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Sintesi della decisione in esame.

La decisione n. 3621/2008 recentemente adottata dal Consiglio di Stato in sede giurisdizionale solleva alcune questioni sui rapporti tra diritto interno e diritto comunitario che meritano brevi righe di commento, almeno nella prospettiva del diritto comunitario.
I fatti all’origine della questione si possono così sintetizzare. Nel 1996, il Questore di Treviso rilasciava ad un richiedente una licenza ex art. 115 del TULPS per lo svolgimento di attività di recupero stragiudiziale dei crediti, prescrivendo, tuttavia, il divieto di operare al di fuori della Provincia di appartenenza e di avvalersi di collaboratori, ciò anche in conformità ad una circolare del Ministero dell’Interno in materia.

Il richiedente impugnava la licenza, nella parte in cui imponeva dette limitazioni.

Il TAR accoglieva il ricorso e annullava gli atti. A dire del Tribunale, infatti, l’articolo 115 del TULPS imponeva soltanto di chiedere l’autorizzazione alla Questura del capoluogo della provincia di residenza, senza altre limitazioni in ordine all’esercizio dell’attività.
Il Ministero dell’Interno impugnava la sentenza di fronte al Consiglio di Stato, che respingeva però il ricorso in quanto, nelle more del giudizio (era ormai il 2007) interveniva in materia una decisione della Corte di giustizia delle Comunità europee
. 

La sentenza C-134/05 Commissione c. Italia, infatti, riteneva contrarie agli artt. 43 e 49 del Trattato proprio le disposizioni italiane del TULPS che regolavano la situazione oggetto del ricorso amministrativo. A dire della Corte, infatti, le limitazioni territoriali all’esercizio dell’attività di recupero stragiudiziale dei crediti costituirebbero, per gli operatori non stabiliti in Italia, un serio ostacolo all’esercizio delle loro attività in tale Stato membro, pregiudicandone l’accesso al mercato (paragrafo 57 della sentenza).

In buona sostanza, la procedura di infrazione riguardava gli ostacoli alla libera circolazione dei servizi da uno Stato membro a un altro. 

Il nostro Stato, a seguito della sentenza comunitaria, provvedeva subito a rettificare i relativi articoli del Testo Unico (v. art. 4 d.l. 8 aprile 2008, n. 59) e a superare le disposizioni della circolare del Ministero dell’Interno, con altre di senso conforme.  
I rapporti tra l’esito della decisione nazionale e il diritto comunitario.
Può essere utile accostare il ragionamento adottato dai Giudici amministrativi ad una serie di decisioni della Corte di Giustizia che, soprattutto nel corso degli ultimi anni, hanno stabilito quali sono le sorti degli atti e delle decisioni nazionali contrari al diritto comunitario, anche nella portata che esso assume in occasione di pronunce della Corte di giustizia. 

Nella giurisprudenza che stiamo per ricordare, la Corte ha imposto e stabilito nei confronti degli Stati membri obblighi e conseguenze di notevole rilievo pratico, stravolgendo talvolta – almeno indirettamente - la portata delle decisioni dei giudici nazionali.

Il fondamento normativo di detta presa di posizione della Corte deve essere ravvisato nella necessità di rendere effettivo l’obbligo di cooperazione e di leale collaborazione che incombe sugli Stati membri, contenuto nell’art. 10 del Trattato
.

La Corte ha avuto modo di stabilire quali sono le conseguenze o quale deve essere la reazione delle autorità nazionali di fronte ad una insanabile discrepanza tra una decisione nazionale e un provvedimento comunitario o una sentenza di Lussemburgo. 
Ad esempio, nel caso in cui una decisione nazionale di ultima istanza passata in giudicato sia in contrasto con il diritto comunitario o con un giurisprudenza consolidata della Corte, la parte lesa può nuovamente agire in giudizio di fronte ai giudici nazionali per far dichiarare la responsabilità dello stato e per chiedere il risarcimento degli eventuali danni. E’ sicuramente la situazione più pericolosa per uno Stato, almeno dal punto di vista economico. Detto profilo di responsabilità è stato elaborato dapprima nei confronti dello Stato-potere legislativo
, poi estesa allo Stato-potere esecutivo
 e infine allo Stato-potere giudiziario
. Non è questa la sede per rivisitare tutte le tappe del percorso giurisprudenziale, basta richiamare in nota alcuni contributi della dottrina, a cui si rimanda
. 

