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LA CoLLANA

Ubi societas, ibi jus. Questo antico adagio romano dimostra oggi tutta la sua validitd
nell’indicarci quanto sia cruciale, per la scienza e per Iagire pratico, collegare fra loro i
cambiamenti sociali studiati dalla sociologia e il diritto che cerca di dare loro una rego-
lazione normativa. I contatti e I'influenza reciproca tra diritto e sociologia stanno cre-
scendo di continuo e i docenti dell’'una come dell’altra disciplina sono scientificamente
persuasi della loro scelta. L’auspicio ¢ che il dipartimento di sociologia e diritto dell’eco-
nomia possa esercitare un influsso non trascurabile su alcuni campi della ricerca e della ri-
flessione scientifica di settore, talora soddisfatti del loro status quo (con un atteggiamento
spesso isolazionista), talora troppo ancorati alla distinzione tra conoscenza dei principi
astratti e conoscenza e fruizione dei fatti e delle pratiche sociali. Gia da tempo sono emer-
se connessioni e mediazioni tra principi e realt in una proficua reciproca fertilizzazione
che ¢ il contrassegno essenziale della posizione culturale del dipartimento; vale a dire una
concezione della conoscenza che non ¢ puro e semplice rispecchiamento di una realta
statica fuori e indipendentemente dall’'uomo-cittadino ma attivit, non solo teorica, essa
stessa aspetto della realtd in trasformazione. E cosi che la conoscenza dei nessi reali, nel-
la dialettica fra le diverse forze umane ¢ le forme di societd, assume una sua dignita auto-
noma, caratteristica del dipartimento. Contro ogni assolutizzazione del metodo di ogni
scienza particolare, contro ogni restrizione degli orizzonti e l’impoverimento contenuti-
stico di certa scienza ufficiale. Cid non toglie che il diritto e la sociologia possano riven-
dicare la diversita dei metodi di indagine e degli strumenti conoscitivi propri ma al con-
tempo comporta che nella sussidiarieta reciproca possano ‘vivere’ all’interno dei contesti
socio-economici imprimendo il loro rispettivo impulso.

Entrambi possono estroflettere le proprie forze per riconoscere e concorrere a supera-
re le necessita delle collettivita ¢ i loro impulsi indifferibili. Si pensi ad esempio alle ma-
terie di studio come ["autorita e la famiglia, I'impresa ¢ la societa, il lavoro ¢ 'economia,
I'imposizione fiscale e la solidarieta sociale, la societa attiva e la societd acquiescente, I’in-
dustria e 'ambiente con i relativi contrasti, il potere della comunita e quello del singolo,
il sistema bancario-creditizio e le relative connessioni.
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Oggi sembra stiano per cadere o per lo meno oscillano pericolosamente i presupposti
di ogni legge eppure la legge risulta una condizione cronica della societd contemporanea,
dando luogo a situazioni talora paradossali talora sfuggenti all’interno delle quali 'uomo
continua a vivere. Sembra essere messo in discussione il legame della legge con il territo-
rio, ma al contempo il legame ritorna quasi in un moto perpetuo sicché il diritto continua
a irradiarsi con ordini, condizionamenti, decisioni mentre la societa tenderebbe a sottrar-
sene o a rovesciarli, perché la legge pretende una sorta di eternita dei principi che la sot-
tendono mentre la societd non vorrebbe essere sottratta ai flussi del tempo con intenzioni
infuturanti progettuali autonome. E questa una delle tipiche occasioni in cui scienze so-
ciologiche ¢ giuridiche consentono di affrontare ‘insieme’ e contemporaneamente nuo-
vi campi di possibilita costruttive, in una molteplicitd ordinata che assicura la non con-
traddittorieta logica della possibilita della sua costruzione. Il diritto e la sociologia non
sono ricavabili uno dall’altra ma possono riscontrarsi coincidenze proficue nell’equilibrio
continuo delle procedure di libera scelta, pensando simultaneamente gli apparenti oppo-
sti, ordine-arbitrarietd, possibilita-necessita, affermazione-negazione. Costituiscono I'u-
no l'altrimenti dell’altra e al contempo la prossimita dell’altra al primo, senza mai sentirsi
identici, pur integralmente affidati al lavoro di restaurazione degli istituti. Dispersioni e
disaggregazioni possono assillarli, essendo entrambi essenza di se stessi, cio che rende raro
equivocarli, ma si influenzano reciprocamente nell’esposizione con cui si fanno conosce-
re € con cui sono stati.

Entrambi superano ’astratta separazione tra tempo vero e tempo apparente e sSono
dediti al presente per comprenderlo e sostanziarlo, abbracciando la vita in sé con la chia-
rezza che ne divide e ne rapporta le diverse dimensioni.

Sono discipline che realizzano ‘il possibile’, oltre ogni errante radice, nell’idea del do-
ver essere della pienezza del presente e quindi entrambe contengono principi universa-
li disincarnati da ogni terra e da ogni luogo, liberi dalla crescente instabilitd del termine
stesso di Stato.

Gli studiosi del dipartimento conoscono la necessita delle domande e la difficolta fre-
quente delle risposte, ma il domandare e il rispondere sono per loro elementi di una stessa
dimensione ¢ quotidiana abitudine di assumerli come un unico contesto.

Domanda e risposta sono due termini incommensurabili, e gli studiosi del diparti-
mento lo sanno, percid sono attenti a non sprofondare nella dimensione della domanda,
quando ¢ riconosciuta priva di scopo e percio inutile, avendo come fine la veritd in quanto
problema. Cosi non percorrono vie di fuga, auspicando che la verita prenda forma, se non
oggi, un’altra volta, con la pazienza di ottenerla.

E cosi che il dipartimento di sociologia e diritto dell’economia pud essere inteso come
labirinto protettivo degli studiosi rivolti al possibile delle risposte, anche se spesso si celano.

Nella fondamentale proposizione di far coincidere esistenza e costruibilitd di cose
nuove, con approfondito vaglio critico, nell’equilibrio delle due discipline, aperte una
all’altra con lucidita.

12
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Il dipartimento ¢ dunque la forma di accoglienza che facilita e nutre il successo della
ricerca, attivitd istintiva e fertile dei suoi componenti che insieme reagiscono al controllo
esercitato sulle questioni dall’abitudine; con le loro narrazioni plurali tra il caos dei dirit-
t, le istituzioni, le tradizioni giuridiche e sociali, i soggetti politici in cerca di legittima-
zione, i poteri nascosti che cosi tanto ricordano la crisi attuale, le nuove patrie, le tendenze
isolazioniste, I’essere in relazione.

Ed ¢ il luogo dell’ascesa di giovani intraprendenti che con le loro intuizioni creano
una grande realtd, né impaludata né burocratica, vero riferimento in una globalita sempre
pill frammentata, in attesa del futuro, con coraggio morale in tempi squilibrati e storti di
societa subalterne e dilatate.

Sociologia e diritto dell’economia si sono accostate 'una all’altro nell’ambito di un
nuovo dipartimento per la specifica funzione morale ¢ sociale delle discipline e del ruolo
dei loro studiosi. L’idea del ‘compito’ delle due discipline ¢ stata centrale per il loro acco-
stamento; tanto da sembrare strettamente legata e finanche suggerita da un’idea morale
della societa e del sistema giuridico. A questa idea si ¢ affiancata poi la volonta di una in-
tensa attivitd pubblica e di una altrettanto viva produzione scientifica.

La prossimita tra sociologi e giuristi ha messo in luce il valore politico delle norme e
definita la loro funzione in relazione al sistema sociale ed economico e ha sottolineato il
differente grado di adeguatezza pubblico-politica in vista della loro applicazione. Si sono
trovati cosi a lavorare gomito a gomito numerosi intellettuali, in una schiera che ha riu-
nito nella figura dello studioso attitudini di vita e vocazioni in una misura in parte anche
lontana dalla tradizione accademica. Le due discipline hanno una propria unita intrin-
seca, guidate da propri principi originali ma le accomuna uno spirito che ¢ lo sforzo di
contrastare con puntuali riferimenti e analisi ogni decadenza, ogni sincretismo sui tempi
attuali, articolando un senso nuovo dell’'uomo in sé, del mondo, del dualismo tra I'uno
e I’altro, del dinamismo societario, della conoscenza della verita sulla condizione umana
individuale e collettiva.

L’accostamento delle due discipline pud rappresentare I'opportunitd di possibili no-
vitd nel metodo o nella attualitd delle ricerche che sono gli elementi che intendono ca-
ratterizzare la Collana, aperta ai lavori anche di sperimentazione, o nella messa a fuoco
del proprium di ogni disciplina, tutti considerati come compito e come responsabilita di
ogni studioso. E questa la risposta a studi mistificatori e sedicenti scientifici di alcuni anni
passati che enunciavano il crollo di tutti i principi e di tutte le regole. Questa Collana ha
una funzione ordinante, regolatrice e costruttiva nel nostro sistema sociale, economico e
giuridico, e vuole essere espressione di un sistema di valori economici, giuridici e socia-
li subito associati al concetto di persona umana senza restringere I'orizzonte scientifico a
una sola epoca storica. E cosi che le cose possono ‘svelare’ la loro esistenza a chi le inter-
roga seriamente, visitandole pili volte, senza tuttavia svelare del tutto da dove vengono.

Risulta chiaro che la Collana contiene due punti di vista, entrambi necessari, nella
comprensione della realtd, ma differenti ¢ vuole superare le difficoltd o le perplessita che
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un loro avvicinamento ha pitt volte suscitato, soprattutto per la diffidenza di alcuni stu-
diosi, nonostante siano coscienti della ormai imprescindibile natura interdisciplinare del-
la ricerca, che si tratti di interdisciplinarietd interna o esterna; anche perché soltanto cosi
si evita sicuramente che ogni scienza rifletta esclusivamente su se stessa e sul proprio ruo-
lo e non prenda in considerazione riflessi, relazioni, interferenze che non possono non
stimolare.

La Collana del dipartimento costituisce percio il punto d’incontro speculativo tra le
culture degli studiosi afferenti alla struttura e ha ’ambizione di avvalorare i loro apporti
dediti al ritrovamento del senso vero della realtd; cosi ad esempio il giurista va oltre i clas-
sici confini dell’interpretazione della legge che non ne esauriscono obbligatoriamente il
compito scientifico e il sociologo va oltre i confini delle regole sociali vigenti in una certa
collettivita, analizzandone il senso, le funzioni e le finalitd di cambiamento della collet-
tivita stessa.

Risulta cosi che le due discipline, diritto e sociologia, possono affrontare nuovi argo-
menti tra scienza e politica, sottolineando la centralita del concreto rispetto all’astratto
in una concludenza armoniosa.
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PREFAZIONE

MARcCO LAMANDINT*

1. E forse possibile che, in Europa, al diritto della finanza “tocchi in sorte” — non
domani, ma forse neppure in un futuro troppo lontano — di muovere da avan-
guardia in una nuova sfida istituzionale, dopo aver assolto con successo al teme-
rario compito di ridisegnare e mettere in opera le forme probabilmente pit avan-
zate e complesse di amministrazione condivisa e di governance pubblica multili-
vello (il Meccanismo Unico di Vigilanza e il Meccanismo Unico di Risoluzione):
quella cio¢ di sperimentare una progressiva evoluzione in senso pit federale anche
della giurisdizione. Non un dual system di corti federali e statali, come nell’ordi-
namento statunitense; ma quantomeno un rafforzamento dei presidi lato sensu
giurisdizionali europei, attraverso un’evoluzione di embrioni di essi gia presenti
nel sistema.

Il tradizionale, e ingegnoso, apparato giurisdizionale integrato, che vede la
Corte di Giustizia al vertice del sistema e i giudici nazionali quali longa manus
della giurisdizione europea nell’interpretazione e applicazione del diritto euro-
unitario, comincia infatti a mostrare oggi, in questa materia, alcuni limiti. Cio ¢
dovuto ad un duplice e concomitante processo di evoluzione dell’integrazione
europea, che per il momento ha avuto modo di compiersi con maggiore profon-
dita, appunto, nel contesto finanziario, e pitt marcatamente in quello bancario.

Da un lato, lattribuzione di competenze decisorie in materia di supervisio-
ne e risoluzione alle amministrazioni europee (in materia bancaria alla BCE e al
Comitato di Risoluzione Unico, ma con qualche esempio anche in altri settori
del mercato finanziario, con riguardo alle selettive competenze di supervisione
diretta attribuite all’Autorita europea degli strumenti finanziari e dei mercati, e
ora anche all’Autoritd Bancaria Europea) ha posto in forme pili pressanti, anche
se certo non nuove in sé, la questione della sufficienza del sindacato giurisdiziona-
le delle Corti europee, specie su valutazioni tecniche ed economiche di notevole

* Universita di Bologna.
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complessita, rispetto al paradigma valoriale di una tutela giurisdizionale effettiva,
rendendo al contempo particolarmente evidente le esigenze di specializzazione
del giudice (cio che, va riconosciuto per inciso, non ¢ di per sé incompatibile nep-
pure con una corte generalista, se alcuni suoi componenti assicurano la necessaria
competenza e riescono a far fronte al relativo contenzioso).

