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INTRODUZIONE

Dignith umana, liberta, democrazia, uguaglianza, 5tato di diritto e rispetto dei diritti umani sono
valeri saldamente ancorati nel trattati dell'Unione Europea.

Ab origine | trottati istitutivi delle comunitd europee non disciplinavano | diritti e le libertd
fondamentali dell’ vema, se non come individuo-lavoratore; ne costituiscono esemplificazione la
tutela della libertd di circolazione dei capitali, dei servizi, delle persone e delle merci, che
garantivano la realizzazione di un mercato comune.

La mancata tutela dei diritti fondamentali delFuomo aveva un motivo storico ben connotato: la
Francia, al momento in cui costituita la Comunith Economica Europea (nel1957), non aveva ancora
ratificato la Convenzicne europea per la salvaguardia del diritti dell’'uomo e delle liberta
fondamentall (CEDU), dungque difficilmente avrebbe accettato di inserire delle norme relative alla
tutela delle libertd fondamentall mel Trattato,

Tuttavia la mancanza di disposizioni a tutela dei diritti fondamentall creava un contrasto tra il diritto
comunitario e il diritto nazionale: stessi diritti potevano essere, infatti, tutelati dal diritto nazionale
ma naon dal diritto europeo con la conseguenza che qualora guesti fossero stati violati da un atto
comunitario non avrebbero ricevuto alcuna tutela.

Solamente intorna agll annl 70 tali diritti cominciano a ricevere una tutela specifica; in particolare
con la sentenza Stauder del 1969 (causa 29/69) in cul la Corte afferma che <<i diritti fondamentali
della persona fanno parte del principi generali del diritto comunitario, di cul la Corte garantisce
I'osservanza»» e con la sentenza Internationale Handelsgeselischaft del 1970 (causa 11/70) In cui
agglunge che “la salvaguardia di questi diritti, pur essendo informata alle tradizion| costituzionali
comuni agli 5tati membri, va garantita entro 'ambito della struttura e delle finalita della Comunita®™

La soluzione elaborata dalla giurisprudenza & stata pol recepito e consocroto dall’ articolo 6 del
Trottato sull’ Unione Evropea nella sue versione originaria; esse, al paragrafo 2, sancisce che << |’
Unione rispetta | diritti fondamentali quall sono garantiti dalla Convenzione Europea per la
salvaguardia del diritti dell’ uomo e delle liberta fondamentall [...] che risultano dalle tradizioni
costituzionali comuni degli Stati membri, in quanto principi generali del diritto comunitaria==,

L' apogeo della salvaguardia del diritti & sicuramente raggiunto con la Carta dei dirittl fondamentali
dell’ Unione Europea (o Carta di Nizza) adottata nel 2000, che ribadisce con forza e chiarezza i diritti
dei cittadini europei che vengonao garantiti anche a livello nazionale dalle costituzioni di ciascun
Paese; quest’ ultima, prima di Lisbona, aveva solo un valore interpretativo per la Corte di Glustizia.

A seguito dell’ entrata in vigore del Trattato di Lisbona vengono, al contrario, riconosciuti i diritti, le
liberta e i principi sanciti in questa Carta, proclamata il 7 dicembre del 2000 a Nizza e, nuovamente
il 12 dicembre 2007 a Strasburgo.

Dungue, da questo momento, tuttl giil otti legislativi dell'Unione che violine | diritti fondamentali
garantiti dalla Carta possono essere annullati dolla Corte di giustizia.



Le disposizioni della Carta, poi, s/ applicone alla Polonio e al Regno Unito in modo del tutto peculiare:
esse 5 attengono a quanto stabilito all’ interno del protocollo n. 30 TUE che stabilisce all’ articalo 1,
paragrafo 1 che: <<la Carta non estende la competenza della Corte di Giustizia dell’ Unione Europea
o di qualungue altro organo giurisdizionale della Polonia o del Regno Unito a ritenere che le leggl, |
regolamenti o le disposizioni, le pratiche o I' azione amministrativa della Polonia o del Regno Unito
non siano conformi al diritt], alle liberta e ai principi fondamentali che essa riafferma=>.

|| paragrafo 2 esclude, invece, che il titolo IV della Carta crei <<diritti azionabili dinanzi a un organo
giurisdizionale applicabill alla Polonia o al Regno Unito abbiano previsto tali diritti nel rispettivo
diritto Internos>, Tale disposizione & funzionale a evitare che |a Carta abbia nel confronti del sopra
citati Paesi contenuto innovativo in termini di diritti rispetto a quanto gia previsto dagli ordinamenti
intemni del due stati.

