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La tutela dei diritti dell’ womo: il ruolo
della Corte di giustizia delle Comunita europee

1. L'assenza di una Carta dei diritti nel Trattato Ce

Mi sia consentito di esordire con due citazioni. «La discussione
del nostro problemas» proclama un noto studioso di diritto inter-
nazionale in un saggio di diciotto anni fa «deve cominciare dal-
P’enunciazione di un fatto: la Costituzione delle Comunita euro-
peenon contiene norme relative allatutela dei diritti deli'uomo»*,
Non i comprende, dichiara d’altro cantoil Solicitor General d’In-
ghilterra e del Galles in un caso del 1978, «perché tante distinte
persone perdano tanto tempo a discutere sulla necessita di un nuo-
vo Bill of Rights che incorpori le disposizioni della Convenzione
europea dei diritti dell'uomo quando ne abbiamo gid uno nel Trat-
tato di Roma»?,

difficile trovare nella letteratura giuridica due tesi pili con- -
traddittorie di queste. Per ammettere che 'una e ’altra corrispon-
dano alla verita blsognerebbe supporte che i loro autori definisca-
no i diritti dell’'uomo in modo radicalmente diverso; ma poiché le
cose non stanno cosi, &giocoforza concludere che una delle due &
falsa o che false sono entrambe. Io sono di questo secondo avviso e
imputo laloro formulazione a una tendenza (sempre forte, ma for-
tissima quando si parla di un'tema «caldo» come i diritti dell uomo)
cheunsaggio professore danese, il filosofo Alf Ross, osservo nei giu-
risti: que!la dj unirsi «ai selvaggi, ai metaﬁsml e ai mistici nella cate-

! P.Pescatore, Fundamental Rightsand Freedoms in the System of the European
Commumfzg,un «American Journal of ComparauveLaw» XVIII 1970, p. 343.

2 A’ ine'Gold- und Silberschmic . C oners of Custom
and Excis, f, in «Common Market Law Reports», 1978, n. 2, p. 292.
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postavesidoale di coloro che pensano con animo perturbato e com-
OSSO .

In realtd, chi cerchi di guardare al Trattato di Roma senza gli
occhiali dell’ideologia e libero da inconfessati progetti politici con-
statera che esso garantisce due importanti diritti fondamentali:
la classica liberta liberale di circolare (che gli artt. 48-58 riserva-
no ai lavoratori subordinati e autonomi, ma arricchiscono di con-
tenuti nuovi) e il pitt moderno diritto di non essere discriminati in
ragione della nazionalita (artt. 7; 40 par. 3; 48, parr. 2 €3;220) e
del sesso (art. 119). Quest’ultima norma, & vero, sancisce solo la
parita di retribuzione per 1o stesso lavoro; mala direttiva 76/207
del Consiglio allarga considerevolmente la sua portata. L'egua-
glianza di trattamento, ciog; & garantita alle donne anche nell’ac-
cesso al lavoro e in ogni aspetto del relativo rapporto.

Questo, perd, & tutto: ameno (ma equivarrebbe aincamminarsi
sulle sabbie mobili) che non si vogliano identificare come attribu-
tive di diritti fondamentalile disposizioniin cui cisi propone diele-
vare il tedore di vita dei cittadini comunitari (artt. 2,3,39,51, 117,
123) o quelle in cui si accenna ai poteri di controllo del parlamen-
to (artt. 137, 138, 144) al rispetto del diritto (artt, 164,173,179 e
alle garanzie di indipendenza che devono dare i membri della Cor-
te di giustizia (art. 167). Con tijtto il rispetto per il Solicitor Gen-
eral, insomma, dire che il Trattato contiene un B#/l of Rights & as-
surdo. Al contrario, non & assurdo chiedersi se sarebbe stato op-
portuno che lo contenesse. Una scrittore o nega osservando che
la Comuniti non possiede, al pari degli Stati, una competenza glo-
bale e che il suo ordinamento giuridico & solo o prevalentemente
un mezzo di integrazione economica®. Ma, gli si pud ribattere,
non & proprio il pericolo che 'economia rappresenta per la liberta
degli uomini la maggiore scoperta giuridica del XX secolo?

~7

> Inquestosenso]. Bridge, Fundamental Rights in the European Community,
inJ. Bridge et al. (a cura di), Fundamental Rights, London, Sweet & Maxwell,
1973, pp. 291 8., €. L. Marcoux Le concept de droits fondamentaux dans le droit
delaC que europ in «Revueinternationale de droit com-
paté», 1983,p.7 19.

* L.Dubois, Le réle de la Cour de Justice des Communautés européennes. Objet
et portée de la protection, in «Revue internationale de droit comparé», 1981, p. 609.
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I padri fondatori della Cee, naturalmente, sapevano tutto que-
sto. Perché dunque’omissione di cui mi sto occupando? 1 profes-
sor Joseph Weiler la spiega con una congettura che a me pare ab-
bastanza persuasiva’. Ad alcuni degli Stati che si apprestavano a
ratificare il Trattato, egli afferma, un B#ll of Rights dovette appa-
tire minaccioso perché potenzialmente capace di espandereipo-
teri attribuiti alla nuova Comunita. Si replichera che riconoscere
ai cittadini comunitari un corpus di diritti fondamentali avrebbe
limitato quei poteri; ma, per quanto logica, questa obiezione non
tiene conto della storia. La storia (pensiamo agli Stati Uniti) inse-
gnainfatti che’enumerazione di diritti inviolabili in un documento
costituzionale si traduce prima o poi nell’ invito a estendere le com-
petenze degli organi centrali fino alle estreme frontiere di quei
diritti. In altre parole, nel destino dei Bills of Rights c’& spesso
una tendenza all’eterogenesi dei fini: dettati a tutela degli indivi-
dui, essi finiscono per associarsi strettamente ai poteri acquisiti o
inerenti del centro e dunque per ridurre le prerogative dei mem-
bri periferici, E ragionevole supporre che nel 1957, e ciog inun cli-
ma europeo gid venato di scetticismo e comundue non pit vergi-
nale, tali membri (leggi gli Stati nazionali) non fossero affatto di-
sposti a essere vittime di un simile processo®,

2. Leprime pronunce della Corte di giustizia

Se questa tesi & corretta, la linea seguita dai sei Stati originari fu
una considerevole dimostrazione di miopia. Le loro Costituzioni

* JH.H. Weiler, Il sistema comunitario enropeo: struttura legale e processo
politico, Bologna, Il Mulino, 1985, pp. 139 ss.; Id., Eurocracy and Distrust. Some
Questions concerning the Role of the Europeaﬂ Court of Justice in the Protection
of Fundamental Human Rights within the Legal Order of the European Commun-
ities, in «Washington Law Reviews, 1986, pp. 1112 ss.

