Il giudicato interno davanti la CGCE

1. Introduzione.

Ormai da diverso tempo le decisioni della Corte di Giustizia delle Comunità europee possono essere lette come una secca smentita del noto adagio gattopardesco, secondo cui se vogliamo che tutto rimanga come è, bisogna che tutto cambi.

Se Tomasi di Lampedusa avesse collocato le vicende del suo romanzo dopo la firma dei Trattati istitutivi delle Comunità europee, infatti, avrebbe dovuto ponderare con attenzione le parole di Tancredi.

Già con le prime decisioni adottate a seguito della sua instaurazione, la Corte di Giustizia è entrata con forza nel panorama giurisprudenziale europeo, stravolgendo taluni istituti nazionali considerati veri e propri baluardi del diritto interno. 

Non è questa la sede per ripercorrere le diverse fasi degli effetti del moto giurisprudenziale comunitario e dei leading cases che hanno reso la Corte lussemburghese un necessario punto di riferimento per ogni giudice nazionale. Da un punto di vista meramente procedurale, è comunque certo che anche il nostro ordinamento ha subito e ha dovuto “incassare” diversi “scossoni giuridici” che hanno interessato situazioni di rilievo pratico e ordinamentale notevoli
.

Gli effetti dell’operatività dell’ordinamento comunitario in quello interno sono stati talvolta notevoli: a titolo meramente esemplificativo nella causa C-97/91, Oleificio Borrelli (Racc. 1992, p. I-6313), la Corte si è espressa sull’impugnabilità di certuni atti amministrativi italiani privi di efficacia cogente;  nella causa C-131/97, Carbonari (Racc. 1999, p. I-1103), i Giudici di Lussemburgo hanno stabilito l’obbligo di applicazione retroattiva di norme nazionali di trasposizione di direttive; nella causa C-208/90, Emmott (Racc., 1991, p. I-4269) hanno stabilito l’impossibilità per lo Stato di far valere la prescrizione dell’azione fino a quando non siano state trasposte correttamente le disposizioni di una direttiva
; sull’obbligo di disapplicazione di alcuni articoli del Codice Civile spagnolo, è invece da segnalare la causa 106/89, Marleasing, (Racc. 1990, p. I-4135). 
2. Il caso Ministero dell’Industria c. Lucchini.
Con particolare riferimento agli effetti del diritto comunitario sulla solidità del giudicato nazionale, è interessante soffermarsi sulla recente sentenza C-119/05, Ministero dell’Industria, del Commercio e dell’Artigianato c. Lucchini s.p.a.
E’ necessario accennare alla normativa applicabile al caso di specie, nonché ai fatti di causa. 

L’art. 4, lett. c), del Trattato CECA, che era ancora in vigore al momento dell’accadimento dei fatti di causa, vietava le sovvenzioni o gli aiuti concessi dagli Stati membri, in qualunque forma, nei settori industriali del carbone e dell’acciaio. A seguito della crisi del settore, ex art. 95 del Trattato tale divieto era attenuato con alcune misure di deroga.

La decisione della Commissione 7.8.1981 n. 2320/81/CECA, permetteva la concessione di aiuti per il risanamento delle imprese siderurgiche, disponendo al contempo la soppressione graduale degli stessi; tale concessione era regolata da apposita procedura. In particolare, il suo art. 8, n. 1, disponeva la comunicazione alla Commissione dei progetti intesi ad istituire o modificare aiuti: a questi lo Stato poteva dare attuazione soltanto previa autorizzazione della Commissione e conformandosi alle condizioni da essa stabilite. 
La decisione della Commissione 27 novembre 1985, n. 3484/85/CECA, recante norme comunitarie per gli aiuti a favore della siderurgia (GU L 340, pag. 1), sostituiva la disciplina precedente, istituendo un c.d. “terzo codice” degli aiuti alla siderurgia per consentire una nuova deroga, più limitata, dal 1º gennaio 1986 al 31 dicembre 1988, al divieto previsto all’art. 4, lett. c), del Trattato CECA.

 Ai sensi dell’art. 3 del terzo codice, la Commissione poteva, in particolare, autorizzare aiuti generali a favore dell’adattamento degli impianti alle nuove disposizioni di legge in materia di tutela dell’ambiente. L’ammontare degli aiuti concessi non poteva superare il 15% in equivalente sovvenzione netto delle spese d’investimento. L’art. 1, n. 3, del terzo codice precisava che gli aiuti potevano essere concessi soltanto in conformità delle procedure dell’art. 6 (informazione sui progetti di aiuto e autorizzazione a seguito di valutazione sulla compatibilità degli stessi al Trattato CECA) e non potevano dar luogo a pagamenti posteriori al 31 dicembre 1988.

