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IDIRITTI FONDAMENTALI )
NELL’ORDINAMENTO NAZIONALE ' .
E NELL’ORDINAMENTO COMUNITARIO:
- -DUE-MODELLI A CONFRONTO

1. L'osservazione dei pits recenti sviluppi dell’ordinamento comuni-
tario in tema di tutela dei di.n'tti fondamentali consente non solo di valu-
tare i riflessi che essi sono inl grado di produrre sul processo di integra-
zione europea, ma anche di apprezzare le differenze che il modello di tu-
tela, sin qui-appena abbozzato, presenta rispetto a que]lo, ormai di lunga
tradizione, sperimentato nel corso della nostra esperienza giuridica (cosi
come in quella di altri Stati membri). Queste brevi note intendono se-
gnalare alag.m degli aspetti che appaiono pm significativi della tendenza
in atto ad un’ espansxone del diritto comunitario in questo dehcato e cru-

- ciale settore. ;

Come & n6to i trattati istitutivi della Comuniti europea non con-

- tengono alcun catalogo dei diritti fondamentali, ad eccezione di quei di-

ritti ritenuti. stret%amente funzionali al perseguimento delle finalita eco-.

* nomiche che ne erano il fondamento (realizzazione di un mercato unico

europeo): laTiberta di concorrenza, innanzitutto, Ia liberti di circolazio-
ne delle meici, dei cap1ta11 e dei lavoraton, la hberta di stabilimento e di
prestazione dei servizi. In seguito all’espanslone del raggio di operativita
del diritto comunitario e al moltiplicarsi delle sue interferenze sul piano
della tutela di altri diritti fondamentali, prende avvio il dibattito circa la
necessita che anche la Comuniti si doti di un proprio catalogo di diritti,
che funga da vincolo agli atti normativi delle sue istituzioni(?). Le strade
percorribili” che vengono discusse per arrivare a questo risultato sono

() Al riguardo vedi A. Arostou, La ‘Carta dei diritti’ dell’Unione Europea. IL fati-
coso avvio di un percorso non ancora concluso, Brescia, 2000; R. Bruico - M. Cartasia -
A. Crrorro, Commento alla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea; Bolo-
gna, Il Mulino, 2001.
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due: o quella dell’adesione della Comunitd, in quanto tale alla Conven-
zione europea per la salvaguardia dei diritti dell'vomo e delle liberta fon-
damentali (aderendo cosi al catalogo dei diritti & al meccanismo di tutela

ivi previsti) oppure quella di inserire nei trattati un apposito catalogo di

diritti, assicurandone il rispetto da parte degli atti normativi comunitari
attraverso attivitd della Corte di giustizia, organd appunto che ha la
funzione di assicurare la conformiti di tali atti al contenuto dei trattati.

Scartata la prima strﬁda, anche per la difficoltd (espressa in un parere
della stessa Corte di giustizia) di poter considerare la Comuniti uno Sta-
to e come tale idonea ad aderire alla C.e.d.u., e rivelatasi egualmente dif-
ficile la messa a punto di un autonomo catalogo di diritti, la via intrapre-
sa & stata quella della messa in opera di un sistema di tutela dei diritti
fondamentaﬁ}nnanzitutto per via giurisprudenziale. A partire da un cer-
to momento in’ poi, con alcune sentenze dei pnm1 anni Settanta, la Cor-
te di giustizia ha considerato esteso il suo compito anche al controllo
della conformiti el contenuto degli atti normativi delle istituzioni co-
munitarie con i dir';d?ti fondamentali, in quanto rientranti tra quei «prin-
cipi generali del diritto comunitario» che essi devono comunque rispet-
tare, sempre che la tutela cosi assicurata non contrasti con le finalitd ge-
nerale poste a fondamento dei trattati. Una volta affermato questo prin-
cipio, restava da stabilire quali fossero in concreto i diritti da rispettare: a
questo riguardo sempre la Corte di giustizia ha fatto rifefimento, in as-
senza di un apposito catalogo, a quei diritti ricavabili dalle tradizioni co-
stituzionali comuni degli Stati membri e da atti internazionali, con parti-
colare riferimento a quelli codificati nella C.e.d.u. (autoattribuendosi co-
si il compito di operare essa stessa la selezione delle pesizioni soggettive
da tutelare).