Al paragrafo 3, infine, & esplicitamente indicato che tale protocollo non esonera la Repubblica di
Polonia e il Regno Unito dall’ obblige di osservanza delle disposizioni delta Carta né di impedire al
giudici di tali stati la vigilanza sul rispetto delle disposizioni,

5i notl come la Carta si rifaccia alla Convenzione europea del diritti dell'uomo, ratificata da tutti |
paesi membri, il cui preambolo cita la Dichiarazione Universale del diritti dell’ vomo del 1948,

Il fine del Consiglio d* Europa, infatti, era quello di realizzare un’ unione pio stretta tra i suol membri
£ uno dei mezzi per conseguire tale fine era la salvaguardia e lo sviluppo dei diritti dell” vomo & delle
liberta fondamentali; viene, dunque, riaffermato I loro profondo attaccamento a tali libera
fondamentali che costituiscono le basi stesse della giustizia e della pace Il cul mantenimento si
fonda, essenzialmente, da una parte, su un regime palitico effettivamente democratico e, dall’ altra,
su una concetione comune e sul rispetto dei diritti dell’ vomo di cul essi sl avvalgono.

Infine, la sopra citata suddivide i diritti riconosclut! In & categorie: dignita, liberta, eguaglianza,
giustizia, solidarieta, cittadinanza.

Inoltre, con |l Trattato di Lisbona, viene emendato il paragrafo 2 dell'art. 6 del Trattato sull’ Unione
Europea, stabilendo che I'Unione aderisce alla CEDU e tale adesione non modifica le competenze
dell'Unione definite nei Trattatl,

Con questa disposizione, le narme della Convenzione vengono "comunitarizzate”, ovvero, nel caso
in cui una norma statale si ponga in contrasto con una della CEDU, la prima verra disapplicata.
Quanto detto corrisponde, invero, ad un orientamento consolidato della giurisprudenza
costituzionale italiana.

In realts, la Corte di Giustizia non ha mai realmente aderito alla CEDU, il che implica la non
sottomissione alla Corte EDU; se avesse, infatti, aderita I'ultimo grado di gludizio circa la tutela de
dirittl umanl in Europa, sarebbe spettata alla Corte EDU.

La Convenzione europea dei diritti umani &, peraltro, citata nel Trattato di Lisbona ma nei fatti sie
solamente operato un rinvio, il che & profondamente diverso dall'affermare che ["Unione Europea
aderisce alla Convenzione.



Conseguenza di tale rinvio & che all'interna dell’ Unione vengono osservati sia | diritti contenuti nella
Carta di Nizza, sia quelli contenuti nella Convenzione EDU; in entrambi i casi, competente a giudicare
sara la Corte di Glustizia, la quale perd non @ vincolata all” applicazione di un documento solenne e

cit le permette di podere di un elevato grado di fNlessibilitd nel suol Interventl in materia di dirltti
umani.

Se invece I' Unione avesse sottoscritto la Convenzione, si sarebbe ingenerata un confiitto nella
ripartizione delle materie di competenza tra Corte di Giustizia e Corte EDU.

&d ogni moda, I'Unione Europea si & assunta I'impegno di promuovere e tutelare i diritti umani, la
democrazia e lo Stato di diritto in tutto | mondo. Peraltro, | diritti dell'uomo rivestono
un'importanza decisiva nelle relazion| dell'Unione Eurcpea con altri Paesi e regioni del mondo.,

La politica dell'Unione Europea punta a: promuovere i diritti delle donne, dei bambini, delle
mincranze e degli sfollati; combattere la pena di morte, la tortura, la tratta di esseri umani e le
discriminazioni; difendere i diritti civili, politici, economici, seciall @ culturali; difendere la natura
universale e indivisibile dei diritti umani, in plena e attiva collaborazione con i Paesi partner, le
organizzazioni internazionali o regionali e gruppi e assoclazioni a tutti i livelli della societa civile.

Prova di cid consiste nel fatto che persino in tuttl gl accord] commerciali o di collaborazione con i
Paesi non aderenti all’ Unione Europea -attualmente pis di 120-, viene inserita una clausola
stabilisce che i diritti umani sono un elemento centrale delle relazioni con I'Unione, la quale ha
imposta sanzioni per violazione del diritti umani In diverse occasioni.



1) DIBATTITO SUL PROGETTO D1 ADESIONE

L' art & del Trattato sull’Unione Europea, dopo le modifiche apportate dal Trattato di Lisbona del
2007, prevede che I'Unione aderisce alla Convenzione Europea dei Diritti dell’Uamo.
Tuttavia tale adesione non modifica le competenze dell'Unione definite nei Trattati.