¢ Nel progétto di trattato istitutivo della Ced eta invece espressamente previ-
sto, all’art. 3, 'obbligo per la Comunita di rispettare «les libertés publiques et les
droits fondamentaux-des individus», Un analogo disposto figurava anche nell’art. 3
del progetto di trattato istitutivo della Comunita politica europea, insieme alla
previsiongdiin rinvio pregiudiziale dalla Corte della Comunit a quella europea
dei diritti 4e].1 'uomo. La proposta di inserire una formula di questo tipo nei Tratta-
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contengono infatti un piti 0 meno ricco catalogo di diritti fonda-
mentali o, come nel caso della Francia, rinviano alla Dichiarazione
dei diritti dell’uomo e del cittadino del 1789; era quindi impensa-
bile che, godendo di tali garanzie nei confronti delle misure nazio-
nali, i loro cittadini non pretendessero prima o poi di vedersi attri-
buita la medesima tutela rispetto ai provvedimenti delle istituzioni
europee. Inaltre parole, fermati davanti alla porta dell’ordina-
mento comunitario, i diritti fondamentali avrebbero bussato alle
sue finestre finché non li si fosse fatti entrare, Ad aprire le fine-
strefula Corte di giustizia, e il modo in cuivi provvide & un esem-
pio di judicial activism che, non esito a dirlo, ha ben pochi paral-
leli: anche nel paese {gli Stati Uniti) in cui quell’espressione fu
coniata’, -

Gli inizi furono tutt’altro che incoraggianti. Contro varie mi-
sure della Ceca e della Cee due imprese tedesche del settore caz-
bosiderurgico e-alcuni agricoltori italiani (Stork, 195 9; Uffici di
vendita del carborne delly Rubr, 1960; Sgarlata, 1965) invocarono,
daun canto, le norme del Grundgesetz che garantiscono la libera
scelta della professione e il diritto di proprieta, dall’altro, i prin-
cipi che governano la tutela dei diritti fondamental; negli Stati
membri. La Corte si chiuse ariccio: suo compito, disse in Stork, &
«garantire il rispetto dél diritto nell’interpretazione e nell’appli-
cazione del Trattatos, onde'hon le & lecito prendere in considera-
zione «la censura relativa al fatto che I’ Alta Autorita [...] avrebbe
violato principi fondamentali della Costitizione tedescay,

Osservazioni analoghe si trovano in Uffici di vendita del car-
bone della Rubr. La Corte ribadi che essa non «& chiamata a ga-
rantire 'osservanza delle norme di diritto interno, sia pure costi-
tuzionali, vigenti nell’uno o nell’altro degli Stati membri» ¢ ag-
giunse che «il diritto comunitario non contiene alcun principio
generale, esplicito o implicito, ¢he garantisca il rispetto delle si-

-

ti di Roma incontrd vivaci opposizioni (cfr, M. Zuleeg, Fundamental Rights and
the Law of the European Communities, in «Common Market Law Review», 1971,
pp. 4465s.).

? Cfr. T. Koopmans, The Roots of Judicial Activism, in F, Matscher e H.
Petzold (a cura di), Protecting Human Rights: The European Dimension. Studies in
Honor of G.]J. Wiarda, Kéln, Carl Heymanns Verlag, 1988, pp. 317 ss.
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tuazioni acquisite». Dico subito che il primo riliqu non e conte-
stabile. Si consideri tuttavia che i giudici avevano gia riconosciu-
to i principi di diritto comuni agli Stati membri come fonte inte-
grativa del diritto comunitario; che avrebberc: dunque potuto ri-
correre, seguendo fra I’altro 1a proposta dell’avvocato generalg
Tagrange, a tale giurisprudenza; e che, almepo nel caso Sgarlata, i
ricorrenti avevano espressamente fatto riferimento a essa. A qua-
le timore, allora, si deve la risposta (<<b{ut.ale>?, §econdo alcun_19>
equivalente aunveroeproprio diniego di giustizia, secondo altri®)
he ho or ora citato? o
e Io credo cheidentificarlo non sia difficile. In quegli anni, i pri-
mo obiettivo della Corte stava nel difendere conle unghie e coni
denti lalibertd d’azione dei neonati organi europei come condi-
zione diun diritto comunitario autonomo. Che cosa lslmarrebbe
ditale dititto - cosiessa dovette ragionare—seil Consigllo elaCom-
missione fossero costretti ad assicurarsi che ogni misura c:la loro
emanata &in regola con le garanzie costituziona}h dc;l sel‘Stat‘l mem-
bri o addirittura (perché la distanza tra i due hvell} legislativi non
& poi tanto lunga) con gualsiasi tipo di norma nazionale? .
Sta di fatto perd che, se i giudici temevano questa possibilita,
le conseguenze dellaloro preoccupazione furono esattamente op-
poste a quelle desiderate™. L'inesistenza di una tqtela c_lel diritti
fondamentali all'interno della Comunita indusse infatti la Corte
di Karlsruhe a mettere in dubbio la legittimazione democrgtlc‘a
dell’ordine comunitario e percid a disconoscergli autonomia ri-
spetto ai sistemi statali. Cosi, unasua ordinanza del 18 o!:tf)bre 196?
stabili che il trasferimentd di competenze alla Comunita non pud
aver spogliato i cittadini tedeschi della protezione loro concessa

¢ P H. Teitgen, La protection des droits fc ; a 7 dansla {urzxp’rffdence

z{e la Cour df{z?fcg d?: _Comzzaugaute’: ezfro;iewem;e:v, in Aé:—\;‘rl;’;}l} Zib;].;zoo’z i?,
1981,p.24. - :

Bmx’dlé‘.’CZhen?anathm, Les droits de I'b da:z; les C autés eu-
ropéennes, in Recueil d’¢tudes en b mag a Charles | Paris, Cujas,
1975, p. 100, . o _ e

% G.L. Tosato, La tutela dei diritti fondamentali nella giurispradenza della
Corte delle Cor??/iféxeumpee, in Studiin onore di Giuseppe Sperduti, Milano, Giuf-

fre, 1984, pp. 720 ss.
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“dal Grundgesetz, ne viene che il diritto comunitario deve essere
~ sottopostp in sede nazionale auna verifica di compatlblhta conle
norme costituzionali i interne™.

