La sentenza Prestige

Qualche anno addietro Corte giust. (Grande Sezione),13 settembre 2005,  causa C‑176/03,Commissione c.Consiglio dell’Unione europea ebbe a stabilire che la decisione quadro del Consiglio 27 gennaio 2003, 2003/80/GAI, relativa alla protezione dell’ambiente attraverso il diritto penale, doveva essere  annullata essendo stata adottata dal Consiglio dell’Unione europea nell’ambito di competenze che l’art. 175 CE attribuisce alla Comunità.

Per la prima volta che la Corte di giustizia, con l’autorevolezza che promana dalla Grande Sezione, si cimentava direttamente sul tema della competenza legislativa comunitaria in materia penale.

L’occasione era stata offerta dall’adozione della decisione quadro del Consiglio 27 gennaio 2003, 2003/80/GAI, relativa alla protezione dell’ambiente attraverso il diritto penale.

La base giuridica su cui si fondava tale strumento normativo, volto ad arginare  il preoccupante aumento dei reati contro l’ambiente, era rappresentato dal titolo VI del Trattato sull’Unione europea, segnatamente dagli artt. 29 UE, 31, lett. e), UE, nonché 34, n. 2, lett. b), UE, nella loro versione precedente all’entrata in vigore del Trattato di Nizza.

Essa dunque definiva una serie di reati contro l’ambiente, per i quali gli Stati membri erano stati invitati ad adottare sanzioni di natura penale, fissandone presupposti ed elementi costitutivi-v.in particolare artt.2,3,4,5,6 e 7-. 

Già nella fase precedente all’adozione della decisione quadro la Commissione, che aveva predisposto una proposta di direttiva in materia, aveva formalmente posto in discussione la legittimità dell’operato del Consiglio, contestando la scelta dell’art. 34 UE, in combinato disposto con gli artt. 29 UE e 31, lett. e), UE, come fondamento normativo per gli artt. 1‑7 della decisione quadro. Essa riteneva che la finalità e il contenuto di tale decisione dovessero invece rientrare  nelle competenze comunitarie in materia ambientale, quali enunciate agli artt. 3, n. 1, lett. l), CE e 174 CE‑176 CE. 

E pur senza rivendicare al legislatore comunitario una competenza generale in materia penale, la Commissione richiamava l’art. 175 CE quale norma idonea ad imporre agli Stati membri l’obbligo di prevedere sanzioni penali in caso d’infrazione alla normativa comunitaria in materia di protezione ambientale. In questa prospettiva l’armonizzazione delle legislazioni penali nazionali e segnatamente degli elementi che costituiscono reati contro l’ambiente, penalmente perseguibili, oltre a rendersi necessaria per garantire l’efficacia delle normative nazionali, finiva col rappresentare uno strumento al servizio della politica comunitaria di cui trattasi.

Malgrado l’assenza di precedenti specifici in materia, tale conclusione doveva trovare conforto, secondo la Commissione, nella giurisprudenza della Corte relativa al dovere di lealtà nonché ai principi di effettività e di equivalenza oltre che nel quadro normativo comunitario che in vari settori aveva imposto agli Stati membri di agire in sede penale o di stabilire limiti ai tipi di sanzione che questi ultimi possono comminare- art. 14 della direttiva del Consiglio 10 giugno 1991, 91/308/CEE, relativa alla prevenzione dell’uso del sistema finanziario a scopo di riciclaggio dei proventi di attività illecite, e artt. 1‑3 della direttiva del Consiglio 28 novembre 2002, 2002/90/CE, volta a definire il favoreggiamento dell’ingresso, del transito e del soggiorno illegali-.Le doglianze della Commissione non si appuntavano, peraltro, sull’intero  campo di applicazione della decisione quadro, riconoscendosi che il titolo VI del Trattato sull’Unione europea costituiva il fondamento normativo adeguato per le disposizioni di tale decisione attinenti alla competenza giurisdizionale, all’estradizione e alle azioni penali avviate nei confronti degli autori dei reati.Ed anche se tali disposizioni non potendo avere esistenza autonoma, dovevano essere parimenti annullate, essendosi peraltro il Consiglio basato su ragioni di mera opportunità.