Oltre a delineare la responsabilità dello Stato, la Corte di Lussemburgo è anche riuscita a “spazzare via” l’efficacia del giudicato nazionale delle decisioni giudiziali, al solo fine di far rispettare il diritto comunitario: nel recente caso C-119/05, Ministero dell’Industria, del Commercio e dell’Artigianato c. Lucchini s.p.a, la Corte ha stabilito che il diritto comunitario osta all’applicazione di una disposizione del diritto nazionale, come l’art. 2909 c.c., volta a sancire il principio dell’autorità della cosa giudicata, nei limiti in cui l’applicazione di tale disposizione impedisce la piena efficacia delle disposizioni di diritto comunitario che sono applicabili nel caso di specie
.

Ad arricchire il panorama, si aggiunge l’orientamento che prevede il riesame di una decisione amministrativa divenuta definitiva in virtù di una sentenza pronunciata da un giudice di ultima istanza, la quale, alla luce di una giurisprudenza successiva della Corte di Lussemburgo, risulta basata su un’interpretazione erronea del diritto comunitario: è ciò che emerge dal recente caso Kempter
. 
Nei tre casi citati, è facile notare come la forza delle sentenze nazionali può essere messa in dubbio (talvolta sanzionata), in forza di sentenze della Corte di giustizia che statuiscano sulla stessa materia, anche se lo fanno successivamente all’emissione del provvedimento nazionale.

Il fondamento di tali prese di posizione della Corte di giustizia è legato alla natura dichiarativa delle sue sentenze interpretative, che pertanto hanno efficacia ex tunc nei confronti dei provvedimenti nazionali contrari al diritto comunitario, così come interpretato dalla Corte
.

Certo consapevoli dei filoni giurisprudenziali esposti, sembra che – almeno nel caso che ci occupa - i Giudici amministrativi abbiano deciso di adottare una decisione “orientata verso l’Europa”, per evitare che una decisione di orientamento diverso potesse essere successivamente svuotata di significato a seguito di ulteriori iniziative giudiziarie del cittadino, fondate sulle fattispecie comunitarie sopra descritte. 

I rischi di una possibile decisione difforme sarebbero stati diversi. 
Se in altro giudizio nazionale (di risarcimento danni, per esempio) la decisione fosse stata ritenuta contraria alle disposizioni sulla libera prestazione dei servizi (così come interpretate nella sentenza C-134/05 Commissione c. Italia), la parte interessata avrebbe potuto chiedere ad altro giudice italiano la condanna dello Stato al pagamento di un risarcimento, sulla base della giurisprudenza Köbler, ancora confermata nella decisione Traghetti del Mediterraneo (v. riferimenti supra).

Nel caso in cui la decisione comunitaria Commissione c. Italia fosse intervenuta successivamente a quella nazionale (e ciò sarebbe potuto accadere se la giustizia amministrativa avesse avuto un corso più rapido), la parte interessata avrebbe potuto provare ad agire in giudizio per il riesame della pronuncia del Consiglio di Stato, in forza di quanto statuito dalla Corte di giustizia nella recente decisione Kempter.

Il nostro caso si colloca a metà strada delle diverse situazioni citate, in quanto l’intervento dei Giudici di Lussemburgo è avvenuto in corso di causa, dando quindi la possibilità al nostri Giudici di valutare l’opportunità di “correggere il tiro” in tempo utile.
Una situazione puramente interna? 

Vogliamo però sollevare una questione che riteniamo sia da prendere in considerazione (in questo come in altri casi simili di “diligenza comunitaria”), i cui effetti pratici possono essere importanti.

