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1. Premessa

La sentenza della Corte costituzionale del 16 dicembre 1965, Acciaierie
San Michele', & certamente nota a chi si occupa dei rapporti tra diritto interno
e diritto comunitario nella prospettiva dell’ordinamento italiano, e tuttavia
pochi — credo — sarebbero disposti a vedere in quella sentenza un classico del
nostro diritto pubblico. Nella storia del dialogo tra Corte costituzionale italia-
na e Corte di giustizia, la posizione di Acciaierie San Michele sembra essere
quella di mero epilogo della celebre sentenza della Corte costituzionale del 24
febbraio 1964, Costa c. ENEL (nel prosieguo Costa)*: una parziale correzione
di tiro che non modifica sostanzialmente il quadro. Oppure, in quanto favore-
vole al fenomeno comunitario, la sentenza puo essere letta come un precoce
preludio o anticipazione della sentenza della Corte costituzionale del 27 di-
cembre 1973, Frontin?. Nell'uno come nell’altro caso, Acciaierie San Michele
sarebbe una decisione intermedia, interlocutoria, che non scrive un nuovo ca-
pitolo nella storia dei rapporti tra giurisdizioni, non sconfessa la posizione di
chiusura al fenomeno comunitario espressa dalla sentenza Costa c. Enel, non
attua un’inversione di rotta nel senso del primato del diritto comunitario.

Data questa lettura consolidata di Acciaierie San Michele come episodio

# Professore associato di Filosofia del diritto, Universita degli Studi di Brescia. Il presente
contributo si inserisce nell’ambito del PRIN 2022 REILS (Finanziato dall’'Unione europea -
Next Generation EU, Missione 4, Componente C2, Investimento 1.1., CUP: E53D2300662
0006).

! Sentenza della Corte costituzionale del 16 dicembre 1965, Acciaierie San Michele, n. 98.

2 Sentenza della Corte costituzionale del 24 febbraio 1964, Costa c. ENEL, n. 14.

> Sentenza della Corte costituzionale del 27 dicembre 1973, Frontini, n. 183.
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tutto sommato minore del cammino comunitario della Corte costituzionale, il
titolo di questo contributo pud sembrare inutilmente enfatico; ogni storico di-
lettante, come chi scrive, dovrebbe essere avvertito del rischio della sovra-
interpretazione. E raro che una Corte costituzionale che non vi sia costretta
faccia tabula rasa della propria giurisprudenza: la virtti di una buona sentenza
¢ di non sorprendere i propri lettori. Un’osservazione pit distaccata e matura
della vicenda non rivela radicali cambi di paradigma, ma lo sviluppo graduale,
cauto e ponderato di una giurisprudenza consapevole della complessita e alea-
torieta della dinamica innescata dalla creazione delle Comunita europee.

Credo, tuttavia, che il titolo di questo contributo si giustifichi come invito
a una lettura in parte inedita: non gia perché Acciaierie San Michele abbia in-
novato o addirittura stravolto il quadro teorico di riferimento, ma perché nella
motivazione della sentenza ¢ possibile cogliere la presenza di temi e autori
classici del diritto pubblico italiano, in particolare Santi Romano e Costantino
Mortati. Si tratta, allora, di guardare al modo in cui la dottrina dei nostri mag-
giori giuspubblicisti perdura e si esprime nella costruzione di schemi di ragio-
namento riconoscibili per problemi nuovi e imprevedibili. Insomma, Acciaze-
rie San Michele interessa non per cio che vi & di nuovo, ma per cio che vi & di
vecchio, e per il modo in cui questo patrimonio teorico & usato per intervenire
sui problemi del presente, riflettendo sugli scenari incerti che si aprono alla
cultura giuridica italiana dell’epoca.

2. L’eredita di Costa

Prima di analizzare i contenuti di Acciaierie San Michele, & opportuno sof-
fermarsi brevemente sul contesto in cui essa si inserisce: la situazione dei rap-
porti tra diritto interno e comunitario dopo il caso Costa.

Formulo un’ipotesi e offro qualche elemento a suo sostegno. Il dialogo tra
Corte costituzionale e Corte di giustizia, apertosi con il caso Costa, venne
drammatizzato dai contemporanei, talvolta forse in modo strategico — allo
scopo, cio¢, di sollecitare la Corte costituzionale a un ripensamento della sua
giurisprudenza — fino a costruire 'immagine, stereotipata e storicamente non
attendibile, di uno “scontro” tra Corte costituzionale e Corte di giustizia: una
Corte costituzionale conservatrice, tradizionalista sul piano dottrinale (duali-
sta) se non nazionalista su quello politico, avrebbe tentato di svolgere una fun-
zione frenante nel processo di integrazione europea. Data questa presentazio-
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ne “conflittualista”, le tappe del dialogo non possono che essere quelle della
narrazione consolidata: il dialogo si apre sul caso Cosza, la Corte costituzionale
cede alle “pressioni” della Corte di giustizia con la sentenza Frontini, peraltro
incentrando su di sé la responsabilita della rimozione dei conflitti tra legisla-
zione nazionale e diritto comunitario attraverso la declaratoria di illegittimita;
ne consegue un nuovo momento di attrito con la Corte di giustizia, inaugurato
dal caso Simmenthal®, che trovera una composizione definitiva con la sentenza
n. 170/1984, Granital .

Ma questa presentazione della vicenda rischia — io credo — di essere trop-
po unilaterale e semplicistica.

In particolare, la sentenza Costa della Corte costituzionale, che costituisce
I'immediato precedente di Acciaierie San Michele, deve essere letta alla luce
del contesto politico e dottrinale in cui interviene. Molto rapidamente: in Ita-
lia nel 1964 I'idea che il diritto comunitario potesse prevalere sulla legislazione
successiva era letteralmente inaudita. Era “inaudita”, cio¢, non perché in con-
trasto con il diritto positivo — che a parte la formula ambigua di cui all’art. 10
Cost., diceva ben poco —, con consolidate tradizioni dottrinali o con i giudizi
di valore ampiamente condivisi dagli interpreti: era inaudita perché — con la
sola eccezione dell’apripista Stendardi® — nessuno I’aveva mai formulata pub-
blicamente, presentata e discussa, e quindi da noi nessuno I’aveva potuta
“udire” e prendere seriamente in considerazione.

E vero che al secondo Colloquio della Federazione internazionale per il
diritto europeo, organizzato all’Aja il 24-26 ottobre 1963 dall’Associazione
olandese per il diritto europeo, era stata approvata una Risoluzione che rico-
nosceva la prevalenza del diritto comunitario come «assolutamente necessa-
ria»’. Tuttavia, come rilevato da un commentatore, al Colloquio si era notata

4 Sentenza della Corte del 9 marzo 1978, Simmenthal II, Causa 106/77.

> Sentenza della Corte costituzionale del 8 giugno 1984, Granital, n. 170.

