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I. Introduzione

La tutela dei diritti fondamentali nel diritto dell’Unione europea si pone certamente al cuore dell’evoluzione di tale diritto ed assume oggi dei connotati sociali, e oserei dire politici, di grande rilievo in un momento delicatissimo per la costruzione europea. La protezione a livello europeo dei diritti fondamentali, e direi più in generale, dello Stato di diritto e dunque della democrazia. 
A chi è rimessa tale competenza? Qual è il ruolo della Corte di giustizia dell’Unione europea?

Nel 1959, agli albori della Comunità economica europea, la Corte dichiarò l’irrilevanza dei diritti fondamentali nel diritto comunitario, una Comunità economica cui gli Stati avevano trasferito delle competenze limitate
.

Nel 1969, con il proliferare delle normative europee nei vari settori del diritto, la Corte per permettere la piena integrazione delle norme europee negli ordinamenti nazionali non poté non dichiarare che i diritti fondamentali costituiscono parte integrante dell’ordinamento della Comunità europea e che la stessa Corte di giustizia si riconosce la competenza di indicarne l’interpretazione uniforme nell’applicazione del diritto europeo. Nell’ambito del diritto comunitario, è stato un primo passo nel passaggio del riconoscimento degli individui da centro di interesse economico a persone titolari di diritti fondamentali, passaggio necessario all’allargamento delle competenze dell’Unione e dunque al rafforzamento dell’integrazione europea.

L’operazione d’individuazione dei diritti fondamentali nel diritto comunitario è stata semplificata dall’esistenza di uno strumento internazionale, che è la CEDU, cui aderivano già in quegli anni tutti gli Stati membri della Comunità europea. Questa convenzione ha costituito la fonte principale per l’individuazione di tali diritti e, allo stesso modo, l’interpretazione da parte della Corte di Strasburgo della CEDU ha costituito una base di riferimento costante per la Corte di giustizia.

Inoltre, le tradizioni costituzionali comuni hanno anch’esse costituito una fonte di riferimento, assurgendo a valore di principi comuni dell’Unione. Già con la sentenza Internationale Handelsgesellchaft, la Corte ha ribadito la sua intenzione di assicurare la protezione dei diritti fondamentali, che costituiscono parte integrante dei principi giuridici generali di cui essa garantisce l’osservanza, ispirandosi alle tradizioni costituzionali comuni degli Stati membri, sia pure nei limiti della loro compatibilità con la struttura e con le finalità della Comunità
. 
In sostanza, in questa fase, la Corte si è riservata la facoltà di “selezionare” i diritti fondamentali in ragione della loro funzionalità alla applicazione delle norme comunitarie e dunque al corretto funzionamento del sistema nel suo complesso.

La Corte ha così riconosciuto, già in quegli anni, alcuni dei diritti fondamentali consacrati nelle costituzioni nazionali: diritto di proprietà
, libertà di religione
, diritto ad una tutela giurisdizionale effettiva
, rispetto dei diritti della difesa 
, non retroattività delle norme penali
, libertà di espressione
.
Un passo in avanti in questo processo di riconoscimento dei diritti fondamentali all’interno dell’Unione si è avuto con l’adozione del Trattato di Maastricht, il cui articolo 6, n. 2, ha consacrato le tradizioni costituzionali comuni come fonti di diritto nell’individuazione ed interpretazione dei diritti fondamentali. 
Allo stesso tempo, nel 2000, in occasione del Consiglio europeo di Nizza, la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, articolata in 54 articoli più un breve preambolo, è stata solennemente proclamata
 ad opera del Parlamento, della Commissione e del Consiglio, senza che ad essa fosse però conferito valore giuridico vincolante e deferendo ad una successiva conferenza intergovernativa il problema dell’individuazione del suo status.
II. Le novità introdotte dal Trattato di Lisbona in materia di tutela dei diritti fondamentali

In questo processo evolutivo, la costituzionalizzazione di tali diritti e delle loro fonti trova il suo perno nel riconoscimento del carattere vincolante della Carta dei diritti fondamentali, avvenuto con il Trattato di Lisbona del 2009. La Carta diventa una fonte di diritto primario con un rango uguale o, come sostenuto dal Vice Presidente Tizzano, superiore ai Trattati
.