Il Parlamento si poneva su posizioni conformi a quelle della Commissione.

Diversamente, il Consiglio e gli Stati membri diversi dal Regno dei Paesi Bassi intervenuti nel giudizio promosso dalla Commissione ritenevano che, allo stato attuale del diritto, la Comunità non disponesse di alcuna competenza per obbligare gli Stati membri a sanzionare penalmente i comportamenti considerati dalla decisione quadro, come confermato dagli artt. 135 CE e 280 CE, che riservano esplicitamente l’applicazione del diritto penale nazionale e l’amministrazione della giustizia agli Stati membri.

Ad analoghe conclusioni doveva condurre, secondo tale prospettiva,  l’esame del Trattato sull’Unione europea laddove dedica un titolo specifico alla cooperazione giudiziaria in materia penale [v. artt. 29 UE, 30 UE e 31, lett. e), UE].Esso, infatti, avrebbe previsto una competenza specifica dell’Unione europea in materia penale, segnatamente per quanto riguarda la determinazione degli elementi costitutivi dei reati e delle sanzioni applicabili. 

La Corte di giustizia, chiamata a risolvere la questione controversa, tenne a chiarire i compiti ad essa riservati, essendo tenuta a vigilare affinché gli atti che il Consiglio considera rientrare nell’ambito del detto art. VI non sconfinino nelle competenze che le disposizioni del Trattato CE attribuiscono alla Comunità (v. Corte giust. 12 maggio 1998, causa C‑170/96, Commissione/Consiglio, Racc. pag. I‑2763, punto 16).

Passando dunque al merito della questione, tesa a verificare se gli artt. 1‑7 della decisione quadro pregiudicavano la competenza che la Comunità detiene in forza dell’art. 175 CE, il giudice di Lussemburgo ricordò che la tutela dell’ambiente costituisce uno degli obiettivi essenziali della Comunità, spettando alla Comunità ha il compito di promuovere «un elevato livello di protezione dell’ambiente ed il miglioramento della qualità di quest’ultimo» -art.2 CE-.

Anche l’art. 3, n. 1, lett. l), CE prevedeva l’attuazione di una «politica nel settore dell’ambiente», aggiungendo l’art. 6 CE, che «le esigenze connesse con la tutela dell’ambiente devono essere integrate nella definizione e nell’attuazione delle politiche e azioni comunitarie», disposizione questa che sottolinea il carattere trasversale e fondamentale di tale obiettivo. 

Seguendo tale filo conduttore, la Corte individuò negli artt. 174 CE‑176 CE la cornice normativa entro la quale deve attuarsi la politica comunitaria in materia ambientale. In particolare, l’art. 174, n. 1, CE elenca gli obiettivi dell’azione ambientale della Comunità e l’art. 175 CE definisce le procedure da seguire al fine di raggiungere tali obiettivi. La competenza della Comunità è, in generale, esercitata secondo la procedura prevista dall’art. 251 CE, previa consultazione del Comitato economico e sociale e del Comitato delle regioni. Tuttavia, per quanto riguarda taluni settori di cui all’art. 175, n. 2, CE, il Consiglio delibera da solo, statuendo all’unanimità, su proposta della Commissione e previa consultazione del Parlamento nonché dei due organi menzionati.

Ora,  prosegue la Corte, le misure cui fanno riferimento i tre trattini dell’art. 175, n. 2, primo comma, CE presuppongono tutte un intervento delle istituzioni comunitarie in materie come la politica fiscale, la politica dell’energia o la politica dell’assetto del territorio, per le quali, ad eccezione della politica ambientale comunitaria, o la Comunità non dispone di competenze legislative, o è richiesta l’unanimità in seno al Consiglio.

Sulla base di queste premesse, il giudice comunitario si indirizzò alla ricerca del fondamento normativo della decisione quadro, cercando di enucleare lo scopo e il contenuto dell’atto.