Dall’altro lato, sul fronte del diritto privato della finanza, a norme euro-uni-
tarie sempre pil di armonizzazione massima, necessarie per assicurare una effet-
tiva integrazione del mercato interno bancario e finanziario e che postulerebbero
un’applicazione uniforme delle stesse da parte dei giudici degli Stati membri, si
contrappone una notevole discrepanza applicativa da parte dei giudici degli Stati
membri: il principio di autonomia procedurale determina, in tal modo, un effet-
to di ritardo del processo di armonizzazione, costringendo la Corte di Giustizia a
reagire, in tempi recenti dando assai pitt invasiva (e talora ruvida) applicazione ai
principi di equivalenza ed effettivita.

2. Quanto al primo tema, quello cio¢ della tutela giurisdizionale effettiva nel qua-
dro delle public law disputes che si originano dal nuovo meccanismo di co-am-
ministrazione europea, cio che sembra rendere speciale il percorso evolutivo di
questo tema in materia bancaria e finanziaria ¢ il fatto che, a differenza di quan-
to ¢ avvenuto nel diritto della concorrenza, qui la linea di tendenza nell’ammini-
strazione delle regole euro-unitarie ¢ nel senso della centralizzazione, invece che
del decentramento; e ¢io inevitabilmente porta con s¢, invece che un progressi-
vo decremento, un incremento del carico di lavoro delle Corti europee, chiama-
te ad assicurare appunto tutela giurisdizionale effettiva a fronte di provvedimen-
ti dell’amministrazione europea che possono avere implicazioni economiche sui
destinatari di grande rilievo. La Corte di Giustizia ¢ un’istituzione certamente
strutturata per far fronte a questa nuova sfida, come ¢ stata in grado di far fronte
alle sfide del sindacato sulle decisioni della Commissione in materia di concorren-
za ¢ nelle altre materie demandate alla sua amministrazione, e cio a maggior ragio-
ne dopo I'ampliamento del numero dei giudici del Tribunale dell’Unione Euro-
pea e le misure di deflazione dei rinvii pregiudiziali destinati alla Corte in fase di
approvazione mediante la riforma dello Statuto della Corte.

Eppure, i primi dieci anni di esperienza applicativa dell’Unione Bancaria of-
frono un’immagine in chiaro scuro. La Corte ha pronunciato alcune sentenze di
grande importanza e di non minore impegno', assolvendo bene alla funzione di
guida che le spetta. Al contempo, da un lato, il carattere altamente tecnico della

1. Basti richiamare qui la sentenza della Corte, Grande Sezione, del 19 dicembre 2018, Silvio
Berlusconi e Fininvest ¢ BCE, C-219/17, ECLI:EU:C:2018: 1023 nonché sentenza della Corte
(Prima Camera), 4 maggio 2023, BCE ¢ Crédit Lyonnais, C-389/21, ECLI:EU:C:2023:368
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materia e le potenziali implicazioni per il valore fondamentale della stabilita fi-
nanziaria inducono un inevitabile atteggiamento di prudenza e self restraint nel-
la Corte e favoriscono un sindacato intrinseco piu ispirato alla marginal che non
alla full review. Dall’altro lato, visti i carichi di lavoro della corte, si sono dovuti
attendere lunghi anni prima di poter avere le prime risposte. Ed ¢ cosi che, giorno
dopo giorno si allunga, e non di poco, la “fila” dei casi — alcuni di grande impor-
tanza — che attendono una decisione. In taluni di questi casi, poi, si tratta di deci-
sioni di supervisione o di preparazione alla risoluzione (come I’adozione dei pia-
ni di risoluzione o la fissazione dell’ammontare di passivita suscettibili di essere
utilizzate per la ricapitalizzazione in contesto di risoluzione, c.d. TLAC/MREL)
per loro natura ricorrenti, che cio¢ vengono periodicamente adottate ex zovo (in
genere ogni anno), generando in tal modo una continua rincorsa, attraverso lo
strumento della modifica dei motivi di impugnazione in corso di giudizio, tra de-
cisione amministrativa € processo.

Prefigurandosi questi rischi, il legislatore europeo ha fatto ampio uso, in que-
sta materia, delle commissioni interne di ricorso come un utile filtro di revisione
amministrativa, demandata ad un organo indipendente e imparziale, eppure in-
terno all’autoritd, che ¢ spesso “a cavallo” tra amministrazione e giurisdizione. Li-
mitazioni del Trattato quanto alla BCE, e scelte politiche in sede di regolamenti
istitutivi delle altre autorita, hanno tuttavia imposto, le prime, significative diffe-
renze funzionali della commissione di riesame della BCE rispetto alle altre com-
missioni di ricorso (che ne hanno condizionato I'efficacia quale filtro effettivo), e,
le seconde, istituito tali commissioni all’interno delle autorita (invece che fuori di
esse, come sarebbe stato per degli administrative tribunals) e circoscritto ’'ambito
di competenza della commissione di ricorso del Comitato Unico di Risoluzione
(in tal modo, anche qui, condizionandone efficacia quale filtro). Come ben illu-
stra in questo volume il saggio di Giulia Lasagni, sussiste poi, almeno allo stato,
incertezza circa 'intensita del loro sindacato (che si accompagna anche a diver-
genti prassi circa i tempi e i modi di esso, che di necessita si traducono anche in un
diverso grado di tutela del due process), di modo che Iinterazione tra sindacato in
sede revisione interna e controllo giudiziale da parte della Corte di Giustizia ¢ an-
coraalla ricerca di un proprio definitivo punto di approdo, nella prospettiva di un
pieno realizzarsi del diritto ad una tutela giurisdizionale effettiva.

Tutto questo mostra come, sul piano delle public law disputes in materia banca-
ria e finanziaria, ad un’amministrazione europea che si ¢ venuta a costituire nell’ar-
co di pochi anni con caratteristiche di notevole innovativita e impatto operativo
non ha ancora corrisposto una analoga definizione organica degli strumenti giuri-
sdizionali (in senso lato) di revisione. Quale possa essere la risposta organizzativa
pit adeguata rispetto a questo stato di cose ¢ tema complesso, che chiama in gio-
co limiti dei Trattati e scelte di politica del diritto di vertice, a livello europeo, alle
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quali — in un ideale continuum di riflessione con questo lavoro collettivo — si ¢ cer-
cato di dare una prima risposta altrove®. Cid che tuttavia preme qui sottolineare ¢
come la soluzione a questi dilemmi si giova di un dialogo tra dimensione europea
e dimensione nazionale, e trova feconde anticipazioni, ricche trattazioni, e molte-
plici spunti in paralleli dilemmi che nel tempo I'esperienza italiana ha affrontato
definendo i confini del sindacato giurisdizionale e della tutela dei diritti rispetto a
decisioni amministrative interne in campo economico finanziario.

Questo volume - frutto di un progetto interdisciplinare di ricerca naziona-
le?* tra le Universita di Bologna, Padova ¢ La Sapienza di Roma e di cui gli autori
di questo volume rappresentano i componenti dei tre nuclei di ricerca — ha cosi
inteso raccogliere, in un’aggiornata analisi critica di sintesi, lo stato di queste ri-
flessioni e il loro percorso evolutivo, e cosi, iz primis, il ricco materiale che viene
dalla nostra tradizione costituzionale, sulla “posizione di centralita che il dirit-
to di azione riveste nella logica dello Stato di diritto in quanto garanzia di rea-
lizzabilita dei diritti individuali”, come ben ricorda il saggio di Roberto Nania
che apre questo volume, che ne osserva al contempo, e giustamente, la natura di
“principio, a tal punto compenetrato con I’identita costituzionale, [che] non solo
¢ in grado di sottrarsi allo stesso potere di revisione costituzionale interno, ma ¢
chiamato anche a precludere I'ingresso di discipline normative o orientamenti
giurisprudenziali di derivazione extranazionale che in qualche modo ne possa-
no contraddire il contenuto prescrittivo” (il tema dei controlimiti costituzionali
e della tutela giurisdizionale effettiva ¢ ulteriormente ripreso dal saggio di Anna
Camilla Visconti). I lavori, piacevolmente densi, di Maria Grazia Rodomonte,
Ludovica Durst e Paolo Mezzanotte, in una linea di continuita, illuminano su
aspetti dell’indipendenza del giudice e della interpenetrazione tra giusto procedi-
mento (un tema affrontato anche dal saggio di Michele Belletti) e giusto processo
misurando gli esiti interpretativi raggiunti su questi temi dalla nostra Corte Co-
stituzionale e dalle Corti sovranazionali, in modi che offrono molteplici spunti
di riflessione per la prospettiva evolutiva del diritto ad una tutela giurisdizionale
effettiva quantomeno nel nuovo contesto europeo delle public law disputes che si
originano nell’Unione bancaria.

Parallelamente, il tema, tanto “classico” quanto difficile (¢ immanente al di-
segno istituzionale europeo delle commissioni di ricorso in materia finanziaria
che sono costituite da specialisti ¢ identifica talune di esse come “primo grado” di
giudizio), della specializzazione e della specialitd del giudice, ¢ stato affrontato in
questo volume in una duplice prospettiva.

2. M. Lamandini, D. Ramos Munoz, Finance, Law and the Courts. Financial Disputes and
Adjudication (OUP, 2023), in specie parte IV.
3. PRIN2017NAFWCS.
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Da una parte, nei suoi lineamenti per cosi dire di disegno ordinamentale, aven-
do riguardo al caso emblematico, nella prospettiva del diritto interno, della giuri-
sdizione sulle risorse sul duplice versante delle entrate e delle spese. I saggi raccolti
in parte seconda di questo volume* segnano, come scrive nel suo bel saggio Mario
Bertolissi, le “direttrici” circa una molteplicita di “essenziali problemi ereditati dal
passato e non ancora risolti che costituiscono una onerosa ipoteca per I’avvenire
della societd”. Si tratta, d’altro canto, di riflessioni anche particolarmente tempe-
stive, dal momento che consentono di collocare in un pitt ampio contesto e di me-
glio comprendere la recente riforma della giurisdizione tributaria di cui alla legge
31 agosto 2022 n. 130 (peraltro ora, non a caso, al vaglio della Corte costituzio-
nale). E cio non solo nel quadro dell’esperienza costituzionale italiana e del relati-
vo dibattito sulla unitarieta della giurisdizione ma anche nel pitt ampio contesto
del disegno ordinamentale della giustizia, e dei suoi necessari attributi di compe-
tenza ¢ indipendenza, in ambito tanto domestico quanto europeo, ¢ in una pro-
spettiva comparata. Del resto, che il tema abbracci passato, presente e futuro ¢ evi-
dente: per avvedersene ¢ sufficiente ricordare (come fanno in questo volume i due
saggi di Guido Rivosecchi e Giuseppe Bergonzini), quanto al passato, la discus-
sione sul giudice tributario che animo, con spunti di sorprendente modernita, la
Seconda Sottocommissione dell’Assemblea Costituente rispetto ai modelli alter-
nativi del giudice speciale e di quello ordinario specializzato; quanto al presente,
la discussione di quel medesimo tema in sede di Commissione interministeriale
per la riforma della giustizia tributaria (quale emerge dalla Relazione conclusiva
del 30 giugno 2021); quanto al futuro, gli obiettivi del Piano nazionale di ripre-
sa e resilienza per una complessiva riforma del sistema giurisdizionale italiano e le
riforme recentemente varate (e ora chiamate alla prova della pratica). Come giu-
stamente osserva nel suo saggio Giovanna Tieghi, dunque, la giustizia fiscale ¢ un
campo nel quale da tempo ¢ ben presente I’interrogativo su come assicurare tute-
la effettiva al pitt umano dei diritti costituzionalmente tutelati — e cio¢ quello ad
una giurisdizione che renda effettivamente giustizia — e si tratta cola di un tema
trasversale, nell’ordinamento e tra gli ordinamenti, che permea di sé tradizione
e modernita. Esso sembra poter offrire, di conseguenza, utili risposte anche nel-
la prospettiva evolutiva della giustizia europea in materia bancaria e finanziaria.