Come argutamente osservato in dottrina
, molteplici sono i benefici discendenti dal riconoscimento alla Carta dello stesso valore giuridico dei trattati e dal simultaneo riconoscimento, in quanto principi generali, dei diritti fondamentali sanciti nella CEDU e di quelli riconosciuti nelle tradizioni costituzionali nazionali.

In primo luogo, il richiamo espresso alla Carta, rende visibili e certi tali diritti fondamentali e conferisce maggiore efficacia alla loro tutela, non più rimessa alla giurisprudenza pretoria e, dunque casistica, della Corte di giustizia.

In secondo luogo, tale riconoscimento comporta la necessità di valutare la legittimità degli atti di diritto dell’Unione
, e degli atti statali adottati in attuazione dei primi
, e di procedere alla loro interpretazione, alla luce dei diritti fondamentali.

In terzo luogo, nell’applicazione del diritto dell’Unione, il giudice nazionale, in caso di conflitto tra disposizioni di diritto interno e diritti garantiti dalla Carta, ha l’obbligo di garantire la piena efficacia di tali norme, disapplicando all’occorrenza, di propria iniziativa, qualsiasi disposizione contrastante della legislazione nazionale senza doverne chiedere o attendere la previa rimozione in via legislativa o mediante qualsiasi altro procedimento costituzionale. 

In quarto luogo, il carattere vincolante della Carta comporta la creazione di un sistema integrato trilaterale di tutela dei diritti fondamentali, già presente prima del Trattato di Lisbona, che è affidato tanto alle corti costituzionali interne quanto alla Corte di giustizia e alla Corte europea dei diritti dell’uomo. 

Queste due ultime conseguenze sollevano oggi problemi di conflitto di natura sostanziale e giurisdizionale, sino a far maturare una sorta di insofferenza o di rivendicazione del rispetto delle proprie competenze da parte soprattutto delle corti costituzionali nazionali. In primo luogo, pongono un interrogativo su quale sia il contenuto da dare alla norma che consacra il diritto fondamentale in caso di conflitto tra il livello nazionale ed europeo; in secondo luogo, sollevano il dubbio in merito a chi sia il giudice che ha l’ultima parola in caso di conflitto di questo tipo.

Alla fine del 2017, la Corte Costituzionale italiana, con la nota sentenza n. 269/2017, ha ribadito il principio che, in caso di rischio di contrasto di una norma interna con una norma costituzionale, anche in un ambito di competenza del diritto dell’Unione europea, questa Corte ha la competenza a giudicare della legittimità costituzionale della norma interna. 
A tale riguardo, ritengo che sia opportuno soffermarsi su due aspetti della protezione giurisdizionale della Corte di giustizia e chiarire, in primo luogo, che la Carta dei diritti fondamentali non estende le competenze dell’Unione e dunque non estende la giurisdizione della Corte, rispetto in particolare a quelle delle Corti Costituzionali e, in secondo luogo, che gli ordinamenti di riferimento, e dunque la CEDU e le costituzioni nazionali, in virtù degli articoli da 51 a 53 della Carta, si integrano in quello dell’Unione fissando lo standard minimo di protezione dei diritti.
III. La sentenza Akerberg Fransson e la successiva sentenza Siragusa: la definizione della competenza giurisdizionale della Corte
In merito al profilo della definizione della competenza giurisdizionale della Corte, vorrei fornire dei numeri che nella loro oggettività sono lo specchio fedele della realtà. 

Dopo l’entrata in vigore del trattato di Lisbona, la Corte ha pronunciato più di 50 ordinanze di irricevibilità dei rinvii pregiudiziali relativi all’interpretazione della Carta dei diritti fondamentali. Queste ordinanze rappresentano il 25% del totale di tutte le ordinanze su tutte le altre materie di diritto dell’Unione.