Questi principi, prima affermati in via giufisprudenziale, sono suc-
cessivamente entrati a far parte dei trattati: cosl, prima nell’art. F del
Trattato di Maastricht del 1992 e poi in quello di Amsterdam del 1997 si
legge Vaffermazione dell’obbligo per I'Unione europea di rispettare i di-
ritti fondamentali quali sono garantiti dalla Convenzione europea per la
salvaguardia dei diritti dell'uvomo e delle libertd fondamentali, oltre che
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quelli risultanti dalle tradizioni costituzionalij cor'nuni, in quanto pr'inci.-
pi generali dell'ordinamento comunitario e si affida alla Corte:di giusti-
zia il compito di assicurarne il rispetto. S e
Alla Corte possono ricorrete gli Stati membn:_o 1? istituzioni comu-
nitarie, impugnando atti di un’istituzione comunitaria che'81.r1tex.1ga.no
adottati in violazione dei trattati (ricorso per annullamento), sia le istitu- -
Zioni comunitarie, impugnando atti o comportamenti: omissivi. degli Stz?-
1 membri ritenuti lesivi del diritto comunitatio (ricorso. per inadempi-
mento), sia i gigdici nazionali, per l‘a;certa?x}erflto pregnfd{zftale siella cor-
retta interpretazione di una niorma comunitaria che. essi si trovino a <.ioj
ver applicare nel corso di un processo (ricors? in via pregmdxz;a}e), sia i
privati, impugnando gli atti comunitari che si suppone adot.tan in vxo'la-
zione dei trattati e che producano effetti giuridici obbligatori-e Fah da in-
cidere sugli interessi del ricorrente (ricorso per myﬂamen@)ﬁ, in questo
caso prima davanti al Tribunale di primo grado e, in sede di appello, da-
vanti alla Corte di giustizia. : ' o .
Quanto agli effetti delle sentenze della Corte, ne?l’xpotesx di a.ccogk-
mento di-in Ticotso, quella che qui pit direttamente interessa, essi const-
stono nellannullamento dell’atto impugnato, cui pud seguire 1’accerFa—
mento di uita responsabilit extracontrattuale della Comumt.e‘\ per 1”32101
ne dellistituzione che abbia creato grave pregiudizio agli intefessi dei
singoli éyl\consgguente risarcimento del danno srxbi-tc.). ‘ 3
Le caratteristiche del sistema di tutela dei dirieti fox_ldamentah ope:
rante 2 livello comunitario possono dunque essere sintetizzate nel modc
seguente: ! S
4) inesistenza di un espresso catalogo dei dl.rlttl da tut‘elare.; .
. b) selezione in via giurisprudenziale delle singole fattispecie tutelabi
li; . . . .
o) carattere funzionale della tutela accordata alle finalith economich
poste a fondamento dei trattati. o »
Questo sistema non si sostituisce ai sistemi nazionali di tutela de.1
ritti fondamentali, ma a questi si aggiunge, posto che sef:on‘df) la giur
sprudenza della nostra, come di altre Corti costituzionali nazionali (cc
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me quella tedesca), ove norme di diritto comunitario dovessero risultare

in contrasto con i principi supremi dell’ordinamento costituzionale e

con la tutela a quest’ultimo accordata ai diritti inviolabili della persona

umana, cid chiamerebbe in causa il giudice costituzionale nazionale legit-

timato ad annullare la legge di esecuzione det trattati per la parte in cui

consente I'ingresso nell’ordinamento interno di norme siffatte (si veda-
no le sentt. nn. 183 del 1973; 170 del1984; 232 del 1989).

2. Nonostante gli sviluppi della- giurisprudenza della Corte di giusti-
zia in tema di rispetto det diritti fondamentali da parte del diritto comu-
nitario, e i conseguenti aggiornamenti registratisi nel testo dei trattati, il
problema dell’4dozione di una Carta europea dei diritti & rimasto sul
tappeto, saldandosi alle spinte volte alla nascita di una‘vera e propria Co-
stituzione europes,.vista come lo sbocco necessario dell’evoluzione in
senso politice e non pit solo economico dell’ordinaménto comunitario,
edicuila Carta dov?gbbe rappresentare il nuovo nucleo fondante e non
pit retrattabile, ‘

Si & cosl aperta una'fase di progresswo avvicinamento alla definizio-
ne di una Carta europea ‘dei diritti che ha visto impegnato, in un primo
momento un-comitato di esperti (il c.d. Comitato Simitis, dal nome del
suo presidente), incaricato di svolgere un lavoro di studio, preparatorio
alla definizione vera e propria della Carta-e, in un. secondo tempo una
apposita Convenzione (composta da rappresentanti delle istituzioni co-
munitarie - Consiglio, Commissione e Patlamento - e rappresentanti
dei Parlamenti nazionali) con il compito di redigere un vero-e proprio
articolato. I lavori della Convenzione hanno portato alla redazione di un
progetto di Carta dei diritti fondamentali dell’Unione’ europea, approva-
to dalla Convenzione nel settembre del 2000 e solennemente proclamata
nel corso della riunione del Consiglio europeo di Nizza del dicembre
dello stesso anno.

