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«Our State cannot speak with two voices [...], the
judiciary saying one thing, the executive another. Our
Sovereign has to decide whom he will recognise as a
fellow sovereign in the family of states, and the relations
of the foreign state with ours in the matter of state
immunities must flow from that decision alone»!

Lord J.R. Atkin, Barone di Aberdovey

1. Premessa

ra i1 1939 quando Lord Atkin affermava perentoriamente, in una storica

decisione della House of Lords relativa alle immunita internazionali, il one voice principle,

in base al quale gli organi giudiziari dello Stato devono lasciare al solo esecutivo la

conduzione delle relazioni internazionali>. A quasi un secolo di distanza, ’allora granitica

unita di quella voce ¢ messa in discussione dalle trasformazioni dello Stato costituzionale

contemporaneo, immerso in dimensioni normative — costituzionali e internazionali —

profondamente diverse da quelle in cui si muoveva il barone di Aberdovey. La

disaggregazione e successiva riaggregazione delle componenti della voce dello Stato ¢ il

tema di fondo delle presenti osservazioni, relative a una decisione della nostra Corte
costituzionale.

Con la sentenza del 4 luglio 2023, n. 159, infatti, la Corte ha rigettato le questioni di
legittimita costituzionale (q.l.c.) sollevate avverso I'art. 43, co. 3, del d.1. 30 aprile 2022, n.
36 («Ulteriori misure urgenti per Iattuazione del Piano nazionale di ripresa e resilienza
(PNRR)»), come convertito, con modificazioni, nella I. 29 giugno 2022, n. 793. Le questioni
erano state sollevate dal Tribunale ordinario di Roma* nell’ambito di una procedura
promossa in forza di titoli esecutivi giudiziali ottenuti nei confronti della Repubblica
federale tedesca (RFT)>, volta al pignoramento di beni di tale Stato ubicati nel territorio
italiano. Con l'art. 43 del d.l. 36/2022 (cd. “norma ristori”), il legislatore ha istituito un

! House of Lords, The Arantzazu Mendi, [1939] A.C. 256, 264.

2 Si tratta del federative power, definito da Locke come «the power of war and peace, leagues and alliances, and all the
transactions with all persons and communities without the commonwealthy, assegnandone la titolarita all’esecutivo, e
ritenendolo intrinsecamente non giustiziabile. In quanto «much less capable to be directed by antecedent, standing
positive laws than the executiver, esso doveva essere lasciato alla «prudence and wisdom of those whose hands it is in,
to be managed for the public good» (J. LOCKE, Second Treatise, in Two Treatises of Government, Cambridge, Cambridge
University Press, 1960 [1690], 145 ss). 11 cd. foreign affairs exceptionalism sottinteso nella nozione di federative power ha avuto,
come noto, una profonda influenza sul costituzionalismo angloamericano, soprattutto attraverso i lavori di W.
BLACKSTONE (v. Commentaries, 1, Chicago, University of Chicago Press, 1979, 160, 243), ed emerge chiaramente in A.
HAMILTON, Federalist no. 75. The Treaty Making Power of the Executive (1788), Bologna, 11 Mulino, 1980, 562.

3 Corte cost., sent. n. 159/2023, Pres. Sciarra, Red. Amoroso.

4 Trib. Roma, sez. IV civ., uff. es. imm., ord. 1 dicembre 2022, iscritta al reg. ord. n. 154/2022. In dottrina, v. L.
BAIADA, Le cause sui crimini nagisti tornano alla Corte costituzionale, in Terzogiomale, 12 dicembre 2022; P. CAROLL, Sollevata
la questione di costituzionalita della norma istitutiva di un Fondo (italiano) per le vittime dei crimini nagisti, in Sistema penale, 23
gennaio 2023; G. BERRINO, QOuale effettivita della tutela ginrisdizionale nel caso Germania c. Italia? 1. art. 43 del d.l. n. 36/2022
come ‘rimedio’ costitnzdonalmente legittimo, in DUDI, 1/2023, 201-232; G. BRUNELLI - A. PUGIOTTO - P. VERONESI (a cura
di), Colpe di stato, atto 1. Crimini nagisti ¢ immunita) degli Stati di nnovo davanti alla Consulta. Atti del Seminario Ferrara, in
Forum quad. cost. — Rass., 2/2023, 12 maggio 2023.

> Trib. Bologna, sent. 21 giugno 2011, n. 2892; C. App. Bologna, sent. 7 agosto 2018, n. 2120.
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meccanismo satisfattivo alternativo, nella forma di ristori assicurati da un fondo finanziato
dallo Stato italiano, a favore dei creditori che vantano titoli nei confronti della RFT per
crimini di guerra e contro 'umanita compiuti dal Terzo Reich durante nel periodo 1943-
1945. Allo stesso tempo, l'art. 43, co. 3 (la norma specificamente censurata), dispone
estinzione ope legis delle procedure esecutive pendenti, impedendo l'instaurazione di nuove.