Inoltre, per le ordinanze di rinvio dei giudici nazionali sull’interpretazione della Carta, la Corte ha inserito dei criteri supplementari di ricevibilità, rendendo più stringente il controllo in entrata di tali ordinanze. A partire dalla sentenza Siragusa 
, la Corte richiede, infatti, che il giudice nazionale fornisca, nel rinvio pregiudiziale, gli elementi che provino che la causa nazionale rientra nell’ambito di applicazione del diritto dell’Unione.

La politica della Corte non è stata dunque volta ad estendere il più possibile la propria competenza, ma al contrario a preservare un equilibrio nel contenzioso, vincolandolo al controllo attento della collocazione della singola causa nel perimetro del diritto europeo. Dopo il trattato di Lisbona, sussisteva, infatti, la preoccupazione di ricevere un numero elevato di rinvii, non corrispondente alla capacità di assorbimento dell’istituzione e che riguardassero materie estranee al diritto dell’Unione europea. La Corte di giustizia ha dunque voluto dare un messaggio chiaro al riguardo
.

È l’articolo 51, paragrafo 1, della Carta, che definisce i termini della ripartizione di competenza tra il livello nazionale ed europeo stabilendo che la Carta si applica agli Stati “esclusivamente nell’attuazione del diritto dell’Unione”. Questo è il punto di giunzione, la cerniera tra i due livelli di ordinamento, nazionale ed europeo, questo è il passaggio che dà origine al potenziale conflitto tra giurisdizione nazionale-costituzionale ed europea.

La Corte ha avuto modo di interpretare tale disposizione nella sentenza Akerberg Fransson
, relativa alla possibilità di applicare il principio ne bis in idem nell’ambito di un procedimento penale per evasione fiscale in materia di IVA, un principio affermato dall’articolo 50 della Carta dei diritti fondamentali, ma ben noto in varie tradizioni costituzionali nazionali.

In questa causa, nella quale si poneva la questione in merito a se una disciplina sanzionatoria prevista per l’ipotesi di una violazione di una norma nazionale di esecuzione di una disciplina europea, costituisse essa stessa una norma di attuazione, ai sensi dell’articolo 51, paragrafo 1, della Carta, la Corte ha affermato che i diritti fondamentali garantiti nell’ordinamento giuridico dell’Unione si applicano in tutte le situazioni disciplinate dal diritto dell’Unione, ma non al di fuori di esse e che la Corte non può dunque valutare una normativa nazionale che non si colloca nell’ambito del diritto dell’Unione. La Corte ha tuttavia chiarito che, per contro, una volta che una siffatta normativa rientra nell’ambito di applicazione del diritto dell’Unione, la Corte deve fornire tutti gli elementi di interpretazione necessari per la valutazione, da parte del giudice nazionale, della conformità della normativa nazionale con i diritti fondamentali di cui essa garantisce il rispetto.

Certo la Corte si è distaccata dal perimetro indicato dall’articolo 51 della Carta, della normativa nazionale di pura attuazione del diritto dell’Unione, per riconoscere la sua competenza su tutte le situazioni aventi un nesso di collegamento reale con il diritto dell’Unione. Tuttavia, essa non ha fatto altro che attenersi ad un criterio che coincide con la regola generale della sua competenza in tutti gli altri settori del diritto dell’Unione. L’approccio è comunque restato estremamente prudente, per le preoccupazioni che ho appena evocato.

Ed, infatti, i principi enunciati nella citata sentenza resa nella causa Siragusa sono stati applicati dalla Corte in altre cause pregiudiziali provenienti dall’Italia. E così, nella causa C-224/13, Lorrai, su rinvio del tribunale di Cagliari, la Corte si è ritenuta incompetente a fornire l’interpretazione dell’articolo 47, paragrafo 2, della Carta e dell’articolo 6, paragrafo 1, della CEDU in relazione ad una normativa nazionale che prevedeva una sospensione del procedimento e della prescrizione per una durata indefinita nei confronti di imputati incapaci, a causa di una malattia irreversibile, di partecipare coscientemente al procedimento penale promosso a loro carico, considerato che le questioni poste vertevano esclusivamente su disposizioni di diritto italiano in materia di procedura penale e nessun elemento dell’ordinanza lasciava presumere che dette disposizioni fossero dirette ad attuare il diritto dell’Unione ai sensi dell’articolo 51, paragrafo 1, della Carta. 

