio de la garantia
de determinados derechos fundamentales (tales como los de libertad personal,
libertad de expresion, y libertad de asociacién politica, entre otros) y por medio
de particulares procedimientos democraticos de toma de decisiones politicas.*

De la dimensi6n ideal del poder de creacion constitucional deriva que para que
cualquier ejercicio de este poder sea legitimo, este poder debe pretender adoptar
un sistema politico correcto. En consecuencia, para que cualquier ejercicio de este
poder o del poder de reforma sea legitimo este poder debe pretender conservar o
mejorar el sistema politico adoptado en la constitucidn, si este es un sistema co-
rrecto. De esta manera, la conservacién o el mejoramiento del sistema politico ori-
ginal correcto no puede ser incompatible con el contenido de las intenciones de
los miembros del poder constituyente derivado que actian mancomunadamente,
ni, por consiguiente, con el contenido de las reformas constitucionales. Si esto es
asi, el contenido de las reformas constitucionales no puede ser incompatible con
el objetivo de conservaciéon o mejoramiento de la democracia deliberativa. La con-

#® Cfrl Sobre esa discussion: Cristina Lafont, «Is the Ideal of a Deliberative Democracy Co-
herent?», en Samantha Besson y Jose Luis Marti (eds.), Deliberative Democracy and Its Discon-
tents, Ashgate, 2009, p 3-25.

» Jon Elster, «Introduction», en Id. (ed.), Delibetative Democracy, Cambridge y Nueva York,
Cambridge University Press, 1998, p. 8. También: Amy Gutman y Dennis Thomson, «Why De-
liberative Democracy», Princeton, Princeton University Press, 2004, p. 3.

+ Robert Alexy, «Discourse Theory and Human Rights», Ratio Juris, vol. 9, 1996, p. 209-235.
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clusién serfa que el contenido de las reformas constitucionales no puede derogar
ninguno de los derechos fundamentales especificos ni los procedimientos que
hacen posible que el sistema politico institucionalice una democracia deliberativa.

3. LA DESPROPORCION DE LA PROPORCIONALIDAD

El segundo desafio al que se enfrentan los derechos fundamentales en el neo-
constitucionalismo al que quisiera referirme es al pretendido uso desproporcio-
nado del principio de proporcionalidad en la aplicacién de los derechos funda-
mentales.

El principio de proporcionalidad es un criterio juridico utilizado alrededor del
mundo para la proteccién los derechos fundamentales. Este principio nacié en
Alemania pero hoy en dia ha migrado a otros sistemas juridicos y a diversas dreas
del derecho. Aunque el concepto de proporcionalidad no es univoco,* la mayoria
de jueces y juristas coinciden en que se trata de un principio conformado por
tres sub-principios a saber: idoneidad, necesidad, y el mandato de ponderacién o
proporcionalidad en sentido estricto. Cada sub-principio establece una exigencia
que cualquier limitacion en derechos fundamentales debe de satisfacer. El sub-
principio de idoneidad exige que la limitacion sea adecuada para contribuir a la
obtencién de un fin constitucionalmente legitimo. El sub-principio de necesidad
exige que lalimitacion sea la menos gravosa, entre todas aquellas que revisten por
lo menos la misma idoneidad para contribuir a alcanzar el objetivo propuesto.
El sub-principio de proporcionalidad en sentido estricto exige que la limitacién
alcance el fin que se propone en un grado de justifique el grado en que se limita
el derecho.

La aplicacién del principio de proporcionalidad ha generado una amplia
discusion. Por un lado, reconocidos autores han aceptado el uso expansivo de
este principio sin reparos. Por ejemplo, Beatty considera que el principio de
proporcionalidad es «neutral», «potencialmente racional»,* y origina la po-
sibilidad de hacer que «el concepto juridico de derechos fundamentales sea el
mejor posible».# Con base en estas premisas, Betty defiende que este principio
debe considerarse como «un criterio universal de la constitucionalidad »,** la

# Sobre los diferentes conceptos de proporcionalidad, ¢fr:: Bernhard Schlink, ‘Proportional-
ity (1)} en: Michel Rosenfeld y Andrés Sajé (eds.), The Oxford Handbook of Comparative Constitu-
tional Law Oxford University Press, Oxford, 2012, p. 721.

+ David Beatty, The Ultimate Rule of Law, Oxford University Press, Oxford, 2004, p. 171.

# Ibid., p. 174.

+ Ibid., p. 162.
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méxima expresion del Estado de derecho,* y la regla de oro del derecho.*¢ Barak
comparte una postura similar. El expresidente de la Corte Suprema de Israel cree
que la constitucionalidad de cualquier limitacién de los derechos fundamentales
solo puede justificarse mediante un andlisis de proporcionalidad* y que no existe
ningtin concepto alternativo mejor que este para tal fin.** De igual manera, Alexy
sostiene que los jueces constitucionales no pueden evitar utilizar el principio de
proporcionalidad. Para Alexy, este principio es la tinica manera racional en que
se puede analizar la relacién entre los derechos fundamentales y sus limitacio-
nes.* Finalmente, Gardbaum estima que el mandato de ponderacién «refuerza
adecuadamente el papel que las decisiones mayoritarias deben de tener en una
democracia constitucional ».5°

Por otro lado, tanto en obras de la década pasada como en publicaciones
previas,’' el principio de proporcionalidad ha sido objeto de feroces criticas. Tsa-
kyrakis ha sostenido que este principio es «un atropello alos derechos humanos»
y un «camino equivocado en busca de precisién y objetividad » .5* Por su parte,
Webber lamenta el hecho de que el principio de proporcionalidad haya creado
un infundado «culto académico a los derechos fundamentales», que ha desen-
cadenado en una concepcién extremadamente individualista de los derechos y un
simultaneo desprecio hacia las leyes democréticas que persiguen la proteccién de
intereses sociales.” Algunos jueces y juristas critican la ponderacion y la conside-
ran irracional. Otros autores deploran el uso de la proporcionalidad pues, segin

+ Ibid., p. 18s.

# David Beatty, «Law’s Golden Rule», en: Gianluigi Palombella y Neil Walker (eds.), Relo-
cating the Rule of Law, Hart Publishing, Oxford y Portland, 2009, p. 103.

+ Aharon Barak, Proportionality. Constitutional Rights and their Limitations, Cambridge
University Press, Cambridge, p. 3.

+ Ibid., p 8.

# Robert Alexy, Teoria de los derechos fundamentales, Centro de Estudios Politicos y Consti-
tucionales, 2008, p. 111

s Stephen Gardbaum, «A Democratic Defense of Constitutional Balancing», Law & Ethics
of Human Rights, vol. 1, nim. 4, 2010, p. 78.

s Para un andlisis critico sobre la ponderacion en el derecho constitucional estadounidense,
¢fr. Thomas Alexander Aleinikoff, «Constitutional Law in the Age of Balancing», Yale Law Jour-
nal, vol. 96,1987, p. 943-100s.

* Stavros Tsakyrakis, «Proportionality: An Assault on Human Rights», International Jour-
nal of Constitutional Law, vol. 7, nim. 3, 2009, p. 468.

% Grégoire Webber, «Proportionality, Balancing, and the Cult of Constitutional Rights
Scholarship», Canadian Journal of Law and Jurispruence,vol. 23, 2010, p. 180 y 190-191; y Grégoire
Webber, The Negotiable Constitution: On the Limitation of Rights Cambridge University Press,
Cambridge, 2009, p. 88 s.
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ellos, desvirttia la esencia de los derechos fundamentales como limitaciones sobre
el ejercicio del poder publico. Por ejemplo, Habermas sostiene que este princi-
pio vulnera la «firmeza» de los derechos fundamentales como quiera que, en
ocasiones, estos tienen que ceder ante otros intereses juridicamente protegidos.’
Finalmente, una objecién comtn es que este principio permite al poder judicial
inmiscuirse ilegitimamente en competencias del legislativo y de la Administra-
cién Publica. En ese sentido, Lord Ackner considerd en el caso Brind que el uso
judicial de la proporcionalidad implicaba un «andlisis de fondo de las decisiones
politicas». En una democracia, este tipo de decisiones deben ser adoptadas solo
por autoridades politicas.”

Segtin estima Kumm, el principio de proporcionalidad, junto con el control
de constitucionalidad de las leyes, es el «trasplante juridico mas exitoso del siglo
veinte».5° Sin embargo, el profundo debate acerca de la conveniencia del uso de
la proporcionalidad como criterio para determinar el contenido de los derechos
fundamentales suscita varios interrogantes: ¢ Existe alguna razén que justifique el
hecho de que el principio de proporcionalidad se haya sido difundido alo largo de
diferentes contextos y sistemas juridicos? Esta inquietud adquiere una relevancia
atin mayor si se tienen en cuenta los problemas que, de por si, el trasplante de ideas
y conceptos constitucionales, de un sistema a otro puede generar. La migracién
de la proporcionalidad sin duda alguna también se enfrenta a estos problemas
generales” a los que el préstamo de conceptos constitucionales da lugar.®

La posibilidad de justificar la migracién del principio de proporcionalidad
depende de dos factores. El primero es una justificacion en abstracto para el uso
de este principio. El segundo es una justificacion concreta para la migracién de
este principio desde un sistema de derecho a otro, en un tiempo determinado, y
en un 4rea del derecho en particular (por ¢jemplo, los derechos fundamentales,
el control de la Administracién Puablica o el cumplimiento de tratados interna-
cionales). Uno de los mayores desafios del neoconstitucionalismo a nivel global
consiste en proveer una respuesta para estas justificaciones.

s+ Jurgen Habermas, Besween Facts and Norms, MIT Press, Cambridge, 1996, p. 254.

 Regina v. Secretary of State for the Home Department ex parte Brind [1991] 1 AC 696.

* Mattias Kumm, «Constitutional Rights as Principles: On the Structure and Domain of
Constitutional Justice>, International Journal of Constitutional Law, vol. 2, nim. 3, 2004, p. 595.

7 Sobre este punto, ¢fr:: Sujit Choudri, «Migration in Comparative Constitutional Law », en
1d. (ed), The Migration of Constitutional Ideas, Cambridge University Press, Cambridge, 2007, p. 7 s.

* Sobre las criticas al concepto de préstamo constitucional, ¢fr:: Kim Lane Scheppele, «As-
pirational and aversive constitutionalism: The case for studying cross-constitutional influence
through negative models>, International Journal of Constitutional Law, vol. 2, nim. 1, p. 296 s.
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Al respecto, lajustificacién abstracta del uso del principio de proporcionalidad
suele implicar el propésito de solucionar tres problemas: racionalidad, legitimi-
dad y prioridad. El problema de la racionalidad consiste en determinar si puede
o no haber un uso racional de la proporcionalidad. El problema de la legitimidad
es si los tribunales tienen legitimidad constitucional para usar este criterio. Por
ltimo, la pregunta acerca de la prioridad radica en establecer si la aplicacién de
principio de proporcionalidad permite a los tribunales reconocer a los derechos
fundamentales una prioridad dentro del sistema juridico. En pocas palabras, ha-
brd justificacién abstracta para el uso judicial del principio de proporcionalidad
siempre que exista una manera racional y legitima para aplicarlo, que ademds
permita que los derechos fundamentales conserven su prioridad dentro del sis-
tema juridico.

Robert Alexy y Aharon Barak han desarrollado modelos exhaustivos del princi-
pio de proporcionalidad, que pretenden resolver los problemas de la justificacion
en abstracto.® Otros autores han propuesto variaciones a estos modelos,* y han
justificado el uso del principio de proporcionalidad tanto en abstracto como en
contextos especificos. Estos autores han hecho hincapié en las ventajas que este
concepto representa para determinados sistemas juridicos, y han respondido a
importantes objeciones contra su utilizacién judicial.

Aqui no reiteraré estos argumentos. Mds bien, me centraré en el segundo factor.
Los conceptos juridicos, como el principio de proporcionalidad, pueden tomarse
prestados y trasplantarse de un sistema constitucional a otros. Bien puede decirse
que existe una correlacion entre la justificacién en abstracto para el uso de un
concepto juridico y la justificacién concreta para su migracién. Una razén vélida
para trasplantar conceptos juridicos deviene de su racionalidad y legitimidad
intrinsecas. No obstante, esta justificacién en abstracto, o el uso concreto del

» Robert Alexy introdujo los elementos bésicos de su modelo en la publicacién original, en
aleman, de La Teoria de los derechos fundamentales, Theorie der Grundrechte (Baden-Baden: No-
mos, 1985).. El modelo de Barak toma los elementos bésicos de la proporcionalidad de Alexy pero
difiere en aspectos sustanciales que no se pueden analizar en este ensayo. Su propuesta sobre la
estructura del principio de proporcionalidad refleja este desacuerdo. Cfr:: Aharon Barak, Propor-
tionality. Constitutional Rights and their Limitations, op. cit., 243-45s.

¢ Algunas posturas que pretenden mejorar ¢l modelo de proporcionalidad propuesto por
Alexy pueden encontrarse en: Carlos Bernal, E/ principio de proporcionalidad y los derechos fun-
damentales (Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 3a. Ed., 2007), Capitulo
6; Carlos Bernal, “The Rationality of Balancing, Archiv fiir Rechts-und Sozial Philosophie, 92 (2)
2006, p. 195-208; y Laura Clérico, Die Struktur der VerhiltnismafSigkeit (Baden-Baden: Nomos,
2002).
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concepto juridico en el contexto original, no justifican, per se, su migracion. El
derecho constitucional es, en parte, una expresion de la identidad nacional.® Esta
singularidad es relevante no solo para el analisis de disposiciones de las constitu-
ciones sino también en relacién con los métodos de interpretacion constitucional.
Ambos elementos se encuentran arraigados en las actitudes y en el bagaje juridico
de los servidores publicos y los abogados de cada cultura constitucional. Mds
aun, estos clementos determinan, al menos en parte, el significado de las reglas
constitucionales. Por lo tanto, estos elementos impactan de manera profunda
la manera en que se trata de definir el contenido y alcance de los derechos fun-
damentales. Esta singularidad explica el profundo debate que los trasplantes en
materia constitucional han generado. Los criticos més radicales consideran que
este tipo de trasplantes es antidemocratico. Estos autores opinan que los tras-
plantes constitucionales favorecen intereses e ideologias extrajeras, y permiten
que los jueces manipulen el contenido y alcance de las normas constitucionales.
Esta posibilidad pondria en riesgo la integridad del proceso judicial, y la esen-
cia de principio democritico, segtin el cual, las normas constitucionales deben
representar la voluntad de cada pueblo.®* Otros criticos defienden una postura
menos radical y escéptica. Estos autores consideran que los métodos y conceptos
de otros sistemas constitucionales pueden tomarse prestados y adaptarse a ciertos
contextos politicos, sociales, culturales y juridicos en particular.”

De esta linea argumentativa se sigue que las razones que justifican el uso del
principio de proporcionalidad en abstracto no justifican por si mismas su migra-
ci6n alrededor del mundo y alo largo de diversas dreas del derecho. Por otra parte,
si bien existen algunas explicaciones desde el punto de vista de la ciencia politica
sobre la difusion mundial del principio de proporcionalidad,®* que atienden sobre
todo a las razones estratégicas que los jueces tienen para utilizar este principio, hay

¢ Vicki C. Jackson, «Being Proportional about Proportionality. The Ultimate Rule of Law »,
Constitutinal Commentary, vol. 21, 2004, p. 857.

¢ Para conocer este punto resulta ilustrativo la discusién que los jueces de la Corte Suprema
Estadounidense tuvieron en los afos 2003 y 2004 sobre la posibilidad de fundar sus decisiones en
fuentes extranjeras, ¢fr: Sujit Choudri, «Migration in Comparative Constitutional Law », op. cit.,
p- 7 s. Asimismo: Cheryl Saunders, «The Use and Misuse of Comparative Constitutional Law
(The George P. Smith Lecture in International Law)», Indiana Journal of Global Legal Studies,
vol. 13, nim. 1, 2006, p. 37 s.

% Cfr. Vlad Perju, «Constitutional Transplants, Borrowing, and Migrations», en: The Oxford
Handbook of Comparative Constitutional Law, op. cit., p. 1321 s.

S Aharon Barak, Proportionality. Constitutional Rights and their Limitations, op. cit., p. 175-
210.
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un déficit en el estudio del problema de si esta migracion estd o no justificada. Este
andlisis debera responder dos preguntas bésicas. Primero, qué razones puede darse
para justificar el trasplante del principio de proporcionalidad® y no el trasplante
de algtin otro concepto juridico que pudiera fungir de manera similar.® Segundo,
si ponderamos entre las razones para trasplantar el principio de proporcionalidad
y los peligros de los préstamos constitucionales ¢en qué direccion se inclina la
balanza? ; A favor de llevar a cabo el trasplante?

La mayoria de los autores parecen justificar la migracion del principio de pro-
porcionalidad con una tesis que aqui llamaremos: de la necesidad conceptual. La
tesis de la necesidad conceptual sostiene que existe una relacion necesaria entre
los derechos fundamentales y el principio de proporcionalidad, de tal manera
que este principio debe ser utilizado siempre y en todos los contextos en que se
interprete y se aplique los derechos fundamentales. En contraste con dicha tesis,
aqui defender¢ una justificacion normativa para el uso extensivo del principio de
proporcionalidad. Una gran variedad de razones puede justificar la migraciéon
del principio de proporcionalidad a una nueva jurisdiccién o un nuevo contexto
juridico. No obstante, existe un comin denominador entre las migraciones de
este principio, a saber, que el principio de proporcionalidad es normativamente
necesario para determinar el contenido de los derechos fundamentales.

Primero es preciso considerar la tesis de la necesidad conceptual. Es factible
justificar las migraciones y los prestamos constitucionales con base en razones
fuertes o débiles.”” Alusiones al Derecho natural®®y al Jus Gentium® representan
razones fuertes para justificar el préstamo de instituciones constitucionales o de
conceptos ligados a los derechos fundamentales. Por ejemplo, que un derecho
sea un derecho natural fundamental, o que exista un reciente consenso mun-
dial acerca de su validez moral y legal, serfa una razén en sentido estricto, que

% Como ha senalado Vlad Perju, cualquier préstamo constitucional exige una justificacion
normativa. Vedse: «Constitutional Transplants, Borrowing, and Migrations», op. cit., p. 1321 5.

¢ Sobre la relevancia del andlisis de las razones para tomar prestadas ciertas instituciones cons-
titucionales y, al mismo tiempo, rechazar otras, con el objeto de comprender y evaluar el disefio
constitucional, ¢f7. Lee Epstein y Jack Knight, «Constitutional Borrowing and Nonborrowing»,
International Journal of Constitutional Law, vol. 2, niim. 1, 2003, p. 196 s.

7 Cfr, Vlad Perju, «Constitutional Transplants, Borrowing, and Migrations», op. cit., p.
1324.

 Sobre la posible justificacién con base en el derecho natural, ¢fi:: Roger P. Alford. «In
Search of a Theory for Constitutional Comparativism», UCLA Law Review, vol. 52 (2004-2005),
p- 659 s.

¢ Sobre la possible justificacion con base en el Jus Gentium, cfr.: Jeremy Waldron, «Foreign
Law and the Modern Jus Gentium>, Harvard Law Review, vol. 119, nim. 1, 200s, p. 139.



CONSTITUCIONES SIN CONSTITUCIONALISMO 59

podria justificar que un tribunal lo importara a un sistema juridico.”” Razones
débiles podrian ser que los tribunales nacionales quisieran unirse a un dialogo
jurisprudencial cosmopolita con tribunales de otras naciones. El propésito de
este préstamo constitucional serfa motivar una reflexién normativa acerca de
la idoneidad de instituciones locales a la luz de un estudio comparativo con
alternativas extranjeras.”

Una razén fuerte que puede justificar la migracion del principio de propor-
cionalidad se puede inferir de la idea que este principio es conceptualmente ne-
cesario para el control de la constitucionalidad de las limitaciones a los derechos
fundamentales. Esta tesis sostiene que, una proposicion necesariamente verdadera
acerca de la naturaleza misma de los derechos fundamentales es que estos tienen
que ser aplicados por medio del principio de proporcionalidad. Si esta tesis fuera
correcta, ello significarfa que en todo momento y lugar en que existan derechos
fundamentales, los jueces tendrian que aplicarlos por medio del principio de pro-
porcionalidad.”™ Si la tesis de la necesidad conceptual fuera verdadera entonces,
una vez que los derechos fundamentales son reconocidos en un sistema juridico,
trasplantar el principio de proporcionalidad no solo serfa una accion justificable
sino inevitable. Si los derechos fundamentales necesariamente implicaran el uso
del principio de proporcionalidad, entonces, serfa imposible protegerlos sin utili-
zar este criterio. Utilizar el principio de proporcionalidad no serfa obligatorio sino
imprescindible. La proporcionalidad serfa un criterio de aplicacion forzosa. Esto
tendrfa a su vez un impacto en la justificacion en abstracto del uso del principio
de proporcionalidad, en especial, en lo que se refiere al problema de la legitimi-
dad. La necesidad conceptual del principio de proporcionalidad significaria que
el uso este principio no podria ser considerado ilegitimo. Bastaria que un Estado
promulgara una declaracién de derechos fundamentales y facultara a los jueces
para aplicarlos, para que estos no solo pudieran sino que tuvieran forzosamente
que utilizar el principio de proporcionalidad. Como conclusion, el préstamo del
principio de proporcionalidad seria una consecuencia necesaria de la institucio-
nalizacién de los derechos fundamentales en una jurisdiccion.

7° Cabe destacar, claro estd, que la plausibilidad de estos razonamientos depende de la presun-
cién de que efectivamente exista el derecho natural o el Jus Gentium.

7 Cfr. Vlad Perju, «Comparative Constitutionalism and the Making of a New World Or-
der», Constellations, vol. 12, 2005, p. 464 5.

7+ Para un uso similar de la nocién de necesidad conceptual utilizada en el debate
sobre la naturaleza del derecho, cft., Robert Alexy, «On the Concept and the Nature of
Law », Ratio Juris, vol. 21, ntim. 3, 2008, p. 284.
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Puede haber al menos dos versiones de la tesis de la necesidad conceptual.
Una version estricta de esta tesis puede inferirse de lo sostenido por Aharon
Barak, cuando afirma que «[cualquier] restriccion de un derecho fundamental
[...] serd constitucionalmente permisible si, y solo si, es proporcionada.” Esta
proposicion equivale a sostener que el principio de proporcionalidad establece
condiciones suficientes y necesarias para la constitucionalidad de las limitacio-
nes a los derechos fundamentales. Si esta proposicion fuera verdadera, entonces
existirfa una doble implicacién de suficiencia y necesidad entre las exigencias de
la proporcionalidad y las exigencias para la constitucionalidad de las limitacio-
nes de los derechos fundamentales. Una limitacidn serfa constitucional si y solo
si satisface las exigencias del principio de proporcionalidad. La satisfaccién de
estas exigencias implicarfa necesariamente la constitucionalidad de la limitacién.
Bastarfa que una de estas exigencias no se cumpliera para considerar la limitacion
como inconstitucional. De ello se seguirfa que no podria controlarse la constitu-
cionalidad de las limitaciones a los derechos fundamentales sin aplicar el principio
de proporcionalidad. A la vez, todos los supuestos y elementos del control de
constitucionalidad de dichas limitaciones se podrian reducir a la aplicacion del
principio de proporcionalidad.

La versién estricta de la tesis de la necesidad conceptual no parece plausible.
Cada uno de los sub-principios de proporcionalidad establece, en efecto, una
condicidn necesaria para la constitucionalidad de las limitaciones a los derechos
fundamentales. Si una limitacién incumple con cualquiera de las exigencias ex-
presadas en los sub-principios, debe ser considerada como una violacién del de-
recho fundamental que limita; por tanto, deberd declararse inconstitucional. No
obstante, los sub-principios de la proporcionalidad no expresan ni conjunta ni
separadamente condiciones suficientes de constitucionalidad. Las limitaciones
de los derechos fundamentales pueden ser inconstitucionales por otras razones,
por ejemplo, por contradecir de forma expresa el texto constitucional o por que
haya existido una irregularidad de cierta entidad en el proceso legislativo o admi-
nistrativo que condujo a la promulgacién del acto que limita los derechos funda-
mentales. Asimismo, existen supuestos de control constitucional que no exigen
ni implican el uso de la proporcionalidad. Ejemplos de ello se encuentran en la
solucion de casos féciles con fundamento en reglas constitucionales concretas,
verbi gratia, la imposicion de una limitacion a un derecho fundamental sin con-

75 Aharon Barak, Proportionality. Constitutional Rights and their Limitations, op. cit., p. 3.
Barak afirma: «La constitucionalidad de la limitacidn, en otras palabras, se determina por su pro-
porcionalidad>.
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tar con las mayorias parlamentarias que algunas constituciones existen para la
aprobacién de limitaciones de esta naturaleza, la atribucion a los 6rganos de se-
guridad del estado del poder para torturar detenidos en contra de una disposicién
constitucional que literalmente lo prohiba, o la ampliacién legislativa del plazo
en el que las personas detenidas deben de ser llevadas ante la presencia de un juez.

Una versién menos estricta de la tesis de la necesidad conceptual se encuentra
desplegada en la obra de Alexy, particularmente, de su articulo «Constitutional
Rights and Proportionality». Alexy no sugiere que todo el control de constitu-
cionalidad pueda reducirse a un andlisis de proporcionalidad. Este autor reconoce
que existen normas de derechos fundamentales que pueden aplicarse mediante de
un ejercicio de subsuncién. Alexy denomina a este tipo de disposiciones «reglas»
y las contrapone a los «principios».™ No obstante, Alexy sostiene que «existe
una implicacidon necesaria entre los derechos fundamentales y el principio de
proporcionalidad».” A pesar de que Alexy no cataloga esta implicacién como
una conexion conceptual, algunos de sus argumentos llevan a concluir que dicha
implicacion tiene este talante.

La tesis de Alexy contiene dos elementos. La primera parte consiste en el pos-
tulado que afirma que existe una clase de normas constitucionales, los principios,
que tienen una conexioén necesaria con el principio de proporcionalidad. Los
principios son «mandatos de optimizacién» que exigen que la proteccion del
derecho fundamental que institucionalizan se lleve a cabo en la mayor medida
posible, de acuerdo con las posibilidades ficticas y juridicas. Segun Alexy, cada
uno de los sub-principios del principio de proporcionalidad expresa la idea de
optimizacion:

Los principios, como mandatos de optimizacidn, exigen un grado de optimizacién
respecto a las posibilidades ficticas y juridicas. Los principios de idoneidad y necesidad
exigen una optimizacién en relacién con las posibilidades ficticas. El principio de pro-
porcionalidad en sentido estricto implica una optimizacion frente a las posibilidades

juridicas.”

7+ Sobre la diferencia entre reglas y principios, y su aplicacién, respectivamente, mediante la
subsuncidén y la ponderacién, ¢fr: Robert Alexy, «On Balancing and Subsumption. A Structural
Comparison», Ratio Juris, vol. 16, nim. 4, 2003, p. 433-449.

75 Robert Alexy, «Constitutional Rights and Proportionality», China Yearbook of
Constitutional Law, 2010, p. 221. Tiene traduccidn al castellano de Jorge Portocarrero
como «Los derechos fundamentales y el principio de proporcionalidad», Revista Es-
panola de Derecho Constitucional, nim. 91, 2011, p. 11 .

76 Ibid., p. 222.
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Este razonamiento implicaria que existe una conexién necesaria entre el
principio de proporcionalidad y los principios. La segunda parte de la tesis
de Alexy pretende demostrar que ademds existe una conexién necesaria entre
principios y derechos fundamentales. Si este segundo elemento de la tesis fuera
correcto, entonces, como consecuencia, Alexy habria demostrado que los de-
rechos fundamentales implican conceptualmente la utilizacién del principio
de proporcionalidad, o, en otras palabras, que es imposible controlar la cons-
titucionalidad de las limitaciones a los derechos fundamentales sin utilizar la
proporcionalidad.