A livello nazionale, trovava applicazione la L. 2.5.1976, n. 183 sulla disciplina dell’intervento straordinario nel Mezzogiorno che prevedeva la possibilità di concedere agevolazioni finanziarie sia in conto capitale sino al 30% dell’importo degli investimento, che in conto interessi, per la realizzazione di iniziative industriali nel Mezzogiorno.

Nel novembre 1985, la Lucchini presentava domanda di aiuti ai sensi della citata L. 183/1976 per l’ammodernamento di taluni impianti siderurgici.  Nell’aprile 1988, le Autorità italiane notificavano alla Commissione il progetto di aiuto a norma dell’art. 6 del “terzo codice”. Nel giugno dello stesso anno la Commissione chiedeva informazioni integrative sull’aiuto. A tale comunicazione però non seguiva risposta. Nel frattempo, le Autorità italiane decidevano di accordare provvisoriamente un acconto (novembre 1988); l’adozione del provvedimento definitivo veniva subordinata all’approvazione dell’aiuto da parte della Commissione. 

La parte sua, la Commissione, a seguito di ulteriori informazioni supplementari ottenute, dichiarava incompatibili con il mercato comune tutti gli aiuti previsti a favore della Lucchini, ritenendo che non fosse stato dimostrato che ricorressero i presupposti necessari per la deroga di cui all’art. 3 del “terzo codice” (Decisione 20.6.90, 90/555/CECA, notificata all’Italia il 20.6.90 e pubblicata sulla G.U.C.E. il 14.11.90).
Il 6 aprile 1989 cioè Prima dell’adozione della decisione 90/555, la Lucchini, preso atto del mancato versamento dell’aiuto, aveva citato in giudizio le autorità competenti dinanzi al Tribunale di Roma affinché venisse dichiarato il suo diritto all’erogazione dell’intero aiuto originariamente richiesto. Con sentenza 24.6.1991, successiva pertanto alla decisione citata, il Tribunale dichiarava che la Lucchini aveva diritto all’erogazione dell’aiuto e condannava le Autorità competenti al pagamento delle somme reclamate. La sentenza si fondava esclusivamente sulla legge n. 183/1976, senza riferimento alcuno agli obblighi comunitari. Le Autorità competenti impugnavano la sentenza dinanzi alla Corte d’appello di Roma, anche sulla base della decisione 90/955, che aveva dichiarato incompatibile l’aiuto: la Corte, però, confermava la sentenza di primo grado e la sua decisione passava in giudicato. 
A seguito dell’inadempimento dell’Amministrazione, Lucchini otteneva l’esecuzione materiale dell’obbligo e giungeva a pignorare dei beni del Ministero dell’Industria. Il Ministero, pertanto, provvedeva con decreto al versamento del saldo.

A seguito di ciò, la Commissione sollevava la questione dell’incompatibilità degli aiuti, invitando lo Stato a recuperarli: se non avesse agito di conseguenza, lo Stato italiano avrebbe concesso aiuti incompatibili con la decisione 90/555 e pertanto avrebbe violato il diritto comunitario. Il Ministero revocava quindi il decreto di concessione e ordinava la restituzione dell’erogazione. La revoca veniva impugnata da Lucchini di fronte al TAR, che accoglieva il ricorso, ritenendo che la potestà della pubblica amministrazione di rimuovere i propri atti invalidi per vizi di legittimità o di merito incontrasse, nella specie, il limite costituito dal diritto all’erogazione dell’aiuto accertato dalla Corte d’appello di Roma con sentenza passata in giudicato.
Di fronte al Consiglio di Stato, il Ministero sosteneva che il diritto comunitario immediatamente applicabile, comprendente sia il terzo codice che la decisione 90/555, doveva prevalere sull’autorità di cosa giudicata della sentenza della Corte d’appello di Roma e chiedeva quindi che venisse disposta la restituzione della somma erogata. A fronte del conflitto prospettato tra la decisione 90/555 e la sentenza nazionale passata in giudicato, il Consiglio di Stato si rivolgeva alla Corte di Giustizia per sapere se, in tale situazione, “in forza del principio del primato del diritto comunitario immediatamente applicabile, costituito nella specie [dal terzo codice], dalla decisione [90/555], nonché dalla [nota] n. 5259 (...), di intimazione del recupero dell’aiuto – atti tutti alla stregua dei quali è stato adottato l’atto di recupero impugnato nel presente processo (ossia il decreto n. 20357 [...]) – sia giuridicamente possibile e doveroso il recupero dell’aiuto da parte dell’amministrazione interna nei confronti di un privato beneficiario, nonostante la formazione di un giudicato civile affermativo dell’obbligo incondizionato di pagamento dell’aiuto medesimo”.
In pratica, il Consiglio di Stato chiedeva alla Corte di precisare i limiti entro i quali i giudici nazionali sono tenuti, in forza del primato del diritto comunitario, a disapplicare il diritto nazionale, in particolare l’art. 2909 c.c., che sancisce l’autorità della cosa giudicata nella misura in cui la sua applicazione impedisce il recupero di un aiuto di stato erogato in contrasto con il diritto comunitario e la cui incompatibilità con il mercato comune è stata dichiarata con decisione della Commissione divenuta definitiva.

