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INTRODUZIONE

I seguente lavoro ha preteso lo studio approfondito

dell’evoluzione storica e delle attuali linee di tendenza delle
problematiche concernenti i meccanismi di adattamento del diritto
interno al diritto europeo, seguendo il filo rosso dell’analisi
contenutistica delle sentenze piu significative pronunciate dagli organi
giurisdizionali, sia interni che europei, € muovendo dall’origine della
CEE sino ad arrivare all’attuale Trattato di Lisbona.
In questa attivita di progressiva “costruzione di corrispondenze” tra
fonti normative, un ruolo preponderante viene assunto non solo dalla
Corte di Giustizia europea, quale naturale interlocutrice dello
strumento del rinvio pregiudiziale, bensi soprattutto dai giudici della
Corte Costituzionale e della Suprema Corte di Cassazione, che,
servendosi dell’antico strumento della nomofilachia, traspongono i
contenuti innovativi delle norme europee all’interno delle originarie
strutture costituzionali e di nuove leggi interne, spingendo con
continuita il legislatore nazionale a perseguire 1 piut moderni obiettivi
dell’Unione.

Questo lavoro certosino di adeguamento ha visto sia 1’utilizzo di
principi gia conosciuti, sia la creazione di nuovi principi regolatori,
prima del tutto sconosciuti al giudice italiano ed oggi divenuti
imprescindibile strumento di applicazione della legge al caso
concreto, soprattutto nella risoluzione delle antinomie tra diritto
interno e diritto comunitario; principi che pero, alla luce dell’ormai
riconosciuta superiorita gerarchica del diritto europeo rispetto a quello
costituzionale nazionale, non trovano applicazione nelle ipotesi in cui

non debbano recepirsi norme di diritto europeo, bensi  mere
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convenzioni di diritto internazionale, ove rileva 1l controllo di
legittimita operato dalla Corte Costituzionale italiana sulla norma
internazionale interposta.

Lo studio certifica un progressivo € sempre piu forte ingresso dei
contenuti normativi europei negli ordinamenti nazionali, oltre alla
rivisitazione di fondamentali concetti ed istituti, sino ad arrivare ad
una reinterpretazione completa e complessa della categoria dei diritti
fondamentali, che intacca la secolare barriera dei controlimiti.

Lo studio si propone, quindi, di verificare se oggi, anche alla luce
del nuovo Trattato di Lisbona, delle pit importanti riforme normative
nazionali e delle fondamentali sentenze delle Alte Corti, interne ed
europee, sia ancora corretto concepire il ruolo antico dei giudici di
ultima istanza, in particolar modo della Corte Costituzionale, ovvero
sia necessario riconoscere rinnovate modalita ermeneutiche e nuovi
spazi di intervento; se sia ancora possibile parlare di “adattamento”
del diritto interno al diritto europeo, ovvero sia maggiormente corretto
parlare di un reciproco dialogo, cio¢ di un rapporto di “biunivoca
corrispondenza” tra di essi, che non si ferma quindi alla mera
trasposizione di principi di matrice europeistica nei singoli
ordinamenti per il tramite della Costituzione, come avveniva in
principio, bensi pretenda I’interpretazione costituzionalmente orientata
di concetti e norme nazionali alla luce delle prescrizioni
sovranazionali anche e soprattutto da parte del giudice interno, talvolta
adoperando lo strumento della disapplicazione della norma nazionale
contrastante.

D1 seguito si analizzeranno gli strumenti adoperati dalle rispettive
Corti, nazionali e sovranazionali, oltre agli ambiti di maggior interesse

che piu di altri hanno subito I’ingresso dei dettami europei, per
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rendere concreto il continuo divenire del diritto europeo nel nostro
vivere quotidiano.

Lo scopo della ricerca consiste, in particolare, nel comprendere le
modalita con cui le giurisdizioni concepiscono il collegamento tra i
due ordinamenti, argomento, questo, oggetto altresi di copiosa
dottrina, ed il ruolo che i1 giudici hanno svolto nel processo di
integrazione comunitaria.

L’elaborato, ad ogni modo, non ha alcuna pretesa di esaustivita,
dato 1l continuo divenire della materia e 1’enorme mole
giurisprudenziale, bensi si prefigge di porre in luce le problematiche
di maggiore interesse al riguardo, 1 profili problematici, le “patologie
del sistema”.

Esso parte da un evento storico che si ¢ dimostrato emblematico della
reticenza dei legislatori nazionali a cedere sovranita all’Unione: il
fallimento del progetto costituente europeo, un progetto di revisione
dei trattati fondativi dell'Unione, redatto nel 2003 e definitivamente
abbandonato nel 2009 a seguito dello “stop” alle ratifiche imposto
dall’esito dei referendum di Francia e Paesi Bassi.

Un arresto questo all’integrazione europea, che ¢ stato solo
recentemente eluso con 1’adesione dell’Unione alla CEDU, avvenuta
con il suo recepimento all’interno del Trattato di Lisbona.

