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Breve introduzione.

Se paragonassimo il diritto comunitario ad un sasso lanciato in uno stagno, i suoi cerchi d’acqua – invece di ridursi – dovrebbero essere raffigurati come onde di intensità sempre maggiore.

Gli effetti di tale ordinamento su quelli nazionali, infatti, emergono sempre più dirompenti ogni volta che la Corte di Giustizia è chiamata a determinarne la portata e il contenuto.

La sentenza emessa dalla Grande Sezione della Corte di Giustizia nella recente causa C-2/06, Willy Kempter KG, pone nuovamente in luce la forza del diritto comunitario – così come interpretato dalla Corte - all’interno degli ordinamenti nazionali. 

La situazione in esame, in particolare, riguarda la sorte delle decisioni amministrative nazionali divenute definitive la cui statuizione, a seguito di una giurisprudenza comunitaria successiva, risulta essere contraria al diritto comunitario. 
La sentenza si pone in linea di continuità evolutiva rispetto al filone sancito nella nota sentenza Kühne & Heitz
, ampliandone la portata e l’applicabilità. 
I fatti di causa.
In breve i fatti che hanno dato origine al procedimento pregiudiziale in esame. 
La società tedesca Kempter KG, esportatrice di bovini in Paesi terzi, aveva ottenuto dallo Hauptzollamt (ufficio doganale tedesco), restituzioni all’esportazione ai sensi del Regolamento CEE n. 3665/87 della Commissione del 27 novembre 1987, recante modalità comuni di applicazione del regime delle restituzioni all'esportazione per i prodotti agricoli
. 
Successivamente, in seguito ad un controllo effettuato dalle Autorità tedesche, era emerso che, prima dell’esportazione, alcuni animali erano morti e che altri erano stati abbattuti. Pertanto lo Hauptzollamt pretendeva da Kempter il rimborso delle restituzioni all’esportazione che aveva corrisposto. Kempter ricorreva avverso tale provvedimento fino al giudice di ultima istanza (il Bundesfinanzhof): questo respingeva tutte le domande di Kempter, rendendo così definitiva la decisione di recupero dell’ufficio doganale. 

Al sopravvenire di una sentenza favorevole alla posizione di Kempter, resa in caso analogo dallo Bundesfinanzhof, che applicava un nuovo orientamento giurisprudenziale della Corte di Giustizia
, Kempter adiva nuovamente il competente organo giudiziario di primo grado (il Finanzgericht); faceva ciò 21 mesi dopo la data di pubblicazione di detta sentenza comunitaria e senza farne diretto riferimento nei propri atti di causa, chiedendo il riesame dell’avversa decisione amministrativa definitiva per illegittimità della decisione di recupero emessa dallo Hauptzollamt. 
Le questioni pregiudiziali

Il giudice investito di detta nuova controversia si rivolgeva alla Corte di Giustizia ponendo due questioni pregiudiziali. Chiedeva in primo luogo se il riesame e la rettifica di una decisione amministrativa definitiva, per tener conto dell’interpretazione del diritto comunitario pertinente data nel frattempo  dalla Corte di giustizia, presuppongano che l’interessato abbia impugnato tale decisione dinanzi al giudice nazionale invocando il diritto comunitario.
In secondo luogo, chiedeva se in forza della sentenza Kühne & Heitz, la possibilità di domandare il riesame e la rettifica di una decisione amministrativa definitiva contrastante con il diritto comunitario sia soggetta a limiti temporali precisi. 

Una breve scorsa alla giurisprudenza della Corte conferma che la prima questione posta dal Giudice nazionale riguardasse un argomento in parte già affrontato dalla Corte, e da questa già risolto in senso negativo
: i principi della effettività della tutela giurisdizionale e della supremazia, infatti, comportano che il ricorrente non abbia l’onere di dedurre quale specifico motivo di ricorso la violazione del diritto comunitario da parte dell’ordinamento interno ma, al contrario, impongono che il giudice nazionale sia tenuto a disapplicare d’ufficio le norme interne configgenti con quelle comunitarie. 

Da una attenta lettura della decisione in commento, però, emerge anche come la Corte abbia spinto in avanti la propria posizione, approfondendo la questione in maniera ulteriore. 

