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Parte 1
1. INTRODUZIONE

Mi ¢ stato consegnato, insieme al titolo di questa relazione, il mandato di soffermarmi su
alcuni aspetti specifici dei rapporti tra fonti del diritto italiano e UE: temi classici, come quello dei
controlimiti, o altri piu recenti, ma gia aratissimi, come la cosiddetta doppia pregiudiziale. Adempiro
a questo mandato e considerero questi argomenti e altri ancora. Tuttavia, questa relazione non ha una
pretesa enciclopedica. Piuttosto, intende dare una certa rappresentazione del dibattito scientifico
odierno, collocarlo su uno sfondo pit ampio e offrire alcune suggestioni, che in taluni punti
potrebbero sembrare piccole provocazioni, al dibattito. E stata appunto questa intenzione a guidare la
scelta sia di quali temi specifici trattare, sia degli aspetti da evidenziare in merito a ciascuno di essi.

Lo sfondo ¢ quello di un processo di integrazione faticoso e soggetto a continue crisi, ma
comunque sempre in atto, benché i trattati fondamentali non vengano riformati organicamente da piu
di tre lustri [§ 1, Parte I]. Queste vicissitudini si riflettono anche nelle questioni che riguardano le
fonti del diritto UE: il loro impatto sulle esperienze normative nazionali ¢ innegabile, ma altrettanto
lo sono tanti interrogativi che le riguardano [§ 1.2 Parte I], la cui lista continua ad allungarsi: uno dei
punti piu recenti riguarda 1 cosiddetti atti ibridi o misti, in cui il diritto europeo prescrive alle autorita
UE di applicare norme di diritto nazionale, cosi attraendo queste ultime (e la correttezza o meno delle
singole applicazioni) nella giurisdizione europea [§ 1.3 Parte I].

La dottrina fatica a trovare formule univoche con cui inquadrare tutto cid. Idealmente, nel
quarantesimo anniversario di questa Associazione, la mia relazione prende le mosse da dove finivano
quella di Federico Sorrentino, al Convegno AIC di Milano del 1992, quella di Gaetano Silvestri, al
Convegno di Perugia del 1999, senza dimenticare le relazioni di Giovanni Pitruzzella, al Convegno
di Padova del 2004 e di Massimo Luciani, al Convegno di Catania del 2005. Richiamero volta per
volta questi scritti perché offrono un assetto teorico ad oggi mai smentito. Ma questo assetto non ¢
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riuscito a dare un nome certo e una definizione chiara al rapporto tra 1’ordinamento nazionale e quello
dell’UE [Parte II], né alla natura costituzionale o meno del secondo [Parte III].

In questa situazione di disattenzione politica, incertezza, fluidita e crisi che sollevano
questioni e sollecitano risposte diverse da quelle tradizionali, inevitabilmente per ricevere una parola
di relativa chiarezza si guarda alle corti e in particolare, per quanto ci interessa, alla Corte
costituzionale e a quella di Giustizia. E su questo terreno che sento la necessita di offrire due
rappresentazioni € un suggerimento. In primo luogo, una rappresentazione della Corte di Giustizia
[Parte II]: non credo la si possa ancora paragonare propriamente a una corte costituzionale, ma
certamente essa ha di sé stessa e dell’ordinamento UE una autocomprensione in questo senso; il suo
punto piu debole mi sembra lo stile oscillante e apodittico di molte decisioni e filoni, dei quali ¢
esemplare quello sull’effetto diretto. In secondo luogo, mi soffermo sulla Corte costituzionale [Parte
III]: ha finalmente rotto gli indugi e iniziato a utilizzare lo strumento del rinvio pregiudiziale che, dal
2017 con I’ordinanza Taricco, maneggia con grande perizia. Ad oggi ¢ la giurisdizione costituzionale
che ha piu rinvii (dovrebbero essere 10) dopo quella belga. Per molti commentatori perd proprio
quando matura questa consapevolezza, commette un passo falso, procedendo all’aggiornamento della
dottrina Granital. Entrambe le corti, a modo loro, per le funzioni attribuite e il contesto in cui sono
poste, hanno contribuito grandemente al successo dell’integrazione europea nel nostro ordinamento.

In conclusione, nella situazione data, mi sembra del tutto ragionevole fare affidamento su una
nomopoiesi collaborativa [§ 2, Parte 1], alla quale anche la giustizia costituzionale italiana ¢ ora in
condizione di partecipare, dopo avere superato la propria insostenibile e anacronistica avversione ai
rinvii pregiudiziali. Ciascuna delle corti coinvolte ha, ovviamente, un proprio ruolo processuale, ma
entrambe dovrebbero sforzarsi di considerare i punti di vista dell’altra ed evitare soluzioni puramente
conflittuali alle varie questioni applicative e, soprattutto, di principio. Come € avvenuto lungo 1’asse
che unisce la Corte di Giustizia con 1 giudici comuni, cosi pure lungo altre dimensioni una simile
collaborazione puo portare a un rafforzamento reciproco. Il prezzo da pagare, naturalmente, ¢ quello
di una certa gradualita, lentezza e macchinosita nel mettere a punto, attraverso il confronto, le varie
soluzioni e, con ogni probabilita, di un assetto tutt’altro che cartesiano. Ma credo sia un prezzo che
varrebbe la pena pagare, a maggior ragione se davvero, come sembra, dovesse realizzarsi I’adesione
dell’Unione alla CEDU e, ancor di piu, la ratifica del Protocollo 16 CEDU da parte dell’Italia (che
personalmente non auspico). In ogni caso, non vedo alternative che non rischino di risultare
traumatiche e ancora piu destabilizzanti per I’uno o I’altro polo di questa relazione tra ordinamenti
fattasi ormai intensa, capillare, complicata e complessa.

Se si condivide questa prospettiva, se ne possono trarre corollari anche in merito al ruolo della
dottrina [avvertenza nel § 2 Parte I] la quale, quando analizza e commenta 1 singoli passaggi, non
dovrebbe perdere di vista lo scenario complessivo, né — questo lo dico con una consapevole punta di
polemica — profondersi in critiche nei confronti della Corte costituzionale, le quali ignorino il suo
specchiato cammino comunitario e sottovalutino la delicatezza della posizione in cui essa si trova e
come, ciononostante, essa non abbia mai cambiato idea sulla bonta — misurata alla stregua dei principi
della Carta del 1948 — dell’integrazione politica e giuridica e sulla propria lealta all’'UE.



1.1.DOVE ERAVAMO RIMASTI

La mia relazione prende le mosse, idealmente, da dove finivano quella di Federico Sorrentino,
al Convegno AIC di Milano del 1992! sulle prospettive dell’Unione europea e la Costituzione?, quella
di Gaetano Silvestri, al Convegno di Perugia del 1999° sulla costituzione europea, il primo cui
assistetti da dottoranda, senza dimenticare le relazioni di Giovanni Pitruzzella, al Convegno di Padova
del 2004 sulla separazione dei poteri e funzione giurisdizionale*, e di Massimo Luciani, al Convegno
di Catania del 2005° dedicato all’integrazione dei sistemi costituzionali europeo e nazionali, per
quanto inerenti al tema che il Direttivo mi ha affidato. Richiamerod volta per volta queste relazioni
perché offrono un assetto teorico ad oggi mai smentito.

Ad essere profondamente mutato rispetto ad allora ¢ il contesto giuridico: basti pensare che
all’AIC del 1992 si era ancora in attesa della ratifica del Trattato di Maastricht, un vero e proprio
tornante della storia dell’integrazione europea. Da allora ad oggi si sono susseguite numerose
revisioni dei trattati; ¢ fallito il tentativo di un trattato costituzionale; sono aumentate le competenze
trasferite in capo alla UE; ¢ entrata in vigore la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea
(d’ora in poi CDFUE) 1 cui effetti interpretativi si sviluppano, letteralmente, sotto i nostri occhi; non
sono mancate revisioni in fondamentali pacchetti legislativi.

L’Unione ha perseguito un’agenda ambiziosa di armonizzazione legislativa che ha portato a
una profonda penetrazione negli ordinamenti nazionali del diritto UE. Il Trattato di Lisbona, ormai
in vigore da sedici anni, anteponendo la proclamazione dei principi costituzionali agli obiettivi, ha
inciso nel tessuto ordinamentale, con la volonta di potenziare la natura costituzionale dell’Unione.
Dal punto di vista delle fonti non ha stabilito un sistema prescrittivo-generale di tipo formale. L’art.
288 distingue infatti le fonti in base ai destinatari e alla efficacia, senza ordinarle gerarchicamente.
Non esiste una forma prescritta ex ante e in astratto per ogni potere; forma e procedimento delle fonti
derivate possono essere cambiate, come ha affermato una giurisprudenza consolidata della Corte®.

Ma anche nella prospettiva della cd. vita quotidiana del diritto si sono susseguiti eventi assai
complessi: la crisi finanziaria, quella dei migranti, il rule of law backsliding in alcuni Paesi membri,
la pandemia e I’invasione, ai confini della UE, dell’Ucraina. Le risposte delle Istituzioni europee a
queste emergenze, al di 1a di come le si valuti, sono state articolate partendo dai principi racchiusi nei
trattati: si tratta di emergenze che sono state intese come vere e proprie sfide alla democrazia, ai diritti,
alla rule of law.

Un’avvertenza lessicale: ho scelto di usare quasi sempre 1’espressione ‘diritto UE’ (che abbandono per quella
‘diritto europeo’ solo nei casi in cui sia dia una fastidiosa ripetizione nello spazio di poche righe consecutive), anche se
mi trovo piu a mio agio con ‘diritto comunitario’. Per tutti, sulla questione, si veda M. CONDINANZI, Da comunitario a
unionale. La difficile ricerca di un aggettivo adatto, in Eurojus, 10 aprile 2017.

Come si pud immaginare, mi accompagnano in questa riflessione tanto la consapevolezza di inadeguatezza
rispetto a chi mi ha preceduto, quanto la soddisfazione per la fiducia datami dal Direttivo, che ringrazio.

'ID., La Costituzione italiana di fronte al processo di integrazione, AA.NV., Le prospettive dell’Unione europea
e la Costituzione (Milano, 4-5 dicembre 1992), Padova, 1995.

2 Lo stesso Autore, in occasione del Convegno AIC del 2004, in tema di separazione dei poteri e funzione
giurisdizionale, tornava ad occuparsi dell’argomento con una relazione sulla tutela dei diritti nel cd. sistema multilivello.

3 Silvestri G., La diretta applicabilita delle norme comunitarie: implicazioni teoriche, in AAVYV., La
Costituzione europea, Padova, 2000, pp. 149 ss. Nella stessa occasione Joseph H. H. Weiler si interrogava, tra 1’altro,
sulla possibile esistenza di un Consiglio costituzionale comunitario.

41ID., Quello che Barberis non dice: primato della tecnica, concorrenza tra fonti e tra ordinamenti, applicabilita
diretta del diritto europeo ovvero nuove ragioni del «governo dei giudici», in AA.VV., Annuario 2004. Separazione dei
poteri e funzione giurisdizionale. Atti del XIX Convegno annuale, Padova 22-23 ottobre 2004, Padova, 2008.

5 Luciani M., Gli atti comunitari e i loro effetti sull ’integrazione europea, in AAVV., L’integrazione dei sistemi
costituzionali europeo e nazionali, Padova, 2007, pp. 327 ss.

¢ Si veda da ultimo la riflessione di A. Arcuri, La forma delle fonti. La problematica del potere normativo nello
Stato membro dell’Unione europea, Bologna, 2024.

3



A fronte del vertiginoso sviluppo del diritto UE e della sua penetrazione negli ordinamenti
nazionali’, non si & consolidata ancora una dogmatica articolata e soprattutto condivisa, utile per
leggere il fenomeno che ha coinvolto tanto gli Stati quanto la UE nel processo di integrazione®. Si
continua a discutere, forse con minor interesse che in passato, sulla crisi di legittimita
dell’integrazione europea ¢ della sua attuale conformazione giuridica. Manca una cornice unitaria:
non si ha un modello alternativo alla statualita (cosi come, del resto, non esiste un’alternativa teorica,
ad esempio, a quella di diritto soggettivo), la costruzione della UE ¢ priva in un certo senso di
ossatura. In sintesi, 1 riferimenti teorici sono rimasti gli stessi.

Silvestri avvisava, gia a Perugia, che la rottura delle paratie erette dalla tradizione dualista
all’efficacia delle fonti esterne era spiegabile ricorrendo alla teoria della pluralita degli ordinamenti
di Santi Romano’ e che ormai si assisteva ad una sovrapposizione di sistemi giuridici. Ecco perché
risulterebbe fuorviante I’alternativa tra monismo e dualismo'?. Nella sua lettura la sopravvivenza, pur
tra le tante difficolta, di un ordinamento privo di un «punto di coagulo unico» ed esclusivo del potere,
trova il «punto ordinatorey, di cui nessuna struttura politico-sociale puo fare a meno, in strumenti di
decisione fondati sulla cooperazione, sulla concertazione, sull’accordo!!. Silvestri ammoniva a non
essere eccessivamente severi nel giudicare le contraddizioni e le asimmetrie di un ordinamento
«anomalo»!?, ammettendo che mentre le categorie giuridiche classiche non erano in grado di spiegare
la complessita dell’integrazione europea, occorreva guardarsi da un eccessivo «nuovismo giuridico».
L’affermazione, probabilmente, si potrebbe ancora sottoscrivere.

Piu spinta verso il monismo fu la lettura di Onida del 1992: sul piano della vita quotidiana del
diritto, come ebbe a definire le controversie e 1 rapporti giuridici concreti, 1’integrazione risultava
cosi incisiva che ci si poteva azzardare ad affermare che si fosse gia in presenza di un unico
ordinamento. La valutazione di Onida si spingeva ad affermare che I’art. 11 Cost., gia allora non fosse
piu la base adeguata per giustificare I’integrazione, ma fosse da valutare come un «fondamento
storico» dell’apertura dell’ordinamento italiano a quello comunitario, che aveva consentito a
rinunciare a parti (gia allora non perfettamente delimitabili, data ’espansivita tipica del diritto
comunitario) della sovranita. L’art. 11 Cost. aveva certamente permesso «molteplici deroghe alla

" M.E. Bartoloni, Ambito di applicazione del diritto dell’Unione europea e ordinamenti nazionali. Una questione
aperta, Editoriale scientifica, Napoli, 2018.

8 C’¢ chi, negli anni, ha letto I’uso da parte della Corte costituzionale di documenti sui diritti dell’ordinamento
UE o di quello convenzionale come segnale di un avvicinamento al monismo; e chi, parallelamente, ha visto nei cd. atti
misti o ibridi, adottati dall’Unione in tema di controllo del sistema bancario, antifrode, dati personali, un superamento del
monismo della UE (si veda infra); chi, invece, ha richiamato 1’attenzione sugli strumenti di flessibilizzazione, evitando
la dicotomia monismo/dualismo.

® Vedi B. Nascimbene, Unione Europea tra unita e pluralita degli ordinamenti giuridici, relazione Relazione al
Convegno del 14-15 giugno 2018 (Pisa), “Attualita e necessita del pensiero di Santi Romano”, in Forum di Quaderni
costituzionali, 5 agosto 2018. L’ A. ritiene che, per quanto di natura innovativa o sui generis le Comunita prima, € I’Unione
poi, restino uno Staatenverbund, cio¢ un’unione stretta e duratura fra Stati che restano sovrani. Anche per questo A. il
pensiero di Santi Romano rimane “attuale” e necessario”, perché - [Nascimbene] scrive - € proprio quando si manifesta
una pluralita di tendenze e di orientamenti, che fanno capo a sovranita diverse, che occorre pensare all’evoluzione dello
Stato, dell’ordinamento e degli ordinamenti, all’organizzazione e unione fra Stati e ordinamenti.

10 «Bisogna affermare che ormai I’ordinamento europeo ¢ una realta unitaria a carattere generale che non vive
separato dai singoli ordinamenti nazionali, limitandosi a proiettare dentro di essi gli effetti delle proprie statuizioni, ma li
pervade, viene da essi assorbito e possiede un’autonoma potesta decisionale che sostituisce, di volta in volta, quella degli
organi nazionali di produzione giuridica». Per lui «La stretta compenetrazione tra i sistemi nazionali e comunitario, fa si
che la distinzione tra gli uni e I’altro possa essere operata solo a) per il procedimento di formazione delle singole fonti;
b) per I’efficacia generale o settoriale di ogni classe di atti normativi (comunitari, statali, regionali) non diversamente da
quanto accade nell’ambito di un ordinamento complesso». Id., La diretta applicabilita delle norme comunitarie:
implicazioni teoriche, cit., p. 176-177.

1d., La diretta applicabilita delle norme comunitarie: implicazioni teoriche, cit., p.184

12 Con il consueto humor scriveva: «Dimentichi dell’insegnamento di Salvatore Pugliatti, che la giurisprudenza
¢ una scienza pratica, nata esclusivamente per risolvere casi pratici e non per soddisfare il nostro gusto estetico-
architettonico, molti giuristi si scatenano in pitt 0 meno fortunate “cacce all’errore”, quasi che il loro compito sia quello
di sorvegliare i processi reali per segnalare accigliati dove sbaglia ..1a realtaw, Id., La diretta applicabilita delle norme
comunitarie: implicazioni teoriche, cit., p. 149.
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Costituzione, in tema di fonti, di organizzazione dei poteri, di competenze dei diversi livelli di
governo, di strumenti di garanzia dei diritti», ma il vero fondamento dell’affermazione e
dell’applicazione era divenuto il diritto comunitario stesso'>.

A me pare che si tratti di letture che possono attagliarsi in qualche modo allo svolgersi
concreto dei rapporti tra fonti, ma che la teoria dualista sia ancora salda, come ha dimostrato — in
maniera obiettivamente clamorosa — la sentenza del 2020 del Tribunale costituzionale tedesco'®.

Il dibattito nella dottrina straniera sul tema ¢ ricco e sfaccettato, ma parimenti ancora senza
approdi condivisi. Menziono, da una prospettiva che muove da una riflessione critica’® sul
cambiamento dello stato dei Paesi coinvolti nel processo di integrazione, gli studi di Christopher
Bickerton che ha proposto la categoria politologica del Member State, discussa nel dibattito italiano,
da ultimo, nel bel libro di Alberto Arcuri a cui rimando!®. Si tratta di una chiave di lettura statocentrica
del processo di integrazione europea, che si ripropone di spiegare il modo in cui si ¢ trasformata
I’attivita di governo e la produzione del diritto negli Stati membri. Il Member State vive la soggezione
degli organi di governo ad una trama ultra-statuale di vincoli e regole (di fini) che ne impegnano
"attivita.

B3 Ip., Intervento, in AA.VV., Le prospettive dell Unione europea e la Costituzione, cit., pp. 284-286. Onida in
quell’occasione, ricordd anche il referendum europeista del 1989 che indicod la volonta di 29 milioni di votanti per
un’integrazione europea piu stretta e sostenne che la ratifica del trattato di Maastricht non necessitava una legge di
revisione. Nell’AIC del 1999, Silvestri ribadi che si poteva riconoscere all’allora art. 189 del Trattato di Roma la veste di
norma costituzionale sulla produzione nello stesso tempo dei regolamenti e delle leggi nazionali, perché incideva
contemporaneamente sulla validita-efficacia degli uni e delle altre, Id., La diretta applicabilita delle norme comunitarie:
implicazioni teoriche, in AA.VV., Annuario 1999. La costituzione europea. Atti del XIV Convegno annuale Perugia, 7-8-
9 ottobre 1999, Padova, 2000, p. 140.