Si tratta di verificare con attenzione se per caso non ci troviamo di fronte a una ipotesi di cosiddetta discriminazione “a rovescio” (reverse discriminations o discriminations à rebours): cioè di una situazione di disparità in danno dei cittadini di uno Stato membro o delle sue imprese, che si verifica come effetto indiretto dell’applicazione del diritto comunitario, trattandosi di situazione giuridica e fattuale puramente interna
. Cioè di trattamenti riservati ai cittadini, merci persone servizi e capitali di uno Stato membro che sono meno favorevoli rispetto a quello riservato ai cittadini, merci, persone, servizi e capitali provenienti da altri Stati membri. 
Analizzando in dettaglio i Trattati e la giurisprudenza di Lussemburgo, è interessante stabilire quale posizione ha assunto e assume il diritto comunitario di fronte alle situazioni giuridiche puramente interne. In altri termini, si deve stabilire se l’art. 12 del Trattato che garantisce l’uguaglianza di trattamento proibisca agli Stati membri di trattare i propri cittadini in maniera più rigorosa rispetto a quelli degli altri Stati membri: l’operazione deve essere effettuata in particolare nei casi in cui tra le disposizioni del Trattato e quelle nazionali manchino delle norme comunitarie di diritto derivato volte ad armonizzare una particolare materia. 

La Corte di giustizia ha già avuto modo di escludere dette situazioni dal campo di applicazione del diritto comunitario, a condizione appunto che la fattispecie concreta sia puramente interna e cioè nessuno dei suoi elementi travalichi i confini nazionali, e che non sia quindi necessario provvedere alla verifica dell’applicabilità della normativa comunitaria
. 
In dette situazioni, quindi, gli Stati membri sono liberi di agire senza tenere conto degli imperativi europei
.

Si deve comunque ricordare che, a fronte di una giurisprudenza comunitaria inizialmente molto “larga” nel definire determinate situazioni come puramente interne, cioè prive di qualsiasi collegamento transfrontaliero che le sottoponesse al regime imposto dal Trattato, è seguito un nuovo orientamento, più restrittivo, soprattutto a seguito dell’introduzione delle regole sulla cittadinanza europea da parte del Trattato di Maastricht.

Le decisioni più recenti – sia in materia di diritti di cittadinanza, di libera circolazione delle persone e delle merci – hanno portato a far entrare nel campo di applicazione comunitario anche situazioni con un vincolo comunitario puramente potenziale, riducendo così il numero di casi che possano essere considerati completamente privi di legami con l’estero
. 

La stessa Corte costituzionale italiana ha provveduto a ridurre al minimo il possibile verificarsi di dette situazioni discriminatorie. Dopo aver toccato il problema nella sentenza 249/1995 sui lettori di lingua straniera e nella sentenza 61/1996 sui procuratori legali, nella decisione 443/1997 sulla pasta la Corte costituzionale ha affrontato di petto la questione.
La Consulta ha affermato infatti che le discriminazioni che derivano alle imprese nazionali come conseguenza dell’applicazione, nell’ordinamento interno, del diritto comunitario, non soltanto sono per esso rilevanti, ma provocano una violazione del principio costituzionale di eguaglianza che deve essere eliminata. In buona sostanza, la disparità di trattamento si risolve in uno svantaggio competitivo e, in ultima analisi, in una vera e propria discriminazione in danno delle imprese nazionali. La conseguenza di tale ragionamento è stata l’incondizionato adeguamento da parte della Consulta ai principi sanciti dal giudice comunitario, senza però alcuna valutazione circa la ratio della disciplina nazionale. 

Conclusione.
Il risultato offerto dal Consiglio di Stato può essere accolto con favore, in quanto il Collegio ha applicato la normativa nazionale intervenuta, evitando così al cittadino l’onere di dover chiedere una nuova licenza sulla base della nuova disciplina, oppure di proseguire giudizialmente con gli strumenti offerti dalla giurisprudenza comunitaria sopra esposta brevemente. 

