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Tutela ambientale: Unione europea
e diritto penale fra decisioni
quadro e direttive

di LICIA SIRACUSA

L'annullamento della decisione quadro 2003/80/GAI sui reati ambientali da parte della Corte di giustizia
apre la strada ad un processo di comunitarizzazione di tutte le questioni concernenti l'armonizzazione
dei sistemi penali nazionali e, tuttavia, non sembra comportare il definitivo “tramonto” del terzo pila-

stro dell'Unione europea.

La sentenza della Corte di giustizia

sulla decisione quadro relativa alla protezione
dell'ambiente attraverso il diritto penale

Il 13 settembre 2005 la Corte di giustizia ha annullato
la decisione quadro relativa alla protezione dell’am-
biente attraverso il diritto penale, adottata dal Consi-
glio il 27 gennaio 2003, accogliendo il ricorso presenta-
to dalla Commissione e dal Parlamento europeo contro
il Consiglio con il quale si invocava I'annullamento
dell’atto per assenza di una corretta base giuridica (1).
Con il ricorso la Commissione aveva invitato la Corte a
considerare che il quadro normativo di riferimento per
I'adozione di atti aventi lo scopo di armonizzare le legi-
slazioni degli Stati a protezione dell’'ambiente dovesse
rintracciarsi negli artt. 174, 175 e 176 Trattato CE.

Il primo articolo elenca gli obiettivi della politica co-
munitaria in materia ambientale, destinati ad assicurare
un elevato livello di tutela del bene; 'art. 175 Trattato
CE definisce le procedure istituzionali da seguire per il
conseguimento dei suddetti obiettivi; la terza disposizio-
ne, l'art. 176 Trattato CE, infine, in ossequio al princi-
pio di sussidiarietd comunitaria, consente agli Stati
membri di adottare provvedimenti volti ad assicurare
una protezione dell'ambiente maggiore di quella fornita
dagli atti comunitari, purché non in contrasto con i
principi comunitari.

A giudizio della Commissione, le suddette norme costi-
tuivano la corretta base giuridica di riferimento per I'a-
dozione di qualunque provvedimento avente lo scopo
di garantire un elevato livello di tutela dell’'ambiente,
anche laddove esso, come nel caso considerato, mirasse
ad armonizzare le normative nazionali di natura penale.
Ne conseguiva I'esclusione della possibilita di ricorrere,
per realizzare un tale obiettivo, ad uno degli atti previsti
all'art. 34 Trattato UE ed, in particolare, alle decisioni
quadro.

Le motivazioni poste a fondamento del ricorso, del re-
sto, precisavano una posizione che la Commissione
aveva assunto gia prima della remissione della questio-
ne alla Corte di giustizia CE e che era sfociata nella pre-
sentazione, avvenuta il 13 marzo 2001, di una Proposta
di direttiva relativa alla protezione dell’ambiente attra-
verso il diritto penale (2).

In quell’occasione, nella relazione introduttiva, in
conformita a quanto successivamente sostenuto nel ri-
corso, la Commissione aveva chiarito che il quadro
normativo di riferimento per 'approvazione di provve-
dimenti armonizzatori delle normative penali a tutela
dell’'ambiente fosse quello di cui agli att. 174, 175 e 176
Trattato CE e non quello di cui agli att. 29 e 31 lett. e
Trattato UE, i quali prevedono che per il ravvicina-
mento delle legislazioni penali degli Stati membri si
debba far ricorso agli strumenti normativi del terzo pila-
stro del'Unione per le materie in essi elencate, vale a
dire, criminalitd organizzata, terrorismo, traffico di stu-
pefacenti.

In specie, la Commissione aveva precisato che l'art. 31
lett. e Trattato UE circoscrive la competenza armoniz-
zatrice delle sanzioni penali e degli elementi di reato
soltanto alle materie in esso elencate, tra le quali non
figura quella della tutela dell’ambiente, e che nel setto-
re considerato la preminenza dei tradizionali strumenti
normativi del diritto comunitario su quelli del terzo pi-
lastro era confermata degli artt. 29 e 47 Trattato UE, i
quali dispongono rispettivamente che le competenze

Note:

(1) CGCE 13 settembre 2005, causa C-176/03, Commissione c. Consi-
glio, in questa Rivista, 2005, 1312 ss.

(2) Proposta di direttiva della Commissione 13 marzo 2001, COM
(2001) 139, relativa alla protezione dell’'ambiente attraverso il diritto
penale, in G.U.U.E., 26 giugno 2001, C-180 E, 238.
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dell'Unione non devono pregiudicare quelle della Co-
munita e che le norme del Trattato UE non possono in
alcun modo derogare o entrare in conflitto con le nor-
me del Trattato che istituisce la Comunita.

Se ne concludeva che, essendo la tutela dell’'ambiente
una priorita delle politiche comunitarie (ex artt. 2 e 6
Trattato CE) (3) e non essendo rinvenibile alcuna nor-
ma nei Trattati che esplicitamente attribuisse all'Unio-
ne la competenza ad armonizzare le fattispecie penali
che la riguardassero, qualunque misura volta a rafforzare
il livello di protezione dell’ambiente dovesse essere
adottata nell’ambito dei pilastri comunitari, la cui prio-
ritd era ribadita dalla “clausola di riserva” contenuta nei
sopra citati artt. 29 e 47 Trattato UE.

La Corte di giustizia CE ha accolto nel merito le moti-
vazioni della Commissione, con la decisione inizial-
mente ricordata, che annulla la decisione quadro in
materia ambientale.

La pronuncia ha confermato che gli artt. 174, 175 e
176 Trattato CE rappresentano la cornice normativa
entro la quale deve attuarsi la politica comunitaria in
materia di ambiente, anche laddove essa interferisca
con il diritto penale degli Stati membri.