3. Un nuovo approccio giurisprudenziale

LaCortessi trovo dunque nella necessita di voltar pagina, Il suo
primo revirement fu perd assai modesto, riducendosi a un mero
obiter dictum della sentenza Stauder (1969): chiamati in via pre-
giudiziale ad apprezzare la validita di un provvedimento della
Commissione, i giudici di Lussemburgo lo ritennero privo di ele-
menti tali da «pregiudicare i diritti fondamentali della persona»,
ma affermarono, senza-che ’economia della motivazione lo im-
ponesse, che quei diritti «fanno parte dei principi generali “del-
lordinamento” comunitario di cui la Corte garantlsce Posser-
vanza»,

Piii complesso fu il ragionamento seguito dalla Corte nella
seconda sentenza del nuovoe corso: la Internationale Handelgesell-
schaft (1970). Il tribunale amministrativo di Francoforte le aveva
chiesto di stabilire se la disciplina delle cauzioni contenuta in un
regolamento relativo all’espertazione di cereali fosse in contra-
sto coni principi diliberta ecohomicaedi proporzmna.hta tutelati
dalla Legge fondamentale tedesca. La Corte rispose richiaman-
do anzitutto le pronunce Stork e Uffici di vendita del carbone della
Rubr: se, disse, la validita degli atti delle istituzioni dovesse valu-
tarsi alla luce delle norme costituzionali di uno o piti Stati membri
anziché a stregua del solo diritto comunitario, 'unita di quest’ul-
timo sarebbe menomata e «il fondamento giuridico della- stessa
Comunitax verrebbe posto in dubbio. Cié premesso, tuttavia, i
giudici ripresero il dictum di Stauder agglungendo che la salva-
guardia dei diritti fondamentali, in quanto principi generali del si-
stema comunitario, si informa «alle tradizioni costituzionali co-
muni degli Stati membri» e va realizzata «entrol’ambito della strut-
tura e delle finalita della Comunitax,

1 Cfr. BVerfGE, p. 293.
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Leggere queste sentenze e quelle successive solo in chiave di rea-
zione alla rivolta tedesca di cui sopra ho detto sarebbe comunque
esagerato. La pretesa di controllare gli atti comunitari, rivendicata
dall’ordinanza del 18 ottobre 1967 e poi da vatiealtre pronunce del-
lostessoBundesvetfassungsgericht e del corrispondente organoita-
liano®, non aveva infatti la sua causa principale nella delusione de-
stata a Karlsruhe dalle prime sentenze di Lussemburgo; essa sifon-
dava piuttosto su un giudizio negativo il cui oggetto era l'intera
strutturaistituzionale della Comunita e, in particolare, ’'assenza nel-

lalegislazione comunitaria di un catalogo di diritti fondamentali ap-

provato da un parlamento eletto democraticamente. Ora, io riten-
go che Stauder € Internationale Handelsgesellschaft affondino le
loro radici in una constatazione di segno analogo: I'affiorare diun
deficit democratico nella gestione della Comunita.

I tempi in cui la crociata identificava il suo compito primario
niella necessita di garantire I'autonomia delle istituzioni comuni-
tarie erano ormai lontani. L'irrilevanza dell’ Assemblea di Stra-
sburgo, lo sviluppo di organi non controllabili come il Coreper,
la crescente burocratizzazione della Commissione facevano si che
1a produzione legislativa della Comunita presentasse poche simi-
litudini con un processo democratico rappresentativo®, Controil

2 Per le prime si veda Bundesverfassungsgericht, 25 luglio 1971 (BVerf/GE
31, p. 145), in cui riecheggia I'idea che la giurisprudenza della Corte di giustizia
non offrisse da sola elementi di certezza in merito a una protezione dei diritti uma-
ni «coincidente» con quella assicurata dalla Corte di Karlsruhe, e 29 maggio 1971,
nota come Solange-Beschluss (BVerfGE, p.271),in cuisiafferma chein caso di con-
trasto frale disposizioni del diritto comunitario detivato e le norme costituzionali
tedesche concernenti i diritti fondamentali, devono prevalere queste ultime fin-
ché la Comunita stessa non disponga di un sistema di salvaguardia dei diritti del-
I'uomo «adeguato» a quello della Legge fondamentale, Per I'Italia cfr. la senten-
za del 27 dicembre 1973, n. 183. La Corte escluse che le limitazioni della sovra-
nita a favore delle competenze della Comunita «possano comunque comportare
per gli organi della Cee un inammissibile potere di violarei principi fondamentali
del nostro ordinarhento costituzionale, o i diritti inalienabili della persona umana.
Ed & ovvio che qualora dovesse mai darsi all’art. 189, Trattato Cee, una si aberran-
teinterpretazione, in taleipotesi sarebbe bene assicurata la garanzia del sindaco giu-
risdizionale di questa Corte sulla perdurante compatibilita del Trattato con i pre-
detti principidontamentali» («Giurisprudenza costituzionales, 1973, p. 2401).

B Weile} I sistema comunitario europeo, cit., pp. 143 ss.
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sischio di un governo di funzionari nazionali ed europei, definire
con precisione una higher law a cui stregua sindacare gli atti delle
istituzioni divenne in tal modola priorita numerouno. Anchea co-
sto di evocare il fantasma di un governo dei giudici; o, meglio, an-
che a costo di rendere quel fantasma piti minaccioso, dal momen-
to che la scoperta dei diritti fondamentali seguiva di poco Paffer-
mazione di principi, come’effetto diretto delle norme comunitarie
eil primato del relativo ordinamento, anch’essi non scritti nei Trat-
tati, masanciti da alcune celebri sentenze (Van Gend en Loos, 1963,
e Costa c. Enel, 1964). ’