La decisione rappresenta l'episodio piu recente di una nota e complessa vicenda
normativa e giudiziaria, riguardante I'estensione del riconoscimento, nell’ordinamento
italiano, dell'immunita degli Stati dalla giurisdizione civile per atti cd. zure imperii quando
questi ultimi concretino crimini di guerra, crimini contro 'umanita o altre gravi violazioni
dei diritti umani riconosciuti nel diritto internazionale (cd. delicta imperii). In modo altrettanto
noto, la vicenda ¢ al centro di vivaci dibattiti che coinvolgono studiosi di diritto
costituzionale e internazionale, sia in Italia® sia all’estero’. Cio ¢ dovuto anche al fatto che
le due massime autorita giurisdizionali del nostro ordinamento — la Corte di Cassazione® e
la Corte costituzionale? — hanno posto lo Stato italiano in una situazione di violazione del
diritto internazionale!’, e al connesso stallo diplomatico tra Italia e RFT, che ha a sua volta
dato luogo a due controversie dinanzi alla Corte internazionale di giustizia (CIG), la seconda
delle quali ancora pendente al momento in cui si scrivell.

Unendosi ad analisi gia apparse!?, il presente contributo analizza i percorsi argomentativi
della decisione, riservando particolare attenzione ai profili di giustizia costituzionale. Da
una prospettiva piu ampia, la sentenza della Corte ¢ inquadrata come momento (finale?) del
percorso che, da un’iniziale disaggregazione!® della “voce del nostro Stato, derivante dalla
divergenza tra le posizioni fatte proprie dagli organi di indirizzo politico nell’arena
internazionale e quelle adottate dagli organi giurisdizionali, ha condotto a una ri-
convergenza — o, se si vuole, ri-aggregazione. Tale percorso, si ritiene, non smentisce ma
anzi conferma le funzioni di “amministrazione diplomatica” oggi svolte dagli organi
giurisdizionali di vertice negli Stati costituzionali e in particolare dalle corti che svolgono

6 V. ex plurimis B. CONFORTL, La Corte costituzionale e i diritti umani misconoscinti sul piano internazionale, in Ginr. cost.,
5/2014, 3885 ss.; C. PINELLL, Diritto alla difesa ¢ immunita degli Stati dalla giuvisdizione straniera sul risarcimento per danni da
crimini di guerra e contro Pumanita, in Giur. cost., 5/2014, 3891 $S.; M. LUCIANL, I controlimiti e ['eterogenesi dei fini, in Quest.
giust., 1/2015, 84 ss.; E. CANNIZZARO, Jurisdictional Immunities and Judicial Protection: the Decision of the Italian Constitutional
Conrt No. 238 of 2014, in Riv. dir. int., 1/2015, 126 ss.

7 V. solo V. VOLPE - A. PETERS - S. BATTINI (a cura di), Rewedies against Immunity? Reconciling International and Domestic
Law afier the Italian Constitutional Court’s Sentenza 238 /2014, Betlin, Springer, 2021.

8 A partire dalla cd. sent. Ferrini: Cass., sez. un. civ., sent. 11 marzo 2004, n. 5044, sulla quale v. infra, sez. 2.

9 Con la famosa Cotte cost., sent. n. 238/2014, sulla quale v. infia sez. 2.

10 Come apprezzate dalla Corte internazionale di giustizia (C1G) in Jurisdictional Immunities of the State (Germany v. Italy:
Greece intervening), sentenza del 3 febbraio 2012.

W CIG, Questions of jurisdictional immunities of the State and measures of constraint against State-owned property (Germany v. Italy),
Application instituting proceedings containing a request for provisional measures, 29 aprile 2022.

12 D. GRECO, Ancora sulle immunita ginrisdizionali ¢ gravi violazioni dei diritti umani. La sentenza n. 159/2023 della Corte
costitnzionale dichiara il fondo per le vittime del Terzo Reich un rimedio equivalente alla tutela esecutiva, in Dir. pubb. enr. — Rass. online,
2/2023, 266 ss.; F. SALERNO, 1/ contenzioso italo-tedesco dopo la sentenza n. 159/2023 della Corte costituzionale, in Giur. it.,
10/2023, 2073 ss.; G. PALOMBINO, I/ Fondo per le vittime del Terzo Reich attraverso il prisma del (necessario) bilanciamento tra
principi costituzionali. Nota a Corte cost., sent. n. 159 del 2023, in Oss. AIC, 6/2023, 178 ss.; P. ROSSL, Le sentenze della Corte
Costitnzionale 159 del 2023 ¢ 238 del 2014: continuita o rivoluzione?, in DUDI, 3/2023, 569 ss.

13 1] riferimento ¢ ovviamente a A.M. SLAUGHTER, Disaggregated Sovereignty: Towards the Public Acconntability of Global
Government Networks, in Government & Opposition, 2/2004, 159 ss.
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funzioni di sindacato di costituzionalita'*. In altre patole, la sent. n. 159/2023 costituisce
un esempio del modo in cui la Corte conforma in modo pit o meno studiato i propri
percorsi argomentativi, al fine di raggiungere un “effetto utile” desiderato, in questo caso
porre fine a un’annosa controversia giuridica e diplomatica con uno Stato col quale I'Italia
intrattiene come noto rapporti strettissimi.