I Giudici, infatti, hanno deciso di dare concreta applicazione ai principi stabiliti in Kühne & Heitz per rispondere in dettaglio alla prima questione; l’effetto è stato quello di rafforzare ulteriormente la posizione di supremazia del diritto europeo su quello interno. 
E’ pertanto necessario riprendere almeno per sommi capi quanto stabilito nella sentenza che ci interessa. Com’è noto, in Kühne & Heitz la Corte ha individuato quattro condizioni perchè l’atto amministrativo nazionale definitivo possa essere modificato per uniformarsi al diritto comunitario:

· l’organo amministrativo interno deve disporre del potere di ritornare sulla decisione;

· la pronuncia deve essere definitiva 

· tale pronuncia è stata fondata su un’interpretazione errata del diritto comunitario, adottata senza che la Corte fosse adita in via pregiudiziale;

· l’interessato deve rivolgersi all’organo amministrativo immediatamente dopo essere stato informato della detta giurisprudenza.

Nel caso che ci occupa, la Corte non si è limitata solo a stabilire che lo Stato membro è tenuto a procedere alla revisione dell’atto amministrativo definitivo secondo il diritto interno, ma ha precisato come il principio di cooperazione di cui all’art. 10 del Trattato debba coinvolgere tutti gli organi dello Stato, a partire da quelli giurisdizionali. 
Detto dovere di cooperazione, quindi, si manifesta tramite l’uso accorto degli strumenti che il Trattato mette a disposizione dei giudici nazionali, come ad esempio il ricorso in via pregiudiziale, strumento cardine del “dialogo tra giudici”. Ai giudici nazionali, soprattutto quelli di ultima istanza, spetta la responsabilità di attuare questo dialogo, rivolgendosi alla Corte anche d’ufficio, in assenza di specifica richiesta delle parti o di diretto riferimento a norme o sentenze comunitarie.

Nel caso di specie, detto principio comporta che lo Stato membro sia tenuto a riesaminare le proprie decisioni amministrative interne, al fine di conformare la propria interpretazione del diritto comunitario alla posizione interpretativa adottata dalla Corte di giustizia.
La seconda questione posta alla Corte riguardava il limite temporale per proporre il riesame di una decisione amministrativa divenuta definitiva. 
La Corte, ancora sviluppando la giurisprudenza Kühne & Heitz, pone le basi per rimuovere gli ostacoli all’effettività del diritto comunitario.
La sentenza Kempter, insomma, ha reso elastico il quarto criterio fissato nella decisione Kühne & Heitz, prevedendo che il requisito dell’immediatezza della presentazione del ricorso non debba essere inteso in senso restrittivo: “il diritto comunitario non impone alcun termine preciso per la presentazione di una domanda di riesame. Di conseguenza, la quarta condizione menzionata dalla Corte nella sentenza Kühne & Heitz, non può essere interpretata come un obbligo di presentare la domanda di riesame di cui trattasi entro un certo e preciso lasso di tempo dopo che il richiedente sia venuto a conoscenza della giurisprudenza della Corte su cui la domanda stessa si fondava”. 
Rispondendo al secondo quesito del caso ora in esame, i Giudici hanno dunque affermato che “il diritto comunitario non impone alcun limite temporale per presentare una domanda diretta al riesame di una decisione amministrativa diventa definitiva. Gli Stati membri rimangono tuttavia liberi di fissare termini di ricorso ragionevoli, conformemente ai principi di effettività e di equivalenza”.

Da qui, dunque, la legittimità della pretesa della Kempter di vedere accolto il suo ricorso sulla base di una sentenza della Corte successiva al provvedimento amministrativo nazionale definitivo, anche a distanza di tempo dalla pronuncia della stessa. 
Validità ed efficacia delle sentenze interpretative della Corte di giustizia su provvedimenti interni definitivi.
A fronte dell’esposizione di cui sopra, è evidente che punto centrale della questione sia stabilire quale sia l’efficacia, nei confronti di provvedimenti amministrativi o giurisdizionali nazionali divenuti definitivi, delle sentenze della Corte di Giustizia rese successivamente a tali provvedimenti. 
In altri termini, si tratta di valutare quale siano il ruolo e l’efficacia nel tempo della giurisprudenza comunitaria all’interno degli ordinamenti nazionali.

Per quel che qui interessa, la questione può essere esaminata sotto diverse prospettive: in quella stabilita dalla Corte stessa e in quelle che la dottrina ha proposto nel corso delle proprie riflessioni.
Secondo la costante giurisprudenza della Corte, le sentenze interpretative rese in via pregiudiziale ai sensi dell’art. 234 del Trattato, come ribadito anche nella pronuncia in esame, hanno valore dichiarativo, e non costitutivo, del diritto comunitario. 
Conseguenze di questa impostazione sono l’efficacia erga omnes ed ex tunc di dette sentenze, vincolanti non solo tra le parti del giudizio di rimessione, ma nei confronti di ogni altro rapporto giuridico regolato dalla norma interpretata e i cui effetti si spiegano non dalla data della loro emissione, bensì dall’entrata in vigore della norma
. 
Secondo questa ricostruzione, dunque, le sentenze della Corte ben possono regolare sia rapporti giuridici sorti successivamente alla loro emanazione, ma addirittura incidere su provvedimenti nazionali definitivi anteriori. 
Il problema diventa allora capire se le sentenze interpretative possano considerarsi vere e proprie “fonti del diritto”, quale sia la loro posizione all’interno della gerarchia delle fonti nell’ordinamento comunitario, soprattutto nell’ottica dei rapporti tra questo e gli ordinamenti nazionali.