Esaminiamo allora le tappe attraverso cui si formo questo «di-
ritto pilt alto». Ho gia detto che fra il 1969 e il 1970 la Corte aveva
fondato la tutela comunitaria dei diritti dell"uomo sui valoti comu-
ni alle Costituzioni degli Stati membti: dunque su una fonte ricca e
flessibile, ma forse troppo flessibile, cioé troppo poco «certa» ai fi-
nidel controllo che essa si era imposta di esercitare. Per rabbonire
Karlsruhe e tenere a freno i burocrati ¢’era insomma bisogno di un
ancoraggio pit rigido o, se si preferisce, pitt simile a un catalogo
scritto di diritti. "

Edecconel 19741asentenzaNold. Chiamata per lasecondavol-
ta a tutelare il diritto di proprieta e la liberta di iniziativa economi-
ca rispetto a una decisione della Commissione riguardante il fun-
zionamento degli uffici di vépdita del carbone nella Ruht, la Corte

fece due lunghi passi avanti: da un lato, affermd seccamente di non
poter «<ammettere provvediménti incompatibili con i diritti fonda-
mentali riconosciuti dalle Costituzioni degli Stati membrix»; dall’al-
tro, richiamo le «indicazioni» che scaturiscono dagli «strumenti
internazionali relativi alla tutela dei diritti del’'uomo a cui gli Stati
membrihanno cooperato e aderito» e percid atti afornire «elementi
di cui bisogna tener conto nell’ambito del dititto comunitario».

In applicazione di questi Erincipi, i giudici affermaso che,
pur essendo garantiti nelle Costituzioni degli Stati membri, il di-
ritto di proprieta e il libero esercizio del commercio sono general-
mente suscettibili dilimiti in funzione dell’interesse pubblico e non
costituiscono pertanto «prerogative assolute»; & legittimo di con-
seguenza che in sede comunitaria essi siano soggetti a restrizioni
«giustificate dagli obiettivi di interesse generale perseguiti dalla
Comunita, purché non resti lesa la “loro” sostanza».
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4. Laprevalenzadegli accordi internazionali sui diritti dell’womo

Dei due ordini di norme cosi presi a punto di 1:1f<=:1:n'mle.mtor(llill
diritto costituzionale comparatoe gli accor_dll internaziona é giea o
tutela dei diritti umani) fuil secondo che si riveld it imm
mente produttivo. =

Nexl, 1975 & pronunciata la sentenza Rutzlz. Aun lax./oratoir:
italiano immigratoin Franciae coinvoltoin alc}lr'liﬁspfili;on e
ti sindacali e politici erastato interdetto pir IIlCOtlvl dioi iarg Ehe i

icol’i i ipartimenti, La Corte dic]
blico Pingresso in quattro dipartimentl. L¢ e ard
limiti posti a poteri statali in fatto di polizia d‘egl'x s'trat}}erlxti?gi
norme comunitarie derivate cspnmc;no un Prmchillce) nge néna
incipi i 0) non ricava
rincipio (ecco il nuovo progress  ricavak
Ich=.r1tcnpza Nold dagli «strumenti internazionali» in generale, ma
consacrato nelle norme di uno specifico strumento, gﬂp.re.czlszi
mente negli artt. 8-11 della Convenzione europea sui l‘mt;\i eo
Puomo (Cedu) e nell’art. 2 del suo v Prc}tocqllo. P({:tf) in i Seex;
che tale atto risulta «ratificato da tutti gli S_tatl n‘ler.n ri»', la sere
tenza richiamainfattiuna clausola comune ai dettidi SPOSti 'SI:C?[ ndo
] e . o libe
i1 diritti ispetto della vita privata,
cui i diritti da essi garantiti (rispetto ¢ a privata, Iber &
i i i i associazione e di residenza) p
ensiero, di espressione, di ass ] .
?10 esseré limitati a salvaguardia dell’oyd{ne': pubbhco so}otgiﬁi
misura in cui tale restrizione sia ammissibile «in un socle
ocratica». . ‘ )
i Cinque anni dopo ¢lavolta di Liselotte Hfu.ler, acui, sulla bao
se di un regolamento comunitario, era statcla rlcflutato i szrcfiisfse
i pi i ! sione, la Corte non fece rite-
di piantare una vigna. In quest occa ,la Corte non fe )
rirxllJento alla Cedu, che in materia di prop'neita e (il fizlli‘;g:oe;ol
i i indicazioni sommarie {art. 1'de -
nomica fornisce solo indicazio L delIProtoce”
0 isi na comparazione delie
lo). ma fondd la sua decisione su u ;
cg;tituzionali degli Stati meml;]rll. gnhgspet'to m:leerlessisl;rrlitlz cll;171;1
iriza&l'acc isi adichiarazione
sentérizaé "accenno chevisifa iara: 1o
con cui gli organipolitici della Comunita si proclamarono vin
lati al rispetto dei diritti fondamentali.
&

[ 3 , .
“ La ratiﬁ{;affvancese eraintervenuta solo il 3 maggio 1974.

)
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5. Idiritti fondamentali riconosciuti nella giurisprudenza della
Cortedi giustizia

Con le pronunce Rutili e Hauer si pud dire che la nuova giu-
risprudenza della Corte abbia preso forma se non definita, stabi-
le: che cioé si sia, almeno nelle grandi linee, assestata su principi
non pit suscéttibili di essere posti in discussione. E un fatto, pe-
raltro, che, pur avendo sancito la tutelabilita di zu#¢71 diritti fon-
damentali, i giudici hanno potuto conoscerne solo alcuni. ~ *

Piti precisamente (e beninteso, a prescindere dai diritti di con-
tenuto economico per cui, oltre a No/d e a Hauer, si vedano Val-
sabbia e a., 1980, e Hoogoven Groep, 1985), la Corte si & occupa-
ta: a) del due process, per tilevare (Pecastaing, 1980) che le garan-
zie offerte dal diritto cothunitario equivalgono a quelle di cui all’art. 6
della Cedue per affermare (Heznz van Landewyck, 1980, e Pioneer,
1985) che quest’ultimo disposto & inapplicabile alla procedura am-

ministrativa in tema di concorrenza, non potendo la Commissio-
ne, che di tale procedura & domina, venir considerata un «tribu-
nale»; &) dell’irretroattivita delle norme penali (Regina c. Kent Kirk,

1984), per riconoscere che, oltre a essere consacrato dall’art. 7 del-
la Cedu, tale principio & comune a tutti gli Stati membri; ¢) del ri-
spetto della vita privata (Panasonic, 1980, e Stanley Adams, 1985),
per constatare che, nel senso athpioin cuine parlail par. 2 dell’art. 8
della Cedu, esso & garantito anche dall’ordinamento comunitario;
d) del principio del controllo giurisdizionale (De Compte, 1985,