In questo ambito, il contributo ripercorre anzitutto, e sia pur nei limiti imposti in questa
sede, la traiettoria normativa e giurisprudenziale che ha preceduto la decisione (sez. 2),
nonché le qlc. sottoposte all’esame della Corte (sez. 3). Ci si sofferma poi (sez. 4) sulle
strategie argomentative adottate dalla Corte, e in particolare sulla coerenza della decisione
con la precedente sent. n. 238/2014 (sez. 4.1); sul ruolo degli accordi internazionali conclusi
tra I'Italia e la RFT nel 1961 (sez. 4.2); sul modo in cui la Corte ha impostato il controllo
sul bilanciamento operato dal legislatore (sez. 4.3). Le considerazioni svolte costituiscono
la base per alcune osservazioni finali (sez. 5) sul mancato uso di alternative in termini sia
argomentativi sia decisori, alternative che pure — si ritiene — sarebbero state a disposizione
del Giudice delle leggi, nonché sulle funzioni di “amministrazione diplomatica” che tale

selezione mette in luce.

2. La saga Ferrini nel suo contesto: cenni riassuntivi

11 titolo in forza del quale era iniziata ’esecuzione forzata nel giudizio a guo consisteva in
una sentenza di condanna nei confronti della RFT al risarcimento dei danni subiti dalla
parte procedente, erede di un cittadino italiano deportato in un campo di sterminio durante
il secondo conflitto mondiale!®>. A tal proposito, occorre ricordare che il principio
dellimmunita degli Stati dalla giurisdizione straniera deriva a sua volta da quello della
“sovrana eguaglianza”!6. Si tratta della pietra angolare del diritto internazionale “classico”,
sistema di organizzazione delle relazioni internazionali emerso politicamente a partire dalla
pace di Vestfalia, e dogmaticamente cristallizzato nell’Ottocento, insieme ad altre strutture
concettuali della modernita giuridical”. Tale sistema ¢ in via di principio basato su rapporti

“orizzontali” e relativamente “anarchici’” tra unita politicamente sovrane, poste su un piano

14 Nella dottrina italiana, v. ex multis A. REPOSO, Note intorno alla giustiziabilita costituzionale del potere estero, in Dir. soc.,
1/1983, 737 ss.; U. ALLEGRETTL, Stato di diritto e divisione dei poteri nell’era dei conflitti asimmetrici, in Dir. pubb., 1/2005, 93
ss.; D. BIFULCO, I/ vincolo del diritto internazionale, la decisione sulla politica estera e la Corte costituzionale italiana, in Dir. soc.,
4/2019, 671 ss. Nella dottrina in lingua straniera, soprattutto angloamericana, la letteratura ¢ corposa: v. solo F.A.
MANN, Judiciary and Executive in Foreign Affairs, in Transactions of the Grotins Society, 1943, 143-170; T.M. FRANCK, Political
Qbuestions/ Judicial Answers. Does the Rule of Law Apply to Foreign Affairs?, Princeton, Princeton University Press, 1992; S.
BREYER, The Conrt and the World. American Law and the New Global Realities, New York, Knopf, 2015; T. POOLE, The
Constitution and Foreign Affairs, in Current Legal Problems, 1/2016, 148 ss.; e, se si vuole, A. JR GOLIA, Judicial Review, Forejon
Relations and Global Administrative Law: The Administrative Function of Courts in Foreign Relations, in H.P. AUST — T.
KLEINLEIN (a cura di), Enconnters between Foreign Relations Law and International Law: Bridges and Boundaries, Cambridge,
Cambridge University Press; 2021, 130 ss.

15V, supra nt. 5.

16V, anche I’art. 2, par. 1, dello Statuto delle Nazioni unite, incorporato nel nostro ordinamento tramite lal. 17 agosto
1957, n. 848 (Esecuzione dello Statuto delle Nazioni Unite, firmato a San Francisco il 26 giugno 1945).

17V, per tutt H. TRIEPEL, 1dlkerrecht und Landesrecht, Leipzig, Hirschfeld, 1899.
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di parita formale (Stati), ed ¢ caratterizzato da una produzione normativa di natura
negoziale/consensuale's. Proptio in quanto par in parem non habet imperium, la norma che
garantisce agli Stati, come soggetti pleno inre del’ordinamento internazionale, 'immunita
dalla giurisdizione straniera ha natura consuetudinaria e impedisce alle corti nazionali di
esercitare la propria giurisdizione nei confronti di uno Stato straniero. Inoltre — e
significativamente — essa riguarda sia la giurisdizione di cognizione sia quella esecutival®.
La norma relativa all'immunita dalla giurisdizione ha progressivamente visto la riduzione
del proprio ambito di applicazione. Da assoluta — perché relativa a tutti gli atti riferibili a
uno Stato — I'immunita dalla giurisdizione di cognizione ¢, su impulso iniziale della
giurisprudenza italiana?’ e belga?!, diventata “ristretta”, perché limitata ai soli atti inerenti
all’esercizio di funzioni “sovrane” (cd. acta iure imperi). L’immunita assoluta dalla
giurisdizione esecutiva ha resistito piu a lungo, rimanendo ferma anche quando si era gia
consolidata la teoria della c.d. immunita ristretta. I giudici che per primi hanno iniziato a
parlare di immunita dall’esecuzione solo rispetto a beni a destinazione pubblicistica sono
stati italiani?? e svizzeri®®. In base a questa impostazione, I'individuazione dei beni dello
Stato estero sottratti all’esecuzione forzata deve avere riguardo alla loro destinazione: in
forza della norma relativa all’immunita c.d. ristretta, sono immuni dall’esecuzione forzata
nello Stato del foro i soli beni destinati all’esercizio di funzioni sovrane o a fini
pubblicistici®, e non anche quelli che svolgono funzioni commerciali e/o privatistiche?.
L’erosione dell'immunita, peraltro, ¢ solo uno dei modi con cui negli ultimi decenni si ¢
manifestato un tendenziale mutamento strutturale dell’ordinamento internazionale, iniziato
nel primo dopoguerra e accelerato dopo la Seconda guerra mondiale. Tali sviluppi
includono 'emersione del diritto internazionale dei diritti umani come branca relativamente
coerente e giuridicamente vincolante al suo interno; di forme di produzione normativa
fondate su logiche meno consensuali e pit maggioritarie; di gerarchie normative (cd. zus