La existencia de una necesaria conexion conceptual entre principios y derechos
fundamentales implicaria que en cualquier momento y en cualquier lugar en el
que existan derechos fundamentales, necesariamente algunos de ellos tendrfan la
estructura normativa de principios y deberfan, entonces, ser aplicados por medio
del principio de proporcionalidad. La existencia de esta conexién implicaria algo
que, recientemente, Matthias Jestaedt ha rechazado, esto es, que la teorfa de los
principios de Alexy es una «teorfa metodoldgica universal y un elemento esencial
de los derechos fundamentales».”” Jestaedt reconoce que, en algunas practicas
concernientes a los derechos fundamentales, existe una necesidad de ponderar.
No obstante, a su parecer, de ello no se sigue que los derechos fundamentales sean,
en su propia esencia, principios.

En su réplica, Alexy considera que Jestaedt propone una versién que puede
denominarse como la tesis de la contingencia. De acuerdo con la tesis de la con-
tingencia, la conexién entre principios y proporcionalidad, por un lado, y en-
tre principios y derechos fundamentales, por otro lado, depende en exclusiva la
decision especifica que las autoridades politicas —sobre todo, los autores de la
constitucion—.” Entonces, los derechos fundamentales tendrian la estructura
de principios solo si los autores de la constitucién los disefian como tales en el
derecho positivo o establecen como obligatorio el uso del criterio de proporcio-
nalidad para la proteccién de los derechos.

Alexy cuestiona la tesis de la contingencia con un argumento que apoya la ver-
sion débil de la tesis de la necesidad conceptual. El razonamiento establece que los

77 Matthias Jestaedt, “The Doctrine of Balancing — its Strengths and Weaknesses, en Matthias
Klate (ed.), Institutionalized Reason. The Jurisprudence of Robert Alexy, Oxford University Press,
Oxford, 2012, p. 159 y 172.

7* Ibid. 159.

7 Robert Alexy, « Comments and Responses», en Institutionalized Reason. The Jurisprudence
of Robert Alexy , op. cit., p. 332-333.
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derechos fundamentales tienen una naturaleza dual. Los derechos fundamentales
forman parte del derecho positivo. Sin embargo, también tienen una naturaleza
ideal que «se mantiene, més alld de su positivizacién». En su naturaleza ideal,
ellos son derechos humanos morales y abstractos, «principios sustantivos» que el
poder constituyente convirti6 en Derecho positivo.* Como derechos abstractos
que «se refieren simple y llanamente a objetos como libertad e igualdad, vida
y propiedad, libertad de expresion y la proteccidn de la personalidad», estos
objetos, inevitablemente colisionan entre si. Esto explica porque la practica de
aplicacion de los derechos fundamentales debe necesariamente solucionar las
colisiones entre estos derechos humanos abstractos con el status ontolégico de
principios sustantivos. Finalmente, el principio de proporcionalidad es necesario
para resolver dichas colisiones. Estas razones tocantes a la naturaleza de los dere-
chos humanos, como principios abstractos sustantivos transformados en derecho
positivo, hace que el uso de proporcionalidad sea necesario para cualquier préctica
de aplicacién de los derechos fundamentales.

La postura defendida por Alexy dalugar a dos criticas. Ambas criticas van diri-
gidas ala segunda parte de su tesis. Si se me permite, las llamaré, respectivamente,
la critica ontoldgica y la critica metodoldgica. La critica ontoldgica consiste en
que la postura de Alexy se basa fundamentalmente en la existencia de «principios
substantivos» detrds de los derechos fundamentales. Sin lugar a dudas, la exis-
tencia de estos principios sustantivos probaria que hay una conexién conceptual
necesaria entre principios y derechos fundamentales. Ademds, existen razones
lingtiisticas que hablarian a favor de la existencia de dichos «principios sustanti-
vos». El hecho de que las disposiciones constitucionales se refieran a conceptos
como los de igualdad, libertad o debido proceso, podria justificar la afirmacién
de que efectivamente exista algo llamado el principio sustantivo de igualdad, li-
bertad o debido proceso. Estos principios serfan el objeto de las proposiciones
expresadas por las disposiciones constitucionales. Ellos existirian en algo similar
al Tercer Reino de Frege." Sin embargo, la tesis de Alexy no puede persuadir ni
a escépticos que no descreen en esta idea, ni a escépticos de la existencia de los
derechos humanos como entidades morales abstractas pre-positivos y sustanti-

o 1d., 333-334.

5 Segun Gottlob Frege, los pensamientos expresados por proposiciones tienen una existen-
cia objetiva. Su existencia es independiente de la concepcién que de ellos tengamos en nuestra
mente. Frege defiende la idea de que los pensamientos existen en un «tercer reino» el cual es
independiente de los reinos mentales y fisicos. Cf: Gottlob Frege, «Uber Sinn und Bedeutungs,
Zeitschrift fiir Philosophie und philosophische Kritik, vol. 100, 1892, p. 25-50.
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vas.*™ La mayorfa de los tedricos actuales de los derechos humanos sostienen que
estos derechos no existen objetivamente, sino que son el objeto de proposiciones
éticas que promueven perspectivas acerca de qué derechos deben ser protegidos
juridicamente.” La tesis de Alexy tampoco tiene capacidad de convencer a estos
tedricos. Por lo tanto, serfa deseable encontrar una justificacién para el uso de la
proporcionalidad que pudiera aglutinar un consenso mas extendido. Esta tesis
constituiria una base més robusta para la tesis de la necesidad del principio de
proporcionalidad y, de esta manera, para justificar la migracion de este principio.

La critica metodoldgica consiste en afirmar que aun si existiera un consenso
acerca de la existencia de los principios sustantivos subyacentes a las disposiciones
constitucionales, de ello no se sigue que necesariamente que las colisiones entre
deban ser resueltas mediante la proporcionalidad. Puede haber, y de hecho las hay,
précticas constitucionales que utilizan herramientas metodoldgicas alternativas
para resolver estas colisiones. El principio de proporcionalidad no es el tnico
instrumento jurisprudencial disponible para la aplicacién de los derechos funda-
mentales. La lista de criterios alternativos incluye: el analisis categérico utilizado
en casos relativos a la primera enmienda de la constitucién estadounidense, el
analisis concerniente a la existencia de un contenido esencial de derechos funda-
mentales (Wesensgebalt), las llamadas teorfas internas de los derechos fundamen-
tales desarrollada por parte de la doctrina constitucional alemana y utilizada por
un sector de la jurisprudencia, la doctrina britdnica atinente a la irrazonabilidad y
otros criterios del derecho de igualdad que se utilizan en el derecho constitucional
estadounidense.®

La existencia de estas précticas probaria el hecho de que no hay una conexién
conceptual necesaria entre los derechos fundamentales y el principio de propor-
cionalidad.® Puede haber, y efectivamente hay, proteccién de los derechos fun-

% La critica de Bentham en contra de los derechos naturales es un conocido ejemplo de este
escepticismo. Cf: Jeremy Bentham, «Anarchical Fallacies», en: J. Bowring (ed.), The Works of
Jeremy Bentham, Simpkin, Marshall, & Co., Londres y Edimburgo, 1838-1843.

% Sobre estas teorfas, vease: Hill Steiner, «Moral Rights», en: David Copp (ed.), Oxford
Handbook of Ethical Theory, Oxford University Press, Oxford, 2006, p. 460.

# Sobre los criterios jurisprudenciales alternativos al principio de proporcionalidad, ¢f: Car-
los Bernal, El principio de proporcionalidad y los derechos fundamentales, op. cit., capitulos 3 y 4.

% Una refutacién a este argumento puede ser que las précticas constitucionales basadas en es-
tos criterios alternativos esconden o enmascaran las exigencias del principio de proporcionalidad.
No puedo discutir aqui esta linea argumentativa. Alec Stone Sweet y Jud Mathews sugieren algo
similar respecto a diversos criterios del derecho constitucional estadounidense. Cfi:: «All Things
in Proportion? American Rights Doctrine and the Problem of Balancing», Emory Law Journal,
vol. 60, niim. 4, 2011, p. 799-875.
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damentales sin el uso del principio de proporcionalidad. Esto significarfa que la
necesidad conceptual tesis de la necesidad conceptual no justifica la migracién de
la doctrina de proporcionalidad. Como consecuencia, no seria plausible sostener
que es necesario importar el principio de proporcionalidad siempre que se quiera
desarrollar una practica de aplicacién de derechos fundamentales mediante el
control de constitucionalidad.

Aqui quisiera defender una tesis alternativa, que se relaciona con la necesidad
normativa (no conceptual) del principio de proporcionalidad. Esta necesidad
normativa apunta al empleo de la proporcionalidad con el objeto de resolver varias
expresiones de la paradoja de la libertad. Esta paradoja filoséfico-politica tiene
lugar en el derecho administrativo, en el derecho constitucional, en el derecho
europeo de derechos humanos y en el derecho europeo comunitario. En todas
estas 4reas, las autoridades estdn facultadas para limitar los derechos y, al mismo
tiempo, proteger estos derechos de limitaciones. Los jueces utilizan el principio
de proporcionalidad para garantizar que las limitaciones sean legitimas, idéneas,
necesarias y moderadas.

Indudablemente, es también posible emplear criterios alternativos para resol-
ver la paradoja de la libertad. Los andlisis categéricos y las teorfas internas de los
derechos fundamentales restringen el 4mbito normativo de los derechos a un
contenido restringido, de tal manera que las autoridades politicas estén facultadas
para llevar a cabo cualquier accién siempre y cuando no tenga que ver con las
posiciones juridicas protegidas en dicho dmbito.* El contenido esencial de los
derechos (Wesensgehalt) establece un contenido minimo de cada derecho, que no
puede ser objeto de limitacién alguna. Finalmente, el principio de razonabilidad
permite toda clase de limitaciones a los derechos, a menos que éstas traspasen
cierto umbral de irracionalidad que las haga inadecuadas e incomprensibles.

En este punto surge una interesante pregunta: ;existe alguna justiﬁcaci(')n para
el hecho de que los tribunales alrededor de todo el mundo hayan trasplantando
el principio de proporcionalidad y no algin otro de estos criterios alternativos?

A continuacién defenderé la tesis segun la cual, la justificacion de este hecho
estriba en que el principio de proporcionalidad es normativamente necesario para

% Sobre el control de los derechos fundamentales por medio de andlisis categdricos
(con especial referencia al derecho estadounidense), ¢fr:: Aharon Barak, ‘Proportionality
(2)) en The Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law, op. cit., 752 s. Sobre
las llamadas teorfas internas de los derechos fundamentales véase: Friedrich Miiller, Die
Positivitit der Grundrechte, Duncker & Humblot, Berlin, 1990, p. 23.
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la proteccidn de los derechos fundamentales. Para fundamentar esta tesis, quisiera
ofrecer el siguiente argumento en tres pasos y la conclusién que de ellos deriva:

(i) Es necesario normativamente adoptar un medio si se cumplen dos condiciones:
(1) Que sea el mejor medio para alcanzar un fin, o que sea el mejor medio disponible
para alcanzar un fin (y el medio no esté prohibido); y (2) que el fin deba ser perse-
guido.’”

(ii)La proteccién de los derechos fundamentales tiene lugar en ciertas circunstan-
cias particulares en las que los jueces deben velar por ciertos valores (fines) derivados
del constitucionalismo, la democracia deliberativa y el Estado de Derechos

(iii) Existen diversos criterios (medios) disponibles que los jueces pueden emplear
para velar por estos valores. En comparacién con las alternativas, el principio de pro-
porcionalidad alcanza el fin perseguido en el mayor grado posible (es el mejor medio
para dicho fin);

Conclusién: Si se tiene en cuenta que (iii) cumple la condicién (i-1) y (ii) la condi-
cién (i-2), el uso del principio de proporcionalidad es normativamente necesario para

la proteccién de los derechos fundamentales.

Una explicacién de (ii) y (iii) es la siguiente:

(ii) Las circunstancias de aplicacién de los derechos fundamentales

(a) La proteccién de los derechos humanos tiene lugar bajo ciertas circunstan-
cias.® Estas circunstancias incluyen los siguientes hechos:

(1) Los derechos fundamentales son el resultado de la positivizacién de los
ideales politicos de libertad e igualdad en la forma de disposiciones constitucio-
nales;

(2) Las disposiciones de los derechos fundamentales son vagas, ambiguas, eva-
luativamente abiertas y tienen textura abierta, por cuanto son el resultado de
férmulas dilatorias. Su alcance y contenido se refiere a la manera en que la comu-

%7 El principio Kantiano, segtin el cual: «Quien quiere el fin quiere los medios» puede dar
ciertas bases tedricas para este concepto de la necesidad normativa sobre el que no puedo abun-
dar en este articulo. Sobre este principio, ¢ff:: Emmanuel Kant, ‘Foundations of the Metaphysics
of Morals, en Critigue of Practical Reason and Other Writings in Moral Philosophy, University of
Chicago Press, Chicago, 1949, p. 417.

% Estas circunstancias son analogas a las circunstancias de justicia de John Rawls. Cfr:: 4 The-
ory of Justice, Harvard University Press, Cambridge, MA., revised edition, 1999, p. 109. En una
sociedad constitucional, existe una continuidad entre las circunstancias de justicia y las circun-
stancias del control de la constitucionalidad. No puedo explorar esta continuidad en el presente
articulo.
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nidad politica protegerd la libertad y la igualdad. No obstante, los redactores de
la constitucion no han definieron de manera precisa dicho alcance y contenido,
como senalara Carl Schmitt, mediante una «determinacién objetiva». En lugar
de eso, los constituyentes utilizaron férmulas dilatorias capaces de incluir «todas
las pretensiones contrapuestas»,*

(4) Estas férmulas dilatorias dan lugar a colisiones entre pretensiones contra-
puestas que los tribunales deben resolver para proteger los derechos fundamen-
tales;

(s)De (1), (2), (3) y (4) se sigue que puede haber incertidumbre y desacuerdos
en cuanto al contenido y alcance de los derechos fundamentales y en la manera
en que se resuelve su colisién.”

(6) En una democracia, el legislador tiene en principio la competencia para
determinar el y contenido y el alcance de los derechos y resolver las colisiones. La
manera en que lo hace es mediante la introduccién de limitaciones a los derechos
fundamentales.

(7) Siexiste control de constitucionalidad, los jueces estdn facultados para ana-
lizar las limitaciones a los derechos fundamentales en el contexto de desacuerdos
descrito en (5); esto implica que los jueces deban tomar decisiones respecto de las
distintas pretensiones en colision;

(8) Los jueces necesitan utilizar criterios juridicos, como el principio de pro-
porcionalidad u otros criterios alternativos, para fundamentar sus decisiones res-
pecto del contenido de los derechos fundamentales, las colisiones entre ellos y la
validez de las limitaciones que el legislador ha impuesto a los derechos.

Dadas estas circunstancias, es imposible imaginar la existencia de algtn criterio
objetivo para la proteccién de los derechos fundamentales, es decir, un criterio
que otorgue respuestas que no den lugar a incertidumbre o a desacuerdos. Esto
no solo es cierto respecto del principio de proporcionalidad sino de los criterios
alternativos. No obstante, esto no implica que todo lo que queda es arbitrarie-
dad o decisionismo. En los sistemas juridicos europeos (y en otras naciones), la
proteccién de los derechos fundamentales en la constitucién va de la mano de
ciertos valores que emanan del constitucionalismo, la democracia deliberativa y
el Estado de Derecho. Esos valores son racionalidad, imparcialidad, no arbitrarie-
dad, previsibilidad de las decisiones futuras, respeto por la separacién de poderes,

% Carl Schmitt, Constitutional Theory, Duke University Press, Durham, 2008, p. 8s.
»° Jeremy Waldron, “The Core of the Case against Judicial Review’, Yale Law Journal, vol. 11s,
2006, p. 1346-1406.
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legitimidad en el ejercicio del control de constitucionalidad, y la prioridad de los
derechos fundamentales.

La democracia deliberativa implica los valores de racionalidad e imparcialidad.
Las decisiones politicas y juridicas que resuelven problemas de coordinacién so-
cial y moral son legitimas cuando se adoptan y se justifican mediante un proceso
de deliberacién que tiene en cuenta todos los argumentos relevantes. Esto sucede
cuando la justificacién se expresa de manera conceptualmente clara y en térmi-
nos consistentes, y cuando se cumplen las exigencias de respaldo por premisas
completas y exhaustivas, respeto de logica y de las cargas de la argumentacién
que sean relevantes.””

El Estado de Derecho implica el principio de no arbitrariedad, previsibilidad
de las decisiones de los jueces y de las autoridades politicas, el respeto a la sepa-
racién de poderes y la imparcialidad. De acuerdo con el principio del Estado de
Derecho,” las decisiones judiciales de proteccién de los derechos fundamentales
no pueden ser arbitrarias. Ellas deben poder fundamentarse en razones plausibles.
Ademds, deben ser previsibles, de tal manera que individuos y autoridades puedan
conocer el derecho aplicable. Aunado a ello, deben respetar la integridad de las
competencias de las autoridades politicas.”” En particular, las decisiones judiciales
deben ser el resultado de un ejercicio legitimo del poder judicial que respete los
margenes de discrecionalidad de los representantes del pueblo en la toma de de-
cisiones politicas. En una democracia representativa, la legitimidad asociada con
la representacién politica mitiga la falta de certeza acerca de la idoneidad de las
decisiones politicas, y acerca de las valoraciones normativas y empiricas relevantes
que laadopcion de tales decisiones implica. Por tltimo, en el constitucionalismo,
la proteccion de los derechos fundamentales tiene prioridad sobre otros bienes e
intereses politicos colectivos e individuales.

(iii) La proporcionalidad como el mejor criterio

Esto nos conduce al tltimo paso del argumento. El uso de este criterio faculta
a los jueces para velar por los valores antes mencionados en mayor grado, en
comparacioén con otros instrumentos.

" Cfr., Carlos Bernal, «The Rationality of Balancing», op. cit.

2 Sobre la afirmacién segun la cual el Estado de Derecho excluye la arbitrariedad, ¢ff:: Martin
Krygier, «Rule of Law », en The Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law, op. cit., p.
235y 241

» T.R.S. Allan sostiene que cuando el estado de derecho se interpreta como un principio del
constitucionalismo, implica el principio de separacién de poderes. Cff:: Constitutional Justice: A
Liberal Theory of the Rule of Law,Oxford University Press, Oxford, 2003, Capitulo 2.
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En este punto el argumento que defiende la necesidad normativa del principio
de proporcional se basa en la justificacién en abstracto de su utilizacién y en la
critica a los instrumentos alternativos.®* Existe una importante literatura acerca
de estos dos aspectos. El principio de proporcionalidad protege la prioridad de
los derechos fundamentales en mayor grado que el principio britdnico de razo-
nabilididad.”» Mds aun, a diferencia del criterio de razonabilidad, el principio de
proporcionalidad tiene una estructura argumentativa racional y transparente.”
El principio de proporcionalidad es también mds imparcial y transparente que
los andlisis categéricos y que las teorfas internas de los derechos fundamentales.
Es un criterio con una estructura que de forma abierta tiene en cuenta todas las
razones juridicas, metodoldgicas y morales a favor y en contra de la constitucio-
nalidad de las limitaciones a los derechos fundamentales, asi como los intereses
de todas las partes que pueden verse afectadas por dicha limitacién.”” De esta
manera, el principio de proporcionalidad permite que haya una critica informada
de las decisiones judiciales. A su vez, este principio impide decisiones arbitrarias
atinentes a los derechos. Los jueces y las autoridades politicas deben justificar las
limitaciones a los derechos fundamentales una vez que hayan considerado todos
los argumentos ¢ intereses en juego.”® Por el contrario, las teorfas categdricas e
internas, y la idea de los derechos como triunfos, se preocupan unicamente por
uno de los factores relevantes en el analisis de constitucionalidad, esto es, deter-
minar si la esfera de la libertad que ha sido limitada por el estado se encuentra o
no protegida por algun derecho fundamental.”” Asimismo, las teorfas absolutas del

9+ Sobre esta defensa, ¢fr:: Aharon Barak, Proportionality. Constitutional Rights and their Lim-
itations, op. cit, p. 482-516.

» Como sostuvo Lord Diplock, en el caso 6CHOQ, el criterio de razonabilidad exige una clase de
irracionalidad que solo puede tener lugar en una «decisién que sea tan atroz en su oposicion con
la sana légica y la moral, que ninguna persona sensata pudiera haber llegado a esa conclusion». La
exigencia de este grado extremo de irracionalidad socava la prioridad de los derechos fundamenta-
les. Cfr:: Council of Civil Service Unions v. Minister for the Civil Service [1985] 1 AC 410.

°¢ Véase: Aharon Barak, Proportionality. Constitutional Rights and their Limitations, op. cit,
375 S., 460 s.

7 Véase: Kai Moller, «Proportionality: Challenging the Critics, International Jour-
nal of Constitutional Law, vol. 10, nim. 3, 2012), p. 717 y 726.

*% Mattias Kumm, «The Idea of Socratic Constestation and the Right to Justification: The
Point of Rights-Based Proportionality Review », Law & Ethics of Human Rights, vol. 1, nim. 4,
2010, p. 142-175.

» Mark Tushnet, «Comparative Constitutional Law», en Mathias Reimann y Reinhard
Zimmermann (eds.), The Oxford Handbook of Comparative Law, Oxford, Oxford University
Press, 2006, p. 1251.
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contenido esencial de los derechos reducen el analisis de constitucionalidad a la
pregunta de si existe una limitacién de dicho contenido. El anlisis conceptual
del lenguaje de la constitucién no puede dar cuenta ni de cudl es el contenido de
los derechos fundamentales ni puede abarcar una deliberacién acerca de todas
las razones concernientes a la constitucionalidad de sus limitaciones. Paradéjica-
mente, el uso de andlisis conceptual para estos fines lleva a una menor proteccion
de los derechos fundamentales.*® Ademds, el principio de proporcionalidad es
mds respetuoso de la separacién de poderes y la democracia representativa, y hace
posibles que las autoridades judiciales lleven a cabo el control de constituciona-
lidad en una manera mas legitima que los criterios alternativos. La estructura del
principio de proporcionalidad permite la inclusién de un analisis de los marge-
nes de discrecionalidad de las autoridades politicas.”* Asimismo, el principio de
proporcionalidad alienta un dialogo entre los jueces, el legislador y el ejecutivo.”

Por tltimo, el empleo continuo del principio de proporcionalidad da lugar a
resultados previsibles. Con el tiempo, las decisiones judiciales que utilizan este
criterio construyen una red de precedentes que dan cuenta de las razones por las
que cierto tipo de medidas son inadecuadas, innecesarias o desproporcionadas
en sentido estricto. Esto permite que los derechos fundamentales sean aplicados
de manera consistente y coherente.

Por otra parte, la necesidad normativa del principio de proporcionalidad tiene
un mayor peso que las objeciones que el trasplante de este principio puede sus-
citar. Su necesaria conexién normativa con valores basados en el constituciona-
lismo, democracia y el Estado de Derecho hace poco plausible considerar que
la migracién de este principio sea contraria la democracia, o que sea solo una
estrategia judicial para manipular el contenido de la constitucién. Finalmente,
la naturaleza estructural de principio de proporcionalidad permite que surjan
diferentes concepciones de este principio que se ajusten a distintos contextos.
Esto hace posible reconocer margenes nacionales de discrecionalidad especificos
acada jurisdiccidn, asi como también, que este criterio pueda usarse de consuno
con otros criterios y conceptos juridicos locales que no le sean incompatibles.

o Aharon Barak, Proportionality. Constitutional Rights and their Limitations, op. cit., p. 515 s.

- Sobre el desarollo de una teorfa del principio de proporcionalidad dentro de los margenes
discrecionales del juez, ¢fr:: Matthias Klatt y Johannes Schmidt, «Epistemic Discretion in Consti-
tutional Law », International Journal of Constitutional Law, vol. 10, num 1., 2012, p. 69-105.

2 Aharon Barak, Proportionality. Constitutional Rights and their Limitations, op. cit., p. 465 s.

125 Sobre proporcionalidad y especificos margenes discrecionales, ¢ff:: Julian Rivers, «Propor-
tionality and Variable Intensity of Review », Cambridge Law Journal, vol. 65, 2006, p. 17s.
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I. INTRODUCTION — L’IDEE DE « DEMATERIALISATION »
DES DROITS FONDAMENTAUX

L’harmonie dans la complexité, telle est la gageure du raisonnement actuel
dans le domaine des droits fondamentaux. La protection des droits fondamen-
taux est en effet doublement fragmentée, éclatée, tiraillée entre les normes et les
acteurs. D’une part, la protection des droits fondamentaux se caractérise par son
caractére «multi-niveaux»,’ les droits fondamentaux étant garantis par différents
catalogues, constitutionnels et européens, qui ne recouvrent pas nécessairement
une réalité identique. D autre part, ces droits fondamentaux sont protégés par les
juges nationaux, dont le juge constitutionnel, mais aussi les Cours européennes
de Strasbourg et Luxembourg, qui en sont autant d’interpretes et qui peuvent,
épisodiquement, avoir des divergences d’opinions.?

Face 4 cet entrelacs de textes et de jurisprudences, la recherche d’harmonie
constitue le défi existentiel des droits fondamentaux d’aujourd’hui. Comme siles
droits fondamentaux formaient une partition uzigue, mais écrite par plusieurs
auteurs-compositeurs et musicalisée par de multiples interpretes. Comme si, dé-
passant la traditionnelle distinction fondée sur I'origine textuelle des droits fon-

* La théoric du multilevel constitutionalism, qui envisage les normes constitutionnelles et
européennes comme des éléments distincts mais interdépendants d'un seul et méme niveau
hiérarchique, constitutionnel, a été élaborée pour le droit de I'Union européenne par I. Pernice:
PERNICE (1999) ; PERNICE (2009) ; voy. aussi LIERMAN (2014). Cette théorie peut étre élargie
3 d’autres sources, situées au niveau de la «constitutionnalité>» (WALKER (2012)), ou envisagées
plus largement comme une protection «multi-niveaux» ou multilevel protection, ce qui est une
tendance dans le domaine des droits fondamentaux: PELIN RADUCU (2014), 317-319 ; POPELIER
etal. (2013) ; T1zzAaNO (2010).

» Sur une divergence d’opinions entre hautes juridictions belges: Rosoux (2015a), 276-277,
325-326, et 918-919 ; entre la Cour de Strasbourg et la Cour constitutionnelle russe: Rosoux (2017).

—73—
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damentaux, pouvait se dégager I'idée d’un controle de «fondamentalité»,* exercé
non pas par rapport a des textes, constitutionnels ou conventionnels, garantissant
un droit fondamental, mais par rapport au droit fondamental lui-méme, congu
comme une entité unique.