Nel giungere a tale conclusione, la Corte non ha man-
cato di precisare che, se & vero che la decisione quadro,
delineando i requisiti minimi delle fattispecie di reato
contro I'ambiente, incide sulle legislazioni penali nazio-
nali, rispetto alle quali, in linea di principio, non ricor-
rerebbe alcuna competenza della Comunita, & altresi
vero che cid non preclude la possibilita per il legislatore
comunitario di adottare provvedimenti in relazione ai
diritti penali degli Stati membri qualora tale misura sia
necessaria ad assicurare la piena efficacia delle norme
comunitarie a protezione dell’ambiente.

Lassenza di una competenza della Comunita in mate-
ria di sanzioni penali, inoltre, secondo la Corte, non
costituisce motivazione giuridica assorbente e tanto
forte da far propendere per la legittimita della decisio-
ne quadro, in quanto I'individuazione della corretta
base giuridica di un atto va effettuata tenendo conto
delle “finalitd” e del “contenuto” dell’atto stesso. Nel
caso di specie, queste confermerebbero la tesi dell’an-
nullamento.

[ prime tre “considerando” della decisione quadro, in-
fatti, evidenziano che, quanto alle finalitd, il provvedi-
mento persegue l'obiettivo di protezione dell’'ambiente.
Con essi il Consiglio si dichiara preoccupato per I'au-
mento dei reati contro 'ambiente, i quali costituiscono
una minaccia che va affrontata da tutti gli Stati mem-
bri e che merita una risposta severa, e si propone di assi-
curare un intervento concreto a protezione dell’am-
biente anche attraverso il diritto penale (4).

Per quanto concerne il contenuto, invece, nonostante
gli artt. da 1 a 7 della decisione quadro qualifichino co-
me reati taluni comportamenti gravi contro 'ambiente,
tuttavia, essi lasciano agli Stati la scelta delle sanzioni
applicabili, limitandosi a precisare che esse debbano es-
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sere penali e conformi al principio di proporzione, effet-
tivita e dissuasivita.

Dall’analisi degli scopi e del contenuto della decisione
emergerebbe, pertanto, che essa sconfina nelle compe-
tenze di cui all’art. 175 Trattato CE, avendo come fina-
litd precipua quella di assicurare un elevato livello di
tutela dell’'ambiente, ai sensi dell’art. 174 Trattato CE, e
debba di conseguenza essere annullata perché viziata da
incompetenza.

Alcuni rilievi critici sulle motivazioni della sentenza
La soluzione fornita dalla Corte di giustizia alla questio-
ne della presunta assenza di base normativa per 1'ado-
zione della decisione quadro sui reati ambientali suscita
alcune perplessita sotto il punto di vista relativo all’uti-
lizzo dei criteri necessari a delineare il quadro normati-
vo di riferimento di un atto apparentemente viziato da
incompetenza.

In merito a tale punto, va ribadito che la Corte indica
come criterio guida per I'individuazione della corretta
base giuridica di un atto la definizione delle “finalitd” e
del “contenuto” dell’atto stesso, in conformita a quanto
da essa espresso in precedenza nella sentenza dell’l11
giugno 1991, relativa alla causa nota coma “biossido di
titanio” (5).

La pronuncia richiamata dalla Corte risolveva il pro-
blema della indicazione del corretto quadro normativo
dell’atto oggetto di ricorso in base alla considerazione
che la scelta del fondamento giuridico di un provvedi-
mento non dipendesse esclusivamente dal convinci-
mento di un’istituzione circa lo scopo dello stesso, ma
da elementi oggettivi, suscettibili di valutazione in sede
giurisdizionale. Se questi, una volta accuratamente esa-
minati, rinviavano a due diverse norme del Trattato, I'i-
stituzione era tenuta ad adottare gli atti corrispondenti
ad entrambe e, se cid non fosse stato possibile, avrebbe
dovuto scegliere, tra le due disposizioni, quella che
maggiormente corrispondesse alle finalita ed ai conte-
nuti primari dell’atto.

Nel caso di specie la Corte aveva ritenuto che delle due
norme del Trattato idonee a fungere da parametro nor-
mativo di riferimento per 'atto dovesse essere preferita
quella che consentiva al Consiglio di votare a maggio-
ranza qualificata, nel caso intendesse accogliere gli
emendamenti del Parlamento e della Commissione (ex

Note:

(3) Lart. 2 indica tra gli obiettivi primari della Comunita il consegui-
mento di un «elevato livello di protezione dell'ambiente»; l'art. 6 Trat-
tato CE integra la tutela dell'ambiente tra le politiche comunitarie, di-
sponendo che «le esigenze connesse con la tutela dell’ambiente devono
essere intergate nella definizione e nell’attuazione delle politiche e azio-
ni comunitarie di cui all’art. 3, in particolare nella prospettiva di pro-
muovere lo sviluppo sostenibile».

(4) Cfr. CGCE 13 settembre 2005, causa C-176/03, Commissione c.
Consiglio, cit.

(5) CGCE 11 giugno 1991, causa C-300/89, Commissione c. Consiglio
delle Comunita europee, in Raccolta 1991, 2867.



art. 100-A Trattato CE, ora art. 95 Trattato CE), esclu-
dendo il richiamo all’altra base giuridica, scelta dal
Consiglio per l'atto impugnato, la quale, invece, preve-
deva la votazione del Consiglio all’'unanimitd, previa
semplice consultazione del Parlamento (ex art. 130-S
Trattato CE, ora art. 175 Trattato CE). La prima delle
norme richiamate costituiva una valida base istituzio-
nale dell’atto, in quanto assicurava una pit forte parte-
cipazione del Parlamento nel procedimento di approva-
zione, e, in sostanza, risultava piti aderente al principio
di democrazia rappresentativa.

Orbene, nel procedimento avente ad oggetto I'annulla-
mento della decisione quadro in materia di ambiente la
corretta individuazione delle finalita e del contenuto
dell’atto avrebbe dovuto condurre, a giudizio di chi scri-
ve, ad una conclusione opposta a quella avallata dalla
Corte.