14 La pronuncia ha dichiarato, per la prima volta, ultra vires, sia una decisione della BCE, in riferimento al
programma PSPP sull’acquisto di titoli del debito pubblico sui mercati secondario, sia la decisione della Corte di giustizia
che aveva ritenuto il PSPP rispettoso delle sfere di competenza delineate nei Trattati. Si tratta certamente di uno strappo
molto forte. Per un commento si veda L. Violini, Bundesverfassungsgericht contro tutti: percorsi e dilemmi della sentenza
sulla politica monetaria europea, in Quaderni costituzionali 2/2020, pp. 425 ss.; Faraguna P., Bundesverfassungsgericht
contro tutti: Quantitative Easing incostituzionale per difetto di motivazione della proporzionalita, in ivi, pp. 429; Faraguna
P, C’é un giudice a Berlino? La Commissione mette in mora la Germania per la sentenza Weiss, in Quaderni
costituzionali 3/2021, pp. 708 ss.

15 Prima di lui, dalle pagine dei Quaderni, Andrea Manzella scriveva — con ottimismo — di uno Stato comunitario
che si sostituiva al vecchio stato sovrano monolitico. Si tratta di uno Stato dualista nel senso che «gli istituti di governo e
di garanzia acquisiscono nell’ordine sovrastatuale una sfera funzionale aggiuntiva rispetto a quella statale» (p. 280) nel
quale si verificano sia «vistosi fenomeni di contaminazioni di principi costituzionali, di mutuo riconoscimento di istituti
e procedure, di omogeneizzazione giurisprudenziale», ma «rimane ben nitida la distinzione concettuale tra i livelli
normativi e anche la difesa sul piano pratico da parte delle giurisdizioni costituzionali statuali, di “limiti fondamentali”
ad un monismo ordinamentale. [...] In realta i pubblici poteri, nell’area vasta comunitaria fronteggiano, con fisionomia
bifronte, un fenomeno inedito di coabitazione di due costituzioni. Un ordinamento costituzionale sovrastatuale che si
pone come quadro costituzionale comune rispetto alle plurime costituzioni nazionali» (p. 281). «...il problema
dell’irriducibile pluralismo giuridico dell’Unione discende non tanto dalle difese identitarie di ciascun singolo Stato. Esso
sorge piuttosto per I’impossibilita di ridurre a cifra unitaria le diverse combinazioni che risultano dalla coesistenza di un
diritto costituzionale generale con i vari diritti costituzionali dei singoli Stati membri. Le Corti costituzionali che, come
quella italiane e tedesca, negano il tendenziale assorbimento degli ordinamenti giuridici statuali nel nuovo ordinamento
comunitario, hanno dalla parte loro una constatazione realistica. La constatazione che la compenetrazione comunitaria da
vita ad una sorte di plurimo meticciato costituzionale tale che il “vissuto comunitario” di ciascuno Stato ¢ diverso da ogni
altro. L’originaria diversita degli ordinamenti giuridici degli Stati membri che trova un punto di convergenza nel quadro
istituzionale unico dell’unione, viene poi in realta moltiplicata dalla differenziazione di reazioni all’accidentato processo
di integrazione» (pp. 281-282). «Proprio perché la Comunitd sovrastatuale non partecipa del risultato di statualita cui
comunque pervengono le tradizionali ‘unioni di Stati’. Essa compiutamente si realizza in una ‘unione di ordinamenti’ e
piu precisamente in una ‘unione di costituzioni’ secondo un continuo processo di integrazione che non giunge pero mai a
risultati di unificazione statuale» (p. 292), Id., Lo Stato «comunitario», in Quaderni costituzionali, 2/2023, pp. 273 ss.

161d., La forma delle fonti, cit., in part. pp. 275 ss.

5



1.2. ...I (TANTI) INTERROGATIVI DI OGGI

E ben noto che il processo di integrazione europea ha provocato un vulnus'’ al sistema delle
fonti, sia per 1’esistenza di un centro di produzione del diritto direttamente applicabile al di fuori dei
confini nazionali, sia per un forte ampliamento per via giurisprudenziale di tale diritto, sia per le
modifiche alla modalita di produzione del diritto previste in Costituzione'®. Il sistema basato sulla
teoria dell’atto fonte e su un giudizio di legittimita costituzionale che ha la fisionomia di un controllo
sulla validita degli atti normativi ne risulta inevitabilmente modificato'®. Nell’insieme delle fonti
europee la sostanza sembra prevalere sulla forma, rendendo possibili fenomeni non comprensibili
attraverso le nostre categorie costituzionalistiche?”.

L’impatto dell’integrazione europea sul sistema delle fonti ¢ stato tangibile anche ad una
visione superficiale: in primo luogo nella restrizione dell’attivita di determinazione politica, e in
secondo luogo, nell’introduzione di nuovi strumenti normativi, mentre, piu in profondita, ha cambiato
la stessa esperienza normativa degli stati europei, sottoponendola ad una trama ultra statuale di
impegni e regole (di fini) e, in questo modo (almeno in parte) riorientandola alla loro attuazione.

Elenco alcuni tra gli interrogativi ai quali si fatica a dare una risposta:

1) come va tematizzato il rapporto tra fonti UE e fonti nazionali dal punto di vista della natura
self executing di alcune delle prime (che, in alcuni casi, possono risultare finanche ‘ariose’
o0 ‘strabordanti’)?

i1) Come va affrontata la cd. over-constitutionalisation dei trattati, denunciata da Dieter
Grimm? Si puo cio¢ fronteggiare il fatto che a troppe norme di diritto UE la Corte di
Giustizia abbia riconosciuto natura di parametro in contrasto con il quale le norme
nazionali sono destinate a essere disapplicate?

1i1) Come si deve valutare il fatto che non risulti chiara ’efficacia diretta di ciascuna tipologia

di atti UE e che sia la stessa CGUE a “certificarla’?

iv) Regolamenti e direttive?! sono davvero nella prassi fungibili e indistinguibili?

v) E possibile individuare sempre i soggetti della produzione normativa nell’Unione?

vi) Ha ancora senso distinguere tra produzione e applicazione normativa?

vii) Si pud ambire a costruire una nuova relazione tra Corte costituzionale e CGUE?

17 Sulle crepe provocate alla teoria delle fonti anche dalle fonti dell’ordinamento UE sono ben note le posizioni
espresse, tra gli altri, da M. Luciani, ad esempio tra i molti contributi, in Id., Legalita e legittimita nel processo di
integrazione europea, in Una Costituzione senza Stato, a cura di G. Bonacchi, Bologna, 2001, pp. 71-87. Roberto Bin,
oltre a richiamare 1’attenzione sulle acque perigliose attraversate dalla teoria delle fonti, ha fatto presente le derive di quei
giudici comuni che i) assumendo a stella polare dell’interpretazione delle fonti la massimizzazione della tutela dei diritti,
travolgono le gerarchie formali tra le fonti, con il risultato di sfondare «I’impalcatura dello Stato di diritto e della
Costituzione», Id., Cose e idee. Per un consolidamento della teoria delle fonti, in Diritto Costituzionale, 1/2019, 11 ss.,
in part. p. 23, ii) attribuendo efficacia diretta a norme del diritto UE, senza interpellare la Corte di giustizia, arrivano al
medesimo risultato, Id., Chi é il giudice dei diritti? 1l modello costituzionale e alcune deviazioni, in Rivista AIC, 4/2018,
619 ss. Si ¢ insomma, a suo parere, a un passo dalla decostruzione della teoria delle fonti il cui scopo originario ¢ invece
porsi come limite agli interpreti, e in particolare ai giudici, Id. Cose e idee, cit., p. 21. Da ultimo cfr. F. Fabrizi, G. Piccirilli
(a cura di), Fenomenologia della produzione normativa tra Italia e Unione Europea. Studi sulle fonti del diritto, Roma,
2025.

8 B. Longo, Gli effetti diretti e indiretti dell’integrazione costituzionale europea sulle fonti statali: spunti
ricostruttivi, in Osservatorio sulle fonti, n. 2/2018.

19 Sul tema delle nuove tendenze del law making si veda P. De Pasquale, Dalla flessibilita delle basi giuridiche
alla normazione integrata: tecniche legislative funzionali alla rigidita del riparto di competenze nell’UE, in Il diritto
dell’Unione europea, 1/2025, pp. 1 ss. Sull’aspetto quantitativo dell’impatto della legislazione europea sui sistemi
nazionali si veda T. Van Den Brink, The Impact of EU Legislation on National Legal Systems: Towards a New Approach
to EU-Member State Relations, in Cambridge Yearbook of Europea Studies 19, 2017, pp. 211 ss.

20°S. Baroncelli, Le fonti del diritto nell’UE dal Trattato di Roma al Trattato di Lisbona: verso un’accresciuta
complessita del sistema, in Osservatorio sulle fonti, 3/2008.

2! Nonostante la Corte sottolinei sempre la loro diversita, tanto che le direttive non sono dotate di effetto diretto
orizzontale, nei fatti la confusione ¢ tanta.
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viii) Nei trattati, come noto, la suddivisione delle materie ¢ ordinata per competenze e in base
al principio di sussidiarieta, nella realta 1’Unione ha occupato spazi in via indiretta,
facendo dell’emergenza una fonte di legittimazione, come valutare questo dato???

ix) Infine, come si puo fronteggiare il fenomeno per il quale i giudici nazionali sono attratti
da un’attitudine che le Corti costituzionali ed europee si sono ritagliate da sempre, quella
cio¢ di partecipare alla produzione del diritto, sostituendo o anticipando gli organi politici?

1.3. CASO D1 STUDIO: BCE C. CORNELI

Le istituzioni europee, come sappiamo, procedono spesso al di 1a del perimetro dell’art. 288
TFUE, gia citato, quando adottano soft law?’. Voglio perd attirare D’attenzione sui cd. hybrid
acts/actes mixtes?®, attraverso una decisione della Corte di Giustizia della scorsa estate. Questa
tipologia di atti non ¢ nuova, ma nuovo sembra essere il contesto in cui vengono utilizzati e nuovi i
problemi in merito al loro controllo giurisdizionale. Mi sembra che la pronuncia introduca, nella
prospettiva che qui interessa, un esempio peculiare almeno per la platea dei costituzionalisti, della
complessita del sistema giuridico UE e delle problematiche attuali nei rapporti con le fonti europee,
evidenziando una sorta di metamorfosi dello strumento normativa davanti alla quale non ci possiamo
far trovare impreparati.

I1 15 luglio 2025, su appello della BCE e della Commissione, la Grande sezione ha reso
pubblica BCE c. Corneli?® con la quale viene confermata la legittimita della decisione della Banca
centrale europea di porre in amministrazione straordinaria Banca Carige?®, in nome dell’obbligo di
interpretazione conforme e del limite dell’interpretazione contra legem®’. La Grande sezione ha
applicato in modo ortodosso il principio dell’effetto diretto, privilegiando il dovere di procedere a
un’interpretazione conforme e chiarendo (in modo probabilmente criticabile) quando si possa
escludere che venga violato il divieto di interpretazione contra legem (§135 e ss.) %%,

22 Si registra cio€ un ricorso sempre piu disinvolto agli artt. 114 e 122 TFUE, divenuti clausole chiave per
permettere «l’adozione di misure legislative in settori non espressamente ricompresi nelle competenze conferite, ma
strumentali al conseguimento degli obiettivi comuni», come scrive P. De Pasquale, Dalla flessibilita delle basi giuridiche,
cit.

23 Ne aveva parlato Anna Poggi all’AIC di Catania, Id., Soft law nell ‘ordinamento comunitario, in AA.VV.,
Annuario 2005, cit., pp. 369 ss.

24 D. Sarmiento, Integrated decision-making in the EU and judicial review. Can the puzzle be fixed?, EU Law
Live 188, 2024.; J. Kokott, Le droit de ’Union et son champ d’application, [da completare].

25 Cause riunite C -777/22 P e C-789/22 P. La pronuncia di primo grado del Tribunale ¢ del 12 settembre 2022,
T-502/19, Corneli/BCE. Con essa si annullava, per la prima volta, la decisione della BCE di porre in amministrazione
straordinaria Banca Carige, riconoscendo la legittimazione di una piccola azionista a impugnare la decisione della BCE.
Si veda I’interessante commento di F. Annunziata, T. De Arruda, 1 caso Corneli e I’applicazione del diritto nazionale da
parte della Banca centrale europea, in Giurisprudenza commerciale, 2024, p. 62 ss.

26 ’impugnazione della Commissione in merito alla legittimita della decisione della BCE ¢ stata sostenuta dalla
Repubblica italiana, ad es. § 119 della decisione si legge: In terzo luogo, la BCE e la Commissione ritengono che
I’interpretazione dell’art. 70, comma 1, del testo unico bancario da esse difesa sia confermata dalla genesi di tale
disposizione nonché dai relativi lavori preparatori. Tale interpretazione corrisponderebbe, inoltre, all’obiettivo perseguito
dal legislatore italiano nonché alla necessita di rispettare la Costituzione della Repubblica italiana. Infatti, I’art. 70, comma
1, del testo unico bancario sarebbe il risultato di una modifica introdotta con un decreto legislativo del 16 novembre 2015,
adottato dal governo italiano sulla base di una delega conferita dal Parlamento italiano, al fine di garantire il recepimento
delle direttive dell’Unione. Dalla giurisprudenza costante della Corte costituzionale risulterebbe che, esercitando tale
delega, detto governo sia tenuto a rispettare scrupolosamente I’insieme del diritto dell’Unione. Peraltro, la BCE e la
Commissione sottolineano che 1’interpretazione dell’art. 70 del testo unico bancario da esse difesa ¢ confermata anche
dalla giurisprudenza degli organi giurisdizionali italiani.

27 Sulla decisione, nella quale & da sottolineare che la Repubblica italiana ha sostenuto ’interpretazione delle
disposizioni pertinenti del diritto italiano difesa dalla BCE e dalla Commissione, si veda C. Pesce, Prime riflessioni sulla
sentenza della Corte di giustizia BCE e Commissione/Corneli (15 luglio 2025, C-777/22 P e C-789/22 P) tra profili
rilevanti e ricadute di ordine sistemico, in Unione europea e diritti, 2/2025, in particolare p. 12.

28 Cosi facendo, la Grande sezione pare avere ampliato eccessivamente il principio di interpretazione conforme
e il limite dell’interpretazione contra legem a discapito del significato del diritto nazionale. Son d’accordo con chi ha
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In Italia, la direttiva Bank Recovery and Resolution ¢ stata recepita dal Testo unico bancario
nel 2014: il testo di recepimento pone presupposti per I’amministrazione straordinaria che non
coincidono del tutto con quelli individuati dalla direttiva. L art. 4.3 del regolamento sul meccanismo
di vigilanza unica, 1024/2013 del Consiglio, del 15 ottobre 2013, attribuisce alla Banca centrale
europea compiti in merito alle politiche in materia di vigilanza degli enti creditizi. In base ad esso la
BCE deve far uso delle disposizioni nazionali di recepimento nell’esercizio delle proprie funzioni di
vigilanza diretta sui soggetti vigilati>’, questo perché le regole in materia di requisiti prudenziali e di
risanamento degli enti creditizi sono solo parzialmente armonizzati tramite direttive che necessitano
di un apposito processo di trasposizione nell’ordinamento nazionale per esplicare a pieno 1 propri
effetti*®. L’obbligo imposto alla BCE ¢ oneroso da soddisfare: & davvero possibile per un’Istituzione
europea conoscere, a fondo, le normative nazionali di tutti gli Stati membri®'?

L’art. 4.3., che quando ¢ entrato in vigore costituiva un unicum nel panorama normativo?2, &
un esempio di cd. hybrid act/acte mixte che caratterizza un modello di governance emergente, cd.
integrated decisions-making, in particolare in materia di vigilanza bancaria, protezione dei dati,
procura europea. Si tratta di un intreccio del tutto innovativo tra diritto nazionale e dell’Unione in
base al quale prima, una direttiva, come in questo caso, viene recepita nell’ordinamento nazionale e,
poi, al diritto nazionale di recepimento viene data applicazione da un’Istituzione europea — in questo
frangente la BCE — e, quindi, in ultima analisi, anche dal giudiziario UE*. Ricordo, a questo
proposito, che le anche le decisioni della BCE, basate sull’interpretazione del diritto nazionale, sono
a tutti gli effetti atti giuridici ai sensi dell’articolo 288.4 TFUE.

Per quanto il ragionamento seguito dalla Corte sia parso alquanto criticabile e per quanto la
questione non si sia chiusa con la decisione di appello, perché il Tribunale dovra tornare a
pronunciarsi, BCE c. Corneli da ai costituzionalisti molto su cui riflettere. In primo luogo, la Corte di
Giustizia non sembra prendere sul serio il diritto nazionale, cosi come del resto gli ideatori del testo
dell’art. 4.3 che, nel dare mandato alla BCE di applicarlo, erano consapevoli che la BCE non avesse
gli strumenti per conoscere a fondo il diritto nazionale (per quanto stupefacente possa sembrare). In
secondo luogo, quando una corte nazionale ha dubbi sul diritto UE puo adire la CGUE, garante
dell’applicazione corretta e uniforme di quel diritto. Ma che cosa succede quando il giudice UE ha
dubbi sul diritto nazionale? Provocatoriamente, si potrebbe in questi casi utilizzare una sorta di rinvio
pregiudiziale alla Corte costituzionale**? In terzo luogo, e a monte, a quali strumenti interpretativi la

ritenuto che questa decisione abbia compiuto una vera e propria demolizione del principio di interpretazione conforme,
travolgendo il significato letterale della norma applicata dalla BCE attraverso la compressione del divieto di
interpretazione contra legem, vedi Anro 1., La nozione di «interpretazione contra legemy nella sentenza Corneli della
Corte di giustizia: una nuova limitazione all'applicazione del diritto nazionale?, in Rivista del contenzioso europeo,
2/2025, pp. 1 ss.

29 Sappiamo bene che non ¢ la prima volta che il diritto UE prevede il riferimento al diritto nazionale, basti
pensare alla definizione della cittadinanza dell’Unione contenuta nei Trattati. Ma qui siamo di fronte a qualcosa di molto
diverso.

30 F. Annunziata, T. De Arruda, Il caso Corneli e I'applicazione del diritto nazionale da parte della Banca
centrale europea, cit., p. 78.

31 Se la BCE, con la sua comprovata autorevolezza € competenza, non ¢ stata idonea ad interpretare il diritto
nazionale, lo potrebbero essere in futuro autorita/agenzie indipendenti?

32 Risponde, ora, a questa stessa logica I’art. 5(6) del regolamento sulla nuova Autorita antiriciclaggio (AMLA),
il cui testo recita «Ai fini dell'assolvimento dei compiti che le sono attribuiti dal presente regolamento, I'Autorita applica
tutto il pertinente diritto dell'Unione e, se tale diritto dell'Unione ¢ composto da direttive, la legislazione nazionale di
recepimento di tali direttive. Laddove il diritto dell'Unione applicabile sia costituito da regolamenti e al momento tali
regolamenti concedano esplicitamente opzioni per gli Stati membri, I'Autorita applica anche la legislazione nazionale di
esercizio di tali opzioni».

33 Come messo in luce da F. Annunziata, T. De Arruda, I/ caso Corneli, cit., p. 78

3% Che in qualche modo, si ricollega alla proposta formulata da D. Sarmiento e J. H. H. Weiler che suggerisce di
creare una Camera mista, presso la Corte di Giustizia, composta da giudici della Corte di Giustizia e da giudici
costituzionali degli Stati membri con la funzione di risolvere i conflitti di competenza tra I’Unione e gli Stati, The EU
Judiciary After Weiss — Proposing A New Mixed Chamber of the Court of Justice: A Position Paper, in CERIDAP, 3/2020,
pp- 49 ss.

8



BCE avrebbe potuto rifarsi, essendo al pari di tutte le istituzioni europee vincolata al rispetto del
principio del primato del diritto dell’Unione? Piu in generale, ci si ¢ giustamente chiesto che cosa
dovrebbero fare in casi simili le autorita europee, giudiziarie e non, e quale sarebbe la soluzione,
invece, a fronte di una lacuna normativa nell’ipotesi di mancato recepimento la direttiva?>?