In sede scientifica, la proclamazione della Carta & stata accolta con
grande interesse, ma subito sono emerse profonde divisioni nell’inter-
pretazione del contenuto di questo documento, nonché sul valore solo
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politico (la Carta non ¢ stata, infatti, inserita nel testo:dei trattati) o, sia
pure indirettamente, anche giuridico da riconoscergli. .

Cos, sul primo versante, sono stati sottolineati gli aspetti innovativi
che il catalogo dei diritti previsto-dalla Carta presenta rispetto ai corri-
spondenti cataloghi contenuti nelle Costituzioni del secondo dopoguer-
ra(9), soprattutto per cid che attiene a quelle posizioni soggettive emerse
in seguito al diffondersi delle nuove tecnologie nel campo ‘delle. comuni-
cazioni o della biologia ‘e all’esplicitazione di posizioni soggettive che i
pitt recenti sviluppi economiico e sociali hanno reso particolarmente bi-
sognose diuna tutela rafforzata: si pensi, quanto al primo aspetto, alle
disposizioni in tema di b1otecnolog1e (Part. 3-tutela il diritto all’integtitd
fisica e psichica della persona, vincolando Pattivitd in campo. medico e
b1olog1co al consenso libero.e informato della persona interessata, al di-
vieto di pratlche eugenetiche, che abbiano come scopo la selezione delle
persone, al divieto di fare del corpo umano-una fonte di lucro, al divieto
di clonazione degli esseri umani), nonché a quelle in tema di tecniologie
della comunicazione (I'art. 8 tutela il diritto alla protezione. dei dati di
carattere persoriale, imponendo a chi:esercita I’attivitd di‘raccolta e trat-
tamento-dei dati‘stessi un obbligo di lealta e, di regola, all’obbligo di ot-
tenere il consenso della persona interessata, all’obbligo di consentire a
quest’ultima il diritto di-accesso ai propri dati di rettifica dei medesimi,
ove non vend1c1) si pensi, quanto .al secondo aspetto, alle disposizioni
relative alla tutela del principio delle pari opportunitd ('art; 23 ‘afferma

espressamente che il principio di parita di trattamento-non osta all’intro-

duzione di misure tese ad assicurare vantaggi specifici a favore del sesso
sottorappresentato), a quelle relative alla tutela dei diritti del bambino
(’art. .24 assicura ai bambini il diritto alla protezione e alle cure necessa-
rie, il diritto di esprimere liberamente la propria opinione, la quale deve
essere tenuta in conto quando si tratti di decidere questioni che diretta-
mente li riguardino, il diritto ad intrattenere rapporti con entrambi i ge-

(6] sul punto; si veda, ad esempio, E. Paciorn, La Carta: i contenuti e gli autori,
in-A: Manzeria - P. Mecocrant - E. Paciorn - S. Rovora, Riscrivere i diritti, Bologna, 11
Mulino, 2001, p. 14 ss.
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nitori, il diritto ad una tutela particolare nei.confronti di tutti gli atti po-
sti in essere da soggetti pubblici o privati che direttamente 1i riguardino), |

a quelle relative alla tutela del lavoro minorile ('art. 32 vieta il lavoro
minorile; fissa all’etd.in cui termina la scuola dell’obbligo I'etd minima
per 'ammissione al lavoro; assicura adeguata protezione ai giovani sul
luogo di lavoro); a quelle relative alla tutela dei diritti degli anziani (art.
25 impegna I'Unione europea a rispettare il loro diritto a condurre una
vita dignitosa e indipendente e di partecipare alla vita sociale e culturale),
quelle relative alla tutela’dei disabili (art. 26 riconosce loro il diritto di
beneficiare di misure volte a garantirne ’autonomia, I'inserimento socia-
le e professionale,-nonché la partecipazione alla vita della comunita);a
quelle relative-alla tutela dei diritti dei consumatori (art. 38 impegna
I'Unione eurbped a promuovere politiche che assicutino un pit elevato
livello di protezione).™ : ;