Insomma, l’art. 2909 c.c. osterebbe alla possibilità di dedurre in una seconda controversia motivi sui quali un organo giurisdizionale si è già pronunciato in via definitiva (oltre alle questioni che avrebbero potuto essere oggetto della controversia senza che ciò sia avvenuto, c.d. principio secondo cui il giudicato copre il dedotto e il deducibile). 
La Corte, dopo aver ricordato che spetta ai giudici nazionali interpretare le disposizioni del diritto nazionale quanto più possibile in modo da consentire un’applicazione che contribuisca all’attuazione del diritto comunitario (v. la decisione Marleasing, citata sopra), fa presente che secondo la sua ormai costante giurisprudenza, il giudice nazionale incaricato di applicare nell’ambito della propria competenza le norme del diritto comunitario, ha l’obbligo di garantire la piena efficacia di tali norme, disapplicando all’occorrenza, anche d’ufficio, qualsiasi disposizione contrastante della legislazione nazionale
. 
Pertanto, le decisioni della Commissione, unica competente a valutare la compatibilità di un aiuto con il diritto comunitario, sono disposizioni vincolanti anche per il giudice nazionale che, in forza del principio della prevalenza del diritto comunitario su quello nazionale, è tenuto a disapplicare la norma interna che impedisce l’applicazione di quella di matrice europea.
3. La disapplicazione del diritto nazionale.
La disapplicazione del diritto nazionale per garantire l’applicazione di quello comunitario non è fenomeno nuovo.
Sin dai suoi primi vagiti, infatti, la Corte di giustizia ha stabilito il primato dell’ordinamento comunitario su quelli nazionali. Prima nel caso Van Gend en Loos la Corte stabiliva quanto segue: “La Comunità costituisce un ordinamento giuridico di nuovo genere nel campo del diritto internazionale, a favore del quale gli Stati hanno rinunziato, anche se in settori limitati, ai loro poteri sovrani, ordinamento che riconosce come soggetti non soltanto gli stati membri ma anche i loro cittadini” 
. Poi nella decisione Costa, i Giudici aggiungevano: “scaturito da una fonte autonoma, il diritto nato dal Trattato non potrebbe, in ragione appunto della sua specifica natura, trovare un limite in qualsiasi provvedimento interno senza perdere il proprio carattere comunitario e senza che ne risultasse scosso il fondamento giuridico della stessa Comunità”
. 
Per quel che qui ci interessa, uno dei motivi alla base dell’impostazione assunta in Costa è la necessita di garantire l’uniformità di applicazione del diritto comunitario in ogni Stato; se così non fosse, infatti, la concreta applicazione dello stesso sarebbe subordinata al “filtro” di ciascun ordinamento nazionale, determinando ictu oculi una disparità di trattamento
.
Uno degli effetti di tale primato di un ordinamento sugli altri è, appunto, la disapplicazione delle disposizioni nazionali incompatibili con quelle comunitarie: tale fenomeno è noto sin già dalla fine degli anni ’70, quando la stessa Corte, sulla scia delle sue precedenti pronunce, stabiliva che garantire la piena applicazione delle norme di diritto comunitario ha come corollario necessario quello “di rendere ipso iure inapplicabile, per il fatto stesso della loro entrata in vigore, qualsiasi disposizione contrastante con la legislazione nazionale”; pertanto “qualsiasi giudice nazionale, adito nell’ambito della sua competenza, ha l’obbligo di applicare integralmente il diritto comunitario e di tutelare i diritti che questo attribuisce ai singoli, disapplicando le disposizioni eventualmente contrastanti della legge interna, sia anteriore che successiva alla norma comunitaria” 
.
Inaspettato (a torto) è invece il fatto che il fenomeno abbia preso di mira una delle disposizioni del nostro ordinamento che maggiormente lo contraddistinguono, il giudicato appunto; disposizione che manifesta un principio di civiltà giuridica in forza del quale i cittadini (o comunque qualsiasi parte processuale, pubblica o privata che sia) hanno diritto ad essere certi che – trascorso un determinato lasso di tempo – le decisioni giudiziarie che li riguardano non possono più essere messe in discussione. Le deroghe a tale principio sino ad oggi erano tassativamente previste solo a livello normativo (es. revisione o ricorso straordinario ex art. 625 c.p.p, revocazione ex art. 295 c.p.c., opposizione di terzo ex art. 404 c.p.c.).
Tale situazione ha rilievo non solo da un punto di vista puramente giuridico, ma anche pratico: basti rilevare come in materia di aiuti di Stato, dove peraltro le interazioni tra i due ordinamenti sono particolarmente fitte, le diverse soluzioni adottate a livello interno o comunitario possono determinare spostamenti di ricchezze pubbliche di notevole entità.
4. La forza del giudicato di fronte alla Corte europea dei diritti dell’uomo.
Il progressivo riconoscimento all’interno del nostro ordinamento nazionale della portata precettiva del diritto di origine pattizia è fenomeno che riguarda anche le disposizioni e la giurisprudenza della Convenzione e della Corte europea dei diritti dell’uomo
: ciò a conferma del particolare processo di osmosi che sembra accomunare sempre più l’ordinamento comunitario e quello di tutela dei diritti fondamentali, che dialogano in maniera sempre più stretta e triangolare con gli ordinamenti nazionali. 
Con specifico riferimento alla questione della tangibilità del giudicato nazionale (in materia penale), ampia eco ha ricevuto la decisione del caso Dorigo, preceduta dalla sentenza Somogyi, in cui la Cassazione ha stabilito che il giudice italiano è “tenuto a conformarsi alla giurisprudenza della Corte di Strasburgo, anche se ciò comporta la necessità di mettere in discussione, attraverso il riesame o la riapertura dei procedimenti penali, l’intangibilità del giudicato”
. 
Ai sensi di tale giurisprudenza, quindi, il giudicato nazionale assume diversa valenza, ogni volta in cui questo sopraggiunga senza che siano state rispettate le disposizioni della Convenzione dei diritti dell’uomo, non potendosi affermare l’esecutività della decisione nazionale proprio in forza di una decisione della Corte europea che abbia accertato la violazione della Convenzione, e la cui statuizione non può essere messa in discussione
.