Dall’altra parte, il tema ¢ affrontato in questo volume anche facendo un pun-
to aggiornato sulle lezioni che vengono dalla giustizia amministrativa italiana nel
sindacato di valutazioni tecniche o economiche complesse. L’esperienza italiana
¢ particolarmente illuminante e, ¢ giusto riconoscerlo, particolarmente avanzata
anche in prospettiva comparata. Il saggio di Federico Laus affronta, nel quadro di

4. Che per la loro ampiezza hanno meritato anche una anticipata pubblicazione autonoma,
con mia prefazione, in M. Bertolissi (a cura di), I/ destino delle risorse pubbliche, Jovene, 2023.
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cio che egli descrive come “la benemerita specializzazione del giudice amministra-
tivo’, le linee evolutive del sindacato giurisdizionale della discrezionalita dell’am-
ministrazione, che costituisce, come efficacemente I’ha descritta Sabino Cassese,
un vero e proprio “assillo” per i giuristi. E questa analisi del sindacato intrinseco
(un sindacato tanto consueto nella nostra giurisprudenza amministrativa quanto
complesso e articolato nelle sua ramificazioni in concreto) discute il suo delicato
porsi tra la Scilla dei principi di “pienezza ed effettivita della tutela giurisdizio-
nale [che richiedono che il sindacato si estenda] anche all’accertamento dei fatti
operato sulla base di concetti giuridici indeterminati o di regole tecnico-scienti-
fiche opinabili, al fine di evitare che la discrezionalita tecnica trasmodi in arbitrio
specialistico, [...] attraverso la verifica del rispetto dei limiti dell’opinabile tecni-
co-scientifico attraverso gli strumenti processuali a tal fine ritenuti idonei (ad es.
consulenza tecnica d’ufficio, verificazione ecc.)”, di modo che il giudice si avvalga
“delle medesime conoscenze tecniche appartenenti alla scienza specialistica appli-
cata dall’amministrazione” e il Cariddi del principio che “tale sindacato non puo
tuttavia spingersi fino al punto di sostituire le valutazioni discrezionali dell’ammi-
nistrazione”. Il giudice si deve infatti “limitare a verificare se la risposta [dell’ammi-
nistrazione] rientri o meno nella ristretta gamma di risposte plausibili, ragionevoli
e proporzionate che possono essere date a quel problema alla luce della tecnica™
limite che ¢ ulteriormente ripreso, e ben esemplificato nei pericoli di un suo even-
tuale superamento, dal contributo di Carlo Bottari riferita a innovative esperienze
nel settore della sperimentazione animale. Cio che Rolando Pini, nel suo saggio
in questo volume, chiama le diverse “geometrie” dell’ adjudication, sono ulterior-
mente esplorate, con particolare riguardo alla giurisprudenza amministrativa in
materia di provvedimenti di vigilanza bancaria, da Cecilia Sereni Lucarelli con
particolare riguardo ruolo che deve essere ascritto, nel contesto della giurisdizione
piena sulle sanzioni, al giudizio sul fatto e al sindacato di “maggiore attendibili-
td” nell’accesso al fatto e da Donato Messineo, beneficiando anche dall’esperienza
“dall’interno” della consulenza legale di Banca d’Italia, con riguardo al sindacato
delle valutazioni tecniche complesse che stanno alla base di provvedimenti di vigi-
lanza (con una assai ricca analisi di tutti i casi pitt recenti decisi dal giudice ammi-
nistrativo italiano in questa materia, letti “controluce” rispetto al sindacato svolto
dalla Corte di Giustizia rispetto a decisioni di vigilanza o risoluzione delle auto-
ritd europee). Queste considerazioni si saldano, e trovano ulteriore ampio appro-
fondimento, nella parte quarta di questo volume, ove si affronta il tema della tute-
la giurisdizionale effettiva rispetto al diritto sanzionatorio nel settore finanziario e
nella materia del golden power. 1 densi, e assai utili, saggi di questa parte, alcuni dei
quali redatti da specialisti della materia che ne sono anche responsabili della quo-
tidiana applicazione pratica presso le autorith competenti, consentono di fare un
punto particolarmente approfondito e aggiornato dello stato dell’arte in materia,
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e offrono molteplici spunti anche nella prospettiva di politica del diritto. Lo stesso
¢ a dirsi delle considerazioni, che ne costituiscono un’ideale continuazione, dato
che le sanzioni amministrative in questa materia sono afflittive e “a colorazione
penale”, dedicate dalla parte quinta al prisma della specializzazione nella giurisdi-
zione penale in materia bancaria e finanziaria, con uno sguardo attento alle com-
plessita (e ai ritardi) del disegno istituzionale europeo in materia. Il tema della po-
litica criminale unionale si colloca, come giustamente osserva Silvia Allegrezza, in
una fase meramente embrionale, che ¢ tanto pit sorprendente se si considera come
in sede di Unione bancaria I'irrobustimento dell’apparato sanzionatorio ammi-
nistrativo (che pur presenta le molteplici problematicitd evidenziate da Raffacle
D’Ambrosio nel suo saggio sulla tutela giurisdizionale effettiva e il diritto sanzio-
natorio in materia bancaria a seguito del regolamento SSM) “non ¢ stato accom-
pagnato da alcun intervento sul piano repressivo penale”. Silvia Allegrezza osserva
infatti che “sebbene la recente storia europea, ¢ non solo durante la crisi finanzia-
ria, sia costellata di episodi criminosi che vedono coinvolti grandi istituti bancari,
I'iniziativa della UE si ¢ limitata ad una progressiva armonizzazione di alcune fat-
tispecie penali, quali il riciclaggio o I’abuso di mercato, senza pero innovare la stra-
tegia di contrasto, che rimane parcellizzata entro i confini nazionali. Quello che
manca ¢ la centralizzazione dell’enforcement [...], ovvero la creazione di organi
che possano indagare e giudicare”. E cid malgrado dal giugno 2021 operi un orga-
no investigativo penale come la Procura europea (EPPO). Non mancano, dunque,
le ragioni per una visione che, anche nel diritto bancario penale dell’ Unione possa
in prospettiva muovere verso un sistema punitivo multilivello (europeo-naziona-
le) integrato e coerente; ma si tratta di approdi che appaiono ancora incerti ¢ lon-
tani e che inducono allo stato piuttosto a concentrare gli sforzi sul coordinamen-
to ¢ il rafforzamento dei canali informativi esistenti tra autorita e giudice penale.
Non per questo, tuttavia, la prospettiva penalistica risulta meno pregnante nell’a-
nalisi dei temi oggetto del presente volume, dal momento che, in questa materia, i
principi del giusto processo informano profondamente di sé tanto il disegno degli
strumenti rimediali, come mostra Giulia Lasagni trattando di giusto processo, vi-
gilanza bancaria e diritto al rimedio effettivo (affrontando anche le incertezze che
accompagnano il conseguimento di una giurisdizione piena attraverso il combi-
nato operare di commissioni interne di ricorso e corti europee®), e rappresentano
il fondamentale “sestante” per orientarsi “nell’intricato labirinto della moltiplica-
zione sanzionatoria’, come mostra Chiara Silva interrogandosi sulle ricadute del
principio di proporzionalita della pena e sui profili problematici di un sindacato
diffuso di ri-equilibrio sanzionatorio in questa materia.

5. Siv. Corte di Giustizia, 9 marzo 2023, ACER ¢ Aquind, C-46/21 P, ECLI:EU:C:2023:182,
che non si riferisce tuttavia a commissioni di ricorso in ambito finanziario.
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3. Ma anche sul fronte del diritto privato della finanza, e dunque sul piano delle
private law disputes, in materia bancaria e finanziaria, a norme euro-unitarie sem-
pre piu di armonizzazione massima si contrappone una notevole discrepanza ap-
plicativa in sede giustiziale. Cio sembra poter avere in prospettiva interessanti ri-
percussioni sul piano ordinamentale della giustizia in materia.

Da un lato, infatti, progressivamente la Corte di Giustizia potrebbe vedersi
costretta a far arretrare rispetto ai concorrenti (¢ prevalenti) principi di equiva-
lenza ed effettivita, il principio di autonomia procedurale, ove questo principio,
che pur costituisce un caposaldo del tradizionale rapporto tra ordinamento euro-
peo e ordinamento nazionale®, finisca sistematicamente con ’avere un effetto di
grave ritardo del processo di armonizzazione in concreto. Se ne ¢ avuta di recente
una prima avvisaglia, si direbbe, con le sentenze gemelle della Corte del 17 mag-
gi0 2022, in Banco di Desio, Ibercaja Banco, Impuls and Unicaja Banco” che hanno
fatto prevalere le esigenze di uniforme applicazione delle disposizioni in materia
di clausole abusive nei contratti bancari addirittura sul giudicato interno. Sul pia-
no del disegno ordinamentale, ci6 potrebbe forse anche preludere ad un pit fre-
quente utilizzo, nella materia finanziaria, di regole processuali armonizzate sulla
falsariga di quelle dettate in materia di responsabilita civile delle agenzie di rating
dal regolamento 462/2013.

Dall’altro lato, e soprattutto, occorre domandarsi anche con riguardo alle pri-
vate law disputes, e anzitutto con riguardo a quelle “di massa” e che interessano i
cittadini europei quali consumatori di servizi bancari e finanziari in materie og-
getto di armonizzazione massima, quale sia I’assetto giudiziale in prospettiva pili
adeguato per assicurare una tutela giurisdizionale effettiva. E anche qui, fermo il
ruolo del giudice nazionale, le lezioni che vengono dall’esperienza italiana “oltre
la giurisdizione” dai meccanismi strutturati di dispute resolution che si avvalgono
dell’assistenza tecnica delle autorita di vigilanza in materia finanziaria appaiono
molto confortanti; tanto pitt ove le si inserisca — come fa in questo volume il bel
saggio di Marcello Marinari riguardo al’ABF — nel quadro europeo ¢ nel conte-
sto delle reti di ADR. E cosi che le esperienze applicative dei tre arbitri, ben deli-
neate nei saggi di Salvatore Providenti, Nicola Soldati e Marcello Marinari appun-
to, cosi come le prospettive della online dispute resolution, ben descritte nelle loro
promesse e nei primi risultati da Maria Alessandra Stefanelli e Beatrice Bertarini,

6. Ancora ribadito nella materia finanziaria di recente in Causa C-910/19, Bankia v Unién
Mutua [2021] ECLI:EU:C:2021:433. Su tale sentenza v. M. Lamandini, D.R. Mufoz, “Cazn you
have a Capital Markets Union without harmonised remedies for securities litigation?” EulawLive,
Weekend Edition, 19 June 2021, 15.

7. Case C-693/19 and C-831/19, Banco di Desio [2022] ECLI:EU:C:2022:395 C-600/19,
IbcrcajaBanco [2022] ECLI:EU:C:2022:394;C-725/19Impuls [2022]ECLI:EU:2022:2022:396
and C-869/19, Unicaja Banco ECLI:EU:C:2022:397.
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pongono in modo sempre pitt pressante (al pari di quanto avviene, nel contesto
delle public law disputes con le commissioni di ricorso) la questione di politica del
diritto di quale sia, in prospettiva, il giusto ruolo da assegnare, anche a livello or-
dinamentale europeo andando al di la della direttiva e del regolamento del 2013,
“ad un sistema di giudizio pitt ampio di quello giudiziario” (in senso stretto) po-
sto che, come ricorda Marcello Marinari descrivendo il tramonto di quello che
descrive come “I’assolutismo giurisdizionale” “il ruolo del sistema giudiziario ai
fini della risoluzione delle controversie, pur senza porne in discussione la centrali-
td, ha ormai cessato di rappresentare (anche sul piano teorico) I'unico strumento
di risoluzione, per il sorgere o comunque lo svilupparsi (...) accanto al processo di
ulteriori meccanismi”.

4. Nel concludere la breve presentazione di questo volume mi sembra giusto pren-
dere spunto dal richiamo che Mario Bertolissi fa nel suo bel saggio in questo vo-
lume a Luigi Einaudi, che da par suo, usava mettere in guardia dalla “mania rifor-
matrice dei dottrinari che, andando in cerca della giustizia e non contenti della
giustizia semplice e grossa, che ¢ lo sola concretamente possibile, vogliono la giu-
stizia perfetta, che ¢ complicata”. Si tratta di un monito pragmatico di grande av-
vedutezza e senza tempo. Ma esso ¢ anche provocatorio, dal momento che, perché
i diritti possano essere presi sul serio, ¢ indispensabile che vi sia un giudice com-
petente e indipendente capace di affermarli, tempestivamente. E a questo fine un
ordinamento deve adottare coraggiose, e giuste scelte. Non a caso, nel noachismo,
e cioe nella pit antica delle religioni naturali, la settima e ultima legge divina ¢
quella di istituire tribunali giusti. Vi ¢ ancora molto, a giudicare da questo libro,
che si puo fare per trarre dal nostro passato e dal nostro presente insegnamenti
fruttuosi per il futuro della giustizia, e, cos, per provare (almeno) a riparare, con
la giustizia, la societa.
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I REQUISITI DELL INDIPENDENZA
E DELL'AUTONOMIA DEI GIUDICI
TRA PRINCIPI COSTITUZIONALI
E ORIENTAMENTI GIURISPRUDENZIALI:
LA DIMENSIONE SOVRANAZIONALE

Lubpovica Durst*

SoMMARIO: 1. Tutela effettiva dei diritti ¢ indipendenza dei giudici nel quadro dello “stato di di-
ritto” europeo — 2. L’indipendenza della magistratura al vaglio della Corte di Giustizia: tra tute-
la giurisdizionale effettiva e rispetto del principio di rule of law — 3. 1l rinvio pregiudiziale come
“chiave di volta” dell’architettura giudiziaria europea e presidio dello stato di diritto.

1. Tutela effettiva dei diritti e indipendenza dei giudici nel quadro del-
lo “stato di diritto” europeo

Il tema dell’indipendenza e autonomia del giudice ¢ stato ampiamente messo
in luce dalla dottrina e dalla riflessione costituzionalistica, sin da tempi risalenti,
quale presupposto irrinunciabile di un sistema statuale — che assume per cio stes-
so la definizione di “stato di diritto” - orientato a soddisfare in maniera equa le

* Sapienza Universitd di Roma.