Alla luce di quanto detto, però, rileviamo come il Consiglio di Stato avrebbe potuto anche accogliere il ricorso e, senza rischiare di incorrere nelle ire delle autorità comunitarie, avrebbe potuto rivoltare la posizione del TAR confermando la rigorosa applicazione delle disposizioni del TULPS nei confronti del richiedente italiano: ciò in quanto la situazione in esame poteva essere classificata come puramente interna. 
Resta comunque evidente lo sforzo del Consiglio di Stato che, forse con magri argomenti a supporto della propria decisione, ha preferito adeguarsi al decisum comunitario, in corso di causa già celermente recepito dal nostro Legislatore.
� Ci venga concessa uno sfogo: forse siamo di fronte a un caso in cui l’eccessiva durata del processo - iniziato nel 1996 e concluso nel 2008 – ha portato beneficio al cittadino.


� Art. 10 del Trattato CE: “Gli Stati membri adottano tutte le misure di carattere generale o particolare atte ad assicurare l’esecuzione degli obblighi derivanti dal presente Trattato ovvero determinati dagli altri atti delle istituzioni della Comunità. Essi facilitano quest’ultima nell’adempimento dei propri compiti. Essi si astengono da qualsiasi misura che rischi di compromettere la realizzazione degli scopi del presente Trattato”.


� Cause riunite C-6/90 e C 9/90, Francovich e Bonifaci, in Racc., 1991, p. I-5357.


� Cause riunite C-178/97, C-179/94 e da C-188/94 a C-190/94, Dillenkofer e altri, in Racc., 1996, I-4845; C-392/93, British Telecommunications, in Racc., 1996, p. I-1631; C-5/94, Hedley Lomas, in Racc., 1996, p. I-2553; C-127/95, Norbrook Laboratories, in Racc., 1998, p. I-1531; C-319/92, Haim, in Racc., 1994, p. I-425.


� Causa C-224/01, Köbler, in Racc., 2003, p. I-10239, seguita da causa C-129/00, Commissione c. Italia, in Racc., 2003, p. I-14637 e da causa C-173/03, Traghetti del Mediterraneo S.p.A. in liquidazione, in Racc. 2006, p. I-5177.


� Tra i molti commenti, richiamiamo solo C. HARLOW, Francovich and the Problem of the Disobedient State, 2 E.L.J. (1996), p. 199; F. IPPOLITO, Responsabilità dello Stato per violazione del diritto comunitario: osservazioni sulla prassi giurisprudenziale interna, in Diritto del commercio internazionale, 3-4/2005, p. 561 con ampi richiami; E. SCODITTI, La responsabilità dello Stato per violazione del diritto comunitario, in Danno e Responsabilità, 1/2005, p. 5; sia permesso il rinvio a F. LAJOLO di COSSANO, La responsabilità dello Stato per violazioni del diritto comunitario da parte dei giudici nazionali di ultima istanza, Diritto de commercio internazionale, 3-4/3006, p. 759 e ss.


� Si possono vedere i commenti di E. FONTANA, Qualche osservazione in margine al caso Lucchini. Un tentativo di spiegazione, Diritto del commercio internazionale, 1/2008, p. 193 e ss.; nello stesso fascicolo della Rivista, G. PERONI, Il diritto comunitario prevale sul giudicato sostanziale, p. 221 e ss. e, volendo, F. LAJOLO di COSSANO, L'Europa abbatte un mito: il giudicato, ibidem, 3/2007, p. 724 e ss. 


� Causa C-2/06, Willy Kempter KG, ancora da pubblicare nella Raccolta; sulla sentenza v. M. LOMBARDO, Il principio di cooperazione e l’obbligo di riesame di una decisione amministrativa definitive in una recente pronuncia della Corte di giustizia, in � HYPERLINK "http://www.europeanrights.eu" ��www.europeanrights.eu�, e magari F. LAJOLO di COSSANO, S. MILANO, Il riesame delle decisioni amministrative nazionali ormai definitive a seguito di una successiva sentenza della Corte di giustizia, in � HYPERLINK "http://www.europeanrights.eu" ��www.europeanrights.eu�, in corso di pubblicazione su Diritto del commercio internazionale, 2/2008.