Jobuston, 1986, e Unecatef, 1987), per ammetterne la natura di

regola generale, sancita dagli artt. 6 e 13 della Cedu e accolta dal-

le Costituzioni di tutti gli Stati membri; e) del segreto professio-

nale degli avvocati (Am & SEurope, 1982), per includerlo nel no-
vero dei diritti fondamentali sulla base di un orientamento co-
mune ai diritti dei dieci paesi. -

Su un piano pil generale merita poi di essere ricordata la sen-
tenza Cinéthéque (1985), che segndi confini dell’areasu cuisi esten-
deil controllo esercitato dalla Corte a stregua dei diritti garantiti nel-
la Convenzione di Roma. La legge francese del 1982 sulla comuni-
cazione audiovisiva stabilisce fral’altro che la distribuzione di film
per mezzo di videocassette & possibile solo al termine di un perio-
do di proiezione nelle sale cinematografiche. La Corte fu chiamata
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ad accertare se tale disposto g compatibile cc;xalslt;iizgcl)’ :;)tmll:)nét:i
i i imento, se con X
tio e poi, nel corso del procedit e con . -
la Celziu,’ che tutela la liberta di espresstone; ma ess‘zl r?spin;:rg:lxﬁ-
ichi i do che se & suo «compito L...
sta seconda richiesta rilevan ) | garantt
: diritti fondamentali nel settore spe del
re losservanza dei diritti ‘ respec e e
iri itari tta ...] esaminare la comp:
diritto comunitario, non le spe : : ibiita
conlaConvenzioneeuropeadiuna legge n.azxc;xllale riguardan
materia di competenza del legislatore nazl?'n tee;;,s canti, per esern
ici entenze (In s
Potrei citare ancora alcune s aath pes -
1 ] ndosi di sicurez
i io, Vitale (1980), che, occupandost di
pio,l Tste Tlaes lidarieta : valori di cui si alimentala
i ieta» traivalori
»a sociale, elenca la «solidar! ) C 212
protezior;e dei diritti fondamemﬁi, ole or(rinal r;t;ﬁr;eiﬁsg Stive
i i diri i difesa nelle procedure an
nunce in tema di diritto di dil : inistrafive
- 1 discinlinari®), malaloro menzione non aggiung
enei giudizi disciplinari”), m menzione non B e
ia iamo. Pit utile, m1 se! N
molto a quello che gia sapp : sebra, e
7 i i omplessi normativi che l r
lanostra attenzione sut duec pormat Corte ha
furi evano infatti p:
{la sua giutisprudenza. Esst so
Dot d i problemi intendo brevemente
idi . e a tali problemi in
emi di non poco momento; ¢ a tali problemuintent - nte
l;ilvolgermi prIi)ma divalutarein termini di politica 1§t1tuzxonalel ap

I T L rto
porto cheil capitolo distoria giuridica fin qui rivisitato ha off
alla costruzione comunitaria.

6. Iprincipi sostenuti dalla Corte

Analizziamo in primo luogo la formula '«t.radmom cotst;t(\:l-~

zionali comuni agli Stati membri». La sua ('m.gxfr;e remc;;ae sl ?lanni
ttato-Cee, in cui si afferma !

Part. 215, comma 2, del Trattate i a chei dann!
causati dalle istituzioni e dagli agenti della Comu_mitg 'Xmi )
sarciti «conformemente ai pri‘r{cxgl gene'rah cacirr:;r:: :si e

i i», DI rma la Corte si-avvals
Stati membri». Ditale norma la ’ ito ben
oltre i limiti della responsabilita extracontrattuale; e, ave

; edi jurispru i . Schwarze,
5 Peruna limpida &posizione di questa giurisprudenzasi ve;}a;}c; Emn l\{x;g’m:
The Administrative Law of the Comm_;;énity a:g;h: ?g%ﬁzﬂu o
i ket Law Review», 1976, pp. 4U1 88, €007 7L L i
3:«15 Zxér}::;:%f: le dpoit%fiministratifcommunautazre, in «Cahiers de droit e
ropéen», 1987, pp 383ss.
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si creato una nuova fonte di diritto comunitario, la utilizzo nella
mater{a'del dirjtti umani. Ma che cosa vuol dire principi (o valori
o tradizioni) «comuni»? E indispensabile che, per essere accolto
in st;dq comunitaria, il diritto sia garantito dagli ordinamenti di
tutti gli Stati? E che fare quando il grado di tutela offertone da ogni
s{n.golo Stato & diverso, come avviene soprattutto nel caso dei di-
itti economicie sociali? Dovrala Corte assumerlonella forma del-
la protezione massima o della minima o, ancora, in quella che ri-
sulta dalla media aritmetica delle varie forme?

) Alla soluzione di questi problemi i giudici sono giunti non su-
bito, ma a seguito di un processo lungo e assai poco rettilineo; tan-
to contorto, anzi, da farsi che su essa (intendo sulla sua stessa i,den~
nflcz_:blllté e non solo sulla sua fondatezza) la dottrina continui a
esprimere dubbi facilmente accantonabili.

P?escindendo dal linguaggio spesso ambiguo e a volte con-
traddittorio delle sentenze che ho citato, ritengo comunque di po-
ter esch'ldere: a) che «comune> sia solo il principio presente nel si-
stema dl ogni Stato; b) chela Cortevadaallaricerca distandard mas-
simi, ml.mml omedi. Ilmetrosucui essamisurale soluzioni cheivari
sistemi 1e prospettano & dato dallo spirito del Trattato e dalle esi-
genze di una Comunita in via di‘edificazione: prescelta, dunque, &
la forma di tutela p7it conformie a tali criteri o semplicen’lente 2 essi
conforme senonc’é luogo a svelgeré confronti perché il diritto che
una parteinvoca, purnon confliggendo coniprincipifondamentali
degli altri Qrditlamenti, risulta garantito da un solo sistema.

Questioni non meno complesse pone il ricorso sempre piti fre-
quente chela Corte fa alla Convenzione del 4 novembre 1950, sia
esaminandone e applicandone direttamente le norme, sia utiliz-
zand'ole come argomenti ausiliati a sostegno di principi che essa
trac in primo luogo dai Trattati e dal diritto comunitario deriva-
to". Secondo una veduta largamente diffusa in dottrina", i glud1

16 .