Ma, insieme a qizesu aspetti innovativi, sono staté messe in evidenza
anche le notevoli debplezze che la Carta rivela per cid che attiene alla tu-
tela dei diritti sociali. Non che manchino disposizioni al riguardo, ma es-
se sono certamente pit idotte di quelle previste ad esempio nella nostra
Costituzione e comunque con un contenuto assai generico: al di 13 delle
disposizioni gia ricordate relative ai diritti degli anziani e dei disabili, alla
tutela del lavoro minorile e alla protezione dei giovani sui luoghi di lavo-
ro (molte.delle quali a contenuto appunto. in gran parte:generico), sono
da richiamare le disposizioni a tutela del diritto all’istruzione (collegato
dall’art. 14 alla liberta di istituire scuole, nel rispetto dei principi demo-
cratici, e al diritto dei genitori di educare 1 figli secondo le loro convin-
zioni, e non anche all’'obbligo di istituire un sistema scolastico pubblico
e pluralista); quelle in matetia di diritto al lavoro (meramente enunciato
dall’art. 15, in connessione alla liberta di circolazione e di stabilimento);
quelle in' materia di diritto dei lavoratori all’informazione e alla consul-
tazione nell’ambito dell’impresa (anch’esso riconosciuto all’art. 27, ma,
significativamente, con una tutela «ai livelli appropriati»); quelle in mate-
ria di licenziamento ingiustificato (meramente enunciato e affidato alle
leggi e alle prassi nazionali); quelle in materia di diritto alla salute (mera-
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mente-enunciato e affidato alle leggi e prassi nazionali); quelle -rela.tiV? al
1 tuitela delPambiente {I'art. 7 si limita a collegare tale tutela' al principio
di uno sviluppo sostenibile, senza alcuna- ulteriore specificazione). Se

questa debolezza del testo-della Carta, sul punto in‘esame, non deve stu-

pire piti di tanto, tenuto conto delPesigenza che i suoi estensori hanno
dovuto fronteggiare per arrivarea soluzioni che p0tes§fer?-s'odd1§f§re' tut-
ti gli Stati membri su un terreno, quello appunto dei diritti sociali, dove

" pitt marcate sono le differenze tra le varie tradiziofii givtidicke, essa co-

stituisce tuttavia unl elemiento non secordario per una’ valptaz‘i’dﬁe. com-
plessiva del sistema che la'Carta vq'rrebbé istituire'a fronte deﬂe ‘dl;cxphj
ne contenute in frolte Costituzioni nazionali (diquila fre‘dfiezza con cui
la Caita & stataaccolta ini quei Paesi nei quali essa, per questi aspetti e sta-
{a intesa come un drrétramento e’non un Progresso). ’ o

Ancora, sempré in ordine al contenuto, si & coﬂtestata(’)' I partico-
lare tecnica nopmativa utilizzata dagli estensori déella Carta, essgnzml—
mente centrata sulla mera enunciazione dei diritti, senza l.a .co_ntesn.lale
predeterminazione (in funzione di limite ai pf)t.ei'i pubbha,' in primo
luogo al legislatore) dei motivi che possono l\egmlmamen.t‘e giustificarne
12 litnitazion: una tecnica che, non a caso, € sembrata-ncpbrdare quellfa
propria delle Costituzioni Qttocgntesche, ivi compreso il nostro Statutc
Albertino. . Co e .

Cos}, sul secondo versante mentre da alcuni, proprio alla luc.e dei li-
miti che la Carta presenta, forse pitt ancora che per motivi di ordine for
male (legati, come si & detto al suo mancatto.ix}ste?rzl_ex?to nel testodde
“trattati), si & vigorosamente contestata la possibilitd di riconoscere ad es

sa, sin d’ora, vn qualche valore giuridico(*), da altrisi e rilevato come st

| i V ; iritti tali europei e i diritti costituzit
In particolare, U. Ds Swrvo, I diritti fondamen i enropei

nali i(;)zlimi (a proposito della Carta dei diritti ﬁmdamentalf), in Dzr pul.zbl. comp. ent
2001, p. 157 ss.; Io., L'ambigya formulazione della Carta dei diritti, in Dir. pubbl., 200"
p. 50ss. - o
9 si i uno-degli i pitt di i |la fase attuale, sopra’

Si tratta di uno-degli aspetti pit dibattuti, ma fgrse, nel . , SOp
valute(:go. Si vedano al riguardo, tra gli altri, S. Roporh, La Carta come at‘to gz‘m*z'dzco
documento politico, in A. Manzeia - P. Mzzocrant - E. Paciorn - S. Ropor, Riscrivere
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difficile negare che essa sia destinata a condizionare una giurisprudenza
come quella della Corte di giustizia che gia oggi utilizza una serie di ma-
teriali, come parametri di giudizio, tra i quali quelle «tradizioni costitu-
zionali comuni», di cui la Carta rappresenta in qualche misura il precipi-
tato (tesi quest’ultima che pare avere avuto. qualche riscontro in una pro-
nuncia recente del Tribunale di primo grado)(¥).