Ciò fece  individuando, anzitutto, l’obiettivo di protezione dell’ambiente. 

Preoccupato «per l’aumento dei reati contro l’ambiente e per le loro conseguenze, che sempre più frequentemente si estendono al di là delle frontiere degli Stati ove tali reati vengono commessi», il Consiglio, dopo avere constatato che essi costituiscono «una minaccia per l’ambiente» nonché «un problema cui sono confrontati tutti gli Stati membri», aveva ritenuto che fosse necessario apportarvi «una risposta severa» e «agire di concerto per proteggere l’ambiente in base al diritto penale». 

Orbene, la Corte ha ricordato che in via di principio, la legislazione penale, così come le norme di procedura penale, non rientrano nella competenza della Comunità (v., in tal senso, Corte giust. 11 novembre 1981, causa 203/80, Casati, Racc. pag. 2595, punto 27, e 16 giugno 1998, causa C‑226/97, Lemmens, Racc. pag. I‑3711, punto 19).

Tale circostanza, tuttavia non impediva al legislatore comunitario, allorché l’applicazione di sanzioni penali effettive, proporzionate e dissuasive da parte delle competenti autorità nazionali costituisce una misura indispensabile di lotta contro violazioni ambientali gravi, di adottare provvedimenti in relazione al diritto penale degli Stati membri e che esso ritiene necessari a garantire la piena efficacia delle norme che emana in materia di tutela dell’ambiente.Avuto dunque  riguardo tanto alle  finalità che al contenuto degli artt. 1‑7 della decisione quadro, tesi alla protezione dell’ambiente, la Corte ha ritenuto che gli stessi  avrebbero potuto validamente essere adottati sul fondamento dell’art. 175 CE.

Sicchè la decisione quadro, sconfinando nelle competenze che l’art. 175 CE attribuisce alla Comunità, aveva violato nel suo insieme, data la sua indivisibilità, l’art. 47 UE ed è stata  dunque annullata.

La decisione si mostrò subito di estremo rilievo.Essa infatti, sembrava colmare un vuoto normativo risalente ai trattati istitutivi della Comunità nei quali, come rilevato dalla dottrina, non sembrava possibile rinvenire il trasferimento di una diretta competenza penale all’Unione europea-cfr.Bernardi, Il diritto penale tra unificazione europea e culture nazionali, in Pol.dir.,2005,2,275.

D’altra parte, la Corte di giustizia aveva in passato abbozzato delle incursioni in ambito penale che tuttavia sembravano rappresentare una sorta di eccezione al principio generale-v.Corte giust.. 13 luglio 1990, causa C-2/88,Zwartveld, in «Racc.», 1990,pp. 3365 ss.; Corte giust.. 28 gennaio 1999, C-77/97, Oesterreichische Unilever GmbH e Smithkline Beecham Markenartikel GmbH), in Dir. pen. proc., 1999, p. 447, con nota di Riondato; Corte di giustizia, sent. 9 dicembre 1997, in «Racc.», 1997, pp. I-6959 ss., in particolare punti 48 ss. sull’obbligo a carico degli Stati membri di applicare in concreto sanzioni penali in relazione a specifiche ipotesi di violazione del diritto comunitario.V. anche Corte giust. 3 maggio 2005, Berlusconi, sui  rapporti fra ordinamento penale e diritto comunitario.
Danni  ambientali prodotti da petroliere.Competenza a legiferare in materia penale alla Comunità europea- e non al Consiglio-.

Ci si chiedeva, tuttavia, all’indomani della sentenza del settembre 2005  quali potessero essere gli sviluppi del ragionamento abbozzato dalla Corte di giustizia.