¢ G. STENDARDY, I rapporti fra ordinamenti giuridici italiano e delle Comunita europee, Mi-
lano, Giuffre, 1958, p. 106, interpreta gia ’art. 11 Cost. come un vincolo alla legge ordinaria
che impedisce di ristabilire lo status quo ante della sovranita dello Stato; si vedano anche alcuni
interventi al Convegno di Milano-Stresa del 1957, in Actes officiels du Congrés d’études sur la
C.E.C.A. (Milan-Stresa, 31 — Mai 9 juin1957), vol. 7, Milano, Giuffre, 1957-1959 — per riferi-
menti dettagliati A. ARENA (che ringrazio per I'indicazione), Ainsi naquit la primauté du droit
communautaire: aux origines de l'affaire Costa ¢/ENEL, in Revue trimestrielle de droit européen,
2021, p. 607 nota 184.

" Per il testo della Risoluzione, vedi ASSOCIATION NEERLANDAISE POUR LE DROIT EURO-
PEEN (a cura di), Deuxiéme collogque international de droit Européen, N.V. Uitgeversmaatschap-
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I’assenza della «dottrina, diciamo ufficiale, quella degli internazionalisti e degli
studiosi»®. All'epoca, la prevalenza della legislazione statale sugli obblighi in-
ternazionali dello Stato era un fatto pressoché scontato nella giurisprudenza,
dottrina e classe politica degli Stati membri, con I’eccezione dei Paesi Bassi e
del Lussemburgo’; nella giurisprudenza belga avevano iniziato a manifestarsi
le prime, ancora timide, aperture'’. Nei paesi del Benelux la prevalenza del di-
ritto internazionale era legata alla vocazione commerciale e alla collocazione
geografica fra le grandi potenze ostili Francia e Germania. Ma prima della
sentenza Costa della Corte di giustizia, la tesi della prevalenza del diritto co-
munitario era stata avanzata raramente'!, ed era pressoché ignota alla cultura
giuridica italiana.

Persino nella comunita ristretta dei giuristi militanti federalisti, impegnati
nella costruzione comunitaria dalla prima ora, la tesi della prevalenza non era

pij W. E. J. Tjeenk Willink, 1966. Un breve resoconto del Colloquio di A. A. [Antonio Astolfi]
in Deritto degli scambi internazionali, 1963, pp. 243 ss.

S Tvi, p. 244

? Nei Paesi Bassi la giurisprudenza e la dottrina riconoscevano gia la prevalenza del diritto
internazionale addirittura sulla costituzione, e questo orientamento era stato ribadito e rafforza-
to dalle riforme costituzionali del 1953 e 1956. Vedi J.H.F. VAN PANHUYS, The Netherlands
Constitution and International Law, in American Journal of International Law, Cambridge, Uni-
versity Press, 1953, p. 553; ID., The Netherlands Constitution and International Law — A Decade
of Experience, in American Journal of International Law, 1964, pp. 88-108; P. VAN DIJK, Paes:
Bassi, in G. TREVES (a cura di), Diritto delle Comunita europee e diritto degli Stati membri, Tori-
no, Ferro, 1969, p. 298; M. CLAES, B. DE WITTE, Report on the Netherlands, in A.-M.
SLAUGHTER, A. STONE SWEET, J.H.H. WEILER (a cura di), The European Court & National
Courts — Doctrine and Jurisprudence, Londra, Hart Publishing, 1998, pp. 171-194. In
Lussemburgo la giurisprudenza, anche amministrativa, aveva iniziato gia nei primi anni Cin-
quanta del Novecento a riconoscere la prevalenza del diritto internazionale sulle leggi statali:
vedi H. ETIENNE, Report on Luxembourg, EUI Working Paper RSC No 95/31; G. ITZCOVICH,
Teorie e ideologie del diritto comunitario, Torino, Giappichelli, 2006, p. 162 nota 5. Per uno
sguardo comparatistico sulla dottrina dell’immediato dopoguerra si veda P. DE VISSCHER, Les
tendances internationales des constitutions modernes, in Recueil des Cours, 80, 1952-11, pp. 511-
576, pp. 569 ss.

10 Per il riferimento a due sentenze, peraltro all’epoca passate quasi inosservate, che nei
primi anni sessanta implicitamente ammisero la prevalenza del diritto internazionale, vedi H.
BRIBOSIA, Report on Belgium, in A. M. SLAUGHTER, A. STONE SWEET, J.H.H. WEILER (a cura
di), The European Court & National Courts, cit., p. 12. La svolta si avra solo con la sentenza del-
la Corte di Cassazione belga del 27 maggio 1971, Le Sk

" Una precoce affermazione della dottrina del primato puo leggersi in P. REUTER, Aspects
de la Communauté économique européenne, in Revue du Marché Commun, 1958, pp. 167 ss.
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stata ancora difesa da nessuno. Lo stesso Nicola Catalano, gia giudice della
Corte di giustizia e instancabile promotore delle Comunita europee nella no-
stra dottrina, in una nota di commento a Van Gend en Loos non solo aveva
negato la prevalenza del diritto comunitario in caso di conflitto con la legge
statale successiva, ma addirittura aveva escluso che in tal caso il giudice potes-
se investire la Corte di giustizia di una questione pregiudiziale'”. La prevalenza
del diritto comunitario era stata respinta anche da Riccardo Monaco, altro
giudice italiano alla Corte di giustizia e attivissimo difensore delle ragioni
dell’integrazione giuridica europea presso i nostri giuristi”.

Percio interpretare la sentenza Costa della Corte costituzionale come una
presa di posizione contraria alla prevalenza del diritto comunitario ¢ una for-
zatura: ¢ probabile che la questione della prevalenza, posto che si sia affacciata
all’attenzione dei giudici del 1964, sia apparsa loro puramente speculativa e
ipotetica. Dal punto di vista del “cammino comunitario” della Corte costitu-
zionale, il senso di quella pronuncia ¢ un altro, e cioé prendere posizione sulla
questione della legittimita costituzionale delle leggi ordinarie di autorizzazione
alla ratifica ed esecuzione dei Trattati comunitari.

Questa, infatti, a differenza della prevalenza del diritto comunitario, non
era affatto una questione solo speculativa. Negli anni cinquanta e sessanta, la
partecipazione dell’Italia alle Comunita europee era politicamente controver-
sa: la creazione di un’autorita normativa non prevista dalla Costituzione era a
prima vista incompatibile con le norme costituzionali sulla formazione delle
leggi, ma I'adozione di una legge costituzionale per autorizzare la ratifica era
stata politicamente impossibile. Il Trattato CECA aveva incontrato
l'opposizione del PCI e del PSI, quest’ultima destinata a stemperarsi
nell’astensione per i Trattati CEE ed EURATOM. In sede di approvazione
delle leggi di ratifica ed esecuzione dei Trattati, I'opposizione aveva posto in
questione la legittimita del procedimento adottato, e nel caso dei Trattati CEE
ed EURATOM la maggioranza aveva negato sia la natura giuridica sovrana-
zionale delle Comunita, sia che fossero intervenute limitazioni della sovranita;
nel caso del Trattato CECA aveva ammesso la natura sovranazionale ma, ri-

12 N. CATALANO, L’inserimento diretto delle disposizioni contenute nel trattato istitutivo del-
la Comunita Economica Europea negli ordinamenti giuridici degli Stati membri, in Foro padano,
1963, V, c. 36. Vedi anche ID., La Comuniti economica europea e I'Euratonz, Milano, Giuffre,
1959, pp. 66-67.

