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1. Nel concludere i lavori di questo ricchissimo Convegno Annuale,
lasciatemi innanzi tutto ringraziare I’AISDUE, ed in particolare il
presidente Prof. Tizzano, il Segretario generale Prof.ssa De Pasquale e gli
altri membri del Consiglio direttivo, per avermi concesso 1’onore di
rivolgervi alcune brevi considerazioni finali. Ma i miei piu sentiti
ringraziamenti, ed i complimenti, vanno anche ai colleghi dell’Universita
di Bari, a partire dalla Prof.ssa Damato, per 1’organizzazione impeccabile
di questo nostro quarto appuntamento e per aver scelto, insieme al
Consiglio direttivo, di dedicare il convegno ad “Ambiente, digitale ed
economia: I’Unione europea verso il 2030”.

Si tratta di tre grandi temi (le azioni in materia ambientale, la
trasformazione digitale, gli strumenti economici) che, come e evidente,
rappresentano 1’attualita del dibattito normativo, e giurisprudenziale e
dottrinale per quanto concerne il versante del diritto “materiale”
dell’Unione ed il suo rapporto con le regole di base, dalla tutela dei diritti
fondamentali alla protezione dello Stato di diritto.

* Professore di diritto dell’Unione europea nell’Universita di Napoli “Federico 11" e
giudice del Tribunale dell’Unione europea. Le opinioni sono espresse a titolo personale
e non impegnano |’ Istituzione.
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Sinceri complimenti, poi, a tutti i relatori per il livello altissimo dei
contributi. A questo proposito, mi pare il caso di sottolineare che, se la
ricchezza dei temi e la limitatezza del tempo a disposizione rende
obiettivamente complesso il compito di chi deve concludere, mi sembra
debba essere valorizzato al giusto che la scelta dei temi sia stata fortemente
“identitaria”: se € vero che di ambiente, di digitale, di strumenti economici
si puo discutere nei convegni delle associazioni di (piu 0 meno) tutti i
settori disciplinari, lasciatemi dire che nessuno puo farlo come lo facciamo
noi. Intendo dire che solo una formazione di base di diritto dell’Unione,
istituzionale e materiale, consente di affrontare questi temi tenendo nella
necessaria considerazione problemi per noi familiari. Mi riferisco, piu in
particolare, ai limiti delle competenze dell’Unione rispetto a quelle degli
Stati membri; alla coerenza tra azione interna ed azione esterna
dell’Unione; alla scelta della corretta base giuridica per un intervento del
legislatore dell’Unione; e poi, una volta individuata la base giuridica nei
Trattati, alla scelta del tipo di atto qualora detta base giuridica consenta
I’adozione di diversi strumenti legislativi. Ancora, quanto al merito dello
specifico intervento legislativo, mi riferisco alle delicate questioni relative
alla gestione dei veri o presunti conflitti, rectius delle operazioni di
bilanciamento che coinvolgono, in primo luogo, le esigenze di
funzionamento del mercato interno, da un lato, ed i diritti fondamentali,
dall’altro: questione di certo non nuova, ma che oggi si nutre di nuova linfa
in ragione dell’evidente spostamento dell’asse dell’intervento dell’Unione
verso tematiche di grande impatto sulle “nuove generazioni” dei diritti
dell’uomo; in secondo luogo, le ulteriori necessita di armonizzazione delle
diverse categorie di principi o diritti fondamentali incise dall’intervento
dell’Unione nei settori in questione (per fare solo alcuni esempi, il diritto
all’ambiente salubre ¢ 1’autonomia energetica come garanzia di sviluppo;
la liberta di informazione e la tutela dei dati personali; il pluralismo dei
media e la liberta di iniziativa economica). Infine, mi riferisco alle
delicatissime questioni legate all’applicazione delle discipline in questione
dinanzi ai giudici europei e nazionali, che si tratti di public o private
enforcement. Non credo di sbagliare se affermo che soltanto in un
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convegno AISDUE questi temi possono essere affrontati ed analizzati con
le competenze e le sensibilita necessarie.

2. Non voglio, ovviamente, ripercorrere tutte le sessioni del nostro
convegno e non faro riferimento specifico a nessuna delle relazioni in
particolare. Voglio solo tentare, nonostante 1’eterogeneita degli argomenti,
di individuare dei fils rouges capaci di tenere insieme i discorsi che
abbiamo sinora sentito ed apprezzato.

Il primo di essi é il ritorno prepotente della responsabilita del legislatore
dell’Unione: avrete notato che abbiamo discusso in questi giorni
soprattutto di testi normativi, in particolare di nuovi interventi legislativi
dell’Unione e di altrettante nuove proposte avanzate dalla Commissione,
molto meno di decisioni dei giudici. Non sta a me valutare se questi
interventi siano tutti necessari anche dal punto di vista del rispetto del
principio della sussidiarieta, ma di certo i temi affrontati dal legislatore,
dalla disciplina delle piattaforme digitali alle questioni legate alla
indipendenza energetica o alla gestione dei dati sanitari, difficilmente
possono essere affrontate in maniera autonoma dai singoli Stati membri.
Abbiamo notato che con il suo intervento il legislatore europeo si dimostra
intenzionato ad incidere anche sull’annoso problema — notoriamente spesso
all’attenzione della Corte di giustizia — della scelta (o delle modalita di
convivenza) tra la regolazione e la concorrenza, e lo fa in maniera da dare
una evidente preferenza alla regolazione, anche in settori che, come
abbiamo visto per il Digital Markets Act (DMA), sono tradizionalmente
tributari di letture ed interpretazioni giurisprudenziali.