1. Nonostante ['utilizzo dell’espressione “stato di diritto” in maniera alternativa a “rule of law”,
si ricordano le considerazioni di G.M. Salerno, European Rule of Law: un principio in cerca d’au-
tore, in Federalismi.it, n. 19/2020, circa il diverso significato da attribuire alla emersione di una
“European Rule of Law” rispetto al concetto tradizionale di stato di diritto e alla declinazione di
tale principio in ordinamenti afhini a quello italiano (come Rechstaat, état de droit, estado de dere-
cho, e cosl via): per cui, in ragione dei diversi canoni di riferimento — non del tutto coincidenti - e
della logica che vi presiede, risulterebbe necessario operare invece tra questi una distinzione termi-
nologica. Sull’evoluzione concettuale del principio dello “stato di diritto” (Rechistaat) e di quello
di “rule of law”, con particolare riguardo al diverso rapporto con I’ambito statuale ¢ con il potere
pubblico — nonché alla particolare adattabilith del ru/e of law agli odierni contesti di de-statualiz-
zazione e globalizzazione -, si veda R. Bin, Rule of law ¢ ideologie, in G. Pino e V. Villa (a cura di),
Rule of Law. L’ideale della legalita, il Mulino, 2016. Per prospettive diverse sulla declinazione del
rule of law si vedano anche gli altri contributi nello stesso volume, fra cui M. Barberis, Possono go-
vernare le leggi? 1] dilemma del rule of law, che vi riconduce tre significati principali: limitazione
del potere o costituzionalismo; legalit nel senso di conformita alla legge ma anche di giuridicitd;
governo delle leggi (15 ss.).

65

Copyright © 2024 FrancoAngeli srl, Milano, Italia. ISBN 9788835155966



domande di giustizia dei propri consociati, garantendo I’esecuzione delle leggi,
secondo il principio di equilibrio tra poteri®. Rientrando pienamente nella tra-
dizione costituzionalistica, se ne trova previsione e realizzazione in tutte le Carte
costituzionali contemporanee, al crocevia — tra diritto e politica — di una tensione

tutta interna al ruolo del giudiziario, nel suo operare al tempo stesso quale “pote-

» « ”3
re ¢ contropotere .

Non fa eccezione I'ordinamento italiano, laddove emerge con chiarezza la re-
lazione che sussiste fra i principi costituzionali volti a garantire I'effettiva tutela
giurisdizionale e I"accesso alla giustizia (art. 24 Cost.), la loro integrazione con
i requisiti di indipendenza e autonomia dei giudici® ¢ la previsione di istituti di
garanzia particolarmente lungimiranti anche rispetto al panorama europeo. Fra
questi, ¢ da annoverarsi, in particolare, il Consiglio Superiore della Magistratura,
notoriamente inquadrato come “organo di autogoverno” della magistratura, in
quanto assolve alla specifica funzione di rimettere le decisioni relative alla mobi-
lita e allo statuto dei magistrati all’interno dello stesso ordine di appartenenza’.

2. Sulla funzione giurisdizionale nel quadro della separazione dei poteri, si veda G. Silvestri,
Poteri dello Stato (divisione dei), in Enc. Dir., vol. XXXIV, Giuffre, 1985, che vede nell’indipen-
denza soprattutto dal potere politico il “senso profondo della giurisdizione negli ordinamenti con-
temporanei’, e nota come la “funzione politica della giurisdizione consiste, paradossalmente, nella
sua neutralizzazione politica” (702).

3. Cosi Introduzione, in G. Pitruzzella, O. Pollicino, M. Bassini (a cura di), Corti eurapee e de-
mocrazia. Rule of law, indipendenza e accountability, Bocconi Editore, 2019, p. xiv.

4. Cfr. A. Police, Art. 24, in R. Bifulco, A. Celotto, M. Olivetti (a cura di), Commentario alla
Costituzione, UTET, 2006: “Assicurare a tutti e sempre un giudice e un giudizio, dinanzi ad organi
imparziali e indipendenti, per qualsiasi controversia riguardante diritti soggettivi od interessi legit-
timi rappresenta una pietra miliare nell’attuazione dei principi di legalitd democratica’, cosicché
non basta, al fine di garantire la piena attuazione del precetto costituzionale della pienezza della
tutela giurisdizionale “il mero riconoscimento della titolarita dei diritti e della liberta di agire in
giudizio, ma occorre la possibilit seria e reale di ottenere una adeguata e completa tutela dall’or-
gano giurisdizionale adito”

5. Il CSM risulta in tal senso, come riconosciuto dalla stessa Corte costituzionale (sent.
44/1968) garanzia costituzionale della antonomia della magistratura, funzionale a collocarla in
posizione autonoma ¢ indipendente da ogni altro potere, e tale da sottrarla a interventi suscet-
tibili di turbarne I'imparzialitd e la soggezione alla legge (art. 101 Cost.): integra e rafforza cosi
le altre garanzie costituzionali di indipendenza, quali risultano dalla riserva di legge (art. 108),
dall’assunzione dei magistrati, in via normale, mediante pubblico concorso (art. 106), dall’inamo-
vibilitd (art. 107). A completamento di tale statuto di autonomia, la presidenza dell’organo (con
funzioni dunque amministrative, non giurisdizionali) ¢ affidata al Presidente della Repubblica, in
qualitd di potere neutro e garante della Costituzione. Si ricordano in proposito, in anticipo sui
tempi (1885), le riflessioni di Mortara, per il quale negli Stati antichi e moderni “I’essenza dell’ofhi-
cio dell’autorita giudiziaria sia stata troppo imperfettamente compresa (...). Parecchi di essi invero
si ispirano al lodevole desiderio di assicurare I'indipendenza all’esercizio delle funzioni giudizia-
rie; ma altra cosa ¢ questa indipendenza, altra I’ ansonomia organica della magistratura come pote-
re dello Stato. La prima ¢ conciliabile persino col dispotismo, la seconda ¢ tutta propria del reggi-
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Una soluzione che, sebbene non del tutto priva di criticita, ¢ apparsa ben piti van-
taggiosa rispetto al perdurare di una pit stretta contiguita con ’ambito esecutivo,
e maggiormente idonea a soddisfare quei requisiti di indipendenza individuati in
primo luogo dal combinato disposto degli artt. 101 e 104 della Costituzione, cui
si affiancano le ulteriori disposizioni dedicate alla magistratura nel titolo IV del-
la parte II. Requisiti da intendersi, secondo risalente interpretazione della giu-
risprudenza costituzionale (sent. n. 22 del 1959), come enunciati del principio
di indipendenza del singolo giudice I'uno (il magistrato nell’esercizio della sua
funzione non ha altro vincolo se non la legge) e di indipendenza dell’organizza-
zione del sistema giudiziario nel suo complesso I’altro ('ordine della magistratu-
ra non deve dipendere da altro potere e deve esso disporre per ci6 che riguarda il
suo stato)’.

Rispetto a tale configurazione delle garanzie di indipendenza, a partire dal-
la soggezione alla legge, non dissimile per altro dalle esperienze costituzionali di
tutti i moderni paesi democratici, una questione del tutto peculiare ¢ quella delle
modalita con cui tale principio trova affermazione e attuazione nella dimensione
sovranazionale: non tanto con riguardo al suo accoglimento da parte delle Cor-

mento democratico”. L. Mortara, Lo Stato moderno e la giustizia, con Prefazione di A. Pizzorusso,
ESI, 1992, 66. Per un maggiore approfondimento di tali profili nel quadro costituzionale italiano
si rimanda agli altri contributi presenti in questa sezione del volume, con particolare riguardo a
R. Nania I/ diritto costituzionale ad azionare diritti: una introduzione a stato di diritto e giurisdi-
zione tra tradizione ¢ linee innovative, e a M.G. Rodomonte, Tutela giurisdizionale effettiva e indi-
pendenza del giudice tra principi costituzionali e orientamenti della Corte costituzionale: lesperienza
dell ordinamento italiano.

6. A partire dall’indipendenza del giudice, e dalla sua subordinazione alla legge, da cui discen-
de la funzione di garanzia della magistratura nel sistema democratico, il quadro ricomprende i se-
guenti principi fondamentali: I'imparzialitd della funzione giurisdizionale finalizzata alla conser-
vazione dell’ordinamento giuridico dello Stato; I'indipendenza dei giudici, strumentale rispetto
all’imparzialita della funzione; I’autonomia della Magistratura, intesa nel senso di sottrazione ad
altri poteri od organi dello Stato dei provvedimenti riguardanti lo status del giudice, dei relativi
giudizi disciplinari ¢ del governo della Magistratura stessa. Per una riflessione ampia sull’esperien-
zaitaliana e il ripensamento di dinamiche descrittive a volte troppo schematiche o rigide, si riman-
da a G. Silvestri, Giustizia e giudici nel sistema costituzionale, Giappichelli, 1997. Si veda anche A.
Poggi, Il sistema ginrisdizionale tra ‘attuazione” e “adeguamento” della Costituzione, Jovene, 1995.
Invitava a valutare con cautela la portata del principio della separazione dei poteri ¢ dello stesso
principio di indipendenza della magistratura anche A. Pizzorusso, L'ordinamento giudiziario, il
Mulino 1974, 53-54.

7. Nota peraltro M. Cartabia, Prefazione. “The least dangerous branch?”, in G. Pitruzzella.
O. Pollicino, M. Bassini (a cura di), Corti eurapee e democrazia. Rule of law, indipendenza e ac-
countability, cit., come loriginaria attenzione per I'indipendenza della magistratura, intesa quale
corpo neutro, secondo un’idea “burocratica” del giudice, abbia ricevuto ben diversa attenzione da
parte del legislatore costituente di quella riservata all’esplicitazione della sua terzietd e imparzialita,
avvenuta solo con la riforma dell’art. 111 Cost. nel 1999.
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ti europee (Corte EDU e Corte di Giustizia dell’ UE) rispetto alle modalita di
composizione ed esercizio delle rispettive funzioni®, quanto alla sua rilevanza e
incisivita nell’ambito dei giudizi su questioni concernenti gli Stati membri di ap-
partenenza. E possibile riscontrare infatti, in tal senso, una linea di continuita fra
Strasburgo e Lussemburgo, e finanche di richiamo reciproco nella giurisprudenza
di recente sviluppata intorno al problema della garanzia della democrazia e dello
Stato di diritto, il cui perno ¢ costituito dalla questione dell’indipendenza dei giu-
dici, a partire dall’imprescindibile riferimento normativo costituito dalle previ-
sioni degli articoli 6 e 13 della Cedu, che garantiscono il diritto all’equo processo
e a un ricorso giurisdizionale effettivo, e che assumono valore di principi genera-
li anche per il diritto dell’Unione’; nonché dai corrispettivi art. 19 (par. 1, co. 2)
del TUE, che affida agli Stati membri il compito di stabilire i rimedi giurisdizio-
nali necessari per assicurare una tutela effettiva nei settori disciplinati dal diritto
dell’Unione, e art. 47 della CDFUE, che sancisce il diritto a un ricorso effettivo e
aun giudice indipendente e imparziale, precostituito per legge.

Due sono infatti gli aspetti che dalla ricostruzione emergono con particolare
rilievo: la compenetrazione che sussiste fra il principio di indipendenza e quello
della effettiva tutela dei diritti, enfatizzata da una costante giurisprudenza di en-
trambe le corti europee, e la rinnovata importanza attribuita oggi alla garanzia di
tale principio alla luce di una serie di vicende interne ad alcuni stati membri, ca-
ratterizzate da marcati interventi di riforma dei rispettivi sistemi giudiziari.

Gli effetti delle nuove discipline introdotte sono stati tali da determinare quel-
la che ¢ ormai definita una vera e propria “crisi dello stato di diritto” quale valo-
re fondamentale dell’UE, la cui portata dirompente, da punto di vista sistemico

8. Il rispetto di “tutte le garanzie di indipendenza” ¢ previsto tra i requisiti per la nomina dei
componenti della Corte di Giustizia e del Tribunale ai sensi dell’art. 19 par. 2 TUE; il “dovere di
indipendenza” ¢ prescritto dal Regolamento della Corte EDU (artt. 3 ¢ 4).

9. L’art. 6 CEDU definisce lo standard minimo di garanzie della persona in rapporto all’eser-
cizio della giurisdizione correlate al diritto a un equo processo quali: pubblicitd della procedura,
durata ragionevole, accesso a un tribunale, indipendenza e imparzialitd; nonché al diritto nel pro-
cesso: eguaglianza delle parti, diritto a essere informato dell’accusa, all’assistenza legale, ecc. Sul
rapporto fra indipendenza della magistratura nella giurisprudenza Cedu ¢ il principio del r#/e of
law quale “stella polare” della Convenzione, inteso come “organicamente inserito in un sistema di
diritto internazionale che rifiuta inequivocabilmente I'uso arbitrario del potere governativo’, con
specifico riferimento alla simmetria tra valori del sistema convenzionale ed eurounitario e alla “rela-
zione simbiotica” tra le due Corti sul tema dell’indipendenza della magistratura, si veda R. Spano,
Rule of Law: /a Lodestar della Convenzione Europea dei Diritti dell’Uomo. La Corte di Strasburgo
e Uindipendenza della Magistratura, in Giustizia Insieme, Europa e Corti internazionali, n. 1607,
10 marzo 2021. Con riguardo alla giurisprudenza della Corte EDU su tali profili, si rinvia al con-
tributo di P. Mezzanotte, Giusto procedimento e giusto processo: i principi della Cedu e il loro rappor-
to con le tradizioni costituzionali nazionali (viflessioni a margine dei procedimenti sanzionatori), in
questo stesso volume.
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e alla luce del processo di integrazione, viene finanche ricondotta alle coordina-
te politiche delle “democrazie illiberali” o a forme di “regressione democratica™®.