Assume perciò estremo rilievo la successiva pronunzia resa dalla Grande Sezione della Corte di giustizia il 23 ottobre 2007,  nella causa C-440/05 che ha annullato   la decisione quadro del Consiglio 12 luglio 2005, 2005/667/GAI, 
intesa a rafforzare la cornice penale per la repressione dell'inquinamento 
provocato dalle navi, stata adottata dal Consiglio, in violazione dell’art.80 n.2 Tr.CE.
La Grande Sezione della Corte di giustizia è dunque tornata ad occuparsi dei confini fra il primo ed il terzo pilastro in tema di diritto penale comunitario.

L’occasione si è presentata quando la Commissione ha impugnato innanzi al giudice comunitario la decisione quadro 
2005/667/GAI adottata dal Consiglio dell'Unione europea in tema di repressione dell'inquinamento provocato dalle navi che aveva introdotto delle sanzioni penali a carico dei contravventori alle norme introdotte dalla direttiva 2005/35/CE,  suscitata dal naufragio della petroliera “Prestige”.

La Commissione ha sostenuto innanzi alla Corte che la decisione quadro non era lo 
strumento giuridico appropriato per imporre agli Stati membri l’obbligo di introdurre sanzioni di natura penale in materia di inquinamento provocato dalle 
navi, spettando tale competenza alla Comunità in forza dell'articolo 80, paragrafo 2, del Trattato.

In questa direzione veniva infatti richiamata la sentenza 
resa dalla Corte di Lussemburgo nel procedimento Commissione/Consiglio- causa C-176/03- sopra menzionata.Ed è sintomatico che la Corte abbia annullato la decisione quadro, seguendo un articolato percorso argomentativo che ha preso le mosse proprio dalle conclusioni espresse nella più volte ricordata sentenza Commissione c.Consiglio del 13 settembre 2005.

La Corte ha anzitutto tenuto a precisare che secondo l'art. 47 UE, nessuna delle disposizioni del Trattato CE 
può essere intaccata da una disposizione del Trattato UE, poi soggiungendo che in modo analogo l'art. 29 Tr.UE ha introdotto il titolo VI 
di quest'ultimo Trattato, intitolato «Disposizioni sulla cooperazione di 
polizia e giudiziaria in materia penale».
E poiché spetta alla Corte vigilare affinché gli atti che il Consiglio 
considera rientranti nell'ambito del detto titolo VI non sconfinino nelle 
competenze che le disposizioni del Trattato CE attribuiscono alla Comunità 
 il compito demandato ad esso giudice era proprio quello di stabilire se le disposizioni della decisione  quadro 2005/667 non pregiudichino la competenza che la Comunità detiene in 
virtù dell'art. 80, n. 2, CE nella misura in cui avrebbero potuto essere adottate sul fondamento di quest'ultima  disposizione.
Secondo la Corte l'art. 80, n. 2, CE- a norma del quale il 
Consiglio ha la facoltà di decidere se, in quale misura e con quale 
procedura possano essere prese opportune disposizioni per la navigazione 
marittima-lungi dall'escludere l'applicazione del Trattato CE ai trasporti marittimi, 
si limita a prevedere che le disposizioni particolari di quest'ultimo 
relative alla politica comune dei trasporti, enunciate nel titolo V di 
questo stesso Trattato, non si applicano automaticamente a tale ambito di 
attività.  Nei limiti in cui l'art. 80, n. 2, CE, non prevede nessuna esplicita 
limitazione in ordine alla natura delle disposizioni comuni particolari che 
il Consiglio può adottare su tale fondamento conformemente alle norme 
procedurali dell'art. 71 CE, in virtù di questa disposizione il legislatore 
comunitario dispone di un ampio potere normativo ed è competente, a tale 
titolo e per analogia con le altre disposizioni del Trattato CE relative 
alla politica comune dei trasporti(art. 71, n. 1, CE) a 
predisporre «le misure atte a migliorare la sicurezza dei 
trasporti» nonché «ogni altra utile disposizione» in materia di navigazione 
marittima. 

La Corte ha poi aggiunto che nei limiti in cui le esigenze connesse con 
la tutela dell'ambiente, che costituisce uno degli obiettivi essenziali 
della Comunità  devono, a tenore dell'art. 6 Tr.CE, 
«essere integrate nella definizione e nell'attuazione delle politiche e 
azioni comunitarie», una tale tutela deve essere considerata come obiettivo 
appartenente altresì alla politica comune dei trasporti. 