In maniera analoga, la Corte si è pronunciata, su rinvio del Tribunale di Torino, con ordinanza del 15 aprile 2015, nella causa C-497/14, Burzio. Il giudice remittente era chiamato ad applicare una normativa concernente il mancato versamento di ritenute alla fonte relative all’imposta sul reddito, non rientrante, a differenza dell’IVA, nel campo di applicazione del diritto dell’Unione, e chiedeva dunque se una disposizione di diritto interno che consentiva di perseguire penalmente una persona che, per lo stesso fatto, era già stata sottoposta a sanzione amministrativa irrevocabile, fosse conforme all’articolo 50 della Carta e all’articolo 4 del protocollo n. 7. La Corte ha rilevato che, in questo caso, il delitto contestato riguardava l’imposta sul reddito la quale, come noto, esula dalla sfera di applicazione del diritto dell’Unione.

Con ordinanza del 25 febbraio 2016, causa C-520/15, Aiudapds, inoltre, la Corte si è dichiarata incompetente a pronunciarsi sul rinvio pregiudiziale introdotto dal Consiglio di Stato al fine di sapere se gli articoli 47, secondo comma, e 54 della Carta nonché l’articolo 6, paragrafo 1, della CEDU, dovessero essere interpretati nel senso di ostare a una normativa nazionale in base alla quale, a seguito di un ricorso straordinario al Presidente della Repubblica, per il quale è competente il Consiglio di Stato, una delle parti del procedimento principale può ottenere, senza il consenso od il concorso delle altre parti dello stesso procedimento, il trasferimento della competenza di tale autorità giurisdizionale a favore del Tribunale amministrativo regionale. La Corte ha constatato, in questo caso, che nella decisione di rinvio non si riscontravano elementi che consentissero di ritenere che il procedimento principale, relativo alla decisione dell’AIFA di limitare l’impiego di un farmaco ai soli centri ospedalieri pubblici e privati, riguardasse l’interpretazione o l’applicazione di una norma di diritto dell’Unione diversa da quelle presenti nella Carta. 

In maniera analoga la Corte ha infine proceduto nelle ordinanze del 13 dicembre 2016, nella  causa C-484/16, Semeraro, su rinvio del Giudice di pace di Taranto, e del 7 settembre 2017nella causa C-177/17, Demarchi Gino, su rinvio del TAR Piemonte.
IV. La sentenza Melloni e la sentenza Taricco II a confronto: qual è l’approccio della Corte in materia di livello di protezione dei diritti sanciti dalla Carta nei rapporti tra Corte di giustizia e corti costituzionali interne?
Partendo dalla definizione dell’ambito di applicazione del diritto dell’Unione e della conseguente competenza della Corte, si pone il problema degli eventuali conflitti sul contenuto delle norme. Con riguardo a tale aspetto, vorrei evocare due sentenze della Corte di giustizia, che ad una lettura non attenta sembrano contradditorie, ma che in realtà sono in sintonia. Si tratta delle sentenze Melloni
 del 2015  e c.d. Taricco-bis
, del 2017 .

Nella prima sentenza, il giudizio nazionale spagnolo è stato attivato da un cittadino italiano che viveva in Spagna ed era stato condannato in Italia in contumacia. Egli si era opposto al mandato di arresto europeo adottato nei suoi confronti, invocando la norma costituzionale spagnola che impedisce la consegna all’autorità giudiziaria straniera in esecuzione di un mandato d’arresto in assenza del rispetto di tutte le garanzie e che dunque vieta la riconsegna se la condanna è stata pronunciata in contumacia. 