cogens, che prevale anche rispetto a norme di diritto internazionale convenzionale di segno

18 Sul punto, v. solo, nella letteratura piu recente, R. STENDEL, Immaterieller Schadensersatz, und der Wandel vilkerrechtlicher
Privatrechtsanalogien, Baden-Baden, Nomos, 2023, spec. 29-116.

19V, solo i classici D. ANZILOTTI, L esenzione degli Stati dalla ginrisdizione, in Riv. dir. int., 4-5/1910, 477 ss.; e R. QUADR],
La ginrisdizione sugli Stati stranieri, Milano, Giuffre, 1941.

20 Trib. Firenze, 8 giugno 19006, in Riv. dir. int., 1907, 379; Cass., sez. un., sent. 13 marzo 1926, n. 728, in Giar. it.,
1926, 1, 1,774; C. App. Napoli, 16 luglio 1926, in Riv. dir. int., 1927, 104; C. App. Milano, 23 gennaio 1932, in Riv. dir.
int., 1932, 549; Cass. 18 gennaio 1933, n. 208, in Foro it., 1933, 1, 1520; Cass., sent. 12 maggio 1947, n. 740, in Foro #t.,
Rep. 1947, voce Compet. civ., nn. 143, 144; Trib. Roma, sent. 28 gennaio 1952, in Forv 7., 1952, 1, 795, con nota di G.
SPERDUTL

21 Cass. 11 giugno 1903, in Journ dr. int. privé 1904, 136; App. Bruxelles 24 giugno 1920, in Pasicrisie belge, 1922, 11, 122;
App. Bruxelles, 24 maggio 1933, Journ. dr. int., 1933, 1034.

22V, la gia citata Cass., sez. un., sent. n. 728/1926.

2 Inaugurando un orientamento avallato in Europa negli anni Settanta del secolo scorso (cfr. Corte cost., sent. n.
329/1992, punto 3 cons. dir) sino ad essere poi recepito in alcune legislazioni nazionali e dalla stessa Convenzione di
New York del 2004 sulle immunita giurisdizionali degli Stati (UNCSI), sulla quale v. #frz in questa stessa sez.

2+ Purché venga in rilievo un collegamento attuale ed effettivo (Cass., sez. un. civ., sent. 25 maggio 1989, n. 2502).

25 Sui problemi di concreta individuazione dei beni sottratti all’esecuzione, v. L.G. RADICATI DI BRONZOLO, La
ginrisdizione esecutiva e cautelare nei confronti degli Stati stranieri, Milano, Giuffre, 1992, 248. Nella giurisprudenza di legittimita,
v. Cass., sez. un. civ., sent. 30 maggio 1990, n. 509; Cass., sez. un. civ., sent 4 maggio 1989, n. 2085. Cfr. anche Cass.,
sez. un. civ., sent. 4 aprile 1986, n. 2316, per la quale 'immunita dall’azione esecutiva trova applicazione anche in favore
del bene dello Stato estero francese costituito dal “Centre International d’Hautes Etudes Agronomiques
Mediterraneennes” (C.i.H.E.A.M.), bene aventi scopi scientifico-culturali.
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contrario); di forme di risoluzione delle controversie propriamente giurisdizionali; del ruolo
delle organizzazioni internazionali con competenze sempre piu estese?. Parte di tale
mutamento — tuttora in corso ed evidentemente reversibile — consiste nella trasformazione
della ratio sottesa alla tutela della sovrana eguaglianza degli Stati, e quindi dell'immunita: da
bene giuridico autonomo, fine “ultimo”, la tutela della sovrana eguaglianza sembra
trasformarsi in strumento della protezione dei soggetti che ricadono nella “giurisdizione”
degli Stati, concepiti non pitu come oggetti dell’autorita statuale ma quali “nuovi” soggetti
dell’ordinamento internazionale?’.