; P. Pesc’atore, La Cou'r de Justice des Communautés européennes et la Con-
vention européenne des droits de 'homme, in Matscher e Petzold (a cura di), Pro-
tecmivg I;'uman Rights, cit., pp. 441 ss. '

ra i lavori pili recenti, si vedano specialmente /bide;
Capotorti, A propos de Padbé ioné lle des C £6 ﬁl’apCp s ’Z:-
ropéenne des droits de I'bomme, in Das Europa der zweiten G jon, Gediich
2
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ci di Lussemburgo la considerano parte integrante dell’ordine co-
munitario: che dunque avrebbe finito conl'annettersi quel Bill of
Rightsscritto di cui, sesida ascolto a Weiler, gli autori del Tratta-
to Cee avevano preferito privarlo per timore diinnescareun pro-
cesso atto ad accrescere le competenze delle istituzioni europee.
Altri studiosi, invece, ritengono che all’ordine comunitario essa
resti tecnicamente estranea. Nella Convenzione, ciog, la Corte si
limiterebbe a scorgere un insieme di guidelines, un materiale a
cui ispirarsi per 'individuazione, al livello di tutela minimo, di
diritti che Pordine comunitario garantisce in modo implicito®®.
Personalmente, trovo piti persuasivo il primo punto di vista,
afavore del quale militaun argomento dinotevole forza. Daquan-
do, si dice, 'ultimo Stato membro ratificd la Convenzione (Fran-
cia, 1974), la Comunita & tenuta al rispetto delle sue norme so-
stanziali: lo pretende il noto principio della Costituzione, che la
Corte gia applicd nei confronti dell’ Accordo generale sulle tarif-
fe doganali e il commercio”. Pit esattamente, il fenomeno in esa-
mesi configurerebbe come un effetto disuccessione, insieme fun-
sionale e limitato. Al pari degli Statimembri,la Comunita non pud
esercitarele proprie funzionise non nell’ osservanza dei dirittisan-
citti dalla Cedu: quelle funzioni, infatti, le furono trasferite cum
onere et emolumento.

schriftSasse, Baden-Baden, Nomos Verlagsgesellschaft, 1981, vol.II, p. 714, non-
ché, sempre di Capotorti, le conclusioni in causa Pecastaing, Nel 1976 la Com-

- missione si espresse in favore di questa tesi («Bollettino Ce», suppl. 5/76); in
prosieguo, tuttavia, essa 13 abbandond per promugvere 'adesione della Comu-

nita alla Cedu («Bollettino Cex, suppl. 2/79).

1 §j yedano G. Cohen-Jonathan, La problématique de l'adhésion des Com-

tés europé: alaC tion europ des droits de 'homme, in Mé-

langes Teitgen, Paris, Pedone, 1984, pp. 92-93; H. Mendelson, The European Court
of Justice and Human Rights, in «Yearbook of International Law», 1981, pp. 156
ss.; S. Ghandi, Interaction b the Pr jon of Fund. | Rights in the
European Communities andunder the European Convention on Human Rights,
in «Legal Issues of European Integration», 1983, p. 300; R Lecourt, Coureuropéenne
des droits de Phomme et Cour de Justice des Communautés européennes, in Mat-
scher e Petzold (a cura di), Protecting Human Rights, cit., pp. 355 ss.; nonché le
conclusioni dell’avvocato generale Tra ucchi in causa Watson e Belmann, 1976.
1 Cfy. le sentenze del 1X(dicembre 1971, Tnternational Fruit Co., del 24 ot-

tobre 1973, Schliiter, e del 19 fqvembre 1975, Nederlandse Spoorwegen.
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La tesi che a me pare preferibile trova, del resto, una precisa
conferma nella sentenza Panasonic, in cui la Corte valutd il dirit-
to di risetvatezza con solo riferimento all’art. 8 della Cedu e af-
fermd senza ambagi che, in sede comunitaria, il rispetto dei dirit-
ti fondamentali & garantito «conformemente» ai trattati interna-
zionali. E dunque ormai certo che agli organi della Comunita Cedu
e Gatt si impongono con la medesima efficacia e, di conseguen-
za, che le norme materiali della prima costituiscono un parame-
tro per la valutazione di altri parametri.

7. Una panoramica giuridico-politica

Proviamoci ora a tfacciare un rapido bilancio giuridico-politi-
co della strada percorsa dalla Corte nel corredare il diritto comu-
nitario di un Béll of Réghts non scritto. Ho detto sopra che essa co-
stituisce un esempio eccezionale di attivismo giudiziario. Su tale
valutazione, peraltro, bisogna intendersi. Eccezionale, certo, quel-
’esempio non & perché esprima un tasso particolarmente elevato
di garantismo dinamico; in altri termini, perché metta in evidenza
una fortissima sensibilita dellaCorte ai nuovi bisogni di un mondo
soggetto a processi accelerati di trasformazione sociale e culturale
come & stata'Europa frail 1960¢ il 1980. Sotto questo profilo, an-
zi, non ¢’é paragone possibile fra le sentenze che ho citato e, per
esempio, le decisioni della Corte suprema americananell’eta di Ken-
nedy e diJohnson o le pronunce della Corte costituzionale italiana
nei primi anni Settanta. I giudici di Lussemburgo hanno fabbrica-
to degli involucri, non li hanno,giempiti di contenuti; Nella mag-
gioranza dei casi, infatti, essi hanno respinto le domande delle par-
ti; e, a prescindere da questo, non si pud dire che davanti a loro
siano giunti i piti qualificati traibisogniacui ho alluso, La sola con-
troversia in cui sia accaduto — of'se si preferisce, in cui la Corte ab-
bia dovuto pronunciarsi su valori genericamente definibili di «pro-
gresso» — &, dopotutto, quella del sindacalista Rutili.