In prima battuta, dallo studio effettuato ¢ emerso che
I’approvazione di una vera Carta costituzionale europea, a differenza
dei processi costituenti nazionali, partiva da numerosi deficit: il primo
in termini di rappresentativita, il secondo in termini di iniziativa.
Difatti, mentre ’esperienza storica nazionale ¢ caratterizzata da eventi
di rottura che trovano la propria ragion d’essere in istanze popolari

mosse dalla necessita di trovare propri rappresentanti, nel caso di
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specie non solo la Carta veniva imposta ‘“dall’alto,” ovvero dai
governi deghi Stati membri, ma risultava altresi basata su carenze
rappresentative di non poco conto, dato che il Parlamento europeo non
¢, ad oggi, né un organo rappresentativo dei cittadini né detiene un
ruolo monocratico nel processo legislativo comunitario.

Questa premessa storica ¢ risultata necessaria e prodromica all’analisi
anche delle reticenze italiane, le quali si sono sostanziate nella
formulazione della nota teoria dei controlimiti da parte della Consulta,
teoria che perd non ha mai trovato una concreta applicazione.

Tanto premesso, risulta ancora di maggior pregio il ruolo
giurisprudenziale rivestito dalla Corte di Giustizia europea, la quale si
¢ dimostrata determinante nel trainare storicamente I’integrazione
comunitaria: 1 giudici di Lussemburgo infatti, a mezzo del principio
del primato del diritto europeo sugli ordinamenti giuridici nazionali,
hanno formalizzato quella richiesta alla quale 1 legislatori che
progettavano una Costituzione per I’Europa non hanno saputo
rispondere.

Sin dalle storiche sentenze Costa c. Enel e Simmental (sui cui casi si €
pronunciata anche la Corte Costituzionale), € emersa una forte volonta
di armonizzare gli ordinamenti giuridici degli Stati membri e di
dichiarare la diretta precettivita del diritto comunitario in ipotesi di
antinomie.

Proprio per sopperire al mancato adattamento del diritto interno al
diritto europeo, la Corte di Lussemburgo ha elaborato il cd. obbligo di
interpretazione conforme, concepito dapprima per sopperire al
mancato riconoscimento alle direttive di effetti diretti nei rapporti tra
cittadini e poi esteso indiscriminatamente, nella sua portata

applicativa, anche alle sentenze comunitarie.



A questo punto, la ricerca non poteva prescindere da un’analisi
puntuale ed accurata del rinvio pregiudiziale, quale strumento
ermeneutico per definizione creato per determinare un’interpretazione
conforme ed uniforme del diritto comunitario su tutto il territorio
dell’Unione.

Analizzate le sue due forme, di interpretazione e di validita, ed 1
requisiti strutturali che lo caratterizzano, lo studio si € incentrato sulle
possibili patologie dovute al suo mancato utilizzo. In questi casi,
potrebbe difatti venire a consolidarsi, soprattutto per le sentenze
emesse dai giudici di ultima istanza, una res iudicata ormai
intangibile, contenente un’interpretazione di disposizioni comunitarie
difforme da quella offerta dalla stessa Corte di Giustizia o dalle Corti
degli altri Stati membri.

Inoltre, in antitesi all’obbligo di rinvio gravante sulle Alte Corti, 1
giudici comunitari hanno elaborato la cd. teoria dell atto chiaro con la
nota sentenza Cilfit, lasciando un’apparente discrezionalita decisionale
in capo alle giurisdizioni interne, di fatto smentita dai contenuti
sostanziali delle varie pronunce analizzate, sempre maggiormente
tendenti ad evidenziare 1 benefici dell’utilizzo dello strumento de quo.

A questo punto, sempre nell’ambito del ruolo ermeneutico assunto
dalle Corti europee, la ricerca si ¢ spostata sul valore delle sentenze
della Corte di Strasburgo in merito alla possibilita ed opportunita di
riaprire 1 processi nazionali gia conclusi: ¢ questa I’ipotesi, molto
discussa in dottrina ed in giurisprudenza, di asserita violazione
dell’art. 6 della Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti
dell’'uvomo e delle liberta fondamentali da parte delle giurisdizioni

interne.



Come nel noto caso Dorigo, ma anche negli altri processi passati alla
storia come emblematici del sovvertimento del giudicato interno, i
principi ed 1 diritti sanciti dalla suindicata disposizione normativa
vengono concepiti come superiori agli ordinamenti giuridici nazionali,
tanto da porre nel nulla anche misure coercitive, come la detenzione,
qualora la Corte EDU rilevi la violazione de qua.

Proprio in merito a questa tematica, dove un ruolo fondamentale ¢
stato svolto altresi dal Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa,
eminente dottrina ha parlato di tutela multilivello dei diritti
fondamentali, oltre che di necessario bilanciamento di interessi con
’esigenza nazionale di certezza del diritto.

E’ comunque emersa con evidenza la carenza di strumenti
normativi processuali e sostanziali, idonei a dare ascolto alle istanze di
questa giurisdizione, la quale si ¢ nel tempo posta a presidio dei diritti
fondamentali della persona in maniera del tutto conforme al ruolo
svolto dalle Corti costituzionali nazionali.

Ed ¢ proprio lo studio delle pronunce della nostra Consulta a rivelarsi
di grande interesse ai fini della ricerca: eminente dottrina ha infatti
effettuato un’accorta periodizzazione delle sentenze della nostra
Corte, al fine di meglio scandire le posizioni che nel tempo ha assunto
in merito all’ermeneutica del rapporto tra diritto interno e diritto
comunitario.