Cette approche de droits fondamentaux congus globalement, de maniere in-
dissociable, par-dela 'origine des textes les garantissant, a été consacrée par la
juridiction constitutionnelle belge dans son arrét n° 136/2004 du 22 juillet 2004,
par lequel elle considere que, «lorsqu’une disposition conventionnelle liant la
Belgique a une portée analogue a une ou plusieurs des dispositions constitution-
nelles précitées, les garanties consacrées par cette disposition conventionnelle
constituent un ensemble indissociable avec les garanties inscrites dans les dispo-
sitions constitutionnelles en cause» .5

Par cette notion d’«ensemble indissociable», la Cour constitutionnelle belge
propose une séduisante option conceptuelle qui tend 4 I’harmonie dans la protec-
tion des droits fondamentaux: dans cette vision, les différents textes, nationaux
ou conventionnels, garantissant de mani¢re analogue un droit fondamental ne
constitueraient que des expressions particuli¢res et indissociables d'une seule et
méme réalité. La répétition d’un droit fondamental dans différents textes, natio-
naux et internationaux, révelerait ainsi son importance ou sa «fondamentalité»,°
comme le constate M. Bossuyt: «Indeed, as well constitutionally protected rights
as internationally protected rights are human rights, which means that they must
be enjoyed by every human being. Despite a possible variation in their formulation,
those rights are universal and they form an ‘inextricable unity’ because they are in
essence the same>.’

Amoindrissant I'importance des sources d’un droit fondamental, cette ju-
risprudence belge de I'«ensemble indissociable» révele une tendance dans le
raisonnement actuel des droits fondamentaux. Si les droits fondamentaux sont,
indépendamment de leur systeme de protection, envisagés comme un tout indis-
sociable, ces droits fondamentaux n’accedent-ils pas, par une sorte de processus
ascensionnel, au statut de droits fondamentaux, congus comme une substance en
soi ? Se dégagent alors des figures, des entités «indissociables>, uniques. Comme
si, au départ des différents textes consacrant, par exemple, la liberté d’expression,

+ ANDRIANTSIMBAZOVINA (2002).

5 C.const. b., n°136/2004 du 22 juillet 2004, B.5.3: Rosoux (20152), 148-16 4.

¢ Rosoux (2010), 102. La notion de «droits fondamentaux» remplace progressivement celle
de «droits de ’homme»: Rosoux (20152), 254-261.

7 BossuyT (2012), 54.
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se dégageait /z Liberté d’expression, avec un grand L, détachée de ses fondements
textuels et congue comme «dématérialisée.

La notion de «dématérialisation»* des droits fondamentaux, que nous propo-
sons comme /¢ de lecture du raisonnement sur les droits fondamentaux, permet
ainsi de désigner, au figuré, le processus consistant a détacher d’un ancrage ma-
tériel ce qui a été concrétisé physiquement 4 un moment donné. Alors qu’his-
toriquement, le droit de I”Europe continentale traduit une évolution de l'oralité
vers Iécrit, les droits de ’homme ayant été d’abord proclamés dans des déclara-
tions politiques, puis formalisés dans des textes juridiques, leur protection par
les juges révele une tendance inverse, dans laquelle le raisonnement se détache
progressivement de ce qui a été «textualisé», matérialisé dans des textes juri-
diques déterminés, pour les envisager comme une substance unique, malléable
par le juge. Dans cette optique globale qui dilue le réle de I'énoncé textuel des
droits, constitutionnels et européens, les multiples juges des droits fondamentaux
peuvent alors aisément «tenir compte» de leurs jurisprudences respectives, dans
un dialogue juridictionnel créateur d’«interactions» .’

Prenant comme point de départ la consécration, par la Cour constitutionnelle
belge, de la notion d’«ensemble indissociable>, nous avons analysé 'articula-
tion triangulaire des systemes de protection des droits fondamentaux, entre le
droit national, le droit de la Convention européenne des droits de ’homme et le
droit de I'Union européenne. Dans une démarche empirique et inductive, nous
avons recherché et trouvé, dans ces trois systemes, des indices concrets d’une méme
conception holistigue des droits fondamentaux, d’une approche substantielle de
droits fondamentaux «dématérialisés>.

Les droits fondamentaux imposent d’élaborer un raisonnement complexe qui
tienne compte de la fragmentation, juridictionnelle et substantielle, de la protec-
tion de ces droits. Déconstruisant cette double complexité, notre réflexion s’est
structurée en deux axes, correspondant A la problématique duale du raisonnement
portant sur les droits fondamentaux:

—articulation «procédurale> des droits fondamentaux concerne la détermi-
nation du juge (prioritairement) compétent, parmi les multiples juges, nationaux
ou européens, appelés A statuer sur le respect de droits fondamentaux (premiére
partie),”

$ Rosoux (2007), 799-801 ; ROsOUX (20152), 29-31.

9 VERDUSSEN (2012).

*© Dans la premiére partie, nous avons examiné, au nivean interne belge, la répartition des
compétences juridictionnelles dans le contréle des lois, orchestrée par larticle 26, § 4, de la loi
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— larticulation «substantielle> des droits fondamentanx concerne la détermi-
nation des garanties substantielles afférentes a un droit fondamental, protégé par
des sources multiples, constitutionnelles ou conventionnelles (seconde partie).”

Sur la base du diptyque entre la procédure et la substance, notre these se dis-
tingue des lors par son analyse des dexx aspects, complémentaires, touchant tant
ala protection «multi-niveaux» des droits fondamentaux qu’aux relations entre
juridictions qu’implique cette multilevel protection. Et ce sont les contours des
compétences juridictionnelles qui déterminent le raisonnement substantiel qui
peut étre porté sur les droits fondamentaux.

Dans les lignes qui suivent, nous présenterons quelques «morceaux choisis»
de notre réflexion, structurés autour de trois systemes de protection des droits
fondamentaux: le droit de la Convention européenne des droits de I’homme (z),
le droit de I'Union européenne (2) et, enfin, un systeme national, en I'espéce, en
Belgique (3). Dans chaque chapitre, nous examinerons tant les rapports normatifs
ou substantiels entre les différents systémes de protection (articulation «substan-
tielle» des droits fondamentaux) que la répartition des compétences juridiction-
nelles dans la protection des droits fondamentaux (articulation «procédurale»
des droits fondamentaux).

2. L’ARTICULATION DES DROITS FONDAMENTAUX DANS LE DROIT
DE LA CONVENTION EUROPEENNE DES DROITS DE L' HOMME

Le caractére «multi-niveaux» de la protection des droits fondamentaux
est pris en compte dans l'article 53 de la Convention européenne des droits de
I"homme (4), tandis que le caractére «multi-juridictionnel» de cette protection
est orchestré par Iarticle 35 de la Convention, posant I'exigence d’épuisement
préalable des voies de recours internes (B).

spéciale sur la Cour constitutionnelle (¢itre 1), et, au nivean européen, le relation triangulaire entre
le juge national et les Cours européennes de Strasbourg et Luxembourg, au regard de I'exigence
d’¢puisement des voies de recours internes et de I'obligation de renvoi préjudiciel 4 la Cour de
justice (titre 1r).

" Dans la seconde partie, nous avons identifi¢ une guadruple rypologie de raisonnement
visant 2 articuler les garanties afférentes 4 des droits fondamentaux provenant de systémes de
protection différents: le souci de cohérence ou la coexistence harmonieuse (zitre 1), I'importation
de droits fondamentaux ou lintégration du respect de droits fondamentaux (titre 1),
I’assimilation de droits fondamentaux ou I’autorisation de substitution du contenu de droits
fondamentaux (zizre 111) et, enfin, le cumul ou la fusion de garanties, découlant de la notion
d’ «ensemble indissociablex (zitre 1v). Ces différents raisonnements traduisent tous une approche
«dématérialisée> des droits fondamentaux, qui tient compte de la pluralité des sources protégeant
ces droits, indépendamment de leur origine, constitutionnelle ou conventionnelle, écrite ou non.
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2.1. Larticle 53 de la Convention européenne des droits de [’homme ou la
coexistence harmonieuse des systémes de protection des droits fondamentaux

Analysant littéralement chaque passage de cette mystérieuse disposition,™ a
la lumiére de la (rare) jurisprudence de Strasbourg” en éclairant la portée, nous
estimons que [’article 53 de la Convention contient une régle d’interprétation
qui révele une approche globale dans laquelle la reconnaissance de droits fonda-
mentaux dans la Convention ne peut étre interprétée comme portant atteinte aux
autres systémes de protection des droits fondamentaux, qui sont des lors postulés
coexister harmonieusement. Participant pleinement 4 une «dématérialisation»
de droits fondamentaux, cette clause d’articulation «externe>,** véhicule ainsi
I'idée que les droits fondamentaux ze peuvent vivre en autarcie, mais doivent étre
envisagés au cceur d’un systéme global, interconnecté.

Nous écartant de la doctrine majoritaire, nous ne pensons pas que larticle
53 de la Convention impose de préférer I'application de la garantie «la plus
large» — notamment en raison de la difficult¢ d’identifier le bénéficiaire” de
cette protection — ni qu’il permette de résoudre un conflit de normes.* Selon
nous, I'article 53 de la Convention n’a pas de réelle portée pratique, mais inscrit
uniquement, de maniére théorique et abstraite, le texte de la Convention ax sein
des autres systemes de protection de droits fondamentaux, analogues ou non,
actuels ou futurs, qui continuent d’exister en paralléle. C’est dans cette mesure
que article 53 de la Convention met en ceuvre la subsidiarité substantielle de la
Convention, qui indique un niveau de garanties a atteindre comme socle com-
mun de valeurs européennes, sans toutefois que cette protection européenne se
substitue aux autres systemes de protection des droits fondamentaux. L’article 53
de la Convention confirme" ainsi l'autonomie des autres systémes de protection
des droits fondamentaux par rapport a la Convention, qui n’a pas vocation a les
absorber. Corrélativement, la Convention ne protege pas les droits relevant de

" ROSOUX (2015a), 517-589. Voy. aussi DE MEYER (1988) ; DUCOULOMBIER (2011), 291-308 ;
VAN DE HEYNING (2011).

% Cour E.D.H,, artéts Leempoel et S.A. Ed. Ciné Revue c. Belgique, 9 novembre 2006, Open
Door and Dublin Well Woman c. Irlande, 29 octobre 1992, Jersild c. Danemark, 23 septembre 1994,
Okyay e.a. c. Turquie, 12 juillet 2005, Micallef c. Malte, 15 janvier 2008, Parti communiste unifié de
Turquie e.a. c. Turquie, 30 janvier 1998, E.B. ¢. France, 22 janvier 2008: ROSOUX (20152), 526-531,
$35-538, 544-545, 547-552, 563-567.

4 ROSOUX (2015a), 540-553.

5 ROSOUX (20153), 522-52.4, 554-556.

* ROSOUX (2015a), 531-540.

7 ROSOUX (2015a), 564-588.
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I'autonomie des autres systémes de protection, la Cour de Strasbourg rappelant
qu’elle ne veille pas au respect d’une protection nationale qui dépasserait le niveau
de protection requis par la Convention.™

L’article 53 de la Convention témoigne d’une préoccupation au cceur de la pro-
tection des droits fondamentaux, a savoir le souci de cohérence ou de coexistence
harmonieuse: I’idéal de protection maximale constitue dés lors la résultante® de
cette coexistence autonome, paralléle, des différents systemes de protection des
droits fondamentaux.

2.2. Lexigence d’épuisement des voies de recours internes et la relation triangulaire
entre le juge national et les Cours européennes de Strasbourg et Luxembourg

Mettant en ceuvre le principe de subsidiarité procédurale, I’article 35 de la Conven-
tion européenne des droits de ’homme** impose, comme condition de recevabilité
delarequéte a Strasbourg, d’agir au préalable devant les juges nationaux: I'exigence
d’¢puisement des voies de recours internes organise une chronologie des saisines
dans laquelle la Cour de Strasbourg intervient aprés les juridictions nationales.

En imposant I’épuisement des recours internes effectifs, adéquats et accessibles,
cette régle de recevabilité interfere dans la répartition interne des compétences
juridictionnelles entre les différents juges nationaux. Si, en effet, la saisine du
juge constitutionnel* ou le recours indemnitaire devant le juge judiciaire pour
une faute de |’Etat résultant d’une violation de la Convention®* constituent des
préalables obligatoires a la saisine de Strasbourg, cela signifie que ces recours, re-
levant de juridictions nationales distinctes, devront étre exercés et, le cas échéant,
se cumuler, selon les regles internes de recevabilité, mises en ceuvre dans 'optique
d’un recours a Strasbourg.

Mais en intervenant apres les juges nationaux, la saisine de la Cour de Stras-
bourg peut aussi apparaitre tardive. Le mécanisme de consultation de la Cour

% Cour E.D.H., arrét Lucky Dev c. Suéde, 27 novembre 2014.

¥ ROSOUX (20152), 553-559.

** DE SCHUTTER (2000), 73-100 ; ROSOUX (2015a), 335-505 ; TOUZE (2014), 69-73.

* En ce qui concerne la saisine du juge constitutionnel belge, si le recours en annulation doit
étre exercé quand la qualité de «victime» au sens de la Convention apparait durant le délai de
recours (ROsoUX (2015a), 361-367), ce qui importe, selon nous, pour la question préjudicielle, est
d’avoir soulevé, en substance, le grief d’inconventionnalité, indépendamment de la décision du
juge d’interroger ou non le juge constitutionnel (Rosoux (20152), 367-388).

** Le recours indemnitaire, mettant en cause la responsabilité de I’ Frat pour dépassement du
délai raisonnable est un recours a épuiser (Cour E.D.H., déc. Depanw c. Belgique, 15 mai 2007):
Rosoux (2015a), 389-405.
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européenne des droits de I’homme, créé par le Protocole additionnel n°® 16, fa-
cultatif et non encore en vigueur, tend dés lors 4 corriger ce schéma temporel en
déplagant I'intervention de la Cour de Strasbourg au moment méme de I'exercice
du recours interne. Ce nouvel outil, par lequel les hautes juridictions nationales
pourront demander un avis, non contraignant, a la Cour de Strasbourg, vise a
transformer cette derniére en juridiction «de dialogue >, guidant le juge national
plutot que le censurant.

La possible mise en ceuvre de cette consultation influencera nécessairement le
raisonnement portant sur les droits fondamentaux, en invitant 4 envisager «en
substance» un grief pris de la violation d’un droit fondamental garanti par un
texte déterminé, afin de lui substituer éventuellement un autre grief, rattaché au
droit de la Convention, permettant d’enclencher la procédure d’avis de la Cour
de Strasbourg. La mise en ceuvre du Protocole additionnel n° 16 accentuera ainsi
la «dématérialisation» des droits fondamentaux.

En imposant la saisine préalable des juridictions nationales, 'épuisement des
voies de recours internes doit aussi se combiner avec le renvoi préjudiciel 2 Luxem-
bourg, que les juges nationaux ont la facu/téla plus large de mettre en ceuvre, cette
faculté se muant en obligation pour les juridictions de dernier ressort.** Dans le
cadre des recours internes préalables a la saisine de Strasbourg, les juges nationaux
pourront ou devront poser une question préjudicielle ala Cour de Luxembourg, le
cas échéant, relative 4 un droit protégé par la Convention. Le renvoi préjudiciel
4 Luxembourg impose ainsi au juge national, lorsqu’on invoque devant lui la
violation d’un droit fondamental, de l'envisager «ez substance> pour s’ interroger
si cette question pourrait relever du champ d’application du droit de I’Union et
de la compétence de la Cour de justice.

Le juge national tiraillé entre ces deux Cours européennes agit donc non seu-
lement comme un juge de la Convention et du droit de I’ Union, mais il se trouve
aussi 4 [intersection de deux mécanismes de structuration temporelle radicalement
différents: alors que le systeme de la Convention repose sur une subsidiarité de la
saisine de la Cour de Strasbourg, le mécanisme préjudiciel 4 Luxembourg garan-
tit a la Cour de justice une incontournable compétence, le juge national devant

» BURGORGUE-LARSEN (2014), 312-324 ; GERARDS (2014) ; Rosoux (2015a), 354-360 et
475-478.

* Article 267 du TFUE, & combiner avec l'arrét Kibler (CJUE., arrét Kibler, 30 septembre
2003, C-224/01, pt s5), selon lequel le manquement 4 cette obligation pourrait constituer une
«violation caractérisée» du droit de I'Union, susceptible d’engager la responsabilité de I Erat
pour une faute commise par une juridiction: DONNAY (2013), 901-90s.
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se conformer a la réponse qu’il regoit de Luxembourg. Chronologiquement, la
Cour de justice est donc la premiére, le juge national le deuxieme, et la Cour de
Strasbourgla derni¢re 4 se prononcer.

Dans ce schéma temporel du contrdle européen des droits fondamentaux, la
maniere dont le juge constitutionnel belge envisage les droits fondamentaux, en
«tenant compte> de la réponse de la Cour de justice, nous a permis d’identifier
différents types de raisonnements, caractéristiques de la relation entre un juge
national et la Cour de Luxembourg: soiz un raisonnement d’assimilation, parti-
cipant & la «dématérialisation en assimilant la portée des dispositions consti-
tutionnelles a celle des dispositions du droit de I’ Union,* soi un raisonnement
constitutionnel additionnel,** le cas échéant autonome,” qui s’oppose a la «dé-
matérialisation», parce qu’il existe 7 enjeu a pouvoir rattacher un droit fonda-
mental aux dispositions constitutionnelles, relevant de la sphére de compétence
«naturelle» du juge constitutionnel. Le contréle d’un juge constitutionnel peut,
en effet, étre plus exigeant ou plus protecteur que celui établi au niveau européen,
comme D’illustrent tant 'affaire du blanchiment et du secret professionnel de
I'avocat*™ que le contrdle de principe des «discriminations a rebours>.>?

3 ROSOUX (20153), 414-419.

*6 Ce controle additionnel est soit «encadré>», mettant en ceuvre les directives de la Cour
de justice (RoSOUX (20152), 419-422), soit «autonomes , développant un raisonnement propre
(Rosoux (20152), 422-452).

7 Ce contrdle additionnel «autonome» peut étre «rdservé> lorsque le juge constitutionnel
développe un raisonnement paralléle sur un aspect que la Cour de justice n’a pas tranché (Rosoux
(2015a), 423-435) ou «élargi>» lorsque le juge constitutionnel se prononce sur une question plus
¢tendue que ne peut le faire la Cour de justice, notamment I'égard de situations purement internes
(ROSOUX (2015a), 435-452).

** Rosoux (20152), 423-431. Dans cette affaire illustrant le dialogue juridictionnel, la Cour
constitutionnelle belge et les Cours de Luxembourg et de Strasbourg ont délivré leur conception
du secret professionnel de I'avocat, et ce, sans contradiction apparente. Apres une réponse de la
Cour de justice validant la directive «blanchiment» au regard de I'article 6 de la Convention
européenne des droits de’homme (C.J.UE., arrét Ordre des barreaux francophones et germanophone
e.a. c. Conseil des ministres, 2.6 juin 2007, C-305/05), la Cour constitutionnelle belge a interprété la
loi belge transposant cette directive de sorte qu’aucune atteinte au secret professionnel de Iavocat
ne soit possible dans le champ d’application de I'article 6 de la Convention, mais également en-
dehors de tout litige, au regard des articles 22 de la Constitution belge et 8 de la Convention
(C. const. b., n° 10/2008 du 23 janvier 2008) ; le juge constitutionnel belge s autorisait ainsi une
«réécriture de la loi»: MARTENS (2010), 329. Voy. aussi CLOOTS (2010) ; POPELIER et VAN DE
HEYNING (2011), 527-528 ; VAN DE HEYNING (2013).

» ROSOUX (2015a), 44 4-449. Les discriminations a rebours sont des différences de traitement
défavorisant, potentiellement, des situations purement internes, sans rattachement au droit de
I’Union. Estimant que les articles 10 et 11 de la Constitution ont une portée générale, la Cour
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La regle «procédurale» d’épuisement des voies de recours internes a une
vocation substantielle, traduisant une conception des droits fondamentaux. In-
terprétant cette exigence «avec souplesse et sans formalisme excessif», la Cour
de Strasbourg considere qu’il n’est pas nécessaire d’avoir invoqué formellement,
devant le juge national, une violation d’une disposition de la Convention: il faut
et il suffit d’avoir invoqué [argument substantiellement équivalent A une viola-
tion de la Convention.* Développée initialement pour le Royaume-Uni,*" ot la
Convention ne peut étre invoquée directement devant un juge national, cette
notion d’invocation «en substances a été étendue aux autres Frats, dans lesquels
le texte de la Convention peut pourtant étre invoqué directement.

En conférant a la regle d’épuisement des voies de recours internes une por-
tée purement substantielle, la Cour de Strasbourg développe implicitement un
raisonnement de «dématérialisation>, puisqu’elle admet la porosizé des droits
fondamentaux par-dela leurs énoncés textuels, en considérant qu’au travers de
I'invocation d’un autre grief que celui de la violation de la Convention,* ou en
raison de 'objer méme du litige en cause,” on peur déceler I'invocation d’un droit
garanti par la Convention. Cette approche souple révele le souci d’absence de
formalisme excessif mais aussi une conception dans laquelle «le zegotium [est] in

fine plus fondamental que Linstrumentum> >+ le contenu d’un droit fondamental
important davantage que le contenant.

L'épuisement des voies de recours internes a également une vocation substan-
tielle en ce qu'il incite les Etats au respect, substantiel, de la Convention

D’une part, l’épuisement des recours internes suppose que soit organisé au
niveau interne un «recours» a épuiser au préalable, ce qui incite directement au
respect du droit 4 un recours effectif au sens de I'article 13 de la Convention euro-
péenne des droits de ’homme,* les articles 13 et 35 de la Convention se renfor¢ant

constitutionnelle belge pose le principe qu’elle peut effectuer un contréle de ces discriminations
a rebours (C. const. b., n° 121/2013 du 26 septembre 2013, n° 123/2013 du 26 septembre 2013 et
n° 167/2013 du 19 décembre 2013). Grace aux articles 10 et 11 de la Constitution belge, le juge
constitutionnel belge peut exercer un contrdle au spectre plus large que celui de la Cour de justice:
BomMmsors (2015).

* ROSOUX (20152), 493-499.

* Cour E.D.H., arrét James e.a. c. Royaume-Uni, 21 février 1986, § 8s.

* Cour E.D.H., arréts Castells c. Espagne, 23 avril 1992, §§ 24-32 5 Klass e.a. c. Allemagne, 6
septembre 1978, § 66 ; Glasenapp c. Allemagne, 28 a0t 1986, § 44.

» Cour E.D.H., arréts Carlson c. Suisse, 6 novembre 2008, Nada c. Suisse, 12 septembre 2012,
Eon c. France, 14 mars 2013.

 BURGORGUE-LARSEN (2010), 149.

% ROSOUX (20153), 479-493.
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mutuellement et participant au respect de la Convention.’* D autre part, I'in-
vocation «en substance» au cceur de la regle d’épuisement des voies de recours
internes, combinée avec 'autorité de chose interprétée’” des arréts de Strasbourg,
participe a la conventionnalisation®® de tout raisonnement sur les droits fonda-
mentaux, en incitant le juge national & «tenir compte» de la Convention, telle
qu’interprétée par la Cour de Strasbourg, comme référent substantiel.

3. L’ARTICULATION DES DROITS FONDAMENTAUX

DANS LE DROIT DE L’UNION EUROPEENNE
Alors que le droit communautaire avait, initialement, une vocation essentielle-
ment économique, la Cour de justice va développer une jurisprudence concevant
les droits fondamentaux comme des principes généraux du droit communautaire,
dont elle assure le respect (A). Parallélement a cette jurisprudence, consacrée dans
jurisp

"article 6, § 3, du Traité sur I’ Union européenne, la Charte des droits fondamen-
article 6, § 3, du Trait I'u la Charte des droits fond
taux de I’ Union européenne contient plusieurs clauses d’articulation: 'article 3
de la Charte, interprété par I'arrét Melloni (B), et I'article 52, § 3, de la Charte,

S 3
qui fait écho a la jurisprudence Bosphorus de la Cour européenne des droits de
I’homme (C). Enfin, ’avis 2/13 de la Cour de justice concernant I’adhésion de
3 )

I"Union 4 la Convention européenne des droits de ’homme évoque de nombreux
éléments relatifs a 'articulation des deux Europe (D).

3.1. Les droits fondamentaux comme principes généraux du droit de
I’Union européenne ou ['importation de droits fondamentaux

Un des plus beaux exemples de «dématérialisation» des droits fondamentaux
est sans aucun doute constitué par la jurisprudence de la Cour de justice érigeant
les droits fondamentaux — notion en bloc, évoquée telle quelle, de maniere indé-
finie — comme des principes généraux du droit de [’Union européenne.” Par cette
jurisprudence, créée au début des années 70,** la Cour de justice palliait le laco-
nisme des textes communautaires, en dotant I’Europe économique d’un corpus

% RoSOUX (2007), 773-774-

7 ROSOUX (20152), 502-503 ; ROSOUX (2017), n° 22-23.

# ROSOUX (20152), 497-499 €t 502-505.

» BAILLEUX (2009), 54-74 ; BRYDE (2010) ; KUMM (2010) ; VAN MEERBEECK (2012) ;
MELCHIOR (1979) ; Rosoux (2015a), 633-646 ; TINIERE (2007), 30-55 et 64-98 ; TRIDIMAS
(2006), 298-369 ; TRIDIMAS (2010).

+ CJUE., arréts Stauder, 12 novembre 1969, C-29/69, pt 7 (référence aux «droits
fondamentaux de la personne compris dans les principes généraux du droit communautaire, dont
la Cour assure le respect») ; Internationale Handelgesellschaft, 17 décembre 1970, C-11/70, pts
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prétorien de droits fondamentaux, indispensable a la légitimité de 'ordre juri-
dique communautaire, tout en étendant sa compétence juridictionnelle au controle
du respect de ces droits fondamentaux, qu’elle a elle-méme ¢levés au rang de
ses propres normes de référence. Cette création prétorienne apparaissait comme
une nécessité face a la menace des juridictions constitutionnelles allemande et
italienne d’exercer elles-mémes ce controle* et, partant, de remettre en cause la
primauté du droit de I’Union: parce qu’il fallait qu'uz juge veille au respect des
droits fondamentaux par le droit communautaire, la Cour de justice a préféré
accomplir elle-méme cette mission, plut6t que la déléguer.

Mais afin de donner une consistance a ces droits fondamentaux comme prin-
cipes, non écrits voire éthérés, la Cour de justice les a rattachés a des sources
extérienres 31’ Union européenne, en les situant dans la lignée des «traditions
constitutionnelles communes» ainsi que de la Convention européenne des droits
de 'homme qui revét, a cet égard, une «signification particuliere»:** cette «si-
gnification particuliere» permet au juge deI’Union de fonder des raisonnements
sur la Convention, et notamment sur des précédents strasbourgeois.* Les droits
fondamentaux in#égrés dans le droit de I Union par le prisme des principes géné-
raux ont ainsi des racines textuelles nationales et européennes. Ce faisant, la Cour
de justice importe, dans le droit de I’ Union, des droits fondamentaux provenant
d’autres systemes de protection en les transformant en éléments dx droit de
I'’Union, ce qui lui permet de mettre en balance, 3 un méme niveau de fonda-
mentalité et au sein du seul et méme ordre juridique communautaire, des droits
fondamentaux congus comme «principes généraux» avec les classiques libertés
européennes de circulation.**

La jurisprudence concevant les droits fondamentaux comme principes géné-
raux du droit de I'Union sera avalisée, «matérialisée», par larticle 6, § 3, du
Traité surI’Union européenne,® en paralléle a’avenement juridique de la Charte
des droits fondamentaux. Le prisme des principes généraux du droit de I’Union
conserve en effet une utilité et une complémentarité avec la Charte, dés lors que

2-4 (référence aux «traditions constitutionnelles communes» ) ; Nold, 14 mai 1974, C-4/73, pt 13
(référence aux instruments internationaux comme «indications»  prendre en compte).

# Arrét Solange I de 1974 de la Cour constitutionnelle allemande et arréts Frontini et Granital
de 1973 de la Cour constitutionnelle italienne.