[ tre “considerando” del Consiglio contenuti nel testo
della decisione quadro, infatti, confermerebbero che la
competenza esercitata tramite I'adozione dell’atto non
riguarda semplicemente 1'obiettivo di assicurare un ele-
vato livello di protezione dell’ambiente, nella cornice
tradizionale della politica comunitaria di matrice ecolo-
gica, ma concerne precipuamente ed esclusivamente
I'armonizzazione delle legislazioni penali a tutela del be-
ne. Il Consiglio dichiara espressamente che lo scopo
dell’atto & quello di approntare un rimedio severo con-
tro i reati ambientali attraverso una risposta di natura
penale concertata tra gli Stati membri.

E evidente, pertanto, che una corretta lettura delle fi-
nalita in ragione delle quali I'atto & stato approvato fa-
rebbe concludere nel senso di una sua precisa funzione
armonizzatrice delle normative penali sostanziali, come
tale rientrante direttamente nelle competenze dell’'U-
nione e non della Comunita.

Discutibile & anche il giudizio espresso in merito al con-
tenuto della decisione quadro.

La Corte di giustizia, dapprima, sottolinea che gli arti-
coli del provvedimento recano una parziale armonizza-
zione delle legislazioni penali, in quanto delineano gli
elementi costitutivi dei reati e, successivamente, pur ri-
conoscendo che tale competenza relativa al ravvicina-
mento delle normative di natura penale non appartiene
ai pilastri comunitari, finisce con 'ammettere che essa
possa venire in parte esercitata dalla Comunita e non
dall’'Unione, quando, come nel caso di specie, miri a
rafforzare la piena efficacia di altre norme comunitarie.
La Corte riconosce alla Comunita un potere di armo-
nizzazione delle legislazioni penali degli Stati membri in
tutte le materie per le quali esista gia una normativa co-
munitaria di settore extrapenale, giacché in ipotesi del
genere i provvedimenti adottati in materia penale ten-
derebbero ad assicurare una maggiore efficacia alle poli-
tiche comunitarie.

Nel ragionamento seguito dal giudice europeo per ri-
condurre il contenuto evidentemente “penale” della
decisione quadro ad una base istituzionale diversa da
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quella del terzo pilastro si afferma una competenza co-
munitaria in materia penale, almeno con riferimento
alla materia ambientale, e, tuttavia, si omette di chiari-
re su quali norme essa si fondi o, meglio, si riconduce
genericamente detta competenza alle norme del Tratta-
to CE che concernono la materia ambientale, ma che
non attribuiscono espressamente alcun potere di armo-
nizzazione delle sanzioni penali e delle fattispecie incri-
minatrici (6).

In sostanza, sembra che la Corte abbia provveduto ad
annullare la decisione quadro senza entrare direttamen-
te nel merito della questione di fondo sollevata dal ri-
corso de quo, che consiste nell'individuazione, una volta
e per tutte, di quale siano gli strumenti normativi da
utilizzare per I'armonizzazione delle legislazioni penali a
tutela di beni appartenenti ai pilastri comunitari e non
espressamente richiamati negli artt. 29 e 31 lett. e Trat-
tato UE.

Il tema del conflitto di competenza tra Unione e Co-
munitd in materie ibride (7), come quella dell’ambien-
te, resta di fatto irrisolto, posto che le conclusioni cui la
Corte perviene vertono esclusivamente su una lettura
“ammorbidita” delle finalita e del contenuto “penale”
dell’atto oggetto del ricorso.

Cid & dimostrato, tra l'altro, anche dal dato che nelle
motivazioni della sentenza I'implicita preoccupazione
per un’eventuale frizione del diritto comunitario con il
principio di riserva di legge in materia penale & stempe-
rata dalla sottolineatura che la liberta degli Stati di sce-
gliere la tipologia delle sanzioni penali applicabili ai fat-
ti espressamente qualificati come “reati” dal provvedi-
mento sia assicurata dalla previsione di cui all’art. 5 n. 1
della stessa decisione quadro. Questo, infatti, si limite-
rebbe ad imporre ai legislatori nazionali 'obbligo di pre-
vedere sanzioni proporzionate, effettive e dissuasive, in
ossequio ai principi sanciti dalla ormai nota sentenza
del “mais greco” (8).

La suddetta considerazione, tuttavia, non tiene nel do-
vuto conto il fatto che la norma citata (art. 5 n. 1 della
decisione quadro) va ben oltre quanto sottolineato dal-
la Corte di Giustizia, in quanto espressamente prescrive

Note:

(6) A tal proposito, il Consiglio aveva opportunamente sottolineato
non solo che non ricorre alcuna norma nel Trattato CE che attribuisca
espressamente una competenza penale in funzione armonizzatrice degli
ordinamenti alla Comunita, ma che, in pit, lo stretto ancoraggio del di-
ritto penale alla sovranita statale non ammetterebbe che tale competen-
za possa essere trasferita implicitamente alla Comunita in occasione del-
l'attribuzione di competenze sostanziali specifiche, quali quelle svolte in
forza dell’art. 175 Trattato CE, in materia di ambiente; cfr. CGCE 13
settembre 2005, causa C-176/03, Commissione c. Consiglio, cit., punto

21.

(7) Sulla necessita di chiarire i suddetti conflitti, S. Riondato, Compe-
tenza penale della Comunita europea, Padova, 1996, 232 ss.; L. Salazar-A.
Venturelli, La protezione dell' ambiente attraverso il diritto comunitario, in
Ambiente, 2003, 335 ss.

(8) CGCE 21 settembre 1989, causa 68/88, Commissione c. Repubblica
Greca, in Raccolta, 1991, 2965.
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che le sanzioni alle quali gli Stati dovranno fare ricorso
debbano avere natura “penale” e che, elemento ancor
pitt significativo, si debbano applicare «per lo meno nei
casi pili gravi, pene privative della liberta». Il che indu-
ce evidentemente a ritenere che la finalitad di armoniz-
zazione delle sanzioni penali sia la finalitd principale
dell’atto, dato che questo giunge persino ad indicare
che per le lesioni di maggiore entita le sole sanzioni
proporzionate, effettive e dissuasive siano quelle limita-
tive della liberta personale; con cid, di fatto, escludendo
la discrezionalita degli Stati nella scelta degli interventi
punitivi.