Questo motivo di rifiuto non è previsto dalla decisione-quadro sul mandato di arresto europeo. Il livello di protezione del diritto di difesa era dunque più elevato nell’ordinamento spagnolo rispetto a quello dell’Unione  europea. La Corte suprema spagnola chiedeva se la norma costituzionale dovesse essere disapplicata.

La Corte di giustizia ha risposto che, in presenza di una disciplina oggetto di un’armonizzazione completa, come quelle sul mandato di arresto europeo,  una norma nazionale contrastante, anche di rango costituzionale, va disapplicata. L’applicazione di tale norma “sarebbe lesiva del principio del primato del diritto dell’Unione, in quanto permetterebbe ad uno Stato membro di ostacolare l’applicazione di atti di diritto dell’Unione pienamente conformi alla Carta, sulla base del rilievo che essi non rispetterebbero i diritti fondamentali garantiti dalla Costituzione di tale Stato”
.

Nella specie si trattava di un imputato che aveva deciso di rinunciare a comparire e di sottrarsi alla giustizia. Questi casi di contumacia erano stati espressamente esclusi come cause comuni di rifiuto di consegna nella decisione-quadro. L’inserzione di una tale condizione da parte di uno Stato membro avrebbe alterato il sistema del mandato europeo indebolendone la portata. Il bilanciamento che si imponeva nella causa pregiudiziale era dunque tra l’efficacia di uno strumento di integrazione europea nel settore penale e la possibilità nazionale di non applicarlo in base a delle regole interne contrarie anche di rango costituzionale.

La Corte ha dato prevalenza all’interesse generale di rafforzamento dell’ordinamento dell’Unione europea. Ci si è chiesto se tale interpretazione fosse in qualche modo parziale, in quanto subordinava la protezione dei diritti fondamentali all’esigenza propria della funzionalità del sistema Europa.

Tuttavia, ammettere, in un tale caso, la deroga al sistema significava creare i presupposti dell’alterazione di fondamentali strumenti di integrazione, basati sul riconoscimento reciproco delle decisioni e la cooperazione tra gli Stati membri, con delle conseguenze rilevanti per l’efficacia del sistema nel suo complesso.

Passando alla vicenda Taricco
, essa nasce in Italia e riguarda le nostre regole sulla prescrizione per i reati tributari, norme anch’esse riconducibili all’ambito di applicazione della direttiva IVA, dunque al diritto dell’Unione europea.

La Corte di giustizia sancisce, con una prima sentenza del 2015, il conflitto delle norme italiane sulla prescrizione con il diritto dell’Unione ed impone la non applicazione della normativa interna in tutti i procedimenti pendenti e dunque anche a quelli relativi a reati commessi prima di questa pronuncia.

Nasce dunque il conflitto tra tale interpretazione e la giurisprudenza della nostra Corte costituzionale sul principio di legalità. La Corte costituzionale si rivolge con una nuova pregiudiziale alla Corte di giustizia facendo presente che l’ordinamento italiano accoglie una concezione sostanziale della prescrizione e che dunque la giurisprudenza della Corte di giustizia si pone in conflitto col dettato della Costituzione italiana (segnatamente con il suo articolo 25). Con questo rinvio, chiede alla Corte se in un tale contesto sussiste l’obbligo di disapplicazione del giudice nazionale.

Rispondendo a tali quesiti, nella sentenza Taricco-bis
, la Corte di giustizia ha constatato che, a differenza della causa Melloni, alla data dei fatti il regime della prescrizione non era oggetto di armonizzazione a livello europeo e che, quindi, lo Stato italiano era libero di disciplinare tali fattispecie in modo differente dagli standard imposti dalla Carta dei diritti fondamentali. Al riguardo, la Corte ha citato la sentenza Akerberg Fransson, coeva della sentenza Melloni, nella quale la Corte aveva già dichiarato che, “in assenza di armonizzazione a livello europeo resta consentito alle autorità e ai giudici nazionali applicare gli standard nazionali di tutela dei diritti fondamentali, in deroga a quelli europei, a patto che tale applicazione non comprometta il livello di tutela previsto dalla Carta, come interpretata dalla Corte, né il primato, l’unità o l’effettività del diritto dell’Unione”.