Gli hybrid acts sono una fonte che, paradossalmente, sembra sfumare molto il carattere
monistico del sistema UE e che, come traspare anche dai commenti dottrinali, ha messo in difficolta
il giudiziario europeo e, in futuro, potrebbe anche contribuire ad una frammentazione del sistema di
controllo giurisdizionale.

2. PER UNA NOMOPOIESI COLLABORATIVA

Anticipo la riflessione che mi sta piu a cuore e che ¢ sottesa a tutta la mia relazione.

Abbiamo finalmente la possibilita di ritrovarci, in sede di AIC, a ripensare ai rapporti tra i due
ordinamenti, dopo che la Corte costituzionale ha iniziato a utilizzare lo strumento del rinvio
pregiudiziale. Il rifiuto di praticarlo e, dunque la decisione di rimanere fuori dal procedimento di
formazione giurisprudenziale del diritto UE, ha avuto esiti negativi lampanti*®. Le occasioni di
dialogo informale tra giudici sono state e continuano a essere strumenti importanti®’, ma I’utilizzo del
canale istituzionale del rinvio ha dimostrato di avere una capacita trasformativa dalle enormi
potenzialita. Il privilegio che ho in questa relazione ¢ quello di poter descrivere un rapporto che —
dopo decenni di stallo — ¢ cambiato nella manciata di pochi anni. Dal 2017 in poi, con I’ordinanza
che dimostra le falle della cd. regola Taricco, molto si ¢ modificato, grazie alle sensibilita giuridiche
e culturali del Collegio costituzionale (infra).

I risultati che il rinvio pregiudiziale puo ottenere sono noti, numerosi e variegati. Tra questi
vorrei enfatizzare quello che definisco di nomopoiesi collaborativa, compreso solo di recente dalla
Corte costituzionale che, per troppo tempo, aveva temuto che un suo utilizzo 1’avrebbe subordinata
alla Corte di giustizia®®. Il rinvio pregiudiziale non si risolve infatti esclusivamente nell’essere stato
un formidabile canale attraverso il quale si € perseguito, e si persegue, costantemente lo sviluppo del
diritto dell’Unione europea. Non ¢ cio¢ soltanto uno strumento che si serve della funzione
nomofilattica delle decisioni delle alte corti nazionali — per il raggiungimento della nomofilachia
europea’®. Esso pud essere servente ad ottenere la partecipazione del portato nazionale costituzionale
a un procedimento di adozione di decisioni interpretative con effetti erga omnes.

35 F. Annunziata, T. De Arruda, Il caso Corneli, cit., p. 81.

36 Per Massimo Luciani I’'unico effetto positivo sarebbe stato quello di aver posto al riparo, almeno in parte, la
legalita costituzionale e salvaguardato il proprio primato, Id., Gli atti comunitari e i loro effetti sull integrazione europea,
in AA.VV., Annuario 2005. L’integrazione dei sistemi costituzionali europeo e nazionali. Atti del XX Convegno annuale,
Catania 14-15 ottobre 2005, Padova, 2007, pp. 341 e 344.

37 Del 26 settembre 2025 ¢ ’ultimo incontro a Palazzo della Consulta, tra i giudici costituzionali € il presidente
della CGUE, Lenaerts, del giudice italiano Condinanzi e dell’Avvocato generale Biondi. Piu in particolare, accanto a
prese di posizione esplicite, si contano poi numerose decisioni sia delle corti costituzionali che della Corte di giustizia
che costituiscono implicite, ma altrettanto critiche, risposte ad atteggiamenti assunti vicendevolmente. Si tratta di quelli,
si tratta di quelli che son stati definiti anche hidden dialogues, G Martinico, The Polemical Spirit of European
Constitutional Law: On the Importance of Conflicts in EU Law, in M. Dicosola, C. Fasone, 1. Spigno (ed. by), Preliminary
References to the Court of Justice of The European Union by Constitutional Courts, cit., pp. 1343 ss.; Id., Lo spirito
polemico del diritto europeo, Roma, 2011.

38 Tanti studiosi hanno nei decenni dimostrato il contrario, per tutti esemplarmente M. Cartabia, The Multilevel
Protection of Fundamental rights in Europe: The European Pluralism and the Need for a Judicial Dialogue, in C.
Casonato (a cura di), The protection of Fundamental Rights in Europe: lessons from Canada, Trento, 2004. Un doveroso
ricordo va anche alle riflessioni di Sergio Panunzio, 7 diritti fondamentali e le Corti in Europa, in 1d. (a cura di), I diritti
fondamentali e le Corti in Europa, Napoli 2005, pp. 1 ss., in part. p. 23.

3% Come ricorda da ultimo S. Barbieri, Il rinvio pregiudiziale tra giudici ordinari e Corte costituzionale. La
ragione del conflitto, Napoli, 2023, p. 108.
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Ad avere un ruolo nel cambiamento di passo non ¢ stata solo la tanto commentata stagione
giurisprudenziale del cd. ri-accentramento*, & evidente, infatti, che anche la composizione del nostro
Collegio ha avuto un peso. La compresenza di studiosi che si erano misurati, anche con esiti diversi,
con i temi dell’integrazione europea, ha dimostrato 1’importanza di questo tipo di riflessione
scientifica*!. In questa luce, il fatto che nel Collegio torni ad esserci chi ha avuto I’esperienza di
avvocato generale ¢ molto importante*>. A contrario, ricordo una risalente proposta di Weiler, di
selezionare, per la Corte di giustizia, giudici esperti in diritto costituzionale*.

L’impressione ¢ che il fine tuning tra le due Corti non avverra nello spazio di una sola
decisione, ma attraverso una serie di pronunce che, come piccole scosse di assestamento, si
susseguiranno. Ecco perché io non trovo utile enfatizzare le singole sentenze del giudice
costituzionale in questo momento.

Si tratta di una relazione, quella tra le due Corti, in cui se le competenze sono cartesianamente
suddivise, il fine dell’integrazione ¢ stato invece condiviso. Per questo, oggi, di questo rapporto va
evidenziata anche la dimensione collaborativa che entrambe, a mio parere, dovrebbero sviluppare. Le
difficolta e i contrasti tra la CGUE e le corti costituzionali dei Paesi membri sono ben note, anzi
alcune di queste verranno riprese di seguito. Tale consapevolezza non collide con il sostenere 1’utilita
di un approccio per cosi dire di nomopoiesi collaborativa in cui la parola dell’una e dell’altra Corte
non sia solo autoritativa, ma anche collaborativa**. Non si deve necessariamente pensare che il
risultato sia automaticamente quello di un rallentamento, o, addirittura, di una regressione
dell’integrazione. Piuttosto di un’integrazione piu attenta alle problematiche nazionali, a riprova di
una raggiunta maturitd che non teme di misurarsi con I’ordinamento costituzionale nazionale con
parole piu collaborative € meno autoritative. Di certo si aprirebbe un confronto giurisdizionale che

40Si tratta di dottrina molto nota, rinvio per tutti a G. Repetto, I/ canone dell’incidentalita costituzionale.
Trasformazioni e continuita nel giudizio sulle leggi, Napoli, Editoriale Scientifica, 2017, in part. pp. 310 ss.; R. Romboli,
Dalla «diffusione» all’«accentramentoy: una significativa linea di tendenza della piu recente giurisprudenza
costituzionale, in Il Foro italiano, 2018, 1, cc. 2227 ss.; M. Ruotolo, L’evoluzione delle tecniche decisorie della Corte
costituzionale nel giudizio in via incidentale. Per un inquadramento dell’ord. n. 207 del 2018 in un nuovo contesto
giurisprudenziale, in Rivista AIC, 2/2019, pp. 644 ss.; R. Romboli, Relazione introduttiva, in G. Campanelli, G.
Famiglietti, R. Romboli (a cura di), I/ sistema “accentrato” di costituzionalita, Atti del Seminario del Gruppo di Pisa,
Pisa, 25 ottobre 2019, Torino, Giappichelli, 2020; se si vuole anche D. Tega, La Corte nel contesto, Bologna, 2020; B.
Caravita, Il “riaccentramento” del giudizio costituzionale italiano all’alba del secondo decennio del ventunesimo secolo,
di introduzione al volume Un riaccentramento del giudizio costituzionale? I nuovi spazi del Giudice delle leggi, tra Corti
europee e giudici comuni, a cura dello stesso A., Giappichelli, Torino, 2021; Morrone, A. (2021), Suprematismo
giudiziario II. Sul pangiuridicismo costituzionale e sul lato politico della Costituzione, in Federalismi.it, 12, 5 maggio,
pp- 170 ss. Non ¢ del resto una casualita che il Seminario del 2018 del Gruppo di Pisa sia stato intitolato [/ sistema
“accentrato” di costituzionalita, e che il titolo del Convegno del 2019 di Federalismi sia stato ancor piu esplicito, Un
riaccentramento del giudizio costituzionale? I nuovi spazi del Giudice delle leggi, tra Corti europee e giudici comuni.

4l Per fare solo qualche esempio: alla nomina di Marta Cartabia, da parte del Presidente Napolitano hanno
sicuramente concorso i suoi studi sul diritto UE, cosi come per la nomina di Francesco Vigano da parte di Sergio
Mattarella; mentre non si sa quanto i parlamentari che hanno eletto Silvana Sciarra e Augusto Barbera siano stati
consapevoli della loro profonda conoscenza in argomento.

42 Prima di Giovanni Pitruzzella, nominato dal Presidente Mattarella, era toccato a Giuseppe Tesauro, nominato
dal Presidente Ciampi.

43 The position of the European Court is different from that of the Supreme Court of the United States and even
of the House of Lords. Its relationship with, and dependence on, national courts is far more delicate and sensitive. In
thinking about the future of European law, consideration must be given whether finally the European Court system should
become European (rather than Anglo-American) and see the establishment of specialized jurisdictions, among them a
European Constitutional Court composed of judges whose qualifications and expertise would be mostly in this field», Id.,
The Constitutional Architecture of the FEuropean Union: The Principle of Constitutional Tolerance, in
Nol7SpiritDiscussionPaper JosephHWeiler .pdf, 2000. Quella piu recente, formulata con D. Sarmiento, ¢ stata gia
descritta supra alla nota 40.

44 Un esempio di questo approccio di collaborazione ¢ stato rappresentato dalla messa a fuoco di una dimensione
piu tonda, per cosi dire, del diritto al silenzio, ottenuta grazie al rinvio pregiudiziale italiano (di validita e di
interpretazione), contenuto nell’ordinanza n. 117/2019. Sia permesso rinviare a D. Tega, La Corte nel contesto. Percorsi
di ri-accentramento della giustizia costituzionale in Italia, Bologna 2020, pp. 237 ss.
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porterebbe le due Corti a rafforzarsi reciprocamente, a capire quali atteggiamenti smussare ¢ quali
dottrine aggiornare, senza che cio possa accadere attraverso un’unica storica pronuncia proprio perché
la realta normativa ¢ molto frastagliata®*. Ad esempio, si pud immaginare che i rinvii pregiudiziali
della nostra Corte possano contribuire a rafforzare la sensibilita costituzionale della CGUE e, perché
no, a chiarire la dottrina dell’effetto diretto (infra).

Si propone un approccio molto lasco, che lascia alle Corti ampio spazio per ‘sbagliare’, al fine
pero di modellare un nuovo modo di stare insieme, piu ricco di sfumature del modello diciamo cosi
per binari paralleli. Si tratta di due giudici che hanno dato prova di un profondo rispetto per
I’integrazione europea: per 1’uno, infatti, I’integrazione era ed ¢ la ragione della sua stessa esistenza;
mentre, per I’altro, la sfida ¢ stata quella di innestare, in un ordinamento ancora saldamente dualista*,
il principio del primato e dell’effetto diretto, supplendo, come spesso ¢ accaduto nella sua storia,
all’assenza dell’azione legislativa. Perché, proprio oggi che abbiamo ottenuto i cambiamenti di passo
tanto richiesti e attesi, dobbiamo commentare le decisioni che si inseriscono in questo filone,
amplificandone i presunti passi falsi e denunciandole come ‘pericolose’ per la tenuta dei principi di
cardini dell’integrazione? Sono giudizi che nemmeno la CGUE ha deciso, molto saggiamente, almeno
finora, di esplicitare.

E qui vorrei fare un invito a non avventarsi con intenti di maniacale dissezionamento nel
commentare ogni ‘sospiro’ della Corte costituzionale nei suoi tentativi di nomopoiesi collaborativa,
per intenderci 1 tentativi di mettere a fuoco I’inversione della doppia pregiudiziale. Bisogna fare pace
con una serie di verita che sono sotto gli occhi di tutta la comunita scientifica: la nostra Corte non ¢
stata sottoposta a pressioni politiche di tipo sovraniste in questi ormai settant’anni di anni di vita e,
parlando a Costituzione invariata e avendo presente la sua evoluzione storica, cosi sara nel futuro; la
nostra Corte, dalla sentenza n. 170/1984 alla n. 181/2024, non ha mai cambiato idea sulla bonta
dell’integrazione politica e giuridica, sul principio del primato e sulla propria lealta alla UE, il
cammino comunitario della nostra Corte, per parafrasare una nota espressione di Paolo Barile*’, non
si ¢ interrotto; da sempre la giurisprudenza costituzionale sull’integrazione ¢ fatta, come ricordava
Silvestri nel 1999, di affermazioni e contro affermazioni, novita assolute e reiterazioni di passate
acquisizioni che hanno sconcertato la dottrina, lanciata affannosamente all’inseguimento della Corte
nelle sue giravolte*, potremmo probabilmente ripetere queste stesse parole per la stagione
giurisprudenziale che sta aggiornando Granital*’; rispetto alla utilissima fictio che ¢ stata la pronuncia
n. 170/1984, la cui formalizzazione ha richiesto un’unica sentenza per essere perfezionata, siamo
davanti a problematiche che richiedono, al contrario, puntualizzazioni ulteriori; tanto
I’aggiornamento della dottrina Granital, quanto la necessita che la Corte costituzionale si assumesse
I’onere di proporre ricorsi in via pregiudiziale®® ai fini del rispetto di principi fondamentali

% Silvana Sciarra, ha definito le corti costituzionali come istituzioni del pluralismo, intendendo che anche la loro
interlocuzione con le corti europee diviene, per I’A., una modalita consueta e il confronto si fa metodo attivo del
pluralismo, Id. Corti a confronto. Giudici europei e giudici nazionali per una sovranita condivisa, Bologna, 2025, pp. 94-
9s.

46 Anche se, Antonio Ruggeri, per tutti, nella sua poderosa produzione scientifica, ha individuato spie di un
possibile cambiamento in senso monista del sistema, ad es. Id., Primato del diritto dell'Unione europea in fatto di tutela
dei diritti fondamentali?, in Quaderni costituzionali, 4/2015, pp. 931 ss.; Id. A. Ruggeri, La Consulta rimette a punto i
rapporti tra diritto eurounitario e diritto interno con una pronunzia in chiaroscuro (a prima lettura di Corte cost. sent. n.
20 del 2019), in Consulta Online, 2019, pp. 113 ss.; Id., Rapporti interordinamentali, riconoscimento e tutela dei diritti
fondamentali,crisi della gerarchia delle fonti, in Rivista di Diritti Comparati, 2/2019, pp. 1 ss.; cosi come R.G. Conti, si
veda, per esempio, Giudice comune e diritti protetti dalla Carta: questo matrimonio s’ha da fare o no?, in Giustizia
insieme, 2019.

47 P. Barile, Il cammino comunitario della Corte, in Giur. cost., 1973, p. 2406 ¢ ss.

B 1d., La diretta applicabilita delle norme comunitarie: implicazioni teoriche, cit., p. 160.

4 Sia permesso rinviare a M.E. Gennusa, D. Tega, Le ragioni dietro un paradigma, in Giurisprudenza
costituzionale, 1/2025, pp. 201 ss.

9 Non convinto di questa scelta si era gia detto Sorrentino nel noto Convegno fiorentino del 1981 sulla Corte, F.
Sorrentino, Lo sviluppo della forma di governo italiana nella giurisprudenza della Corte in materia comunitaria, in P.
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dell’ordinamento — dal sistema accentrato di giustizia costituzionale al principio della legalita penale
— sono sviluppi di riflessioni e proposte gia avanzate dalla dottrina costituzionalistica di oltre
venticinque anni fa (infra)’!. Si tratta della necessita di svolgere, oggi, quella funzione di custode dei
principi costituzionali in relazione al processo di integrazione, evidenziata gia ieri I’altro.

La nomopoiesi collaborativa potrebbe, infine, rilevarsi molto utile anche in riferimento ad una
futura adesione della UE alla CEDU che certamente porrebbe questioni giuridiche rilevanti in tema
di fonti. Un tale passo potrebbe, almeno in parte, forse ampliare il novero delle ipotesi di
disapplicazione per mano del giudice comune, in caso di contrasto tra il diritto nazionale, inerente al
campo di applicazione dei trattati (inclusa la CDFUE), e quello convenzionale, inteso come vincolo
per il diritto dell’Unione. Non si puo escludere che tale ampliamento potrebbe trarre in inganno parte
dei giudici comuni, portati, in buona o cattiva fede, ad allargare in maniera indiscriminata la sfera
della disapplicazione®>. La Corte costituzionale si troverebbe cosi molto probabilmente nella
necessita di adottare una pronuncia che ricordasse alcune istruzioni per 1’uso, in qualche modo simile
alle cd. sentenze gemelle del 2007, per evitare eccessive approssimazioni.

La fotografia si complicherebbe, in questo caso per la Corte di giustizia, con riferimento agli
ordinamenti che abbiano ratificato il Protocollo 16 alla CEDU>*: le piu alte giurisdizioni nazionali
potrebbero decidere infatti di rivolgersi alla Corte EDU per ottenere un parere non vincolante
sull’interpretazione dei diritti convenzionali che si sovrappongono a quelli contenuti nella CDFUE o
inerenti ai principi fondamentali. Si potrebbe realizzare una marginalizzazione del rinvio
pregiudiziale®*? Questo possibile, e futuro mal comune, potrebbe costituire un incentivo per un
raccordo piu stretto e collaborativo tra le due Corti?

Parte I1
3. LA CORTE DI GIUSTIZIA: UNA CORTE COSTITUZIONALE PER LA UE

A Catania nel 2005, nella relazione in tema di effetti degli atti comunitari sull’integrazione
europea, Massimo Luciani colse 1’occasione per ribadire la distanza che intercorreva tra la cd. legalita
europea e quella costituzionale. Era fatale, scriveva, che «in un ordinamento privo del principio di

Barile, E. Cheli, S. Grassi (a cura di), Corte costituzionale e sviluppo della forma di governo in Italia, Bologna, 1982, p.
418.

51 Marta Cartabia scriveva, ad esempio, «L’imbarazzo e le difficolta del giudice ordinario davanti alle questioni
che presentano profili problematici tanto sul piano del diritto comunitario, quanto su quello del diritto costituzionale
interno sarebbero in larga misura sdrammatizzati se, come accadeva in passato, la Corte costituzionale si ritenesse abilitata
a presentare essa stessa, laddove ne ravvisasse la necessita, una questione pregiudiziale di interpretazione o di validita del
diritto comunitario alla corte di giustizia. Se cosi fosse, infatti, il giudice non dovrebbe avere preoccupazioni né esitazioni
nell’adire la Corte costituzionale, la quale potrebbe darsi carico eventualmente di coinvolgere la Corte di giustizia. Questa
soluzione sarebbe anche la pitl coerente con i principi che governano i due rimedi pregiudiziali, perché mentre di fronte
ad un dubbio di legittimita costituzionale il giudice € tenuto a rivolgersi alla Corte costituzionale, viceversa di fronte alle
questioni di interpretazione e di validita del diritto comunitario il giudice che non sia di ultima istanza ha facolta, ma non
obbligo, di rivolgersi alla Corte di giustizia», cit., 2000, pp. 197-198.