B R. MONACO, Natura ed efficacia dei regolamenti delle Conunita europee, in Rivista di di-
ritto internazionale, 1961, pp. 393 ss.
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chiamando I’art. 11 Cost., aveva escluso la necessita di una legge costituziona-
le. L’art. 11 Cost. era stato percid interpretato come una norma sulla produ-

zione giuridica o, come si esprimeva la dottrina dell’epoca, come una norma

»14

“permissiva”'* — una norma che disciplina il procedimento per la ratifica e

I’esecuzione dei trattati con i quali si assumono limitazioni di sovranita — cosi
in buona sostanza equiparandolo all’art. 24, I della Costituzione di Bonn («la
Federazione puo, con legge, trasferire diritti sovrani a istituzioni internaziona-
li»). Questa interpretazione era stata avanzata per la prima volta dal costitu-
zionalista Gaspare Ambrosini, all’epoca presidente della Commissione Affari
esteri della Camera e relatore di maggioranza (DC) in sede di discussione sulla
ratifica del Trattato CECA", ed era stata poi ripresa da Tomaso Perassi'® e da
Costantino Mortati'’, e criticata da Carlo Esposito'®, da Vezio Crisafulli’’ e in
un primo momento anche da Antonio La Pergola®.

Questa, non il primato del diritto comunitario, era la questione davvero
controversa, cui la sentenza Costa della Corte costituzionale aveva inteso dare
una soluzione positiva. Non entro nei dettagli della vicenda gia ricostruita con

" L’art. 11 sarebbe una norma permissiva perché non obbliga il legislatore a un compor-
tamento attivo od omissivo, ma gli permette qualcosa: utilizzare il procedimento ordinario per
Pesecuzione di trattati che limitino la sovranita: M. MAZZIOTTI, Sulla questione di legittimita
costituzionale della legge di nazionalizzazione dell’ energia elettrica, in Archivio giuridico F. Sera-
fini, 169, 1965, pp. 17-60; N. CATALANO, Portata dell’art. 11 della Costituzione in relazione ai
trattati istitutivi delle Comunita europee, in Foro italiano, 1964, 1, c. 466.

Y G. AMBROSINI, Questioni costituzionali e politica estera italiana dal 1948 al 1953. Discorsi
parlamentari, Milano, Giuffre, 1953, pp. 254 ss.

16T, PERASSL, La Costituzione e ['ordinamento internazionale, Milano, Giuffre, 1952, p. 10.

7 C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, Cedam, 1952, p. 684.

18 C. ESPOSITO, Costituzione, leggi di revisione della costituzione e “altre” leggi costituzionali
(1963), in ID., Diritto costituzionale vivente, Milano, 1992, pp. 355-392 (I’art. 11 consente una
«perenne limitazione della sovranita italiana» che altrimenti non potrebbe essere disposta nep-
pure con legge costituzionale, ma ove il trattato implichi deroghe alla Costituzione ¢ da esclu-
dersi che possa essere autorizzata con legge ordinaria).

Y V. CRISAFULLL, Sull’efficacia normativa delle disposizioni di principio (1948), in ID., La Co-
stituzione e le sue disposizioni di principio, Milano, Giuffre, 1952, p. 33; ID., Lezioni di diritto
costituzionale, vol. 2, t. 1, L ordinamento costituzionale italiano (Le fonti), 2a ed., Cedam, 1971,
p. 128: I'art. 11 ¢ «il solo punto di appoggio» per affermare la legittimita dell’esecuzione dei
Trattati, e tuttavia esso sembra far riferimento ad organizzazioni tendenzialmente universali,
mentre le Comunita sono «ordinamenti interstatuali parziali o particolari».

2 A. LA PERGOLA, Costituzione e adattamento dell’ordinamento interno al diritto interna-
zionale, Milano, Giuffre, 1961, p. 131 e pp. 164 ss. spec. nota 28.
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grande perizia da Amedeo Arena®', ma mi limito a ricordare che la Corte co-
stituzionale, all’epoca presieduta proprio da Gaspare Ambrosini, aveva scelto
di pronunciarsi sulle questioni sollevate dal Giudice Conciliatore di Milano,
che facilmente avrebbe potuto ritenere inammissibili, e si era voluta esprimere
sulla legittimita costituzionale della legge di esecuzione del Trattato CEE: una
questione che non era stata sollevata da nessuno, né dal giudice rimettente, né
dalle parti private, né dall’ Avvocatura di Stato. La Corte ’aveva risolta condi-
videndo le conclusioni formulate dal suo Presidente in altra veste, in occasio-
ne dei dibattiti sulla CECA: l'art. 11 Cost. avrebbe natura permissiva sicché,
«quando ricorrono certi presupposti, ¢ possibile stipulare trattati con cui si
assumono limitazioni di sovranita ed ¢ consentito darvi esecuzione con legge
ordinaria»®,

La sentenza fu oggetto di numerose critiche per I'affermazione del princi-
pio lex posterior quanto ai rapporti tra diritto comunitario e legge statale”, ma
non c’¢ dubbio che il suo “senso intenzionato” fosse di segno collaborativo ed
europeista. La Corte costituzionale non voleva aprire un conflitto con la Corte
di giustizia. Negli anni 1964-1965 e anche successivamente, essa considerava

2 A. ARENA, From an Unpaid Electricity Bill to the Primacy of EU Law: Gian Galeazzo
Stendardi and the Making of Costa v. ENEL, in European Journal of International Law, vol. 30,
fasc. 3, 2019, pp. 1017 ss.; ID., Ainsi naquit la primauté du droit communautaire, cit.; rinvio
anche a G. ITZCOVICH, op. cit., pp. 210 ss.

2 Corte costituzionale, sentenza 7 marzo 1964, n. 14, Costa (Rel. Papaldo).

? Fra gli altri, M. MAZZIOTTI, Appunti sulla sentenza della Corte costituzionale riguardante
la legge istitutiva dell ENEL, in Giurisprudenza costituzionale, 1964, pp. 444 ss.; P. BARILE, Rap-
porti fra norme primarie comunitarie e norme costituzionali e primarie italiane, in Comunitd in-
ternazionale, 1966, pp. 14 ss., ripubblicato in ID., Scretti di diritto costituzionale, Padova, Ce-
dam, 1967, pp. 701-72; N. CATALANO, Portata dell’art. 11, cit.; R. MONACO, Diritto comunitario
e diritto interno, in Giurisprudenza italiana, 1964, vol. 1, fasc. 1, 1312-1318; A. MIGLIAZZA, La
nazionalizzazione dell energia elettrica e il diritto delle Comunita europee, in Foro padano., 1964,
vol. IV, 17-22; G.G. STENDARDI, La declaratoria di illegittimiti di una legge nazionale ordinaria
contraria alle norme del trattato istitutivo della C.E.E., in Foro padano, 1964, vol. V, 18-22; M.
BERRI, Esecutivita delle decisioni dell’Alta autorita della CECA e problemi sull'inserimento del
diritto comunitario nell ordinamento italiano, in Giustizia civile, 1964, pp. 131-135; F. BILE,
Questioni di legittimita costituzionale e contrasto tra legge interna e trattato istitutivo della Co-
munitd economica europea, in Giustizia civile, 1964, vol. III, pp. 101-103. L’unico commento
favorevole alla decisione della Corte costituzione che mi risulti, proviene dall’Avvocato di Stato
che aveva difeso la legge di nazionalizzazione dell’energia elettrica davanti alla Corte costituzio-
nale: L. TRACANNA, Limziti della competenza della Corte di giustizia C.E.E. ex art. 177 lett. a) del
trattato 25 marzo 1957 — Diritto comunitario e diritto interno innanzi alla Corte costituzionale ed
alla Corte di giustizia, in Giurisprudenza costituzionale, 1964, pp. 1381-1404.
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I'integrazione europea come un’opportunita per il Paese, o quantomeno come
una decisione politica che non era suo compito ostacolare. Al di la del modo
in cui la dottrina comunitaristica volle intenderla, la sentenza Costa era
tutt’altro che ostile alla costruzione comunitaria e, come vedremo, cid vale a
maggior ragione per Acciaierie San Michele, pronunciata dopo che sulla que-
stione dei rapporti col diritto comunitario si erano gia accesi i riflettori della
dottrina nazionale ed europea.