# C.JUE., arrét ERT, 18 juin 1991, C-260/89, pt 41.

# BRYDE (2010), 126-127 ; ROSOUX (20152), 638-6 40.

+ CJUE. arréts Schmidberger, 12 juin 2003, C-112/00, Omega Spielhallen, 14 octobre 2004,
C-36/02, Sayn-Wittgenstein, 22 décembre 2010, C-208/09: ROSOUX (20152), 641-646.

# RoSOUX (2015a), 646-660.
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les principes généraux confeérent a la Cour de justice, par leur caractére non écrit
et malléable, une liberté d’appréciation plus large que le texte de la Charte des
droits fondamentaux.*

En consacrant la jurisprudence de la Cour de justice, larticle 6, § 3, du TUE
confirme expressément les traditions constitutionnelles communes ainsi que la
Convention européenne des droits de ’homme comme fondements des principes
généraux du droit de I’Union,* avalisant ainsi le role de ces sources externes a
I’Union, dans le processus d’znférence des droits fondamentaux, principes géné-
raux de l'ordre juridique de I’Union.

3.2. Larticle 53 de la Charte des droits fondamentaux
et Larrét Melloni de la Cour de justice

L’article 53 de la Charte des droits fondamentaux entretient avec Iarticle 53 de
la Convention européenne des droits de "homme des relations en trompe ['wil:
ces deux articles, a la numérotation identique et aux énoncés a I’écho faussement
semblable*® s’inscrivent en effet dans les logiques, distinctes, poursuivies par les
deux Europe.*

A Dinstar de I’article 53 de la Convention, I'article 53 de la Charte constitue
une clause d’articulation «externe» des droits fondamentaux, qui zient compte
de [existence d’autres systemes de protection des droits fondamentaux, auxquels
la Charte ne tend pas a se substituer, révélant ainsi une approche globale de la
protection des droits fondamentaux. Toutefois, la Charte s’integre elle-méme
dans un systéme juridique poursuivant des objectifs autres que la protection
des droits fondamentaux. Alors que la Convention européenne des droits de
I’homme ne tend qu’a garantir un niveau de protection de certains droits fonda-
mentaux, dans le seul contexte de cette Europe des libertés, I’ Union européenne
tend quant a elle a dupliquer une forme d’ordre juridique complet, dans un
contexte juridique dépassant le cadre des droits fondamentaux. L'unicité d objec-
tif de la Convention européenne des droits de "’homme face a Vambition plurale
de I’Union européenne explique dés lors que les droits fondamentaux soient
envisagés de maniére différente du c6té de la Cour de Strasbourg ou du c6té de
la Cour de Luxembourg.

+ ROSOUX (2015a), 649-652.
+ Rosoux (20152), 652-660.
¥ Rosoux (20152), 599-608. Voy. aussi BERING LIISBERG (2001) ; LENAERTS (2013).
9 ROSOUX (2015a), 614-623.

+

-
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Cette différence d’approche s’est traduite dans I'arrét Melloni,*® par lequel
la Cour de justice s’est prononcée sur la portée de I'article 53 de la Charte. Cet
arrét soulevait la question de savoir si la protection constitutionnelle espagnole
du droit au procés équitable, potentiellement plus large que celle de la Charte,
pouvait limiter le processus d’harmonisation européenne en matiere mandat
d’arrét européen.”” De maniére peu éronnante, la Cour de justice a précisé le jeu
de I'article 53 de la Charte en Iassortissant de «contre-limites: les systemes
nationaux de protection des droits fondamentaux continuent 4 exister en paral-
lele avec celui organisé au niveau de la Charte s e seulement si (1) le niveau de
protection de la Charte est respecté et (2) cette protection nationale ne met pas
en péril «la primauté, 'unité et effectivité» du droit de I’ Union, élevées au rang
de «trinité principielle».»*

Dans’arrét Melloni, que nous considérons comme le pendant «substantiel»*
de Parrét «procédural» Melki,’* la Cour de justice confirme que Iarticle 53 de
la Charte n’admet I’existence des autres systemes de protection, dans le champ
d’application large du droit de I’ Union — tel qu’éclairé par l’arrétj/eerbergme-
son,” rendu le méme jour — gue dans la mesure ow ils respectent la protection des

> CJUE., arrét Melloni, 26 février 2013, C-399/11: ALKEMA et al. (2015) ; BESSELINK
(2014) ; DUBOUT (2013) ; ROSOUX (20152), 608-614 ; TORRES PEREZ (2014).

M. Melloni, condamné par défaut en Italie pour faillite frauduleuse, avait été arrété en
Espagne et contestait sa remise aux autorités italiennes. L’article 24, § 2, de la Constitution
espagnole, garantissant le droit au procés équitable, était interprété par le tribunal constitutionnel
espagnol comme subordonnant une extradition en cas de condamnation par défaut 2 la possibilité
de pouvoir contester la condamnation, alors que I'article 45is de la décision-cadre de 2009 relative
au mandat d’arrét européen avait, dans un objectif d’harmonisation, supprimé la possibilité
de refuser d’exécuter le mandat curopéen lorsque la personne condamnée par défaut a été
diment informée et s’est fait représenter en justice, ce qui était le cas en I'espece. Le droit a un
proces équitable, tel qu’il est garanti par la Constitution espagnole, risquait dés lors d’entraver
I’harmonisation décidée au niveau européen. Apres I'arrét Melloni, le tribunal constitutionnel
espagnol modifiera son interprétation du droit au procés équitable, tel qu’il est garanti par la
Constitution espagnole.

> DUBOUT (2013), 311.

% Rosoux (2015a), 618.

s+ Voy. infra, n° 88-90.

s CJ.UE., arrét jkerberg Fransson, 26 février 2013, C-617/10. Le litige concernait la
compatibilité avec le principe #on bis in idemn d’un possible cumul de sanctions pénales et
fiscales, pour fraude fiscale, notamment a la TVA. Dans cet arrét, la Cour de justice a considéré
que la question soulevée entrait dans le champ d’application du droit de I’Union, dés lors qu’une
poursuite pour fraude a la TVA releve de la mise en ceuvre de directives européennes, ainsi que
de larticle 325 du TFUE (pt 27). Dans ses conclusions du 12 juin 2012, I'avocat général P. Cruz
Villalén suggérait quant 4 lui de conclure 4 I'incompétence de la Cour, le lien avec le droit de
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droits fondamentaux découlant de la Charte, et dans la mesure ot ils n’entravent
pas les autres objectifs de I’Union ; dans toute autre hypothese, c’est la logique
hiérarchique de primauté du droit de I’Union qui 'emporte. Les droits fonda-
mentaux sont dés lors traités comme tout autre domaine d’action relevant du
droit de I’Union.

3.3. Larticle 52, § 3, de la Charte des droits fondamentaux
ou [ assimilation de droits fondamentaux

Afin d’assurer la cohérence avec la Convention européenne des droits de
I’homme, dont la Charte s’est inspirée, I'article 52, § 3, de la Charte* pose le
principe selon lequel, pour les droits «correspondants» de la Charte et de la
Convention, «leur sens et leur portée sont les mémes>, sans préjudice d’une
protection plus large offerte par la Charte. Cette clause d’assimilation «substan-
tielle»+" fait ainsi écho 4 la «protection équivalente» de la jurisprudence Bospho-
rus de la Cour européenne des droits de ’homme,** la notion conventionnelle
de «protection équivalente» ayant cependant une vocation substantielle mais
aussi et surtout procédurale,” traduisant la confiance accordée a la Cour de justice
comme «pair» de la Cour de Strasbourg.

L’article 52, § 3, de la Charte aligne le contenu des droits de la Charte sur celui
des droits «correspondants»“de la Convention: cette clause de concordance
permet ainsi de guider les interprétes de la Charte — la Cour de justice, mais aussi
les juges nationaux — en les invitant a s’inspirer de la Convention, et 4 utiliser la
jurisprudence de Strasbourg, a laquelle se réferent expressément les explications

I"Union étant selon lui trop ténu (pts 56-64). Sur le fond, la Cour de justice a estimé que I'article
so de la Charte ne s’opposait pas & un cumul de sanctions pénales et fiscales, pour autant que la
sanction fiscale ne revéte pas un caractére pénal, «ce qu’il appartient 4 la juridiction nationale de
vérifier» (pt 37) ; le juge national pourrait éventuellement, sur la base de ses standards nationaux,
censurer le cumul de ces deux types de sanctions, pour autant que la sanction finale conserve une
portée dissuasive (pt 36): ROsoUx (20152), 595-598 et 789-794.

¢ BRATZA (2013), 175-181 ; BURGOGNE-LARSEN (2005) ; GROUSSOT et GILL-PEDRO
(2013) ; MALHIERE (2013), 1537 ; ROSOUX (2015a), 781-797 ; TINIERE (2012).

57 Se rattache aussi au raisonnement d’assimilation 'article 52, § 4, de la Charte, qui consacre
les traditions constitutionnelles communes comme sources d’inspiration de certains droits
garantis par la Charte: Rosoux (2015a), 798-803.

** Cour E.D.H., artét Bosphorus Hava Yollari Turizm ve Ticaret Anonim Sirketi c. Irlande,
30 juin 2005: CALLEWAERT (2007) ; DE SCHUTTER (2013) ; Rosoux (20152), 768-777 ;
TAVERNIER (2013).

» ROSOUX (20152), 774-775.

¢ Su les listes de ces droits «correspondants»: Rosoux (2015a), 785-787.
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de la Charte,* pour définir les contours des droits correspondants de la Charte.
Se dégage ainsi une conception globale des droits «correspondants» dela Charte
etde la Convention, dans laquelle, /’un, ¢’est ['autre. 1’ identité de sens et de por-
tée, établie par principe dans article 52, § 3, de la Charte autorise & substituer un
contenu a ['autre et A puiser, dans la jurisprudence de Strasbourg, des précédents
«croisés»,” applicables & un autre syst¢éme de protection, en I'espéce la Charte
de I’Union européenne.

La finale de I’article 52, § 3, prévoit, en outre, que la Charte peut offrir une
protection additionnelle par rapport a la Convention,® mais, a contrario, pas
moindye, garantissant ainsi que les garanties de la Convention constituent 7 seuil
d’exigence sur lequel la Charte doit se calquer, mais qu’elle peut dépasser. Cette
précision constitue, selon nous, la fermeture de la boucle du raisonnement induit
par l'article 53 de la Convention européenne des droits de 'homme:* la protec-
tion additionnelle éventuelle de la Charte compléte la Convention, qui indique
un niveau d’exigence donné, sans se substituer aux autres systemes de protection.

L’article 52, § 3 de la Charte assure ainsi une mise 4 jour continuée des droits cor-
respondants de la Charte, par un alignement sur la jurisprudence de Strasbourg,
toute évolution dans le sens d’une protection accrue des droits de la Convention
devant, en principe, se répercuter immédiatement sur le sens des droits corres-
pondants de la Charte.*

3.4. Lavis 2/13 relatif a adhésion de I”Union européenne
a la Convention européenne des droits de [’homme

Présentée comme le «chainon manquant» ¢ indispensable a la cohérence des
deux Europe et a la légitimité de I’ Union, ’'adhésion programmée®” de I’ Union
européenne a la Convention européenne des droits de ’homme a vu ses ailes cou-

& Les explications de la Charte confirment donc la fonction normative reconnue a la

jurisprudence de la Cour européenne des droits de ’homme: Rosoux (2015a), 783-784 ; Rosoux
(2017), n° 26.

¢ RosouUx (20153), 321-322 et 788-789 ; ROSOUX (2016b), 95-117.

& RoSOUX (20152a), 794-799.

¢ Rosoux (2015a), 796.

% RoSOUX (20152), 797.

¢ CALLEWAERT (2013), 9.

¢ La modification des traités, que I'avis 2/94 du 28 mars 1996 jugeait indispensable a
I'adhésion, a été opérée dans l'article 6, § 2, du Traité sur I’Union européenne, inséré par le Traité
de Lisbonne, et dans I'article 59 de la Convention européenne des droits de ’homme, modifié par
le Protocole additionnel n° 14.
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pées suite & 'avis 2/13, négatif, de la Cour de justice, rendu le 18 décembre 2014.
Dans cet avis,* la Cour de justice a notamment critiqué I'articulation substantielle
de la Charte et la Convention et I'articulation procédurale des saisines des Cours
de Strasbourg et Luxembourg.

En ce qui concerne [articulation substantielle de la Charte et de la Conven-
tion, la Cour de justice érige I'arrét Melloni comme une condition implicite de
I'adhésion deI’Union ala Convention.® Soulignant I'absence d articulation entre
les deux articles 53 de la Charte et de la Convention, la Cour de justice estime
en effet ne disposer d’aucune garantie que sa jurisprudence Melloni ne sera pas
indirectement censurée par la Cour de Strasbourg.

Cette crainte n’est toutefois pas, selon nous, justifiée. En effet, si'on part de la
prémisse que la protection constitutionnelle espagnole de Iaffaire Melloni érait
plus large que celle de I'article 6 de la Convention, sur lequel les articles 47 et 48
dela Charte se calquent en application de I'article 52, § 3, de la Charte, cela signifie
quessil’article 6 de la Convention est respecté, la saisine de la Cour de Strasbourg
sera inutile, celle-ci rappelant qu’elle ne contréle pas une protection constitution-
nelle additionnelle aux droits de la Convention.” L’éventuelle atteinte que la
primauté du droit de I’ Union porterait & une protection nationale additionnelle
a la Convention ne pourrait donc pas étre censurée par la Cour européenne des
droits de ’homme, méme sur la base de I’article 53 de la Convention, puisque
cette disposition ne confere A cette derni¢re aucune compétence pour veiller au
respect d’une protection nationale qui dépasse les exigences conventionnelles.”” A
I'instar de la doctrine, I’avis 2/13 procede d’une lecture sans doute trop extensive
de la portée de I’article 53 de la Convention.™

En ce qui concerne I'articulation procédurale des saisines de Strasbourg et de
Luxembourg, alors qu’avait été imaginé un mécanisme novateur d’ «implication
préalable»,” accentuant le principe de subsidiarité en garantissant la saisine prio-
ritaire de la Cour de justice par un systeme sui generis distinct de 'épuisement
préalable des voies de recours internes, la Cour de justice va estimer que ce méca-
nisme ne lui offre pas de garanties suffisantes quant 4 son intervention premiére.’

o
2

ALKEMA et al. (2015), 17-20 ; ROSOUX (2015a), 471-475 ; SPAVENTA (2015).
RoOSOUX (20152), 624-626.

7 Cour E.D.H., arrét Lucky Dev c. Suéde, 27 novembre 2014, évoqué supra, 76.
7 ROSOUX (20152), 525-526.

7> ROSOUX (2015a), 551-552.

7 ROSOUX (2015a), 461-471.

7 Avis 2/13, pts 236-248: ROsoUX (2015a), 473-475.
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Cet avis confirme que la structuration temporelle de la saisine des deux Cours
européennes constitue un enjeu de pouvoir dans le contrdle des droits fonda-
mentaux, le pouvoir du «premier mot»7 remplagant progressivement celui du
«dernier mot>.

L’absence d’articulation des mécanismes de renvoi préjudiciel 4 Luxembourg
etde consultation a Strasbourg a également été fustigée par la Cour de justice qui
estime, dans’avis 2/13, que le Protocole additionnel n° 16 pourrait porter atteinte
al’autonomie et efficacité du renvoi préjudiciel 2 Luxembourg,” se méfiant des
juridictions suprémes nationales qui pourraient contourner la compétence de la
Cour de justice, en consultant la Cour de Strasbourg 4 I’égard d’une question
portant sur le droit de I’Union. Ce concours des saisines préjudicielles des deux
Cours européennes est toutefois indépendant de 'adhésion: lorsque le Protocole
additionnel n° 16 sera en vigueur, ces deux mécanismes européens coexisteront
dans les pays de I’Union qui auront ratifié ce Protocole additionnel, et ce avec ou
sans adhésion de I'Union 4 la Convention.”” Or, le renvoi préjudiciel & Luxem-
bourg tout comme le futur systeme d’avis facultatif de la Cour de Strasbourg
influencent le raisonnement portant sur les droits fondamentaux: ils invitent en
effet 4 envisager «en substance» un grief pris de la violation d’un droit fonda-
mental garanti par un texte déterminé, afin de pouvoir lui substituer éventuel-
lement un autre grief, rattaché, respectivement, au droit de I'Union ou au droit
de la Convention. Autrement dit, I’intérét de pouvoir enclencher la compétence
d’une juridiction européenne déterminée peut conduire a vouloir «dématériali-
ser» un droit fondamental afin de le rattacher 4 un texte déterminé, relevant de
la compétence de cette juridiction.

4. ARTICULATION DES DROITS FONDAMENTAUX EN BELGIQUE

La Belgique constitue un excellent laboratoire d’analyse de I'articulation des
droits fondamentaux: il existe en Belgique un mécanisme légal de priorité du
contrdle du juge constitutionnel, analogue a la question prioritaire de constitu-
tionnalité francaise, éclairée par I'arrét Melki (A), et la Cour constitutionnelle
belge a développé une jurisprudence «audacieuse» permettant d’articuler le
contenu des différentes dispositions garantissant un droit fondamental analogue

(B).

75 DUBOUT (2013), 303.
76 Avis 2/13, pts 196-200: ROSOUX (20152), 475-478.
77 Souligné par 'avocat général Kokott dans sa prise de position du 13 juin 2014, pt 140.
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4.1. La priorité chronologique du contréle du juge constitutionnel
belge et ['arrét Melki de la Cour de justice

En Belgique, le contréle incident du respect des droits fondamentaux, par les
normes législatives, est formellement réparti sur la base de ['origine textuelle du
droit fondamental invoqué entre, d’une part, un contrdle djffus de convention-
nalité des lois, appartenant a tout juge, et, d’autre part, un contréle concentré de
constitutionnalité des lois, relevant de la Cour constitutionnelle. Pour résoudre
cette concurrence juridictionnelle — baptisée par la doctrine belge le «concours
de droits fondamentaux»7* -, l'article 26, § 4, de laloi spéciale sur la Cour consti-
tutionnelle, inséré en 2009,7 établit une architecture des contréles incidents de
constitutionnalité et de conventionnalité, dans laquelle la priorizé temporelle est
accordée, en principe, a la question de constitutionnalité. Cette structuration
chronologique des compétences juridictionnelles internes traduit un principe de
subsidiarité temporelle, comme le fait au niveau européen I’épuisement préalable
des voies de recours internes.

Cette disposition belge, qui a inspiré la QPC frangaise,* est analysée a travers le
prisme de la «dématérialisation» et I'impact de I'arrét Melki de la Cour de justice.

Ainsi, dans la détermination de son champ d’application, larticle 26, § 4, ré-
vele une approche dématérialisée des droits fondamentaux, dans laquelle ce qui
importe est I’ invocation substantielle d’un «droit fondamental»,* indépendam-
ment du texte fondant ce droit,* le juge saisi étant méme tenu de vérifier d’office®
Iexistence d’une «analogie»* entre la Constitution et une disposition conven-
tionnelle. Par ailleurs, le juge saisi peut se délier de toute obligation d’interroger
le juge constitutionnel s’il conclut, en se fondant sur un arrét antérieur d’une
juridiction internationale, & une violation manifeste de la disposition convention-
nelle. Cette exception, qualifiée de théorie de I'«acte éclairé >, autorise ainsi

7 VELAERS (2006), 127.

7 Loi spéciale du 12 juillet 2009 modifiant Iarticle 26 de la loi spéciale du 6 janvier 1989 sur
la Cour d’arbitrage, M.B., 31 juillet 2009. L’article 26, § 4, alinéa 1%, a ensuite été modifié, dans un
objectif de clarification apres I'arrét Melki, par article 8 de la loi spéciale du 4 avril 2014 portant
modification de laloi [spéciale] du 6 janvier 1989 sur la Cour constitutionnelle, M.B., 15 avril 2014:
RoSOUX (20152), 246-251.

o CAsSIA (2010), 481-482 ; MOONEN (2011), 121 ; ROSOUX (20152), 221-225.

¥ RosOUX (20152), 261-26 4.

Rosoux (2015a), 272-292.
% ROsSOUX (20152), 290-292.
% ROSOUX (2015a), 264-272.
% Article 26, § 4, alinéa 2, 3°, de la loi spéciale sur la Cour constitutionnelle: Rosoux (2015a),

82

315-322.
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tout juge belge  raisonner par analogie et A censurer une norme législative en se
fondant sur un arrét qui acquiert une valeur de précédent «croisé>, dont 'ensei-
gnement peut étre izporté d’un systeme de protection a un autre.*

L’arrét Melki®” de la Cour de justice constitue cependant une contrainte a
I’égard de la répartition interne du contentieux des droits fondamentaux. En
effet, si elle valide, sous conditions,”® une structuration chronologique des
contréles de conventionnalité et de constitutionnalité, la jurisprudence Melk:
impose que les juges ordinaires restent libres d’interroger a tout moment la Cour
de justice, mais aussi d’exercer, prés la réponse de la Cour constitutionnelle, un
contréle additionnel du respect du droit de I’Union, éventuellement en sécar-
tant de la décision de la juridiction constitutionnelle.’ Alors que I'article 26, § 4,
révele une approche dématérialisée des droits fondamentaux, I’incontournable
respect du renvoi préjudiciel a la Cour de justice et de Ueffectivité du droit de
I"Union, garantie par tout juge national, impose de toujours identifier ce qui
releve du droit de I’Union, et, partant, s'oppose a la «dématérialisation» des
droits fondamentaux.

4.2. L'«ensemble indissociable> ou l'andace du juge constitutionnel belge

Le titre 11 de la Constitution belge, au texte quasi inchangé depuis 1831, pro-
tege les droits fondamentaux des Belges®® ; dans ce contexte, aucune disposition
constitutionnelle ne régle articulation substantielle des droits fondamentaux
organisée, des lors, par la jurisprudence, et plus particuli¢rement la jurisprudence
constitutionnelle.””

8 Voy. supra, 8s.

7 CJUE., arrét Melki et Abdeli, 22 juin 2010, C-188/10 et C-189/10 (concernant la Qrc
frangaise), implicitement étendu 2 la régle de priorité belge dans l'ordonnance Chartry c. Etat
belge, 1% mars 2011, C-457/09: BoMBOIS (2012) ; BOSsuyT et VERRIDT (2011) ; Rosoux
(20152), 232-246 ; VELAERS (2012).

% Le dispositif de l'arrét Melki contient trois conditions, rappelant les jurisprudences
Rheinmiilben et Simmenthal, mais ses motifs révelent une quatri¢me condition consacrant la
compétence prioritaire de la Cour de justice en cas de transposition d’une directive européenne
(pts 55-57). En ce qui concerne la saisine de la Cour constitutionnelle autrichienne: C.J.UE., arréc
Ac. Bea., 11 septembre 2014, C-112/13.

% La primauté du droit de I'Union permet ainsi d’éroder I'autorité des hautes juridictions
nationales, mais aussi d’accentuer I'autorité de la jurisprudence de la Cour de justice, voy.
BERTRAND (2011), 374-376.

> Rosoux (20152), 727-731 Sur le projet d’une clause constitutionnelle inspirée de Iarticle
52,§ 3, de la Charte: Rosoux (2015a), 804-814.

9 Rosoux (2016b), 117-140.
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Depuis I’arrét n° 18/90 du 23 mai 1990,” la Cour constitutionnelle belge ac-
cepte de prendre en compte, dans son contréle de constitutionnalité, des disposi-
tions conventionnelles garantissant des droits fondamentaux, «combinées» avec
ses normes de référence, notamment les articles 10 et 11 de la Constitution belge
garantissant le principe d’égalité et de non-discrimination. Ce raisonnement
«combinatoire» intégre’ ainsi, depuis 1990, le respect de droits fondamentaux
conventionnels dans le principe constitutionnel d’égalité et de non-discrimination.

En 2004, la juridiction constitutionnelle belge a franchi un pas supplémen-
taire en développant un raisonnement qui considére que les textes constitutionnels
et conventionnels garantissant des droits fondamentaux analogues constituent
un «ensemble indissociable».”* Par I'«indissociabilité » de I’ensemble qu’elle
postule, cette jurisprudence a des implications directes sur les contours des droits
fondamentaux, puisqu’elle autorise le juge constitutionnel non seulement a inté-
grer” ou assimiler,?® mais aussi 2 camuler®” voire A fusz'onner les garanties constitu-
tionnelles et conventionnelles afférentes a un droit fondamental analogue.

La protection du droit de propriété®® constitue certainement I’illustration pa-
radigmatique d’une «fusion» de garanties, découlant de la notion d’ «ensemble
indissociable>. Alors que I'article 16 de la Constitution belge contient la garantie
d’une juste et préalable indemnité en cas d’expropriation pour cause d’utilité pu-
blique et impose I’intervention d’un législateur formel pour déterminer les cas et
conditions de cette expropriation, I’article 1 du Premier Protocole additionnel &
la Convention européenne des droits de I’homme protege de maniere plus large le
«respect des biens», mais sans garantir une compléte et préalable indemnité en
cas d’expropriation, ni un principe de légalité formelle. Bien que ces textes ne pro-
tegent pas de la méme fagon le droit de propriété, la Cour constitutionnelle belge
les envisage comme un «ensemble indissociable», de sorte qu’elle peut fusionner
les garanties afférentes a chacune de ces dispositions et allier ainsi leurs spécifi-
cités.”” Cette «audace» peut étre louée ou critiquée, mais elle n’en constitue
pas moins la conséquence inéluctable de la notion d’«ensemble indissociable .

> C. const. b.,, n° 18/90 du 23 mai 1990, B.11.3: ROSOUX (20152), 140-14 4 et 687-688.

% ROsOUX (20152), 679-696.

°+ Voy. supra, 72-73.

%5 RosoUX (20152), 713-760.

% Rosoux (2015a), 815-847.

7 Rosoux (2015a), 865-871

% Rosoux (2015a), 873-894 ; ROsoUx (2016b), 129-131.

» ROSOUX (2015a), 885-894. La juridiction constitutionnelle va ainsi accepter de «mixers
la garantie de légalité formelle de I'article 16 de la Constitution avec la notion conventionnelle de
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5. CONCLUSIONS

Dégageant les conclusions™® de cette «radiographie» du raisonnement por-
tant sur les droits fondamentaux, opérée a travers le prisme de la notion, figu-
rative, de «dématérialisation» des droits fondamentaux, nous avons constaté
un dilemme irréductible entre, d’une part, la tentation de «dématérialisation»
et le désir de concevoir les droits fondamentaux comme un tout cohérent et,
d’autre part, la nécessité de respecter, juridiquement, les limites des compétences
des différents juges des droits fondamentaux, et spécialement I’incontournable
compétence de la Cour de justice de I'Union européenne.™

Au coeur de cette tension, transparait néanmoins la convergence dans la frag-
mentation: malgré Iéclatement de la protection des droits fondamentaux, entre
des recours multiples et des sources répétées, le droit de la Convention euro-
péenne des droits de ’homme, le droit de I’ Union européenne, ainsi que le droit
national belge, traduisent zous #rois, tant dans leurs clauses d’articulation que
dans leurs jurisprudences respectives, une méme conception globale, holistique,
substantielle, des droits fondamentaux, domaine particuli¢rement adapté au mo-
dele hétérarchique de droit «en réseau».”°* Transparait en effet une communauté
des modes de raisonnement portant sur ces droits fondamentaux, qui atténue
I'importance des constituants, des législateurs et des textes garantissant ces droits
au profit des juges, nationaux et européens, dialoguant par-dela les textes consti-
tutionnels et conventionnels et élaborant uze jurisprudence des droits fonda-
mentaux, marqués par leur porosité. Une approche «dématérialisée» des droits
fondamentaux autorise ainsi le juge a g/isser d’une disposition a une autre, et plus
précisément d’une jurisprudence a I’autre, dans une immense valse de précédents
«croisés», la tradition romano-germanique de droit écrit étant remplacée par une
logique de common law des droits de ’homme.