52 C’¢ pero anche chi non crede che il contesto cambierebbe molto rispetto all’efficacia diretta gia riconducibile
alla Carta. Sullo sfondo si staglia, chiaramente, un elemento caratterizzante lo stato costituzionale contemporaneo, la
protezione dei diritti fondamentali e la sovrapposizione delle tutele in merito al quale (con esplicito riferimento alla Corte
EDU) Marta Cartabia, da presidente della Corte costituzionale ¢ arrivata a usare il termine crisi, cfr. M. Cartabia, Corte
costituzionale e Corte europea: alla ricerca di nuovi vettori giurisdizionali, in C. Padula (a cura di), La Corte europea
dei diritti dell ' vomo. Quarto grado di giudizio o seconda Corte costituzionale?, Napoli, 2016, pp. 229 ss.; sia permesso
rinviare anche a D. Tega, I diritti in crisi, Milano, 2012.

33 Per I'Italia, tra i numerosi contributi rimando, anche per la bibliografia, al pit recente di E. Crivelli, L adesione
Ue alla Cedu e il concorso di meccanismi giurisdizionali e consultivi: quali ricadute sul ruolo della Corte di giustizia?,
in Quaderni costituzionali, 3/2025, pp. 643 ss.

54 S. Barbieri, I/ rinvio pregiudiziale, cit., pp. 390 ss. Personalmente non sono convinta della bonta della ratifica
del Protocollo 16 per un motivo diverso dal timore che ’utilizzo del rinvio pregiudiziale ne possa risentire e cio¢ perché
penso che vada a detrimento della certezza del diritto il fatto che le Corti si esprimano attraverso pareri non vincolanti.
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legalita in senso proprio [...] la produzione del diritto comune imboccasse la via giudiziaria e che —
anzi — proprio la giurisdizione rendesse le principali prestazioni integratrici»>°. Si tratta invero di una
peculiarita prevista sin dagli albori e confermata di recente. Rolando Quadri nel 1963°° scriveva che
nel Trattato istitutivo della CEE, I’art. 164 disegnava in maniera sibillina il mandato della Corte di
giustizia, individuandolo nella garanzia del rispetto del diritto nell’interpretazione e nell’applicazione
del Trattato®’. Lo studioso, nel chiedersi che cosa ’art. 164 intendesse per diritto, riconosceva che si
trattava per lo piu di una vera e propria attivita di creazione e cio¢ di un sistema pretorio, facilitato
anche dallo spirito di imitazione fra organizzazione e organizzazione®®. Oreste Pollicino, nel 2023,
ha confermato che la giurisprudenza della Corte post-Lisbona rinverdisce la notazione di Luciani, e
si caratterizza per una costante e perdurante tendenza ad estendere i limiti della propria giurisdizione,
sfruttando strumenti sia sostanziali che procedurali®.

Molto del diritto europeo piu importante ¢ stato, ed ¢, di formazione giurisprudenziale. In
questa prospettiva la Corte di Giustizia si € rivelata un’istituzione di eccezionale rilevanza ed efficacia
nel perseguire la costruzione in chiave monista del peculiare sistema UE. Particolarmente rilevante ¢
la funzione sistemica della Corte quale garante ultimo dell’uniformita applicativa del diritto
dell’Unione®®. Richiamo di seguito cose notissime. Con la sentenza Van Gend & Loos®' & nata la
dottrina dell’effetto diretto®® definito, con giusta ragione, il motore dell’integrazione europea,
I’espressione plastica del tenore integrazionista delle norme e dei principi dell’ordinamento UE®®. La
nozione non scritta, ma sviluppata appunto pretoriamente, ¢ lievitata sino ad abbracciare un
significato polisemico e dinamico che rappresenta al momento una delle grandi incognite (vedi infra)
della giurisprudenza europea. Si tratta, del resto, della dottrina di maggiore rilevanza, considerata la
capacita di penetrazione che conferisce al diritto UE. La dottrina del primato®, a sua volta ¢ stata
riconosciuta per la prima volta in Costa c. Enel. 1 due principi insieme, coadiuvati da quello
dell’interpretazione conforme, hanno calato il giudice comune in un ruolo nuovo e stimolante,
addossandogli, al contempo, doveri non privi di complessita, per usare un eufemismo, e che qui do
per conosciuti. Anche la giurisprudenza sulla cd. incorporation ha contribuito, da tempo, come
ricordava Sergio Panunzio, ad ampliare il sindacato della Corte oltre gli atti statali di esecuzione e di
stretta attuazione, alimentato dai rinvii pregiudiziali di giudici comuni che sovente collaborano ad
‘allargare’ i confini di applicazione del diritto UE, erodendo quelli delle corti nazionali®.

3 1d., Gli Atti comunitari, cit.

56 1d., Diritto pubblico internazionale, 1963, p. 180.

57 Cui Dart. 173 aggiungeva la competenza a sindacare la legalita degli atti del Consiglio e della Commissione.

58 Quadri continuava cosi «Anche a tale riguardo non si deve parlare di «integrazione, di schemi precostituiti,
ecc., poiché con questa dialettica nessun legislatore sarebbe piu tale.

39 Si riferisce alle decisioni Neves 77 Solutions e KS e KD, O. Pollicino, G. Muto, Corte di giustizia dell’'Unione
europea e sindacato giurisdizionale: cosa rimane fuori e perché. 1l caso degli atti PESC, in rivista.eurojus.it, 2023, p. 89
e ss. e cosi anche M.E. Gennusa, Trattato di Lisbona e fonti del diritto dell’Unione europea: avanti con la
costituzionalizzazione dell’Unione, ma sotto mentite spoglie?, in Federalismi, 1/2025, pp. 1 ss.

0 Come da ultimo richiamato da C. Favilli, I/ controllogiurisdizionale sulla designazione di un paese d’origine
sicuro dopo la sentenza CV e Alace, in Rivista del contenzioso europeo, 3/2025.

61 M. Cartabia, D. Tega, T. Pavone, A. Vauchez ¢ M.E. Gennusa, Van Gend en Loos sessant anni dopo, in
Quaderni costituzionali, 2/2023, pp. 903 ss.

62 E ben noto che effetto diretto e diretta applicabilita di una norma individuano concetti diversi. Detto questo la
stessa giurisprudenza usa indifferentemente i due significati. Sull’uso ‘promiscuo’si veda, da ultimo, D. Gallo, L' efficacia
diretta del diritto dell'Unione europea negli ordinamenti nazionali. Evoluzione di una dottrina ancora controversa,
Milano 2018; Id., Direct Effect in EU Law, Oxford, 2025.

63 Sul significato del principio dell’effetto diretto tanto ¢ stato scritto, tra gli altri, si rinvia in particolare all’analisi
e critica approfondita condotta da D. Gallo, ult. cit.

%4 Si ritrova menzione scritta del primato solo nella Dichiarazione n. 17, allegata all’atto finale della Conferenza
intergovernativa che ha adottato il Trattato di Lisbona.

85 Ad es. tra le prime Wachauf c. Germania 13 luglio 1989, 5/88, ERT, 18 giugno 1991 C-260/89, Cinéthéque SA
11 luglio 1985, 60 ¢ 61/84. S. Panunzio, cit., p. 83 e 89. K. Lenaerts, Fundamental rights in the European Union, in
European Law Review 2000, pp. 590 ss.; M. Cartabia, in R. Bifulco, M. Cartabia, A. Celotto (a cura di), L'Europa dei
diritti. Commento alla Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea, Bologna, 2001, p. 347.
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Il contenuto attribuito, negli anni, al principio dell’autonomia del diritto europeo si ¢ rivelato
un altro turning point. E stato asserito, implicitamente, a partire da Van Gend & Loos e,
esplicitamente, per la prima volta in Costa, e poi sviluppato in maniera molto dettagliata nel parere
2/13 del 2014 (§ 179 ss.), con il quale la UE rinuncio all’adesione alla CEDU. A propria volta, tale
principio — si legge nel parere — ¢ indissolubilmente legato, tra gli altri, a quello di struttura
costituzionale della UE, al principio di reciproca fiducia tra gli Stati membri, alla protezione dei diritti
assicurata dalla CDFUE, al principio di leale cooperazione, e al rinvio pregiudiziale, chiave di volta
del sistema giurisdizionale (§ 179 ss.). Per Koen Lenaerts, attualmente al terzo mandato come
Presidente della Corte®®, il principio di autonomia del sistema giuridico UE, sia nei confronti del
diritto internazionale che nei confronti dei Paesi membri, ¢ andato sviluppandosi insieme al processo
di costituzionalizzazione che implica dal suo punto di vista che 1 Trattati non siano scolpiti nel marmo,
ma vadano considerati strumenti viventi®’, finalizzati a rafforzare i valori europei.

Nel fascicolo 3/2025 dei Quaderni costituzionali, ho curato il focus monografico che si ¢
prefisso di rispondere alla domanda se la CGUE abbia acquisito, in questi tanti anni di attivita,
elementi tipici di una giurisdizione costituzionale di stampo kelseniano %. Che in Lussemburgo si sia
compiuta una parte assai significativa della costruzione del cd. spazio costituzionale europeo lo si €
dato per scontato. Cosi come sono stati lasciati da parte, essendo altrettanto noti, gli studi che
avvicinano le attribuzioni della Corte a quelle di una giurisdizione suprema. Gli indici indagati per
iniziare a capire le possibili metamorfosi di stampo costituzionalistico sono stati invece: il sindacato
pregiudiziale di validita sugli atti europei, cartina di tornasole decisiva, per alcuni di noi, per valutare
la natura costituzionale del giudice®; la struttura, il contenuto delle pronunce e il tenore delle
argomentazioni in relazione alla garanzia del principio di non discriminazione, primo principio
costituzionale elaborato dalla UE; le decisioni in tema di esercizio dei poteri delle istituzioni; il
rispetto delle regole processuali e, in particolare, la modulazione degli effetti temporali delle decisioni
frutto del ricorso di annullamento, della questione pregiudiziale di validita e di interpretazione;
nonché il ruolo avuto nel processo di non adesione dell’Unione alla CEDU, con particolare
riferimento al parere 2/2013 e all’atteggiamento critico, avente ad oggetto il mancato coordinamento
tra il meccanismo del rinvio pregiudiziale e quello consultivo previsto dal Protocollo 16 CEDU. La
risposta ¢ che, almeno per gli indici che sono stati vagliati, la CGUE non ¢ ancora una giurisdizione
costituzionale, pur potendo rintracciarsi nel suo operato caratteristiche tipiche di quella.

I quesito, in conclusione, puod apparire provocatorio per i costituzionalisti che, almeno per la
maggioranza, ritengono quanto meno azzardato il paragone tra la CGUE e le corti costituzionali di
stampo kelseniano. In primo luogo, cid che certamente ¢ dissonante rispetto ad una caratteristica
propria della nostra Corte, e non solo della nostra, ¢ la mancanza di forti garanzie di autonomia e

% Koen Lenaerts dal 1984 in poi ha ricoperto il ruolo di assistente di studio, di avvocato generale, di giudice del
Tribunale, di giudice e presidente della Corte: si tratta di un’esperienza quarantennale al servizio delle Istituzioni europee.
Per la composizione della Corte e del Tribunale si rinvia alle rispettive pagine web.

67 Espressione usata anche nel contesto convenzionale in riferimento al testo della CEDU. Si tratta di un modo
di propugnare un’interpretazione dei testi di tipo evolutivo che va incontro, come noto, a numerose critiche.

8 Barbara Guastaferro mette in luce come «La giurisprudenza della Corte di giustizia sulla possibile
giustiziabilita dei valori su cui si fonda I’Unione europea, sanciti dall’art. 2 TUE, rappresenta I’ultima tappa di quello che
si potrebbe definire il «momento costituzionale» del processo di integrazione [...] Nelle sentenze della Corte di giustizia
e relative principalmente, ma non solo, ai fenomeni di violazione dello stato di diritto all’interno di alcuni paesi membri
dell’Unione, la Corte ha squadernato sempre piu la propria natura costituzionaley», Id., Diletta Tega, Una corte
costituzionale per ’Unione europea? Un’introduzione, in Quaderni costituzionali, 3/2025, pp. 509 ss.

% Come noto, con la decisione Fotofrost del 1987, C-314/85, ciascun giudice nazionale ha I’obbligo di indirizzare
alla Corte un rinvio pregiudiziale di validita prima di poter disapplicare un atto (vincolante o meno) delle istituzioni della
cui validita appunto dubiti. Non & purtroppo possibile, almeno per quanto mi consta, fare un censimento completo delle
decisioni in cui la Corte di Giustizia ha dichiarato 1’invalidita di una fonte del diritto europeo derivato, infatti il motore di
ricerca di curia.europa.cu non ¢ parso conformato in maniera tale da poter fare una ricerca quantitativa. Si tratta di una
problematica che abbiamo discusso durante la programmazione del monografico con Tatiana Guarnier e Laura Cappuccio.

14


http://curia.europa.eu/

indipendenza nel procedimento di nomina dei giudici della CGUE. Da questo punto di vista, e
nonostante I’elevata caratura che i suoi giudici hanno sempre posseduto e 1’indipendenza che hanno
dimostrato, si potrebbe dire che manca il pedigree per giocare nella stessa lega delle piu autorevoli
giurisdizioni costituzionali europee. Di un gap di credibilitd costituzionale che separa la Corte
europea dalle corti nazionali parldo anche Weiler all’ AIC di Perugia. In secondo luogo, il termine di
paragone coinvolge, e non potrebbe essere altrimenti, anche la definizione stessa dei trattati come
costituzione dell’ordinamento UE: mentre, come scrive Giovanni Pitruzzella, il «concetto di
Costituzione porta con s¢ quello di limitazione del potere politico, di vincoli alla funzione normativa,
di prevalenza sulle altre fonti del diritto», la costituzione europea «ha un’estensione e una precisione
molto piu ampie» di quelle nazionali, disciplinando materie e oggetti che negli ordinamenti statali
sono normalmente sotto I’egida della fonte ordinaria. Si tratta di un modo di intendere la portata
quantitativa e il significato del termine «costituzione» marchianamente avulso dal significato storico,
filosofico, giuridico, politico e sociale che, per esempio, noi riconosciamo alla Costituzione
repubblicana’’. In terzo luogo, un elemento cruciale, che rende costituzionale una giurisdizione, lo ha
descritto il nostro collegio, ad esempio nelle decisioni nn. 264/2012 (sulle cc.dd. pensioni svizzere) e
85/2013 (sul c.d. caso ILVA): la tutela sistemica, integrata e non frazionata dei diritti. Il ruolo di
garante dei diritti, affidato alla Corte costituzionale, mantiene cio¢ una cifra del tutto peculiare
rispetto agli altri livelli di tutela in cui i giudici, a partire da quelli comuni nazionali, hanno
caratteristiche differenti e, in particolare, una minore (o nulla) prospettiva sistemica. La peculiarita
della protezione costituzionale nazionale risiede non solo nel contenuto dei diritti affermato in
Costituzione, ma anche nella maniera in cui tale protezione si invera in un ordinamento nel cui
contesto il giudice costituzionale opera. E un ordinamento a fini generali, basato su un’idea di dignita
della persona che si articola in una pluralita di diritti e principi, ciascuno corrispondente a un aspetto
della vita sociale in cui la personaliti umana si esprime, in modo individuale o collettivo. E questa la
complessita che si riassume nel carattere sistemico, il quale appartiene anzitutto alle scelte di
bilanciamento, coordinamento e tutela dei diritti da parte del legislatore e, di riflesso, si manifesta
anche nel sindacato che su tali scelte compete al giudice delle leggi. La considerazione della tenuta
dell’intero ordinamento, una Corte costituzionale la deve assicurare anche quando non si trovi a
tutelare diritti, ma a dirimere conflitti di attribuzione o a preservare il corretto funzionamento del
sistema delle fonti dell’ordinamento.

I quesito appare, invece, assai trito per gli studiosi di diritto UE. L’Unione ¢ un ordinamento
che opera come un sistema autoreferenziale di norme, coerente e completo, dotato di una
giurisdizione costituzionale. Basti ricordare che la decisione Cilfit’?, nella quale si esplicitavano i
passaggi che 1 giudici comuni avrebbero dovuto seguire nel proporre il rinvio pregiudiziale, venne
intesa da Federico Mancini come il momento di evoluzione della Corte di giustizia in una
giurisdizione costituzionale, evoluzione che poi si sarebbe vieppiu sviluppata’. L’auto percezione
della Corte sappiamo benissimo, come gia detto, qual ¢: risale al 1986, in Les Verts, I’affermazione
che i trattati — di cui essa ¢ interprete — sono la carta costituzionale del peculiare ordinamento’*. Questa
autopercezione ¢ rilanciata dagli studiosi di diritto europeo, alcuni dei quali ’hanno considerata

0 Si veda proprio sul procedimento di individuazione dei giudici, tema sul quale avremmo forse dovuto
interrogarci meglio e prima, ME Bartoloni, Nomina dei giudici dell’Ue e Comitato 255: le implicazioni (non volute?)
della sentenza Valancius, in Quaderni costituzionali, 4/2024, pp. 939 ss.; nonché M. Bobek (ed.) Selecting Europe's
Judges: A Critical Review of the Appointment Procedures to the European Courts, Oxford, 2015.

" 1d., La costruzione dello spazio costituzionale europeo nel dialogo tra Corte di giustizia e Corti costituzionali,
in Quaderni costituzionali, 4/2024, pp. 795 ss.

72 Decisione del 6 ottobre 1982, C-238/81.

73 Nel rapporto tra Corte e giudice nazionale, si compie quella funzione che Silvana Sciarra definisce maieutica,
1d., Corti a confronto, cit., p. 70.

74 Decisione del 23 aprile 1986, Les Verts, causa 294/83, § 23. Di questa autopercezione hanno scritto in seguito
anche A. La Pergola, Costituzione e integrazione europea: il contributo della giurisprudenza costituzionale, in Studi in
onore di Leopoldo Elia, 1, Milano, 1999, pp. 815 ss., in part. p. 822; F. Sorrentino, Svolta della Corte sul rinvio
pregiudiziale: le decisioni 102 e 103 del 2008, in Giurisprudenza costituzionale, 2/2008, pp. 1288 ss.