In altri termini, in assenza di una disciplina di armonizzazione completa nel diritto dell’Unione europea, le Corti Costituzionali possono applicare standard più elevati di disciplina, in contrasto con quelli europei.
V. Conclusioni
Il punto di cerniera tra i due livelli di ordinamenti, nazionale e dell’Unione europea, presenta oggi una sua vulnerabilità, sia perché sulla base dell’articolo 51, par 1, della Carta, la Corte è competente ad interpretare norme che sono anche presenti nelle costituzioni nazionali, sia perché in caso di conflitto tra norme resta aperta la questione relativa alla determinazione del giudice chiamato a giudicare in ultima istanza. Come ho già anticipato, una certa insofferenza da parte delle Corti costituzionali, baluardo dello Stato di diritto, è evidente.

Sono tuttavia del parere e condivido coloro che affermano che tale pluralismo, di fonti e di organi giudicanti, deve essere visto come un arricchimento e come un rafforzamento di garanzie per l’individuo e non in una prospettiva di invasione degli ambiti di competenza. Tale punto, in effetti, merita alcune riflessioni.

La prima: dal punto di vista sostanziale, il contenuto normativo delle norme costituzionali interne, della CEDU e della Carta si sovrappone, visto che tali contenuti convergono e sono molto spesso comuni per non dire uguali. Un conflitto potenziale esiste ma è piuttosto raro, potendo sorgere nella fase applicativa in fattispecie specifiche. Inoltre, al riguardo, la Carta indica che le tradizioni costituzionali degli Stati membri (così come la CEDU) sono il riferimento di base, essi fissano il parametro minimo di tutela e, quindi, l’Unione può fare di più e non di meno.

Inoltre, il primato del diritto dell’Unione impone la disapplicazione di una norma costituzionale contraria, solo nei settori di armonizzazione completa, per garantire la funzionalità del sistema. Invece, in tutti gli altri ambiti, sarà possibile per le Corti Costituzionali disapplicare una norma o un’interpretazione contraria ad una norma costituzionale, come è stato proposto di fare nel caso “Taricco”.

Questo sistema non può intaccare l’autorità delle costituzioni nazionali, al contrario dà alle norme costituzionali comuni a più Stati la possibilità di assurgere a valori comuni e di essere oggetto di un’interpretazione europea ed uniforme da parte della Corte di giustizia che ha ed avrà un impatto sull’integrazione europea. Questo processo di integrazione nel diritto dell’Unione di un valore comune a più Stati membri e la conseguente interpretazione da parte della Corte di giustizia riverbera l’efficacia e dunque la portata di tale valore comune su tutto il territorio europeo. È un processo che assume dunque un ruolo di rafforzamento delle regole costituzionali dello Stato di diritto e dunque dei principi democratici.

Se la Corte di giustizia può solo rinforzare gli standard esistenti, se può diffondere su tutto il territorio europeo un livello più alto di protezione, qual è il rischio per le Costituzioni nazionali ?

Se una specifica forma di tutela può comunque essere imposta all’interno di un singolo ordinamento, anche in contrasto con l’ordinamento dell’Unione, qual è il rischio per le nostre costituzioni?

Se la Corte di giustizia può solo agire nell’ambito delle competenze dell’Unione e nel rispetto delle tradizioni comuni, qual è il rischio per le corti costituzionali?

La questione è delicata e si pone in una fase critica per l’integrazione europea, la risposta a questa questione incide direttamente su tale integrazione. Come ha sottolineato il vice Presidente Tizzano, proprio in tale fase, la Corte di giustizia può svolgere un ruolo chiave nel creare un consenso allargato intorno ai valori comuni
.

Penso che tutti gli operatori del diritto debbano essere vigili su ognuno degli strumenti di rafforzamento del diritto come fondamento del vivere civile. Non bisogna preoccuparsi della pluralità delle fonti e delle competenze giurisdizionali ma dell’effettivo consolidamento di una solida Comunità di diritto e, in questo processo, l’Europa offre a tutti uno strumento di azione.
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