Un rigoroso impiego del criterio utilizzato dalla giuri-
sprudenza comunitaria per chiarire la base normativa di
un provvedimento, consistente, come gia detto, nella
valutazione dello scopo e del contenuto dello stesso,
pertanto, avrebbe dovuto far concludere nel senso della
portata eminentemente “penalistica” dell’atto, il quale,
in sostanza, impone precisi obblighi di penalizzazione in
capo agli Stati come risposta alle aggressioni all’am-
biente.

Sembra che la Corte abbia preferito aggirare la questio-
ne del riparto di competenze tra Unione e Comunita in
materie collocate nei pilastri comunitari e non citate
dalle norme riguardanti il terzo pilastro, limitandosi a
specificare che la funzione delle disposizioni contenute
nella decisione quadro sia una funzione di “armonizza-
zione parziale”, perché riguardante solo i reati “gravi” e
che, per questo, essa possa genericamente ricondursi al-
I’esigenza di assicurare un’adeguata protezione dell’am-
biente, come tale rientrante nel quadro normativo trac-
ciato dagli artt. 174, 175 e 176 Trattato CE.

Nulla la Corte dice in merito alla necessita di escludere
che la suddetta competenza possa, al contrario, fondarsi
su una lettura estensiva degli artt. 29 e 31 lett. e Tratta-
to UE.

Quest’ultimo argomento non era invece sfuggito all’av-
vocato generale, Ddmaso Ruiz-Jarabo Colomer, il qua-
le, nelle conclusioni presentate alla Corte il 26 maggio
2005, aveva richiamato, per escluderli, quegli orienta-
menti dottrinali che riconducono la tutela penale del-
I'ambiente (e di altre materie collocate a meta strada
tra i primi due pilastri ed il terzo pilastro dell'Unione)
alla competenza dell'Unione e non della Comunita,
ora sulla base della considerazione che si possa leggere
estensivamente la nozione di «criminalitd organizzata o
di altro tipo» di cui all’art. 29 Trattato UE sino a ricom-
prendervi appunto la protezione dell’ambiente (9), ora
ritenendo che l'elencazione dei fenomeni criminali di
cui agli artt. 29 e 31 lett. e Trattato UE non sia tassati-
va, ma suscettibile di ampliamento. E cio, sia perché
lart. 29, utilizzando la formula, “in particolare” sembra
non restringere la competenza ai soli reati specificati,
sia perché la nota norma “passerella” di cui all’art. 61
lett. a Trattato CE sembra destinare le decisioni quadro
ad un ambito di applicazione ben pitl vasto dei settori
espressamente previsti nel terzo pilastro (10).
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Lavvocato generale aveva assunto una posizione forte-
mente critica nei confronti dei suddetti orientamenti
interpretativi, affermando che, come la Comunita non
dispone di una competenza generale in materia penale,
allo stesso modo, il terzo pilastro difetta di una “capa-
cita naturale” ad attrarre tutte le questione relative al-
I'armonizzazione delle norme penale che sorgano all’in-
terno dell'Unione (11).

Nel respingere le opinioni favorevoli alla legittimita
della decisione quadro in oggetto e alla correttezza della
base giuridica sulla quale essa si fonda, I'avvocato gene-
rale, pertanto, non solo non aveva messo in discussione
la natura evidentemente “penale” dell’atto, ma in pit
era entrato direttamente nel merito della questione de-
gli strumenti normativi ai quali fare ricorso per I'armo-
nizzazione delle normative penali a tutela di beni collo-
cati nei pilastri comunitari e non appartenenti espressa-
mente alle competenze dell'Unione.

Al contrario, sebbene il ricorso presentato dalla Com-
missione imponesse di esaminare la specifica questione
del salto istituzionale dalla Comunita al’'Unione per le
materie non comprese negli artt. 29 ss. Trattato UE
(questione posta dalle motivazioni che sorreggono la ri-
chiesta di annullamento avanzata dalla Commissione),
la Corte di Giustizia non prende espressamente posizio-
ne sul punto, né avvalorando, né escludendo la tesi del-
I’assenza di una “competenza naturale o universale” del
terzo pilastro ad occuparsi dei temi dell’armonizzazione
del diritto penale degli Stati membri.

Non vi & dubbio, infatti, che le motivazioni della sen-
tenza solo indirettamente, e non esplicitamente, apro-
no il varco al riconoscimento di una competenza “ge-
nerale” della Comunita in funzione del ravvicinamento
delle legislazioni di carattere penale, laddove ribadisco-
no che gli strumenti normativi del diritto comunitario
possano essere adottati allo scopo di armonizzare le san-
zioni penali degli Stati membri soltanto nella misura in
cui cid miri a garantire effettivita al diritto comunitario.
Da cid si ricava 'idea che la Corte abbia scelto di non
manifestare alcuna netta adesione a favore della “co-
munitarizzazione” degli atti portatori di obblighi penali

Note:

(9) In tal senso, S. Riondato, Diritto penale dell’ ambiente, diritto comunita-
rio, diritto dell' Unione europea, in AA.VV., La tutela penale dell’ambiente,
a cura di P. Amelio-ES. Fortuna, Torino, 2000, 36 ss.

(10) A favore di tale orientamento, M.L. Tufano, La cooperazione giudi-
ziaria penale e gli sviluppi del “terzo pilastro”, in Dir. pubbl. comp. eur.,
2001, 1048 ss. Contrari alla tendenza a leggere estensivamente le mate-
rie del terzo pilastro, S. Rossi, Le convenzioni tra gli Stati membni dell' Unio-
ne europea, Milano, 2000, 179; J.A.E. Vervaele, L applicazione del diritto
comunitario: la separazione di beni tra primo e terzo pilastro, in Riv. trim. dir.
pen. ec., 1996, 507 ss.