Ad un primo periodo, ove le fonti europee erano relegate al rango dei
norma ordinaria e dove 1’eventuale contrasto contenutistico veniva
risolto col criterio lex posterior derogat priori, si ¢ poi sostituita una
sempre maggiore apertura, che ha visto il riconoscimento del diritto
dei Trattati dapprima come fonte sub-costituzionale e poi come

sovranazionale.



I criterio della periodizzazione si ¢ rivelato di grande aiuto anche ai
fini di una piu profonda comprensione del ruolo di questa Corte e
delle sue posizioni in concomitanza con i fondamentali eventi storici
che hanno scandito la vita dell’Unione: la prima fase della
giurisprudenza, infatti, si dimostra conservatrice al cambiamento,
proprio a motivo dell’accezione puramente economica del nuovo
organismo comunitario.

E’ con la trasformazione della Comunita economica in Comunita “di
principi e diritti condivisi” che la Consulta inizia a mostrare la propria
apertura, recependo le istanze della Corte di Giustizia e dichiarando la
diretta applicabilita dei regolamenti prima, come nelle storiche
sentenze Frontini ed Industrie Chimiche, ¢ delle direttive dettagliate
poi.

A questo punto, di grande interesse si ¢ rivelato lo studio
approfondito e puntuale dei criteri elaborati dalla Consulta nella
risoluzione delle antinomie tra diritto nazionale e diritto comunitario,
in particolare attraverso il raggruppamento delle problematiche
prospettabili al sindacato della Corte in quattro ipotesi: nel caso della
norma non dotata di effetti diretti, vale a dire non trasposta o mal
trasposta, la Corte Costituzionale viene investita del giudizio di
costituzionalita per violazione dell’art. 11 Cost. ove la direttiva
operera quale parametro interposto. Vi ¢ poi I’ipotesi in cui la Corte
Costituzionale ¢ competente in via principale — conflitti di attribuzione
-, da leggersi alla luce della riforma del titolo V della Costituzione,
incidendo il diritto comunitario anche sulla distribuzione delle
competenze legislative tra Stato e Regioni presenti nella nostra Carta.
Di fondamentale importanza, proprio per la sua evidente

problematicita, ¢ poi I’ipotesi della cd. doppia pregiudizialita, che si
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verifica invece qualora la norma interna contravvenga
contemporanecamente al diritto comunitario ed ai parametri
costituzionali: in questo caso, per 1 Giudici delle leggi, va previamente
adita la Corte di Giustizia e solo successivamente la Consulta, pena
I’inammissibilita della questione di costituzionalita.

A tale riguardo nel 2008 con due pronunce gemelle, la Corte
Costituzionale si ritiene, quale giudice nazionale di ultima istanza,
deputata essa stessa ad adoperare lo strumento del rinvio pregiudiziale
comunitario, facendo proprio il principio europeistico del generale
interesse  all’'uniforme  applicazione del diritto comunitario,
esclusivamente, pero, nei giudizi di legittimita costituzionale promossi
in via principale, dove il vecchio parametro di costituzionalita di cui
all’art 11 Cost. ¢ arricchito con il nuovo art. 117 Cost. Solo nel 2013
la Corte aprira 1 proprio orizzonti, ammettendo di essere competente
ad effettuare il rinvio anche nei giudizi di legittimita costituzionale
sollevati in via incidentale.

Proprio da queste dirimenti statuizioni emerge il progressivo
abbandono da parte della Consulta dell’originaria teoria separatista ed
autonomista dei due ordinamenti, interno ed europeo, per lasciare
spazio alla nuova concezione monista ed integrazionista del rapporto
tra gli stessi.

Viene poi in rilievo, quale ulteriore ed ultima ipotesi di antinomia, il
caso di scuola della teoria dei controlimiti: in altre parole, la Corte ha
mantenuto una riserva di intervento in sede di giudizio di legittimita
costituzionale per bandire eventuali violazioni dei principi
fondamentali dell’ordinamento interno e dei diritti inalienabili della
persona umana da parte del diritto comunitario primario o secondario.

Tale ¢ una casistica che anche la dottrina pitu accorta ha qualificato
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come di difficile verificazione,' soprattutto alla luce della recente
adesione dell’Unione alla CEDU.

Dall’approfondimento in questione & emerso, per alcuni autori,” che la
nostra Corte ha assunto un ruolo ridotto rispetto alle altre giurisdizioni
nazionali nel dialogo con la Corte europea, se non altro proprio per la
questione della doppia pregiudizialita: nella pressi, infatti, la
risoluzione del nodo interpretativo da parte dei giudici lussemburghesi
determina I’inutilita della successiva pronuncia di costituzionalita ai
fini della risoluzione del caso concreto.

A questo punto della ricerca, non poteva mancare un

approfondimento sulla giurisprudenza della Corte Costituzionale sulla
collocazione delle CEDU nel sistema delle fonti interne: la Consulta
relega la Convenzione al ruolo di parametro interposto di
costituzionalita, differentemente dalle altre Corti nazionali di ultima
istanza, che ne riconoscono la diretta precettivita, insieme alle stesse
statuizioni della Corte di Strasburgo.
Difatti, proprio nel 2007 con due pronunce gemelle, la Consulta
effettua  una puntuale differenziazione tra il fenomeno
dell’integrazione europea da un lato, e quello della sottoscrizione e
ratifica dei “comuni” accordi internazionali dall’altro, per cui il
giudice interno non potrebbe disapplicare direttamente la norma
nazionale incompatibile, spettando esclusivamente ai Giudici delle
leggi il controllo accentrato su tale incompatibilita.