3. Ma, al di 13 dei profili ora richiamati, ce n’¢ un altro di carattere
pils generale, sul quale merita richiamare P'attenzione: Esso attiene al ti-
po di modello di tutela che la Carta disegna. Se si tiene presente la man-
cata predetermmazxone di limiti specifici all’esercizio dei singoli diritti e
Ia si legge insierne alla riconduzione della tematica dei limiti alle clausole
contenute nell’art 52, , se ne ricava i unpressmne di trovarsi di fronte ad
un sistema nel quale, in definitiva, & pit al giudice, piuttosto che al legl-
slatore(®), cui viene a@dato il compito di stabilire, in concreto, la «misu-
ra» della tutela accordata. E, infatti, come diversamente interpretare una
disposizione che consente (riserva) alla legge 'introduzione di limitazio-
diritti, cit., p. 58 ss.; U. Dz Smrvo, opp. citt.; A. Pace, A che serve la Carta dei diritti fon-
damentali dell’Unione Europea? Appunti preliminari, in_Giur. cost., 2001, p. 193 ss.;
nonché G. Ferrara, La Carta dei diritti fondamentali dell"Unione Europea: un atto ginri-

dicamente non identificabile, in Atti della giornata di studio in memovia di Paolo Barile.

(Firenze, 25 giugno 2001) (in corso di pubblicazione), le cui conclusioni, mi sembra-
no, ‘allo stato degli atti’; del tutto condivisibili. - -

- () Sitratta della sent. del 20 febbraio 2001, nella quale il Tribunale, sollecxtato a
tener conto della Carta per 1a-decisione della controversia in esame, ha escluso di po-
tér dar seguito alla richiesta, ma solo perché I’atto impugnato-era stato adottato ante-
riormente alla proclamazione solenne della Carta (7 dicembre 2000) e non per ragioni
legate alla sua efficacia giuridica (vedi Mannessmannrobren-Werke AG c. Commzsszone,
causa T-112/98).

() Da questo punto di vista pitt dell’eccessiva discrezionalita che la Carta accor-
da al legislatore nel detérminare il contenuto essenziale dei diritti dalla medesima san-
citi (come sottolinea A. Pace, A che serve la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione
Europea?, cit.), a preoccupare & D'altrettanto, e forse maggiore, discrezionalitd che essa
riserva in ultima istanza al giudice (profilo questo, del resto, colto dallo stesso Auto-
re).
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ni purché esse siano necessarie 2l perseguimento difinalita di-interesse
generale riconosciute dall’Unione europea ovvero: necessarie per la tutela
dei diritti e delle libertd altrui, nonché proporzionate: al perseguimento
di tali finaliti e in ogni caso rispettose del contenuto ‘essenziale dei diritti
sottoposti a limitazione? Che altro significato pud avere il riferimento al
principio di proporzionaliti e quello al contenuto ‘essenziale dei -diritti
(la soglia minima non- intaccabile) se non quello-di rimettere al giudice
P’ultima parola al riguardo? Sembra dunque che il vero Baricentro-del si-
stema di tutela sia da individuarsi nella giurisdizione, marcando-dunque
una differenza certo di non poco momento rispetto- ai-modellt.di-tutela
nazxonall R .

E pur vero- ch& da fempo i g1ud1c1 cosntuzxonah nazmna.h ivi.com-
presa la nostra Corte, si sono mossi in-una direzione non dissimile, so-
prattutto in quelle ipotesi in cui. il conflitto tra interessi costituzional:
mente protetti‘richiede di operare un «bilanciamento» tra i-medesimi, in
vista appuanto di far salvo il nucleo essenziale dell’interésse risultato soc-
combente'nel bilanciamerto operato dal legislatore. E tuttavia, al di 13
delle note riserye, avanzate in sede scientifica su questa tecnica decisoria
(soprattutto-quando il giudice delle leggi vi ricorre per risolvere le que-
stioni sottopostegli in nome di «valori> desunti in:via interpretativa dal
dettato costituzionale)(’);si tratta di una tecnica che si muove inun qua-
dro nel quale le linee essenziali lungo le quali condurre Poperazione di
bilanciamento (0; se si vuole, per sindacare la correttezza di quello ope-
rato dal legislatore). trovano-nella Costituzione un ancoraggio nella. pun-
tuale predetermmazmne di limiti speafxm riferiti alle diverse fattispecie
tutelate.

Diversamente, ne]la loglca della Carta, siamo di fronte ad una sortz
di bilanciamenito-dibero», posto che il contenuto ‘essenziale dei diritt:
non ha che come punto di riferimento la mera enunciazione del medesi
mo, si che le riserve e le perplessita cui si & accennato, acquistano qui unz
consistenza ancora maggiore.