Poiché il diritto comunitario è direttamente efficace nell’ordinamento interno, ne consegue che la sentenza interpretativa della Corte acquista la stessa efficacia diretta e lo Stato membro è tenuto ad uniformarvisi, disapplicando le norme interne configgenti e rimuovendo i provvedimenti illegittimi. 
Tuttavia il vero problema per l’ordinamento interno risiede nel fatto che, come per le leggi di interpretazione autentica, risulta difficile separare l’efficacia del provvedimento normativo dall’interpretazione
. 
La consapevolezza che la classificazione stessa di sentenza come fonte del diritto strictu sensu non è allora adeguata, e ci porta ad esaminare le posizioni assunte dalla dottrina sul punto, almeno con riferimento ai rinvii pregiudiziali ex art. 234 (ex art. 177 del Trattato). Questa si è attestata su diverse posizioni: pur riconoscendo una forza superiore ai provvedimenti giurisdizionali che hanno effetto solo tra le parti del processo, non è unanime il parere secondo il quale queste avrebbero efficacia di fonti erga omnes
. 
La maggior parte della dottrina, infatti, pur sottolineando l’autorevolezza politica di tali sentenze per lo sviluppo del diritto comunitario, ritiene che provochino effetti legali esclusivamente nel giudizio nazionale che ha originato il giudizio di interpretazione preliminare
.
Altra parte della dottrina si pone invece a metà strada tra le due precedenti, riconoscendo alle sentenze interpretative una efficacia superiore a quella limitata dal giudizio a quo, ma non paragonabile all’efficacia erga omnes
.
Tutti gli autori sono però concordi nel ritenere che le sentenze interpretative sono dotate di una efficacia che, comunque la si voglia classificare, trascende il giudizio e il rapporto sostanziale che ne ha consentito l’emanazione
.
Non è dunque così importante stabilire se le sentenze interpretative abbiano carattere dichiarativo o innovativo del diritto comunitario nel momento in cui è chiaro che queste hanno la possibilità concreta di incidere su rapporti giuridici diversi da quelli dedotti nel giudizio di rimessione, anche se questi rapporti sono già stati definitivamente regolati dagli ordinamenti nazionali. 
Quello che qui interessa sono dunque gli effetti concreti che le pronunce della Corte dispiegano sulle pronunce interne successive e definitive: tali effetti costituiscono infatti segnale di come la Corte intenda il rapporto tra diritto nazionale e diritto comunitario, anche alla luce del principio di leale cooperazione di cui all’articolo 10 del Trattato.

Due sono i tipi di fattispecie che sono già passati al vaglio del Giudice comunitario.

Per quanto riguarda i provvedimenti amministrativi, seguendo la decisione Kühne & Heitz, la Corte ribadisce ancora una volta che tra un provvedimento definitivo interno e una pronuncia comunitaria successiva, “prevale” quest’ultima. Perché il diritto comunitario sia effettivo, il soggetto danneggiato deve poter disporre di una procedura interna di riesame, da esercitarsi entro termini ragionevoli dalla data della pronuncia favorevole della Corte comunitaria, tesa a conformare l’atto amministrativo al diritto comunitario.

Per quanto riguarda invece le sentenze rese da organi giurisdizionali di ultimo grado, inizialmente  la Corte sembrava voler seguire un approccio più cauto
, pur imponendo allo Stato che abbia violato il diritto comunitario di risarcire i danni provocati a causa di tale violazione
. Tuttavia anche tale ultimo baluardo dell’autonomia giurisdizionale interna statale è stato abbattuto dalla sentenza C-119/05, Ministero dell’Industria, del Commercio e dell’Artigianato c. Lucchini s.p.a
, nella quale ha sancito che neppure il principio di invalicabilità del giudicato possa costituire ostacolo all’integrale e corretta applicazione del diritto comunitario.
Conclusioni.
Non si può che constatare che le recenti pronunce della Corte, insieme a quelle della Corte Europea dei Diritti dell’uomo, (v. la nota sentenza Dorigo
) limitano sempre più la sfera di sovranità statale anche nell’ambito, assai “intimo” per gli Stati membri, del potere giudiziario
. 
A questo punto, però, spetta agli Stati approntare i mezzi idonei all’integrale applicazione del diritto comunitario anche sotto tale nuovo aspetto
.