De la rencontre des lignes courbes des multiples sources et jurisprudences,
constitutionnelles et conventionnelles, émergent alors les contours variables de
droits fondamentaux, indissociablement liés a 'essor du juge. Ce sont, dés lors,

«biens» au sens de I’article 1 du Premier Protocole additionnel 4 la Convention, en considérant
qu’une restriction du droit de propriété qui ne constitue pas une expropriation doit néanmoins
&tre organisée par un législateur formel.

©° ROSOUX (20152), 907-934.

©t Les contraintes procédurales et substantielles du droit de I'Union dans le domaine des
droits fondamentaux découlant, respectivement, des arréts Melki et Melloni: Rosoux (2015a),
926.

12 ROSOUX (2015a), 903-906. Voy. aussi BAILLEUX (2014b) ; OST et VAN DE KERCHOVE
(2002).
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des nuages,” au sommet de pyramides tronquées,** qui représentent le mieux,
selon nous, la protection actuelle des droits fondamentaux.
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L. INTRODUGAO

Se hé tema que, na dogmética jusconstitucional, tem vivido enredado em inu-
meras incompreensoes ¢ 0 da comummente designada “vinculagio das entidades
privadas aos direitos, liberdades e garantias” — ou, numa designagio mais abran-
gente e rigorosa, o tema da “eficcia dos direitos fundamentais nas relagées entre
sujeitos privados”. A primeira incompreensao ¢, desde logo, a de que se trata de
um problema relativamente novo na histéria ji longa dos direitos fundamentais,
cujas raizes se encontram na jurisprudéncia dos tribunais de trabalho alemaes da
década de 70 do século passado — o que explicaria também a originalidade da sua
consagragio expressa na parte final do n° 1 do artigo 18° da Constituigao portu-
guesa de 1976.* Isto como se a primeira geragao de direitos fundamentais nao se
designasse “direitos civis’, precisamente porque os bens juridicos que protegia e
protege — como a vida, a integridade fisica, a propriedade, o bom nome e reputa-
¢d0, o segredo da correspondéncia, etc. — eram ja tutelados pela lei civil (e pela lei
penal) nas relagdes entre sujeitos privados, mesmo antes das préprias revolugoes
liberais. Tais bens juridicos — tanto bens de personalidade quanto bens de natureza
patrimonial —, bastante antes de serem protegidos nas relagoes verticais contra os
poderes publicos estaduais, j4 vinculavam os sujeitos privados nas relagoes sociais
que entre si estabeleciam, sob os ditames do direito civil (e do direito penal). Alids,
o préprio instituto da responsabilidade civil — fundado no principio neminen lae-
dere — desde hd muito que desempenha uma incontorndvel fungao de tutela de
bens juridicos basicos, sentidos como tal pela comunidade ¢ a cujo respeito os
seus membros nao poderiam deixar de estar individualmente vinculados. Numa
palavra, mesmo antes do constitucionalismo se ter instalado, a responsabilidade

2

Preceito onde se [é: “os preceitos constitucionais respeitantes aos direitos liberdades e garan-
tias (...) vinculam as entidades publicas e privadas”

—I103—
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civil ja tinha uma fungo constitucional de garantia de bens juridicos que, mais
tarde, viriam a ser protegidos (também) por normas de direitos fundamentais.

As declaragoes de direitos e as primeiras constitui¢des do periodo liberal bem
podem ter consagrado inovadoramente os direitos politicos, assim como um con-
junto de direitos que por defini¢ao sé fazem sentido contra o poder — maxime, as
garantias em matéria de processo penal —, mas seguramente nio criaram a genera-
lidade dos chamados direitos civis a partir do nada. Em larga medida, alis, aqueles
textos limitaram-se a verticalizar estes direitos, nascidos nas relagdes entre priva-
dos e que a partir desse momento se tornaram também direitos contra o Estado.

Por conseguinte, se existe algo de novo a registar nas tltimas décadas em ma-
téria de direitos fundamentais e de relagdes juridicas privadas nao ¢ por certo o
respeito devido pelos particulares aos bens juridicos por aqueles protegidos. O
que se renova ¢ o interesse dogmatico e pratico desta vinculagao, como conse-
quéncia da sociedade de risco global em que estamos imersos, com uma diver-
sificacdao dos riscos sociais e em que as ameagas para dos bens jusfundamentais
tém, cada vez mais, origem nao estadual. Isto ¢, em que os poderes publicos se
assumem crescentemente como amigos dos direitos fundamentais e em que, sem
paradoxo, se assiste & multiplicacao de atores privados dotados de instrumentos
de poder (econémico, tecnoldgico, cientifico, comunicacional) e que em conse-
quéncia granjeiam de uma posi¢ao de supremacia relativamente a generalidade
dos demais privados.

Ironicamente, o que hd de novo ¢ que os anos mais recentes tém permitido a
Thomas Hobbes - um dos autores mais incompreendidos e injusticados da teoria
politica - vingar-se de John Locke - 0 autor que colheu os louros da histéria como
o grande arauto do liberalismo -, demonstrando que os perigos que ameagam os
bens juridicos que mais prezamos nao tém origem apenas no Estado, mas crescem
e multiplicam-se continuamente na prépria sociedade. Afinal, depois de dois sécu-
los aapontar o dedo ao Estado, a guerra de todos contra todos - em que o principal
medo do homem ¢ o de ser vitima do seu semelhante - regressa a uma sociedade
marcada de forma crescente pela necessidade de seguranca, precisamente porque
asente desaparecer por entre os dedos das maos. Ou seja, porque a sociedade atual
vive em permanente estado de alerta, acossada por perigos de diversissima indole,
desde os decorrentes da criminalidade e do terrorismo, aos perigos ambientais e
biolégicos, passando pelos novos perigos tecnoldgicos e informéticos.

Seja como for, numa visao panorimica do problema — excluindo orientagoes
radicalmente negativistas, por manifesta incompatibilidade com a parte final do n°
1 do artigo 18° - ¢ possivel alinhavar nada menos do que dez entendimentos diver-



A EFICACIA DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS NAS RELAQ()ES ENTRE PRIVADOS 105

sos a respeito do que seja a dita vinculagao dos privados, aos quais podem acrescer
os multiplos cruzamentos que entre eles se estabelecem na literatura especializa

2. Os MULTIPLOS SENTIDOS DA VINCULAGAO DOS PRIVADOS
Sublinhando que se pretendem apresentar meros arquétipos, que no tém ne-
cessariamente de representar posi¢oes doutrinais concretas, sao eles os seguintes:

a) Tese da formulagio constitucional expressa - os direitos fundamentais valem
nas relagoes entre sujeitos privados naqueles casos particulares (e nos respecti-
VoS termos) em que as normas constitucionais que os consagram estabelecam
essa vincula¢do de modo explicito. Os direitos fundamentais mantém-se assim
essencialmente como direitos de defesa contra o poder publico, mas ha domi-
nios concretos — como sucede, por exemplo, nas relagoes laborais — em que os
preceitos constitucionais apontam os privados como destinatarios dos direitos
fundamentais.

b) Tese da eficicia irradiante - os direitos fundamentais no sio apenas direitos
subjectivos, mas também estruturas objectivas constitutivas de uma ordem de
valores constitucional e, nessa qualidade, possuem um efeito irradiante que paira
sobre todo o direito ordindrio. O direito privado nao pode ser, em consequéncia,
uma zona livre de constitucionalidade e de valoragao a luz dos direitos funda-
mentais, embora enquanto pretensoes subjectivas estes se dirijam exclusivamente
contra os poderes ptblicos. Em particular, esse efeito de irradiacio traduz-se na
necessidade de interpretar as normas do direito privado (que definem o estatuto
juridico dos particulares) e de integrar as suas lacunas em conformidade com a
Lei Fundamental ¢, naturalmente, com os direitos fundamentais que ela consagra.

¢) Tese da eficdcia mediata (em sentido estrito) - em virtude da superior posigao
da Constitui¢ao no seio da ordem juridica, os direitos fundamentais podem ser
invocados e devem ser aplicados nas relagoes juridicas entre sujeitos privados, mas
unicamente através dos institutos juridicos disponibilizados pelo préprio direito
privado. Nao valem, gua tale, no Ambito das relagdes privatistas. Os particulares
podem, por essa via, considerar-se vinculados por um dever de respeito pelos bens
jusfundamentais alheios e ver os seus actos juridicos invalidados por violagao
desses parAmetros legais. Entre estes institutos, que servem de ponta-de-lan¢a dos
direitos fundamentais num terreno que no ¢ originariamente o seu, contam-se
os seguintes:
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—A interpretagao de conceitos indeterminados e preenchimento cldusulas
gerais (bons costumes, boa f¢, abuso do direito, ordem publica);

—Os direitos de personalidade;

—DMais recentemente, os deveres de seguranga no trafego juridico que tém
vindo a ser identificados pela doutrina e reconhecidos pela jurisprudéncia.

d)Tese da eficicia relativamente a terceiros (em sentido restrito) (Drittwirkung) -
apesar de a expressao se confundir, na maior parte dos textos juridicos, com o
proprio problema global da vinculagao dos sujeitos privados aos direitos fun-
damentais, a verdade ¢ que, no seu sentido mais rigoroso, esta orientagao estd
ainda profundamente marcada pela visao dos direitos fundamentais como simples
direitos de defesa contra o poder. Estes sao direitos que tém um credor — que ¢
um sujeito privado — e um devedor — que ¢ o poder publico estadual, colocados
numa posi¢ao de clara desigualdade. Primariamente, ¢ apenas entre estes dois per-
sonagens que se estabelece a relago jusfundamental. E essa a sua eficdcia interna.
S6 num segundo momento, ¢ que se admite que os direitos fundamentais (ou
alguns deles) podem também, lateralmente ou incidentalmente, produzir alguns
efeitos horizontais fora dessa relagao primacial, denominados no seu conjunto
por eficicia quanto a terceiros ou ¢ficdcia externa. Por outras palavras, um pouco
a semelhanca da teoria da eficicia externa das obrigagoes, a vinculagio dos sujeitos
privados ¢, aqui, meramente lateral, secunddria ou mesmo acidental — e sempre
mitigada ou enfraquecida — em face dos efeitos que se produzem na estrutura
nuclear do direito, que continua a desenvolver-se verticalmente.

¢) Tese da vinculagio do legislador de direito privado - consagrados na Constitui-
¢ao, os direitos fundamentais impoem-se (nao apenas ao intérprete, mas também)
ao legislador de direito privado, que evidentemente tem de os ter em conta e de os
respeitar nos diferentes regimes que define. Sob penal de inconstitucionalidade,
por exemplo, a lei civil tem de se conformar com a proibi¢ao de discriminagao
dos filhos nascidos fora do casamento ou com o principio da igualdade entre os
conjuges. Esse dever de respeito pode traduzir-se ainda na existéncia de normas
imperativas, que ndo podem ser afastadas pela livre vontade dos sujeitos privados
(como sucede, em especial, no 4mbito das relagoes laborais).

) Tese dos deveres estaduais de protecgio - na sua formulagao mais simplificada,
o legislador nao tem apenas um dever (negativo) de respeito pelos direitos fun-
damentais consagrados constitucionalmente, mas estd igualmente vinculado a
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deveres (positivos) de actuagao, destinados a proteger activa ¢ eficazmente os
bens juridicos que constituem o objecto daqueles direitos em face dos sujeitos
privados que ameagam a sua integridade. S6 os poderes publicos — com grande
preponderancia para o legislador — sao destinatérios directos e estdo constitucio-
nalmente vinculados pelos direitos fundamentais, mas através do cumprimento
dos seus deveres de protec¢ao ordenam as relagdes intersubjectivas privadas de
modo a que aqueles se projectem também nas esferas individuais. Os casos ¢ os
termos da vinculagao dos privados sao assim decididos pelo legislador, em obe-
diéncias aos imperativos de tutela de direitos fundamentais que a Constituicio
langa sobre ele.

¢) Tese da vinculagio (supletiva ou excepcional) dos tribunais — sublinha-se agora
que os tribunais — em paralelo (ou nao) com a orientagao anterior —, na sua quali-
dade de entes publicos, se encontram constitucionalmente sujeitos tanto a deveres
de respeito como a deveres de proteccio de direitos fundamentais. Os primeiros
deveres cumprem-se, essencialmente, pela nao prolagio de decisoes judiciais em
si mesmas violadoras de direitos fundamentais ou pela nao aplicagao de leis que
os desrespeitem. Por sua vez, os segundos deveres poderao sem cumpridos, con-
soante os casos, ou pelas vias mais consensuais da hermenéutica juridica e do
desenvolvimento jurisdicional do direito, em conformidade com os elementos
normativos disponiveis, ou, em situagoes de evidente omissao legislativa e de grave
ameaga para bens jusfundamentais de primeira grandeza, por meio de uma directa
intervencao judicial na relagio interprivada em causa, com o objectivo de tutelar
aqueles bens.

h) 1ese da vinculagio dos poderes privados - concebidos historicamente como
instrumentos de defesa dos individuos em relagio ao poder (e aos abusos por este
cometidos), os direitos fundamentais nao devem valer apenas frente ao Estado,
nas suas diferentes vestes juridico-publicas e juridico-privadas, mas igualmente -
numa légica mimética - frente aos diversos poderes privados ou poderes de facto
existentes na sociedade (v.g, face aos detentores do poder econdmico, aos sujeitos
privados dotados de supremacia baseada em razdes culturais ou sociais, as institui-
¢oes em que os particulares estao inseridos). Numa época em que, cada vez mais,
os aparelhos publicos de poder se encontram domesticados ou, mesmo, se torna-
ram amigos dos direitos fundamentais, e em que se multiplicam e diversificam as
ameagas para estes provenientes de diferentes sectores da sociedade, seria de uma
dualidade ética inaceitével que apenas o Estado estivesse obrigado ao seu respeito.
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i) Tese da vinculagio (ao conteiido essencial dos direitos ou) a dignidade da pessoa
humana - de um modo geral, os direitos fundamentais valem directamente nas
relagoes juridicas entre sujeitos privados, sem mister de uma especifica mediagio
legislativa. Simplesmente, para que possam preservar-se as amplas margens de
liberdade individual constitutivas do préprio principio da autonomia privada, eles
nao podem valer nas relagoes entre particulares como um todo, na integralidade
do seu contetdo e das suas faculdades, mas apenas de forma mitigada. A vincu-
lagao dos privados nao se compara a vinculagio das entidades publicas, devendo
em consequéncia reduzir-se o seu alcance ao nucleo essencial do regime de cada
direito ou, sobretudo, limitar-se o seu campo de aplicacao a situagdes extremas,
caracterizadas pela ingente necessidade de tutela da dignidade de certas pessoas
em face de agressdes perpetradas por outras.

J) Tese da vinculagio intersubjectiva plena (ou tese da eficicia imediata em sen-
tido estrito) - de acordo com a sua estrutura juridica prépria, definida expressa ou
implicitamente pela Lei Fundamental, os direitos fundamentais tém plena apli-
cagdo nas relagoes intersubjectivas entre todos os entes privados. Esta vinculagao
jusfundamental dos sujeitos privados, nas relagdes que entre si estabelecem - in-
dependentemente de as mesmas serem regidas por ramos do direito privado (v.g,
direito civil, comercial ou laboral) ou do direito publico (v.g., dircito penal, do
ambiente, do consumo ou da concorréncia) -, ndo ¢ meramente lateral ou aciden-
tal, nem estd z priori dependente da existéncia de poderes privados ou do caracter
marcadamente assimétrico daquelas relagdes, nem tao-pouco estd confinada a
defesa da intangibilidade da dignidade humana. Nao obstante, sendo as relagoes
juridicas entre particulares relagoes entre titulares de direitos fundamentais, a
aplicagao do principio da vinculagao das entidades privadas tem sempre de ser
objecto de uma ponderagio adequada com os outros principios constitucionais
que mais directamente se lhe contrapdem - como sucede com o principio da au-
tonomia privada ou com o principio do livre desenvolvimento da personalidade.

3. A SUPERAGAO DA DICOTOMIA TRADICIONAL:
EFICACIA MEDIATA V. EFICACIA IMEDIATA

A conhecida dicotomia entre teses da eficdcia mediata e teses da eficicia ime-
diata ndo se cinge naturalmente ao confronto entes as suas formulagoes mais
tipicas ou mais puras — constantes das alineas ¢) ¢ j) —, perpassando antes, quando
tomadas aquelas em sentido amplo, em muitas das outras concepgoes elencadas.
Se umas se encontram mais proximas das teses mediatistas — como sucede com as
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ideias da irradiagao e da vinculagao do legislador privado (alineas ) ¢ ¢)) -, outras
terao maior afinidade com as teses imediatistas — como ocorre com as ideias da
vinculagao dos poderes privados e do respeito pela dignidade da pessoa humana
(alineas ») e 7). Se umas comegam do lado das teses mediatistas e acabam do lado
rigorosamente oposto — como se viu acontecer com a associacao entre as doutrinas
dos deveres estaduais de proteccao e da adstrigao através dos tribunais (alineas /) e
¢)) -, outras parecem manter uma relativa neutralidade nesse debate doutrinal -
serd o caso das ideias da formulagao constitucional expressa e da eficdcia quanto a
terceiros (alineas 2) e 4)). Importante é realcar que o extenso elenco apresentado
demonstra a saciedade o quio simplificador ¢ o tradicional dilema entre eficicia
mediata e eficicia imediata dos direitos fundamentais nas relagoes entre privados.’

Em muitos casos, ¢ bem mais importante a contraposi¢io entre tendéncias
reducionistas e expansivas quando ao elenco dos direitos envolvidos (alineas )
versus ), i) ej)). Assim como a justaposi¢ao entre aquelas visdes que pressupdem
(ou que promovem mesmo) a dualidade da ordem juridica — direito publico versus
direito privado (alineas 4), ¢), d) e ¢)) — e aquelas que caminham no sentido da sua
unidade, sustentando que os direitos fundamentais devem poder valer qua tale,
sem necessidade de recorrer a uma técnica de transposi¢ao, no ambito da relagoes
privadas (alineas 4), 7) ¢ j)). E ainda o cotejo entre as concepgdes que claramente
apontam j4 para uma perspectiva multifuncional dos direitos fundamentais (ali-
neas ), ¢), i) ¢ j)) e aqueloutras que, pelo contrario, continuam apegadas a uma
perspectiva unifuncional dos mesmos — isto ¢, que os véem apenas como direitos
de defesa contra o poder publico, ainda que admitam enxertar ai efeitos quanto a
terceiros ou contra poderes privados (alineas 4) e 4)). De especial importancia é
sobretudo a acareagio entre as tendéncias que, por um lado, separam abertamente
o problema da vinculagao das entidades privadas do problema prévio (e bastante
mais pacifico) da vinculagao das entidades publicas (alineas ¢), d), b), i) ¢ j)) e,
por outro lado, as tendéncias que confundem os dois problemas ou até que os
entrelagam de forma deliberada, na esperanca de resolver o primeiro a custa do
segundo (alineas b), ¢), /) e g)).

Em suma, para o que agora interessa reter, percebe—se assim, em primeiro lu-
gar, que a interrogagao sobre a vinculagio dos sujeitos privados nunca pode ser
respondida em abstracto, & margem de uma aproximagao analitica a cada um
dos direitos fundamentais, desmembrando-os previamente nas suas diferentes
dimensdes e nas diversas faculdades que o compoem. Mesmo sem aderir as teses

> J. MIRANDA / J.P. SILVA, Anotagio ao artigo 18°, pp. 335-337.
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que pretendem restringir a um numero minimo de direitos os efeitos em anlise,
a eficdcia dos direitos fundamentais nas relagoes intersubjectivas privadas obe-
dece a uma geometria varidvel, na medida em que estd em larguissima medida
dependente da estrutura normativa dos direitos concretamente envolvidos e,
em particular, do modo como o seu conteudo se encontra constitucionalmente
consagrado — e, quando for o caso, da concretizagao legal que deles ja tenha sido
efectuada.

Em segundo lugar, compreende-se também melhor que o problema em apreco
nao se restringe s situagdes ou relagoes juridicas tipicamente regidas pelo direito
privado, onde impera a autonomia da vontade (direito civil e comercial) - ao
contrério do que parece deduzir-se de algumas anilises civilistas, que esquecem
a propria origem juslaboralista da figura constitucional—,* antes abarcando si-
tuagdes ou relagdes disciplinadas por quase todos os ramos do universo juridico,
incluindo do direito publico (direito do ambiente, da economia, da satide ou,
inclusive, direito sancionatério). Nio ¢ justificada, assim, a ansiedade que alguns
civilistas revelam perante o tema em aprego, receando que o direito constitucional
entre de rompante pela obra dogmética longamente burilada pela literatura do
direito civil. Nada disso acontecerd, nao apenas porque muitas das situagoes de
vinculagao dos sujeitos privados sio, na realidade, regidas por normas de direito
publico - ou jé por normas imperativas de direito privado, como ¢ comum no
direito do consumo -, como porque os conhecidos hard cases da vinculagao dos
privados sio bastante marginais (v.g:, andlise de disposigoes testamentérias ou de
decisoes de contratagao a luz do principio da igualdade).

Em terceiro lugar, comprova-se que a vinculagao dos privados nao ¢ necessa-
riamente sinénimo de efeito externo ou quanto a terceiros — porque em causa
podem estar efeitos principais dos direitos, primariamente destinados a aplicar-se
nas relagoes entre privados —, nem sequer de eficicia horizontal — dado que entre
dois particulares tanto podem constituir-se relagdes simétricas, como relagoes
assimétricas ou verticais, em que um deles ¢ detentor de uma clara posi¢io de
supremacia sobre o outro. No que respeita a propria terminologia, portanto, falar
de eficdcia nas relagoes entre sujeitos privados representa, sé por si, um passo em
frente relativamente s tradicionais designagoes de eficicia quanto a terceiros ou
eficdcia horizontal - ou, inclusive, em relagio as menos usuais referéncias a eficicia
no direito privado ou nas relacoes privadas.

+ Sobre a precedéncia temporal dos estudos juslaboralistas sobre os civilistas, J.J. ABRANTES,
Contrato, pp. 74 ss..
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Por tltimo, o exercicio analitico efectuado permite concluir que — conside-
rando o n° 1 do artigo 18°, onde o legislador constituinte tomou a opgao ousada de
aduzir a um (evidente) efeito de vinculagao dos poderes ptiblicos ou outro efeito
(menos 8bvio) de vinculagio dos entes privados—s nio ¢ possivel dissolver o se-
gundo no primeiro, a pretexto de que se nao definiu também o modus vinculandi
daquele. A questio relevante nunca foi a de saber se o legislador — ou o legislador
civil, como se houvesse mais do que um — ou mesmo se o poder judicial estariam
vinculados aos direitos fundamentais. Como poderia ser de forma diferente? A
questdo tem sido sempre a de saber em que medida os particulares o poderiam
estar, por si, competindo ao legislador e aos tribunais, em caso de resposta afirma-
tiva, apenas providenciar no sentido de tornar essa vinculagao efectiva (também)
nas relagoes entre eles e retirando sempre que necessdrio as devidas consequéncias.
A decisdo, inequivoca e verdadeiramente estruturante, de vinculagao dos privados
foi ab initio tomada pela Constitui¢ao, que nio se limita a conceder um cheque
em branco ao legislador ordindrio e, menos ainda, aos tribunais para decidir se
o sujeito “A” tém ou nio que respeitar certo direito fundamental de “B”. A liber-
dade de conformacio do legislador e as margens de discricionariedade judicial
que, inevitavelmente, existem quanto ao comzo da vinculagio dos sujeitos privados
nao se propagam a questio prévia, essa sim verdadeiramente determinante, que
diz respeito ao se dessa mesma vinculagio. A parte final do n° 1 do artigo 18° nao
se traduz, portanto, numa autorizacio dirigida aos poderes constituidos para,
em termos gerais ou caso a caso, obrigar os particulares a respeitar os direitos
fundamentais alheios, nem tio-pouco nela se contém uma qualquer espécie de
delegacdes de poderes para decidir sobre quem estd obrigado ou quando se esta
obrigado pelos direitos fundamentais.

Por conseguinte, no contexto portugués, as orientagoes doutrinais que defen-
dem que o efeito vinculativos dos privados surge apenas por intermédio de — seja
através do 6rgao tal ou por meio do instituto tal — ignoram que a decisao fun-
damental j4 estd tomada e que ndo pode dar-se ao intermedidrio mais poder do
que aquele que alguma vez ele poderd exercer validamente. Ainda que, nalguns
quadrantes, aideia de introduzir a pauta valorativa dos direitos fundamentais nas
relagoes juridicas entre privados seja vista com indisfarcével desconfianga, nao pa-
rece aceitdvel o argumento de que o legislador democratico sabe melhor quando (e
como) intervir, porquanto por essa via — e pelo caracter intrinsecamente limitado

> Sustentando a especificidade do direito portugués, E.C. BAPTISTA, Os direitos, p. 116, em
nota.
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do desenvolvimento jurisprudencial do direito — se reduz o alcance normativo de
uma opgao constitucional claramente assumida. Neste sentido, alids, j4 se disse
que s6 ha vinculagio dos entes privados quando esta ¢ directamente decorrente
das normas constitucionais—° nos restantes casos, em rigor, s6 os poderes ptiblicos
estardo comprometidos com os direitos fundamentais.

4. A DIVISAO EM TRES GRUPOS DO UNIVERSO DOS DIREITOS

Neste contexto problemadtico, atengao particular merece a conhecida divi-
s30 do universo dos direitos fundamentais em trés grupos distintos, gizada pela
doutrina maioritdria em resposta a questdo (prévia) da delimitacao dos direitos
abrangidos pelo debate entre as teorias da eficdcia (mediata, imediata ou outra)
dos direitos fundamentais nas relagoes entre privados.”

Com efeito, implicita ou explicitamente, a discussao sobre o tema da eficécia
mediata ou imediata dos direitos fundamentais nas relagoes entre sujeitos priva-
dos assenta, para uma parte significativa da doutrina, na divisio tendencial do
universo dos referidos direitos em trés magnas categorias. Comega-se por deli-
mitar uma zona de exclusio por natureza de uma zona de inclusio expressa, recon-
duzindo o essencial daquele dilema dogmatico ao perimetro de uma, porventura
mais ampla, zona central de incerteza. Esquematicamente:

Exclusio por natureza Incerteza Inclusio expressa

4.1. Embora os elencos variem um pouco — e deixando de lado os direitos
a prestacoes de tipo social, dado o seu cardcter eminentemente positivo —, na
primeira destas trés zonas é possivel encontrar direitos como a tutela jurisdicional
efectiva, a responsabilidade civil do Estado, o direito de peticio, a proibi¢ao da
tortura e de penas desumanas ou degradantes, a proibi¢ao da pena de morte, o
direito a cidadania, o habeas corpus, as garantias em processo criminal, os direitos

¢ De forma paradigmatica, LEISNER, Grundrechre, p. 378.