Le norme relative allimmunita degli Stati dalla giurisdizione sia di cognizione sia
esecutiva hanno natura consuetudinaria e, in prospettiva, convenzionale. Infatti, il 2
dicembre 2004 I’ Assemblea Generale delle Nazioni Unite ha adottato la Convenzione sulle
immunita giurisdizionali degli Stati e dei loro beni (UNCSI)?%. Pur non essendo ancora
entrato in vigore, tale trattato ¢ stato ratificato dall’Italia® ed ¢ spesso considerato
espressivo di diritto consuetudinario®. Nelle more dell’entrata in vigore di tale
convenzione, 'ordinamento italiano non ha una disciplina interna ad hoc sul immunita degli
Stati esteri. Tuttavia, data la loro natura consuetudinaria, in base all’art. 10, co. 1, Cost., le

norme relative all'immunita degli Stati dalla giurisdizione sono come noto immesse

26 V. ex plurimis | HH. WEILER, The Geology of International Law — Governance, Democracy and Legitimacy, in ZaoR17, 2004,
547 ss.; R. DOMINGO, Gaius, Vattel, and the New Global Law Paradigm, in EJIL, 3/2011, 627 ss.; ¢ A. CASSESE, I diritti
umani 0ggi, Roma-Bari, Laterza, 2005.

2TV, ex plurimis R. CAPONL, Immunita dello Stato dalla giurisdizione, negoziato diplomatico e diritto di azione nella vicenda delle
pretese risarcitorie per i crimini nagisti, in Ginr. cost., 4/2014, 3908. Su quest temi la letteratura internazionalistica ¢
sterminata: in quella piu recente, v. solo A. PETERS, Humanity as the A and §2 of Sovereignty, in EJIL, 3/2009, 513 ss.; A.
PETERS, Beyond Human Rights. The Legal Status of the Individual in International Law, Cambridge, Cambridge University
Press, 2016; ¢ A. PETERS - T. SPARKS (a cura di), The Individual in International Law. History and Theory, Oxford, Oxford
University Press, 2024.

28 V. General Assembly resolution 59/38, annex, Official Records of the General Assembly, Fifty-ninth Session,
Supplement No. 49 (A/59/49). Essa enuncia I'immunita quale regola generale (att. 5), prevedendo poi una serie di
eccezioni (artt. 10 ss.). V. la parte IV (artt. 18-21) della Convenzione, relativa all’immunita dello Stato straniero da
misure di esecuzione e cautelari. In particolare, I’art. 21 individua alcune categorie di beni che devono essere
necessariamente considerati come utilizzati per scopi di servizio pubblico non commerciali e che, pertanto, non
possono essere oggetto di una destinazione a scopi diversi da parte dello Stato. Tale norma specifica, in particolare,
che sono sottratti a misure coercitive da parte dello Stato del foro anche: i beni di proprieta delle banche centrali o altre
istituzioni bancarie dello Stato; 1 beni necessari allo svolgimento delle funzioni doganali; i beni parte del patrimonio
culturale dello Stato e dei suoi archivi; i beni di rilevanza scientifica, culturale o storica e non suscettibili di alienazione.

2 Con 1. 14 gennaio 2013, n. 5 (Adesione della Repubblica italiana alla Convenzione delle Nazioni Unite sulle
immunita giurisdizionali degli Stati e dei loro beni, fatta a New York il 2 dicembre 2004, nonché norme di adeguamento
all’ordinamento interno), sulla quale v. anche Znfra in questa stessa sez.. Anche se la Convenzione non ¢ ancora entrata
in vigore, tale ratifica non ¢ priva di effetti giuridici: v. 'art. 18, lett. b, della Convenzione di Vienna del 1969 sul diritto
dei trattati: «Uno Stato deve astenersi dal compiere atti suscettibili di privare un trattato del suo oggetto e del suo scopo:
[...] quando ha espresso il proprio consenso ad essere vincolato da un trattato, nel periodo che precede I'entrata in
vigore del trattato e a condizione che questa non sia indebitamente ritardata.

30 Questa precisazione ¢ rilevante nella misura in cui la Convenzione prevede espressamente la propria irretroattivita
(art. 4). Va precisato che la corrispondenza tra UNCSI e consuetudine ¢ molto discussa in dottrina e nelle
giurisprudenze nazionali. La Corte Edu e la Corte di Cassazione ’hanno accettata in maniera relativamente disinvolta,
soprattutto nel settore delle controversie di lavoro (art. 11 UNCSI), ma trattasi di una ricostruzione contestata: per il
relativo dibattito e i riferimenti giurisprudenziali, v. P. ROSSI, Controversie di lavoro ¢ immunita degli Stati esteri: tra codificazione
¢ sviluppo del diritto consnetudinario, in Riv. dir. int., 1/2019, 5 ss.; e R. PAVONL, The Myth of the Customary Nature of the United
Nations Convention on State Immunity: Does the End Justify the Means?, in A. VAN AAKEN — 1. MOTOC (a cura di), European
Convention on Human Rights and General International Law, Oxford, Oxford University Press, 2018, 264 ss.; e, nella
glurisprudenza internazionale, la stessa sentenza della CIG del 3 febbraio 2012, par. 117, con particolare riferimento
all’art. 19 della UNCSI.
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“automaticamente” nel nostro sistema con rango costituzionale, fatti salvi eventuali
controlimiti’!.