15



alternativamente come una giurisdizione costituzionale o come un tribunale piu simile ad una Corte
suprema, titolata cio¢ non solo a risolvere questioni costituzionali, ma soprattutto a garantire I’unita
e la coerenza del diritto. Lo strumento del rinvio pregiudiziale, definito come chiave di volta e
architrave dell’ordinamento, combinato con 1’adesione entusiastica dei giudici nazionali — dovuta
anche alla attitudine sviluppata dalla Corte favorevole alla massima ammissibilita — e con I’effetto
della disapplicazione non ha fatto che alimentare questa lettura. Pierre Pescatore — come ricorda da
ultimo Simone Barbieri nella sua monografia — carico il rinvio anche del significato di rappresentare
una sorta di procedura di infrazione dei cittadini’>, o comunque, come ha scritto Joseph Weiler, di
mettere al centro I’individuo’®, che & sempre un modo efficace per aumentare la percezione di giocare
... un ruolo costituzionale. In particolare poi, da quando, nel 2009, la CDFUE ha acquisito lo stesso
valore giuridico dei trattati (il riferimento ¢ all’art. 6 TUE che richiama anche la CEDU e le tradizioni
costituzionali comuni agli Stati membri) lo sviluppo costituzionale della Corte ¢ stato percepito ancor
piu evidente, anche grazie alla straordinaria capacita dei diritti di ammantare di costituzionalita i
documenti che ne trattano e le istituzioni che 1i difendono’’, come «strumento di
costituzionalizzazione dell’ordinamento Ue» '8,

Ad esempio, nella decisione Achmea’, la struttura costituzionale ¢ stata definita alla luce del
diritto dell’Unione inteso come fonte autonoma, costituita dai trattati, caratterizzata dal primato sui
diritti degli Stati membri nonché dall’efficacia diretta di tutta una serie di disposizioni applicabili ai
loro cittadini e agli stessi Stati. Tali caratteristiche hanno dato luogo — continua la decisione — «a una
rete strutturata di principi, di norme e di rapporti giuridici mutualmente interdipendenti, che vincolano
in modo reciproco gli Stati membri e 1’Unione, nonché gli Stati tra di loro. Il diritto dell’Unione
poggia sulla premessa fondamentale secondo cui ciascuno Stato condivide con tutti gli altri, e
riconosce che questi condividono con esso, una serie di valori comuni sui quali I’Unione si fonda,
cosi come precisato all’articolo 2 TUE». In questo tipo di struttura costituzionale, il compito della
Corte, insieme ai giudici nazionali, «& quello di costituire un sistema giurisdizionale che assicuri la
coerenza e |’unita nell’interpretazione del diritto dell’Unione, garantire la piena applicazione del
diritto dell’Unione nell’insieme degli Stati membri, nonché la tutela giurisdizionale dei diritti
spettanti agli amministrati in forza del diritto dell’Unione». In tale contesto, la chiave di volta del
sistema giurisdizionale «¢& costituita dal procedimento di rinvio pregiudiziale previsto dall’articolo
267 TFUE, il quale, instaurando un dialogo da giudice a giudice proprio tra la Corte e 1 giudici degli
Stati membri, mira ad assicurare 1’unita di interpretazione del diritto dell’Unione, permettendo cosi
di garantire la coerenza, la piena efficacia e I’autonomia di tale diritto nonché, in ultima istanza, il
carattere peculiare dell’ordinamento istituito dai Trattati» (in part. parr. 33-37 della decisione). La
CGUE ¢ pur sempre I’interprete ultima dell’ordinamento; ¢ garante della distribuzione dei poteri
(prima a livello verticale e poi orizzontale) e dell’ordinamento peculiare della Ue (cosi come le
giurisdizioni costituzionali lo sono dei rispettivi sistemi giuridici); ¢ garante del primato del diritto

5 S. Barbieri, Il rinvio pregiudiziale, cit., p. 63.

76 J. H. H. Weiler, Revisiting Van Gend en Loos: Subjectifying and Objectifying the Individual, p. 11 ss.

77 Per quanto, nel silenzio dei trattati istitutivi, era dalla fine degli anni *60 del secolo scorso che la sua supplenza
nel campo della tutela dei diritti era a dir poco significativa, si veda M. Cartabia, L ora dei diritti fondamentali nell’Unione
europea, in 1d. (a cura di), / diritti in azione. Universalita e pluralismo dei diritti fondamentali nelle Corti europee,
Bologna 2007.

L. S. Rossi, La Carta dei diritti come strumento di costituzionalizzazione dell’ordinamento dell’Ue, in
Quaderni costituzionali, 3/2003, pp. 565 ss. Per i Quaderni costituzionali ho curato un focus, dedicato al ventennale della
Carta di Nizza, nei fascicoli 3-4, 2020: in particolare, i contributi di Andrea Manzella, con ffiigo Méndez de Vigo, e quello
di Giuliano Amato, confermano che, anche per via del tono, del contenuto e dell’aspirazione costituzionali della Carta, il
Trattato costituzionale del 2004 falli.

79 C-284/16, del 6 marzo 2018, in cui ¢ stata sancita I’inapplicabilita della clausola arbitrale inserita in accordi
tra Stati membri. Ma gia almeno nel parere 2/13, su adesione alla CEDU (parr. 168-177), e prima ancora Parere 14
dicembre 1991, n. 1, § 21. Sul fatto che la Corte abbia prospettato una postura autenticamente costituzionale
dell’ordinamento dell’Unione si veda, da ultimo, R. Baratta, Note sul diritto primario dell ’Unione e sulla sua presunta
valenza costituzionale, in F. Fabrizi, G. Piccirilli (a cura di), Fenomenologia della produzione normativa tra Italia e
Unione Europea. Studi sulle fonti del diritto, Roma, 2025, pp. 184 ss.
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che lo integra, originario o derivato che sia; ¢ garante dei diritti fondamentali proclamati nella CDFUE
quando essi siano applicati dalle istituzioni europee e, anche, quando ad applicarli sono i singoli Stati;
¢, da ultimo, custode di un’identita costituzionale europea ancorata al rispetto dei valori comuni agli
Stati membri di cui all’articolo 2 TUE, come dimostra la piu recente casistica giurisprudenziale in
materia di rule of law backsliding e condizionalita di bilancio.

Il potenziamento della riflessione su un novero di argomenti piu ristretto ¢ alla base della
riforma dello Statuto della Corte (da essa stessa proposta) e avvenuta nell’ottobre 2024. Al Tribunale
sono assegnate sei aree tematiche sulle quali ha competenza a decidere i ricorsi in via pregiudiziale
(art. 50-ter), la stessa Corte trasferisce le domande all’attenzione del Tribunale. Lo scopo di questa
riforma ¢ chiaro: alleggerire il carico di lavoro della Corte che, di conseguenza, andrebbe sempre piu
a concentrare la propria attenzione su questioni di caratura costituzionale; meno chiara ¢ la resa di
questa parte in particolare della riforma®’. Solo il tempo ci dira se essa raggiungera lo scopo o meno.
Di certo, se la modifica andra a segno, i rapporti con le corti costituzionali nazionali potrebbero
divenire piu stretti e, probabilmente, piu complicati, considerando, ad esempio, la ricorrente accusa
rivolta alla Corte di essere una giurisdizione estremamente attivista.

In particolare, gli scritti accademici dei giudici europei (inclusi quelli del Tribunale)®! hanno
alimentato in maniera molto brillante questa lettura, rispedendo al mittente anche ’accusa che la
Corte sia attivista: in alcuni noti casi, hanno comparato la Corte alla US Supreme Court®>. E questo
il caso, prima di Pierre Pescatore, e poi di Koen Lenaerts che fece di questa comparazione materia
della sua tesi di dottorato. Si tratta di scritti che si caratterizzano non solo per acume e profondita, ma
anche per una vera e propria professione di fede nel progetto europeo.

In questa occasione non posso dedicare ulteriore spazio alla riflessione sulla natura
costituzionale della CGUE e, piu in generale, sul contesto istituzionale in cui ¢ calata (in particolare
in riferimento al suo rapporto con il potere legislativo). Si tratta di temi estremamente interessanti e
certamente utili per comprendere la traiettoria di questa giurisdizione e l’autorevolezza che ha
acquisito, ma che mi porterebbero lontano dal profilo che invece ci mette piu in crisi: quello dello
stile di ragionamento, che ¢ stato definito, da de Burca, self-referential, formulaic and often
minimalist’, che non si cura dell’ impatto esterno e dell’influenza delle sue decisioni. Anche Weiler,
come dicevo, mise in evidenza le carenze della tecnica redazionale all’AIC di Perugia. Non mi
riferisco dunque all’accusa di attivismo giudiziario®® che piu che un’accusa mi sembra una
caratteristica innata nella Corte di giustizia, sol che si ponga attenzione a quanto sostenuto da Quadri
e soprattutto se intendiamo per attivismo (sapendo la difficolta di isolarne un unico significato) la

80 Hanno due visioni opposte sull’argomento D. Sarmiento, ‘Editorial Note: On the Road to a Constitutional
Court of the European Union: The Court of Justice After the Transfer of the Preliminary Reference Jurisdiction to the
General Court’, in Croatian Yearbook of European Law and Policy, 2023, 19, VII; J. Alberti, O Tell Me the Truth About
the Transfer of Preliminary References to the General Court. Three Narratives to Be Questioned, Two Thorny Issues to
Be Introduced and One Scenario to be Addressed as the Main Legacy of the Recent Reform of the CJEU Statute, in
European Papers — A Journal on Law and Integration Vol. 10, No. 2, 2025, pp. 333 ss. Sulla riforma si veda anche C.
Tovo, Le nuove regole processuali in materia pregiudiziale e le loro implicazioni istituzionali per la Corte di giustizia:
verso un ulteriore costituzionalizzazione?, 1/2025 rivista.eurojus.it

81 Sul tema, in riferimento esclusivamente ai giudici della Corte e non del tribunale, in un’ottica di generale
apprezzamento del cd. academic activism dei giudici, si veda F. Ristuccia, E. Spaventa, The role of judges in academic
and political discourse in M. Dawson, E. Muir, and B. de Witte (eds), Revisiting Judicial Politics in the European Union,
Cheltenham, 2024, pp. 352 ss.

82 K. Lenaerts, Interpretation and the Court of Justice: A Basis for Comparative Reflection, in The International
Lawyer, winter 4/2007, vol. 41, pp. 1011 ss.

8 1d., After the EU Charter of Fundamental Rights: The Court of Justice as a human rights adjudicator?, in
Maastricht Journal of European and Comparative Law, Vol 20, 2013.

84 La dottrina di diritto Ue si interroga da tempo sull’appropriatezza dell’accusa di judicial activism rivolta alla
Corte, considerata sia la nota difficolta di individuare un significato determinato all’espressione, sia il fatto che tanto
segnali di activism quanto di passivism sarebbero presenti a seconda dei filoni giurisprudenziali che si prendono in
considerazione, si veda M. Dawson, E. Muir, and B. de Witte (eds) Judicial Activism at the European Court of Justice,
Cheltenham, 2013; lidem, Revisiting Judicial Politics in the European Union, Cheltenham, 2024.

17



possibilita avuta dalla Corte di forgiare dottrine che sono state alla base dello sviluppo
dell’integrazione come abbiamo appena detto. Mi riferisco invece, e piu in particolare,
all’argomentare che usa e che puo risultare, come si vedra anche in seguito, spesso mancante di
sufficienti spiegazioni, di precisione tecnica, caratterizzato da una metodologia debole o
incomprensibile % (a differenza delle Conclusioni degli avvocati generali che, almeno per la
maggioranza, risultano particolarmente articolate). Questo tipo di scrittura e di ragionamento
giuridico non permette un dialogo proficuo tra le Corti. Si tratta di difetti oggetto di un’attenta analisi
da parte della dottrina del diritto UE e che, come noto, sono stati messi nero su bianco, per cosi dire,
anche dai giudici costituzionali tedesco, nella decisione sul PSPP (supra), e italiano, nel rinvio
pregiudiziale nella saga Taricco (infra). Si tratta di mancanze che mettono a repentaglio la certezza
del diritto e che, nella prospettiva del progetto di integrazione, indeboliscono I’autorevolezza della
Corte di giustizia, ‘invitando’ le corti costituzionali/supreme nazionali ad attrarre a sé competenze e
poteri che spetterebbero alla CGUE®®.

3.1.L’IMPREVEDIBILITA DELLA CORTE DI GIUSTIZIA CUI SEMBRANO MANCARE LE PAROLE

Venendo a considerare i cambiamenti che dopo il Trattato di Lisbona hanno registrato i
rapporti tra diritto europeo e diritto interno due sono i temi che hanno mostrato un alto tasso di
imprevedibilita: i contorni, davvero confusi, che ha assunto la giurisprudenza sull’effetto diretto®’
(compresa, ovviamente quella inerente al riconoscimento dell’effetto diretto agli artt. 21, sul divieto
di discriminazione®®, 31.2, sul diritto alle ferie®®, 47, sul diritto a un rimedio giurisdizionale

85 Tra gli altri sull’argomento anche G. de Burca, After the EU Charter of Fundamental Rights: The Court of
Justice as a human rights adjudicator?, in Maastricht Journal of European and Comparative Law, Vol 20, 2013, 168.
Una posizione in parte differente la propone, in modo sempre brillante, M. Dawson, Revisiting Europe’s ‘law-politics
imbalance’, in M. Dawson, E. Muir, and B. de Witte (eds), Revisiting Judicial Politics, cit., in particolare a pp. 25 ss.
L’accusa di attivismo ¢ smontata, per esempio, da chi ritiene vada sottolineata piuttosto la mancanza di sufficienti e precise
spiegazioni, la debole metodologia, un calo di precisione tecnica v. F. Dehousse, The reform of the EU Courts (IV),
Egmont Paper 96, Settembre 2017, gia giudice del Tribunale, che scrive «Quite aside from activism, the reading of various
national judgments and academic comments seems to reflect a growing problem linked to the weak explanations of a
substantial number of ECJ judgments. Some confusion exists, however, between the two problems. Judgments that
provide limited explanations can, as a matter of fact, generate a feeling of activism, because the judicial decisions’ basis
and impact remain uncertain. This, rather than activism, may explain the present malaise surrounding some ECJ
judgmentsy», in part. p. 14. Al contrario, c’¢ chi afferma che, per cogliere appieno ’intensita e la robustezza delle
argomentazioni non ci si dovrebbe limitare all’esame delle sole decisioni rivoluzionarie per le novita che introducono,
ma si dovrebbero tenere in adeguata considerazione anche le sentenze precedenti e quelle successive, perché solo cosi si
puo adeguatamente trovare il fil-rouge del ragionamento sotteso. Questa ¢ la voce dell’attuale Presidente della CGUE,
Koen Lenaerts, come riportata da M.E. Gennusa, La «materia costituzionaley». La natura della Corte di giustizia alla luce
della sua giurisprudenza sul principio di non discriminazione, in Quaderni costituzionali, 3/2025, in particolare pp. 593-
594.

8 D. Gallo, nei suoi due volumi, gia citati, sull’effetto diretto, si riferisce esplicitamente alla decisione n.
269/2017.

87 Tra i numerosi contributi su questo tema, rinvio, anche per la bibliografia, oltre che a D. Gallo, cit.; a B. de
Witte, Direct Effect, Primacy, and the Nature of the Legal Order, in P. Craig, G. de Burca (eds.), The Evolution of EU
Law, Oxford, 2021, pp. 187 ss.

8 Non ho qui lo spazio per affrontare il filone giurisprudenziale in merito al riconoscimento dell’effetto diretto
di alcune disposizioni della Carta, richiamo solo gli estremi delle decisioni: Corte giust., 17 aprile 2018, causa C-414/16,
Vera Egenberger contro Evangelisches Werk fiir Diakonie und Entwicklung eV .; Corte giust., 22 gennaio 2019, causa C-
193/17, Cresco Investigation GmbH contro Markus Achatzi.

8 Corte giust., 6 novembre 2018, cause riunite C-569/16 ¢ C-570/16, Stadt Wuppertal contro Maria Elisabeth
Bauer (C- 569/16), e Volker Willmeroth, in qualita di titolare della TWI Technische Wartung und Instandsetzung Volker
Willmeroth eK contro Martina Brofsionn (C-570/16); Corte giust., 6 novembre 2018, C-684/16, Max-Planck-Gesellschaft
zur Forderung der Wissenschaften eV contro Tetsuji Shimizu.
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effettivo®®); il cambiamento ontologico della struttura delle disposizioni, basti pensare all’esempio
degli hybrid acts (si veda 1.3 Parte I) o, piu semplicemente, alle disposizioni della stessa CDFUE,
che non hanno piu la precisione delle direttive o dei regolamenti.

Scelgo, anche per motivi di spazio, di richiamare quattro decisioni significative della ondivaga
giurisprudenza in tema di effetto diretto: si tratta di una deriva denunciata, in prima battuta, dalla
dottrina®! alla quale rimando per riflessioni piti complesse di quelle che in questa sede ci interessano.
E una giurisprudenza che costituisce un serio motivo di preoccupazione, in primo luogo, per la
certezza del diritto.

In Link Logistic, del 4 ottobre 2018, causa C-384/17, in tema di proporzionalita delle sanzioni,
ad esempio, viene affermata una deviazione significativa dai precedenti nel momento in cui viene
riconosciuta la necessita di disapplicare il diritto nazionale in contrasto con quello UE, sprovvisto di
effetto diretto, in nome del principio del primato®?. Benché si trattasse di una norma di direttiva cui
non era possibile riconoscere effetto diretto, la Corte ha valorizzato il dovere di interpretazione
conforme cui si deve attenere il giudice nazionale e 1’obbligo di disapplicazione che deriva nei casi
in cui ’applicazione del diritto nazionale porti ad un risultato contrario a quello UE. Ma come ovviare,
in un caso come questo, all’eventuale inerzia del legislatore nazionale, tenuto conto appunto del
mancato effetto diretto della direttiva®*? A un anno di distanza, in Poplawski II’* su un tema di
spessore come quello dell’esecuzione di un mandato di arresto europeo”, la Corte corregge la
pericolosa deviazione e conferma che la disapplicazione non puo prescindere dalla combinazione di
primato ed effetto diretto®®.

% Sent. Egenberger; Corte giust., 15 aprile 2021, causa C-30/19, Diskrimineringsombudsmannen contro
Braathens Regional Aviation AB. 11 carattere imperativo ¢ stato, in realta, riconosciuto espressamente ai soli artt. 21 e 31,
par. 2

% Per tutti, rimando, di nuovo, agli scritti di Daniele Gallo gia citati.

92 11 caso originava dalla disavventura capitata ad un camionista ungherese il quale, non avendo pagato un
pedaggio, si era trovato, in base alla legge nazionale, a dover pagare una sanzione sproporzionata (di 532 euro a fronte di
un pedaggio da 63 euro). A nulla era valso il pagamento del pedaggio, sebbene in ritardo. La legge nazionale appariva in
contrasto con la direttiva 1999/62/CE in tema di tassazione di autoveicoli che stabilisce, all’art. 9 bis che gli Stati debbano
garantire sanzioni effettive e dissuasive, ma anche proporzionate.

9 Risponde a Link Logistic, una decisione su un caso molto simile, Ne, dell’8 marzo 2022, C-205/20 in cui la
Corte cambia clamorosamente idea. Al legale rappresentante di una societa austriaca viene comminata una sanzione
manifestamente sproporzionata, in contrasto con I’art. 20 della direttiva 2014/67, relativa al distacco dei lavoratori
nell’ambito di una prestazione di servizi, che stabiliva che il diritto nazionale, in attuazione della direttiva, deve prevedere
sanzioni non solo effettive e dissuasive, ma anche proporzionate. Il giudice nazionale non sapeva come comportarsi
considerato che il legislatore austriaco non aveva modificato la legislazione seppur gia dichiara in contrasto con il diritto
UE. In questo caso, all’opposto del precedente, la direttiva viene ritenuta possedere effetto diretto, con il risultato di
portare, in combinato con il primato, alla disapplicazione parziale della legislazione nazionale! Inoltre, La Corte riconsoce
che il principio di proporzionalita costituisce un principio generale del diritto dell’Unione, che «si impone agli Stati
membri nell’attuazione di tale diritto anche in assenza di armonizzazione della normativa dell’Unione nel settore delle
sanzioni applicabili»; principio sancito in materia penale dall’art. 49, paragrafo 3, della Carta, «che I’articolo 20 della
direttiva 2014/67 si limita a richiamare» e che «presenta carattere imperativo». Significative sono le riflessioni fatte da
Francesco Vigano che riprendo nella Parte 111, Id., La proporzionalita della pena tra diritto costituzionale italiano e diritto
dell’Unione europea: sull’effetto diretto dell’art. 49, paragrafo 3, della Carta alla luce di una recentissima sentenza della
Corte di giustizia, in Sistema Penale, 26 aprile 2022.

% Decisione del 24 giugno 2019, causa C-573/17, cfr. D. Gallo, La disapplicazione é sempre figlia dell effetto
diretto, non del (solo) primato: Poplawski, in C. Caruso, F. Medico, A. Morrone (a cura di), Granital revisited?
L’integrazione europea attraverso il diritto giurisprudenziale, Bologna, 2020.