3. Acciaierie San Michele. «Orbite prive di ogni nesso»

Per maggiori informazioni sullo svolgimento della controversia Acciaierie
San Michele rinvio al contributo di Sarah Lattanzi in questo volume; qui mi
limito a ricordare che alcune imprese siderurgiche italiane, a fronte di decisio-
ni dell’Alta Autorita ritenute lesive dei loro interessi e di due sentenze della
Corte di giustizia ad esse sfavorevoli**, avevano sollevato varie eccezioni di il-
legittimita costituzionale della legge di ratifica del Trattato CECA. Tali que-
stioni erano state ritenute manifestamente infondate dal Pretore di Roma e dai
Tribunali di Napoli, Roma, Milano e Mondovi®, attraverso decisioni che a
volte mostravano di equiparare il diritto comunitario alla legge ordinaria®, ma
che nel complesso esprimevano un atteggiamento di grande favore, a tratti
addirittura entusiastico, nei confronti della Comunita?’. Diversa fu invece la

2 Sentenza della Corte del 14 dicembre 1962, Cause 5/62-11/62 e 13/62-15/62, Acciaierie
San Michele, EU:C:1962:46; Corte di giustizia, sentenza del 16 dicembre 1963, Causa 2/63-
10/63, Acciazerie San Michele, EU:C:1963:59.

» Ordinanza del Pretore di Roma dell’11 marzo 1964, in Giustizia civile, 1964, 111, p. 130,
con nota adesiva di M. BERRI; sentenza del Tribunale di Napoli del 22 aprile 1964, in Foro ita-
liano, 1964, 1, 1253; sentenza del Tribunale Roma del 22 settembre 1964, in Foro italiano, 1965,
I, 133; sentenza del Tribunale Milano del 28 settembre 1964, in Diritto degli scambi internazio-
nali, 1964, p. 153; sentenza del Tribunale di Mondovi del 24 luglio 1964, in Giustizia civile,
1965, 1, 1249, con nota adesiva di F. BILE.

% Secondo il Tribunale Milano le norme comunitarie «hanno acquistato, in forza
dell’ordine di esecuzione, valore di legge ordinaria nell’ordinamento giuridico dello Stato».

" Secondo il Pretore di Roma il diritto comunitario costituisce «un complesso di norme
che attuano enti, i quali si pongono al di sopra dello Stato e cio in applicazione dell’art. 11
Cost.». Anche il Tribunale di Roma ravvede di «limitazione di sovranita» e considera la giuri-
sdizione della Corte di giustizia come «una manifestazione della sovranazionalita
dell’ordinamento comunitario rispetto agli ordinamenti nazionali». Il Tribunale di Mondovi
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posizione del Tribunale di Torino, che ritenne le eccezioni non manifestamen-
te infondate e sollevo una questione di legittimita costituzionale in relazione al
divieto di istituire giudici speciali (art. 102 Cost.) e al principio della piena tu-
tela giurisdizionale contro gli atti della pubblica amministrazione (art. 113
Cost.)?®. Nella sentenza del 27 dicembre 1965, n. 98, Acciaierie San Michele®,
la Corte costituzionale dichiara infondate le questioni sollevate dal Tribunale
di Torino.

La motivazione & molto interessante. Secondo la Corte, gli articoli 102 e
113 Cost. non sono applicabili alla CECA:

Tali articoli concernono soltanto la tutela dei diritti e degli interessi
che sono attribuiti ad ogni soggetto per la sua posizione nell’or-
dinamento interno, e non dei diritti e degli interessi che gli derivano
dalla sua posizione in un ordinamento estraneo com’¢ quello della CE-
CA. La CECA [...] compone un ordinamento del tutto distinto da quel-
lo interno; il quale ha riconosciuto 'ordinamento comunitario, zon per
inserirlo nel suo sistema, ma per rendere in questo operante la coopera-
zione internazionale che ¢ nei suoi fini [...] [corsivi miei].

Questa parte della motivazione ¢ quindi incentrata sulla separazione fra
ordinamento interno e ordinamento comunitario, cioé sul riconoscimento
dell’autonomia del diritto comunitario dal diritto costituzionale statale. E im-
portante notare che 'autonomia del diritto comunitario qui ¢ intesa come una
qualita che sussiste non solo nel momento “genetico” della produzione del di-

sembra addirittura negare la competenza del giudice italiano a conoscere questioni sulla legitti-
mita costituzionale della legge di esecuzione del Trattato.

% Tribunale di Torino, ordinanza 11 dicembre 1964, pubblicata su varie riviste tra cui Giu-
stizia civile, 1965, vol. II1, p. 38, con nota critica di F. BILE. Aderisce invece alla tesi della inco-
stituzionalita L.V. [Luciano Ventural, Brevi considerazion: sulla Costituzione, sulle Comuniti
europee e sulla revisione della Costituzione, in Democrazia e diritto, 1965, pp. 275-279.

2 Sentenza della Corte costituzionale del 27 dicembre 1965, n. 98, Acciaierie San Michele.
Pres. Ambrosini; Rel. Fragali; Acciaierie San Michele (avv. Cottrau); CECA (avv. Giuliano);
Pres. Cons. ministri (avv. Stato Tracanna). La sentenza puo leggersi in Giurisprudenza costitu-
zionale, 1965, p. 1322, con nota di M. MAZZIOTTI, Osservazioni alla sentenza del 27 dicembre
1965 n. 98, ivi, pp. 1329-1342; in Foro italiano, 1966, 1, 8, con nota di N. CATALANO, Comzpati-
bilita con la Costituzione italiana della legge di ratifica del Trattato Ceca, ivi, 8-12; in Giustizia
civile, 1966, 111, p. 3, con nota di M. BERRI, Ordinamento comunitario e ordinamento interno,
ivi, pp. 3-7; in Revista di diritto internazionale, 1965, p. 54, con nota di F. DURANTE, Diritto in-
terno e diritto comunitario, ivi, pp. 56-64.
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ritto comunitario — autonomia per cio che attiene alla validita del diritto co-
munitario — bensi come una qualita che persiste e continua ad operare nel
momento dell’applicazione del diritto comunitario da parte delle autorita sta-
tali: autonomia “funzionale”, potremmo dire, che attiene all’efficacia del dirit-
to comunitario oltre che alla sua validita’®. Si noti in particolare il riferimento,
ricco di promesse e sviluppi possibili, al fatto che 'ordinamento interno non
avrebbe riconosciuto il diritto comunitario «per inseritlo nel suo sistemax.