Nello specifico, come indicato a piu riprese dalla Corte di giustizia'' ¢ come
si legge anche nel Quadro di valutazione UE della Giustizia, cui la Commissione
afhda il resoconto annuale sulla misurazione dei principali indicatori di funziona-
mento dei sistemi giudiziari degli Stati membri (qualita, efficienza, indipendenza)
e sulla percezione della loro eflicacia da parte di cittadini e imprese, ¢ proprio dal
combinato disposto dell’art. 19 TUE e dell’art. 47 CDFUE che promana il prin-
cipio di indipendenza, nella sua duplice declinazione interna ed esterna. Ovvero,
sia con riguardo — indipendenza interna — a “quando I'organo interessato esercita
le proprie funzioni in modo autonomo, senza essere sottoposto ad alcun vincolo
gerarchico o subordinato ad alcun altro organo e senza assumere ordini o istruzio-
ni da qualsiasi fonte, essendo cosi protetto da interventi o pressioni dall’esterno
suscettibili di pregiudicare ’autonomia di giudizio dei suoi membri e di influen-
zarne le decisioni”; sia in relazione — indipendenza esterna — al mantenimento di
un’uguale distanza (imparzialitd) rispetto alle parti del procedimento e ai rispet-
tivi interessi per quanto riguarda 'oggetto di tali procedimenti, e altresi quando
i singoli giudici sono protetti da indebite pressioni interne alla magistratura, an-
che con particolare riferimento alle Corti supreme o di ultima istanza, il cui ruolo
¢ essenziale per assicurare 'uniforme applicazione del diritto euro-unitario, pur
non potendo condizionarne I’indipendenza individuale in ragione dell’organiz-
zazione gerarchica'?,

Come rilevato inoltre dalla Corte di Giustizia, il principio della separazione
dei poteri, in quanto strumento di garanzia del rispetto del principio dello Stato
di diritto, puo assumere forme diverse data la varieta dei modelli parlamentari e il

10. R. Tarchi, Le “democrazie illiberali” nella prospettiva comparata: verso una nuova forma di
stato? Alcune riflessioni di sintesi, in DPCE online, 3/2020.

11. A partire dal caso Wilson (sentenza del 19 settembre 2006, C-506/04), ma si veda an-
che sentenza del 21 gennaio 2020, Banco di Santander, C-274/14; sentenza della Grande Sezione
18 maggio 2021, Asociatjia Forumul Judecatorilor din Romania e altri, Cause riunite C-83/19,
C-127/19,C-195/19, C-291/19, C-355/19 ¢ C-397/19.

12. Cosi da ultimo The 2023 EU Justice Scoreboard. Communication from the Commission
to the European Parliament, the Council, the European Central Bank, the European Economic
and Social Committee and the Committee of the Regions, COM(2023), 309, 40. Si veda an-
che il sito: imly.Veprexenmtian.ec.eurapa.eu/n0tizz'e-ed—eumli/notizif/quﬂdr()-di-m[umzione-w-dd—
la-giustizia-2023-lefficacia-dei-sistemi-giudiziari-dellue-migliora-ma-2023-06-08_it [consultato il
7 ottobre 2023]. Come risulta evidente, la garanzia di indipendenza riguarda anche le norme sulla
inamovibilita del giudice e sulla retribuzione adeguata, sulla composizione dell’organo, sulle qua-
lifiche e sulla nomina dei suoi membri, sulla anzianita di servizio e licenziamento, nonché le nor-
me interne su questioni quali il voto, il quorum e ’astensione in caso di conflitti di interesse, ¢ il
regime disciplinare.
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https://italy.representation.ec.europa.eu/notizie-ed-eventi/notizie/quadro-di-valutazione-ue-della-giustizia-2023-lefficacia-dei-sistemi-giudiziari-dellue-migliora-ma-2023-06-08_it

diverso grado di applicazione del principio a livello nazionale. Ne discende che,
con riferimento alla separazione operativa dei poteri e al conseguente controllo
giurisdizionale indipendente ed effettivo, il diritto dell’Unione non osta a che
uno Stato membro sia al contempo legislatore, amministratore e giudice, purché
tali funzioni siano esercitate nel rispetto del principio della separazione dei pote-
ri che caratterizza uno stato di diritto. Altresi, il principio dell’indipendenza giu-
diziaria non vieta la nomina dei giudici da parte dell’esecutivo, purché una volta
nominati essi siano liberi da influenze o pressioni riguardanti l'esercizio delle loro
funzioni®®.

Alla base di tale quadro di valutazione ¢ dunque la constatazione del ruolo
fondamentale dell’efhicienza dei sistemi giudiziari “per attuare il diritto dell’UE
e preservare lo Stato di diritto e i valori su cui si fonda I"UE”. Infatti, “quando ap-
plicano il diritto dell’UE, gli organi giurisdizionali nazionali fungono da organi
giurisdizionali dell’UE’, e assicurano i diritti e gli obblighi sanciti dal diritto eu-
ropeo: pertanto, “disporre di sistemi giudiziari efficienti ¢ essenziale per la fiducia
reciproca, il clima a favore degli investimenti e la sostenibilita della crescita a lun-
go termine’, ¢ in definitiva per il buon funzionamento del mercato unico'.

Non deve in tal senso stupire che i percorsi di riforma avviati dagli Stati mem-
bri siano finiti sotto i riflettori del giudice lussemburghese®, sollecitato dal du-
plice e parallelo impulso proveniente, per un verso, dalle istituzioni politiche eu-

13. Cfr. in proposito sentenza del 19 novembre 2019, Cause riunite C-585/18, C-624/18 e
C-625/18 — A.K. ¢ altri (Indipendenza della Camera disciplinare della Corte suprema), e sentenza
2 marzo 2021, C-824/18 A.B. ¢ altri (Nomina dei giudici della Corte suprema) sulle garanzie pro-
cedurali di nomina.

14. Cfr. il Quadro di valutazione UE della giustizia (testo disponibile al sito: commission.eu-
ropa.cu/strategy-and-policy/policies/justice-and-fundamental-rights/upholding-rule-law/eu-justice-
scoreboard_it [consultato il 7 ottobre 2023]), con cui, a partire dal 2012, la Commissione europea
fornisce una ricognizione dell’efficienza dei sistemi giudiziari. Tra i parametri essenziali per la va-
lutazione dell’efficienza di un sistema giudiziario indicati dalla Commissione si trovano, appunto,
efficienza, qualitd, indipendenza. Inoltre, a partire dal 2020, tale valutazione si pone in stretta con-
nessione anche con la relazione annuale sullo Stato di diritto, concepita come meccanismo di mo-
nitoraggio della situazione negli Stati membri e quale strumento preventivo di dialogo e consape-
volezza comune delle questioni attinenti allo stato di diritto — o0 come precisato, pilt puntualmente
rule of law — che si basa su quattro pilastri: il sistema giudiziario; il quadro anticorruzione; il plura-
lismo dei mezzi di comunicazione; altre questioni istituzionali ad esempio riferite alle autorita in-
dipendenti. Cfr. G.M. Salerno, European Rule of Law: un principio in cerca d’autore, cit. Il rappor-
to sullo stato di diritto del 2022 ¢ disponibile al sito: commission.europa.eu/publications/2022-yule-
law-report-communication-and-country-chapters_en [consultato il 7 ottobre 2023].

15. A partire dal caso LM, C-216/18 PPU, fino alla recente sentenza della Corte (Grande
Sezione) del 2 marzo 2021, A.B., C.D., EE, GH, IJ. / Krajowa Rada Sgdownictwa, Causa
C-824/18. Di tale giurisprudenza si trova ovviamente traccia nelle Relazioni annuali Panoramica
dell’'anno della CGUE reperibili sul sito curia.europa.eu/jcms/jems/Jol_6308/ [consultato il 7 ot-
tobre 2023].
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ropee e dagli altri Stati membri, preoccupati per il vulnus arrecato allo stato di
diritto e alla fiducia reciproca fra i componenti dell’Unione; nonché, per altro
verso, dal giudice interno degli stessi Stati membri interessati — spesso quale “last
resort” — attraverso la proposizione di questioni pregiudiziali (ex art. 267 TFUE),
per risolvere la specifica disputa pendente di fronte alla Corte nazionale’®.

La questione del rispetto del principio di indipendenza dei giudici nel quadro
dell’Unione europea — soprattutto nella dimensione esterna, incidente sul rap-
porto fra poteri — si ripercuote infatti direttamente sulla realizzazione dell’UE
come “Unione di diritto”: ovvero, su quella dimensione attinente, come indicato
dalla Corte di Giustizia, “al contenuto del diritto fondamentale a un equo pro-
cesso, che riveste importanza cardinale quale garanzia della tutela dell’insieme dei
diritti derivanti al singolo dal diritto dell’Unione e dalla salvaguardia dei valori
comuni agli Stati membri enunciati dall’art. 2 TUE, segnatamente del valore del-
lo Stato di diritto”".

2. L’indipendenza della magistratura al vaglio della Corte di Giustizia:
tra tutela giurisdizionale effettiva e rispetto del principio dirule of law

Proprio I’art. 19 TUE, in virtu di una rinnovata attenzione interpretativa da
parte della CGUE (che ne ha riconosciuto anche leffetto diretto)', ¢ divenuto il
riferimento normativo cardine della giurisprudenza piu recente, consentendo un
incisivo intervento della Corte di Giustizia in un settore, quello della giustizia,
che a prima vista esula dalle competenze attribuite in senso stretto all’Unione (e
cionondimeno, ¢ ritenuto parte integrante dell’ acquis communautaire nell’ambi-
to del processo di adesione di nuovi Stati membri).

Tale sindacato, avviato sulle misure nazionali ritenute potenzialmente idonee
ad intaccare lo statuto di indipendenza dei giudici interni, ha contribuito a dar
vita a un nuovo filone della giurisprudenza europea volto oggi a qualificare i pro-

16. Cfr. G. Pitruzzella, L’integrazione tramite il valore dello “Stato di diritto”, in B. Carotti (a
cura di), Identita nazionale degli Stati membri, primato del diritto dell’ Unione europea, stato di di-
ritto e indipendenza dei giudici nazionali, Atti della Giornata di studio tra Corte costituzionale e
CGUE, CC, 2022 ¢ in Federalismi.it, n. 27/2022.

17. Cosi, con riferimento alla sentenza LM C-2916/18, in Introduzione in G. Pitruzzella, O.
Pollicino, M. Bassino (a cura di), cit., xvii.

18. Cfr. L.B. Larsen, Rule of Law and Independence of National Judges in B. Carotti (a cura di),
Identita nazionale degli Stati membri, primato del diritto dell’ Unione europea, stato di diritto e in-
dipendenza dei giudici nazionali cit., 100, con riferimento a CGUE, sentenza del 2 marzo 2021,
A.B. ¢ altri contro Krajowa Rada Sqdownictwa e altri, causa C-824/18 (Nomina dei giudici della
Corte suprema — Azioni) e sentenza del 22 aprile 2022, RS, causa C-430/21 (Effetti delle decisio-
ni di una corte costituzionale).
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blemi della judicial independence in termini di violazione dello stato di diritto
(rule of law crisis), dunque in relazione a uno dei valori comuni su cui si fonda
I’Unione (ai sensi del citato art. 2 TUE)". E stato rilevato infatti che la giurispru-
denza della Corte “instaura un ponte traart. 2 del TUE, art. 19 del TUE e art. 47
della Carta” che, in virtu della possibilita di applicare I’art. 19 TUE tutte le volte
in cui un organismo, che ¢ considerato una Corte o un Tribunale, ha giurisdizione
su questioni riguardanti Iinterpretazione e I'applicazione del diritto dell’ Unio-
ne, “permette a ciascun giudice di agire, agendo nella sua ‘istituzionale capacitd’,
davanti ad una Corte nazionale allorché la sua indipendenza sia stata pregiudicata
da una legge 0 da un comportamento amministrativo™.

La portata di questo mutamento non ¢ di poco conto, tanto da far sostenere
che parlare di indipendenza oggi non ¢ lo stesso di 10 0 20 anni fa, in ragione della
pressione sul principio democratico della preminenza del diritto*. Non solo per
la rilevanza della casistica collegata a questo tipo di crisi, che vede protagonisti in-
nanzitutto una serie di Stati di recente adesione, ma per 'utilizzo ¢ I'invocazione
di un parametro, I’art. 2, cui per un verso va riconosciuta una portata fortemente
espansiva dell’ambito di intervento delle istituzioni europee — al di la dei limiti
materiali definiti dai Trattati — e che per altro verso coinvolge un concetto, quel-
lo di stato di diritto, non univocamente definito e per lo piti tradotto dall’ambito
dei valori a quello applicativo dei principi, con tutta una serie di problematiche
giuridico-dottrinali non irrilevanti.