Il legislatore 
comunitario può dunque, sulla base dell'art. 80, n. 2, CE e nell'esercizio 
delle attribuzioni conferitegli da tale disposizione, decidere di promuovere 
la tutela dell'ambiente. 

Il giudice comunitario ha ricordato che, in via di principio, la legislazione penale, così 
come le norme di procedura penale, non rientrano nella competenza della 
Comunità (v., in tal senso, sentenze 11 novembre 1981, causa 203/80, Casati, 
Racc. pag. 2595, punto 27, 16 giugno 1998, causa C-226/97, Lemmens, Racc. 
pag. I-3711, punto 19, nonché 13 settembre 2005, Commissione/Consiglio, 
cit., punto 47).

Tuttavia, il legislatore comunitario, 
allorché l'applicazione di sanzioni penali effettive, proporzionate e 
dissuasive da parte delle competenti autorità nazionali costituisce una 
misura indispensabile di lotta contro danni ambientali gravi, ben può imporre 
agli Stati membri l'obbligo di introdurre tali sanzioni per garantire la 
piena efficacia delle norme che emana in tale ambito (v., in tal senso, 
sentenza 13 settembre 2005, Commissione/Consiglio, cit., punto 48).
La Corte di Lussemburgo  ha così sottolineato che le 
disposizioni della decisione quadro 2005/667 riguardano 
comportamenti idonei a cagionare danni particolarmente gravi all'ambiente 
derivanti dall'inosservanza delle norme comunitarie in 
materia di sicurezza marittima, mentre la lettura combinata dei 'considerando' 
terzo-quinto, settimo ed ottavo della direttiva 2005/35, nonché dai primi 
cinque 'considerando' della decisione quadro 2005/667 conferma che il 
Consiglio ha ritenuto che sanzioni penali fossero necessarie per assicurare 
il rispetto della normativa comunitaria emanata in materia di sicurezza 
marittima.

Si è dunque stabilito che  la politica comune 
dei trasporti rientra tra i fondamenti della Comunità  e che l'art. 80, n. 2, CE, 
lungi dall'escludere l'applicazione del Trattato CE ai trasporti marittimi, 
si limita a prevedere che le disposizioni particolari di quest'ultimo 
relative alla politica comune dei trasporti, enunciate nel titolo V di 
questo stesso Trattato, non si applicano automaticamente a tale ambito di 
attività.Secondo la Corte  il legislatore 
comunitario dispone in materia di un ampio potere normativo ed è competente a 
predisporre «le misure atte a migliorare la sicurezza dei 
trasporti» nonché «ogni altra utile disposizione» in materia di navigazione 
marittima.
La circostanza che la direttiva 2005/667 non abbia introdotto sanzioni penali  e non abbia dunque esercitato le prerogative attribuitele dall’art.80 n.2 Tr.CE non incide sulla competenza del legislatore comunitario in materia, anche considerando che la tutela dell’ambiente, per il suo carattere essenziale,  deve essere considerata un obiettivo 
appartenente altresì alla politica comune dei trasporti. 

Il legislatore comunitario, 
allorché l'applicazione di sanzioni penali effettive, proporzionate e 
dissuasive da parte delle competenti autorità nazionali costituisce una 
misura indispensabile di lotta contro danni ambientali gravi, può quindi imporre 
agli Stati membri l'obbligo di introdurre tali sanzioni per garantire la 
piena efficacia delle norme che emana in tale ambito.

In conclusione,  è stato ritenuto che gli artt. 2, 3 e 5 della decisione quadro 
2005/667, mirando a garantire l'efficacia delle norme adottate nel campo della 
sicurezza marittima ed imponendo agli Stati membri l'obbligo di sanzionare penalmente determinati 
comportamenti, erano  finalizzati al miglioramento della sicurezza marittima, al pari della 
tutela dell'ambiente, e avrebbero potuto essere validamente adottati sul 
fondamento dell'art. 80, n. 2, CE.
Non così sarebbe stato, prosegue la Corte, per le questioni relative alla determinazione del tipo e del livello 
delle sanzioni penali applicabili che non 
rientrano nella competenza della Comunità.