La Corte prosegue: gli atti della CECA non sono atti della pubblica am-
ministrazione statale per i quali la Costituzione garantisca la piena tutela dei
diritti e degli interessi legittimi («la norma invocata, quando vieta di limitare la
tutela giurisdizionale a particolari mezzi di impugnazione» non sembra riferir-
si «pure ad atti di organi che, come quelli della CECA, non compongono
I’amministrazione interna») e la Corte di giustizia non ¢ un giudice speciale, ai
sensi dell’art. 102 Cost., perché non ¢ un giudice interno; giudice italiano e
comunitario, afferma icasticamente la Corte, sono posti «in orbite giuridiche
separate».

Commentando la sentenza, il costituzionalista Manlio Mazziotti mostro di
non apprezzare questo impianto argomentativo puramente formale, se non
formalistico’": la Corte aveva trattato diritto interno e diritto comunitario
«quasi [come] corpi appartenenti a diversi sistemi planetari, [che gravitano] in
orbite prive di ogni nesso fra loro»; secondo Mazziotti, c’era pur sempre un
collegamento, la legge di esecuzione, che era valida o invalida, e su questo la
Corte costituzionale avrebbe dovuto esprimersi. Ma la Corte aveva invece pre-
ferito sostenere che il diritto comunitario costituisse un ordinamento autono-
mo e distinto anche al momento della sua applicazione da parte delle autorita
statali. Il diritto comunitario non poteva essere valutato alla luce della Costitu-
zione perché la Costituzione non poteva condizionarne I'efficacia. Come af-
fermato in sentenza:

Gli organi della giurisdizione interna non hanno competenza a sin-

* Ho richiamato lattenzione sulla distinzione tra questi due significati o dimensioni
dell’“autonomia” in Teorie e ideologie, cit., pp. 58 ss., 63 ss., 74 ss., 389 ss., passin.

' M. MAZZIOTTI, Osservazioni alla sentenza, cit., p. 1332. «Anche questa seconda sentenza
[...] suscita un senso d’insoddisfazione» (ivi, p. 1329). Un «ordinamento straniero», in quanto
tale, non potrebbe essere efficace in Italia (p. 1334): vi sono pur sempre le leggi di esecuzione
dei Trattati, atti dei pubblici poteri statali, che devono poter essere valutate conformi o no alla
Costituzione; vi & la «perdurante volonta» degli Stati di aderire al Trattato, che se non & pit
perdurante, non vale pitl (p. 1333).
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dacare gli atti degli organi della CECA, perché questi organi non sono
soggetti al potere sovrano degli Stati che partecipano alla comunita, non
vivono nell’ordinamento di nessuno di tali Stati, e i loro atti costituisco-
no soltanto materia di qualificazione legislativa da parte dei singoli or-
dinamenti [...].

Nel caso Costa la Corte era rimasta sul piano interpretativo dell’attri-
buzione di significato ad un enunciato normativo, I’articolo 11 Cost.; ora, in
Acciaierie San Michele essa si impegnava su un piano dogmatico, sviluppando
un approccio originale al tema dei rapporti col diritto comunitario che valo-
rizza una supposta o reale analogia con 'applicazione del diritto straniero ri-
chiamato dalle norme sui conflitti, e costruisce tale applicazione in base a una
certa concezione “pluralistica” del diritto internazionale privato. Vedremo di
che cosa si tratta nel prossimo paragrafo, ma prima di procedere ¢ opportuno
ribadire questo aspetto: la Corte, in Acciaierie San Michele, non sta solo defi-
nendo I'ambito di applicazione degli articoli 102 e 113 Cost., stabilendo che
essi non sono diretti a disciplinare certe fattispecie, ma sta definendo I’ambito
di applicazione dell’ordinamento statale nel suo complesso: tale ordinamento
avrebbe accettato una “limitazione di sovranita” nel senso di una limitazione
della propria sfera di efficacia.

4. Santi Romano. La separazione pluralistica degli ordinamenti

La tesi che intendo difendere ¢ semplice: dietro a questo modo di argo-
mentare della Corte costituzionale c’¢ I'insegnamento di Santi Romano, che
era ovviamente ben conosciuto ai giuristi dell’epoca ma che, per ragioni di
opportunita ben comprensibili — il suo coinvolgimento con il regime fascista —,
era raramente citato negli scritti di dottrina®,

Il primo punto da sottolineare & che 'opera di Santi Romano nel suo

2 Ho argomentato diffusamente questa tesi in Teorie e ideologie, cit. L’influenza di Roma-
no & gia stata autorevolmente rilevata da C. PINELLI, Limziti degli ordinamenti e rilevanza di un
ordinamento per un altro nel pensiero di Santi Romano, in Giurisprudenza costituzionale, 1986,
pp. 1856-906; F. SALERNO, L’influenza di Santi Romano sulla dottrina e la prassi italiana di dirit-
to internazionale, Rivista di diritto internazionale, 2018, spec. pp. 382 ss. Nella dottrina
dell’epoca si veda anche V. CRISAFULLI, Ricordo di Santi Romano, in Giurisprudenza costituzio-
nale, 1975, p. 3252 (con riguardo alla teoria dell’ente su: generis, che mi accingo a presentare
nel testo).
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complesso esprime un orientamento favorevole allo sviluppo del diritto inter-
nazionale”. Per lui, come noto, il diritto internazionale era «la pietra di para-
gone» con cui valutare qualsiasi teoria del diritto, giacché era «un postulato»
che ogni definizione del diritto dovesse dar conto dell’esistenza e dell’auto-
nomia del diritto internazionale’. Forse meno noto — e rilevante per il tema
dei rapporti col diritto comunitario — ¢ che Romano avesse proposto per pri-
mo la nozione di ordinamento giuridico suz generis, distinto sia dal diritto in-
ternazionale sia dal diritto statale, capace di indirizzare le proprie norme diret-
tamente agli individui. Nella lezione inaugurale dell’anno accademico 1917-
18, egli aveva ipotizzato che la «crisi dello Stato odierno» potesse condurre
non a uno «Stato cosmopolitico sotto un solo sovrano», ma a una «federazio-
ne sui generis»”. In seguito aveva sviluppato quest’idea, arrivando nel Corso di
diritto internazionale a spiegare I'efficacia diretta di certe norme del diritto in-
ternazionale (la giurisdizione della Corte internazionale delle prede, gli atti
delle Commissioni internazionali sul Danubio) nei termini di

un ordinamento speciale che, col consenso degli Stati interessati,
puo spiegare la sua efficacia nel loro territorio e verso i loro sudditi; or-
dinamento non internazionale e non statale, che pero, col concorso del-
la volonta dello Stato, ottiene anche in esso vigore, per una specie di
rinvio non ricettizio’.