1l giudizio di eccezionalit riguarda dunque un diverso feno-
meno: precisamente, il grado di incidenza che 'opera della Corte
ha avuto sulla dinamica dei rapporti di potere fra Comunita e Stati
membri. £ ben noto che nei sistemi federali 1a distribuzione delle
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competenze fra centro e periferia realizzata dall’atto costitutivo
risponde a due modelli principali: 'uno, proprio (almeno in pas-
sato) del Canada, che in tale assetto vede un valore assoluto, un
fine in sé e percid immodificabile; I'altro, caratteristico degli Sta-
ti Uniti, che lo considera solo uno strumento utile per i fini pitt al-

»ti dell'Unione e da cui deduce la sua modificabilita ove il perse-
guimento di quei fini la esiga. Ora, tutti i dati in nostro possesso
fanno pensare che i padri fondatori della Cee intendessero aderi-
re al primo e pit restrittivo approccio. Lasciamo stare il deperi-
mento che l'ideale europeo aveva conosciuto fra il 1950, quando
Robert Schuman lancio la parola d’ordine della sovranazionalita,
¢ 111957. Rivelatrice dell’opzione verso cui si orientarono gli au-
tori del Trattato & piuttosto la complessita del meccanismo di emen-
damento previsto dall’art. 236; ma ancora pit eloquente & il fatto
che alla Comuniti si riconobbero solo fini specifici nel settore
del commercio e degli scambi e, definiti nei minimi dettagli, solo
i poteri strettamente necessati alla loro attuazione.

Ai padrifondatori, tuttavia, la realta ha dato scacco. Come ne-
gli Stati Uniti, Ia frontiera che separa i poteri del centro da quelli
della periferia si & dimostrata mobile; e a spostarla in avanti & sta-
tala Corte, quasi che essa abbia voluto compensare sul terreno not-
mativo le ritirate a cui nello stesso torno di annil'idea della sovra-
nazionaliti veniva costretta sul piano decisionale (vedila rinuncia
ad applicare la regola maggioritaria in Consiglio dei ministri). Di
questo spostamento & possibile offrire innumerevoli esempi. Per
unverso, la Comuniti si & vista dotare di competenze nuove; & dun-
que penetrata in settori (la protezione dell’ambiente, la difesa dei
consumatori, 'istruzione) dai qualiil Trattatola esclude onei qua-
li 1a menziona solo disfuggita. Per altro verso, le competenze af-
fidatele dal Trattato sono state estese o arricchite ben oltre i limi-
ti entro cui esso le rinchiude. :

Qualunque sia stato il motivo che gli dette inizio (I'indiretta
pressione delle Corti costituzionali tedesca e italiana o I'intento di
porre riparoalla scarsa democraticfta del sistema comunitario), lo
sviluppo di una bigher law, di norme superiori a tutela dei diritti
fondamentali, costituisce il vertice del secondo, forse meno ardi-
to, ma anche piti sicuro, gerrere diintervento. Lo costituisce di per
sée, avolte, perisuoispecifici contenuti, Si pensi alla sentenza Ca-
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sagrande (1974), che all’art. 12 del regolamento n. 1612/68 asse-
gnd non solo 'obiettivo di concorrere ad attuare la liberta di cir-
colazione, ma anche la funzione di garantire ai figli dei lavoratori
migranti il diritto allo studio; o si consideri ’ancora piti esplicita
pronuncia Rezzouk e Beydoun (1984). Chiamata a valutare la le-
gittimit dei diversi regimi di pensione di reversibiliti che Io Sta-
tuto del personale applica ai funzionari deceduti in base al loro ses-
s0, la Corte riconobbe all’eguaglianza fra i sessi la natura di diritto
fondamentale per dedurne che «nei rapporti fra le istituzioni co-
munitarie [...] eiloro dipendenti o gli aventi causa “di costoro”,
gli imperativi imposti da questo principio non sono affatto limi-
tati a quello che risulterebbe dall’art. 119 del Trattato Cee».

Dira qualcuno che, come il Solicitor General inglese, anch’io
patlo «con animo perturbato € commosso»: cid perché ’amplia-
mento a cui conduce la formazione diuna higher law &, s, spetta-
colare, ma non ha effetto’sugli ordinamenti degli Stati membri e
quindi non intacca i poteri a essi;spettanti. Una simile critica sa-
rebbe perd alquanto miope. Il giorno in cuila Corte si trovasse a
colmare gliinvolucri che ha finora solo allestito, i governi degli Sta-
ti agenti come Consiglio dei ministri potrebbero scoprire che i
loro poteri hanno subito un’incisiva erosione. E ¢’¢ di pitl, come
ancora una volta pud indutsi dalla storia costituzionale degli Sta-
ti Uniti. Fino al 1925, le limitazioni previste dal Bi/l of Rights ame-
ricano venivano ritenute applicabili nei soli confronti del governo
federale; ma in quell’anno una celebre decisione della Corte su-
prema (Gitlow v. New York) le estese alle leggi e alle pratiche am-
ministrative degli Stati®. E imnifdginabile che un fenomeno ana-
logo abbia luogo in Europa?

Qualche anno fa il professor Weiler affermé che la sentenza
Rutili (certo la pilt avanzata fra quante la Corte abbia dettato nella
nostra materia) gli aveva aperto le porte. I giudici, come si & visto,
riconobbero che il regolamento del Consiglio in cut si limita il pote-
redegli Stati di imporre controlli suglistranieri esprime un principio
accolto dalla Convenzione di Roma: dunque, argomentd lo studio-
so, quel principio fa parte dell’ordinamento comunitario e, come

% 268U.S. 642 (1925).
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tale, vincola le autorita nazionali con il risultato di rende
cabilile misure che con esso contrastino®. Qualche anno d8
tavia, la citata pronuncia Cinéthéque sembrd smentire la previs
di Weiler, che’ha infatti cortesemente, ma fermamente critica
La mia opinione & che Weiler lesse in Rutili cid che Rutiliin-
tendeva dire, ma sottovalutd I'eccezionalita politica e umana del
conflitto di cui la Corte ebbe allora a conoscere. Dubito quindi
che, a meno di ritrovarsi dinanzi a una controversia altrettanto
capace diindurlaa soluzioni «forti», la Corteriprendail filo di quel
suo ormai lontano discorso. Per il futuro prossimo si pud preve-
dere tutt’al pit: che essa censuri la violazione diun diritto fonda-
mentale da parte di un’autorita nazionale nella misura in cui tale
diritto si colleghi a una situazione giuridica disciplinata dal Tratta-
t0?; e, naturalmente, ci si pud attendere che gli ordinamienti degl}
Stati membri siano, per dirla.con il professor Frowein, influenzati
dalla giurisprudenza della Corte in virtii di un «di_alectical devel-
opment, Poiché il diritto comunitario penetra direttamente nei
sistemi interni, & infatti improbabile che, interpretando le leggi del
loro Stato alla luce di una liberta fondamentale, i giudici nazionali
restino al di qua degli standard accolti dalla Corte di giustizia™.