Ovviamente questo fervore di produzione normativa, gia segnalata
dalla Prof.ssa Adinolfi, se porta con sé dei vantaggi dal punto di vista della
certezza giuridica, pone anche una serie di interrogativi. Alcuni di essi sono
da sempre oggetto di dibattito giuridico e politico ma di recente sembrano
riemergere in ragione della evidente necessita di un ammodernamento delle
regole di base: intendo riferirmi al problema del tasso di democraticita di
un sistema di produzione legislativa che vede il Parlamento europeo
escluso dalla fase di iniziativa legislativa; oppure quello della rapida
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obsolescenza delle soluzioni adottate, che in ragione dei tempi non brevi
della procedura legislativa dell’Unione rischia di produrre, in settori che
invece conoscono una rapida evoluzione tecnologica, un testo normativo
non piu attualissimo.

Il secondo fil rouge riguarda il tipo di atto: mi riferisco alla preferenza,
in molti degli interventi legislativi di cui si e discusso, completati o in fieri,
per il regolamento invece che per la direttiva, anche laddove I’intervento
legislativo e inteso ad armonizzare le discipline nazionali e contempla
attivita successive che sono devolute agli Stati membri. Dal punto di vista
formale, la scelta € senza dubbio corretta: la base giuridica delle proposte
e, da solo o in combinato disposto con altre disposizioni del medesimo
Trattato, I’articolo 114 del TFUE che prevede la possibilita di adottare
misure (quindi anche regolamenti) per il ravvicinamento delle disposizioni
legislative, regolamentari ed amministrative degli Stati membri che hanno
per oggetto I’instaurazione ed il funzionamento del mercato interno.
Tuttavia, per ragioni evidenti legate al rispetto del margine di intervento
nazionale, I’armonizzazione delle legislazioni nazionali ¢ un tipico campo
di elezione delle direttive. Ad ogni modo, si tratta di un fenomeno che ha
oramai preso piede da anni, e che comporta a volte addirittura la
sostituzione di precedenti direttive con nuovi regolamenti per la disciplina
della medesima materia (il caso del regolamento 2016/679 sulla protezione
dei dati personali e probabilmente il piu significativo) e che non ha
provocato al momento reazioni significative, neanche dinanzi al giudice
europeo. Quali i motivi di questa scelta? Di certo, vengono in rilievo le
ragioni legate alla maggiore rapidita di entrata in vigore della nuova
disciplina che I’intervento di un regolamento puo garantire, ma non credo
sia estranea anche con una certa sfiducia rispetto alla tempestivita ed alla
correttezza della trasposizione delle direttive da parte dei singoli Stati
membri. Si tratta comunque di una scelta non anodina, e cio da diversi punti
di vista: in primo luogo, quanto al valore formale della fonte normativa, per
la gia ricordata applicabilita immediata dell’atto al momento della sua
pubblicazione o al momento successivo indicato dal testo, mentre le
direttive assegnano agli Stati membri un termine, solitamente di due anni,
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per il recepimento negli ordinamenti nazionali; in secondo luogo, per la
capacita dei regolamenti di disciplinare immediatamente anche i rapporti
inter-privatistici, anche in assenza di trasposizione nel diritto interno,
mentre le direttive scontano ancora gli effetti “asimmetrici” della
giurisprudenza della Corte di giustizia in tema di (assenza di) effetti
giuridici nei medesimi rapporti; peraltro, data per presupposta la necessita
di un intervento “a valle” degli Stati membri per dare attuazione ai nuovi
regolamenti proposti o gia adottati dal legislatore dell’Unione, va segnalata
anche la minore incisivita della reazione “di sistema” agli inadempimenti
statali, godendo la procedura di infrazione di un percorso piu rapido ed
efficace solo se riferita alla mancata adozione delle regole interne intese a
recepire le direttive (art. 258, par. 3, TFUE).

Se poi si da uno sguardo ravvicinato alle soluzioni normative inserite
nei testi dei regolamenti e delle proposte di regolamento di cui si & discusso
In questi giorni, ¢ evidente che il confine tra i due tipi di atti € tutt’altro che
definito, rinvenendosi nelle proposte di regolamenti delle disposizioni che
inevitabilmente richiedono un intervento di attuazione da parte dei
legislatori nazionali per poter produrre effetti giuridici. Basti leggere ’art.
4 della proposta del c.d. “Media Freedom Act”, rubricato “Diritti dei
fornitori di servizi di media” per convincersene. Se negli ultimi decenni del
secolo scorso la dottrina (mi riferisco alla nota tesi del rimpianto Prof.
Conforti) si interrogava sulla legittimita, rispetto alle definizioni dei
trattati, delle direttive dettagliate, da intendere in realta come regolamenti
camuffati, oggi ci troviamo in sostanza nella situazione inversa, cioé di
direttive camuffate da regolamenti!

Ad ogni modo, non & detto che tutte le nuove proposte andranno in
porto, né che cio avverra secondo i desiderata della Commissione. In
particolare, la proposta di regolamento sulla liberta di media ha gia ricevuto
una serie di critiche rivolte sia ad aspetti formali che al contenuto, ritenuto
da molti una risposta troppo timida rispetto ad un problema, quello della
liberta dei media, che avrebbe richiesto misure molto piu pregnanti.
Peraltro, il nostro orizzonte temporale, come da titolo del convegno, & il 2030,
per cui avremo tutto il tempo per valutarlo.

Vi ringrazio per 1’attenzione.
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