Questo concetto da ultimo menzionato — il “rinvio non ricettizio” — rap-
presenta il contributo di Romano destinato a rivelarsi piu efficace, sebbene
oggi forse poco noto, nella sistemazione dei rapporti tra diritto interno e dirit-
to comunitario. Esso si collega strettamente all'idea di una “limitazione”

» Per riferimenti dettagliati rinvio a G. ITZCOVICH, “Something More Lively and Animated
Than the Law”: Institutionalism and Formalism in Santi Romano’s Jurisprudence, in Ratio juris,
vol. 33, fasc. 2, 2020, pp. 241-257; piu diffusamente, ID., Santi Romano internazionalista, in M.
CROCE (a cura di), Un dialogo su Santi Romano. Crisi, istituzione, tecniche, Pisa, ETS, 2023, pp.
171-203.

**S. ROMANO, L’ordinamento giuridico, 2a ed., Sansoni, 1946, pp. 52 ss.

»'S. ROMANO, Oltre lo Stato (1918), in ID., Scritti minori, vol. 1, Diritto costituzionale, Mi-
lano, Giuffre, 1990, pp. 421 ss.

% S. ROMANO, Corso di diritto internazionale, 4a ed., Padova, Cedam, 1939, p. 245; si veda
anche ivi, p. 86: negare che vi siano «unioni istituzionali particolari» che danno origine ad altri
ordinamenti giuridici oltre al diritto statale e al diritto internazionale & un «errore fondamenta-
lex.
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dell’ambito di efficacia dell’ordinamento giuridico e al rifiuto del “principio di
esclusivita”. Queste nozioni sono tra loro connesse e assieme dimostrano il fa-
vore di Romano per il diritto internazionale cosi come I'utilita pratica della sua
dottrina: Romano forgia gli strumenti concettuali per affrontare in modo aper-
to e flessibile i processi di cooperazione e istituzionalizzazione “oltre lo Stato”,
e si tratta degli strumenti che troviamo all’opera in Acciaierie San Michele.

11 principio di esclusivita ¢ la dottrina secondo cui gli ordinamenti che,
come lo Stato, sono del tutto autonomi e indipendenti

sarebbero per loro intrinseca natura esclusivi e, considerati nel loro
interno, unici, nel senso che essi non potrebbero riconoscere come giu-
ridici altri ordinamenti ugualmente autonomi o originari che di si vo-
glia, che percio sarebbero riconosciuti solo come fatti’’.

Tale dottrina, scrive Romano, & «arbitraria e aberrante», «in contrasto con
la realta»’®. Per Romano un ordinamento pud limitarsi non solo nel senso
usuale, proprio gia nella dottrina dell’auto-obbligazione (Selbstverpflichtung)
di Jellinek, di limitare il contenuto delle proprie norme: qualsiasi stato di dirit-
to pone limiti a cid che le autorita pubbliche possono fare; ma oltre a cio, per
Romano un ordinamento giuridico puo limitare anche la propria sfera di effi-
cacia, il proprio ambito di applicazione, stabilendo che certi rapporti sono per
esso irrilevanti e possono esser regolati da altri ordinamenti. Quando cio ac-
cade, le norme dell’altro ordinamento diventano applicabili nel territorio dello
Stato e da parte delle sue autorita senza essere formalmente incluse nell’or-
dinamento interno. Il rinvio ¢ “formale”, “non recettizio”, perché le norme
esterne non sono recepite e trasformate, ma restano esterne’’ e vengono appli-
cate “in quanto tali”, come se I'ordinamento interno si fosse ritirato e avesse
aperto uno “spazio vuoto di diritto” al proprio interno, nel quale le norme
dell’altro ordinamento possono dispiegare i propri effetti:

7 S. ROMANO, Principii di diritto costituzionale generale, 2a ed., Milano, Giuffre, 1946, p.
59; analogamente ID., Frammenti di un dizionario giuridico, Milano, Giuffre, 1947, p. 213; ID.,
L’ordinamento giuridico, cit., p. 145 nota 95bis.

’8 S, ROMANO, L’ordinamento giuridico, cit., p. 145 nota 95 bis.

*1ID., L'ordinamento giuridico, cit., pp. 168 ss.; ID., Principii di diritto costituzionale genera-
le, cit., p. 95: «in modo che le norme [...] vengano ad acquistare una qualche efficacia per lo
stesso Stato, pur rimanendo leggi ad esso estranee».
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I'ordinamento statale ha limitato sé stesso: il che significa che il di-
ritto straniero ¢ chiamato ad imperare in un campo in cui questo non
impera e, quindi, il primo non pud valere come parte del secondo®.

Per chi abbia familiarita con il tema dei rapporti con il diritto comunitario,
la rilevanza di queste tesi & evidente: ancorché formulate con riguardo
all’applicazione del diritto straniero richiamato dalle norme di diritto interna-
zionale privato, esse si prestano a giustificare cid che la dottrina tedesca chia-
mera Anwendungsvorrang: la prevalenza del diritto comunitario “in concreto”,
realizzata da ogni organo dell’applicazione del diritto, senza necessita di pro-
cedere all’annullamento del diritto interno incompatibile. Queste tesi consen-
tiranno, insomma, di recepire gli orientamenti emersi nella sentenza Simzmen-
thal della Corte di giustizia*.

La costruzione romaniana del diritto internazionale privato non era stata
dimenticata dalla dottrina italiana, come dimostra il suo impiego da parte di
un giovane internazionalista destinato a diventare uno dei protagonisti del di-
ritto comunitario. Francesco Capotorti, nel libro La nazionalita delle societa
del 1953, aveva rielaborato lo schema romaniano attribuendo al diritto inter-
nazionale privato una funzione “delimitativa” dell’ordinamento giuridico sta-
tale, «nel senso della determinazione dei confini “spaziali” dell’ordinamento»;
il diritto straniero sarebbe «reso applicabile attraverso gli organi del nostro
Stato» e non gia nazionalizzato e trasformato in diritto interno*’. Giuseppe
Barile aveva ricostruito in modo analogo i rapporti tra diritto interno e diritto
straniero richiamato dalle norme sui conflitti:

E evidente che le norme straniere vengono applicate nell’or-
dinamento interno per volonta statale, ma questa volonta non si propo-
ne in alcun modo il fine di inserirle preventivamente nel quadro del suo
sistema normativo®.

“1ID., L’ordinamento giuridico, cit., p. 175.

4 Corte di giustizia, sentenza del 9 marzo 1978, Causa 106/77, Simmenthal.

2 F. CAPOTORTI, La nazionalita delle societd, Napoli, Jovene, 1953, p. 98; sulla funzione de-
limitativa del diritto internazionale privato e il rifiuto del principio di esclusivita, vedi ivi pp. 48
ss., 75 ss., 84 ss., 98 ss. passim.

