Rapportl tra ordlnamentl

Qrdlne g|ur|cllco europeo
e ordlne nazmnale ( )

di Sabino Qassese

Ouesto artlcolo e diviso in- tre partl !a prlma re!anva alla legislazione italiana sui. rapporti tra ordinamento na-
zionale e ordinamento dell'Unione.europea, la:seconda alla giurisprudenza costituzionale italiana sui rapporti
tra ordinamento ‘nazionale.e ordinamento dell'Unione europea ¢ la terza riguardante le prospettive e i pro-
blemi posti all’ ordlnamento ltahano dal nuovo corso (2000-2008) della giurisprudenza della.Corte di-giustizia

dell Unlone europea e dal! entrata m v190re degh artt d4e 6 del Trattato Ue dopo Lisbona.

Le norme sui rapporti tra i due ordini

A livello costituzionale, i rappoiti -tra. ordinament6
italiano " e ordine ‘giuridico  europeo: 'sono regolati
dall’art. 11,"Costituzione (che 'risale al 1948). («I’I:
talia consente, in ‘condizioni di paritd con gli altn
Stati; alle limitazioni-di sovranitd necessarie ‘ad un
ordinamento che assicuri-la‘pace e lagiustizia tra‘le
nazionis) e dallart.-117;¢. 1 della Costituzione
(che risale al 2001) («la‘potesta legislativa & esetci-
tata dallo Stato e dalle: Regioni' nel tispetto della
Costituzione, nonché dei vincoli derivanti dall’ot-
dinamento comunitatio ‘e dagh obblighi interhazio-
nali»). Nella Costituzione italiana hon vi & lequi-
valente dell’art. 23 della Gmndgesetz ‘tedesca sul:
lEuropa (nonostante le proposte e d1scu551on1 fmo
al '2003). T Ml
La’séntenza n. 348/2007 della Corte cost1tuz1onale,
1nterpretando tale ‘assetto, ha cosi stabilito: il fon:
damento’ costituzionale dell’efficacia diretta del di-
ritto comunitario & nellart. 11 Cost); Iart. 117, ¢/’ T
ha confermato tale “orientamento distinguendo i
vineoli' dérivanti’ dall’ordifiamento” ¢omunitaric”
da quelli derivanti dagli “obblighi interhazionali”;
I'ltalia fa parte di un ordinamento sopranazionalé
pitt ampio ed ha ceduto parte della sua sovranita
nelle materie dei trattati, con il solo limite dellin
tangibilita dei principi e diritti-fondamentali garan—
titi dalla Costituzione (controlimiti)i i <.
A livello della legzslazzone ordinaria, ‘i rapporti tra or-
dine giuridico comunitario e ordine nazionale sono
disciplinati; dopo-la legge del: 1989 “La Pergola”
(ora-abrogata), dalla legge n..11/2005. -

Questa prevede una faseascendente per la prepara-
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zione dégli:.'a,tti...comunitari.g Per essa & istituito un
Comitato interministeriale per-gli affari- comunitari
europei (assistito da un comitato tecnico) ed & di:
sposto un obbligo del governo di informare il Parla-
mento:(che pud adottare atti di indirizzo e osserva:
zioni) € le Regioni e gli enti locah (che possono
presentare osservazioni). S
La legge, poi,:tegola la fase. dlscendente per: l’attua¢
zione del diritto comunitario, che & fondata sul “pe-
riodico adeguamento dell’ ordmamento naz1ona1e
all’ordinamento’ comunltarlo ,; fatto’ ogni anno ‘con
la “legge comunitaria” («dlsposmom per- l’ademp1—
mento - degli obblighi - derivanti *‘dall’appartenenza
dellItalia alla- Comunita europea») oltre “che sul-
I’attuazione'in via regolamentare e’ ammmlstratlva'"
Infine, la legge prevede l’obbhgo del governo di'in-
formareil’ Patlamento con caderniza annualé; in ter-
mini generah, con’ cadenza semestrale, sulle proce-
dure giurisdizionali e pre-contenziose e, con caden—
22 tnmestrale, su1 ﬂuss1 fmanman o e

Gll orlentamentl deIIa Corte costltuzmnale

La g1ur1sprudenza della Corte costltunonale & passaf
ta attraverso quattro fasi. La pnma ¢ quella. che va
dal 1964, al: 1973. In questa. prima fase; la - Corte
non ha r1conosc1uto il primato del diritto comuni-
tatio e ritenuto: che la legge naz1onale successiva