� Si veda G. MARTINICO, Le sentenze interpretative della Corte di giustizia come forme di produzione normativa, Riv. dir. cost., 2004, 249-281.


� In proposito v. in dottrina A. CANIZZARO, Esercizio di competenze comunitarie e discriminazioni “a rovescio”, Diritto dell’Unione europea, 1996, p. 351 ss.; N. SHUIBHNE, Free Movement of Persons and the Wholly Internal Rule: Time to move on? (2002) CMLrev, 731-771; G. GAJA, Les discriminations à rebours : un revirement souhaitable, in Mélanges en hommage à Michel Waelbroeck, Vol. II, Bruylant, Bruxelles (1999) 993-1000 E H. TAGARAS, Règles Communautaires de libre circulation, discriminations à rebours et situations dites ‘purement internes’, negli stessi Mélanges, 1499-1538. V. anche, D. SIMON e F. LAGONDET, Libre circulation des marchandises et situations purement internes: chronique d’une mort annoncée, Europe (1997), chron. 9; A. CANIZZARO, Producing “Reverse Discrimination” through the Exercise of EC Competences, YEL (1997). La giurisprudenza è corposa, soprattutto in tema di libera circolazione delle merci: v. ad esempio le sentenze della Corte di giustizia, causa C-193/80, Commissione c. Italia, in Racc., 1981, 3019 ss.; causa C-178/84, Commissione c. Germania, in Racc., 1987, 1227 ss.; causa C-182/84, Miro, in Racc., 1985, 3731 ss.; causa C-286/86, Ministère Public c. Deserbais, in Racc., 1988, 4907 ss.; causa C-448/98, Guimont, in Racc., 2000, 663 ss.; causa C-407/85, 3 Glocken e altri, in Racc., 1988, 4233 ss; causa C-298/87, Smanor, in Racc., 1988, 4489 ss.


� Tra le molte decisioni, v. causa 175/78, Saunders, in Racc., 1979, p. 1129 ss.; cause riunite 35/82 e 36/82, Morson e Jhanjan, in Racc., 1982, p. 3723 ss.; causa 180/83, Moser, in Racc., 1984, p. 2539 ss.; causa 147/87, Zaoui, in Racc., 1987, p. 5511 ss.; 23 aprile 1991, causa C-60/91, Batista Morais, in Racc., 1992, p. 2085 ss.; cause riunite da C-29/94 a C-35/94, Aubertin e a., in Racc., 1995, p. I-301 ss.; 16 gennaio 1997, causa C-134/95, USSL n. 47 di Biella, in Racc., 1997, p. I-195 ss.; causa C-281/98, Angonese, in Racc., 2000, p. I-4139 ss.; causa C-192/99, Kaur, in Racc., 2001, p. I-1237 ss.


� Secondo la Corte costituzionale, in tali circostanze, il diritto nazionale “fuori dall’ambito materiale, e dai limiti temporali, in cui vige la disciplina comunitaria (…) serba intatto il proprio valore e spiega la sua efficacia” (sent. n. 170/1984).


� Con riferimento alla libera circolazione delle persone, v. ad esempio il caso Nino e altri, causa C-54/88, C-91/88 e C-14/89, Racc., 1990, p. I-3537, il caso C-370/90 Surinder Singh, Racc. 1992, p. I-4265; il caso C-60/00 Carpenter, Racc., 2002, p. I-6279, casi riuniti C-64/96 e C-65/96, Uecker e Jacquet, in Racc., 1997 p. I-3171. Con riferimento ai servizi con caratteristiche potenzialmente comunitarie, v. case C-384/93 Alpine Investments, Racc., 1995, Ι-1141. La stessa tendenza può essere riscontrata anche nella giurisprudenza relativa alla libera circolazione delle merci e dei capitali; v. casi riuniti C-321 a C-324/94 Pistre, Racc., 1997, p. I-2343, paragrafo 44 e caso C-448/98 Guimont, Racc., 2000, p. I-10663 per le merci e i casi riuniti 515, 519 a 524 e 526 a 540/99 Reisch e. a., Racc., 2002, p. I-2157 per i capitali.
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