¥ G. BARILE, Diritto internazionale privato, in Enciclopedia del diritto, vol. 12, Milano,
Giuffre, 1964, p. 1062.
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Dopo la sentenza Acciaierie San Michele, tutta incentrata sulla separazione
“pluralistica” tra diritto interno e comunitario — una separazione radicale, che
perdura dopo I'esecuzione dei Trattati e che impedisce ai giudici nazionali di
valutare il diritto comunitario alla stregua del diritto interno — questi schemi
vennero ripresi dalla dottrina internazionalistica e applicati al diritto comuni-
tario (in realta, un tentativo di applicazione si era gia avuto da parte di Capo-
torti in un saggio del 1960*). Con l'autorita della Corte costituzionale alle
spalle, Giuseppe Barile e Francesco Durante poterono proporre una costru-
zione dei rapporti col diritto comunitario originale e destinata a grande suc-
cesso”. In particolare, Durante lesse nella sentenza Acciaierie San Michele
«l’enunciazione basilare» secondo cui «le norme comunitarie non entrano a
far parte dell’ordinamento italiano»*; in sostanza, il concetto di “limitazione
di sovranita” di cui all’articolo 11 Cost. doveva essere letto alla luce delle teo-
rie di Santi Romano — mai espressamente richiamato —, nel senso di una «limi-
tazione della sfera di applicazione dell’ordinamento nazionale [...] al quale si
sostituisce, in virt di esplicito riconoscimento di efficacia, I’'ordinamento co-
munitario»*

Questa dottrina, che Paolo Mengozzi ha chiamato “autonomista
in passato mi sono riferito come “modello internazional-privatistico” di rap-
porti fra diritto interno e diritto comunitario*’, rimase a lungo minoritaria tra i

?# e a cui

giuristi italiani, ma dopo la Simzmenthal guadagno crescente momento e fu alla

“ F. CAPOTORTI, Sulla interpretazione uniforme dei trattati europei, in Rivista di diritto in-
ternazionale, 1960, pp. 3-25. Vedi in particolare ivi, pp. 19 ss.: «il progresso giuridico sta accen-
tuando il fenomeno del concorso degli ordinamenti, e attenuando il dogma dell’esclusivita; [...]
anche all’interno di ciascun ordine giuridico, la tendenza al decentramento delle fonti ne esalta i
caratteri autonomi e peculiari e sollecita il ricorso ad autonomi principi esegetici».

¥ G. BARILE, Limiti all’ attuazione dei diritti europei e stranieri nell'ambito delle comunita
statali, in Comunicazioni e studi, vol. XII, 1966, pp. 91-113; F. DURANTE, Diritto interno e dirit-
to comunitario, cit.

“ F. DURANTE, op. cit., p. 56.

4 F. DURANTE, op. cit., p. 58.

# P. MENGOZZ1, 1] diritto comunitario e dell’'Unione Europea, in Trattato di diritto commer-
ctale e di diritto pubblico dell’economia, vol. XV, Padova, Cedam, 1997, p. 105 riferendosi alla
dottrina che prescinde dallo schema dell’adattamento nel modo piu radicale, e che intende
lautonomia dell’ordinamento comunitario nel senso che gli Stati membri, nelle materie che
formano oggetto del diritto comunitario, «hanno lasciato per cosi dire, uno spazio libero», ri-
conoscendo la competenza della Comunita e rinunciando a intervenire.

¥ G. ITZCOVICH, Teorie e ideologie, cit., pp. 387 ss.
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fine in buona sostanza recepita nella sentenza Granital della Corte costituzio-
50
nale™”:

Le norme poste da tale atto [regolamento comunitario] sono, inve-
ro, immediatamente applicate nel territorio italiano per forza propria.
[...] La distinzione fra il nostro ordinamento e quello della Comunita
comporta [...] che la normativa in discorso non entra a far parte del di-
ritto interno, né viene per alcun verso soggetta al regime disposto per le
leggi [...] [L] ordinamento italiano [...] consente, appunto, che nel ter-
ritorio nazionale il regolamento comunitario spieghi effetto in quanto
tale e perché tale. A detto atto normativo sono attribuiti “forza e valore
di legge”, solo e propriamente nel senso che ad esso si riconosce
Iefficacia di cui ¢ provvisto nell’ordinamento di origine.

5. Costantino Mortati. La nuova costituzione materiale

Il secondo giurista di cui possiamo trovare le tracce nella sentenza Acciaze-
rie San Michele & Costantino Mortati. A differenza che nel caso di Santi Ro-
mano, la cui influenza pud essere ricostruita solo ricomponendo assieme pezzi
di dottrina giuridica che spesso non osando menzionare la propria fonte
d’ispirazione, nel caso di Mortati un’influenza diretta & ovvia e non richiede
argomentazioni di sorta, dal momento che egli sedeva tra i giudici della Corte
costituzionale dal 1960. Ma credo che sia possibile che a questa influenza per
cosi dire istituzionale, intrinseca, che dipende dalla partecipazione ai lavori
della Corte, se ne affianchi un’altra, che attiene ai contenuti del ragionamento
sviluppato dalla Corte e che emerge dal celebre passo in cui la Corte propone
il primo nucleo della teoria dei “controlimiti”:

Non si nega che codesti effetti [interni del diritto comunitario] van-
no determinati senza pregiudizio del diritto del singolo alla tutela giuri-
sdizionale; questo diritto ¢ tra quelli inviolabili dell'uomo, che la Costi-
tuzione garantisce all’art. 2, come si arguisce anche dalla considerazione
che se ne ¢ fatta nell’art. 6 della Convenzione europea dei diritti
dell’'uomo, resa esecutiva con la legge 4 agosto 1955, n. 848. Ma
I'ordinamento comunitario assicura la tutela giurisdizionale contro gli

% Sentenza della Corte costituzionale del 8 giugno 1984, Granital, n. 170.
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atti dei suoi organi che riguardano singoli soggetti [...]: appresta infatti
una protezione mediante impugnazione ad una Corte di giustizia che,
secondo il preciso testo dell’art. 31 del trattato, ha il compito di assicu-
rare il rispetto del diritto nell’interpretazione e nell’applicazione delle
norme che compongono il suo sistema e che ¢ costituita ed opera se-
condo regole corrispondenti alle linee fondamentali del nostro ordina-
mento giurisdizionale, anche se non ne ripetono pedissequamente la
normativa, non in tutto conveniente ad un organo di formazione inter-
nazionale. Alla Corte di giustizia predetta concordemente si attribuisce
natura giurisdizionale; e deve rilevarsi che i suoi membri debbono espli-
care le rispettive funzioni con indipendenza e imparzialita [...].

Nonostante la radicale separazione “pluralistica” degli ordinamenti, la ne-
cessita di proteggere i diritti fondamentali giustifica la persistenza di un potere
di controllo in capo alla Corte costituzionale, che garantisce il rispetto dei di-
ritti «inviolabili» e delle «linee fondamentali» dell’organizzazione costituzio-
nale — cio che la dottrina tedesca dell’epoca aveva iniziato a chiamare la «con-
gruenza strutturale» fra diritto comunitario e diritto costituzionale statale’’,

La Corte Costituzionale inizia cosi a sviluppare una giurisprudenza sui
principi supremi e a prefigurare giudizi di bilanciamento fra principio di aper-
tura all’ordinamento internazionale o comunitario e altri principi costituziona-
1i’%2. Secondo Augusto Cerri, nella sentenza Acciaierie San Michele 1a Corte si
allontana dal suo «stile argomentativo del tutto tradizionale, direi, “civilisti-
co”», basato sull’interpretazione letterale, logica, analogica, sistematica, per
sviluppare un discorso sui principi non pit «riconducibile alla tradizionale
analogia juris»”.