Nota: -

{¥)' Schema’ della- irtroduzione alla discussione il tefna ‘per gh
incontri.di:studio tra la Corte costituzionale italiana e il Ttibunale
costltuzmnale federa!e tedesco (Karlsruhe 20 novembre 2009)
& tra'la Corté costituzionale’italiana e la” C e costltu2|onale beI-
ga {Roma, 12 febbraio 2010). LR i
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possa abrogare la norma comunitaria precedente,
seguendo il criterio cronologico.

Con la sentenza n. 183/1973, che apre la seconda
fase, la Corte ha cambiato il Rile orlentamento, i

dividuando nell’art. 11 la fonte di limitazioni di so J

vranitd derivanti dalla partecipazione allordina

mento comunitario. Conseguentemente, la Corte

ha ritenuto che eventuali contrasti fra le leggi stata-
li e il diritto comunitario sarebbero stati risolti con
suoi interventi diretti a controllare la costituzionali-
td di norme statali per indiretta violazione dell’art.

11 (n. 232/1975; 163/1977). La limitazione di. (8O-
vranita: fondata sull’art. 11:comportava ‘comunque
il ‘rispetto: dei principi foridamentali dell’ordma—k

mento italiano’ (sent. 183/1973).

La terza fase va dal 1984 al"2008. La decisione plu‘

importante di questa fase & la n. 170/1984 (Grani-
tal). Essa ha riconosciuto che i due ordinamenti,
interno e comunitario, sono autonomi e separati e
che sussiste tra‘di loro un rapporto fondato sulla at-
tribuzione - alla’ Comunitd di competenze definite:
Ha, poi, riconosciuto il primato del diritto comuni-
tario e I'inapplicabilitd, da parte del giudice e della
pubblica- amministrazione, -di ‘norme  nazionali-in
contrasto con ‘le «disposizioni della Cee le ‘quali
soddisfano i requisiti dell’immediata applicabilita»:-
Secondo il nuovo:orientamento, spetta ai giudici or:
dinari operare un eventuale rinvio pregiudiziale alla
Corte di giustizia dell’'Unione europea. La «questione
di compatibilitd comunitaria costituisce un - “prius”
logico e giuridico rispetto alla. questione di. costitu:
zionalitd, perché investe la stessa applicabilita della
norma censurata e.quindi la rilevanza della questione
di. costltunonahta» (sentenza n.. 284/2007)
Con qUeSto NUOVO . orlentamento, si. reglstra una
“auto- -emarginazione” della Corte costituzionale. dal
dialogo.con la Corte di giustizia dell Unione euro-
pea, salvo che la norma comunitaria violi principi
fondamentali dell’ ordinamento costituzionale e i di-
ritti inviolabili della persona: in tal caso, la Corte
costituzionale. eserciterd un: sindacato. attraverso. il
filtro dell’esame della legge di esecuzione del tratta—
ti (nn. 232/1989,'536/1995, 126/1996)
La quarta fase & quella che si apre con lordmanza
n. 103/2008: Secondo tale ordinanza, la Corte co-
stituzionale“& giudice in base all’art. 234 Trattato
Ce; nel caso di un ricorso in via principale, & Puni-
co giudice e, se non fosse possibile effettuare il rin-
vio pregiudiziale, sarebbe leso il generale interesse
alla- uniforme applicazione del diritto comunitario:
Quindi, a questo punto; si stabilisce un dialogo di*
retto_tra. Corte costituzionale e Corte di g1ustlz1a
dell’'Unione europea. : :
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- Per i commentatori, questa conclusione: dovrebbe

applicarsi in tutti i casi in cui la Corte costituziona-
le sia giudicedi unica istanza (conflitti tra poteri;
glud121 penali) ed anche | nei gitdizi 1nc1dentah, se il
dubbio sull’invalidita comunitaria, escluso dal ; giu-
dice nmettente, sorga dmanm all Corte costituzio-
Sale. v : g

La Corte di glustlzxa dell Umone europea, con sen-
tenza del 17 novembre 2009 (C-169/2008) - ha
prontamente risposto alla Corte, stabilendo che la
legge italiana di cui la Corte costituzionale italiana

-sospettava lillegittimita comumtana Vlola, in effet‘
“ti, il diritto comunitatio. O
“Trale decisioni pill recenti, sono da segnalare la n.