In effetti, le modalita di reazione alle violazioni dell’art. 2 consentono la mes-
sa in campo di un armamentario di natura politica ben pitt ampio di quello costi-
tuito dai soli rimedi giuridici, ma non necessariamente piu efficace. Ne ¢ riprova
la focalizzazione del dibattito europeo sulla scarsa efficacia, in termini di effettivi-
ta, degli strumenti previsti dal diritto dell’UE per la prevenzione e la risposta alle
minacce o alle violazioni al citato principio, basati in primo luogo sulla procedu-
ra prevista dall’art. 7 TUE (sia di tipo preventivo che sanzionatorio) e sul ricorso

19. “L’Unione si fonda sui valori del rispetto della dignita umana, della liberta, della democra-
zia, dell’uguaglianza, dello Stato di diritto e del rispetto dei diritti umani, compresi i diritti delle
persone appartenenti a minoranze. Questi valori sono comuni agli Stati membri in una societa ca-
ratterizzata dal pluralismo, dalla non discriminazione, dalla tolleranza, dalla giustizia, dalla solida-
rietd ¢ dalla paritd tra donne e uomini”. Valori, sia detto per inciso, che sono stati appunto positi-
vizzati con il Trattato di Lisbona, ma che gid, secondo risalente giurisprudenza della Corte, con-
notano ’Unione europea come comunita di diritto basata sul rispetto di alcuni valori, comuni alle
tradizioni costituzionali degli Stati membri (sentenza del 23 aprile 1986, causa 294/83, Les Verts
c. Parlamento).

20. G. Pitruzzella, L'integrazione tramite il valore dello “Staro di diritto”, cit., 134.

21. G. Raimondi, L’indipendenza delle corti nel diritto costituzionale, comparato ed europeo: la
prospettiva della Corte europea dei diritti dell’uomo, in G. Pitruzzella. O. Pollicino, M. Bassini (a
cura di), Corti europee e democrazia, cit.
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alle procedure di infrazione (ricorsi per inadempimento), cui di recente sono sta-
ti afhancati ulteriori meccanismi e strumenti di dialogo. Pur risultando ineludi-
bile il ricorso agli strumenti previsti dai Trattati, quali le procedure di infrazione,
il ricorso per inadempienza, o per violazioni dello Stato di diritto, questi infatti
non sempre hanno dimostrato di conseguire risultati eflicaci, se non politicamen-
te controversiZ2.

Dunque, si diceva, il nuovo corso giurisprudenziale ha consentito alla Corte di
Giustizia di ricondurre le misure concernenti lo statuto dei giudici nazionali sotto
la sua giurisdizione, proprio attraverso I’integrazione del requisito di indipenden-
za con |'obbligo di garantire una tutela giurisdizionale effettiva (secondo quanto
previsto dall’articolo 19, par. 1, TUE in combinato disposto con il citato art. 47
CDFUE). Da un lato quindi la Corte afferma il nesso inscindibile tra rimedi ef-
fettivi e Corti indipendenti, cui consegue anche 'obbligo per gli Stati membri di
proteggere |'indipendenza delle loro Corti ai sensi dell’art. 19 TUE; dall’altro, a
partire da questa recente giurisprudenza, fa esplicito riferimento ai valori su cui si
fonda I’ Unione, con il richiamo all’art. 2 TUE?,

In maggior dettaglio, con la prima di queste decisioni, la “storica” (per dirla
con Pitruzzella) sentenza sul caso Associazione sindacale dei giudici portoghesi*, in
merito alla riduzione degli stipendi dei giudici per esigenze di austerity, la Corte
di Giustizia ha affermato infatti il principio secondo il quale I'indipendenza delle
corti fa parte del contenuto essenziale dell’art. 47 della Carta, ritenendo “di “pri-
maria importanza’ preservare I’indipendenza degli organi giurisdizionali al fine
di assicurare il principio della tutela giurisdizionale effettiva dei diritti che i sin-

goli traggono dal diritto dell’Unione (ricavato dall’art. 19 TUE), [collegando] i

22. Cfr. F. Battaglia, La tutela dello Stato di diritto nell’ Unione europea fra strumenti di natu-
ra politica e mezzi giurisdizionali, in F. Anghelone, F. Battaglia, F. Cherubini, Uniti si pué. I valori
dell’ Unione europea in un tempo di crisi, Bordeaux, 2019.

23. Con particolare riguardo al tema dei valori, cfr. G. Pitruzzella, Lintegrazione tramite il va-
lore dello “Stato di diritto”, cit., che sottolinea come “La giurisprudenza sulla ru/e of law ¢ I’ indipen-
denza dei giudici, infatti, fa costantemente riferimento alle tradizioni costituzionali comuni e si ¢
sviluppata in piena sintonia con quella della Corte Edu. I valori utilizzati dalla Corte di giustizia,
sulla base dell’art. 2 TUE, non sono imposti agli Stati membri, ma derivano dagli stessi Stati, dal-
le loro tradizioni costituzionali comuni e quindi emergono da un processo bottom-up. Solo cosi
possono unire piuttosto che dividere”. In senso concorde anche K. Lenaerts, National identity, the
equality of member States before the Treaties and the primacy of EU law, Corte costituzionale del-
la Repubblica italiana — Corte di giustizia dell’Unione europea. Giornata di studio (5 settembre
2022). Identiti nazionale degli Stati membri, primato del diritto dell’ Unione europea, stato di dirit-
to ¢ indipendenza dei giudici nazionali, 12. Cfr. anche sentenza della Grande Sezione del 29 marzo
2022 Getin Noble Bank (C-132/20), in merito alla posizione dei giudici polacchi nominati duran-
te il periodo autoritario ¢ la presupposta necessaria conformita del sistema giudiziario con il diritto
dell’UE ai fini dell’adesione.

24. ASJP, C-64/16, sent. 27 febbraio 2018.
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suddetti principi al valore dello Stato di diritto consacrato dall’art. 2 TUE e [sot-
tolineando] come I’ Unione si fonda su alcuni valori comuni agli Stati membri, tra
cui, appunto, quello dello Stato di diritto”. Successivamente, nei ¢.d. “conditiona-
lity judgments”, la Corte ha specificato che “I'art. 2 TUE non ¢ semplicemente
una dichiarazione dilinee guida politiche o di intenzioni, ma contiene i valori che
(...) sono una parte integrante dell’identita dell’ UE come ordine giuridico comu-
ne, valori che hanno una concreta espressione in principi, comprese delle obbliga-
zioni vincolanti per gli Stati”. L’adesione a tali valori, ha chiarito ancora, rimane
pur sempre una scelta sovrana degli Stati, ma una volta avvenuta diviene momen-
to costituzionale vincolante della loro appartenenza all’Unione, che non consente
regressioni”.

Dal punto di vista dei rimedi adottati, vale inoltre precisare, con riguardo ai
c.d. “conditionality judgements’, che si tratta di decisioni relative allapprovazione
del Regolamento 2020/2092 con cui, per ovviare agli esiti spesso insoddisfacen-
ti ottenuti, ¢ stato disposto un sistema di condizionalita orizzontale relativo alle
questioni finanziarie, finalizzato specificamente a contenere le minacce al budget
europeo cagionate dalle violazioni dello Stato di diritto, sulla base delle modalita
relative all’esecuzione del bilancio dell’ Unione di cui all’art. 322 TFUEZ,

Uno strumento, approvato nel dicembre 2020 con il solo voto contrario di
Polonia e Ungheria, la cui concreta attuazione ha incontrato varie criticita e ha
anzi visto la presentazione di due ricorsi da parte degli Stati citati”, respinti dalla

25. Cfr. ancora G. Pitruzzella, L'integrazione tramite il valore dello “Stato di diritto”, cit., anche
con riferimento al caso Repubblika (sentenza 20 aprile 2021, C-896/19), concernente I’indipen-
denza dei giudici in relazione all’intervento del primo ministro nella procedura di nomina, ove la
Corte fa salva la riforma adottata dallo stato maltese ¢ afferma che “uno Stato membro non pud
modificare la sua legislazione in maniera tale da portare ad una riduzione del livello di protezione
del rule of law. In altre parole, 'ordinamento giuridico dell’ Unione vieta la regressione dei valori”.

26. Ai sensi del Regolamento si specifica inoltre che: (considerando n. 3) “Lo Stato di diritto
impone che tutti i pubblici poteri agiscano entro i limiti fissati dalla legge, in linea con i valori della
democrazia e nel rispetto dei diritti fondamentali quali stabiliti nella Carta dei diritti fondamenta-
li dell’ Unione europea e negli altri strumenti applicabili, sotto il controllo di organi giurisdiziona-
li indipendenti e imparziali. Esso esige, in particolare, che i principi di legalita che sottendono un
processo legislativo trasparente, responsabile, democratico e pluralistico; certezza del diritto; divie-
to di arbitrarieta del potere esecutivo; tutela giurisdizionale effettiva, compreso I"accesso alla giusti-
zia, da parte di organi giurisdizionali indipendenti e imparziali; ¢ separazione dei poteri debbano
essere rispettati”; (considerando n. 6) “Sebbene non esista una gerarchia tra i valori dell’ Unione, il
rispetto dello Stato di diritto ¢ essenziale per la tutela degli altri valori fondamentali su cui si fonda
I"Unione, quali la liberta, la democrazia, 'uguaglianza e il rispetto dei diritti umani. Il rispetto del-
lo Stato di diritto ¢ intrinsecamente connesso al rispetto della democrazia e dei diritti fondamenta-
li. L’uno non puo esistere senza gli altri, ¢ viceversa”.

27.1ricorsi si fondavano sull’argomentazione che “il regolamento, benché formalmente pre-
sentato come un atto rientrante nell’ambito delle regole finanziarie previste all’articolo 322, pa-
ragrafo 1, lettera a), TFUE, mirerebbe, in realtd, a sanzionare, in quanto tale, qualsiasi pregiu-
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Corte con due decisioni del 16 febbraio 2022. Le sentenze Ungheria/Parlamen-
to e Consiglio ¢ Polonia/Parlamento e Consiglio (C-156/21 ¢ C-157/21), con cui
la Corte ha affermato la validita del regolamento che subordina I’erogazione dei
fondi europei al rispetto dello Stato di diritto®, sono state 'occasione per ribadi-
re che I’Unione ¢ fondata appunto su valori comuni agli Stati membri, tra cui lo
Stato di diritto, che ne definiscono I’identita stessa quale ordinamento giuridico
comune: valori comuni che, va ribadito, sono stati accettati da tutti gli Stati mem-
bri all’atto della loro adesione all’Unione, a cui non ¢ pertanto possibile succes-
sivamente sottrarsi. Ne consegue che il rispetto dei principi dello Stato di diritto
— dato anche il loro “contenuto sostanziale concreto” nel diritto dell’ Unione —
costituisce un “obbligo di risultato” per gli Stati membri, derivante direttamente
dalla loro appartenenza all’ Unione, cui ¢ subordinato il godimento stesso di tutti
gli altri diritti derivanti dall’applicazione dei Trattati.

Emerge qui con tutta evidenza il peculiare collegamento ravvisato dalla Corte
tra il rispetto dello stato di diritto e gli interessi finanziari dell’ Unione, che posso-
no essere gravemente compromessi in caso di violazioni del primo, legittimando
interventi dell’ Unione a protezione del bilancio, il quale rappresenta, sempre nel-
le parole della Corte, uno dei principali strumenti di concretizzazione del princi-
pio di solidarieta tra Stati membri, basato su quella reciproca fiducia imprescin-
dibile nell’attuazione delle politiche dell’Unione. La “sana gestione finanziaria”
puo essere infatti garantita solo se le autorita pubbliche agiscono in conformita

dizio arrecato da uno Stato membro ai principi dello Stato di diritto, i cui requisiti sarebbero,
in ogni caso, insufficientemente precisi’, con conseguente “incompetenza dell’ Unione ad adot-
tare un simile regolamento, sia per via della mancanza di una base giuridica sia per via dell’elu-
sione della procedura prevista all’articolo 7 TUE, nonché sulla violazione dei limiti intrinseci
alle competenze dell’Unione e del principio della certezza del diritto”. Cfr. CGUE, Selezione
di grands sentenze 2022, al sito: curia.europa.eun/jcms/jems/Jol_6308/ [consultato il 7 ottobre
2023].

28. Nello specifico, ai sensi dell’art. 2 a) del Regolamento, rientrano nella nozione di stato di
diritto, insieme al principio di tutela giurisdizionale effettiva (accesso a una giustizia indipenden-
te e imparziale), il principio di legalita, di certezza del diritto, il divieto di arbitrarieta del potere
esecutivo, il principio della separazione dei poteri, il principio di non discriminazione e di ugua-
glianza di fronte alla legge. Sulle sentenze si veda CGUE, Relazione annuale 2022. Panoramica
dell’anno, in curia.europa.en, 46. Tali criteri sembrano sostanzialmente ricalcare quelli enunciati
dalla Commissione di Venezia in una relazione del 2011, elaborati sulla base anche della pertinen-
te giurisprudenza della Corte europea dei diritti dell’'uomo, che inquadra lo Stato di diritto come
una comune norma europea fondamentale che guida e inquadra l'esercizio dei poteri democratici,
¢ come componente intrinseca di ogni societd democratica che impone a tutte le istanze decisio-
nali di trattare ogni persona secondo i principi della dignita, dell’'uguaglianza ¢ della razionalita
nonché conformemente alla legge, ¢ di dar loro la possibilita di contestare le decisioni davanti a un
giudice indipendente e imparziale. Per una schematica ricognizione del quadro applicativo e degli
strumenti a disposizione si veda anche Camera dei Deputati, Lo Stazo di diritto e l'ordinamento gin-
ridico dell’Unione europea, Dossier n. 11, 23 novembre 2022.
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della legge, se le violazioni del diritto sono effettivamente perseguite e se le deci-
sioni arbitrarie o illegittime delle autorita pubbliche possono essere soggette a un
effettivo controllo giurisdizionale da parte di un potere giudiziario indipendente
e imparziale. Un meccanismo che dunque prefigura un diverso rimedio rispetto
alla procedura prevista dall’art. 7 TUE, di cui la Corte evidenzia la diversita di
scopo e oggetto: I’art. 7 TUE consente di rispondere a qualsiasi violazione grave
e persistente di uno dei valori fondanti dell’Unione o a qualsiasi rischio eviden-
te di una siffatta violazione, mentre il regolamento impugnato si applica soltanto
alle violazioni dei principi dello Stato di diritto e unicamente se sussistono moti-
vi fondati per ritenere che dette violazioni abbiano un’incidenza sul bilancio: in
altri termini, deve essere accertata la sussistenza di un nesso effettivo tra una vio-
lazione di un principio dello Stato di diritto e un pregiudizio o un rischio serio di
pregiudizio alla sana gestione finanziaria dell’Unione®.