L’ultima parte del lavoro ha visto I’approfondimento e lo studio
della giurisprudenza della Suprema Corte di Cassazione e del

Consiglio di Stato in merito al rapporto tra ordinamento interno ed

Uex multis, Tesauro G.
? Giovannetti T., Cossiri A.
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ordinamento comunitario: queste giurisdizioni, a differenza della
Corte Costituzionale, risultano piu propense nel recepire 1 principi
europei di diretta applicabilitda e di primazia del diritto comunitario,
cosi come sanciti dalla Corte di Giustizia.

In particolare, da parte degli Ermellini anche gli stessi principi della
Convenzione europea dei diritti dell’'uomo vengono ritenuti prevalenti
sul diritto interno, soprattutto in ambito penale, ove si ¢ cercato di
adattare gli strumenti processuali gia esistenti, come la revisione del
giudicato, alle sentenze di Strasburgo.

Per quanto concerne, invece, il Consiglio di Stato rilevanti
appaiono le recenti statuizioni riguardanti la tematica in analisi: 1
giudici amministrativi hanno qualificato la patologia dell’atto
amministrativo che contravviene al diritto comunitario come atto
illegittimo e pertanto annullabile ai sensi e per gli effetti dell’art. 2/
octies della legge n. 241/90 entro 1 termini di decadenza all’uopo
previsti, verificandosi I’ipotesi della nullita ex art. 2/ septies della
medesima legge, esclusivamente nel caso in cui il provvedimento
amministrativo sia conforme alla legge nazionale attributiva del
potere, ma sia proprio quest’ultima a contravvenire alle disposizioni di
europee. Cid0 a motivo del fatto che le ipotesi di nullita del
provvedimento, come noto, rappresentano un numero chiuso in cui
non ¢ previsto il caso di violazione di disposizioni del Trattato e dei
suoi atti derivati.

Copiosa ¢ anche la dottrina in merito alla qualificazione giuridica da
attribuire  alla  patologia del provvedimento amministrativo

anticomunitario, tra annullabilita, nullita e la cd. ferza via della
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disapplicazione, anche alla luce delle leggi n. 15 del 2005 e n. 80 del
2005.°

A questo punto, imprescindibile, ai fini del completamento del
lavoro di ricerca, € stato soffermarsi su un’ultima fondamentale
questione: il problema del configurarsi della responsabilita
extracontrattuale dello Stato per violazione del diritto comunitario da
parte dei giudici di ultima istanza a causa del mancato esercizio del
rinvio pregiudiziale alla Corte di Giustizia.
Tale responsabilita non ¢ presente nel diritto dei Trattati ma ¢ stata
elaborata dai giudici europei in virtt dell’obbligo di leale
cooperazione tra le giurisdizioni, spesso nella prassi disatteso.
A tale riguardo, 1 giudici di Lussemburgo hanno precisato che la
previsione di una responsabilita extracontrattuale non inficia il regime
processuale della res iudicata, essendo tale nuovo giudizio dotato di
un petitum ¢ di una causa petendi diversi, poiché concernenti
I’opportunita di garantire un giusto ristoro per quei soggetti che hanno
visto negarsi da parte delle giurisdizioni interne un diritto di matrice
comunitaria. Ci0 in virtu di un sistema integrato di tutela del cittadino,
che pretende il coordinarsi di due ordinamenti, quello nazionale e
quello comunitario, fondato su principi fondamentali, quali la leale
cooperazione, la sussidiarieta, ’effettivita e 1’'uniforme applicazione
ed interpretazione dei Trattati e degli atti derivati.
In chiusura, viene approfondita proprio la portata di questi principi
fondamentali, che devono necessariamente guidare le scelte
ermeneutiche ed applicative dei giudici nazionali, anche con riguardo

alle questioni meramente di diritto interno.

3 ex plurimis, Susca A., Filippi M., Valaguzza S., Delsignore M., Greco G.
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Alla luce della ricerca svolta, € emerso con chiarezza il ruolo
fondamentale delle Alte Corti nel coordinare 1’applicazione congiunta
dei due ordinamenti ma soprattutto nel conferire la giusta spinta al
processo di integrazione europea laddove il legislatore nazionale non ¢
riuscito.

Pur tuttavia, si ¢ comunque palesata, in tutta la sua pienezza, una
problematicita che necessita ancora di riforme ad ampio spettro,

soprattutto in materia processuale.
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Capitolo I: I’ARRESTO DEL PROCESSO
COSTITUENTE EUROPEO

1. UN’ANALISI CRITICA

Il Trattato che istituisce una Costituzione per I’Europa’ nasce
dall’iniziativa dei Capi di Stato e di Governo delle 25 nazioni, allora
membri dell’Unione, che ne sottoscrivevano il contenuto il 29 ottobre
2004 a Roma.

La voluminosa ed ambiziosa opera, che sottoforma di dettato
costituzionale avrebbe preso il posto del vigente diritto comunitario, €
stata predisposta all’interno della “Convenzione sul futuro per
I’Europa”, istituita dal Consiglio europeo nel dicembre 2001.°

Il “metodo” della Convenzione era gia stato adottato con successo per
la redazione della Carta de1 diritti fondamentali dell’Unione, inserita
nella seconda parte del progetto e, pertanto, era stato previsto come
regola procedurale per le modifiche future della Costituzione europea
(art. IV —443).