'317 del novembre 2009 (no’ hé la n. 311 dello

stesso mese) ¢ la n. 28 del gennalo' 2010. La prima,
pur essendo relativa ai rapporti con la Cedu, & im-
portante perché afferma espressamente il principio,
implicito. nella precedente giurisprudenza e applica-
b1le aniche ai rapporti con 'Unione ‘europea; della
“compenetrazione . delle tutele”: «Il risultato. com-
plessivo dell’integrazione delle garanzie dell'ordina-
meénto deve essere di ségno positivo, nelisenso che
dallincidenza della singola.norma:Cedu sulla legi-
slazione italiana deve derivare un plus di tutela per
tutto il sistema dei diritti fondamentali». - - ...}
La sentenza . n.:28 del gennaio 2010, ha affrontato
il problema di una legge italiana piti mite, in con>
trasto con una direttiva ‘europea, che non poteva
essere disapplicata dal giudice ordinario, e per cui
non.vi, era necessitd del rinvio pregiudiziale. alla
Corte di. giustizia. dell'Unione europea..La Corte
italiana ha applicato.l’art. 49:della Carta dei diritti
fondamentali :-dell’Unione europea,. recepita dal
Trattato di Lisbona, ma ha egualmente dichiarato
lillegittimita della legge, distinguendo, «tra control—
lo di legittimita costituzionale, che non pud soffrire
limitazioni, se ritualmente attivato secondo le nor-
me vigenti, ed effetti delle sentenze di accoghmen—
to nel processo principale, che devono essere valu-
tati. dal giudice rimettente secondo. i principiigene-
rah che reggono la successione nel tempo delle leg—
gi penah»

Prospettlve e probleml

Passo ad esaminare prospettive: e problerm posti- da—
gli sviluppi della:Ue.- Gli sviluppi sono due, uno
della giurisprudenza; Laltro dei trattati. =~

Dal 2000, la:Corte di giustizia: dell’Umone europea
ha' rafforzato il'suo ruolo di corte: dei diritti. /Cid:&
avvenuto per - linfluenza - esterna: esercitata - dalla
Carta. La Corte ha dato prova del suo attivismo in
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una serie di casi: Kreil (2000); Schmidberger
(2003); Omega - (2004); K.B. (2004); terrorismo
(2005- 2006)° Rlchards ( 2006) Tadao Maruko
(2008). cuo

11:secondo sviluppo r1guarda gh artt. 4 e 6 Tue, do—
po: Lisbona. Non ‘espongo il -complicato : peréorso
degli artt. 4 e 6 prima e dopo Lisbona. Mi limito ad
osservare che, quando 1'Ue avra aderito alla Ceduy,
si produrranno due effetti. In positivo, I'Ue sara do-
tata di un catalogo di diritti, composto dalla Carta
dei diritti fondamentali dell’'Ue-e dai diritti fonda-
mentali della Convenzione europea per la salva-
guardia dei diritti dell’'uomo e delle liberta fonda-
mentali. In negativo, 'Ue sara obbligata - anche in
base ai trattati - a rispettare I'identitd nazionale, la
struttura fondamentale e le funzioni essenziali degli
Stati (cio che, finora, & stato riconosciuto solo dalla
giurisprudenza della Corte di giustizia dell'Unione
europea).

Si aggiunga che, a quel punto, risulterd piu eviden-
te, per l'ordine giuridico nazionale italiano, il diva-
rio tra “vincoli derivanti dall’ordinamento comuni-
tario” e “vincoli derivanti dagli obblighi internazio-
nali”, con le diverse procedure che ne conseguono
(nonché le diversita esistenti in ordine ad esse tra i
vari ordini giuridici nazionali: si pensi solo a quelle
tra Italia, Francia e Belgio).

Vi &, sul piano europeo, pitt di un margine di ambi-
guitd. Basti ricordare che secondo la dichiarazione
n. 1, allegata al Trattato di Lisbona, «la Carta dei
diritti fondamentali conferma i diritti fondamentali
garantiti dalla Cedu e quali risultano dalle tradizio-
ni costituzionali comuni degli Stati membri».