% L. Cappuccio, cit.

% «§ 59. Cid premesso, occorre inoltre tenere conto delle altre caratteristiche essenziali del diritto dell’Unione
e, piu specificamente, del riconoscimento di un effetto diretto a una parte soltanto delle disposizioni di tale diritto. § 60.
Il principio del primato del diritto dell’Unione non puo quindi condurre a rimettere in discussione la distinzione essenziale
tra le disposizioni del diritto dell’Unione dotate di effetto diretto e quelle che ne sono prive, né, pertanto, a instaurare un
regime unico di applicazione di tutte le disposizioni del diritto dell’Unione da parte dei giudici nazionali. § 61. Per contro,
una disposizione del diritto dell’Unione che sia priva di effetto diretto non puo essere fatta valere, in quanto tale,
nell’ambito di una controversia rientrante nel diritto dell’Unione, al fine di escludere 1’applicazione di una disposizione
di diritto nazionale ad essa contraria. § 68 Come confermato dalla giurisprudenza ricordata ai punti da 64 a 67 della
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Mi pare interessante perché espressiva delle dinamiche che la Corte vive al suo interno, la
decisione Thelen Technopark Berlin, del 18 gennaio 2022, causa C-261/20, che ha confermato il
ritorno all’assunto tradizionale®’, puntualizzando perod la possibilita per il giudice nazionale, sulla
base del diritto interno, di disapplicare qualsiasi disposizione del diritto nazionale contraria a una
disposizione del diritto dell’Unione priva di efficacia diretta’®.

Nel 2024 1a Corte ci stupisce con una pronuncia molto innovativa e dai risvolti non del tutto
chiariti, K.L. contro X sp. z o.0., C-715/20, in tema di licenziamento illegittimo in una controversia
tra lavoratore e datore di lavoro. Alla domanda del giudice polacco, che chiedeva se si potesse far
valere 1’Accordo quadro, legato ad una direttiva sulla non discriminazione nel lavoro a tempo
determinato, insieme al principio generale riguardante il divieto di discriminazione (art. 21 CDFUE),
riconoscendo effetto orizzontale alle disposizioni, la Corte, senza prendere in considerazione I’art. 21
CDFUE, ha stabilito che I’art. 4 dell’Accordo quadro sintetizza un principio di diritto sociale
dell’Unione che non puod essere interpretato in modo restrittivo e che avrebbe effetto diretto.
L’obbligo di disapplicazione viene fatto derivare perd dall’effetto diretto, riconosciuto dall’art. 47
CDFUE, che garantisce il diritto a un rimedio giurisdizionale effettivo, stante il suo carattere
autosufficiente, in grado di riconoscere un diritto invocabile in quanto tale®. La conclusione &
pertanto che il giudice nazionale deve assicurare la tutela giurisdizionale garantita dall’art. 47 in
combinato disposto con I’ Accordo quadro. Lo stile apodittico ¢ non motivato, per dire il meno, con
cui ¢ espresso il ragionamento, sacrifica la comprensione, ancora una volta, su un tema non
secondario. La Corte, invece che attribuire effetto diretto al combinato disposto tra norma sostanziale
della Carta e direttiva, che ne specifica il contenuto e abbia i requisiti di tassativita per 1’effetto diretto
(come, avrebbe avuto un senso), lo attribuisce al combinato disposto art. 47 CDFUE e Accordo
quadro (comunque connesso alla direttiva). Da qui il dubbio se ci0 vuol dire che una direttiva tassativa
possa avere effetto diretto anche orizzontale tutte le volte che prevede qualche diritto/pretesa (anche
senza che siano garantiti espressamente dalla CDFUE) che possa essere rivendicato davanti a un
giudice. Quest’ultima interpretazione, che di fatto allargherebbe molto il novero del riconoscimento

presente sentenza, 1’obbligo, per un giudice nazionale, di disapplicare una disposizione del suo diritto interno contraria a
una disposizione del diritto dell’Unione, pur se derivante dal primato riconosciuto a quest’ultima disposizione, ¢ tuttavia
condizionato dall’effetto diretto della suddetta disposizione nella controversia di cui detto giudice ¢ investito. Pertanto,
un giudice nazionale non ¢ tenuto, sulla sola base del diritto dell’Unione, a disapplicare una disposizione del suo diritto
nazionale contraria a una disposizione del diritto dell’Unione, qualora quest’ultima disposizione sia priva di effetto
diretto».

711 caso nasceva una presunta violazione da parte della normativa tedesca delle disposizioni della direttiva
2006/123 sulle tariffe minime e massime per gli onorari di ingegneri e architetti in una controversia di natura orizzontale.
Poiché le direttive non possono avere effetto diretto orizzontale al § 33 la Corte ha confermato che «Ne consegue che un
giudice nazionale non ¢ tenuto, sulla sola base del diritto dell’Unione, a disapplicare una disposizione del suo diritto
nazionale contraria a una disposizione del diritto dell’Unione, qualora quest’ultima disposizione sia priva di efficacia
diretta (sentenza del 24 giugno 2019, Poptawski, C-573/17, EU:C:2019:530, punto 68), ferma restando tuttavia la
possibilita, per tale giudice, nonché per qualsiasi autorita amministrativa nazionale competente, di disapplicare, sulla base
del diritto interno, qualsiasi disposizione del diritto nazionale contraria a una disposizione del diritto dell’Unione priva di
tale efficacia». Con la precisazione che puo essere il diritto interno a garantire I’uniformita del diritto Ue, non tenendo
conto della distinzione tra norme ad effetto diretto € norme che ne sono prive.

% Gennusa fa notare che la Corte decide di non seguire le conclusioni dell’ Avvocato generale che chiedeva,
nell’impossibilita di riconoscere efficacia diretta alla direttiva in un rapporto tra privati, di collegare la direttiva all’art. 16
della CDFUE, che garantisce la liberta d’impresa, riconoscendolo come disposizione «autosufficiente», quando in realta
la protezione di tale diritto ¢ prevista dalla CDFUE in conformita al diritto dell’Unione e alle legislazioni e prassi
nazionali, Id., cit.

% 1assenza di motivazioni del licenziamento impedirebbe al lavoratore di decidere con piena contezza della
situazione se presentare ricorso contro il datore di lavoro, costituendo la violazione del diritto a un rimedio giurisdizionale
effettivo.
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190 perd contrasta con il fermo diniego da parte della Corte che una direttiva

degli effetti orizzontali
possa produrre effetti diretti tra soggetti privati'®!.

Dalla Corte ci si aspetterebbe dunque da un lato, uno sforzo ben maggiore per cercare di essere
piu chiara, piu attenta a sviluppare ragionamenti solidi, comprensibili, dai quali derivino criteri
ermeneutici congruenti ed articolati a beneficio della certezza del diritto e delle garanzie individuali,
e dall’altro, di essere meno ondivaga. Si tratta di un imperativo che andrebbe incontro all’esigenza di
evitare due fenomeni collegati: il rischio di indebolire il processo di integrazione'® e il rischio di

perdere autorevolezza nel dialogo con i giudici nazionali'®.

Parte II1
4. LA CORTE COSTITUZIONALE E L INTEGRAZIONE: LA VOCE DELL’ORDINAMENTO ITALIANO

Sul piano istituzionale, la relazione di Federico Sorrentino del 1992 mise chiaramente in luce
due tendenze che hanno trovato conferma durante i ventitré anni trascorsi da allora, I’ampliamento
del ruolo della Corte di Giustizia e dei giudici comuni, da un alto, e ’emarginazione della Corte
costituzionale, dall’altro'®. La lucidita di previsione ¢& stata disarmante. L’utilizzo del ricorso in via
pregiudiziale da parte dei giudici comuni'®, insieme al riconoscimento degli effetti diretti delle
decisioni interpretative della Corte di Giustizia (decisione n. 113/1985), ha dotato il diritto UE di
un’incisivitd senza pari'®®. Le tre fasi!”’ giurisprudenziali in cui Sorrentino aveva suddiviso il
cammino comunitario della nostra Corte sono state utilizzate poi da Silvestri, per limitarci alle
occasioni AIC, per diventare in seguito un topos della manualistica italiana. Si tratta di una
giurisprudenza fatta, come ho scritto (supra), usando appunto le parole di Silvestri del 1999, di
affermazioni e contro affermazioni, novita assolute e reiterazioni di passate acquisizioni che ha

190 perché nella pratica sarebbero frequenti le ipotesi di un combinato disposto tra art. 47 CFUE e direttiva.

191 Si veda per la discussione del caso M.E. Gennusa, Trattato di Lisbona e fonti del diritto, cit., in particolare
pp. 24 ss. L’A. nota che la Corte sceglie la strada che I’AG, Giovanni Pitruzzella, aveva espressamente escluso potesse
essere percorsa... Nonché L. Cecchetti, Something New under the Sun: The Direct Effect of Directives Plus Article 47
Charter in Horizontal Situations in the K.L. Judgment, 24 aprile 2024, consultabile sul sito del Blog di AISDUE.

102 Sj tratta di quello che D. Gallo definisce minimalismo giudiziario, nel suo volume in inglese, cit., pp. 163,
419-420.

103 Nella prospettiva contenutistica ¢ stata avanzata la proposta di riconoscere una volta per tutte e in maniera
esplicita 1’effetto diretto, nel rispetto di una serie di condizioni, delle direttive nei rapporti orizzontali cfr. D., Gallo, cit.,
o quanto meno ’effetto diretto orizzontale che deriva dal combinato disposto di una disposizione della Carta che fonda
I’invocabilita di un diritto e la direttiva che ne precisa in modo chiaro e tassativo il contenuto e le condizioni di esercizio
si veda M.E. Gennusa, Trattato di Lisbona e fonti del diritto, cit.

194 Questi due elementi combinati «producono uno stretto raccordo tra la Corte comunitaria e i giudici comuni,
ne allentano la soggezione alla legge, per il fatto che essi si vedono autorizzati a disapplicarla indipendentemente
dall’intervento della Corte costituzionale» e ancora «Il ritirarsi della Corte costituzionale dalle questioni di compatibilita
delle leggi con il diritto comunitario finira con I’emarginare lo stesso Parlamento e col mettere in primo piano il raccordo
Corte di giustizia-giudici nazionali. Da questo raccordo nascono le pronunce piu innovative della Corte di giustizia con
le quali il nostro ordinamento, spesso in modo affannoso, € costretto a misurarsi», ID., La Costituzione italiana, cit.,
rispettivamente pp. 72 e 78).

105 1, Alberti, { rinvii pregiudiziali italiani dall entrata in vigore del trattato di Lisbona al 31.12.2021: uno studio
sulla prassi e sulle sue prospettive, in Il Diritto dell’Unione europea, 1/2023, pp. 135 ss.; G. De Cristoforo, J. Alberti, /]
rinvio pregiudiziale come strumento di sviluppo degli ordinamenti, Pisa, 2023.

196 Alfonso Celotto scrisse, in modo molto icastico, che accanto al controllo accentrato circa la conformita degli
atti normativi nazionali alla Costituzione ¢ vigente ed operante oramai un controllo diffuso sulla validita degli atti
legislativi per conformita con il diritto comunitario [da completare]. Anche grazie al fatto che 1’atteggiamento assunto
dalla Corte ¢ stato quello di ricorrere davvero raramente all’irricevibilita del ricorso, adattandosi - oggi che a ricorrere
sono le giurisdizioni costituzionali - anche alle peculiarita del giudizio costituzionale, si veda per es. il ragionamento
seguito in O.D. e a. 2 settembre 2021, C-350/20 in S. Barbieri, cit., p. 104.

107 A cui si aggiunge almeno una quarta che € quella che inizia con le pronunce seguite alla n. 170/1984, come
notava Marta Cartabia, L [talia in Europa, cit. e che in parte smentisce il paradigma Granital cfr. da ultimo F. Vigano,
Quel che resta di Granital, in Giurisprudenza costituzionale, 1/2025, pp. 23 ss.
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sconcertato la dottrina, lanciata affannosamente all’inseguimento della Corte nelle sue giravolte!%.

Potremmo spendere parole abbastanza simili anche per la giurisprudenza inaugurata dalla
precisazione contenuta nella sentenza n. 269/2017. Silvestri proseguiva, notando che in Italia, € non
solo, «[...] I’avanzata del diritto comunitario si sia verificata a seguito di una serie di sentenze proprio
della Corte costituzionale ¢ la migliore dimostrazione che solo il supremo tutore nazionale della
legalita costituzionale puo avere I'ultima parola [enfasi mia] sia in tema di efficacia delle norme
comunitarie, sia in tema di limiti della stessa (“controlimiti” alla riduzione di sovranita dello
Stato)»!?.

Altrettanto disarmante ¢ stata la lucidita con la quale Giovanni Pitruzzella, nel 2004, in merito
alle implicazioni nazionali problematiche prodotte dalla CDFUE, metteva in guardia dalle potenziali
«alterazioni degli equilibri costituzionali interni nel senso di una valorizzazione ulteriore del ruolo
del giudiziario rispetto agli altri poteri dello Stato e di una marginalizzazione della Corte
costituzionale». Pitruzzella continuava, evidenziando come 1’accentramento della giurisdizione
costituzionale delle liberta avrebbe subito un forte colpo — vista la combinazione tra diritto europeo
e giudici nazionali e la proclamazione della CDFUE in vista della ratifica del Trattato costituzionale
— dalla prevalenza del controllo diffuso di costituzionalita ai fini di tutela dei diritti. Richiamava poi
I’attenzione su un dato che, come si € visto, non ¢ stato secondario nello sviluppo dell’atteggiamento
adottato piu di recente della Corte, e cio¢ sull’accrescimento del «gia insopportabile livello di
incertezza del diritto» e della questione di come salvaguardare i tratti essenziali del patrimonio
costituzionale italiano'°.

E cosi che del pericolo di emarginazione e marginalizzazione del giudice costituzionale torna
a parlare, nell’ottobre del 2017, Augusto Barbera, nella veste di giudice costituzionale, a un incontro
di studio con colleghi spagnoli, portoghesi, francesi. L’intento ¢ di portare a maturazione una serie di
perplessita che lo studioso aveva gia espresso, a partire dal 2004, sollecitando una rilettura in chiave
evolutiva dei principi fissati dalle decisioni Simmenthal e Granital, attraverso lo strumento della
cooperazione fra piu protagonisti: la Corte di giustizia, 1 giudici comuni e la Corte costituzionale.
Barbera invitava a riflettere in modo piu compiuto sul tema della doppia pregiudizialita e a
riconsiderare 1’orientamento volto a ritenere sempre e comunque la questione di compatibilita con il
diritto dell’Unione un «prius logico e giuridico» rispetto alla questione incidentale!!!.

L’anno ¢ quello nel quale la Corte per la prima volta, da un lato, utilizza il rinvio pregiudiziale
in maniera davvero consapevole e incisiva, minacciando di applicare la dottrina dei controlimiti, e
dall’altro, inizia I’aggiornamento della dottrina Granital. Lo schema a «due canali paralleli», come lo
chiama Barbera!!?, in base al quale la Corte costituzionale non faceva incursioni nel canale riservato

108 1d., cit., p. 160.

1994d.,, cit., p. 174

00D, Quello che Barberis non dice: primato della tecnica, concorrenza tra fonti e tra ordinamenti, applicabilita
diretta del diritto europeo ovvero nuove ragioni del «governo dei giudiciy, in AA.VV., Annuario 2004. Separazione dei
poteri e funzione giurisdizionale. Atti del XIX Convegno annuale, Padova 22-23 ottobre 2004, Padova, 2008, p. 64, 65,
67.

! Sui limiti di compatibilita processuale del rinvio pregiudiziale con il sindacato di legittimita costituzionale in
via incidentale cft. le utili riflessioni di T. Guarnier, Interpretazione costituzionale e diritto giurisprudenziale, Napoli,
2014, pp. 330 ss., I’A. caldeggia che sia la Corte costituzionale, attraverso lo strumento del rinvio pregiudiziale, a
bilanciare 1’efficacia del meccanismo della disapplicazione con 1’esigenza dell’ordinamento interno di garantire che una
disposizione potenzialmente incostituzionale non permanga al suo interno, in part. pp. 337 ss. e 342 ss.

12 A, Barbera, La Carta dei diritti: per un dialogo fra la Corte italiana e la Corte di Giustizia, consultabile sia
sul sito della Corte costituzionale, Microsoft Word - STVIGLIA 4.docx che sulla Rivista AIC. Alcuni anni dopo si veda,
su questa linea, seppur con alcuni distinguo, la posizione espressa, nella sua veste di giudice costituzionale, da N. Zanon,
Ancora in tema di doppia pregiudizialita: le permanenti ragioni della “precisazione” contenuta nella sen tenza n. 269
del 2017 rispetto alla “grande regola” simmenthal-Granital, nell’ambito del I’incontro tra la Corte costituzionale ¢ la
Corte di Giustizia su “Identita nazionale degli stati membri, primato del diritto dell’unione europea, stato di diritto e
indipendenza dei giudici nazionali”, consultabile in www.cortecostituzionale.it
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ai giudici comuni in dialogo con la CGUE!'3, limitandosi ad aver sviluppato le paratie dei controlimiti
(cui mai davvero aveva fatto ricorso), subisce uno scossone.

Chiarisco subito il mio pensiero: il cd. paradigma Granital''* non ¢ saltato e non ¢ in
discussione per quanto concerne la sua finalita, lo si sta limando nella direzione di una maggiore
elasticita per fare posto, al bisogno, al tutore della legalita costituzionale. E, nella sostanza, la
medesima linea che i collegi in cui erano presenti Barbera e Cartabia, ieri, e oggi Pitruzzella,
sviluppano anche, da ultimo, nella pronuncia n. 181/2024 (e in quelle seguenti, pur, ovviamente, con
le diversita). Sempre considerando la sostanza della questione, le decisioni in cui ¢ stata utilizzata
I’inversione della doppia pregiudiziale + il rinvio pregiudiziale hanno avuto esiti sempre in linea con
il diritto UE. La minaccia, perché di questo si ¢ trattato, dell’uso della dottrina dei controlimiti nella
cd. saga Taricco, di nuovo non era tesa a una rivendicazione populista, ma a difendere un principio
fondamentale dell’ordinamento costituzionale.

Sono ripetitiva? Viene da esserlo quando una parte della dottrina fa notare le apodittiche verita
stabilite dalla Corte di Giustizia nei confronti di atteggiamenti sovranisti e in grave violazione del
diritto UE posti in essere da ordinamenti, quali quelli dell’Ungheria o della Romania''>, che non
rispettano, a differenza del nostro ordinamento, i valori da cui ¢ innervata 1’identita costituzionale
garantita dall’art. 4.2 TUE. Peraltro, e su tutt’altro livello, la nostra Corte ha tenuto un atteggiamento
molto diverso anche da quello avuto dal Tribunale costituzionale tedesco.