Da una parte infatti è necessario che vengano effettivamente previste in tutti gli Stati membri procedure di riesame di provvedimenti amministrativi divenuti definitivi, confliggenti con il diritto comunitario; dall’altra, che venga garantito quel principio di civiltà giuridica che risiede nella certezza del diritto e che ha (o dovrebbe avere) come corollario quello dell’intangibilità del giudicato. 
Per quanto riguarda i provvedimenti amministrativi, in Italia, in assenza della procedura di riesame auspicata dalla Corte, il Giudice amministrativo si è espresso favorevolmente per l’azione in autotutela
.
Tuttavia, almeno nel diritto civile, la tipizzazione e tassatività delle deroghe al principio di intangibilità del giudicato (revisione o ricorso straordinario ex art. 625 c.p.p., revocazione ex art. 395 c.p.c., opposizione di terzo ex art. 404 c.p.c.), che trovano la loro ragion d’essere nel principio di certezza del diritto, dovrebbero indurre il legislatore nazionale ad introdurne una deroga ad hoc in caso di violazione del diritto comunitario (o degli obblighi derivanti da trattati internazionali, come la Convenzione europea dei diritto dell’uomo, soprattutto a seguito delle sentenza n. 348/2007 e 349/2007 della Corte costituzionale). 
Nel contemperamento tra queste diverse esigenze, sarebbe auspicabile che il legislatore stabilisse precisi termini di prescrizione o decadenza per l’esercizio del diritto di “impugnare” l’atto interno definitivo ma contrario al diritto europeo, oltre i limiti attualmente previsti dal nostro ordinamento positivo, in ottemperanza a sentenze interpretative della Corte rese anche successivamente all’intervenuta effettività del provvedimento. 

Al fine di conformarsi al diritto comunitario, nel nostro ordinamento si potrebbe ravvisare, sempre per quanto riguarda la materia civile, uno strumento allo stato ancora poco utilizzato soprattutto con riferimento al rispetto degli obblighi dell’Italia derivanti dai Trattati internazionali. 
Si tratta del ricorso nell’interesse della Legge (art. 363 c.p.c.). Questo istituto, recentemente riformato dal Decreto legislativo n. 40/2006, prevede che Procuratore Generale presso la Corte di Cassazione possa chiedere al Giudice di legittimità di enunciare il principio di diritto al quale il giudice di merito avrebbe dovuto attenersi nel caso al suo esame. Il ricorso può essere proposto anche in relazione a provvedimenti non ricorribili per Cassazione né altrimenti impugnabili, dunque ormai definitivi
. Bisogna però avvertire che, contrariamente a quanto era previsto anteriormente alla riforma del 2006, la pronuncia della Corte di Cassazione non produce effetti diretti sul provvedimento del giudice di merito, che dunque rimane valido nonostante la sua contrarietà al diritto. L’intenzione del legislatore non è infatti quella di prevedere un ulteriore mezzo per sanare le “ingiustizie”, oltre ai limiti temporali previsti dalla norme sul giudicato formale e al di là della volontà delle parti, ma quello di impedire che sentenze contrarie al diritto possano costituire precedente per la decisione su questioni analoghe.
Un uso di tale istituto a favore del diritto comunitario, eventualmente creando un simile istituto in materia amministrativa, potrebbe permettere di non esporre lo Stato italiano a procedure d’infrazione e al conseguente obbligo di risarcimento del danno per mancata osservanza degli obblighi comunitari da parte degli organi giudiziari
. Infatti il Procuratore generale, nel proporre il ricorso per violazione del diritto comunitario, potrebbe ad esempio chiedere alla Cassazione, in qualità di giudice di ultima istanza, di sollevare una questione pregiudiziale alla Corte di giustizia, in modo da ottenere una sentenza interpretativa in materia, e consentire così all’ordinamento italiano di uniformarvisi tempestivamente (e preventivamente).
Insomma, siamo sempre più dell’avviso che l’Italia – intesa nella sua componente giuridica “umana”, fatta di operatori privati e istituzioni – debba intraprendere con sempre maggior serietà e consapevolezza il cammino europeo in cui si è impegnata, onde evitare che lo stesso si trasformi in un pantano in cui vengano lanciati dei sassi che possono solo fare male. E ciò vale a maggior ragione nel caso in cui entri in vigore il Trattato di Lisbona che – all’art. 19 par. 1, c. 2, prevede che gli Stati membri stabiliscano dei rimedi giurisdizionali volti ad assicurare la tutela giurisdizionale effettiva nei settori disciplinati dall’Unione.
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