A

(7) Vedi, da ultimo, in-modo condxvxsxbxle, A. Pace, Metodi interpretativi tra posi
e Sovrapposizione’, in Quad. cost., 2001 (1), p. 35 ss.
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4. Non mancano dunque gli aspetti problematici presenti nella. Car-

ta europea, riferibili sia ad alcuni profili specifici di contenuto, sia a pro-
fili di carattere generale di impianto complessivo del sistema di tutela
che essa disegna. Vale la pena perd dichiedersi se essa:costituisca 1’espres-

sione transitoria di una tendenza pit generale del processo di integrazio: |

ne europea; destinata a rimettere in discussione ruolo e funzioni dei sog:
getti (quelli rappresentativi) e delle fonti (in primo luogo quella costitu*
zionale, ma anche quella legislativa), cui; almeno dalla rivoluzione fran-
cese in poi, ¢ stato affidato il compito di individuare 1 diritti fondamen-
tali da tutelare, nonché di definire la misura di tale tutela(®), ovvero
Pespressione di-un modello di tutela dei diritti stabile, destinato ad ope-
rare in un quidro istituzionale sostanzialmente immutato:

Se la risposta a*questo interrogativo fosse la prima ipotizzata, do-
vyremmo augurarci che L'attuale fase transitoria venga al pitt presto supe-
rata attraverso due passaggi fondamentali. 11 primo, rappresentato dal-
Pinserimento della Carta.(anche nel testo attuale, con tutti i limiti rileva-
ti) nei trattati europei, il che comporterebbe due conseguenze di grande
rilievo: da un lato, la sottrazione alla Corte di giustizia del potere di ope-
rare essa stessa la selezione delle fattispecie da.tutelare, dall’altro, quella,
certo non scontata a breve termine, ma credo inevitabile; alla lunga, di
un’inversione nel rapporto attuale tra tutela dei.diritti é perseguimento
delle finalitd economiche dei trattati; un rapporte attualmente, come &
noto, tutto sbilanciato a favore di queste ultime. Due coriseguenze, dun-
que, in grado di ricostruire; per questi fondantentali aspetti, una coeren-
za tra modelli di tutela nazionali e modello di tutela .comunitario; due
conseguenze che, proprio per quello che questa coerenza comporta sul
terreno di un recupero degli elementi portanti della tradizione del costi-
tuzionalismo moderno, dovrebbero essere guardate con favore e deter-

® In ordine agli effetti della Carta sul processo di trasformazione dell’attuale
assetto istituzionale europeo si interroga anche A. Pace, A ‘che serve la Carta dei diritti
fondamentali dell’Unione Europea?, cit., arrivando peraltro a conclusioni prudenti, an-
corché plausibili se rapportate all’attuale collocazione ‘esterna” della Carta rispetto ai
Trattati europei.
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minare-una: correzione nelle valutazioni pit decisamente mnegative che
alcuni hanno espresso sulla Carta.

1l secondo conseguente passaggio dovrebbe essere rappresentato dal-
la valorizzazione del riferimento alla legge (quella «eu‘rcgea»>).q1.1a1§ font'e
primaria della- disciplina dei diritti fondamentali 'del-‘c.ltt.al‘e.ur?pelh;
una fonte chiamata non solo a rispettare vincoli negativi; Limiti di-«ri-
spetto, ma ad operare in positivo-per assicura1:ne l’effetux{ab tutela e pro-
mozione. L’inserimento della Carta nei trattati potrebbe, in-altre parole,
sciogliere I'ambiguitd che essa presenta su- questo puato :(es)sa‘-allflchle gej
nericamente-alla legge qualefonte di pOSS{bl].l .11rmtaz10.m. all eser@? ei
diritti, ma non & chiaro se si riferisca agli atti normativi comunitari 0.2
quelli posti in essere dagli Stati membri, in attuazione d:el dufmo cor;u#
nitario o 4d entrambi insieme), nel senso di stabilire, m Qnmo lqogo,
una stretta connessione tra «legge europea» e tutela d.l dtmtti formalmen-
te esplicitati, assugta quest’ultima, nei termini propri d1 un c.atalogo «o
stituzionaler, tra i contenuti e le finalitd fonda:ntl dei patti costitutivi.
Un passaggio, anche questo secondo,-dunqpe, 'dl grande nlxevo., in gdl-‘:do
di reagire sui contenuti delle politiche com tarie, sullae.fu.,nzmne d rei-
golazione che tali politiche traducono in termini normativi, flogche sul-
Pattuale distribuzione di-questa funzione trale dxvtarse istituziont, avvici-
nando anche per qulesta yia Pesperienza comunitaria a-quella maturata 1n

i Stati membri. -«
senoS?%'lct:tttz di una prospettiva che non pud essere esclusa, soprattutto