L’obiettivo perseguito di sviluppare ulteriormente le basi del Trattato
comunitario e conferirgli una forma piu adeguata si ¢ da subito
concretizzato nel proposito di approntare una Carta costituzionale, un
risultato pragmatico da intendere come progresso essenziale per
I’integrazione, anche e soprattutto ai fini di una legittimazione

all’esercizio di un futuro potere pubblico europeo.

* ABI EG Nr. C 310/1.
> Badura P., Costituzione e diritto costituzionale in Europa, in Castorina E., Profili attuali e
prospettive di diritto costituzionale europeo, Giappichelli, Torino, 2007, p. 7 ss.
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Tuttavia, ¢ d’uopo precisare sin da ora che la configurazione offerta
dal Trattato de qua si distingue nettamente da un documento
costituzionale tradizionale, per forma e contenuto,’ in particolare nella
sua terza parte: gli ambiti di politica e le modalita di funzionamento
della Comunita, i1 protocolli e gli allegati che ne costituiscono parti
integranti, sono tutti segnali della sfera limitata di azione dell’Unione,
frutto di un compromesso politico, che mostra profonda e sostanziale
diversita tra I’ordinamento giuridico sovranazionale e le Costituzioni
degli Stati membri.

I motivi per 1 quali il progetto di Costituzione europea sia fallito

sono facilmente intuibili: una cosi ampia cessione di sovranita avrebbe
rappresentato, per i legislatori nazionali, il primo vero passo verso
un’unificazione formale degli ordinamenti interni con quello
comunitario. Un evento, perd, che avrebbe impresso una forte
velocizzazione al processo di integrazione.
Sebbene il caso italiano non abbia avuto un ruolo di primo piano nella
mancata riuscita del progetto, vale la pena analizzarne le criticita, dato
che esso avrebbe con molta probabilita inciso sia sull’attuale assetto
giurisprudenziale, sia sugli orientamenti ermeneutici che si sono
consolidati nel tempo al fine di creare connessioni tra sistemi
normativi che di fatto, seppur interagenti, sono rimasti autonomi.

Il processo in analisi € stato un iter graduale ed intermittente, che
ha scandito la storia dell’Unione per tappe progressive.’

Esso trova il suo naturale punto di approdo nella Dichiarazione di

Lacken®, occasione di dialogo e confronto sulla ripartizione delle

8 Tizzano A., Il Trattato costituzionale tra innovazione e conservazione, in Morbidelli G. — Donati
F. (a cura di), Una Costituzione per I’Unione europea, Giappichelli, Torino, p. 159 ss.
7 Bilancia P., Pizzetti F. G., Aspetti e problemi del Costituzionalismo multilivello, Milano, Giuffte,
2004, p. 23 ss.
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competenze tra Unione e Stati membri, appena prima preceduta dal
Trattato di Nizza’, entrambi prodromici al Trattato Costituzionale di
Roma del 2004'"° oggetto della presente analisi.

Pur rappresentando, questi, i tre riferimenti storici essenziali per la
costruzione del cammino costituzionale europeo,'' ove sono promossi
I’allargamento della compagine statuale, I’ampliamento degli spazi di
giustizia, liberta e sicurezza, lo sviluppo sostenibile ed il recupero del
deficit democratico, si puo ritenere che il percorso fosse gia iniziato da
tempo, dal riconoscimento delle tradizioni costituzionali comuni degli