E tuttavia, la circostanza che tali disposizioni non siano state adottate in violazione dell'art. 47 UE non ha impedito alla corte comunitaria di eliminare in toto la decisione quadro, avendo stimato che gli articoli della decisione quadro che tanto disciplinavano erano collegati in forza di “legami inscindibili” con le altre disposizioni adottate in violazione della competenza comunitaria.

Particolarmente interessanti risultano le conclusioni rese dall’Avvocato Generale Mazák nel procedimento.

Quest’ultimo  ha ribadito che il potere di comminare sanzioni penali è stato 
tradizionalmente considerato intimamente connesso alla sovranità e si 
ritiene appropriato conferirlo ai singoli Stati e alle forme di cooperazione 
intergovernativa, piuttosto che alla Comunità. 

Tuttavia, anche se, di 
regola, né il diritto penale né le norme di procedura penale rientrano nella 
competenza della Comunità, l’Avvocato generale  ha sottolineato che il diritto penale 
non è assolutamente un settore riservato agli Stati membri secondo il 
Trattato CE, enucleando taluni principi anche giurisprudenziali a conforto-vv.p..53 ss. concl.ult.cit.-.

Conclusioni

Non è difficile intravedere nelle precedenti considerazioni unicamente rivolte a descrivere come  e cosa  è riuscita a fare la Corte di giustizia sulla via della concreta implementazione dei mezzi di tutela reclamati dalla collettività anche sul versante penalistico,  un’anticipazione  di quanto il Trattato di Lisbona si accinge formalmente a realizzare proprio nel campo dello spazio di libertà, sicurezza e giustizia.

Se, infatti, è esigenza avvertita dalla collettività europea quella di avere a disposizione strumenti di difesa dei propri interessi personali e patrimoniali efficaci ed effettivi, si coglie nelle pronunzie appena ricordate, ma anche nella ben nota decisione Pupino della stessa Corte di giustizia (16 giugno 2005)che riconobbe alla decisione quadro – pur priva di efficacia diretta- un valore  analogo a quello attribuito alle direttive comunitarie, un’esigenza  di semplificazione.

Il Trattato di Lisbona, infatti,  estende alle materie connesse allo Spazio di Libertà, Sicurezza e Giustizia la procedura legislativa ordinaria (iniziativa legislativa esclusiva della Commissione, co-decisione e maggioranza qualificata in Consiglio) eliminando la precedente distinzione tra materie “comunitarizzate” (visti, asilo, libera circolazione delle persone, cooperazione giudiziaria civile) e materie “intergovernative” (cooperazione giudiziaria penale e di polizia).

La scomparsa, voluta –sull’onda del Trattato sulla Costituzione europea ormai abbandonato- nel Trattato di Lisbona della distinzione fra atti legislativi e non legislativi- fra i quali ultimi si inserivano gli atti indicati dall’art.249 C del Trattato - e dei pilastri stessi con la conseguente estensione del metodo comunitario determinerà, anche in considerazione del ruolo  attribuito alla Corte di giustizia in materia di cooperazione penale- ormai depurato delle limitazioni previste dall’art.35 Tr.UE- un’accelerazione notevole verso nuove tutele da parte del sistema comunitario, particolarmente attese dalla collettività-v.Ziller,Il nuovo Trattato europeo,Bologna,2007,55 ss;Nascimbene e Lang,Il Trattato di Lisbona:l’Unione europea a una svolta?in Corr.giur.,2008,1,137 ss.-.

Attese che sembrano destinate ad essere soddisfatte stabilendo anche in materia penale il principio del mutuo riconoscimento degli atti giudiziari ed agevolando l'adozione di norme minime relative all’armonizzazione del diritto processuale e materiale.