* se'si tien conto che la linea di.fondo che ha sin qui contrassegnato-il pro-

cesso di integrazione europea & proprio quella di alimeljltarsi. dall’alter-.
narsi continuo di fasi di transizione nel corso del%e quali .cemv.p'r(?gresm
sono stati:prima sperimentati:in via di prassi e poi formalizzati in aPPO:
site modifiche dei trattati. Da questo punto di vista, la Carta dei diritt:
dell’Unione europea potrebbe essere appunto intesa come el‘en.lent.o ter
minale di una prassi, quella sin qui sviluppata dalla Co‘rte di giustizia, ¢
insieme come elemento in grado di determinare l’ultenore‘ salto qu?.hta
tivo nella tutela dei diritti fondamentali; come elemento di pa.ssagg.m.d-
una tutela sostanzialmente libera da un preciso quadro normativo di rife
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rimento ad una tutela saldamente ancorata al contenuto dei trattati e svi-
luppata in primo luogo dagli interventi normativi comunitari (oltre che,
ovviamente garantita dalla presenza della Corte di giustizia). Certo, a
quel punto, problemi oggi in qualche misura ancora sotto traccia come
quelli legati al raccordo tra catalogo europeo dei diritti ¢ cataloghi nazio-
nali, tra Corte di giustizia e Corti costituzionali.assumerebbero una con-
sistenza molto rilevante ed imporrebbero la ricerca di soluzioni assai di-

verse da quelle oggi consolidate, ancora sostanzialmente ispirate al prin-

cipio-della separazione tra'ordinamenti. Ma &anche vero che a quel pun-
to la trasformazione dell’attuale assetto dell’Unione verso un vero e pro-
prio Stato federale costitnirebbe un risultato in larga misura raggiunto,
con tutte le inevitabili conseguenze che cid comporta in relazione ai pro-
blemi richjamati, - . LT :

Di segno ucornpketamente diverso, invece, si presenterebbe lo: scena-
rio futuro ove la risposta all'interrogativa,posto fosse nel senso. della na
tura stabile del modello di tutela dei diritti sin qui sperimentato sul pia-
1o comunitatio e cui una Carta dei diritti.europea soltanto. proclamata
non aggiungerebbe gran the.-Mentre da un lato non & difficile prevedere
un ulteriore ampliamento degli interventi della Corte di glustizia in que-
sto settore (secondo una linea di tendenza da tempo inaugurata e destina-
ta a rafforzarsi in parallelo, e in conseguenza, dell'incremento del raggio
di operativitd delle competenze delle istituzioni comunitarie), dall’altro
finirebbero per consolidarsi anche i caratteri che sin qui ha assunto la
sua azione. Finirebbe cioé per consolidarsi un sistema di tutela dei diritti
fondamentali nel quale, in primo luogo, coerentemente con la sottovalu-
tazione dei diritti sociali e del ruolo attivo che Ia loro tutela impone ai
pubblici poter, si affermerebbe una concezione dei diritti, intesi, secon-
do la tradizione ottocentesca, soprattutto come limiti negativi all’attivit}
dello Stato, chiamato non tanto ad un’attivity promozionale; ma invece
ad un attivitd sostanzialmente negativa, di non ingerenza, se non per
quel minimo di regole finalizzate appunto a segnarne i limiti di interven-
to. Un sistema nel quale il ruolo-assolutamente centrale & assegnato al
giudice, chiamato non solo a sanzionare P'eventuale violazione dei detti
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obblighi negativi: gravanti sui pubblici poteri, ma ad esetcitare il compi-
to di artefice egli stesso della individuazione dei diritti da tutelare e del
loro contenuto essénziale. Un sistema nel quale resta-sullo sfondo, fino
ad essere difficilmente percepibile una tutela dei diritti -coniugata col
principio di eguaglianza sostanziale, vera e fondamentale cerniera tra tu-
tela come astensione e tutela come promozione. Un: sistema, dunque,
nel quale finirebbe per accentuarsi il rischio di un-ulteriore marginalizza-
zione delle istanze in cui trova espressione il principio rappresentativo,
sino ad oggi istanze privilegiate, nelle diverse esperienze-statuali, per
operare le mediazioni e { bilanciamenti delicati che la disciplinia dei dirit-
ti richiede. o . : ‘