Nella dottrina costituzionalistica italiana, questo discorso sui principi ha
un ascendente illustre nell'insegnamento di Mortati, e si puo sostenere che es-
so costituisca una rielaborazione, nel contesto della costituzione repubblicana,
delle sue note teorie sull’indirizzo politico e sulla costituzione materiale — cio¢

1 Per riferimenti, G. ITZCOVICH, op. cit., p. 218.

>2 Siveda ad es. M. CARTABIA, J.H.H. WEILER, L’Italia in Europa, Bologna, il Mulino, 2000,
p. 168: «La sentenza del 27 dicembre 1965, n. 98, costituisce il capostipite della giurisprudenza
costituzionale per la salvaguardia dei principi e dei diritti fondamentali nei confronti delle nor-
mative comunitarie».

> A. CERRL, La giurisprudenza costituzionale, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 2001,
p. 1334,
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del modo in cui il costituzionalista calabrese negli anni trenta a quaranta del
Novecento aveva proposto di ripensare il problema della rilevanza giuridica
del “politico”, la «“zona grigia” del diritto costituzionale» ai confini tra diritto
e politica’. Mortati aveva tentato di aprire una terza via tra la difesa indefessa
(liberale) del metodo giuridico e [Desaltazione rivoluzionaria (fascista)
dell’autorita e della gerarchia. L’indirizzo politico riguardava allora la funzio-
ne essenziale del governo di «attuare in modo immediato I'unita dello stato»
che la distribuzione delle competenze e la separazione degli organi necessa-
riamente divide, realizzare la sua «unita teleologica», coesione spirituale che
non puo essere data per presupposta ma deve continuamente essere creata’’; e
la costituzione materiale era data «dal valore o dal complesso dei valori, di cui
sono portatori una data classe sociale e il partito, che ne & 'espressione attiva,
e intorno ai quali sono coordinate le varie istituzioni statali»’.

Nel contesto della costituzione repubblicana I'indirizzo politico diventa
I'indirizzo costituzionale e il fine politico fondamentale, sostenuto dalle forze
sociali dominanti, diventa la protezione dei diritti inviolabili dell’'uomo e dei
principi supremi della costituzione. Se questa lettura & corretta, in Acciaierie
San Michele il concetto di costituzione materiale viene a indicare quell’insieme
di principi costituzionali intangibili che non avrebbero potuto essere violati né
dal legislatore parlamentare, né a maggior ragione dal legislatore comunitario.

Si tratta di una soluzione che Mortati aveva sostenuto gia nell’edizione del
1952 delle sue Istituzion:i di diritto pubblico’. Qui aveva affermato che le limi-
tazioni di cui all’art. 11 Cost. erano assumibili con legge ordinaria se «consen-
tite liberamente dallo Stato che si obbliga e liberamente da esso revocabili»,
quando i poteri trasferiti «siano precisamente determinat[i]», e

quando non importino modifiche dell’organizzazione costituzionale,
mutamenti della posizione e delle funzioni degli organi supremi, o mo-
difica delle dichiarazioni fondamentali in ordine alla posizione dei citta-
dini nello Stato.

In questo passo ¢ gia tutta contenuta la dottrina dei controlimiti,

% C. MORTATL, L’ordinamento del Governo nel nuovo diritto pubblico italiano (1931), Mila-
no, Giuffre, 2000, p. 4.

» C. MORTATI, L’ordinamento del Governo, cit., pp. 9 e 15.

¢ C. MORTATI, La costituzione in senso materiale (1940), Milano, Giuffré, 1998, p. 198.

1 C. MORTATI, Istituzion: di diritto pubblico, cit., p. 684.
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com’ebbe a battezzarla Paolo Barile, cioé dei limiti alle limitazioni di sovranita
accettate dall’Ttalia’®. Cid non & né profetico né geniale perché Mortati stava
lavorando sulle spalle di una ampia riflessione sui limiti del potere di revisione
costituzionale che aveva coinvolto la dottrina costituzionalistica tedesca negli
anni della Repubblica di Weimar. In queste affermazioni di Mortati e nella
sentenza Acciaierie San Michele della Corte costituzionale & possibile rintrac-
ciare un importante sviluppo della dottrina della costituzione materiale: cio
che prima era crudamente chiamato 1'“orientamento prevalente delle forze
politiche”, nel dopoguerra e negli anni sessanta del Novecento venne riformu-
lato in termini di “principi fondamentali dell’ordinamento” e di “diritti invio-
labili della persona”. Ma sul piano dogmatico la continuita con la dottrina
precedente ¢ chiara.

Il punto, del resto, puo essere colto anche nel passo delle Istituzioni di di-
ritto pubblico che si occupa del ripudio della guerra e delle limitazioni di so-
vranita: in assoluto la soluzione piu brillante al problema dell’efficacia dell’art.
11 Cost. nella dottrina italiana dell’epoca. Mortati istituisce un rapporto fra
I’evoluzione della costituzione materiale dello Stato e I’evoluzione della costi-
tuzione materiale della comunita internazionale, e realisticamente collega
Iefficacia del ripudio della guerra allo sviluppo di organizzazioni internazio-
nali in grado di mediare i conflitti e di porre un diritto comune. Cosi facendo,
apre la strada della valorizzazione della clausola sulle limitazioni di sovranita
in relazione ai fenomeni dell’integrazione europea:

la rinuncia a far valere i propri diritti e le proprie esigenze con mezzi
violenti in tanto si rende possibile in quanto I'organizzazione interna-
zionale offra congegni adatti non solo per la tutela dei diritti dei singoli
stati, ma anche per adeguare i rapporti interstatali a nuove situazioni le
quali non trovino nell’ordine preesistente una regolamentazione capace
di soddisfare le esigenze della giustizia®.

Affinché il ripudio della guerra possa essere efficace, & necessario un ap-
profondimento del fenomeno dell’organizzazione internazionale, una trasfor-
mazione della costituzione materiale della comunita internazionale, ed & ne-

% Vedi in particolare P. BARILE, Rapporti fra norme primarie comunitarie e norme costitu-
zionali e primarie italiane, cit., p. 713; ID., Ancora sul diritto comunitario e sul diritto interno, in
Studi per il ventesimo anniversario dell’ Assemblea Costituente, vol. VI, Vallecchi, 1969, p. 45.

% C. MORTATI, Istituziont, cit., 1955, p. 888.
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cessario in particolare che I'applicazione del diritto internazionale e la sua
produzione si svolgano in modo disciplinato e pacifico. Il ripudio della guerra
¢ «in correlazione» con I'impegno a favore dell’organizzazione internazionale
e con l'accettazione delle limitazioni di sovranita®: il mezzo per rendere effet-
tivo il ripudio della guerra ¢ la limitazione della sovranita degli Stati — di tutti
gli Stati, non solo I'Italia — e il progresso dell’organizzazione internazionale,
che renda possibile la composizione pacifica delle controversie.

6. Conclusioni

Acciaierie San Michele ¢ una sentenza relativamente breve e trascurata nel-
la giurisprudenza costituzionale sui rapporti con il diritto comunitario e
dell’'Unione europea, eppure — se la lettura qui proposta ¢ convincente — & un
classico del diritto pubblico italiano, in cui due giuristi del calibro di Romano
e Mortati proseguono la loro riflessione sul rapporto tra diritto e politica, tra
norme giuridiche e realta sociale e istituzionale, riannodando i fili di un per-
corso teorico-dottrinale iniziato con la crisi dello Stato liberale e mai concluso.

 Ibidem.