Ulteriori novita, di cui ho gia parlato supra, da tenere sotto controllo sono il prossimo (?)
secondo tentativo di adesione della UE alla CEDU e la possibile ratifica dell’Italia, per ora appunto
mancante, al Protocollo 16 CEDU. Se davvero avvenisse 1’adesione alla CEDU, la Corte
costituzionale si troverebbe a dover chiarire al giudice comune tutto un altro fascio di problemi
interpretativi non da poco e tornerebbe comoda come base, oltre allo schema delle cd. sentenze
gemelle, in primo luogo, anche la pronuncia n. 49/2015 Come ¢ noto, quest’ultima si rivolge in primo
luogo ai giudici comuni, mettendoli in guardia da disinvolte interpretazioni della giurisprudenza di
Strasburgo, arricchita da piu precise indicazioni e, auspicabilmente, addolcita nel tono usato allora''®.
Ma forse pure la Corte di Giustizia si troverebbe in difficolta se avvenisse la ratifica del Protocollo
167 se i giudici comuni trovassero attraente la possibilitd — ancora piu svincolata da formalismi
rispetto alla procedura del rinvio pregiudiziale — di chiedere un parere alla Corte EDU
sull’interpretazione dei diritti convenzionali che si sovrappongono, per esempio, a quelli riconosciuti
dalla CDFUE o a quelli individuati nei principi generali UE (per non dire di quelli indicati in
Costituzione), con una possibile riduzione di importanza del ruolo del rinvio. In questo scenario,
dietro I’angolo ci potrebbe essere un’erosione anche del ruolo interpretativo della CGUE. Potrebbe
essere questa una motivazione valida perché entrambe le Corti si ritrovino a costruire un rapporto
ancora piu collaborativo, come si auspica all’inizio di questa riflessione?

1114

4.1.1’AGGIORNAMENTO DELLA DOTTRINA DEI CONTROLIMITI

AlIl’AIC del 1992 Valerio Onida, in maniera ‘quasi monista’, conseguenzialmente a quella
che era la sua posizione (che si ¢ vista all’inizio), interpretava i cd. controlimiti come 1’affermazione
teorica di un’ultima difesa dei diritti e dei valori essenziali, pit che come una sorta di «ultima riserva
di sovranita nazionale». Nella prospettiva dello sviluppo di una tutela costituzionale a livello
comunitario «degli stessi diritti e degli stessi valori essenziali di cui parla la Corte costituzionale, le

13 Si sa bene che i primi ricorsi in via pregiudiziale — nel 2008, nel giudizio in via principale, ¢ nel 2013 nei
giudizi in via incidentale — sono state piu che altro timide prove.

114 Cosi definito nello speciale pubblicato da Giurisprudenza costituzionale, nei fascicoli nn. 1 e 2 del 2025.

115 Ad es. RS, causa C-430/21.

116 Se si vuole D. Tega, La sentenza della Corte costituzionale n. 49 del 2015 sulla confisca, in Quaderni
costituzionali, 2/2015, pp. 400 ss.

117°S. Barbieri, cit., pone questa ipotesi che mi & parsa meritevole di attenzione, p. 396.
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clausole di salvaguardia — i “controlimiti” — non avranno piu ragione d’essere»''®. Diversa e, piu
vicina alle ragioni alla base della dottrina (sentenze nn. 183 del 1973, n. 232 del 1989)!'°, 1a voce di
Silvestri all’ AIC del 1999 che dipingeva la Corte «(...] che blocca e neutralizza la norma comunitaria
in contrasto con il nucleo essenziale dei principi costituzionali come agente soggettivo di una
sovranita dei valori oggettivata sia negli ordinamenti nazionali che nell’ordinamento europeo»'>°.

La prima e, al momento unica, occasione in cui la Corte costituzionale ha minacciato
I’applicazione dei controlimiti ¢ stata I’ordinanza n. 24/2017 nel caso M.A.S., sulla quale spendo solo
poche righe perché nota a tutta la platea di oggi. L’intento del nostro giudice mirava a evidenziare il
vulnus al principio costituzionale irrinunciabile di legalita penale (e dunque al regime penale della
prescrizione, come sviluppato dal legislatore), centrale per le garanzie che la nostra Costituzione
assicura al singolo (... persino agli ideatori delle cd. frodi carosello, come nello specifico). Per di piu
lo strumento scelto per descrivere il vulnus che la precedente, e sbagliata, decisione della Corte di
giustizia'?! infliggeva e per minacciare I’attivazione dei controlimiti & stato quello del rinvio
pregiudiziale'*? e certo non una pronuncia di illegittimita costituzionale della legge di ratifica del
Trattato di Lisbona!?*.

Personalmente giudico 1’ordinanza del 2017 uno sviluppo assolutamente pregevole e
consapevole della teorica dei controlimiti. Mi sembra infatti che in quell’occasione il giudice
costituzionale abbia configurato i controlimiti anche come salvaguardia dell’identita costituzionale,
proclamata dall’art. 4.2 TUE!?* che, non ¢’¢ alcun dubbio per quanto concerne il nostro ordinamento,

81d., cit., p. 287.

119 Sullo sviluppo della quale, rinvio tra i numerosi scritti di P. Faraguna, Constitutional Identity in the EU— A
Shield or a Sword?, in German Law Journal, 2018, Vol. 18, No. 7, pp. 1617 ss.; Id. «On the Identity Clause and Its
Abuses: ‘Back to the Treaty », European Public Law, vol. 27, n.3, 2021, pp. 429 ss.; B. Guastaferro, Beyond the
Exceptionalism of Constitutional Conflicts: The Ordinary Functions of the Identity Clause, in Yearbook of European Law,
Vol. 31, No. 1 (2012), pp. 263 ss.

120 1d., cit., p. 185-186, € continuava «In realta la Corte costituzionale che alza la barriera contro atti che
pretendono di avere immediata applicazione, ma si pongono in contrasto con i principi fondamentali della democrazia
costituzionale ed i diritti inalienabili della persona umana, riconosce puramente ¢ semplicemente 1’assenza di validita di
atti nati in ordinamenti in cui la validita non ¢ piu frutto di un conferimento soggettivo di potere, ma dell’esercizio corretto
del potere stesso, secondo percorsi procedurali aventi il solo scopo di inverare nel miglior modo possibile 1 valori
sostanziali posti alla base di tutto 1’ordinamento», p. 187.

12 Pronuncia con la quale sembro che ’effetto diretto delle norme del Trattato si potesse produrre anche se a
danno del privato, mentre era acquisito esattamente il contrario. Segnalo, la recentissima Makeleio EPE C-555/23 per la
connessione esplicita del tema con 1’art. 49 CDFUE, di cui in Taricco, nella quale si ripete che il principio di legalita delle
pene UE osta a che un giudice nazionale dia un’interpretazione estensiva di una legge penale interna, anche se tale
interpretazione ¢ necessaria per interpretare il diritto interno conformemente a una direttiva UE. Nel caso di specie, il
giudice rimettente greco doveva determinare 1’ambito di applicazione soggettiva di un divieto di diffusione di contenuti
d’odio previsto per i “fornitori di media”, tra i quali, in base alla lettera della legge e alla sua interpretazione consolidata,
non sarebbero rientrati 1 fornitori di servizi televisivi online, come invece richiesto dal diritto UE.

122 «6.— Dopo aver messo a fuoco gli specifici profili di incompatibilita esistenti tra la regola che la sentenza resa
in causa Taricco ha tratto dall’art. 325 del TFUE e i principi e i diritti sanciti dalla Costituzione, ¢ necessario chiedersi se
la Corte di giustizia abbia ritenuto che il giudice nazionale debba dare applicazione alla regola anche quando essa
confligge con un principio cardine dell’ordinamento italiano. Questa Corte pensa il contrario, ma reputa in ogni caso
conveniente porre il dubbio all’attenzione della Corte di giustiziax.

123 Anche su questo punto do per nota la cospicua produzione scientifica sull’ordinanza. Mi limito a citare D.
Sarmiento, Adults in the (Deliberation) Room. A comment on M.A.S., in Quaderni costituzionali, 1/2018, pp. 228 ss.; E.
Lupo, La sentenza M.A.S. della Corte di giustizia e i suoi effetti: continua la saga Taricco, in Quaderni costituzionali,
1/2018, pp. 225 ss.; V. Manes, La Corte muove e, in tre mosse, da scacco a “Taricco”,in
www.penalecontemporaneo.it, 2017; R. Mastroianni, Da Taricco a Bolognesi, passando per la ceramica Sant'Agostino:
il difficile cammino verso una nuova sistemazione del rapporto tra carte e Corti, in www.osservatoriosullefonti.it, 1/2018;
B. Guastaferro, Derubricare i conflitti costituzionali per risolverli: sezionando il caso Taricco,in Quaderni
costituzionali, 2/2018; F. Vigand, Legalita “nazionale” e legalita “europea” in materia penale: i difficili equilibrismi
della Corte di giustizia nella sentenza M.A.S. (“Taricco 2”), in Rivista italiana di diritto e procedura penale, 4/2017; ;
Pellizzone 1. (a cura di), Principio di legalita penale e diritto costituzionale, Milano, Giuftre, 2017.

1246 — [...] Il primato del diritto dell’Unione non esprime una mera articolazione tecnica del sistema delle fonti
nazionali e sovranazionali. Esso riflette piuttosto il convincimento che l’obiettivo della unita, nell’ambito di un
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si basa sui valori garantiti dall’art. 2 TUE. Lo sottolineo perché cido implica, da un lato, una
metamorfosi della base giuridica della teoria dei controlimiti che, dall’entrata in vigore del Trattato
di Lisbona, trova negli articoli citati un ulteriore riferimento!?*. Dall’altro, torno a dirlo, & fuori luogo
che in polemica con questa e altre novita del cammino comunitario (europeo) della Corte ci vengano
squadernate davanti le decisioni con le quali, giustamente peraltro, la Corte di giustizia censura scelte
del legislatore o delle corti polacche, ungheresi o rumene dove lo stato di diritto ha certamente subito

violazioni comprovate: the institutional and judicial context still matters'?®.

4.2.1’AGGIORNAMENTO DELLA DOTTRINA DELLA DOTTRINA DOPPIA PREGIUDIZIALE

La tenuta del sistema di giustizia accentrato, principio fondamentale del nostro ordinamento'?’

e la difesa dallo ‘slabbramento’ che il diritto UE ha provocato al modello nazionale di tutela dei diritti,
sia prima, ma soprattutto dopo l’entrata in vigore della CDFUE, sono elementi alla base della

ordinamento che assicura la pace e la giustizia tra le Nazioni, giustifica una rinuncia a spazi di sovranita, persino se definiti
da norme costituzionali. Al contempo la legittimazione (art. 11 della Costituzione italiana) e la forza stessa dell’unita in
seno ad un ordinamento caratterizzato dal pluralismo (art. 2 del TUE) nascono dalla sua capacita di includere il tasso di
diversita minimo, ma necessario per preservare la identita nazionale insita nella struttura fondamentale dello Stato
membro (art. 4, paragrafo 2, del TUE). In caso contrario i Trattati europei mirerebbero contraddittoriamente a dissolvere
il fondamento costituzionale stesso dal quale hanno tratto origine per volonta degli Stati membri. [...]. 7. — Il
convincimento di questa Corte, del quale si chiede conferma alla Corte di giustizia, ¢ che con tali asserzioni si sia inteso
affermare che la regola tratta dall’art. 325 del TFUE ¢ applicabile solo se ¢ compatibile con I’identita costituzionale dello
Stato membro, e che spetta alle competenti autorita di quello Stato farsi carico di una siffatta valutazione. [...]. 8.— Questa
Corte tiene a sottolineare che I’interpretazione appena delineata, se da un lato serve a preservare I’identita costituzionale
della Repubblica italiana, dall’altro non compromette le esigenze di uniforme applicazione del diritto dell’Unione e si
propone pertanto come soluzione conforme al principio di leale cooperazione e di proporzionalita. Infatti essa non pone
in discussione il significato che la Corte di giustizia ha rinvenuto nell’art. 325 del TFUE. Nell’ordinamento italiano cio
puo avvenire attraverso 1’iniziativa del giudice che, chiamato ad applicare la regola, chiede a questa Corte di saggiarne la
compatibilita con i principi supremi dell’ordine costituzionale. E poi dovere di questa Corte accertare, se del caso,
I’incompatibilita, e conseguentemente escludere che la regola possa avere applicazione in Italia. Sull’art. 4.2 TUE si veda,
tra gli altri, G. Di Federico, L identita nazionale degli stati membri nel diritto dell’'Unione europea. Natura e portata
dell’art. 4, par. 2, TUE. Napoli, 2017.

125 Ad es. si pensi alla decisione che ha statuito che la legge ceca che impone requisiti di nazionaliti per
I’appartenenza a un partito politico impedisce ai cittadini dell’Unione di esercitare pienamente il loro diritto di eleggibilita
ex art. 22 TFUE, Commission v Czech Republic, 19 novembre 2024, C-808/21, sulla quale si veda M Pignataro, Per la
Corte di giustizia il diritto di eleggibilita include anche il diritto di iscriversi a un partito politico, in Quaderni
costituzionali, 1/2025, pp. 245 ss.

126 1] pensiero va, ad esempio, a Commissione c. Polonia, C-448/23, relativa alla decisione del Tribunale
costituzionale di sottoporre tutta I’applicazione del diritto europeo al sindacato costituzionale “ordinario” e di cui, al
momento in cui si scrive, sono note solo le Conclusioni dell’ Avvocato generale Spielmann. Cft. si veda G. Di Federico,
La “crisi esistenziale” dell ordinamento costituzionale europeo: le conclusioni dell’avvocato generale Spielmann nel
caso Commissione c. Repubblica di Polonia. Rivista del contenzioso europeo, 3(1), 2025, pp. 1 ss. Roberto Bin, sulle
pagine della Rivista AIC, ha invitato al mantenimento di quello che ha chiamato il cd. provincialismo costituzionale,
ricordando che se il sistema delle fonti ha riportato importanti crepe dall’integrazione europea, la protezione dei diritti ha
subito uno scostamento importante. L’A. ricorda che «le cessioni di sovranita previste dall’art. 11 Cost. (cosi come gli
obblighi previsti dall’art. 117.1 Cost.) hanno come delimitazione il principio di attribuzione in base al quale il «legislatore
ordinario, che agisce in attuazione dell'art. 11 Cost., non puo attribuire alle organizzazioni internazionali poteri di cui lui
stesso non disponga liberamente essendo “vincolato” dalla Costituzione [...] la dottrina dei controlimiti sta ad indicare
che la «cessione di sovranita» opera entro limiti precisi che sono impliciti nello stesso principio di attribuzione e che
qualsiasi potere “delegato” dalla Costituzione deve tenersi al di qua del limite, altrimenti agirebbe ultra vires». lo,
personalmente, non mi ritrovo nell’espressione provincialismo costituzionale, ma certamente ne capisco le ragioni alla
base e francamente condivido anche I’insofferenza verso un acritico monismo che ha portato a voler difendere la bonta
di un atteggiamento provinciale, 1d., Chi ¢ il giudice dei diritti? Il modello costituzionale e alcune deviazioni, in Rivista
AIC, 4/2018, 619 ss. e in part. pp. 633-634.

127 La necessita di sollevare la questione di legittimita costituzionale ogni volta che si pone un problema di
costituzionalita europea, per cosi dire, ¢ stata proposta da Andrea Cardone, in base all’idea che tra i cd. controlimiti
andrebbe annoverato anche il carattere accentrato della giustizia costituzionale ex art. 134 Cost., Id., La tutela multilivello
dei diritti fondamentali, Milano, 2012, pp. 89 ss.
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giurisprudenza costituzionale piu recente. Marta Cartabia, Augusto Barbera e Roberto Bin, tra gli
altri, in tempi e modi diversi, ci avevano avvisato di questo fenomeno cosi come della tendenza di
una parte della magistratura a ritenere possibile di riconoscere diretta efficacia ai principi e ai diritti
contenuti nell’ordinamento europeo, aggirando il modello costituzionale di tutela dei diritti'?®.

In tale prospettiva, ¢ dunque particolarmente opportuno non perdere di vista che, dietro le
questioni procedurali, ci sono idee precise — abbozzate dai Costituenti e sviluppate in decenni di
esperienza repubblicana — sul rapporto tra giurisdizione, diritto, legge e politica. La scelta di un
modello di giustizia accentrato, basato sul canale incidentale, senza accesso diretto, condiziona lo
statuto giuridico delle stesse fonti primarie, a cominciare dalla legge del Parlamento. Tutto questo —
ed ¢ davvero molto — si annida dietro alla questione dell’annullamento con efficacia erga omnes e dei
vantaggi legati al coinvolgimento della Corte costituzionale!?’. L’inversione della doppia
pregiudiziale, materializzatasi nella precisazione contenuta nella sentenza n. 269/2017, risponde a
necessitd, come quelle appena citate, e non solo, tipiche della stagione del ri-accentramento
(supra)'°. Piuttosto penso che sia importante ricordare in particolare a chi ha considerato la
precisazione un’improvvisa alzata di scudi, cio che ho gia anticipato (supra): a) I’'idea che avrebbe
potuto giovare al sistema costituzionale nazionale un paradigma Granital con un maggiore grado di
elasticita risale almeno alla fine degli anni *90 ed ¢ da ascriversi a Marta Cartabia'®!; b) da tempo
parte della dottrina costituzionalistica italiana, proveniente da diverse generazioni e aderente a mondi
culturali diversi, aveva messo in luce la fictio, per quanto utilissima, realizzata della sentenza n.
170/1984 (la cui soluzione aveva scavalcato le perplessita dottrinali sulla nettezza della decisione
Simmenthal del 9 marzo 1978). La fictio costruita dal Collegio, traghettato dal geniale La Pergola,
certamente aiuto 1’Italia a superare un’ambiguita che non era solo, o primariamente, giuridica, ma
soprattutto politica. Come spesso ¢ accaduto, il nostro legislatore non fu in grado di intervenire
attraverso una riforma dell’art. 11 Cost., come da piu parti era stato richiesto (all’epoca era al lavoro
la cd. Commissione Bozzi)'*?. E qui ricordo sempre le parole taglienti di Tizzano nel descrivere il
contesto nazionale!*. All’epoca la dottrina Granital, dalla geometrica prevedibilita, & stato scritto, si

128 Parla di una CDFUE traboccante A. Barbera, cit.; cfr. anche Marta Cartabia, L ora dei diritti fondamentali,
cit.; R. Bin, Chi é il giudice dei diritti?, cit.

129 M. Massa, La prima parola e I'ultima. Il posto della Corte costituzionale nella tutela integrata dei diritti, in
Diritto pubblico comparato ed europeo, 3/2019, pp. 737 ss.

130 Le riflessioni sulla precisazione del 2017 e sulla giurisprudenza che ¢ intervenuta a precisarla, sono state
numerosissime. Mi limito a suggerire, da ultimo, C. Pinelli, Granital e i suoi derivati. A quarant’anni da Corte cost., n.
170/1984, in Rivista AIC n. 4/2024; C. Padula, L inaridimento (presunto?) del giudizio incidentale sulle leggi: cause e
conseguenze, in Quaderni costituzionali, 3/2025, pp. 665 ss.; F. Vigano, Quel che resta di Granital, cit., e a tornare a
ricordare che Giurisprudenza costituzionale ha dedicato al tema due fascicoli, invitando a contribuire costituzionalisti ed
europeisti. Anche Eurojus ha un monografico nel fascicolo 1/2025, come anche la Rivista del contenzioso europeo,
fascicolo speciale, 4 settembre 2025.

BUId., JH.H. Weiler, L Italia in Europa. Profili costituzionali e costituzionali, Bologna, 2000, in particolare pp.
195 ss., Almeno in alcuni casi, infatti, si scriveva che «una preventiva presa di posizione della Corte costituzionale rispetto
ad eventuali giudizi in sede europea [...] favorirebbe un dialogo tra le Corti, costruttivo per entrambi gli ordinamenti.
[...] Se dunque in alcuni casi puo apparire opportuno (ma non necessario) che un rinvio alla Corte di giustizia preceda la
proposizione della questione di legittimita costituzionale, in altri una preventiva pronuncia della Corte costituzionale
agevolerebbe una proficua cooperazione tra le Corti. In ogni caso sembra ingiustificato sul piano giuridico irrigidire i
rapporti tra il rinvio ex art. 234 trattato CE e il rinvio alla Corte costituzionale in modo tale che il primo debba sempre
precedere il secondo. Occorrerebbe, al contrario, che tanto i giudici comuni, quanto la Corte costituzionale valorizzassero
gli spazi di liberta interpretativa loro concessi dall’ordinamento europeo, di modo che nei rapporti tra rinvio pregiudiziale
alla Corte di giustizia e 1’eccezione di legittimita costituzionale domini un fattore di flessibilita che favorisca la piu
proficua collaborazione tra diversi ordini giurisdizionali». Ma anche 1d., Principi inviolabili e integrazione europea,
Milano, 1995.