Va poi ricordato che il 2 giugno 1961, con uno scambio di note diplomatiche fatto a
Bonn, la RFT e lo Stato italiano conclusero due accordi internazionali, volti a dirimere le
questioni economiche e risarcitorie legate al secondo conflitto mondiale ancora pendenti.

In base al primo (“Accordo sugli indennizzi”), entrato in vigore il 31 luglio 1963%; la
RFT effettuo un versamento di 40 milioni di marchi tedeschi a titolo di riparazione morale
a favore dei cittadini italiani colpiti da misure di persecuzione nazionalsocialiste. A fronte
di tale versamento, si consideravano «regolate in modo definitivo tutte le questioni tra la
Repubblica italiana e la Repubblica Federale di Germania formanti oggetto del presente
Accordo»®. Le modalita di utilizzo di tali somme a favore dei soggetti aventi diritto erano
«rimess|e] alla valutazione del Governo della Repubblica italiana»34. La relativa legge di
autorizzazione alla ratifica ed esecuzione delego poi il Governo italiano ad emanare le
norme per la ripartizione della somma versata dal Governo tedesco?, delega attuata con
d.P.R. 6 ottobre 1963, n. 2043. Quest’ultimo disciplino la ripartizione delle somme
riservandola a coloro i quali, in qualunque circostanza e ovunque si fossero trovati, anche
fuori del territorio dello Stato, fossero stati deporfati nei campi di concentramento
nazionalsocialisti. Lo stesso d.P.R. n. 2043/1963 prevedeva che la domanda per ottenere la
liquidazione dell’indennizzo dovesse essere presentata entro sei mesi dalla data di
pubblicazione del decreto sotto pena di decadenza dal diritto all’indennizzo stesso (art. 0).

In base al secondo accordo (“Accordo sulle questioni patrimoniali”), entrato in vigore il
16 settembre 19633, a fronte del versamento di ulteriori 40 milioni di marchi tedeschi, il
Governo italiano dichiarava «definite tutte le rivendicazioni e richieste della Repubblica
italiana, o di persone fisiche o giuridiche italiane, ancora pendenti nei confronti della
Repubblica Federale di Germania o nei confronti di persone fisiche o giuridiche tedesche,
purché derivanti da diritti o ragioni sorti nel periodo tra il 1 settembre 1939 e I'8 maggio
1945»%7. Inoltre, il Governo italiano si impegnava a tenere «indenne la Repubblica Federale
di Germania e le persone fisiche e giuridiche tedesche da ogni eventuale azione o altra
pretesa legale da parte di persone fisiche o giuridiche italiane per le rivendicazioni e richieste
suddette». Si trattava, come ¢ evidente, di formulazioni estremamente ampie, che sembrano
lasciare pochi dubbi circa la natura “tombale” che si intendeva conferire ad esse.

E necessario tuttavia sottolineare alcuni aspetti.

31 V. solo E. CANNIZZARO — A. CALIGIURL, Art 10, in R. BIFULCO — A. CELOTTO — M. OLIVETTI (a cura di),
Commentario alla Costituzione, Vol. 1, Torino, UTET, 20006, 242 ss.

32 Accordo tra la Repubblica italiana e la Repubblica Federale di Germania circa gli indennizzi a favore dei cittadini
italiani che sono stati colpiti da misure di persecuzione nazionalsocialiste, la cui autorizzazione alla ratifica ed esecuzione
¢ avvenuta con l. 6 febbraio 1963, n. 404.

33 Art. 3 dell’Accordo sugli indennizzi.

3 Art. 1, co. 2, dell’Accordo sugli indennizzi.

35 Art. 3 1. n. 404/1963.

36 Accordo fra la Repubblica italiana e la Repubblica Federale di Germania per il regolamento di alcune questioni di
carattere patrimoniale economico e finanziatio, reso esecutivo con d.P.R 14 aprile 1962, n. 1263.

37 Art. 2 dell’Accordo sulle questioni patrimoniali.
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In primo luogo, una differenza testuale tra ’Accordo sugli indennizzi e la normativa di
attuazione interna. Infatti, da un lato I’Accordo sugli indennizzi indicava la somma versata
come riparazione morale «a favore di cittadini italiani i quali per ragione di razza, fede o
ideologia siano stati oggetto di misure di persecuzione |Verfolgungsmafnahbmen)
nazionalsocialiste e che a causa di tali misure abbiano sofferto privazioni di liberta o danni
alla salute». Dall’altro, la normativa interna limitava la ripartizione di tale somma ai soli
soggetti che avessero subito deportazioni®.

In secondo luogo, la formula liberatoria dell’Accordo sugli indennizzi, a differenza di
quella contenuta nel’Accordo sulle questioni patrimoniali, non faceva riferimento alle
pretese eventualmente avanzate z«re proprio da cittadini italiani nei confronti della RFT.