In questo quadro, appena abbozzato nei suoi tratti essenziali, come
si & dettoy dal richiamato art. F del Trattato di Maastricht e successiva-
mente dal Trattato-di Amsterdam, rimarrebbe sostanzialmente inaltera-
to-il ruolo delle Corti costituzionali nazionali a difesa dei diritti fonda-
mentali costituzionalmente garantiti contro’eventuali violazioni poste in
essere ad opera del diritto comunitario (prerogativa di cui esse sono, e in
una certa logica giustamente, gelose custodi), ma se ¢ difficile credere, g.ii
oggi, che la riaffermazione di tale prerogativa abbia un significato pit
simbolico che concreto, ancor pitt difficile & immaginare che essa possa
averlo a fronte dell’accrescersi delle interferenze del diritto comunitario
nel settore dei diritti fondamentali e del consolidarsi di un sistema di tu-
tela del tipo di quello che & venuta elaborando la Corte di giustizia.

5. Vista alla luce delle brevi considerazioni che precedono, la «que:
stione» della Carta dei diritti fondamentali dell’'Unione europea sembr:
assumere una valenza che trascende i pur giusti rilievi che su molti singo
li aspetti sono stati avanzati. .

Cid che mi pare essa ci prospetti, a seconda degli sviluppi che la vi
cenda avra nel prossimo futuro, & I'alternativa tra Papprodo ad una Co
stituzione europea (¢ dunque ad uno Stato federale europeo) che non pe
trd necessariamente essere la fotocopia esatta della nostra Costituzion
nazionale, cosi come di quelle degli altri Stati membri (e dunque elimixllz
re fino in fondo le insoddisfazioni nascenti da-una stretta comparazic
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ne), ma che di queste fa salvo il nucleo essenziale di principi in ordine al-
la distr%buzione dei poteri e, insieme, di-tutela e promozione dei diritti
fondamentali e una lenta, ma inarrestabile, deriva verso una crisi e una
profonda trasformazione di quel concetto di Costituzione dal quale ha
preso avvio e si & sviluppata I'esperienza delle democrazie europee del se-
condo dopoguerra, che proprio nel tentativo di coniugare insieme «ga-
ranzia» e «programma», divisione dei poteri e tutela dei diritti fonda-
mentali, ha il suo asse portante, Una crisi a fronte della quale il pérmane-
re delle Carte nazionali finirebbe per acquistare (ancor pit di quanto gid
oggi non siaxsj pensi ai principi della c.d. «costituzione economica») il si-
gnificato reeeSsivo di un documento storico.

Moo
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L’ARCHITETTURA DEL GIUDIZIARIO EUROPEO
DOPO IL TRATTATO DI'NIZZA:
LA LENTA'EVOLUZIONE
DALL’ECLETTISMO AL RAZIONALISMO: (%)

Sommario: 1. Premessa. - 2. La limitata ,ri‘levgnza iniziale delle funzionj di con-
trollo e garanzia e le ragioni dei successivi sviluppi. - 3. Il giudiziario europeo tra suc-
cessi e lacune, - 4. La crisi per eccessivo successo della procedura di rinvié pregludizia-
le: = 5. L’organizzazione del-sistema giudiziario europeo. - 6. La: collabérazione tra
giudici comunitari e giudici-nazionali. ~ 7.. Le riforme del giudiziario. europeo intro-

dotte dal Trattato. di*Nizza. - 8. Conclusioni.

1. Premessa. — Anche il Trattato di Nizza non & sfuggito aldestino
di tutd i precedenti Trattati che hanno modificato i Trattati istitutivi
delle Comuniti europee, apparsi ad. una prima lettura, :con I’eccezione
del Trattato di Maastricht, come dccasioni mancate, soluzioni pasticcia-
te, compromessi senza futuro. Da.qui le critiche secondo cui il Trattate
di Nizza sarebbe: «un Trattato troppo piceolo -pér; un’Europa  troppc
grande»(!), un «Trattato esistenziale, non essenziales(?). In verita, sembr:
previsione non difficile che, sedimentate le polveridi un difficile passag
gia.del processo. di integrazione, il Trattato apparird una rilevante tapps
nella ereazione di un genuino ordinamento giusidico europeo. In parti
colare, lo si ricordera per la sistemazione, o almeno I'avvio di una orga
nica ridefinizione; del giudiziario eufopeo che finora era cresciuto comu
una cattedrale medievale; in modo lento-e per successive stratificazioni

() Rielaborazione di unia relazii}he tenuta al Seminario su «Lassetto costituzions
le' dell?Unionie enropean; organizzato dalla Cattédra di diritto amministrativo (Prof. §
Cassese), Istituto di Diritto-Pubblico, Universita degli-Studi di Roma ‘La Sapienza’

Roma, 3 aprile 2001.
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