Fraivari strumenti a disposizione dell’ Unione per la tutela dello Stato di dirit-
to si ¢ in effetti dimostrato pitr efficace I'intervento della Corte di giustizia, vuoi
tramite il ricorso alla procedura di infrazione, ex artt. 258 ¢ 259 TFUE, vuoi in re-
lazione alla competenza pregiudiziale interpretativa, ai sensi dell’art. 267 TFUE.
Di piu difhcile utilizzo ¢ risultato invece il ricorso allo strumento specificamente
approntato dall’art. 7 TUE (par. 2)*, cosi come il ricorso alle varianti extra-art. 7
improntate al “dialogo’, o a strumenti appositi del sistema di condizionalita, qua-
li anche il meccanismo di cooperazione e verifica (MCV) adottato nel 2007 nei
soli confronti della Romania e della Bulgaria, al fine di comprovare gli effettivi
progressi conseguiti dai due Paesi nella fase successiva all’adesione, con specifico
riguardo agli ambiti della giustizia e della lotta alla corruzione™.

29.11 12 dicembre 2022 il Consiglio europeo ha infine deliberato di dare esecuzione alla deci-
sione di esecuzione del meccanismo di condizionalitd proposta dalla Commissione europea (il 18
settembre 2022), con una sospensione di 6,3 miliardi di euro, data I’azione correttiva solo parziale
dell’Ungheria, ¢ pur riconoscendo, in ragione delle misure correttive attuate in modo soddisfacen-
te dall’Ungheria ¢ tenuto conto del grado di cooperazione, una “approssimazione ragionevole” il
rischio di bilancio al 55% degli impegni dei programmi interessati. Le misure, di carattere prov-
visorio, possono inoltre essere revocate se la situazione sard pienamente risolta entro 2 anni. Cfr.
Consiglio dell’UE, Comunicato stampa 12 dicembre 2022, testo disponibile al sito: www.consi-
lium.europa.eu/it/press/press-releases/2022/12/12/rule-of-law-conditionality-mechanism/ [consul-
tato il 7 ottobre 2023].

30. In quanto subordinato all’unanimitd del Consiglio e non a caso definito procedura “nu-
cleare”, giacché comporta la sospensione dei diritti derivanti dai Trattati, per casi di violazione gra-
ve e persistente da parte dello Stato membro. A questo si affianca al par. 1 la procedura di preallar-
me in relazione alla constatazione dell’evidente rischio di una violazione grave.

31. Cui hanno fatto seguito ulteriori pronunce in sede pregiudiziale della CGUE: si veda sent.
Asociatia Forumul Judecétorilor din Romdnia del 18 giugno 2021, con riaffermazione del primato
del diritto europeo anche rispetto alla disapplicazione di disposizioni costituzionali, qualora sussi-
sta una violazione dell’art. 19 par. 1.
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Se dunque tanto alla Polonia quanto all’Ungheria per la prima volta si ¢ appli-
cata la procedura prevista dall’art. 7, bisogna altresi sottolineare come questa sia
di fatto rimasta a livello istruttorio, non giungendo a definitivo completamento
per lesitazione del Consiglio di darvi pienamente seguito. Proprio a tale riguardo
il Parlamento europeo ha approvato la risoluzione del 18 marzo 2022, stigmatiz-
zando I’incapacita del Consiglio di compiere progressi significativi nelle procedu-
re in corso ai sensi dell’art. 7 in risposta alle minacce ai valori comuni europei in
Polonia e Ungheria, e di applicare efficacemente I’art. 7 TUE rispetto alla com-
promissione dell’integrita dei valori comuni europei, della fiducia reciproca e del-
la credibilita dell’ Unione nel suo complesso®.

Infine, con riguardo alle procedure di infrazione, va rammentato come sia-
no state utilizzate in maniera strategica da parte della Commissione a partire dal
2019, nel quadro del programma d’azione volto a rafforzare lo Stato di diritto. E
il caso ad esempio della serie di procedure riguardanti la Polonia per le riforme at-
tuate in ambito giudiziario, culminate con alcune sentenze di condanna da parte
della Corte di Giustizia®. Tali decisioni hanno sancito I'incompatibilita del nuo-
vo regime disciplinare dei giudici con il diritto dell’UE, in quanto inidoneo a for-
nire le necessarie garanzie per tutelarli dal controllo politico, e dunque a preser-
varne |'indipendenza (Causa C-791/19) in relazione alle disposizioni relative alla
Camera disciplinare della Corte suprema. Da ultimo, la procedura di infrazione
originata dalle preoccupazioni suscitate dalla riforma del 2019 e dalla giurispru-
denza del Tribunale costituzionale, che ha espressamente contestato il primato
del diritto dell’ UE ritenendo alcune disposizioni dei Trattati incompatibili con la
Costituzione polacca®, ha portato la Corte di Giustizia a emettere dapprima una

32. Come sintetizzato nel dossier di documentazione parlamentare 3 dicembre 2021, le rifor-
me dell’ordinamento giudiziario introdotte in Polonia dal 2015 hanno portato la Commissione ad
avviare nel 2017 la procedura di cui all’art. 7, par. 1, del TUE, che ¢ ancora all’esame del Consiglio.
Nel 2019 e nel 2020 la Commissione ha altresi avviato due procedure di infrazione a tutela dell’in-
dipendenza della magistratura; la Corte di giustizia ha inoltre adottato provvedimenti provvisori
per sospendere i poteri della camera disciplinare della Corte suprema per quanto riguarda i pro-
cedimenti disciplinari nei confronti dei giudici. Analogamente, le riforme avviate in Ungheria dal
2012 hanno portato ad avviare la medesima procedura nel 2018 in relazione alle difficoltd del
Consiglio nazionale della magistratura indipendente nel controbilanciare i poteri del presiden-
te dell’ Ufficio giudiziario nazionale incaricato dell’amministrazione degli organi giurisdizionali:
nuove norme che consentirebbero di nominare alla Corte suprema membri della Corte costituzio-
nale, eletti dal Parlamento, al di fuori della normale procedura di nomina.

33. Siveda Camera dei Deputati, Lo Staro di diritto e l'ordinamento giuridico dell’ Unione euro-
pea, Dossier n. 11, 23 novembre 2022.

34. La sentenza della Corte costituzionale polacca del 7 ottobre 2021 ha sostenuto che gli
organi dell’Unione europea non dispongono del potere di stabilire come debba essere organiz-
zato il potere giudiziario negli Stati membri ¢ le sue condizioni di indipendenza, compito che
spetterebbe alle Costituzioni nazionali e non ai Trattati europei, rigettando un’interpretazione
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pronuncia di penalitd (sentenza di condanna) nei confronti della Polonia per I’at-
tuazione dei provvedimenti provvisori (in relazione alla sospensione dei poteri
della Camera disciplinare della Corte suprema sui procedimenti nei confronti dei
giudici), e da ultimo ad accogliere il ricorso della Commissione accertando I’ina-
dempimento da parte dello Stato polacco. Nelle motivazioni la Corte ha ribadito
innanzitutto la propria competenza in merito al controllo del rispetto, da parte di
uno Stato membro, di valori e principi come lo Stato di diritto, la tutela giurisdi-
zionale effettiva e I'indipendenza della giustizia, e 'obbligo per gli Stati membri
di impedire qualunque regressione, sotto il profilo del valore dello Stato di dirit-
to, della loro legislazione in materia di organizzazione della giustizia, astenendosi
dall’adottare norme che possano pregiudicare I’indipendenza dei giudici. Ha in-
fine confermato il pregiudizio arrecato all’indipendenza e imparzialita dei giudi-
ci dalla riforma della Sezione disciplinare della Corte suprema e I'incompatibilita
delle misure adottate dal legislatore polacco con le garanzie di accesso a un giudi-
ce indipendente, imparziale e precostituito per legge®.

Nonostante le sanzioni comminate, anche le procedure di infrazione presen-
tano alcune criticitd, anche solo rispetto al pitt ampio ambito di applicazione
dell’art. 7 ai fini della tutela dello stato di diritto: ragion per cui, proprio al fine
di colmare il divario derivante dalle difficolta politiche per il ricorso alle proce-
dure dell’art. 7 e a quelle di infrazione, sono stati progressivamente implementati
gli ulteriori strumenti di dialogo e monitoraggio cui si ¢ fatto cenno, a partire dal
“Quadro dell’ UE per il rafforzamento dello stato di diritto” nel 2014, che prece-
de l'attivazione della procedura di infrazione, qualora non diano esito positivo le
tre fasi in cui ¢ articolato (valutazione, raccomandazione, seguito della raccoman-
dazione). In breve, quel che emerge con evidenza ¢ la delicatezza nei rapporti fra
Unione e Stati membri dell’utilizzo di tali strumenti, che mostrano di volta in vol-
ta non superati limiti, come si ¢ visto anche con riguardo al meccanismo di con-
dizionalita, pur forte delle potenzialith mostrate dal ricorso alla leva economico-
finanziaria quale strumento di riconduzione ai valori e agli standard comuni eu-
ropei delle tendenze centrifughe di alcuni stati.

In definitiva, pur nel quadro di un concorso di rimedi tutti tesi a ripristinare e

dell’art. 2 TUE che impedisce al Parlamento polacco di riformare ['organizzazione della propria
Corte Costituzionale anche se tale organizzazione contraddice il principio di separazione dei po-
teri e di indipendenza del giudiziario. In altri termini, per la Corte polacca le istituzioni dell’U-
nione agiscono al di fuori dell’ambito delle competenze loro conferite dalla Repubblica di Polonia
nei Trattati. Come si pud notare, si tratta di modalitd di contrapposizione ben diverse ad esempio
dal “dialogo” instaurato dalla Corte costituzionale italiana nell’ambito della c.d. “saga Taricco’, pur
muovendo dalla possibile (o minacciata) applicazione dei controlimiti.

35. CGUE sent. 5 giugno 2023 causa C-204/21 Commissione c. Polonia (Indipendenza e vita
privata dei giudici).
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garantire il rispetto dello stato di diritto nell’Unione, un ruolo di primo piano, in
ragione delle cruciali questioni legate alle garanzie interne dei sistemi giudiziari,
sembra da ricondurre al coinvolgimento della Corte di Giustizia e alla presenta-
zione di questioni pregiudiziali, in quanto tese a verificare la sussistenza dei carat-
teri di indipendenza della magistratura, quale aspetto essenziale del dialogo con
i giudici nazionali e del buon funzionamento dell’ordinamento giuridico dell’U-
nione: tanto che pur nel rispetto della competenza degli Stati membri con riguar-
do ai rispettivi sistemi giudiziari, questi non possono pregiudicare la tutela giuri-
sdizionale effettiva dei diritti derivanti dal diritto dell’ Unione.

3. Il rinvio pregiudiziale come “chiave di volta” dell’architettura giudi-
ziaria europea e presidio dello stato di diritto

Parallelamente dunque agli strumenti di tutela dello stato di diritto sopra in-
dicati, un indiscusso rilievo ¢ assunto dallo strumento del ricorso in via pregiudi-
ziale, che ha consentito un corposo intervento giurisprudenziale, cui si ¢ fatto in
precedenza richiamo, a partire dalle questioni sollevate per profili inerenti all’in-
dipendenza della magistratura sulla base della sussistenza di un “fattore di connes-
sione” tralinterpretazione (“estensiva”) dell’art. 19, par. 1, chiesta dal giudice del
rinvio, ¢ la lite pendente davanti allo stesso. Decisioni che hanno contribuito a se-
gnare la misura dell’impatto di tale questione sull’intero sistema europeo, giacché
coinvolgendo i principi e valori comuni rappresentati dallo stato di diritto hanno
finito per rimettere in luce gli stessi rapporti fra primato del diritto europeo e con-
trolimiti nazionali, tra profili legati alla definizione di un’identita costituzionale
europea a fronte di quelle degli Stati membri.