In terzo luogo, I'art. 2 dell’Accordo sulle questioni patrimoniali aveva ad oggetto le
«rivendicazioni e richieste [...] pendenti [schwebend)» e con esso I'Italia si era obbligata tenere
indenne la RFT da ogni eventuale pretesa dei cittadini italiani. Inoltre, quest’ultimo accordo
non riguardava le pretese relative alle persecuzioni specificamente nazionalsocialiste nei
confronti di singoli individui nell’ambito delle operazioni belliche. I.’Accordo sulle
questioni patrimoniali era inteso a dirimere le controversie relative, appunto, a interessi
patrimoniali ed economici — con particolare riguardo a sequestti e liquidazioni dei beni
tedeschi e alla tutela dei marchi d’impresa tedeschi depositati in Italia® — e non riguardava
«privazioni di liberta o danni alla salute», che erano invece 'oggetto specifico dell’Accordo
sugli indennizzi. Tale assenza, d’altronde, era coerente proprio con I’(allora) indiscussa
operativita dell'immunita degli Stati dalla giurisdizione per acta iure imperii. Non a caso, la
somma versata in forza dell’Accordo sugli indennizzi era esplicitamente qualificata come
riparazione morale.

In altre parole, vi sono ragioni per sostenere che il “sistema” degli accordi del 1961 non
valesse a liberare la RFT da eventuali pretese sollevate zure proprio da cittadini italiani in
relazione a persecuzioni nazionalsocialiste da cui fossero derivate privazioni di liberta o
danni alla salute, soprattutto se dervianti da controversie non ancora pendenti al momento
della loro conclusione®, e in particolare per quelle che non avessero comportato la

deportazione*!. Cio anche perché la stessa possibilita che soggetti privati potessero far

38 Cf. il titolo e I'art. 1 dell’Accordo sugli indennizzi, da un lato; e Part. 3 co. 1, 1. 404/1963 e gli artt. 1 ss. d.P.R. n.
2043/1963, dall’altro. In particolare, I’art. 1, co. 3, del d.P.R. 2043/1963 ammetteva alla tiparazione gli internati militari
e 1 lavoratori non volontari soltanto nel caso in cui costoro fossero stati trasferiti nei campi di concentramento
nazionalsocialisti in Germania «in seguito ad atto di resistenza o ritenuto tale o per atti considerati di sabotaggio alla
produzione tedesca». Risultavano cosi esclusi gran parte dei militari italiani disarmati dall’esercito tedesco all'indomani
dell’8 settembre 1943 e internati nei campi di prigionia, nonché dei lavoratori coatti detenuti nei campi di lavoro; che
rappresentavano la maggioranza degli italiani deportati nei campi tedeschi. Cfr. G. RESTA, Le ferite della storia e il diritto
privato riparatore, in G. CONTE — A. FUSARO — A. SOMMA — V. ZENO-ZENCOVICH (a cura di), Dialoghi con Guido Alpa,
Roma, Roma Tre-Press, 2018, 417 ss., spec. 430.

3 V. spec. gli artt. 5-10 del d.P.R. n. 1263/1962 che prevedevano specifiche disposizioni relative al dissequestro di
beni tedeschi sequestrati a fini liquidatori.

40 Questa posizione, d’altronde, era sostenuta dalla giurisprudenza di legittimita (ex multis Cass., sez. 1 pen., sent. 13
gennaio 2009, n. 1072) e dallo stesso Governo italiano che, nella sua comparsa di risposta (counter-memorial) del 22
dicembre 2009 (spec. parr. 2.9-2.19, 2.45, 3.17-3.19, 5.57-5.69) nella controversia Jurisdictional Immunities dinanzi alla
CIG (supra nt. 10), circoscrivevano la portata “liberatoria”, sia materiale sia temporale, di tali disposizioni.

41 Su questi temi, v. per tutti 'indimenticato J. LUTHER, A Story of Trials and Errors’ That Might Have No Happy End,
in VOLPE — PETERS — BATTINI (a cura di), Remedies against Immunity?, cit., 128-130.
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valere tali pretese zure proprio dinanzi alle giurisdizioni nazionali era esclusa dall’allora
indiscussa operativita dell'immunita degli Stati per acta iure imperii. Come si vedra infra, tale
osservazione ¢ rilevante per valutare 'effettiva continuita della “norma ristori” — sostenuta
dal legislatore e sposata in pieno dalla Corte costituzionale nella decisione in commento*?
— con gli accordi del 1961.

Andando avanti, nel 2004 le Sezioni Unite della Corte di Cassazione introdussero una
breccia nel principio dellimmunita®. Con la sentenza cd. Ferrini, esse affermarono il
principio in base al quale la deportazione della popolazione civile nel corso di una guerra,
consumatasi sul territorio italiano, e ’assoggettamento dei civili deportati ai lavori forzati
sono crimini internazionali rispetto ai quali deve essere possibile esercitare la giurisdizione
civile nei confronti dello Stato che li ha posti in essere. In altre parole, i valori della liberta
e dignita della persona umana — oggi positivizzati nel diritto internazionale umanitario e dei
diritti umani — prevarrebbero sui principi derivanti dalla sovrana eguaglianza, come appunto
quello del’immunita dalla giurisdizione civile straniera. I’argomentazione della sentenza
Ferrini, in altre parole, gravitava intorno alla prevalenza del zus cogens sulle norme
immunitarie.