Stati membri in tema di diritti fondamentali come principi generali del

¥Anche detta “Dichiarazione sul futuro dell’Unione Europea”, i cui obbiettivi fondamentali erano
piu democrazia, piu trasparenza e piu efficacia; i lavori della Convenzione si sono ultimati il 10
luglio 2003, dopo essere giunti ad un accordo su una proposta di Costituzione europea. Il 18
giugno 2004, i capi di Stato o di governo degli Stati membri sono giunti ad un accordo, passando
attraverso taluni compromessi, sul progetto di Costituzione europea.
Cfr. http://europa.eu/legislation _summaries/glossary/laecken declaration_it.htm
? Adottato in occasione del Consiglio europeo di Nizza nel dicembre 2000 e firmato il 26 febbraio
2001, il trattato di Nizza ¢ entrato in vigore il 1° febbraio 2003. Cfr.
http://europa.eu/legislation_summaries/glossary/nice_treaty it.htm
' 1] Trattato che istituisce una Costituzione per I'Europa rappresentava il frutto di un lungo
processo di integrazione caratterizzato, nel contempo, dall'ininterrotto potenziamento
dell'integrazione e dai successivi allargamenti dell'Unione. Il primo Parlamento europeo eletto a
suffragio universale ha, di fatto, aperto il dibattito sulla costituzionalizzazione dell'Europa. 11 14
febbraio 1984 esso adottava a larga maggioranza la relazione di Altiero Spinelli, che proponeva
nel suo "progetto di trattato sull'Unione europea" una riforma fondamentale della Comunita
europea (CE). Da allora, i trattati che si sono succeduti hanno permesso di far progredire la
costruzione europea. Cfr. http://europa.cu/scadplus/constitution/introduction_it.htm
! Predisposto da una Convenzione sul futuro dell’Europa, istituita nel dicembre 2001 con la
Dichiarazione di Laeken, il primo progetto veniva approvato nel giugno 2003, a Bruxelles; la
Conferenza intergovernativa del giugno 2004 approvava poi una versione consolidata provvisoria,
denominata “Trattato che adotta una Costituzione per 1’Europa”, che i capi di Stato o di governo
degli allora 25 paesi membri dell’UE e i loro ministri degli esteri firmavano il 29 ottobre 2004, a
Roma. A tale progetto si fa generalmente riferimento come “Costituzione europea”.
Successivamente, pero, il Trattato veniva ratificato solo da 18 paesi (tra cui I’Italia) su un numero
totale di 27 Stati membri. In particolare, i referendum sulla ratifica del Trattato-Costituzione
svoltisi in Francia il 29 maggio 2005 e nei Paesi Bassi il 1° giugno dello stesso anno avevano esito
negativo, mentre il 6 giugno il Regno Unito decideva a sua volta di sospendere il processo di
ratifica a tempo indefinito e altri paesi membri dichiaravano 1’esistenza di vari ostacoli alla
ratifica. Ne seguiva la decisione del Consiglio europeo del 21-22 giugno 2007 di abbandonare il
progetto di Trattato-Costituzione, che avrebbe dovuto sostituire, unificandoli, il Trattato di
Maastricht sull’Unione Europea e il Trattato sulla Comunita Europea, e di limitarsi alla revisione
di questi ultimi. A cio si ¢ provveduto mediante il Trattato firmato a Lisbona il 13 dicembre 2007
ed entrato in vigore nel 2009, che, nel modificare 1 Trattati in vigore, ha recepito molte delle
disposizioni sostanziali della mancata Costituzione. Cfr. Enciclopedia Treccani, s.v. Costituzione
europea.
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diritto comunitario sin dalla giurisprudenza del 1969 della Corte di
Giustizia delle Comunita'?, successivamente stigmatizzato nell’art. 6
n. 2 del Trattato di Maastricht”’ che puntualmente sancisce il rispetto
dei diritti fondamentali quali risultano dal patrimonio costituzionale
comune dei Paesi membri.

Gia dalle prime norme regolatrici, che riconoscono la tendenza
dell’Unione a voler ricercare e trovare un humus comune, Si
percepisce che il diritto comune costituzionale europeo denota, al
contrario delle Costituzioni dei singoli Stati, un marcato carattere di
“apertura” e “flessibilita”, peculiarita dovute all’evidente esigenza di
compromesso politico, ma essenziali laddove 1’opera interpretativa dei
giudici ha spinto verso D’attualizzazione progressiva di principi e
valori di significato volutamente sempre pit omogeneo.

Ed ¢ proprio la giurisprudenza pretoria della Corte di Lussemburgo il
motore trainante di questo percorso che procede per gradi, al quale si
sono poi adeguati i legislatori e 1 giudici degli Stati membri.

Il momento maggiormente rilevante che ha scandito il processo di
costituzionalizzazione europea consiste, pero, nell’elaborazione della

Carta dei Diritti fondamentali'* datata 1999, poi proclamata

"2 Tesauro G., Il ruolo della Corte di Giustizia nell’elaborazione dei principi generali

dell’ordinamento europeo e diritti fondamentali, e nella Costituzione europea, in Atti del
Convegno di Perugia all’associazione italiana dei costituzionalisti, 7-9 ottobre 1999, Padova,
CEDAM, 2000, p. 17 ss.
" 11 Trattato sull’Unione europea (TUE) segna una nuova tappa nell’integrazione europea poiché
consente di avviare I’integrazione politica. L’Unione europea da esso creata comporta tre pilastri:
le Comunita europee, la Politica estera e di sicurezza comune (PESC), nonché la cooperazione di
polizia e la cooperazione giudiziaria in materia penale (GAI). Il Trattato istituisce una cittadinanza
europea, rafforza i poteri del Parlamento europeo e vara 1’unione economica ¢ monetaria (UEM).
Inoltre, la CEE diventa Comunita europea (CE). Il trattato sull'Unione europea (TUE), firmato a
Maastricht il 7 febbraio 1992, ¢ entrato in vigore il 1° novembre 1993. Cfr.
http://europa.eu/legislation_summaries/institutional affairs/treaties/treaties_maastricht _it.htm
4 Gazzetta Ufficiale delle Comunita europee, 2000/C 364/1, testo reperibile sul sito internet:
http://www.europarl.europa.eu/charter/pdf/text _it.pdf
"> Nel giugno 1999 il Consiglio europeo di Colonia ha ritenuto che fosse opportuno riunire in una
Carta 1 diritti fondamentali riconosciuti a livello dell’Unione europea (UE), per dare loro maggiore
visibilita. I capi di Stato e di governo ambivano ad includere nella Carta i principi generali sanciti
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ufficialmente a Nizza nel 2000, poiché la successiva Dichiarazione di
Laeken ha avuto lacune significative, sia in tema di giurisdizione che
di attribuzione di compiti e poteri alla Corte di Giustizia.

Non volendo entrare nel merito del dibattito sul valore giuridico-
politico della Carta, sul quale peraltro vi ¢ copiosa dottrina,'® va
sottolineato che essa non costituisce la mera somma algebrica dei
diritti tutelati dalla Corti Costituzionali o dalle Costituzioni dei paesi
membri, n¢ la mera trasposizione dell’opera interpretativa dei giudici
europei, bensi la risultante di un progressivo acquis, costituito anche
da documenti di soft law, quali la Carta sociale europea e la Carta
europea dei diritti dei lavoratori.