8. Conclusioni
Non potrei concludere questo capitolo senza accennare ai mu-

tamenti che la giurisprudenza della Corte in tema di diritti del-

2 Weiler, Il sistema comunitario enropeo, cit., pp. 164 ss. )
2 §j vedaId., The European Court at a Crossroads. Community Humnan Rights

and Member State Action,in Du droit i tional ay droit de Vintégration, liber ami-
cotrum Pierre Pescatore, Baden-Baden, Nomos Veétlagsgesellschaft, 1987, pp. 821 ss.
B Cosi M. Waelbrock, Le protection des droitsfc tauxd Pégard des Etats

membres dans le cadre communautdire, in Mélanges Debousse, Paris-Bruxelles,

Nathan et Editions Labor, 1979, vol. IT, pp. 333 ss. Latesi fu avanzata dall’avvoca-

to generale Trabucchi in causa Watson Belmann. ) ] ‘
# 7 A. Frowein, Fundamental Human Rightsasa \{ekzcle of Legal Integration

in Europe,in M. Cappelletti, M. Seccofnbé’eJ.H.H. Weiler (a cura di), Integration

through Law. Europe and the Ameﬂ'gzﬁ Federal Experience, Betlin - New York, de

Gruyter, 1986, p.302.
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P'uvomo ha prodotto nei rapporti fra I'ordinamento comunitario e
i giudici nazionali. Ho detto all’inizio che sulle sentenze dei pri-
mi anni Settanta pesarono varie preoccupazioni; e tra esse (non
dominante, ma neppure trascurabile) il timore che I’autonomia e
il primato del diritto comunitario potessero crollare sotto la pres-
sione degli interessi e delle culture giuridiche nazionali nellinter-
pretazione datane dai giudici, e in primo luogo dalle Corti costi-
tuzionali, degli Stati membri. . '

Ebbene, il revirement a cui é giuntala Corte di Karlsruhe quan-
do, con la sentenza del 22 ottobre 19867, ha dichiarato irricevi-
bilii ricorsi contro I'applicazione i Germania di notme comuni-
tarie che si assumano incompatibili con i diritti della persona
umana, & dovuto, comeaffermala stessasentenza, al cammino com-
piuto dalla Corte di giustizia. Ai giudici tedeschi, in particolare, so-
no parsi decisivi il modo in cui la Corte ha sancito ’obbligato-
rieta della tutela dei diritti fondamentali e il contenuto che essa
haloro attribuito attingendo alla Convenzione di Roma e alle tra-
dizioni costituzionali comuni. Questi elementi, e insieme la con-
statazione che la Corte rispetta il principio di legalita, fa spazio al
contraddittorio, garantisce il diritto di difesa e assicura un’ade-
guata assistenza giudiziaria, li hanno indotti a concludere che la
giurisprudenza elaborata a Lussemburgo ha finito con il supplire
al difetto diun Bill of Rights comunitario; cioé del documento dal-
la cui emanazione a seguito di un iter legislativo democratico essi
avevano, dodici anni prima, fatto dipendere la loro rinuncia a eser-
citare il proprio controllo.

Un riconoscimento pill solenne e pit gradito la Corte di giu-
stizia non poteva sperare di ricevere. Tutto lascia credere che es-
sa continueré a dimostrarsene degna.

? BVerfGE, 73, p.839. Su questa pronuricia e sulla parallela evoluzione
della giurisprudenza costituzionale italiana (sentenze dell’8 giugno 1984, . 170,
edel 23 aprile 1985, n. 1137) siveda P. Mengozzi, La tutels dei diritti dell womo e
ilrapporto di coords to-integrazione funzionale tra ords itari
e ordinamento degli Stats membri nei recenti sviluppi della giurisprudenza costitu-
zionale italiana e tedesca, in «Diritto comunitario e degli scambi internazionali»,
1987, pp. 479 ss.
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CAPITOLO SETTIMO

Lincidenza del diritto comunitario
szl divitto del lavoro degli Stati membri

1. Introduzione

«Proprioal centro del sistema capitalistico sitrova, travestita da
rapporto contrattuale, una relazione essenzialmente coercitivaeal-
tamente asimmetrica le cui parti sono necessariamente ostili 'una
all’altra». Queste parole si devono a Gianfranco Poggi, un brillan-
tesociologoitaliafio, e figurano nella recente monografia che egliha
dedicato a Max Weber'. Le ho citate perché mi sembra che indivi-
duino meglio, pitt stringatamente e pitl completamente di quante
altre io conosca, il fenomeno da cui o per cui & nato il diritto del la=
voro nell’Occidente e in particolare nei dodici paesi che compon-
gono la Comunita europea. C’& un punto, infatti, su cui anche i
giuslavoristi pid radicali dovranno consentire. In qualunque epo-
ca siano intervenuti e qualunque sia la concezione del mondo (li-
berale, cattolica, socialista e, si, fascista) a cui abbiano divoltain vol- -
ta aderito, i legislatori europei si sono sempre proposti di modifi-
careilfenomeno cosi bene definito da Poggi: hanno sempre operato,
ciog, perchéalla conclusione del contratto il lavoratore giunga quan-
to & possibile libero, perché la coercizione e 'asimmetria intrinse-
cheal relativo rapporto sitemperino, perchéla congenita ostilita fra
le parti si pieghi all’apprezzamento razionale dei costi e dei benefi- -
ci che importano le sue manifestazioni.  * ~

Sono riusciti a ottenere questi risultati gli ordinamenti occi-
dentali? Assumendo il livello della conflittualita nelle fabbriche e
negli uffici come misura del loro successo, quindici anni fa avrem-

! G. Poggi, Calvinismo e spirito del capitali %olog;na, 1l Mulino, 1984,
p.46. N

159




GIUSEPPE FEDERICO MANCINI

Democrazia e costituzionalismo
nell'Unione europea

Ilettori che desiderano informarsi
sui libri e sull’insieme delle attivita della
Societa editrice il Mulino
Ppossono consultare il sito Internet:

IS

www.mulino.it

™
IL MUIZINO»