Le norme degli artt. 4 ¢ 6 Tue implicano che la
Corte di giustizia dell'Unione europea debba valu-
tare i principi costituzionali nazionali in positivo,
per far valere i diritti fondamentali della Carta e i
principi generali del diritto Cedu; e in negativo,
per rispettare identitd nazionale, strutture fonda-
mentali e funzioni essenziali.

A questo punto possono aprirsi due prospettive. La
prima & che siano svuotati i contro-limiti, che ven-
gono ‘“europeizzati”: non sarebbero le Corti nazio-
nali, ma la Corte di giustizia dell'Unione europea a
dover accertare e far valere i limiti. E, quindi, non
vi sarebbero pitl tanti contro-limiti quante sono le
corti nazionali, ma un sistema uniforme di limiti.
La seconda prospettiva & che 'elemento di discri-
mine diventi il tasso di tutela: che prevalga, in altre
parole, la disciplina nazionale o quella europea, a
seconda del grado di tutela che viene 'asS'icqrth
dall'una o dallaltra. . ;
Mi pare significativa di questo “incontro”

tra diver-
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si ordini giuridici la recente sentenza Scoppola v.
Italy della Grand Chamber della Cedu (17 settembre
2009), che; pronunciandosi sulla lex mitior in mate-
ria penale; fa riferimento alla ‘giurisprudenza della
Corte di giustizia dell’'Unione europea e riconosce
un consensus sulla “more lenient penalty” che “has
become a fundamental principle of criminal law”.
Questi sviluppi presentano tre pericoli. Il primo ¢
stato definito.di “colenizzazione giudiziaria” (Carta-
bia): la protezione dei diritti viene assorbita a livel-
lo europeo. Vi & una “sterilizzazione” comunitaria
della protezione assicurata dalle corti nazionali. Da
questo discendono il pericolo‘di una riduzione delle
diversitd e del pluralismo-e 'quello di tensioni tra
tradizioni costituzionali' nazionali e dlspesmom $O-
vranazionali. : %
L’antidoto contro tale rischio di};‘%t;andardizzazione”
dei: diritti- fondamentali & un vivace dialogo tra lé
Corti costituzionali namonah e la Corte di glustma
dell’'Unione europea (1). T

Ma come pud svolgersi: tale d1alogo7 Non nelle for—
me proprie-della: collaborazione tra: organi ammini-
strativi, perchéile Corti sono re—actwe, non pro—acu—
ve, e Non possono negoziare. - 3
Restano, quindi, i modi' propri.dei rapport1 tra: le
Corti poste-a diverso livello;. gia sper1mentat1 in
ambito nazionale e sovranazionale. L
11 primo & il ricorso  al rinvio pregludmale Questo &
un mezzo per mettere in luce tradizioni, esperienze,
modo di ragionare, punti di vista nazionali; da parte
delle corti nazionali; alla.Corte europea: Finora solo
le “Corti . Supreme del-Regno Unito, del Belgio
(quest’ultimo Paese con otto rinvii), dell’Austriate
della - Polonia (ma questa solo in linea di principio)
hanno fatto ricorso al rinvio pregiudiziale. La Corte
italiana - come osservato- ha fatto ricorso ad ‘esso
per una ‘questionie esaminata in‘ via principale (di
a210ne) Ma tale tlpO d1 questlone rlguarda, in gene—

Nota:

(1) Anche pnma dell entrata in V|gore del Trattato di Llsbona esi-
steva''Una disposizione-assimilabile’ a. quelia’.del nuovo: art:v4
Tue: 'art. B, c. 3, Tue che stabiliva.che «/'Unione rispetta l'iden-
tita nazionale dei suoi Stati membri». La vecchia dlsposmone
non parlava espressamente di “struttura costituzionale” ‘degli
Stati:membri ma, guardando. ai lavoripreparatori,: & ‘stato ‘soste-
nuto che questa disposizione, non.si.riferisse al solo limite delle
competenze dell’'Ue ma che implicasse anche il concetto - poi
introdotto "nél ‘Trattato costituzionale e nel Trattato’ di Lisbona -
di struttura costituzionale interna.(identita nazionale.¢come identi-
ta costituzionale). = probabile che la nuova disposizione delf’ulti-
mo trattato, che parla apertamente di ' ‘strlitture costituzionali’,
sia‘destinata a produrre effetti ulteriori rispetto ‘a:quelli creati da!-
I'art. 6, c; 3, Tue, alla luce del nuovo grientamento. delfa,Corte di
glustlzna dell'Unione europea, piu attenta al dato ' comparatnvo
4 differenza di ‘quanto accadeva nei primi anni (si pensi-a cass
come Omega, Dynamic Medien o-anche Mangold):
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rale, non dmtn fondamentah, ma questioni di com-
petenza. : b