(11) Cfr. Conclusioni dell’avvocato generale, Damaso Ruiz-Jarabo Co-
lomer, 26 maggio 2005, relative alla causa C-176/03, Commissione c.
Consiglio, punto 82. In senso conforme, definisce “asciutta” e “molto
prudente” la motivazione della sentenza rispetto alle conclusioni del-
I’Avvocato generale, S. Marcolini, Decisione quadro o direttiva per proteg-
gere l'ambiente attraverso il diritto penale?, in Cass. pen., 2006, 243.



di incriminazione, forse motivata da ragioni di “oppor-
tunita”, analoghe, ma di segno contrario, a quelle che
avevano indotto il Consiglio a percorrere una via oppo-
sta ed a preferire lo strumento della decisione quadro
alla direttiva, in materia di reati ambientali (12).

Il segnale che la decisione possa essere stata condiziona-
ta anche da valutazioni di opportunita si desume dalla
cautela impiegata nel definire “parziale” I'armonizzazio-
ne imposta dalla decisione quadro, in quanto limitata ai
soli reati gravi, e percid correttamente riconducibile al-
l'art. 175 Trattato CE, e nel non spiegare le ragioni giu-
ridiche dell’esclusione della competenza del terzo pila-
stro. Probabilmente la Corte, non avendo ritenuto ma-
turi i tempi per una definitiva “comunitarizzazione” di
tutti i provvedimenti volti al ravvicinamento delle nor-
me penali sostanziali in materie di sicura rilevanza co-
munitaria, ha cercato di contenere gli effetti della pro-
pria decisione, restringendone la portata alle sole ipotesi
di ravvicinamento “parziale” delle normative penali, os-
sia ai soli casi in cui, in ossequio al principio di sussidia-
rietd, il diritto europeo intervenga ad armonizzare esclu-
sivamente le disposizioni incriminatrici di reati gravi.

Il potere della Corte di annullare gli atti

del terzo pilastro ed il nuovo principio di diritto

in tema di competenze penali

Nonostante le perplessita sull’iter argomentativo seguito
dalla Corte di giustizia e la delusione suscitata dall’aver
perso un’occasione importante per fornire una chiara
interpretazione delle norme dei Trattati sul tema del ri-
parto di competenze tra Comunita ed Unione in mate-
ria penale, rimane da segnalare che la sentenza in esa-
me costituisce comunque un precedente di assoluto ri-
lievo, per almeno due ragioni.

In primo luogo, essa & la prima pronuncia giurispruden-
ziale avente ad oggetto un ricorso relativo all’annulla-
mento di un atto del terzo pilastro a contenuto esclusi-
vamente penale; in secondo luogo, essa stigmatizza un
principio di diritto innovativo, che potrebbe modificare
definitivamente 'assetto istituzionale del'Unione.

a) Per quanto concerne il primo punto, va detto che
I'unico precedente che si registra in materia di annulla-
mento di atti del terzo pilastro per incompetenza ha ri-
guardato un ricorso avente ad oggetto I'azione adottata
dal Consiglio il 4 marzo 1996, sulla base dell’art. K. 3
Trattato UE, sul regime di transito aeroportuale (13). Si
trattava di un provvedimento che non aveva contenu-
to penale e che disciplinava il regime delle autorizzazio-
ni cui dovevano essere assoggettati i cittadini di Paesi
terzi in transito attraverso la zona internazionale degli
aeroporti degli Stati membri. Di conseguenza, la richie-
sta di annullamento, peraltro respinta dalla Corte, non
sollevava alcuna questione in merito al riparto di com-
petenze tra Unione e Comunita in materia di ravvici-
namento dei diritti penali nazionali, bensi riguardava
settori dell’ordinamento giuridico diversi da quello pe-
nale.
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Al contrario, come gia detto, il ricorso avente ad ogget-
to la decisione quadro ha sollevato la questione della
base istituzionale di riferimento per 'esercizio della fun-
zione normativa di armonizzazione delle norme penali
nazionali.

In relazione alla competenza della Corte di giustizia
CE a giudicare dell’illegittimita di atti adottati nel-
'ambito del quadro istituzionale del terzo pilastro, va
detto che essa si ricava dall’art. 35 n. 6 Trattato UE, il
quale attribuisce alla Corte il potere di esaminare la le-
gittimita di decisioni e decisioni quadro nei ricorsi pro-
posti da uno Stato membro o dalla Commissione per
incompetenza, violazione delle forme sostanziali, viola-
zione del Trattato o di qualsiasi regola relativa alla sua
applicazione (14).

In particolare, la possibilita per la Corte di valutare I'e-
ventuale sconfinamento degli atti del terzo pilastro nei
settori di competenza della Comunita si configura in
forza del combinato disposto degli artt. 35 n. 6 e 46, 47
Trattato UE. Il primo articolo, come gia detto, attribui-
sce alla Corte il potere di conoscere dell’illegittimita di
tali atti per vizi di incompetenza. Quanto alle altre due
disposizioni, invece, la prima (art. 46 Trattato UE) sta-
bilisce che le norme del Trattato CE sulle competenze
della Corte di giustizia si applicano in parte anche alle
disposizioni del Trattato UE; la seconda (art. 47 Tratta-
to UE), prevede infine che nessuna delle norme che di-
sciplinano il funzionamento del terzo pilastro dell’'U-
nione pud pregiudicare le norme del Trattato comuni-
tario.

Orbene, la dottrina (15) ha tradizionalmente ritenuto
che le norme relative alla suddetta competenza giurisdi-
zionale della Corte di giustizia rinviino implicitamente
alla disciplina dell’art. 231 Trattato CE, il quale preve-
de che il giudice europeo, laddove riconosca lillegitti-
mita di un atto comunitario, possa espressamente an-
nullarlo.

Tuttavia, pur riconoscendo I'evidente parallelismo esi-
stente tra l'art. 35 Trattato UE e l'art. 231 Trattato CE,
al punto da ritenere che 'uno possa essere ricondotto
all’altro, non si & raggiunta univocita di orientamenti

Note:

(12) 11 Consiglio aveva giustificato la propria scelta di adottare la deci-
sione quadro e di respingere la proposta di direttiva anche sulla base del-
la considerazione che per quest’ultima non sarebbe stato possibile rag-
giungere la maggioranza necessaria. V. sul punto, Decisione quadro del
Consiglio 27 gennaio 2003, n. 2003/80/GAl, relativa alla protezione
dell’ambiente attraverso il diritto penale, in G.U.U.E., 5 febbraio 2003,
L-029, 55 ss., considerando VII.