Fermo l’impatto di tali decisioni sull’ordinamento interno, la “caducità” del giudicato di fronte alle pronunce di Strasburgo può apparire situazione logicamente ineccepibile, se si considera che lo stesso art. 35 della Convenzione prevede il necessario esaurimento delle vie di ricorso interne prima di adire la Corte di Strasburgo: per definizione (“fisiologicamente” dice la Cassazione nel citato caso Somogyi), quindi, le decisioni di Strasburgo si trovano sempre a scontrarsi con il giudicato nazionale.
Il corollario di tale constatazione, la caducità del giudicato appunto, si può ancora desumere dal tenore letterale dell’art. 46 c. 1 della Convenzione, ai sensi del quale “Le alte Parti Contraenti s'impegnano a conformarsi alle sentenze definitive della Corte nelle controversie nelle quali sono parti”. Ciò comporta, quindi, che le sentenze di Strasburgo debbono poter produrre effetti negli ordinamenti interni perché sia possibile riparare concretamente le conseguenze della violazione della Convenzione: ciò può avvenire tramite forma specifica, e quindi anche con la rinnovazione del giudizio, e/o con equa soddisfazione pecuniaria.  

5. Conclusione.
L’adesione dell’Italia a Convenzioni internazionali che in maniera più o meno velata sottraggono allo Stato parte della sua sovranità ha effetti che talvolta possono stravolgere anche le più ferme certezze giuridiche.

Se da un lato si può considerare l’evoluzione dei fenomeni giuridici interni come la naturale conseguenza di tali impegni, dall’altra taluni potrebbero sostenere – a ragione – che il moltiplicarsi di livelli normativi e giurisprudenziali applicabili alla stessa situazione concreta può determinare incertezza giuridica e, conseguentemente, difficile previsione dell’esito finale di una eventuale controversia. 
In ogni caso, i poteri dello Stato e i cittadini non possono più nascondersi dietro un preteso immobilismo giuridico, trincerandosi dietro le disposizioni nazionali: l’adesione dell’Italia alle Comunità europee (e alla Convenzione europea dei diritti dell’uomo, almeno per quel che qui ci interessa) ha portato mutamenti ordinamentali di rilievo. 

Il diritto è cambiato, eccome; bisogna prenderne atto per evitare di trasformarsi in novelli Tancredi.
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