Da questo momento storico si profila il primo dialogo costruttivo tra
le Corti Costituzionali nazionali e la Corte di Giustizia europea,
poiché nella Carta si rinvengono 1 primi parametri di lettura dei
principi fondamentali comuni, non sempre coincidenti con quelli di
diritto interno ma progressivamente nel tempo ad essi divenuti

conformi.

dalla Convenzione europea dei diritti dell’'uomo del 1950 e quelli risultanti dalle tradizioni
costituzionali comuni dei paesi dell’UE. Inoltre, la Carta doveva includere i diritti fondamentali
attribuiti ai cittadini dell'UE, nonché i diritti economici e sociali enunciati nella Carta sociale del
Consiglio d’Europa e nella Carta comunitaria dei diritti sociali fondamentali dei lavoratori, come
pure i principi derivanti dalla giurisprudenza della Corte di giustizia e dalla Corte europea dei
diritti dell'uomo.
Cfr.:http://europa.eu/legislation _summaries/justice_freedom_security/combating_discrimination/13
3501 it.htm
'® Al riguardo s.v. Conforti B., Note sui rapporti tra diritto comunitario e diritto europeo dei diritti
fondamentali, in Riv. intern. dei diritti dell’'uomo, 2000, 2, p. 422 ss; Nascimbene B., Quale
strumento giuridico per la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea?, in Giur. It., 2001,
3, p. 659 ss; Ferrari Bravo L., La tutela dei diritti in Europa e diritto privato, 2001, 1, p. 37 ss;
De Siervo U., L’ambigua redazione della Carta dei diritti fondamentali nel processo di
costituzionalizzazione dell’Unione Europea, Relazione al Convegno in memoria di P.G. Lucifredi,
Genova, 16-17 marzo 2001, in Dir. Pubbl., 2001, 1, p. 33 ss; Conetti G., La Carta dei diritti
fondamentali dell’Unione europea, in Studium juris, 2001, 10, p. 1163 ss; Calvano R., Verso un
sistema di garanzie costituzionali dell’UE? La giustizia costituzionale comunitaria dopo il
Trattato di Nizza, in Giur. Cost., 2001, 1, p. 209 ss; Bifulco R.- Cartabia M.- Celotto A., L ’Europa
dei Diritti: commento alla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, Bologna, 11 Mulino,
2001; Decaro M., La carta dei diritti dell’Unione europea: frutto, evento, documento, in Rassegna
di diritto pubblico europeo, 1,2002, p. 127 ss.
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Sin da allora si percepiva infatti la volonta del legislatore europeo di
accorpare questo documento in seno ai Trattati, cosi come ¢ in
seguito, dopo quasi dieci anni, avvenuto col Trattato di Lisbona
entrato in vigore nel 2009."

A ben vedere sia col Trattato di Nizza prima che con il Trattato che
“avrebbe dovuto adottare” una Costituzione per I’Europa nel 2004 poi,
1 legislatori dei paesi membri hanno proceduto con una politica dei
piccoli passi che ha fortemente inciso sul processo in esame,
rallentandolo tramite procedure di adesione che, talvolta, hanno
trainato nello sconforto tutta I’eurozona.

La soluzione prospettata a livello comunitario finalizzata ad
adottare una Costituzione per I’Europa ¢ stata quella di introdurre un
referendum da svolgersi contemporaneamente in tutti gli Stati
membri, cosi da accentuare I’importanza ed il valore del voto positivo
in ciascuno Stato: la fase del procedimento di ratifica lasciava liberi
gli Stati membri di disciplinarne al loro interno le modalita.

Seppure questa tipologia di approvazione avrebbe dovuto essere
prevista nello stesso Trattato o in un regolamento comunitario
preventivo, in ogni caso tale previsione avrebbe avuto un mero valore
formale, non potendo comunque andare ad incidere sulle concrete
modalita di ratifica previste dai singoli ordinamenti, ai cui legislatori
va riconosciuta completa autonomia in merito alle modalita, ciascuno
secondo il proprio modello costituzionale.

Difatti, le procedure seguite dai 25 Stati membri dell’Unione'®

presentavano caratteristiche molto diverse: mentre alcuni affidavano

" Infatti Poriginaria Carta dei diritti fondamentali & stata sostituita dalla Carta dei diritti
fondamentali dell’Unione Europea (Gazzetta Ufficiale dell’Unione europea 2010/C — 83/02),
diventata parte integrante del Trattato di Lisbona.
'® Tale era il numero degli Stati membri nel 2004.
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questo compito esclusivamente al Parlamento, dopo che il Governo
avesse svolto un’attivita di contrattazione collettiva, altri prevedevano
espressamente 1’intervento, obbligatorio o eventuale, del corpo
elettorale."”

In Italia, in particolare, la ratifica del Trattato di Roma ¢ avvenuta a
mezzo di procedimento ordinario, previsto dall’art. 80 Cost. e si ¢
concluso in Parlamento con la Legge 7 aprile del 2000 n. 57.

Varie ed articolate sono state le motivazioni della dottrina che
avevano indotto ad ipotizzare che anche in Italia la ratifica de qua
dovesse essere preceduta da un referendum popolare e/o in ogni caso
realizzata attraverso una legge costituzionale.