(13) CGCE 12 maggio 1998, causa C-170/96, Commissione c. Consi-
glio, in Raccolta, 1998, 2763.

(14) Sul tema v. R. Adam, La cooperazione in materia di giustizia ed affari
interni tra comunitarizzazione e metodo intergovernativo, in Dir. un. eur.,
1999, 490 ss.; AA.VV,, Il terzo pilastro del Trattato dell' Unione fra Maastri-
cht ed Amsterdam, in Giustizia ed affari interni nell’ Unione europea, Appen-
dice, a cura di N. Parisi-D. Rinoldi, Torino, 1996, 296 ss.; C. Curti Gial-
dino, Schengen e il terzo pilastro, in Riv. dir. eur., 1998, 43 ss.

(15) Si leggano sul punto gli Autori citati in nota 10.
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circa 'opinione che il ricorso per incompetenza avverso
un atto del terzo pilastro possa concludersi con I'even-
tuale annullamento dell’atto illegittimo.

Alcuni, infatti, hanno escluso che la Corte di giustizia
abbia il potere di annullare una decisione o una decisio-
ne quadro che invada le competenze comunitarie, sulla
base del rilievo che un tale risultato non & espressamen-
te previsto dalle norme del Trattato UE e non si atta-
glia alla natura essenzialmente intergovernativa dalla
cooperazione in materia di giustizia ed affari interni. La
sanzione per un eventuale salto istituzionale dai pilastri
comunitari al terzo pilastro, pertanto, dovrebbe consi-
stere nella condanna per inadempimento al Trattato
CE, piuttosto che nell’annullamento di un provvedi-
mento, il quale, collocandosi al di fuori del diritto co-
munitario, non pud essere giudicato nel merito dalla
Corte di giustizia (16).

Altri Autori, invece, hanno ritenuto che, nonostante il
Trattato non preveda nulla in merito all’esito del giudi-
zio di legittimita di un provvedimento adottato nel-
'ambito del terzo pilastro e viziato da incompetenza,
tuttavia, si possano applicare per analogia i principi di
cui agli artt. 230 e 231 Trattato CE, ammettendo la sus-
sistenza di un potere di annullamento del provvedi-
mento stesso in capo alla Corte (17). In tal modo, si
creerebbero le premesse per un processo di stempera-
mento delle differenze tra i pilastri dell'Unione, favo-
rendo un progressivo travaso dei principi di diritto ela-
borati dalla giurisprudenza dall’'ambito comunitario a
quello della cooperazione in materia di giustizia e affari
interni.

Non vi & dubbio che la sentenza in esame confermi le
previsioni di quest'ultimo orientamento. Essa, come det-
to retro, costituisce un’assoluta novita sicuramente per
quanto riguarda la natura “penale” del provvedimento
annullato, ma, per quanto riguarda i possibili esiti istitu-
zionali del giudizio, si conforma all’orientamento che era
gia stato inaugurato con la sopra citata sentenza del 12
maggio 1998, causa C-170/96, Commissione c. Consi-
glio, nella quale la stessa Corte aveva affermato la pro-
pria competenza ad annullare I'azione oggetto del ricor-
s0, qualora essa fosse stata viziata da incompetenza.

b) il secondo motivo per il quale la sentenza di cui si di-
scute & destinata a rappresentare un significativo prece-
dente si rinviene nell’aver fissato un principio di diritto
destinato ad incidere sull’assetto istituzionale dell’Euro-
pa: esso, per quanto motivato in maniera insoddisfacen-
te, possiede certamente una portata rivoluzionaria e
crea le premesse per un progressivo inglobamento dei
provvedimenti volti al ravvicinamento delle legislazio-
ni penali nell’'ambito del primo pilastro, quello c. d. co-
munitario.

La decisione in esame infatti riconosce al diritto comu-
nitario il potere di obbligare gli Stati ad introdurre san-
zioni penali armonizzate, proporzionali, effettive e dis-
suasive come risposta alle violazioni gravi delle proprie
disposizioni.
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Si tratta, come & evidente, di una considerevole inno-
vazione, in quanto l'attribuzione ai tradizionali stru-
menti normativi dell’'ordinamento comunitario della
facolta di prescrivere espressamente agli Stati il ricorso
alle sanzioni penali per le maggiori violazioni delle pro-
prie norme comporta la sottrazione alla cooperazione
intergovernativa della competenza di operare per il rav-
vicinamento delle legislazioni penali nazionali in tutti i
settori tradizionalmente rientranti nelle politiche co-
munitarie.

Prima della pronuncia in esame, la Corte di giustizia
non aveva mai esplicitamente riconosciuto in capo alla
Comunita un potere di imposizione di obblighi di incri-
minazione agli Stati attraverso I'adozione di direttive.
Sino ad oggi, la giurisprudenza comunitaria si era limi-
tata a condannare gli Stati membri per non avere adot-
tato opportune azioni amministrative o penali in pre-
senza di violazioni della normativa comunitaria (18). In
nessun caso, tuttavia, la sanzione della Corte nei con-
fronti degli Stati membri era conseguita al mancato
adempimento di un dovere di incriminazione espressa-
mente previsto nell’atto comunitario rimasto inattuato.
Soltanto pit di recente la Corte di giustizia, con la sen-
tenza 28 gennaio 1999, causa C-77/97, Oesterreichi-
sche Unilever GmbH c. Smithkline Beecham Marke-
nartikel GmbH, risolvendo una questione pregiudiziale
relativa alla direttiva 1967/768/CE, aveva espressamen-
te riconosciuto che I'obbligo di introduzione di sanzioni
in essa contenuto dovesse essere inteso come un obbli-
go di imposizione di sanzioni di «natura penale»(19),
benché cid non fosse stato espressamente dichiarato
dalla stessa direttiva.