7 Embora tragando de forma nao coincidente as fronteiras entre os trés grupos referidos: J. M1-
RANDA, Manual, IV, pp. 332-333; G. CANOTILHO, Direito Constitucional, pp. 1290 ss.; G. CANO-
TILHO / V.MOREIRA, Constituicio, 1, p. 386; V. ANDRADE, Os direitos, p. 243; E.C. BAPTISTA, Os
direitos, pp. 120-122; B. MAC CRORIE, 4 vinculagdio, pp. 9-12; J. ABRANTES, A vinculagdo, pp. 29-
32, ¢ Contrato, pp. 72-73. Embora em sentido critico: J. NoVATISs, Direitos fundamentais, pp. 70-71;
J. ALEXANDRINO, Direitos, pp. 97-98. Compartimentagdes semelhantes encontram-se também
noutros contextos nacionais: B. UBILLOS, La eficacia, pp. 355-360; STERN, (§76) Die Wirkung, pp.
1570 ss., esp. p. 158s; HESSE, Grundziige, p. 157; PIEROTH / SCHLINK, Grundrechre, p. 44.
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de asilo e de nao extradigio e expulsao, as garantias em matéria de expropriagio,
a objecgio de consciéncia, assim como em geral todos os direitos de participagao
politica, com o direito de voto a cabeca.® O sujeito passivo destes direitos seria
sempre ¢ s6 o Estado, independentemente de o adstringirem a obrigagoes de 7oz
facere, de facere ou de ambas as naturezas em simultdneo. Consequentemente,
todos estes direitos, bem como outros que com eles mantenham afinidades mate-
riais ou estruturais, ficariam de fora da discussao sobre a vinculagio das entidades
privadas aos direitos fundamentais — e, por ineréncia, teriam também agora de
ser colocados do lado exterior da linha delimitadora dos direitos que poderiam
desencadear deveres estaduais de protecgio.

Todavia, nao ¢ seguro que assim seja. Com efeito, uma coisa ¢ saber quem ¢
indicado pela Constitui¢ao como principal sujeito passivo de um determinado
direito, outra bem diferente ¢ saber se, para além daquele, 0 mesmo direito nao
pode também vincular outros sujeitos secundarios, acidentais ou laterais. S6 este
segundo problema pode ser reconduzido, com propriedade, a ideia de raiz civi-
lista da Drittwirkung. Alids, nao deixa de ser curioso verificar a facilidade como
que — num contexto em que a complexa problematica da vinculagio das entidades
privadas pelos direitos fundamentais, tal como ela ¢ introduzida pela Constitui¢io
portuguesa, ¢ com frequéncia reduzida a dita figura juridica da eficicia externa
ou perante terceiros daqueles mesmos direitos—,? se afasta do centro da discussio,
justamente, aquele conjunto de direitos em relagio ao qual se colocam questoes
de efeito externo ou quanto a terceiros.

Recorde-se, na verdade, o que acima se disse sobre a impossibilidade de o fe-
némeno global da eficicia dos direitos fundamentais nas relagoes entre sujeitos
privados:

a) Ser retratado com um minimo de fidelidade através da ideia de ¢ficdcia hori-
zontal — dada a crescente auséncia de paridade de posicoes nas relagoes privadas
(eficicia vertical privada), tanto motivada pela multiplicacio dos denominados
poderes factuais privados, como pelos problemas de inser¢ao dos individuos no
seio das organizagoes.”

* B.Mac CRORIE, A vinculagio, pp. 9-10; SZCZEKALLA, Die sog. Schutzpflichten, pp. 344 ss.,
e esp. sobre o direito de asilo, p. 350; também sobre o direito de asilo, KRINGS, Grund, pp. 201-202.

» Embora o texto constitucional se refira apenas a direitos, liberdades e garantias, as vertentes
negativas (e até positivas) de direitos sociais nio podem ser excluidas: J. MIRANDA, Manual, 1V,
p- 340.

*° Esta segunda vertente do problema ¢, muitas vezes, obnubilada em detrimento da primeira:
no entanto, J. MIRANDA, Manual, IV, pp. 336-337; amplamente, UBILLOS, La ¢ficacia, pp. 241 ss.;
também STERN, (§ 76) Die Wirkung, pp. 1588 ss..
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b) Ser reconduzido a uma questao de ¢ficdcia no direito privado — nao obstante
a complexidade adicional que no dominio das relagoes regidas pelo direito civil
¢ trazida pelo principio da autonomia privada, ele espraia-se por diversos outros
ramos da ordem juridica, como o direito laboral, o direito da economia (v.g,
no dominio da protec¢ao do consumidor), o direito administrativo (v.g., como
sucede nas relagdes poligonais em matéria de ambiente e urbanismo) ou o direito
penal (v.g,, sempre que os tipos criminais incorporem bens jusfundamentalmente
protegidos).”

c) Ser reduzido a ideia de eficdcia externa ou quanto a terceiros dos direitos
fundamentais, uma vez que esta ¢ apenas uma manifestagio especifica de uma
figura mais vasta, que compreende outras modalidades de vinculagao bem mais
consistentes do ponto de vista juridico. Concretamente, daquelas outras modali-
dades — alids tomadas como regra pela parte final do n° 1 do artigo 18°-," em que
os particulares assumem a posi¢ao de obrigados principais dos direitos funda-
mentais ou de co-obrigados juntamente com o Estado ¢ em que, bem entendido,
avinculagio dos sujeitos privados nao ¢ apenas lateral, remota ou acidental, mas
se traduz numa eficicia normal e a titulo principal — independentemente de se
processar com ou sem intermediago do legislador, de forma mediata ou imediata.

Quer isto dizer, portanto, que apesar de a vinculagio das entidades privadas aos
direitos fundamentais nao se confinar 4 denominada eficdcia externa ou quanto
a terceiros, ela nao deixa de compreender também esta mesma modalidade es-
pecifica de vinculagao, que por sua vez encontra o seu Ambito privilegiado de
aplicagio, precisamente, entre os direitos fundamentais deste primeiro grupo,
caracterizados por se dirigirem contra o Estado. E que o facto de estes direitos
convergirem na elei¢io do Estado como seu sujeito passivo principal — por na-
tureza tém no Estado o seu destinatdrio — nao significa que todos os sujeitos
privados se possam considerar no terreno em aprego absolutamente isentos de
toda e qualquer vinculag¢iao dimanada desses mesmos direitos.

Tomando o exemplo paradigmatico do direito de peticao, ¢ evidente que ele
“pode encontrar nas relagoes (...) entre individuos alguns obstéculos ao seu exer-

" Versando o tema da protecgio penal a proposito da vinculagio dos entes privados, UBILLOS,
La eficacia, pp. 293-294; porém, reduzindo expressamente este problema ao 4mbito de vigéncia
do principio da autonomia privada, sem prejuizo da necessidade de reequacionamento deste, V.
GRAU, Derechos, esp. pp. 81 ss..

" Referindo este preceito como revelador da superagio do paradigma liberal dos direitos
fundamentais como “direitos de defesa contra o Estado”, G. CANOTILHO / V. MOREIRA, Consti-

tuigdo, I, pp. 384-38s.
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cicio”, pelo que ¢ importante sublinhar que “nenhuma entidade privada pode
proibir, impedir ou dificultar o exercicio do direito de petigio, designadamente
no tocante a recolha de assinaturas e a prética dos demais actos necessérios” a sua
actuacdo pratica.” Na mesma linha de raciocinio, pensando nas denominadas
garantias processuais, ndo pode igualmente excluir-se — bem pelo contrério — que
o direito ao segredo de justica (n° 3 do artigo 20°) ou os direitos de audiéncia e
defesa em processos sancionatdrios (n° 10 do artigo 32°) vinculem também sujei-
tos privados, ora interditando-lhes a revelagio de factos susceptiveis de contender
com o bom nome e com a presungio de inocéncia de quem esté a ser investigado,
ora impondo o respeito por aqueles dois direitos as pessoas ou institui¢oes pri-
vadas que disponham legal ou estatutariamente da faculdade de aplicar sangoes
disciplinares ou outras.* E, num tltimo exemplo, apesar de ninguém poder exigir
votar senao dirigindo-se ao Estado, que tem a seu cargo a organiza¢io do processo
eleitoral, salta a vista que nao ¢ s6 o Estado que pode comprometer o exercicio do
direito de voto, sendo muito facil configurar situagoes em que sujeitos privados
procuram impedir ou condicionar de forma ilegitima aquele exercicio. Dai que
os cidaddos em geral estejam vinculados a obrigacoes de facilitagio do exercicio
do direito de voto — maxime, no caso dos empregadores — e de nio coacgao sobre
os eleitores.”

Desta forma, nao deve dar-se por adquirido que os direitos situados na dita
zona de exclusio por natureza possam ser liminarmente arredados do Ambito de
vinculagio das entidades privadas pelos direitos fundamentais, na medida em que
esta figura se pode traduzir também na produgao de simples efeitos vinculativos
externos, dirigidos a sujeitos privados que sao terceiros numa relagio juridica que
se configura verticalmente e se processa, nuclearmente, entre o titular do direito
eoEstado. E indispensével efectuar sempre, nao apenas uma anélise casuistica do
contetido de cada direito, mas também uma decomposicao das suas diferentes
dimensoes jusfundamentais. Nem tido-pouco ¢ legitimo dar por adquirido que
tal eficcia externa ou que essa vinculagao de terceiros se confine sempre a im-
posicio de simples deveres gerais de respeito ou de ndo interferéncia com posi¢oes
jusfundamentais alheias e, bem assim, de deveres negativos de suportar o sen gozo.

% M.L. DUARTE, O direito, p. 83.

' G.CANOTILHO / V. MOREIRA, Constitui¢io, I, p. 526, se bem que, em rigor, no tocante aos
direitos do n° 10 do artigo 32°, esteja em causa mais até do que a sua mera eficcia externa.

s Sobre os crimes eleitorais, regem especialmente os artigos 340° (coacgio de eleitor), 341°
(fraude e corrupgio de eleitor) e 342° (violagio do segredo de escrutinio) do Cédigo Penal; J.
MIRANDA, Manual, V1, pp. 304-306.
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Porventura assim sucederd na generalidade dos casos, mas os exemplos apresen-
tados suscitam duvidas sobre a possibilidade de os efeitos vinculativos externos
decorrentes dos direitos em causa extravasarem para o campo das obrigagoes posi-
tivas ou de cooperagdo activa de particulares no exercicio de direitos fundamentais
pelos respectivos titulares.™

Por tudo isto, nao serd dificil achar vinculagdes do Estado a imperativos cons-
titucionais de tutela, frente a potenciais agressores privados, de determinados
aspectos (negativos) de direitos como o direito de petigio, o direito ao segredo de
justica — serd por acaso que o n° 3 do artigo 20° se refere & “protecgao” deste? —, os
direitos de audiéncia e defesa, o direito de voto, bem como de outros de idéntica
estrutura e comummente registados nesta pretensa zona de exclusao necessdria."”

4.2. Por sua vez, na denominada zona de inclusio expressa pontuam direitos
como o direito de resposta e de rectificacio, (aliberdade de expressio €) o direito
de intervengdo dos jornalistas na orientagio dos 6rgaos de informagio, a liber-
dade de associagao (na sua vertente negativa), o direito a greve, senio mesmo
também alguns dos direitos cuja defesa pode fazer-se com recurso 4 ac¢io popu-
lar.”® Ou, mais amplamente, ainda direitos como os respeitantes a proteccao de
informagdes sobre pessoas e familias (n° 2 do artigo 26°), ou a inviolabilidade
do domicilio e da correspondéncia (n° 1 do artigo 34°), o direito  reserva dos
dados pessoais informatizados (n° 2 do artigo 35°), os direitos dos cdnjuges e dos
filhos nascidos fora do casamento (n° 3 ¢ 4 do artigo 36°), o direito a tempos
de antena nas emissoras de rédio e televisao (n° 3 do artigo 40°), a liberdade de
criagao cultural e a protecgao dos direitos de autor (n° 2 do artigo 42°), o direito &
seguranca no emprego (artigo 53°), assim como alguns dos direitos das comissées
de trabalhadores e das associagoes sindicais em face dos respectivos empregado-
res e seus representantes (artigos 54° € 56°).” No que toca a estes direitos, a Lei
Fundamental teria explicitamente tomado partido em favor da sua eficicia nas
relagoes entre privados — ou, melhor dizendo, teria adoptado essa posi¢ao caso a
caso, uma vez que seria dificil encontrar uma op¢ao mais clara do que a da parte
final do n° 1 do artigo 18°.

' E.C. BAPTISTA, Os direitos, pp. 123-124; em sentido diferente, J. MIRANDA, Manual, 1V,
p. 333.

7 Em sentido proximo, I. SARLET, A4 influéncia, p. 123.
V. ANDRADE, Os direitos, p. 243, em nota; identicamente, J. ABRANTES, A4 vinculagio, pp.
31-32; ¢ Contrato, p. 72.

v G. CANOTILHO, Direito Constitucional, p- 1290.
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No entanto, sem prejuizo de alguma surpresa que uma andlise na especialidade
de cada um dos exemplos avangados poderia por a descoberto — v.¢., porqué con-
siderar que a Constituigao consagra expressamente a eficicia entre privados da
inviolabilidade do domicilio ¢ da correspondéncia quando, na realidade, os n° 2
e 4 do artigo 32° somente se preocupam com intervengoes restritivas das autori-
dades publicas?-,* ¢ evidente o caricter algo heterogéneo deste segundo lote de
direitos. Nele se congregam alguns direitos que podem considerar-se primacial-
mente dirigidos as relagoes entre privados — maxime, os direitos dos conjuges —,
mas sobretudo direitos destinados a valer tanto nas relagoes com o poder publico
como em contextos privados, assim sejam publicos ou particulares os respecti-
vos sujeitos passivos (v.¢, empregador publico ou privado, associa¢io publica ou
privada, 6rgao de comunicagio social publico ou privado). Por conseguinte, esta
dita zona de inclusdo necessdria nio ¢, ao contrério do que por vezes parece ser
sugerido, um dominio em que se consagram direitos fundamentais destinados
principalmente a reger relagoes juridicas entre sujeitos privados — consignam-se
antes direitos para valer zambém ai —, nem muito menos um espago aproblematico
na 6ptica da prescrigao da parte final do n° 1 do artigo 18°.

Desde logo, o facto de a Constitui¢do determinar explicitamente a valéncia
de um certo direito também nas relagoes entre particulares nao resolve s6 por si
o dilema maior que estd em cima da mesa: eficicia imediata ou simples eficdcia
mediata? Estando hoje completamente obsoletas as teses da ineficdcia dos direi-
tos fundamentais nas relagoes entre particulares, assim como as suas herdeiras
mais directas que se limitam a reconhecer a vinculagio do legislador de direito
privado aqueles mesmos direitos—' ambas irremediavelmente improcedentes a
luz do préprio texto constitucional —, a tinica duvida razodvel s6 pode referir-se
a0 modo como aquela eficdcia se equaciona a propdsito de cada direito. E essa
nao ¢ de todo esclarecida pelas disposi¢oes que procedem a chamada consagragio
expressa da eficicia entre particulares. Pelo contrério, os preceitos constitucionais
em aprego sdo proficuos na utilizagao de expressoes como “alei estabelecerd” (n° 2

* Referindo-se antes 4 existéncia de “legislagdo ordindria secular” no sentido da sua aplicacio
nas relacdes privadas (como direitos de personalidade), E.C. BAPTISTA, Os direitos, p. 121. Tam-
bém no sentido da existéncia de direitos de personalidade constitucionalizados, UBILLOS, La ¢fi-
cacia, pp. 730 sS..

*  No inicio da década de 70, considerando toda a teoria da Dritrwirkung supérflua (com
base na ideia de vinculagao directa do legislador e de imputagio ao Estado das agressoes privadas),
SCHWABE, Die sogennante Drittwirkung, passim; sobretudo sobre a decisio “Liith” (BVerfGE,
7, 198), Bundesverfassungsgericht, pp. 442 ss.. Na mesma linha, naturalmente, MURSWIEK, Die
staatliche Verantwortung, esp. pp. 57 ss., € esp. pp. 93 ss..
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do artigo 26°), “alei define” (n° 2 do artigo 35°), “nos termos dalei” (n° 3 do artigo
40°), “proteccdo legal” (n° 2 do artigo 42°), entre outras que indiciam que nem
tudo esta resolvido no plano constitucional. O minimo que se pode dizer a este
respeito ¢ que o cardcter nao exequivel de algumas das normas constitucionais
aqui envolvidas nio se compagina bem com uma orientagao que, no tocante a
todos os direitos integrados no circulo em analise, pretenda ver reconhecida a
sua eficdcia plena (e imediata) nas relagdes juridicas entre os sujeitos privados.

Por outro lado, mesmo nao aceitando a tese segundo a qual os preceitos consti-
tucionais que, explicitamente, decretam a eficicia inter privatos de certos direitos
fundamentais se limitam a proceder a positivagao destes numa perspectiva exclu-
sivamente objectiva — ou seja, cumprindo apenas a fun¢io de impor ao Estado-le-
gislador o cumprimento de deveres concretos de protecgio dos correspondentes
bens jusfundamentais nas relagoes entre sujeitos privados—,” ela vem demons-
trar que a questao da vinculagao das entidades privadas nao pode ser resolvida
a4 margem da multifuncionalidade dos direitos fundamentais ¢ sem desagregar
os respectivos contetdos.® Com efeito, semelhante tese, que com o intuito de
preservar até as ultimas consequéncias o dogma dos direitos fundamentais como
posigoes dirigidas exclusivamente contra o Estado, nao hesita em dissolver todas
as outras dimensoes subjectivas dos direitos fundamentais em questao — bem
entendido, porque essas teriam inevitavelmente de ser actuadas em face de entes
particulares —, revela a0 mesmo tempo que a aptidao ou inaptidao para produzir
efeitos nas relagoes entre sujeitos privados nao pode, claramente, ser decidida com
apelo a uma suposta natureza ou vocagao intrinseca de cada direito fundamental
como um todo, mas ¢ algo que carece de ser analisado a propdsito de cada dimen-
sdo jusfundamental — de defesa, de protecgio, de organizagao e procedimento,
institucional — ¢, também, de cada uma das faculdades que o compoem.** A efi-
cécia ou ineficacia inter privatos nao ¢, em suma, algo que possa ser colado como
um rétulo a cada uma dos direitos fundamentais globalmente considerado, nem,
menos ainda, algo que possa ser decidido de modo a abarcar amplas categorias
ou grupos jusfundamentais.

* J. Novais, Direitos fundamentais, pp. 70-71; também J. ALEXANDRINO, Direitos, pp. 96-
97.

% G. CANOTILHO, Direito Constitucional, p. 1289.

*  Apresentando um complexo modelo (em trés planos) de vinculacio dos privados que entra
em linha de conta com as diferentes dimensdes jusfundamentais, ALEXY, Teoria, pp. 515 ss.; para
a sua critica, STERN, (§ 76) Die Wirkung, p. 1559. Tentando uma reabilitagio da Drittwirkung
mediata através do “entendimento reflexivo” dos direitos fundamentais, POSCHER, Grundrechte,

pp- 272 ss..
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Somente numa perspectiva analitica se conseguird compreender o que se julga
ser uma evidéncia: que a eficicia dos direitos fundamentais apresenta uma geo-
metria varidvel. S6 assim serd possivel explicar que um mesmo direito — como,
por exemplo, o direito a greve — tenha simultaneamente como sujeito passivo
exclusivo o Estado, quando considerado na sua dimensao de proteccio, ou nas
suas eventuais dimensoes de organizagao e procedimento, mas ja possa ter como
destinatarios passivos quaisquer entidades empregadoras publicas ou privadas,
sempre que encarado sob o prisma das respectivas dimensoes subjectivas. E, bem
assim, que esse mesmo direito tenha apenas o Estado como destinatério se consi-
derado na sua vertente negativa, destinada a vedar a todas as autoridades publicas
a proibi¢ao do recurso 4 greve ou a repressao do seu exercicio, muito embora o
leque dos destinatarios se alargue a todos e quaisquer empregadores quando em
causa estd a correspondente vertente positiva, a qual permite aos trabalhadores de-
cretar a greve, como forma de autotutela dos seus direitos num conflito laboral s

4.3. Por tiltimo, colocados na denominada zona de incerteza ficariam todos os
direitos fundamentais relativamente aos quais a Constituicio nio d4 nenhuma
indica¢do, nem num sentido nem noutro. Nem sempre ¢ claro, em todo o caso, se
aincerteza se refere apenas  questao da eficicia imediata — como parece mais ra-
zodvel, dado o teor literal do n°® 1 do artigo 18° —, se respeita a questio logicamente
anterior da propria eficicia nas relagoes privadas. Seja como for, a colocagao nesta
zona residual de incerteza de todos os direitos nio referidos até ao momento,
sendo aparentemente indcua, encerra uma contradi¢ao valorativa dificil de aceitar.
Como explicar que, supostamente, sobre a intrincada questao da eficicia entre
privados dos direitos fundamentais, a Constitui¢ao tenha tomado partido em
termos expressos a proposito do direito de antena ou dos direitos das comissoes
de trabalhadores e se tenha bastado com uma afirmagao genérica a respeito de
direitos tao relevantes como a vida, a integridade fisica ou a liberdade religiosa?
Que margem de incerteza a Constituigio exclui quanto aqueles e que, a0 mesmo
tempo, admite quanto a estes tltimos?

Numa Constitui¢ao como a portuguesa, em que 0 n° 1 do artigo 18° revela
ostensivamente a superagao definitiva do paradigma liberal dos direitos funda-
mentais como direitos de defesa, nao faz sequer sentido a pergunta sobre a efi-
cécia destes ultimos direitos nas relagdes entre os particulares — nem mesmo, em

» B. XAVIER, Direito da greve, pp. 175 ss., quantos aos efeitos da greve, ¢ pp. 223 ss., quanto a
estrutura subjectiva do direito.
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sintonia com a jurisprudéncia dos tribunais comuns, sobre a possibilidade de
essa eficdcia se produzir directa e imediatamente.** Nio é por certo apenas em
virtude dos regimes que o legislador ordindrio estabeleceu em diplomas como
o Cdédigo Penal, o Cédigo Civil ou a lei da liberdade religiosa que os sujeitos
privados se encontram vinculados a respeitar aqueles direitos basilares, especial-
mente nas dimensoes que também a eles se dirigem. E sim por causa daquilo que
estd prescrito ex constitutione € que sO depois, tomando esta como esteio, irradia
valorativamente para toda a ordem juridica. Se incertezas subsistem quanto ao
alcance normativo da parte final do n° 1 do artigo 18°, elas nao podem ser gene-
ralizadas a todos os direitos nao integrados em nenhum dos dois frageis grupos
de direitos anteriormente versados e, acima de tudo, elas hao-de cingir-se regra
geral & intensidade, ao alcance material e ao modus operandi concreto dessa efi-
cécia directa e imediata — e s6 muito excepcionalmente ao se dessa mesma forma
de eficdcia entre privados. Nao podendo negar-se que a norma contida no tre-
cho final n° 1 do artigo 18° nao implica, por si s6, uma resposta global 4 questao
tradicional da eficicia mediata ou imediata—*” da mesma forma que a regra da
vinculagao de todas as entidades publicas nao exclui as dificuldades de aplicacao
suscitadas pelos direitos contidos em normas constitucionais no exequiveis por
si mesmas—,* também nao pode aceitar-se a ideia da sua absoluta neutralidade,
mormente quando se trata de direitos fundamentais de primeira grandeza e de
inquestiondvel ressonancia valorativa. Em se tratando de direitos fundamentais
marcantes do cddigo genético da axiologia constitucional, repugna a ideia de
que a vinculagao dos sujeitos privados pode ser deixada para mais tarde, para o
momento da intervencio do legislador, ao sabor dos critérios de conveniéncia e
oportunidade deste.

4.4. Em resumo, a reparti¢ao dos direitos fundamentais em trés conjuntos
distintos, tal como usualmente apresentada na doutrina, ¢ bem menos sélida do
que a primeira vista poderia parecer ¢ pode mesmo revelar-se enganadora.

Concretamente, aquela triparti¢io dos direitos fundamentais nao pode obnu-
bilar o facto de o vasto problema da vinculagio das entidades privadas se poder
colocar a priori em relagao a todos os direitos fundamentais, tal como alids resulta

** Sobretudo a propdsito de casos ditos de colisio de direitos ¢ comum o recurso directo aos

direitos fundamentais. Apresentando ampla resenha jurisprudencial: E.V. SEQUEIRA, Dos pressu-
postos, pp. 257 Ss..

¥ V. ANDRADE, Os dircitos, pp. 241-242.

* J. MIRANDA, Manual, IV, pp. 326-327.
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da letra do n° 1 do artigo 18°. Assim como nio pode também escamotear a cir-
cunstincia de o problema nao ser resoltvel tomando cada um dos direitos funda-
mentais como um bloco unitario, antes exigindo uma perspectiva analitica, que
proceda a desagregacao das diferentes faculdades compreendidas no seu contetudo
e distinga claramente as suas vérias dimensoes objectivas e subjectivas, activas e
passivas, horizontais e verticais.” Em regra, chegar-se-a por esta via a um qua-
dro complexo de eficicia: onde diferentes efeitos terao diferentes destinatérios,
cumulativa ou alternativamente; onde pontuario em simultineo destinatdrios
primaciais e secunddrios, publicos e privados; onde se cruzarao efeitos relativos
e cfeitos erga omnes; enfim onde marcardo presenca efeitos de maior ¢ menor
intensidade, quer como efeitos principais, quer como efeitos externos, laterais
ol quanto a terceiros.

S. A AUTONOMIA EM FACE DOS DEVERES ESTADUAIS DE PROTECQAO

A exposicao precedente ¢ reveladora de quao delicados - mas incontornéveis -
se apresentam os problemas respeitantes & autonomia da fun¢ao de vinculagio das
entidades privadas relativamente 4 da figura dogmadtica dos deveres de protecgao,
sua sucessora imediata no percurso histérico de diversificagao funcional dos di-
reitos fundamentais.

Dificilmente, alids, esses problemas poderao ser resolvidos sem compreender
na globalidade a referida dimensao de protegao, pela anlise das caracteristicas
dos bens juridicos que reclamam protecgo estadual, por uma banda, ¢ pela defi-
ni¢io do elenco dos sujeitos juridicos constitucionalmente vinculados a deveres
de tutela, por outra banda. Ainda assim, num primeiro olhar sobre as tentativas
entretanto empreendidas de delimitacio do campo problematico ocupado por
cada uma das figuras constitucionais em causa - isto ¢, do conjunto de situagoes
concretas da vida a que uma e outra procuram dar resposta -, verifica-se que nao
tem sido possivel alcangar resultados minimamente convergentes. Longe disso,
as solugoes avangadas dispersam-se antes por um amplo leque de possibilidades
¢ apresentam contornos nem sempre bem definidos.*

»  STERN, (§76) Die Wirkung, pp. 1561 ss.; em termos semelhantes, UBILLOS, La eficacia, pp.
355 SS..