Per alcuni,” infatti, “la scelta sulla procedura o sulla forma della
ratifica” da parte di ciascuno Stato avrebbe avuto un riflesso “sulla
complessiva legittimazione del trattato costituzionale europeo”, ¢ la
volonta di conferire la parola ai Parlamenti nazionali piuttosto che ai
cittadini era “una scelta assolutamente minoritaria’: infatti la ratifica
ordinaria, che di certo incide sui diritti fondamentali dei cittadini,
avrebbe significato “lasciare che i valori della Costituzione nazionale
potessero essere rimodulati dalle decisioni assunte dalle maggioranze
di Governo nelle sedi europee.”

A rigor di logica, da un punto di vista di immagine e di garanzia per 1
cittadini, un coinvolgimento molto ampio della popolazione avrebbe
incrementato una maggiore coscienza dei valori sanciti dalla

Costituzione europea, cosa che, invece, nella prassi non ¢ avvenuta

' Per un’approfondita analisi dei procedimenti di ratifica adottati dai singoli Stati s. v. Di Gregorio
A., Ratifica ed entrata in vigore del trattato che adotta una Costituzione per I’Europa, in Adinolfi
G. — Lang A., Il Trattato che adotta una Costituzione per I’Europa: quali limitazioni all esercizio
dei poteri sovrani degli Stati?, Giuffré, Milano, 2006, p. 15 ss.
20 Castorina E., Profili attuali e prospettive di diritto costituzionale europeo, cit. p. 9 ss.
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poiché 15 Stati su 25 hanno preferito affidarsi al proprio Parlamento
per la relativa decisione.”’

Circa le cause dell’improvviso arresto del cammino del Trattato

costituzionale, determinanti si sono rivelati gli esiti negativi dei due
referendum, quello francese e quello olandese, non a caso entrambi
territori con una forte tradizione costituzionalista: da subito si ¢
manifestata la reticenza di questi popoli ad una seppur formale
“cessione di sovranita”.
Tale evento, a cui si sono aggiunte le resistenze del popolo inglese, ha
determinato il fallimento dell’entrata in vigore della prima vera Carta
costituzionale europea, essendo venuta meno 1’unanimita necessaria
alla sua approvazione. Si ¢ trattato, infatti, di un caso di fondamentale
importanza, poiché Francia ed Olanda sono entrambi Stati fondatori e
promotori dell’integrazione.

Nonostante questo congelamento temporaneo del processo
costituente, tuttavia neanche allora si ¢ sopito 1’acceso dibattito sulla
natura da attribuire al Trattato costituzionale, se quella di “accordo

. . . . . . 22
internazionale” ovvero di “vera e propria Costituzione”.

! In Ttalia le maggioranze con cui la Costituzione europea ¢ stata approvata dal nostro Parlamento
con legge di ratifica sono sostanzialmente “costituzionali”:436 favorevoli. 28 contrari e 5 astenuti
alla Camera e 217 favorevoli e 16 contrari al Senato.
2 Strozzi G., 1l Trattato costituzionale. Entrata in vigore e revisione, in Morbidelli G — Donati F.
(a cura di), Una Costituzione per I’Unione europea, Giappichelli, Torino, 2006, p. 63 ss; Tosato G.
L., Trattato costituzionale per I’Europa: Trattato o Costituzione?, in Queste istituzioni, 2003, p.
31 ss; Jacqué J. P., I principi costituzionali fondamentali nel progetto di trattato che istituisce una
Costituzione europea, in L. S. Rossi (a cura di), I/ progetto di Trattato-Costituzione, Milano 2003,
p. 71 ss; Mazzella A., La Costituzione europea: una vera Costituzione?, ibidem, p. 87 ss;
.Bassanini F.- Tiberi G. (a cura di), La Costituzione europea. Un primo commento, Bologna, 2004;
Tizzano A., Prime note sul progetto di Costituzione europea, in A. Tizzano (a cura di), Una
Costituzione per I’Europa, Milano, 2004; Ziller J., La nuova Costituzione europea, Bologna, 2004;
Weiler J. H., La Costituzione dell’Europa, Bologna, 2003; Manato G., Verso la Costituzione
europea, in Riv. it. dir. pubbl. comunitario, 2003, p. 291 e ss;
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Molti dubbi sono stati sollevati in dottrina® sia in merito alla reale
garanzia dei diritti fondamentali propugnati dalla Carta sia alla
sussistenza di una opportuna separazione dei poteri in Europa.

Per quanto concerne il primo aspetto oggetto di critica, ¢ stato
affermato che ’incorporazione della Carta di Nizza all’interno della
seconda parte della Costituzione per I’Europa ha portato si la
normativizzazione dei valori 1vi previsti, per cui dal punto di vista
pubblicistico essa costituisce misura della legittimita degli atti delle
autorita; d’altro canto, pero, tale incorporazione presenterebbe un
profilo internazionalistico nella misura in cui essa ¢ una clausola non
solo nei confronti degli Stati membri ma anche degli Stati terzi
rispetto all’Unione, per cui il mancato rispetto di tali valori avrebbe
costituito motivo di esclusione dalla compagine comunitaria, cosi
come 1l rispetto degli stessi sarebbe stato presupposto per
un’eventuale futura adesione di nuovi Stati.

In merito, poi al secondo aspetto critico, cioe la necessita della
separazione dei poteri, si come avviene in qualunque stato di diritto
democratic