Non vi & dubbio che gia questa pronuncia avesse aperto
la strada per il riconoscimento di un interesse comuni-
tario alla penalizzazione e di una legittimazione “comu-

Note:

(16) Sono di tale opinione, R. Adam, La cooperazione in materia di giusti-
zia ed affari interni, cit., 491 e A. Rottola, La Corte di giustizia & competen-
te, ma...non lo &, in Dir. un. eur., 2001, 559 ss.

(17) In tal senso, C. Blumann, Aspects institutionnel, in Riv. trim. dir.

eur., 1997, 748; C. Curti Gialdino, Schengen e il terzo pilastro, cit., 63.

(18) CGCE 1° febbraio 2001, causa C-333/99, Commissione c. Repub-
blica francese, in Raccolta 2001, 1025, con la quale si condanna la Fran-
cia per non avere adempiuto all’obbligo di intentare azioni penali o0 am-
ministrative contro le persone responsabili di avere svolto attivita di pe-
sca vietate, in violazione dell’art. 5 n. 2 del regolamento 170/1983; con-
tenuto analogo possiede la sentenza della CGCE 14 novembre 2002, C
- 151/99, Commissione c. Regno Unito di Gran Bretagna ed Irlanda del
Nord, ii, 2002, 10323; per ulteriori indicazioni in materia di obblighi di
penalizzazione cfr., CGCE 7 dicembre 1995, causa C - 52/95, Commis-
sione c. Repubblica francese, i, 1995, 4443; CGCE 13 febbraio 2003,
causa C-75/01, Commissione c. Granducato di Lussemburgo, ivi, 2003,

1585.

(19) CGCE 28 gennaio 1999, causa C-77/97, Oesterreichische Unile-
ver GmbH c. Smithkline Beecham Markenartikel GmbH, in Raccolta,
1999, 431. Su questi temi sia consentito un rinvio ad un mio precedente
contributo, L. Siracusa, Quale tutela penale dell’ ambiente? Nuove prescri-
zioni ewropee e proposte di riforma in Italia, in Dir. pubb. comp. eur., 2005,
467 e 468.



nitaria” del ricorso alla sanzione penale come strumen-
to di garanzia del diritto comunitario; tuttavia, la sen-
tenza di annullamento della decisione quadro va ben
oltre quanto sancito nella sentenza 28 gennaio 1999,
causa C-77/97, Oesterreichische Unilever GmbH c.
Smithkline Beecham Markenartikel GmbH.

Mentre, infatti, quest’ultima si limitava a riconoscere
che, a fronte dell'inadeguatezza dei diritti nazionali e
dell’esigenza di una risposta severa a taluni fatti di par-
ticolare gravit, il dovere di introdurre sanzioni pro-
porzionate effettive e dissuasive contenuto in una di-
rettiva potesse essere letto come un dovere di inter-
vento del diritto penale, ancorché cid non fosse for-
malmente previsto, la pronuncia sulla decisione qua-
dro in materia di reati ambientali fissa un nuovo prin-
cipio di diritto sul riparto di competenze tra Unione e
Comunita. Essa di fatto legittima un ampio ricorso agli
strumenti normativi del diritto comunitario classico
per I'armonizzazione delle norme penali interne agli
ordinamenti nazionali, in relazione ad ognuna delle
materie rientranti nelle competenze comunitarie; e
cid, come & ovvio, a discapito di un piti largo impiego
delle decisioni quadro (20).

Ci si domanda, pertanto, se tale nuovo orientamento
dara realmente e definitivamente spazio ad un progres-
sivo processo di “comunitarizzazione” delle misure volte
a fissare gli elementi minimi delle fattispecie incrimina-
trici e delle correlative sanzioni e ad un corrispondente
declino degli ambiti di operativita del terzo pilastro.

Si tratta di una prospettiva dei cui esiti positivi chi scri-
ve dubita fortemente, per il deficit di democraticita del
procedimento di adozione degli atti comunitari e per i
ristretti margini di operativita di cui potrebbero godere
obblighi di penalizzazione contenuti in direttive comu-
nitarie a fronte delle resistenze opposte a livello degli
Stati membri dal principio di riserva di legge in materia
penale.

Inoltre, se la suddetta prospettiva dovesse prevalere, re-
sta dubbia la sorte alla quale sarebbero destinate altre
decisioni quadro che tutelano interessi di indiscutibile
rilevanza comunitaria, come la decisione quadro, adot-
tata il 29 maggio 2000, contro le falsificazioni dell’euro
(21).

Applicando il principio di diritto sancito dalla Corte di
giustizia, infatti, in sede di attuazione delle politiche co-
munitarie, 'armonizzazione penale delle fattispecie a
protezione della nuova moneta, ancorché limitata ai
reati di maggiore gravitd, dovrebbe trovare la propria
base giuridica nelle norme del trattato comunitario e
non in quelle che riguardano il terzo pilastro, con la
conseguenza di dovere annullare per incompetenza an-
che la suddetta decisione quadro.

La stessa Commissione, in una comunicazione inviata
al Consiglio all'indomani della sentenza (22), ha chia-
rito che la portata e gli effetti della stessa siano da inter-
pretare nel senso di ritenere che le disposizioni di dirit-
to penale necessarie all’effettiva attuazione del diritto
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comunitario rientrino nelle norme del Trattato comu-
nitario. Cid dovrebbe comportare una correzione del
diritto vigente attraverso un riesame dei testi esistenti,
allo scopo di renderli conformi al riparto di competenze
tra primo e terzo pilastro, come individuato dalla deci-
sione della Corte. A tal proposito, viene fornito al
Consiglio un elenco di decisioni quadro gia adottate, ri-
tenute illegittime in tutto o in parte, in quanto appro-
vate su una base giuridica errata, tra le quali figura an-
che la decisione quadro 2000/383/GAI in materia di
falsificazione di monete.

La Commissione, inoltre, ha ribadito il proprio potere
di iniziativa nella presentazione di autonome proposte
volte a ripristinare la corretta base giuridica degli atti di
armonizzazione a contenuto penale gia esistenti, laddo-
ve non fosse possibile raggiungere un accordo con il
Consiglio su di essi.