Entre a muita doutrina que se tem debrugado especificamente sobre a relagio entre os dois
conceitos: CANARIS, Direitos, passim, esp. p. s8; PIETZCKER, Drittwirkung, pp- 345 ss.; OETER,
“Dritewirkung’, pp. 549-5s1; UNRUH, Zur Dogmatik, pp. 71 ss.; ISENSEE, (§111) Das Grundre-
cht, pp. 213 ss.; SZCZEKALLA, Die sog. Schutzpflicten, pp. 435 ss.; ROBBERS, Sicherheit, pp. 201 ss.;
HERMES, Das Grundrecht, pp. 99 ss.; KRINGS, Grund, pp. 321 ss.; STARCK, Praxis, pp. 66-68;
LANGNER, Die Problematik, esp. pp. 82 ss.; HAGER, Grundrechre, pp. 373 ss.; V. GRAU, Derechos,
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s.1.Mais precisamente, enxergam-se quatro grandes tipos de orientagoes - as
quais, por sua vez, podem comportar ainda signiﬁcativas variantes.”

a) A primeira hipdtese - representada graficamente por uma tinica circunferén-
cia- éade sobreposigio total entre deveres de protecgio e vinculagao dos privados.
As razdes para esta sobreposi¢ao podem, apesar de tudo, divergir de forma sensi-
vel. De um lado, ela pode ser o resultado de uma verdadeira e propria identificagio
entre as (supostas) duas figuras - os deveres de protec¢ao seriam apenas um novo
nome para uma realidade dogmdtica pré-existente, nada se acrescentando ao re-
conhecimento de que os direitos fundamentais ndo vinculam apenas o Estado,
mas também as entidades privadas. De outro lado, ela pode resultar apenas da
circunstincia de a vinculagio jusfundamental dos sujeitos privados se processar
exclusivamente através dos deveres de protecgao e da sua concretizagao legislativa
ordindria. De acordo com esta orientagao, que sustenta a existéncia de uma mera
coincidéncia entre ambas as figuras, os deveres de protecgio seriam instrumento
tnico da aplicagao dos direitos fundamentais nas relagoes entre sujeitos privados
e a vinculagao destes processar-se-ia em exclusividade através do cumprimento
daqueles deveres pelo Estado.

b) A segunda hipdtese - que pode apresentar-se através de duas circunferéncias
concéntricas - ¢ a da inclusdo. As duas realidades em presenca teriam um campo
de aplicagio comum, embora apenas em parte. Se bem que, mais até do que na
hipétese anterior, sob esta ideia de abarcamento parcelar, escondem-se duas al-
ternativas diametralmente opostas. Para uns, a figura dos deveres estaduais de
proteccio ¢ representada pela circunferéncia maior, o que faz da vinculagao dos
privados um simples capitulo deste mais vasto tema constitucional. A vincula-
¢ao dos privados aos direitos fundamentais constituiria assim uma manifestacio
especial - mormente, por se cingir ao 4mbito do direito privado - dos deveres de
protecgio de direitos fundamentais - os quais se espraiam (antes de mais) por
diversos ramos do direito publico, com particular énfase no dominio penal. Pelo
contrério, para outros ¢ a ideia de vincula¢io dos sujeitos privados aos direitos

Pp- 136 ss., ¢ esp. pp. 174-178; J. NOVAIS, Direitos fundamentais, pp. 69 ss.; PM. PINTO, A influén-
cia, pp. 148 ss.; € Autonomia, pp. 313 ss.; E.C. BAPTISTA, Os direitos, pp- 115 ss.; M. CARMONA, O
acto, pp. 198 ss..

*  Numa outra tentativa de sistematizacio, SZCZEKALLA, Die sog. Schutzpflichten, pp. 248 ss.,
identifica as seguintes teses: identidade absoluta ¢ relativa; separacio, complementagio, funda-
mentagdo, esclarecimento, pressuposto, colisao ou ultrapassagem (pontual).
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fundamentais que deve ocupar a circunferéncia exterior, dado que tal adstri¢ao
dos particulares nem sempre se opera através dos deveres de protec¢ao ou, mais
precisamente, através das normas emanadas pelo legislador em cumprimento
dessas obrigagoes estaduais. Bem pelo contrario, a efectiva vinculagio dos entes
privados seria (ou deveria ser) o resultado de um conjunto mais ou menos diversi-
ficado de instrumentos juridicos, que comegam logo nos planos mais elementares
dainterpretacio e da integracio de lacunas em conformidade com a Constituicio.
pretag grag ¢

c) A terceira hipStese a considerar é a da sobreposicio parcial - que naturalmente
se representa por meio de duas circunferéncias secantes. Até certo ponto, trata-
se de reconhecer que ambas as sub-teses da inclusao tém uma parte da razao: ha
casos de deveres estaduais de protec¢ao fora daquele espaco semantico que nor-
malmente ¢ ocupado pela ideia de vinculagao das entidades privadas aos direitos
fundamentais; assim como hé casos de vinculagao dos sujeitos privados que nao
tém na sua base ou que nao passam pelo estabelecimento (ou pelo cumprimento)
de imperativos constitucionais de tutela de bens jusfundamentais. Ainda nesta
hipdtese de sobreposicao parcial cabe também, de certa forma, a ideia segundo
a qual os deveres de protec¢io sao um problema que, conceptualmente, respeita
sobretudo 4 vinculagao das entidades publicas - ¢ do legislador em particular -,
ainda que na generalidade das situagoes esta ultima tome por pressuposto a exis-
téncia de uma prévia vinculagao reciproca dos sujeitos privados.

d) Por fim, a quarta hipétese teérica a considerar pode designar-se por separa-
¢do total - a qual se explica em termos gréficos por meio de duas circunferéncias
tangentes ou, até, de todo nao relacionadas. Simplesmente, tal como na orientagio
oposta, também esta ideia de separacio total pode ter duas explicagdes. Por um
lado, pode ser apenas a consequéncia de as situagoes da vida que suscitam pro-
blemas de deveres de protec¢ao e de vinculagio dos particulares serem de diversa
natureza e, portanto, de todo nao coincidentes. Ou, por outro lado, pode ser o
resultado de uma andlise material, que conduz a valoragao muito divergente de
questoes praticas que, todavia, até podem ter factualmente algo em comum -
desde logo porque a func¢ao de protec¢io dos direitos fundamentais se impoe,
em primeira linha, ao Estado-legislador e, portanto, respeita a vinculagao das
entidades publicas (e nao a vinculagio das entidades privadas).

5.2. Procurando desagregar as orientagoes indicadas em termos gréficos, al-
canga-se o seguinte quadro:
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Inclusio (2A)

da vinculagio dos privados nos deveres de protecgao

Inclusio (2B)

dos deveres de proteccao na vinculagao dos privados

Sobreposicio parcial (3)

Por agora, importa sobretudo sublinhar que, com excepgio das duas variantes
mais extremas - quer dizer, da primeira variante da primeira orientagao (1A) e da
segunda variante da quarta orientagio (4B) -, nenhuma das outras hipdteses de
trabalho implica de per s uma posigao firme e definitiva sobre a questao da auto-
nomia dogmdtica das duas figuras constitucionais em confronto. Mesmo a tese
da sobreposicio total por mera coincidéncia dos campos de aplicagao (1B) nao ¢
incompativel com a ideia de autonomia reciproca, uma vez que para garantir esta
tltima seria suficiente que entre os deveres de proteccao e a vinculagao dos priva-
dos se demonstrasse a existéncia de uma relagio meio/fim: os deveres de proteccao
representariam o instrumento (4nico) de efectivagio do objectivo constitucional
de imposi¢ao da vigéncia dos direitos fundamentais também nas relagdes entre
privados. Ou porque, inclusivamente, a figura da vinculagio dos privados consti-
tuiria o (inico) argumento constitucionalmente valido para alicercar a dedugio
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de deveres do legislador de protecgao jusfundamental ** De igual modo, as duas
declinacoes da tese da inclusio (2A/B) sio também compagindveis com um re-
lativo grau de autonomia dos imperativos de tutela jusfundamental em relagao
a vinculagao dos entes privados: nio tanto por o todo nunca ser igual 4 parte,
mas sobretudo porque aqui a parte - independentemente da figura constitucional
que ocupar essa posi¢io mais restrita - pode apresentar em qualquer dos casos
caracteristicas especificas que impedem a sua simples dissolucao no seio do todo.
No quadro dos deveres de protecgio, a tutela da posi¢ao juridica da parte mais
fraca numa relagao contratual nunca serd equipardvel, por exemplo, & protec¢io
de um bem juridico fundamental pela via penal. Ou, inversamente, no contexto
global da vinculagao das entidades privadas, por certo que os instrumentos legais
especificamente desenhados para garantir a protecgio de bens juridicos nio sao
assimildveis a meras operagoes de interpretagio (em conformidade com a Consti-
tui¢do) dos conceitos indeterminados e das cldusulas gerais existentes na lei civil.

Ainda que assim seja, porém, serd nas orientagdes que sustentam ou a mera
sobreposigio parcial (3) e ou a ndo sobreposicio (4A/B) das duas figuras em aprego
que a autonomia tedrica de ambas ha-de ser mais facilmente sustentdvel ¢, além
disso, que o respectivo grau de autonomia devera ser mais alargado. E, entre essas
duas vias, a terceira apresenta-se claramente como a mais equilibrada: sobreposicio
parcial. O que ndo significa que as razdes que a sustentam na sumaria apresentagio
efectuada sejam suficientes. Nem sequer que todos os argumentos mobilizados
em defesa das outras orientagoes sejam totalmente destituidos de senso. Ela com-
porta, alids, uma diversidade de significados que até a0 momento nio foram ainda
desvendados.

5.3. Acima de tudo, ¢ nesta tltima linha de pensamento que deve ser integrada
aquela que ¢, certamente, uma das orientagdes mais em voga, tanto na Alema-
nha como em Portugal, a respeito da vexata quaestio da vinculagao das entidades
privadas aos direitos fundamentais.”* Nas palavras do seu principal arauto, C.W.
Canaris, “estamos, assim, a chegar a decisiva «palavra-chave». E aqui a fungao
dos direitos fundamentais como imperativos de tutela ajuda-nos a prosseguir. Esta
constitui, na verdade, uma explicacio dogmatica convincente para a «eficicia

 Sobre outras teses da “relagio meio/fim” e da “fundamentagao’, SZCZEKALLA, Die sog. Schurzp-
Slichten, pp. 252-253.

» ]. NOVAIS, Direitos fundamentais, pp. 69 ss.; PM. PINTO, 4 influéncia, pp. 148 ss.; e Autonomia,
pp- 313 ss.. Também, L. SARLET, A influéncia, esp. pp. 124 ss.; B. MACCRORIE, A vinculagio, pp. 28 ss.,
mas também pp- 66-67;J.J. ABRANTES, Contrato, pp. 98-100;
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mediata dos direitos fundamentais em relagao a terceiros», da qual, em substincia
se trata aqui (isto, se ndo quisermos renunciar totalmente ao uso da expressao,
para o que nao faltam argumentos). Designadamente, mantém-se, por um lado,
a posi¢ao de que apenas o Estado ¢ destinatdrio dos direitos fundamentais, j& que
¢ também sobre ele que recai a obrigagao de os proteger. Por outro lado, resulta
clara a razao pela qual outros cidadaos sao igualmente atingidos e os direitos
fundamentais produzem também — de certa forma por via indirecta — efeitos em
relacio a eles: justamente porque também no campo juridico-privado o Estado,
ou a ordem juridica, estdo, em principio, vinculados a defender um cidadao pe-
rante o outro’.** Neste quadro, seria “justamente através da mais fraca eficicia da
fungao de imperativo de tutela e da proibi¢ao de insuficiéncia” — em comparagio
com a proibicio de intervencio ¢ com o principio da proibicao do excesso — que
ficaria garantido “o respeito pela autonomia do direito privado e, em especial,
pela autonomia privada”

Que esta posi¢ao se enquadra no modelo da sobreposicao parcial (3) resulta,
por um lado, da afirmagio segundo a qual compete ao direito ordindrio — e ndo a
propria Lei Fundamental, naturalmente — “disponibilizar os instrumentos de pro-
tecgio” exigidos pelos “imperativos juridico-constitucionais de tutela’, os quais
“vao desde o direito penal, passando pelo direito administrativo, tributario e so-
cial, até ao direito privado”** Com efeito, “a disposigio do direito infraconstitu-
cional, existe (...) um amplo espectro de diferentes instrumentos”’” Os deveres de
protecgio correspondem a uma figura mais ampla do que a sua eficicia no 4mbito
do direito privado e das relagoes juridicas por este regidas, espraiando-se antes de
mais por outros ramos da enciclopédia juridica (a comegar pelo direito penal, de
onde alids sdo origindrios). Neste sentido, a afectagao dos privados pelos direitos
fundamentais no Ambito das suas relagoes intersubjetivas constitui-se, pois, como
um sub-caso da mais abrangente fun¢ao do Estado de protec¢ao jusfundamental.

Mas, em contrapartida, correspondendo esta tese especifica, tal como apresen-
tada até a0 momento, a uma variante mais evoluida ou mais requintada das tradi-
cionais teorias da eficicia mediata dos direitos fundamentais, nao ¢ de crer que se
pretendam abandonar os antigos caminhos através dos quais, tipicamente, se fazia
airradiagao dos direitos fundamentais para as relagoes juridico-privadas, a come-

 CANARIS, Direitos, p. 58, apresentando em nota uma extensa lista dos (supostos) defensores da
mesma posi¢ao dominante. No original, Grundrechte, p. 38.

3 CANARIS, Direitos, p. 67.

3 CANARIS, Direitos, p. 115.

7 CANARIS, Direitos, p. 117.
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car pelos préprios conceitos de flexibilizagao do direito privado (v.g, boa fé, bons
costumes, ordem puiblica), mas passando também por outros institutos privatistas
estruturantes (v.g, direitos de personalidade, “responsabilidade civil extracontra-
tual, responsabilidade pelo risco, ac¢des negatérias”).**» Alids — numa formulagao
que parece estar na origem de uma aparente justaposicio entre teses da vinculagio
dos privados “através da mediagao do legislador” e “através da mediagao do juiz’+
-, aconvocagio dos imperativos de protec¢io de direitos fundamentais, enquanto
fundamento de concretos deveres de legislar, s6 ocorre quando nao seja possivel
obter o desejado efeito de adstri¢io por meios hermenéuticos comuns: “o direito
infraconstitucional tem de ser desenvolvido quando nao satisfaz os imperativos
de protec¢ao de direitos fundamentais — se necessdrio, até mesmo por um acto do
legislador, nas hip6teses em que a realizagio do imperativo de tutela pelos 6rgios
jurisdicionais ultrapassaria os limites de admissibilidade de um desenvolvimento
judicial do direito”*" Assim, por exemplo, com o aprofundamento e consolidagao
das teorias sobre os chamados deveres de seguranga no trafego, enquanto instituto
civilista 2 se, reduz-se significativamente a necessidade de convocagao auténoma da
figura dos imperativos constitucionais de tutela.** Pelo que, em suma, os proprios
deveres de protecgio jusfundamental — ou a necessidade de proceder ao seu cum-
primento através de uma intervencao legislativa ad hoc — representam apenas uma
forma particular, entre vérias outras, de alcancar a vinculagio efectiva e reciproca
dos sujeitos privados ao contetdo dos direitos fundamentais. Se se preferir, ¢ mais
um instituto (de raiz constitucional), a par de outros (por regra com raizes privatis-
tas), que contribui para alcangar o desiderato civilizacional de por fim & dualidade
ética que, em matéria de direitos fundamentais, caracterizou o perfodo liberal.
Esta conclusio nao ¢ alterada pelo facto de se reconhecer que, afinal, o juiz -
ele préprio destinatério dos deveres constitucionais de protec¢ao — tem também
um papel importante no estabelecimento da vinculagio dos privados aos direitos
fundamentais, mormente quando o legislador nao cumpriu em termos adequados
as suas tarefas: “para evitar mal entendidos, acrescente-se que a proibi¢ao de in-
suficiéncia nao ¢ aplicdvel apenas no (explicito) controlo juridico-constitucional
de uma omissao legislativa, mas antes, igualmente, nos correspondentes proble-
mas no quadro da aplicagio e do desenvolvimento judicial do direito. Mas, uma

¥ CANARIS, Direitos, p. 116.

* J.Novars, Direitos fundamentais, p. 74.

+© MV. GraAU, Derechos, Pp- 148 55, € pp. 163 ss..

# CANARIS, Direitos, p. 116. No original, Grundyechte, p. 81.
+ CANARIS, Direitos, p. 110; € Sc/yutzgesetze, esp. pp. 77 Ss..
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vez que a fungio de imperativo de tutela de direitos fundamentais nao tem, de
forma alguma, alcance mais amplo no caso de uma realizagao pela jurisprudéncia
do que pelo legislador, o juiz apenas estd autorizado a cumprir essa tarefa por-
que, ¢ na medida em que, a no o fazer, se verificaria um inconstitucional défice
de protec¢ao”.* Com efeito, esta ideia de atribuir ao juiz um papel supletivo ou
complementar do legislador no cumprimento dos deveres de proteccao e, por
essa via, na garantia de uma vigéncia real dos direitos fundamentais nas relagoes
privadas — justificando agora mais claramente a ja referida tese da vinculagao dos
privados “através da mediagio jurisdicional” —, diz apenas respeito ao problema
das fung¢oes do Estado que sao destinatdrias (primérias e secundérias) dos im-
perativos constitucionais de protec¢ao. O papel atribuido 4 jurisdi¢io em nada
bule com a explicagio das relagoes entre as duas figuras cotejadas com recurso ao
modelo da sobreposi¢io parcial.

No entanto, adiante-se desde j4, que assim fica em causa a integracio da posigao
doutrindria em anélise no grupo das tradicionais teses da eficicia mediata dos
direitos fundamentais — contrariando a visao do seu principal autor, que vé no
apelo a figura dos deveres de protecgio, recorde-se, “uma explicagio dogmatica
convincente para a «eficdcia mediata dos direitos fundamentais em relagao a
terceiros» "+ Quem, inclusivamente, responde em termos afirmativos a questao
de saber “se a jurisdicdo (...) pode, em certas circunstancias, ir além do minimo
de proteccao juridico-constitucionalmente imposto, porque e na medida em que
o legislador (ordindrio) também o poderia fazer”, nao pode, a0 mesmo tempo,
colocar-se entre as teses mais conservadoras da eficdcia meramente indirecta ou
mediata. Nio se trata sequer de uma orientagao intermédia — uma espécie de
“terceira via” entre as teorias da eficicia mediata ¢ as teorias da eficicia imediata,
tal como benevolamente ja foi sustentado-.*+*+ Trata-se antes de uma orientago

#  CANARIS, Direitos, p. 124. No original, Grundrechte, p. 87.

++ CANARIS, Direitos, p. 58. No original, Grundrechte, p. 38.

+J. NOVALIS, Direitos fundamentais, p. 75, onde se 1&: “mesmo nas situagdes em que nio hé lei ou
cléusula geral aplicavel, considera a tese dos deveres de protecgio que os direitos fundamentais projec-
tam efeitos juridicos sobre as relagdes privadas, nio enquanto direitos subjectivos oponiveis a particula-
res, mas mediatamente, através do reconhecimento de uma dimensao objectiva (...) de onde decorrem,
para todos os poderes do Estado, incluindo o poder judicial, especiais deveres de protecgio que permi-
tem excepcionalmente o juiz, sempre que a protecgao dos direitos fundamentais o exija ¢ o legislador
(ainda) ndo tenha cumprido adequadamente esses deveres, o recurso directo & norma constitucional na
resolugio de conflitos entre particulares”

¢ Criticando a ideia de uma “terceira via’, J. MIRANDA / J.P. SILVA, Anotagio ao artigo 18° p. 335.
Contudo, reconhece-se hoje que a critica nao estd bem fundamentada, por se basear apenas na distingao
entre vinculagio mediata através do direito (privado) legislado e a vinculagio mediata através do direito
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que vive numa contradigio insandvel entre os seus pressupostos, que quer man-
ter a viva forga — s6 os poderes publicos, legislador e tribunais, estao vinculados
directamente pelos direitos fundamentais, mas nao os sujeitos privados —, ¢ os
resultados que pretende (e diz conseguir) alcancar: a real vinculagao dos parti-
culares nas suas relagoes reciprocas, em conformidade com os padroes de tutela
definidos pela prépria Lei Fundamental. Com premissas mediatas nao se podem
obter consequéncias praticas tipicamente izediatas.

Na melhor das hipéteses, esta serd uma orientagao em trinsito: comega por
uma vinculagio mediatizada pela lei existente (e pelo seu desenvolvimento ju-
risprudencial), passa depois para uma vinculagio mediatizada pelas leis que o
legislador (ainda) deve editar, ¢ termina — quando confrontada com o serissimo
problema das omissoes legislativas — por reconhecer a necessidade (pontual) de
uma vinculagio apenas intermediada pela funcao jurisdicional, no que acaba por
se mudar definitivamente para o outro lado da barricada: o da eficcia directa
ou imediata.** Nem mesmo a mais aprofundada (re)fundamentagio nacional
desta teoria — para a qual os deveres de protec¢io constituem o sétimo céu do
modus vinculandi dos privados, como se aqueles nao estivessem carregados de
problemas* — consegue explicar este percurso desviante, limitando-se a acusar
as orientagoes defensoras da vinculagio imediata de darem com uma mao, aquilo
que depois tiram com a outra (por meio de varios expedientes de ponderagio),
bem como a caricatura-las como um modo de entregar de bandeja ao arbitrio dos
juizes (em detrimento do legislador democrético) a resolugio de todos os conflitos
jusfundamentais no seio das relagoes privadas.®

No fundo, os deveres de protecgao de direitos fundamentais sao utilizados
numa estratégia argumentativa de dissolugao do problema complexo da vincu-
lagao das entidades privadas no problema, bem mais pacifico, da vinculagao das

(privado) a legislar, esquecendo o papel que se pretende atribuir ao poder judicial. O que nio significa
que uma teoria que encerra uma contradictio in adjecto possa ser considerada uma verdadeira “terceira
via”. Igualmente contra, E.C. BAPTISTA, Os direitos, pp. 115-118.

# Também ALEXY, Téoria, p. 513, autonomiza uma “terceira teoria’, onde curiosamente integra
quer a doutrina da “convergéncia estatista” — que, em rigor, ¢ negativista —, quer a doutrina dos deveres
de protegio.

# Assimilando abertamente esta posicao as teses da eficicia imediata, B. MAC CRORIE, A4 vincu-
lagio, pp. 66-67.

# J. NovAIs, Direitos fundamentais, p. 111, invocando contra as teses da eficicia imediata o mais
tipico dos argumentos contrérios aos deveres de protec¢io: o argumento da perversidade: “assistirfamos,
nas relagdes entre privados, a uma verdadeira inversio dos direitos fundamentais, ou seja, a instrumenta-
lizagao dos direitos fundamentais contra a liberdade”

° J. NOVATIS, Direitos fundamentais, p. 103 ¢ pp. 108-109.



130 JORGE PEREIRA DA SILVA

entidades publicas. Mesmo quando se procura construir um modelo em trés ni-
veis — “o dos deveres do Estado, o dos direitos contra o Estado e o das relagoes
juridicas entre sujeitos de direito privado™' —, sé o terceiro destes ¢ que respeita
efectivamente ao problema da vinculagio das entidades privadas. Mas aquela es-
tratégia falha quando (ou precisamente porque) se convocam os tribunais — ainda
que supletivamente ou até excepcionalmente® — & concretizagio, nos casos sub
Jjudice, dos deveres de protecgio que sobre eles préprios impendem e simultanea-
mente da adstri¢ao de privados aos direitos fundamentais dos seus concidadaos.
A nio ser que se queira mesmo defender a quadratura do circulo — conferir aos
juizes o (exorbitante) poder de vincular os privados a obrigacdes de respeito pelos
direitos dos seus congéneres que, para eles, nao resultariam nem das normas cons-
titucionais nem de nenhuma outra fonte normativa prévia! —, o chamamento dos
tribunais a tarefa em questao, 2 margem do legislador, desloca inapelavelmente
a posi¢ao doutrinal em causa para o campo da eficdcia imediata (onde, como ¢
sabido, nunca se excluiram formas paralelas de eficicia mediata). Numa palavra:
“vincular o juiz a estes direitos implica, na prética, que os particulares também
o estejam’.%

Em sintese, sobreposicao parcial sim, mas nao a custa da menorizagao da fun-
¢ao dos direitos fundamentais de vinculagao dos sujeitos privados nas relagoes
juridicas que entre si estabelecem, nem tao-pouco de qualquer forma de dispersao
daquela no quadro problematico da vinculagao dos entes publicos.

5.4. Por conseguinte, vdrias razoes permitem afirmar que a relagio entre a figura
da vinculagio dos entes privados — tal como agora se apresentou — ¢ os deveres
estaduais de protecgao obedece ao suprarreferido modelo da sobreposi¢ao parcial
(posicao 3). Nem aquela primeira figura ¢ um capitulo desta segunda, nem esta
segunda ¢ um capitulo daquela primeira.’*

Por uma banda, ainda que na generalidade dos casos os deveres estaduais de
protecgio se destinem a prevenir ou a resolver situagdes em que os bens juri-
dicos garantidos pelos direitos fundamentais de certos privados se encontram
ameacados pela conduta de outros privados, nem sempre assim acontece. Como
adiante se verd, ha relagoes jusfundamentais que nao se desenvolvem segundo
uma estrutura triangular tipica (e simétrica) — titular-agressor » Estado-protector

' ALEXY, Teoria, p. 516.

s J.NOVAIS, Direitos fundamentais, pp. 106-109.

% B.MAc CRORIE, A vinculagio, p. 67.

s+ SZCZEKALLA, Die sog. Schurzpflichten, pp. 248 ss.; KRINGS, Grund, pp. 333 ss..
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> titular-vitima —, desde logo porque ha perigos para os bens protegidos pelos
direitos fundamentais que justificam uma intervengao protectora do Estado, mas
que nao tém origem noutros sujeitos privados. Ou, pelo menos, noutros sujeitos
privados sob jurisdigio nacional e facilmente identificdveis — isto ¢, em termos que
permitam aos poderes publicos a sua colocagio efectiva sob o influxo dos direitos
bésicos. Serd o caso, desde logo, dos vulgarmente chamados perigos da natureza,
mas também o dos perigos originados por ou em Estados estrangeiros e, embora
de uma forma menos clara, dos perigos humanos de origem muito difusa. Com
efeito, mais do que a origem concreta dos perigos ou riscos jusfundamentais, que
¢ em principio indiferente, a dedugao dos deveres de protecgao ¢ uma operagao
argumentativa muito centrada na analise da gravidade das ameagas e da natureza
dos bens potencialmente atingidos.

Na banda oposta, ha evidentemente muitas situagoes de vinculagio dos priva-
dos aos direitos fundamentais que nao passam de todo pelos deveres de protecgao
e pelo cumprimento (legislativo) dos seus imperativos — ou em que, no minimo, a
convocagao desta figura se afigura supérflua. Tal serd porventura menos frequente
no Ambito das relagdes entre privados regidas por ramos de direito publico ou por
ramos de direito privado ndo dominados pelo principio da autonomia privada —
como sucede com o direito do trabalho ou com o direito da familia —, dado que ai
o peso normativo da Constituicao se fard sentir com muito mais intensidade. Mas
jé serd normal nas relagoes tipicamente regidas pelo direito civil, mormente no
dominio contratual e obrigacional. Ou seja, naquele que ¢ considerado o ponto
nevralgico da dogmatica da eficicia privada. Tendo em conta que — na l6gica
referida de construgao de uma vinculagao dos privados segundo um modelo de
geometria varidvel — ndo hd nenhuma razao para excluir as vias emblematicas de
vinculagio mediata do acervo dos instrumentos utilizdveis, os conceitos indeter-
minados e as cldusulas gerais, os direitos de personalidade e os deveres de segu-
ranga na trifego continuam a ser meios perfeitamente validos para alcangar com
sucesso o efeito vinculativo em causa. Em tais situagoes de clara suficiéncia dos
institutos proprios do direito privado — ainda que na sua aplicagao os tribunais
tenham de proceder a sua interpretagiao em conformidade com a Constitui¢io —, a
convocagao dos deveres de protecgao, mais até do que redundante, poderia atingir
desnecessariamente a propria autonomia do direito privado.