I secondo modo rlchlede un: diverso - attegg1amento
della Corte di giustizia dell’'Unione europea. Questa
ha dato spazio alle corti nazionali inferiori, non alle
Corti costituzionali, marginalizzandole. Essa, peral-
tro, & stata pronta a tener conto-delle tradizioni. co+
stituzionali nazionali (purché fatte valere dinanzi
ad essa) e ad aprire un “processo di alimentazione
reciproca”; come tra ‘“vasi comunicanti’ (Skouris);
la:scelta delle questioni poste, la loro formulazione
e l'identificazione dei casi oggetto del rinvio:guida-
no-la giurisprudenza della Corte. Questa ha assunto
un orientamento. di deference nei confronti dei prin-
cipi dei diritti’ costituzionali: nazionali (ad esemp1o,
quello di dignita). - ~

11 terzo modo & quello della judicial comzty, ossia- del
la comitas: gentium 'solitamente utilizzata nei rapporti
tra governi e:trasferita ai. rapporti tra corti.- :
Il dialogo a cui ho fatto cenno € tanto pitt necessa-
rio in quanto la ‘‘densita” delle :Corti richiede una
ulteriore definizione dei rapporti.intercorrenti-tra:di
loro. LarCorte. di. giustizia -dell'Unione europea: &
“tra due fuochi” (Corti nazionali e Corte Edu; op-
pure Corti- nazionali e altre corti globali). Basta
menzionare le sentenze Bosphorus (se un ordine
giuridico garantiscé almeno una protezione eguale:a
quella dell’altro. ordine, il primo:-prevale) .e-Mox
Plant(prevale 'ordine g1ur1dlco «che assicura: la di-
sciplina pili.completa): S Lo
Nel triangolo: g1ud121ar1o Cort1 cost1tu21onah— Corte
di-giustizia dell’'Unione europea - Corte Edu; si pud
prevedere un ruolo:importante dellé clausole della
Carta di Nizza; secondo le quali «nessuna. disposi-
zione della presente Carta deve essere interpretata
come limitativa o lesiva dei diritti-dell'uomo e delle
liberta fondamentali’ riconosciuti, nel rispettivo am-
bito di applicazione,.dal diritto dell’Unione, dal di-
ritto internazionale, dalle convenzioni internazio-
nali delle quali I'Unione o tutti gli Stati membri so-
no parti, in particolare dalla Convenzione europea
per la salvaguardia dei Diritti dell'Uomo e delle Li-
berta fondamentali, e dalle costmmom degh Stat1
membri» (art.53). L o
Rimane aperto un mterrogatwo come: superare il
timore delle Corti nazionali di invasione dello spa-
zio costituzionale nazionale e di rimanere vincolate
alle decisioni delle corti sovranazionali? - v
Concludo’ c1tando ‘quanto Peter Hiberle ha osser-
vato di recente: «Abbiamo di fronte la prospettlva
della forrna21one di un “diritto costituzionale euro-
peo comune” e Tattivita che i Tribunali costituzio-
nali europei svolgono a Lussemburgo e a Strasbur-
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go, e ci troviamo dinanzi al compito di “europeizza-
re”+in modo specifico’ i’metodi e i principi dell’in-
terpretazioné icostituzionale, ‘di: elaborare; ‘ad- esem-
pio, una “ermeneutica comune europea” dei diritti
fondamentali e di-introdurre tra: le procedure: di-in+
terpretazione costituzionale; .che finora.:sono state
incentrate sulle Costituzioni statali; taluni elementi
specificamente; europei, come [“effetto utile”

“Pinterpretazione ‘conforme -al: diritto comunitario”
(europeizzazione -del metodo deﬂ’mterpretamone
della Cost1tu21®ne)» (2) SR IRE

Nota idm?

(2) P. Haberle, R/f/essmn/ su/ senso dell Sstiti
mos, 2009; 17:18: SReTS T
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