A tale riguardo rilevano non solo quelle riforme della giustizia che modifican-
do ad esempio le procedure di nomina, o il ruolo dei consigli di magistratura, o
le retribuzioni salariali, possono incidere — in concreto — sull’indipendenza dei
giudici in maniera diretta o indiretta, ma ancor pil quegli interventi in grado di
condizionare lo stesso utilizzo del ricorso in via pregiudiziale, qualificato come
“architrave” del sistema dei Trattati, sottraendone la facolta o I'obbligo al giudice
nazionale, impedendone di fatto I’attivazione o vanificando I’esito della pronun-
cia resa: con la conseguenza che, a parere della Corte di Lussemburgo, dovrebbe
senza dubbio essere rimessa al giudice nazionale la valutazione circa la disapplica-
zione di siffatte previsioni interne®.

Affermata in altri termini la discrezionalita del giudice di promuovere un rin-

36. Cfr. CGUE, Grande Camera, sent. 2 marzo 2021 Polonia, causa C-824/18 A.B., C.D.,
E.E, G.H. e1]. / Krajowa Rada Sgdownictwa (Consiglio nazionale della magistratura, KRS),
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vio pregiudiziale alla Corte di giustizia come un aspetto del principio dell’indi-
pendenza giudiziaria, misure nazionali che limitano tale discrezionalita violano
il diritto dell’Unione, ad esempio qualora prevedano procedure disciplinari nei
confronti del giudice per avere promosso un rinvio pregiudiziale, o per non aver
applicato una sentenza di una Corte costituzionale di uno Stato membro con la
quale detta Corte rifiutava di dare effetto a una sentenza della Corte che ha deciso
in seguito a un rinvio pregiudiziale?.

Dunque il giudice del rinvio, proprio in ragione della duplicita del suo ruolo,
di cesura e ponte fra sistema nazionale e sistema comunitario, finisce per trovarsi
in una posizione dilemmatica, su cui si scaricano le principali tensioni dell’appar-
tenenza a entrambi i sistemi — soprattutto laddove siano coinvolte anche le supre-
me corti nazionali — ogni qualvolta vengano meno i profili di integrazione.

Un ulteriore aspetto, particolarmente significativo anche alla luce del princi-
pio di cooperazione e collaborazione fra le Corti, del problema della reciproca
fiducia e del mutuo riconoscimento degli standard di garanzia, ¢ rappresentato
inoltre da alcuni casi sull’applicazione del mandato di arresto europeo (MAE). In
particolare, nel noto caso LM la questione, sorta dinanzi a un giudice irlande-
se per la consegna di un cittadino polacco alla Polonia, sulle cui possibili generali
carenze del sistema giudiziario aveva espresso preoccupazione anche la Commis-
sione di Venezia, porta a chiedere in via pregiudiziale alla Corte se “violazioni ge-
nerali del principio di indipendenza della magistratura in Polonia a seguito delle
sentenze pronunciate dalla CGUE implicavano che non vi fosse pitt una base suf-
ficiente per la fiducia reciproca necessaria per I'esecuzione del MAE in questione™
Dungque la Corte rimette — non poco problematicamente — all’autorita giudizia-
ria di esecuzione del mandato la valutazione del rischio di violazione del diritto
fondamentale a un equo processo (di cui all’art. 47 della Carta di Nizza) qualora
sussista, nei confronti dello Stato membro di consegna, una violazione sistematica
o generalizzata del principio di indipendenza, tenuto anche conto del contesto di
fatto che costituisce la base del mandato d’arresto europeo e alla luce delle infor-
mazioni fornite dallo Stato membro di emissione.

In tale contesto specifica attenzione ¢ da riservarsi pertanto al ruolo del giudi-
ce nazionale ¢ al requisito dell’indipendenza in relazione all’elaborazione (comu-
nitaria) della nozione di giudice, o meglio di “organo giurisdizionale”, ai fini della
individuazione dei soggetti nazionali legittimati a sollevare rinvio pregiudiziale ai

37. Cfr. ad es. CGUE, sent. 22 febbraio 2022, RS, in causa C-430/21, (Effetti delle decisioni di
una Corte costituzionale).

38. CGUE, sentenza del 25 luglio 2018, LM, causa C-216/18 PPU, (Carenze nel sistema giu-
diziario). Si veda anche sentenza del 22 febbraio 2022 (Grande Sezione), Openbaar Ministerie
(Giudice costituito per legge nello Stato membro emittente) (C-562/21 PPU e C-563/21 PPU)
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sensi dell’art. 267 TFUE, i cui elementi qualificanti sono come noto l'origine le-
gale e non convenzionale dell’organo, il suo carattere permanente, 'obbligatorie-
ta della sua giurisdizione, il fatto che tale organo applichi norme giuridiche e non
si pronunci secondo equita, la natura contraddittoria del procedimento nonché il
rispetto delle garanzie di indipendenza ed imparzialita da parte dei singoli mem-
bri nonché dell’organo nel suo complesso.

Il rinvio pregiudiziale, quale strumento di uniforme applicazione del diritto
dell’Unione, finisce infatti per assumere una fondamentale valenza sistemica di
preservazione dei valori dello stato di diritto e di buon funzionamento complessi-
vo dell’ordinamento giuridico, disvelando potenzialita di risoluzione dei conflitti
in alcuni casi pit efficaci rispetto ad altre misure quali le procedure di infrazione
o le sanzioni previste per le violazioni consistenti dello stato di diritto.

Infatti, come emerge ancora una volta chiaramente dalla giurisprudenza euro-
pea sulla crisi del 7ule of law, il sistema di attuazione del diritto euro-unitario e di
garanzia dei diritti fondamentali dell’Unione ¢ incardinato sull’essenziale ruolo
sia del giudice nazionale sia del giudice europeo, e sull’ imprescindibile possibili-
ta di “dialogo” fra questi, offerta dal rinvio pregiudiziale. Entrambi partecipano
alla “architettura giudiziaria europea’, con cui ¢ assicurato il primato del diritto
dell’Unione tramite una piena e corretta esplicazione delle potenzialita di disap-
plicazione della normativa nazionale®.

Nel momento in cui 'indipendenza del giudice assurge a criterio discrimi-
nante la possibilita stessa di qualificazione dell’organo giurisdizionale interno per
Iattivazione di tale dialogo, appare chiaro come la definizione di uno standard
condiviso e il rispetto di tali requisiti finisca per condizionare la funzionalita stes-
sa del sistema di giustizia integrato, che nella rete fra giudici trova un fattore ine-
ludibile. Se I'indipendenza dei giudici ¢ essenziale per il buon funzionamento
del meccanismo del rinvio pregiudiziale, in quanto attivabile solo da un giudice
indipendente, il rischio, a fronte di riforme (giudiziarie) che mettano in crisi, in
ultima analisi, il funzionamento democratico dello Stato di diritto, potrebbe pa-
radossalmente essere proprio quello di escludere in tali Stati le possibilita di dialo-
go fra giudice nazionale ed europeo, ripercuotendosi gli effetti della mancanza di
indipendenza dei giudici nazionali sul funzionamento del sistema costituzionale
e giudiziario europeo.

Le vicende di Polonia, Ungheria, Romania si vedono accomunate dal proble-
ma del rispetto del principio della tutela ginrisdizionale effettiva, compreso lacces-
5o alla giustizia, da parte di organi ginrisdizionali indipendenti e imparziali quale
elemento essenziale dello Stato di diritto. Puo anzi sottolinearsi come, pur dive-
nendo tali procedimenti noti in ragione della violazione dello stato di diritto, e

39. Cfr. ancora G. Pitruzzella, L’integrazione tramite il valore dello “Stato di diritto’, cit.
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dunque con riferimento all’art. 2 TUE, proprio la questione della tutela giurisdi-
zionale effettiva dei diritti rappresenti 'aspetto cruciale di tali vicende, in quanto
si ripercuote direttamente sulla tutela di quei diritti fondamentali che sempre pit
integrano I’identita costituzionale europea.

L’indipendenza dei giudici, dunque, vale sia come “diritto individuale” ai sen-
si dell’art. 47 della Carta, ma anche come principio di struttura dell’ordinamen-
to europeo, tanto con riferimento all’operativitd del rinvio pregiudiziale (art. 267
TFUE), quanto del principio di leale collaborazione (art. 4 TFUE), che, infine,
con riferimento ai valori comuni dell’Unione, fra cui lo Stato di diritto (art. 2
TUE), che nell’art. 19 TUE trovano concretizzazione. Giacché, come nota an-
cora Pitruzzella, “Se una misura nazionale pregiudical’indipendenza degli organi
giurisdizionali I’architettura costituzionale dell’Ue ¢ minacciata. Come si ricava
dalla giurisprudenza della Corte, senza indipendenza non ci puo essere un’effet-
tiva protezione giudiziaria dei diritti attribuiti dall’Unione; senza indipendenza
degli organi giurisdizionali una corte nazionale non pud impegnarsi in un dialo-
go, basato esclusivamente sul diritto, con la Corte di giustizia; senza indipenden-
za viene meno la fiducia reciproca tra le Corti mettendo a repentaglio Area di
libertd, sicurezza e giustizia™.

Da ultimo, dato il collegamento del principio dell’indipendenza al valore del-
lo stato di diritto, vale richiamare alcune considerazioni circa il dibattito e le ten-
sioni che ruotano oggi intorno allo stato di diritto — che costituisce non a caso dal
2020 un capitolo a sé stante, prima assente, nelle relazioni annuali sulla Panora-
mica dell’anno della giurisprudenza della Corte di Lussemburgo —, e che derivano
indubbiamente anche dal diverso significato e dalla diversa declinazione con cui
il concetto di rule of law ¢ accolto dalle costituzioni nazionali e dalle tradizioni
giuridiche degli Stati*’, nonché per come ¢ fatto oggetto di interpretazione dalla
Corte di Giustizia nell’esercizio delle proprie competenze: qui viene infatti a sal-
darsi con la comunita di valori fondamentali e fondanti dell’ UE, la cui protezio-
ne ¢ affidata alle procedure iscritte nei Trattati e agli ulteriori strumenti a tutela di
quella che si ravvisa come “identita costituzionale sostanziale” dell’UE. Le pro-
blematiche aperte da tale prospettiva non sono di poco conto, ¢ non permangono
ovviamente nel solo ambito giuridico, ma coinvolgono e mettono in discussione
come si ¢ visto i potenziali sviluppi del processo di integrazione europea: da pos-
sibili esiti da alcuni paventati come “Polexit”®, alla questione delle tendenze mag-
gioritarie, al tema della “giuridificazione” dei rinvii alla Corte teorizzato da Weiler

40. Ibidem.

41. Su cui si veda G. Pino e V. Villa (a cura di), Rule of Law. L’ideale della legalita, cit.

42. Cosi ad es. C. Curti Gialdino, Iz cammino verso la Polexit? Prime considerazioni sulla sen-
tenza del Tribunale costituzionale polacco del 7 ottobre 2021, in Federalsimi.it, n. 24/2021.
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per fronteggiare le conseguenze delle decisioni prese a Lussemburgo e “difende-
re” la posizione degli Stati nazionali, al fine di scongiurare “eccessi di pervasivita”
della CGUE.

Il rischio di esasperazione dei fattori piu divisivi e dell’inedita espansivita del
diritto europeo dovrebbe essere arginato proprio da quei riferimenti, operati an-
che dalla Corte (si veda in particolare nelle sentenze sulla condizionalitd), volti a
sottolineare i caratteri di un’ Unione di valori non imposti dall’alto, ma derivanti
dall’apporto degli stati membri e delle tradizioni costituzionali comuni®. Solo gli
sviluppi futuri consentiranno di verificare se un approccio di questo tipo, che lasci
spazio all’autonomia degli stati nella realizzazione della rule of law (da conside-
rarsi come “framework of reference”), senza comportare I'imposizione di un unico
modello costituzionale (preclusa anche dall’art. 4 par. 2)*, riuscira a garantire il
giusto punto di equilibrio fra la pili estesa garanzia dei valori europei ¢ il rispetto
dei diversi ambiti di competenza (anche con riguardo all’Unione e all’organiz-
zazione del sistema giudiziario, attribuita agli Stati membri), e a far si che, come
sottolinea Amato a conclusione di un recente incontro tra Corte costituzionale
italiana e Corte di Lussemburgo, I’interpretazione del diritto europeo si formi at-
traverso un dialogo proficuo con la Corte di Giustizia, cui spetta I'ultima — ma
non unica — parola, ¢ a cui concorrono invece anche le Corti nazionali, grazie al
preliminary ruling, nel determinare il primato, ben diverso dalla supremazia, del
diritto europeo™®.

43. A perseguire un’integrazione, per riprendere i riferimenti richiamati da G. Pitruzzella,
Lintegrazione tramite il valore dello “Staro di diritto”, cit., di tipo irenico, alla Smend, non di con-
flictualica, alla Schmitt.

44. Ovvero dal rispetto delle identitd nazionali, cfr. sentt. Euro Box Promotion et al. ¢ RS.
Cfr. anche K. Lenaerts, National Identity, the Equality of Member States before the Treaties and the
Primacy of EU Law, cit.

45. G. Amato, Conclusioni, in B. Carotti (a cura di), Identita nazionale degli Stati membri, pri-
mato del diritto dell’ Unione europea, stato di diritto e indipendenza dei gindici nazionali, Arti della
Giornata di studio tra Corte costituzionale e CGUE, CC, 2022, 153 ss.
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