Entre estas duas constelagoes opostas, existe efectivamente um nucleo pro-
blematico comum, em que as duas figuras constitucionais em confronto acabam
por confluir. E certo que os deveres de protecgio sio em si mesmos um instituto
moldado, antes de mais, pelo principio da vinculagao das entidades publicas e pe-
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los elevadissimos padroes de exigéncias que a Constituigao lhes impoe. Sao obri-
gacoes do Estado, que se encontra posicionado no vértice superior da pirimide
jusfundamental. Eles comportam duas dimensées verticais distintas — uma de
salvaguarda de bens fundamentais e outra de restri¢ao — e nao sao apenas algo que
respeite as relagoes que se processam na base da piraimide — sejam elas horizontais
ou, no caso dos poderes privados, também verticais (ou diagonais). Mas nio ¢
menos verdade que, na generalidade dos casos, os imperativos constitucionais
de protec¢ao tém como pano de fundo a eficicia dos direitos fundamentais nas
relagdes em que intervém. A fungio de proteccio e a fungao de vinculagio inter-
subjectiva privada intersectam-se reciprocamente: nao porque caiba aos poderes
publicos obrigados pelos deveres de protecgao levantar do chio essa eficacia vin-
culativa dos sujeitos privados; ao invés, o dever de proteccio existe precisamente
porque (e na exacta medida em que) os particulares se encontram de antemao
constitucionalmente vinculados, num sentido muito amplo, ao respeito pelos
direitos fundamentais uns dos outros.” Os deveres de protec¢io representam,
assim, um plus que assenta sobre a ideia de uma vinculagio preexistente dos su-
jeitos privados aos direitos fundamentais. Se “A” nao estd vinculado pelo direito
de “B’, juridicamente, ¢ 6bvio que também nio o pode violar. Como justificar,
entio, uma intervengao protectora do Estado com o objectivo de evitar a violagio
de tal direito, sabendo-se para mais que isso implicard certamente a restri¢ao de
posicoes jusfundamentais de “A”?

6. A CONCLUSAO POSSIVEL

Em suma, como conclusao possivel, pode sustentar-se que a autonomia da
fungao de eficicia intersubjetiva privava e da fungio de protecio apresenta um
duplo sentido.s®

Em primeiro lugar, apesar de a figura dos deveres estaduais de protec¢ao assu-
mir tipicamente como pressuposto a efectiva vinculagio dos sujeitos privados, nas
relagoes entre si, aos direitos fundamentais em causa — ou, para ser mais preciso, as
faculdades e dimensoes jusfundamentais que reclamam essa mesma tutela protec-
tora —, ela integra-se na problematica constitucional da vinculagao das entidades
publicas, que comeca naturalmente pela vinculagao do préprio legislador.s” O

1. SARLET, 4 influéncia, p. 132. Na mesma linha, E.C. BAPTISTA, Os direitos, p. 117.

¢ Também em defesadaideiadeautonomia: G. CANOTILHO / V.MOREIRA, Constituigio, 1, p.387;
ISENSEE, (§111) Das Grundyecht, pp. 216-217; e igualmente Das Grundrecht, pp. 35-36; RAUSCHNING,
Staatsaufgabe, pp. 182-18s.

7 HESSE, Grundziige, p. 156.
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que significa, designadamente, que, numa perspectiva de regime constitucional,
os deveres estaduais de protec¢io nio se regem pelos padroes resultantes da parte
final do n° 1 do artigo 18°, estando antes submetidos aos cAnones aplicativos, por
certo mais exigentes, do segmento imediatamente anterior desse mesmo preceito.
Dever de proteccio e vinculagio reciproca dos entes privados no sio uma ¢ a
mesma coisa, mas realidades distintas que tém uma tnica premissa em comum,
mas que seguem a partir dele caminhos submetidos a l6gicas e a regras razoavel-
mente distintas.®*

Em segundo lugar, uma vez destronadas, por evidente contradi¢ao com as op-
coes do legislador constituinte, as teses da ineficicia dos direitos fundamentais
nas relagoes entre particulares, e centrando-se hoje a maior parte dos esforgos
doutrindrios na determinacio do como e da intensidade dessa mesma vinculagio —
ou seja, na alternativa entre eficicia mediata e eficicia imediata e na sua (superagio
ou) matizagao através de solugdes intermédias ¢ diferenciadoras —, ¢ importante
sublinhar que a afirmagio auténoma do instituto dos deveres de protec¢ao nao
esta dependente da posi¢ao adoptada quanto a esta querela. E nao ¢ tanto porque
se acumulam indicios do eminente esboroamento daquela dicotomia, com varias
vozes a advogar o seu artificialismo e a professar a ideia de que ambas as teses
chegam a resultados idénticos.®” De um lado, tomando por referéncia o mesmo
direito fundamental, a aceitagio da mera vincula¢ao mediata nio desemboca ne-
cessariamente na imposicao de deveres estaduais de protec¢do. Em primeira linha,
ha que contar com as muitas virtualidades da via hermenéutica, com o preenchi-
mento dos conceitos indeterminados e das clausulas gerais, ou com os préprios
direitos de personalidade, ou ainda com os deveres de seguranga no trafego. De
outro lado, o reconhecimento de uma vinculagio imediata nao inviabiliza a dedu-
¢ao de imperativos de protecgio, concretizadores ou complementares dos efeitos
directamente produzidos pelos direitos fundamentais.®

Compreende-se agora melhor por que motivo nao merece aceitagio a ten-
déncia segundo a qual é basicamente através do cumprimento (legislativo) dos
deveres de protecgio que se processa a vinculagao dos sujeitos privados aos direi-
tos fundamentais — ou, por outras palavras, a tendéncia que pretende abrir, no

#* No sentido de que partem (antes) de um problema comum, isto ¢, a existéncia de perigos nio
estaduais para os bens jusfundamentalmente protegidos, HERMES, Das Grundrecht, p. 99.

¥ Designadamente: J. MIRANDA, Manual, 1v, p. 337; V. ANDRADE, Os direitos, p.244; ALEXY,
Téoria, pp. s11-s1s; fazendo notar que essa proximidade remonta 4 origem do problema, STERN, (¥ 76)
Die Wirkung, p. 1531. Contra, J. NOVAIS, Direitos fundamentais, p. 79.

¢ L SARLET, 4 influéncia, p. 131.
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espago que supostamente medeia entre a eficicia mediata e a eficdcia imediata,
uma espécie de terceira via de relacionamento entre os direitos fundamentais e
os sujeitos privados-.“>% Com efeito, ndo obstante esta tendéncia sincrética es-
tar a ganhar terreno, ¢ evidente que em larga medida ela se constréi A custa da
independéncia dos deveres estaduais de proteccio — assim como, no caso portu-
gués, a expensas de um menor alcance da parte final do n° 1 do artigo 18°. Nao
se vislumbra como pode ser atribuida competéncia ao legislador ordindrio, com
a margem de livre conformagao de que sempre dispoe — ¢, segundo alguns, s6
muito excepcionalmente também aos tribunais® — para decidir sobre se, e em que
termos, podem os direitos fundamentais valer nas relagoes entre os respectivos
titulares. Conquanto exista mesmo quem defenda que esta corrente coloca fora
de moda a teoria da eficicia mediata, supostamente sufragada hd mais de so anos
pela tio controversa decisao Lizh® — no sentido em que a vetusta questio da Dri-
ttwirkung é agora atirada para as margens da teoria dos deveres de protecgao® —,
semelhante orientagao em pouco difere das classicas teses da eficdcia meramente
indirecta ou mediata.”” Simplesmente, em vez de a vinculagao dos particulares se
efectuar com recurso ao direito previamente legislado — pensando-se, em regra, de
modo redutor, apenas no direito privado vigente ¢, em particular, na interpretagao

¢ Como principal arauto: CANARIS, Direitos, esp. pp. 55-75; mas também STERN, (§76) Die
Wirkung, pp. 1560-1561, ¢ pp. 1573 ss.; FLOREN, Grundrechtsdogmatik, pp. 37 ss.; KLEIN, Die grundre-
chiliche Schuzpflicht, pp. 489 ss.; POSCHER, Grundrechte, pp. 272 ss., esp. pp. 285-289; PIETZCKER;
Drittwirkung, pp. 345 ss.. Em Portugal, na respectiva senda, J. NOVATIS, Direitos fundamentais, pp. 72
ss.; J. ALEXANDRINO, Direitos, pp. 97-98; PM. PINTO, A influéncia, pp. 153 ss.. Manifestando-se cla-
ramente contra, E.C. BAPTISTA, Os direitos, pp. 115-118. Dando ainda conta da referida tendéncia: J.
MIRANDA, Manual, 1v, pp. 337-338; V. ANDRADE, Os direitos, pp. 137 ss., € pp. 239-240; A.M. LEITAO,
Normas, pp. 414 ss.; B. UBILLOS, La (:’ﬁ[d[iﬂ, pp- 289 ss.; V. GRAU, Derechos, pp- 136 s5..

¢ Em rigor, porém, a origem desta orientagio remonta ao préprio Diirig, que baseia a sua tese da
eficicia mediata no dever de proteccio da dignidade humana do artigo 1° da Lei Fundamental: MAUNZ
/ DURIG, Grundgesetz, I, Art. 1, Abs. I, n.m. 132.

% A tendéncia terd chegado ao Tribunal Constitucional germénico na sua decisao “Handelsvertre-
ter”, de 1990 (BverfGE, 81, 242). Lendo a decisdo neste sentido: OETER, “Drittwirkung’, pp. 549-5s1;
STARK, Praxis, p. 67.

¢+ CANARIS, Direitos, pp. 39 ss., ¢ p. 58; J. NOVATIS, Os direitos, p. 108; referindo-se amplamente a
mediagao do juiz, UBILLOS, La eficacia, pp. 302 ss.; V. GRAU, Derechos, pp. 163 ss.; STERN, (§ 76) Die
Wirkung, pp. 1582-1586.

¢ Decisao que remonta a 1958 (BverfGE, 7, 198), logo confirmada pela decisio Blinkfiier, de 1969
(BverfGg, 25, 256).

¢ FLOREN, Grundyechtsdogmatik, p. 39.

7 JARASS, Die Grundyechte, pp. 373-378, falando de uma “estreita conexio” entre efeito mediato dos
direitos fundamentais e dever de protec¢io estadual.
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(conforme) dos seus preceitos e no preenchimento dos seus conceitos indeter-
minados e cldusulas gerais®® —, tal efeito vinculativo dar-se-ia agora com apelo 4
transformagao ocasional ou pontual desse mesmo direito privado. O que, por sua
vez, equivale tio-s4 a reconhecer duas evidéncias: a natureza lacunar do direito
privado em matéria de tutela dos bens jusfundamentais; e que o respectivo legis-
lador — como se houvesse vérios legisladores, um para o direito publico e outro
para o direito privado!® — estd igualmente obrigado a garantir de modo activo o
respeito pelos direitos fundamentais. Junta-se apenas o direito legal constituendo
ao direito legal constituido.

Ora, a realidade afigura-se diversa da sugerida pela teoria em analise. Em se
tratando de relagoes jusfundamentais triangulares, nao ¢ porque o Estado estd
obrigado a cumprir certos deveres de protecgio que os correspondentes bens
juridicos vao acabar, reflexa ou mediatamente, por produzir efeitos vinculantes
entre os sujeitos privados envolvidos. Sera sim porque os entes privados estio
entre si adstritos aos direitos fundamentais que o Estado estd, em determinadas
circunstancias, obrigado a um dever de protecgio. E porque essa vinculagio foi
definida 4 priori pela Constituigao que o Estado tem, por vezes, que proteger legis-
lativamente os bens jusfundamentais que se encontram sob ameaga.” O respeito
a que A estd juridicamente obrigado para com a vida de B nao advém da norma
legal que pune o homicidio, mas ¢ o dever de proteger penalmente o bem vida
que assenta sobre a vinculagio reciproca de todos pela vida dos seus semelhantes.
O direito civil nao apresenta, a este respeito, qualquer especificidade. Por isso, as
liberdades fundamentais nao vinculam apenas as partes de um contrato quando,
previamente, o legislador entendeu ser seu dever interceder por elas, dado que este
ou aquele contraente tem uma posi¢ao mais fragil, ou devido ao facto de neste
ou naquele tipo contratual as relagdes serem tendencialmente desigualitdrias. Em
qualquer dos casos, a intervengao do legislador nao tem um carécter constitutivo,
mas meramente declarativo e concretizador.” Para que nio restem duvidas, o n°
1 do artigo 18° contém uma norma que estabelece a aplicabilidade — mediata ou
imediata, nem isso ¢ agora verdadeiramente decisivo — dos direitos fundamen-

O que, certamente, nio deixa de ser uma reminiscéncia da formagio de base do principal autor:
C.W. Canaris.

% No entanto, insistindo na ideia de vinculagio do dito “legislador privado”: CANARIS, Direitvs,
Ppp- 28 ss;; STERN, (§76) Die Wirkung, pp. 1565 ss.; HESSE, Grundziige, p. 159.

7 O mesmo valerd, alids, para o dever de protecgio jurisdicional: STERN, (§76) Die Wirkung, p.

ISS1, € pp. 1582 ss..
7 UBILLOS, La ¢ficacia, p. 297.
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tais nas relagoes entre particulares. Nio ¢ uma simples autorizagio concedida
ao legislador (e, em casos excepcionais, A fun¢io jurisdicional), nem tio-pouco
uma norma atributiva de competéncia para, através da sua acgao, proceder a essa
vinculagao.” A vinculatividade dos direitos fundamentais inter privatos ¢ em si
mesma fixada pela Constitui¢ao, nao podendo estar sujeita as margens de livre
decisao e ponderagio que em regra sao reconhecidas ao legislador ordinario no
dominio dos seus deveres de protec¢io.
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1. A MODO DE APROXIMACION GENERALISTA A LA
RELACION DERECHOS/FEDERALISMO

L.1. La transcendencia juridica e ideoldgica de esta relacion

La territorializacién de los derechos, libertades y principios rectores es una
cuestién de gran calado ideoldgico. La incorporacién de derechos y libertades
a los ordenamientos subestatales expresa el deseo del poder correspondiente de
vincularse directamente con sus ciudadanos a través del maximo nivel, a través de
una declaracién de derechos. Ello tiene un valor juridico de primer orden. Pero
también politico. Con semejante titulo como pdrtico, los Estatutos o Constitu-
ciones subestatales, alcanzan, o pretenden alcanzar, un estadio cualitativamente
diferente.' Puede afirmarse que si cualquier Estado descentralizado se mueve en
la dialéctica unidad/autonomia, la inclusién de derechos y libertades supone
una profundizacién de la autonomia y cierta erosién de la unidad.* Dicho de
otra forma, profundiza la diferencia en detrimento de la homogeneidad. Hasta
el punto de que se considera que el reconocimiento diverso de derechos en las
normas basicas subestatales puede ser una vulneracién inaceptable del orden cons-
titucional, no sélo en relacion con la igualdad de los ciudadanos, sino también
con la unidad.

" CANOSA (2007): 64.

* Expresivo de ello es el debate que siguid a la Carta Federal de Derechos canadiense (Ruiz
ROBLEDO (1997): 215-246). En Alemania, el reconocimiento de derechos singulares a los me-
nores, incluyendo la reduccién de edad a los 16 para el ¢jercicio del derecho de sufragio, ha sido
causa de lo que se ha denominado un cambio de perspectiva para el unitario federalismo alemin
(LORENZ (2015): p. 17).

5 Este es el caso de Italia. Pronunciamientos de la Corte Constitucional 196/2003; 372, 378
y 379/2004 (Delledonne y Martinico (2009): p. 12).
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Es cierto que distintas fuerzas palian y paliaran estas diferencias. En primer
lugar, las Constituciones mantendran siempre su vigencia, y, en muchas ocasio-
nes, como es el caso espanol, las novedades materiales introducidas por los entes
subestatales distardn de ser significativas. Junto a ello, el factor emulacién, servirda
la consecucién de una igualdad sustancial. Precisamente, desde esta idea de emula-
cién se puede ver una de las facetas més positivas de la inclusion de estos derechos
y libertades. En virtud de la misma, su desarrollo se antoja como una fuente de
gran riqueza para el enriquecimiento general del estatus ciudadano. En todo caso,
el reconocimiento de los derechos en el orden subestatal es faro para la diferencia.

Por ello, no es posible evitar el debate sobre la afeccién que para la unidad del
Estado significa su reconocimiento. Un debate presente, como se ha visto, en el
caso italiano, o en relacién con la carta canadiense. Es normal. El valor ideolégico
de una declaracién de derechos desborda con amplitud el émbito «ordinario» de
la relacién entre el Estado y las entidades subestatales. Los derechos y libertades
condensan el proyecto politico de una comunidad y es razonable preguntarse por
la incidencia que en el todo pueden tener apuestas singulares. Por otra parte, no
es descubrir nada nuevo indicar que en la mayoria de las ocasiones la inclusién de
esos derechos y libertades en las cartas de las primeras normas subestatales tiene,
al menos, tanto de reivindicacién identitaria como de apuesta real por la mejora
del estatus ciudadano, sino mds.

Desde estas premisas, es conveniente interrogarse por la relacién de su existen-
cia con el Estado federal. No con el Estado entendido tan sélo como una forma
de organizar territorialmente el poder. La confrontacién de la que pueden ex-
traerse datos de interés es aquella que examine derechos y libertades con la cultura
federal.* Buscar en su desarrollo lo mejor del ideal federal, se antoja como una
adecuada gufa de ruta. Federalismo como libertad y como diversidad, pero tam-
bién como forma de pertenecer a un todo y de compartir unos valores, normas...
y derechos comunes. Federalismo que supone mirar al otro con la lealtad propia
de poderes publicos que sirven a unos mismos intereses generales. Federalismo
que ve en el ciudadano, con independencia de donde tenga su residencia y cuales
sean sus valores politicos y afectivos, eso, un ciudadano. Apelar a la idea federal
es también, por supuesto, apelar a la vigencia del principio de solidaridad. Como
sefalé el profesor Martin-Retortillo, los derechos y libertades son expresién de
una solidaridad comun.s

+ DIoN (200s).
5 MARTIN-RETORTILLO (2006).
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Trasladando las anteriores reflexiones a un marco normativo, repetirfa lo que
ya tuve ocasion de senalar cuando por vez primera me enfrenté al anélisis del
articulo 149.1.1.% de la Constitucién. Los derechos y libertades son el elemento
esencial de la ideologia que inspira la Constitucion espafiola de 1978. En el juego
también consagrado por la Constitucién entre unidad y autonomia, el principio
de unidad necesariamente habia de traducirse en una homogeneidad minima en
materia de derechos y libertades. Una homogeneidad que garantiza el precepto
comentado. Ahora bien, el constituyente quiso que ese suelo de homogeneidad
fuese también respetuoso con las consecuencias del principio de autonomia. Un
principio que, vinculado a los derechos, es una cldusula de libertad, en tanto que
faculta a los poderes publicos autondémicos a incrementar el espacio del estatus
ciudadano. En el entendido de la autonomia como desarrollo de la libertad y
como complemento de la unidad.®

1.2. lgualdad versus diversidad

De acuerdo con lo anterior, se puede afirmar que la premisa ideoldgica y juri-
dica de mayor transcendencia afectada por la territorializacién de los derechos es
la dialéctica entre unidad y autonomia. Una dialéctica con reflejo sobre el esta-
tus de los derechos, deberes y libertades de los ciudadanos. De hecho, la unidad
ideolégica de un moderno Estado democratico se viene atribuyendo a la deter-
minacién de unos derechos comunes e inviolables a todos los ciudadanos. La
ciudadantia se transforma, se ha sefialado reiteradamente, en el elemento definidor
de la nacién moderna.

Como se ha indicado, es una nota comun a todo Estado descentralizado. La
definicién de los derechos y libertades en los ordenamientos subestatales abre un
debate que transciende los limites de la mera organizacién territorial. En el caso
espafol, no creo que resulte demasiado osado senalar que los constituyentes, e,
incluso, los redactores de los primeros Estatutos, aceptaron, al menos de manera
implicita, la premisa de que los derechos y libertades debian ser unos y comunes
para todos los ciudadanos. A ello responderian en la Constitucion cldusulas tan
significativas como las contenidas en el articulo 139.1 0 en el 149.1.1.2 de la Cons-
titucion, y, en los Estatutos de Autonomia, la remisién genérica a lo determinado
en la misma. Tanto la letra de los preceptos como el espiritu que los sostenian se
alimentaban a su vez de una profunda cultura de la igualdad. Es una cuestion
esencial y en muchas ocasiones no se repara en ello. Cada Estado responde a

¢ TUDELA (1994): pp. 426-431L
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una tradicion cultural. No es arriesgado decir que en los Estados herederos de
la cultura juridica, y politica, francesa, en buena medida todos los europeos, la
igualdad ante laley es uno de los principios mas estructuralmente arraigados. Por
supuesto, s¢ proyecta con particular intensidad sobre derechos y libertades. Desde
esta premisa, deben entenderse las dificultades que puede conllevar desarrollar Ia
cultura de la diversidad propia de la descentralizacién politica. Una cultura que,
inexcusablemente, acaba reflejdndose en diferencias en los derechos que disponen
los ciudadanos en funcién de su territorio de residencia.

En Espana, el desarrollo del texto constitucional y, en particular, de las com-
petencias asumidas por las Comunidades Auténomas, puso en evidencia que los
espanoles iban a diferenciarse no s6lo por el grado de eficacia con el que sus res-
pectivos poderes autondmicos ejercian sus competencias, sino también por su
opcidn de crear nuevos derechos o, al menos, de modular significativamente los
existentes. Pronto, el Tribunal Constitucional tuvo ocasién de indicar que igual-
dad no es uniformidad y que la cliusula del articulo 139.1 de la Constitucion, debia
entenderse de forma matizada, y bdsicamente referida a la igualdad en el interior
de cada ordenamiento. Admitido el hecho natural de que la autonomia implicaba
diversidad en relacién con los derechos, quedé més claramente de manifiesto que
la igualdad se proyectaba sobre aquellos derechos y libertades que, por mor de
la Constitucidn, eran comunes a todos los espanoles, con independencia de su
Comunidad de residencia. Y que en sus mérgenes existia un significativo espacio
parala diferencia. De esta manera, se adelantaba una idea que serfa importante en
relacién con lo Estatutos de segunda generacion. La alegacion de la igualdad no
podria ser argumento para negar la constitucionalidad de las tablas de derechos
estatutarias.’

En todo caso, las tensiones relacionadas con esta dialéctica se extienden de
manera general a la dindmica de los Estados descentralizados. Por encima de afir-
maciones de autogobierno y consideraciones juridicas sobre las competencias,
no cabe olvidar que la sensibilidad general es siempre elevada en relacién con
las diferencias de derechos entre ciudadanos por razones de residencia.® Desde
luego, esa sensibilidad se encontrard intimamente relacionada con lo que podria
denominarse tradicidn federal. Es decir, no es lo mismo introducir la diferencia
en Estados hasta ayer uniformes que valorarla en Estados que han convivido con
ella desde su propia fundacién.

7 FERRERES (2006): 22.
¥ SOLOZABAL (2008): 16
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Si las tensiones alrededor de la relacidn entre derechos y descentralizacion
son comunes a todos los Estados de corte federal, y muy singularmente a los
modelos de federalismo de devolucidn, el caso espanol presenta singularidades
que posibilitan un andlisis especial. Aunque sélo la relevancia de la materia podria
explicar una atencion singularizada a esta cuestion, su insercion en la evolucién
del Estado autonémico le otorga un valor anadido. De alguna manera, es posible
establecer un paralelismo entre la evolucion general del modelo y la evolucién
de esta cuestion en particular. En una primera etapa, la consolidacién y ordena-
cién del modelo de descentralizacion politica, s6lo parcialmente dibujado por la
Constitucidn, coincidié con un desarrollo natural de la relacién entre derechos
y descentralizacién politica. En una segunda etapa, los derechos fueron una de
las banderas del apogeo de la ideologia descentralizadora cuya méxima expresion
habian de ser los denominados Estatutos de Autonomia de segunda generacion.
En los mismos, se atribuia a los derechos un plus particularmente significativo.
Habfan de reforzar la naturaleza cuasi constitucional de los Estatutos y el valor
identitario de los mismos. Finalmente, sin transicion, se abrié una etapa caracte-
rizada por la regresion del principio de autonomia y una no desdefiable centra-
lizacién del modelo. Durante la misma, los derechos y libertades recogidos en
los Estatutos recién aprobados, y que en buena media habian sido bandera de los
mismos, quedaran relegados a un largo silencio.” La razonable prevision de que
el desarrollo de los Estatutos de segunda generacion en materia de derechos iba a
ser tanto una relevante fuente de conflictos como un elemento destacado para la
construccion sustantiva no solo del modelo territorial, sino del propio desarrollo
del Estado social, quedaria radicalmente desmentida por los efectos de una crisis
econdmica que tendria tanto a la autonomia como a ese Estado social, entre sus
primeras victimas. Esta evolucién es merecedora de un anélisis mds pausado.

2. EL DISENO CONSTITUCIONAL ESPANOL

2.1. El reparto competencial en materia de derechos y libertades en la Constitucion
Como se sabe, en los Estatutos de primera generacién no se incluy6 un titulo
sobre derechos y libertades. Ello no significa que los derechos fuesen ajenos a
los mismos. Si se introdujo en todos ellos, un articulo referido a los derechos y
libertades que se limitaba a recordar que eran los establecidos en la Constitucion
y que los poderes publicos autondmicos tenian el compromiso de velar por los

9 TUDELA (2016).
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mismos. Se puede afirmar que esta presencia, meramente referencial, de los dere-
chos en esos textos, se entendié como algo natural. Diversos factores ayudaban a
ello. Por una parte, era asumido como tarea comun y prioritaria el hacer efectiva
lalarga relacién de derechos y libertades enunciados en la Constitucién. Por otra,
como ya se ha indicado, existia una ticita aceptacion de una igualdad sustancial de
todos los espafoles en esta cuestion y la inclusién de los mismos en los Estatutos
de Autonomia no hubiese sido entendida, al menos por una amplia mayoria.

Si bien era cierto que el articulo 149 de la Constitucién no atribuia en nin-
guno de sus pardgrafos esta competencia de manera nitida al Estado, también lo
era que éste no se encontraba carente de argumentos no sélo para adjudicarse
esta competencia con un alcance restringido, sino para, incluso, alrededor de la
misma construir una competencia expansiva. El titulo competencial que servia
de apoyatura a esa interpretacion no era otro que el previsto en el paragrafo 1.°
del articulo 149.1 de la Constitucién, con una redaccién que, desde las primeras
lecturas, se antoj6 compleja.

Junto a ello, el Estado disponia de otros poderosos argumentos para avalar
su competencia exclusiva en esta materia. Sin dnimo de exhaustividad, puede
recordarse la obligacién de desarrollar por ley organica los derechos y libertades
contenidos en la seccion 1.2 del capitulo 2. del titulo 1; la garantia del contenido
esencial de los derechos y libertades; el principio de igualdad de derechos y obli-
gaciones previsto en el articulo 139.1; o el principio de unidad de mercado eran,
entre otros, argumentos utilizados para negar la competencia autonémica en el
desarrollo de derechos y libertades.

2.2. Los derechos y libertades en los Estatutos de Autonomia

Como se ha indicado, ni los Estatutos de la denominada via lenta ni los de las
mal denominadas Comunidades histéricas, introdujeron una cliusula competen-
cial sobre esta materia. Como también se ha dicho, tampoco fueron radicalmente
ajenos a los derechos. Y era fécil prever que en el desarrollo de esos Estatutos, las
Comunidades legislarian sobre derechos, muy en particular sobre los derechos
sociales. Una mera lectura de las competencias asumidas por las Comunidades
Auténomas, hacia sencillo presagiar que habrian de surgir dificultades interpre-
tativas. En efecto, el listado de esas competencias recogfa, primero esencialmente
en los Estatutos de las Comunidades que accedieron a la autonomia por la via
del articulo 151; posteriormente, tras las sucesivas reformas de los textos 