132 Si veda I’accenno sul mancato approfondimento dell’argomento, che ne fa un protagonista di quella
Commissione, Augusto Barbera, in Id. Costituzione della Repubblica italiana, in Enciclopedia del diritto, Annali, V1II,
Milano, Giuffreé, 2015, pp. 263 ss.

133 «dalla prassi di un legislatore e di un’amministrazione non sempre coerenti e a volte schizofrenici nella vistosa
contraddizione tra un europeismo labiale in servizio permanente effettivo e un comportamento di segno diverso, se non
addirittura opposto; le contrastanti sollecitazioni di una dottrina fortemente coinvolta, ma divisa, oscillante,
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affermo immediatamente perché rispondeva alla necessita impellente espressa dalla Corte di giustizia.
Oggi I’aggiornamento registratosi dalla pronuncia n. 269 in avanti non ha questa necessita, ¢ flessibile
a quelle esigenze interne che ho menzionato e risente del contesto mutato'**. Le due declinazioni
della medesima dottrina, tradizionale e aggiornata, hanno risposto a esigenze diverse, ma sempre
accomunate da un sincero commitment alla causa europea.

Si ¢ trattato di una conseguenza preannunciata, giustificata ed esplicitata dalla Corte
costituzionale, solo dopo aver iniziato a utilizzare il rinvio pregiudiziale in modo articolato, per
quanto assai tardivo. Verrebbe da dire che se ¢ vero che il rinvio pregiudiziale ¢ indissolubilmente
legato al successo del principio dell’effetto diretto del diritto UE, allo stesso tempo, costituisce 1’altra
faccia della medaglia dell’inversione della doppia pregiudiziale. E chiaro infatti che lo strumento del
rinvio e I’inversione di pregiudiziale si tengono insieme e che la seconda puo funzionare solo se il
primo si utilizza senza eccessiva parsimonia. La collaborazione del giudice comune ¢ cruciale alla
riuscita di questa elasticizzazione della dottrina Granital. Procurarsi questa collaborazione ¢ il
compito pill importante che grava sulla Corte costituzionale e per farlo servono indicazioni chiare'®®
e un atteggiamento che sappia dimostrare che non si tratta di una questione di potere — non si vuole
privare i giudici comuni cio¢ del ruolo di giudici europei che si sono ritagliati — ma che ¢ una
questione di responsabilita nei confronti dell’ordinamento.

E da elogiare 1’atteggiamento tenuto sinora dalla Corte di Giustizia: ha deciso di non
rispondere frontalmente all’aggiornamento della dottrina Granital, anche quando probabilmente le
indicazioni della nostra Corte potevano sembrare non perfettamente in sintonia con la regola Melki e
Abdeli'*. Vedremo se cambiera atteggiamento in occasione del rinvio pregiudiziale sollevato con
I’ordinanza n. 21/2025 del febbraio scorso. A me sembra che le due Corti tra loro abbiano mantenuto
un atteggiamento improntato alla temperanza, all’attenzione e al reciproco apprezzamento che non
sembra essere destinato a essere smentito nel futuro prossimo'*’.

L’approdo dell’aggiornamento della dottrina Granital, rappresentato dalla pronuncia n.
181/2024'38 & certamente diverso da quello della precisazione, contenuta nella sentenza n. 269/2017,
anche se lo scopo ultimo rimane il medesimo, cosi come ¢ inalterata la lealta al processo di
integrazione, come gia ribadito. E un approdo che, al di 1a del linguaggio di superficie — come I’ha

definito giustamente Gennusa — ricostruttivo dei precedenti'’® — amplia il raggio del possibile

straordinariamente logorroica ¢ al limite quasi deviante per la incredibile quantita e varieta delle soluzioni ipotizzare e
delle motivazioni ad esse offerte», 1d., La Corte costituzionale e il diritto comunitario: vent’anni dopo..., in Il Foro
italiano, 1, 1984, cc. 2063 ss., in p. 2064-2065.

134 Sia permesso rinviare a D. Tega, La Corte nel contesto, cit.

135 A. Cosentino, Doppia pregiudizialitd, ordine delle questioni, disordine delle idee, in Questione giustizia,
2019.

136 E anche C-188 e 189/10, specialmente §§ 44-45 Sono conferme anche le decisioni del 2017 ¢ 2018 Global
Starnet, C-322/16, § 23, nonché XC, YB.ZA, C-234/17, §§ 41-44. cosi come pure XC e altri, 24 ottobre 2018, C-234/17.

137 Non mi paiono invece percorribili, perché non sufficienti, le due proposte avanzate da Roberto Mastroianni
a) di far vestire ai giudici costituzionale il ruolo del ‘relatore aggiunto’ previsto dall’art. 13 dello Statuto della Corte di
giustizia dell’Unione europea; b) di sostituire I’operato della Corte costituzionale con la legge europea annuale, intesa
come strumento per depurare I’ordinamento nazionale dalle norme non conformi al diritto dell’Unione: certo, sarebbe
molto utile che cio avvenisse; ma il punto € cosa succede quando cid non avviene o non € avvenuto, per i piu vari motivi?
Id., R. Mastroianni, La sentenza della Corte costituzionale n. 181 del 2024 in tema di rapporti tra ordinamenti, ovvero la
scomparsa dell’articolo 11 della Costituzione, in Quaderni AISDUE, 2025.

138 N. Zanon, Il ruolo della Corte costituzionale nella difesa del principio di uguaglianza e degli obblighi europei
ex art. 117, primo comma, Cost., in Federalismi.it n. 30/2024

139 Ad es. viene ricordato il concetto di concorso di rimedi, cosi come la liberta del giudice comune di scegliere:
“6.4.— Il sistema € improntato a un concorso di rimedi, destinato ad arricchire gli strumenti di tutela dei diritti fondamentali
e, per definizione, ad escludere ogni preclusione (sentenza n. 20 del 2019, punto 2.3. del Considerato in diritto). 11
concorso di rimedi si inquadra in un contesto «che vede tanto il giudice comune quanto questa Corte impegnati a dare
attuazione al diritto dell’Unione europea nell’ordinamento italiano, ciascuno con i propri strumenti e ciascuno nell’ambito
delle rispettive competenze» (sentenza n. 149 del 2022, punto 2.2.2. del Considerato in diritto). 1l sindacato accentrato di
costituzionalita, pertanto, non si pone in antitesi con un meccanismo diffuso di attuazione del diritto europeo, ma con esso
coopera a costruire tutele sempre piu integrate (sentenza n. 15 del 2024, punto 7.3.3. del Considerato in diritto). 6.5.—
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controllo di costituzionalita (modalita argomentativa questa non di certo sconosciuta alla nostra Corte,
come del resto a molte altre). Il linguaggio per cosi dire ‘piu profondo’ stabilisce, per la prima volta,
che, dinanzi all’incompatibilita tra la legge statale e norme del diritto UE, direttamente applicabili o
no, il giudice puo sollevare una questione alla Corte, sapendo che sara considerata ammissibile «tutte
le volte in cui essa presenti un “tono costituzionale”, per il nesso con interessi o principi di rilievo
costituzionale.». Nuovo mi sembra anche il tentativo di iniziare a comporre un vademecum'# a
beneficio del giudice comune per individuare quei casi nei quali I’interlocuzione con la Corte
costituzionale «si dimostra particolarmente proficua». Sono poi degne di nota: a) le espressioni di
‘incoraggiamento’ al giudice comune al fine di ribadire I’importanza, per la certezza del diritto
nazionale - che nella decisione n. 181 viene definito valore di sicuro rilievo costituzionale (facendo
riferimento alla sentenza n. 146 del 2024) - di scegliere la via del ‘percorso interno’!*!; nonché b)
quelle che sono destinate a rassicurare la Corte di Giustizia in merito al fatto che il percorso interno
¢ utile a garantire il primato del diritto UE'*2,

La tessitura dell’aggiornamento di Granital mi pare che si sia allontanata dalla precisazione
del 2017, anche nel senso che sembra ormai caduto in secondo piano il riferimento alla Carta dei
diritti fondamentali. Piuttosto, la sentenza si mette sulla strada segnata dalla pronuncia n. 20/2019
(relatore Zanon) e dalla relazione di Barbera, ma comunque va oltre: che riguardi diritti contenuti
nella Carta o meno, che riguardi norme con effetto diretto, o prive di esso, o di dubbia efficacia,
comunque la questione di legittimita costituzionale risultera ammissibile se, in parallelo alla norma
europea, appare violato un qualunque parametro costituzionale. Due precisazioni: non ¢ possibile
dire, ora come ora, se questo allargamento verra confermato in futuro; spesso 1 casi esaminati dalla
Corte costituzionale, come nella n. 20/2019 e nella n. 181/2024, presentano un certo grado di
particolarita (il grado di particolarita del caso va sempre tenuto presente per tutte le decisioni sulla
doppia pregiudizialita).

Sara il giudice a scegliere il rimedio piu appropriato, ponderando le peculiarita della vicenda sottoposta al suo esame. Il
sindacato accentrato di costituzionalita, pertanto, non si pone in antitesi con un meccanismo diffuso di attuazione del
diritto europeo, ma con esso coopera a costruire tutele sempre piu integrate (sentenza n. 15 del 2024, punto 7.3.3.
del Considerato in diritto).

140 Sent. n. 181/2024 «6.5 [...] qualora ’interpretazione della normativa vigente non sia scevra di incertezze o la
pubblica amministrazione continui ad applicare la disciplina controversa o le questioni interpretative siano foriere di un
impatto sistemico, destinato a dispiegare i suoi effetti ben oltre il caso concreto, oppure qualora occorra effettuare un
bilanciamento tra principi di carattere costituzionale. Ove, poi, sussista un dubbio sull’attribuzione di efficacia diretta al
diritto dell’Unione e la decisione di non applicare il diritto nazionale risulti opinabile e soggetta a contestazioni, la via
della questione di legittimita costituzionale consente di fugare ogni incertezza. Questa Corte potra dichiarare fondata la
questione di legittimita costituzionale, se accerta 1’esistenza del conflitto tra la normativa nazionale e le norme
dell’Unione, indipendentemente dalla circostanza che queste siano dotate di efficacia diretta»

141 Espressione di R. Mastroianni, cit.; sent. n. 181/2024 «6.5 [...] Questa Corte, inoltre, grazie alla molteplicita
e alla duttilita delle tecniche decisorie che adopera, pud porre rimedio nel modo piu incisivo alle disarmonie denunciate
dal rimettente, anche colmando le lacune che possano derivare dalla caducazione delle norme illegittime. Anche la Corte
di giustizia (grande sezione, sentenza 2 settembre 2021, in causa C-350/20, O. D., paragrafo 40) ha valorizzato
I’importanza primaria del ruolo di questa Corte, chiamata a dirimere le questioni «alla luce sia delle norme di diritto
nazionale che delle norme del diritto dell’Unione al fine di fornire non solo al proprio giudice del rinvio, ma anche
all’insieme dei giudici italiani, una pronuncia dotata di effetti exga omnes, vincolante tali giudici in ogni controversia
pertinente di cui potranno essere investiti». In tal modo, lo stesso primato del diritto dell’Unione si rafforza e si
compenetra con le garanzie costituzionali, in un rapporto di vicendevole arricchimento.»

142 Sent. n. 181/2024 «6.5 [...] offre un surplus di garanzia al primato del diritto dell’Unione europea, sotto il
profilo della certezza e della sua uniforme applicazione. Fermo restando, infatti, che all’obbligo di applicare le
disposizioni dotate di effetti diretti sono soggetti non solo tutti i giudici, ma anche la stessa pubblica amministrazione —
sicché ove vi sia una normativa interna incompatibile con dette disposizioni essa non deve trovare applicazione — puo
altresi verificarsi che, per mancata contezza della predetta incompatibilita o in ragione di approdi ermeneutici che la
ritengano insussistente, le norme interne continuino a essere utilizzate e applicate. Proprio per evitare tale evenienza, e
fermi restando ovviamente gli altri rimedi che I’ordinamento conosce per 'uniforme applicazione del diritto quando cio
accada, la questione di legittimita costituzionale offre la possibilita, ove ne ricorrano i presupposti, di addivenire alla
rimozione dall’ordinamento, con I’efficacia vincolante propria delle sentenze di accoglimento, di quelle norme che siano
in contrasto con il diritto dell’Unione europea» (sentenza n. 15 del 2024, punto 8.2.).
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L’attenzione della Corte costituzionale al diritto dell’Unione, la frequenza ormai elevata dei
suoi rinvii pregiudiziali (si scriveva all’inizio che sono almeno 10), lo sforzo sincero di prendere
molto sul serio i precedenti della Corte di Giustizia, la stessa insistenza sul fatto che comunque resta
praticabile da parte del singolo giudice, prima e dopo ’incidente di costituzionalita, la via europea:
mi sembrano tutti fattori di distinzione degni della massima considerazione. Ci saranno pure note
stonate, ma lo spartito non ¢ quello di una polonaise o di una rapsodia ungherese.

5. RIASSUMENDO E CONCLUDENDO

In questa relazione si sono messe in luce alcune delle numerose questioni incerte, piu
specifiche, sulle fonti del diritto e, piu generali, sulla Unione e sul suo rapporto con I’ordinamento
italiano. Non si ¢ preteso di fornire elaborazioni teoriche nuove rispetto a quelle gia note e che,
nonostante i numerosi cambiamenti avvenuti, non sono sostituibili. Si € piuttosto provato a elencare
dubbi ancora aperti in tema di fonti UE e che la giurisprudenza ondivaga della CGUE non fa che
acuire. Come ho scritto nell’Introduzione, inevitabilmente per ricevere una parola di relativa
chiarezza si guarda alle corti e in particolare, per quanto ci interessa, alla Corte costituzionale e a
quella di Giustizia. Ho considerato, di conseguenza, la percezione che la CGUE ha di sé e
dell’ordinamento europeo, ma anche la difficolta a poter essere comparata ad una giurisdizione
costituzionale di stampo kelseniano, e il deficit di capacita argomentativa da piu parti rimproveratole,
che si manifesta attraverso un linguaggio apodittico e ‘imperioso’.

Cosi come ho spiegato le ragioni della presa di coscienza della Corte costituzionale italiana
della necessita di utilizzare il rinvio pregiudiziale alla Corte di giustizia. Non ho disconosciuto la
dottrina Granital e soprattutto condivido le motivazioni che erano alla sua base. Allora la nostra Corte
si fece carico delle istanze che le arrivavano dalle Istituzioni comunitarie al fine di rafforzare e
sviluppare il diritto comunitario. Il prezzo da pagare era noto agli studiosi piu acuti sin da allora:
I’erosione del modello di giustizia costituzionale accentrato, cui si accompagnava 1’effetto di una
marginalizzazione della Corte costituzionale.

L’integrazione europea non risulta messa a repentaglio dall’aggiornamento della dottrina
Granital. Il giudice costituzionale ha il compito, insieme al legislatore, di custodire tre architravi,
direttamente coinvolte nell’integrazione europea, dell’ordinamento costituzionale: i) la tutela dei
diritti per come & prevista dalla Carta costituzionale!®; ii) I’articolazione del sistema delle fonti
ordinarie; ii7) il modello di giudizio di costituzionalita accentrato. L aggiornamento della dottrina
Granital risponde a necessita che non sono opposte e contrarie a quelle del 1984, mi pare che questo
sia I’equivoco in cui cadono alcuni studiosi'**. Certamente, come ha dimostrato in alcune pronunce,
in particolare nella n. 20/2019'%, il giudice costituzionale dimostra la tentazione, sicuramente
censurabile dal punto di vista del diritto europeo, di trattenere la cognizione sul merito di una
questione al fine di «di contribuire, per la propria parte, a rendere effettiva la possibilita [...] che 1

193Per tutti, A. Barbera, I (non ancora chiari) “vincoli” internazionali e comunitari nel primo comma dell art.
117 della Costituzione, in AA.VV., Diritto comunitario e diritto interno, Atti del Seminario svoltosi in Roma, Palazzo
della Consulta il 20 aprile 2007, Milano, Giuffre, 2008, pp. 107-121; Id., Le tre Corti e la tutela multilivello dei diritti,
in P. Bilancia, E. De Marco (a cura di), La tutela multilivello dei diritti, Milano, Giuffre, 2004, pp. 89 ss. Roberto Bin, a
sua volta, ha ricordato, con grande efficacia, i confini del modello costituzionale di tutela dei diritti sia in principio un
mondo chiuso, avvolto nella membrana della sovranita e difeso dal principio di esclusivita. I diritti sono disciplinati dalla
legislazione statale, nell’ambito della Costituzione, e applicati dai giudici nazionali, con I’ausilio della Corte
costituzionale, cit.

14 Di nuovo Bin «Si potra irridere al “provincialismo costituzionale” delle Corti nazionali, ma il rispetto dei
principi costituzionali che conformano un ordinamento giuridico sono parte di quei valori che generalmente si
compendiano nel principio di legalita e dello Stato democratico di diritto. Sono principi a cui i giudici comuni devono
attenersi e a cui non possono derogare in nome di una ideologia politica — perché di questo si tratta — che li libera dal
vincolo alla legge: ideologia politica a cui li induce sia I’attivismo della Corte EDU, nella sua pretesa di costituirsi come
“corte costituzionale”, sia la faciloneria con cui la Corte di giustizia sollecita i giudici nazionali a disapplicare le leggi
nazionali che essa giudica incompatibili con le norme self executing da essa stessa accreditate», cit.

145 Penso ad esempio alla n. 20/2019 o alla stessa n. 181/2024 per rimanere sul tema della doppia pregiudiziale.
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corrispondenti diritti fondamentali garantiti dal diritto europeo, e in particolare dalla CDFUE, siano
interpretati in armonia con le tradizioni costituzionali comuni agli Stati membri, richiamate anche
dall’art. 52, paragrafo 4, della stessa CDFUE come fonti rilevanti». Non ¢ stata un’affermazione da
poco: sembrerebbe infatti derivarne un ruolo da interpreti del diritto primario UE e anche di quelle
tradizioni costituzionali comuni che, al contrario, sono fonti che dovrebbero orientare 1’esercizio
interpretativo della CGUE quando ¢ chiamata ad applicare disposizioni della Carta'%°.

Ho auspicato una nomopoiesi collaborativa tra le due Corti ed un ruolo della dottrina
maggiormente consapevole.

In definitiva, dobbiamo tenerci strette le complessita, il pluralismo, le inevitabili distonie
dell’esistenza dei diversi livelli costituzionali esistenti, espressive delle diverse identita, preziose in
un momento cosi difficile come questo.

DA TERMINARE

146 Si veda ad es. F. Medico, I rapporti tra ordinamento costituzionale ed europeo dopo la sentenza n. 20 del
2019: verso un doppio Custode del patrimonio costituzionale europeo?, in Il Diritto dell’Unione europea, 1/2019, pp. 87
ss.; la pronuncia n. 20 del 2019 ¢ stata citata dal BVerfG per corroborare la scelta di riservare il diritto di sindacare la
corretta applicazione, da parte dei giudici nazionali, dei diritti previsti dalla Carta, applicando nel proprio giudizio i diritti
in essa contenuti (anziché 1 diritti contenuti nella Legge fondamentale) come parametro interno, cfr. G. Repetto, //
Bundesverfassungsgericht e I’Europa: nuovi equilibri? La violazione congiunta dei diritti fondamentali nazionali e della
Carta UE, in Quaderni costituzionali, 2/2020, pp. 303 ss.
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