Non sembra peraltro che la citata comunicazione della
Commissione abbia creato le premesse per prevenire
futuri contrasti in materia di riparto di competenze tra
Unione e Comunita. Il Consiglio, infatti, nella riunio-
ne del 21 febbraio 2006, ha respinto la proposta di rive-
dere in blocco le decisioni quadro in precedenza adotta-
te e di modificarne la base giuridica, riservandosi la fa-
colta di esaminare singolarmente ogni atto ed ogni fu-
tura proposta della Commissione, allo scopo di indivi-
duare la corretta competenza.

In sostanza, la questione resta ancora aperta, nonostan-
te I'indubbio ruolo sulla definizione delle competenze
in materia penale assunto dalla Corte di giustizia con la
sentenza in esame: essa ¢ di tale significato da potere
inaugurare - se assistita da una coerente volonta politi-
ca - una nuova fase del processo di integrazione euro-
pea, contraddistinta dall’attrazione nell’ambito del di-
ritto comunitario classico di tutte le questioni concer-
nenti I'armonizzazione dei sistemi penali (23).
Lintrapresa di questo nuovo cammino probabilmente
segnerebbe il definitivo “tramonto” del terzo pilastro
dell'Unione europea e delle ragioni che sono state alla
base della sua istituzione e che sono consistite nel ten-

Note:

(20) Se questa tendenza dovesse essere confermata in futuro, sarebbero
deluse le aspettative di quegli studiosi che all'indomani dell’entrata in
vigore del Trattato di Amsterdam prevedevano che il moltiplicarsi degli
interessi sopranazionali meritevoli di un’uniforme protezione penale
avrebbe determinato un’ampia espansione del ricorso allo strumento
della decisione quadro; cfr., sul punto, tra gli altri, M.L Tufano, La coope-
razione giudiziaria penale e gli sviluppi del “terzo pilastro”, cit., 1049.

(21) Decisione quadro del Consiglio, 29 maggio 2000, 2000/383/GAI
relativa al rafforzamento della tutela per mezzo di sanzioni penali e altre
sanzioni contro la falsificazione di monete in relazione all'introduzione

dell’euro, in G.U.U.E., 14 giugno 2000, L 140, 1 ss.

(22) Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo ed al
Consiglio, 23 novembre 2005, n. COM(2005)583, in merito alle conse-
guenze di CGCE, 13 settembre 2005, C-176/03, Commissione c. Consi-
glio.

(23) Questa prospettiva & stata gia da tempo sostenuta da J.A.E. Vervae-
le, L applicazione del diritto comunitario, cit., 507 ss.
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tativo di fornire un punto di equilibrio tra le resistenze
“nazionaliste” dei diritti penali degli Stati membri e le
istanze di armonizzazione dei sistemi penali emerse a li-
vello europeo (24).

Lapertura verso il riconoscimento al diritto comunita-
rio della capacita di penetrazione “diretta” negli ordi-
namenti penali nazionali potrebbe sancire 'abbandono
degli strumenti istituzionali propri della cooperazione
in materia di giustizia ed affari interni ed il definitivo
trionfo del “metodo comunitario” (25) di integrazione,
contrassegnato dalla forte predominanza di Commis-
sione e Consiglio nel procedimento di formazione legi-
slativa e da un ruolo “marginale” del Parlamento, no-
nostante il potere di veto di cui esso dispone nella pro-
cedura di “codecisione”.

Si tratta di un metodo che trae la propria ragion d’esse-
re nella dimensione amministrativa assunta in origine
dalla Comunita europea e che mal si adatta alle nuove
sfide poste dall’armonizzazione dei sistemi penali nazio-
nali, in quanto resta privo del supporto di una legitti-
mazione democratica, indispensabile a giustificare ogni
scelta legislativa che incida direttamente sui diritti pe-
nali degli Stati membri.

Per queste ragioni, 'avanzamento dell’Europa verso la
creazione di un sistema penale comune deve necessa-
riamente passare attraverso un processo di democratiz-
zazione delle istituzioni e del procedimento di adozione
degli atti normativi (26), e non, come sembra accadere
con la sentenza in esame, attraverso lattribuzione alla
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Corte di giustizia del compito di rintracciare nelle nor-
me del trattato comunitario una base giuridica adegua-
ta a sostenere la competenza dell’Europa in materia pe-
nale.

La carenza e la pericolosita di un’operazione di questo
tipo dipendono dall’illegittimita della scelta di affidare
all’organo giurisdizionale la funzione di colmare le
eventuali lacune di un sistema ancora inadatto a legife-
rare in materia penale e dalla forzatura interpretativa
cui si & obbligati, quando si cerca di allargare a questio-
ni di matrice penale, implicanti considerevoli limita-
zioni della sovranita nazionale, 'ambito di operativita
delle norme istituzionali del Trattato CE, sorte per re-
golare competenze di altra natura.

Note:

(24) Sul tema, A. Bernardi, Europeizzazione del diritto penale e progetto di
Costituzione europea, in questa Rivista, 2004, 7.

(25) Sulla predominanza del metodo comunitario di integrazione nelle
riforme istituzionali a livello europeo, E Raspadori, Il “metodo comunita-
7i0” tra allargamento dell’ Unione e Trattato costituzionale, in Dir. Un. eur.,
2004, 808 ss.

(26) Si concorda, pertanto, con I'opinione di G. Napolitano, Democra-
zia sopranazionale, in AA.VV., La Costituzione europea. Luci e ombre, a
cura di E. Paciotti, Roma, 2003, 66 e 67, il quale in merito al futuro del-
le istituzioni europee e del progetto di Costituzione auspica la previsio-
ne di un pit diretto coinvolgimento del Parlamento europeo e dei Par-
lamenti nazionali nel procedimento di adozione degli atti normativi e
nella definizione delle politiche europee. Su questi temi v. anche G.
Amato, Verso la Costituzione europea, in Riv. it. dir. pubb. com., 2003,
201.