Come c’era da aspettarsi, la RFT non rimase inerte. Nel 2008 essa fece ricorso alla CIG,
chiedendo di accertare che I'Italia, consentendo che fossero intraprese azioni basate sulle
violazioni del diritto internazionale umanitario commesse dal Terzo Reich tra il 1943 e il
1945, avesse violato 'immunita dalla giurisdizione civile di cui lo Stato tedesco gode. 1l
ricorso fu accolto con sentenza del 3 febbraio 2012, in cui la CIG affermo la prevalenza
del’immunita giurisdizionale dello Stato estero*. I motivi principali erano due: 'assenza di
prassi e opinio juris conformi al superamento della norma immunitaria; e, soprattutto,
I'assenza di conflitti normativi tra jus cogens e immunita, avendo la seconda carattere
meramente procedurale e il primo natura sostanziale. Ad avviso della CIG, non vi ¢ alcuna
deroga alla norma relativa all'immunita per acfa iure imperii per il fatto che si sia dinanzi a
crimini di guerra e contro 'umanita, o comunque violazioni del zus cogens. Sul piano
normativo, infatti, atti illeciti in base al diritto internazionale sostanziale sono coperti da
immunita dalla giurisdizione civile straniera in virtu della natura procedurale della relativa
norma consuetudinaria®. Al piu, le (pur legittime) richieste risarcitorie potrebbero essere
oggetto di ulteriori negoziati tra i due Stati coinvolti.

42 Punto 11 cons. dir.

4 Cass., sez. un., sent. n. 5044/2004 ricordata supra 8. Alla decisione si conformo la giutisprudenza successiva: v.
spec. Cass., sez. un. civ., ord. 29 maggio 2008, n. 14201. V. gia Corte Suprema greca (Areios Pagos) nella pronuncia del
2001 nella causa Prefettura di V'oiotia ¢. Repubblica Federale di Germania, che aveva indirettamente disapplicato la regola
dell’immunita in un’azione risarcitoria per azioni militari internazionalmente criminose condotte dai tedeschi durante
la seconda guerra mondiale, deliberando nel senso che atti commessi in violazione delle norme inderogabili di diritto
internazionale non possono essere ritenuti zure imperii e che, quindi, esulano dall’applicazione dell'immunita, che sarebbe
oggetto di rinuncia implicita per effetto della commissione di atti del genere.

4 Si tratta della gia piu volte richiamata CIG, Jurisdictional Immunities, del 3 febbraio 2012.

4 1bid., part. 92-97.
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Anche alla luce degli obblighi derivanti dall’art. 94 dello Statuto delle Nazioni Unite*,
I'Ttalia si adeguo alla sentenza della CIG con la 1. n. 5/201347. Tale legge dispose
Pautorizzazione alla ratifica e I'esecuzione della UNCSI gia ricordata e, con lart. 3, che
«[...]quando la Corte internazionale di Giustizia, con sentenza che ha definito un
procedimento di cui ¢ stato parte lo Stato italiano, ha escluso I’assoggettamento di specifiche
condotte di altro Stato alla giurisdizione civile, il giudice davanti al quale pende la
controversia relativa alle stesse condotte, rileva, d’ufficio e anche quando ha gia emesso
sentenza non definitiva passata in giudicato che ha riconosciuto la sussistenza della
giurisdizione, il difetto di giurisdizione in ogni stato e grado del processo». D1 conseguenza,
la stessa giurisprudenza di legittimita torno all’orientamento pre-Ferrini*s.

In questo quadro, il Tribunale di Firenze rimetteva alla Corte costituzionale alcune q.l.c.
relative all’esclusione della giurisdizione italiana per attivita criminose commesse dalla
Germania in contesto bellico. Le ql.c. avevano ad oggetto la norma consuetudinaria,
rilevante ex art. 10, co. 1, Cost.; ’art. 1 della 1. n. 848/1957 di esecuzione dello Statuto delle
Nazioni Unite, nella parte in cui obbliga 1 giudici a conformarsi alla pronuncia della CIG
del 2012; e P’art. 3 della 1. n. 5/2013. I parametti evocati erano gli artt. 2 e 24 Cost., poiché
1 soggetti lesi nei loro diritti inviolabili si vedevano, per tale combinazione di norme e
decisioni, privati del loro diritto — principio supremo secondo la giurisprudenza
costituzionale* — di tutelare in via giurisdizionale la propria posizione.

Con la celeberrima sent. n. 238/2014, la Corte costituzionale adeti all'impostazione del
giudice rimettente. Pur negando di poter sindacare 'interpretazione della CIG sulla portata
della norma immunitaria, il Giudice delle leggi ritenne di poter vagliare la compatibilita degli
effetti della norma interna immessa nell’ordinamento italiano ex art. 10 Cost., come
accertata dalla CIG, con 'ordinamento interno e affermo il suo contrasto con un principio
supremo dell’ordinamento italiano, cio¢ il «diritto al giudice (art. 24 Cost.), congiuntamente
al principio posto a tutela di diritti fondament