Articofo 6 fex articoloe 6 del TUE)

1. L'Unione riconosce i dirieti, le liberi ¢ | privcipl sancid nella Carta dei divitii fondameniali
dell'Unipne europea del 7 dicembre 2000, adaitata il 12 dicembve 2007 a Strasburgo, che ha lo
stesso valare gluridico dei tratiaii. Le disposizioni della Carta non estersdono in aleun modo le
competenze dellUnione definite nel trattati. [divitt, fe libevta e § principi della Carta sono
interpretati in conformita delle dispogizion! penerali del titola VIT della Carta che disciplinano la
sua interpretazione € applicazione ¢ tenendo in debite conte le spiegaziont cui =i fa riferimento
netla Carta, che indicans fe fonn di tali disposizioni,

2. L'Unione adevisce alla Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell'vomo @ delle liberta
fondamentali. Tale adesione non modifica le competenze dell'Unione definite nei trattar,

3. Idiritid fondamentali, garaniiti dalla Convenzione ewrapea per la salvaguardia dei divisti dell'uemo
e delle liberta fondamentali e riswltandi daile tradizioni costituzionali comuni agli Stati menmhr,
fanno parte del diritto dell’Unione in guanto principi generali.

L'adesione in senso compiuto comporterebbe un confiitto nella ripartizione delle materie tra le
competenze della Corte di Giustizia e la Corte europea del diritti defl'vomo,

Incltre I'ultime grado di giudizio circa la tutela del diritti umani in Europa anche all'interno
dell’'unione spetterebbe alla Corte europea dei diritti dell’uomao.

Del resto nell’ambito dell’'unione europea la tutela dei diritti fondamentali & stata da sempre
assicurata,

Prima ancora dell'avwento della Carta di Nizza, infatti, la Corte di Giustizla stabili che i diritti
fondamentall dell'uomao dovessern essere comungue tutelatl come parte integrante dei principl
generali dell'ordinamento dell'Unione europea. Era quindl competenza della stessa Corte di
Giustizia, attraverso la sua attivita interpretativa assicurarne la tutela.

Al fine di definire il contenuto e la portata della tutela di tali diritti, la Corte utilizza come fonti di
ispirazione da un lato le tradizioni costituzionall comuni agli stati membri dallaltre i trattati
internazionall in materia di tutela dei diritti dell’uomao.

Un riferimenta importante per quanto riguarda la tutela dei diritti deli’'uomo in ambito europeo &
slcuramente la Carta di Nizza, adottata il 7 dicermbre del 2000 a Strasburgo.

Questa trova il suo fondamento nella Convenziene Europea dei Diritti dell"Uomo del 1950,
costituendone una versione ampliata e aggiornata, prevedendo forme di tutela ned confronti di
diritti caratterizzanti anche il nuovio contesto storico in cul viene posta in essere.

Questo sl evince attraverso un'analisi dei diritti che vengono rispettivamente tutelati:

» Tra | diritti tutelati dalla convenzione europea dei diritti dell'vemo:
o il diritto alla vita;

|a proibizione della schiavitl e del lavoro forzato;

il diritto alla liberta e alla sicurezza e ad un equa processo;

|z liberta di rlunione & associazione.

Etc..

oo oo



* Tra quelli tutelati dalla carta di Nizza
o Alcuni coincidono con la convenzione europea dei diritti dell’vomo
il diritto alla vita;
all'integrith delle persone;
proibizioni della schiawit.
= EECis

L]

o altrl hanno un carattere pil innovativo

il diritto alla protezione del dati di carattere personale;
Tutela del consumatore;

espulsione;

estradizione,

Ecc...

i

[

La Carta di Mizza fino al 2007 costituiva un importante riferimenta Interpretativo per la Corte di
Giustizia.

Con il Trattato di Lisbona questa invece viene posta sullo stesso piano delle altre fonti di diritto
primaric dell’Unione, in particolare il Trattato sull' Unlone Europea e il Trattato sul Funzionamento
dell’'Unione Europea.

Pertanto sl riconoscone | dirltti, le libertd e | principl sanciti nella Carta dei diritti fondamentali
dell'Unione come vincolanti e tutti gli atti legislativi dell'Unione che violing | diritti fondamentali
garantiti dalla Carta possono essere annullati dalla Corte di giustizia,

Non si pud riconoscere alla Carta di Nizza carattere normativo, nel senso che non crea diritti che
non siano gia ricavabili dalle fonti richiamate:

- tradizioni costituzionall comuni agli stati membri,

- trattati internazionall, In particolare la convenzione europea dei diritti dell'uomo, le qualia
lora valta, corrispendono alle fonti di ispirazione da tempo individuate dalla glurisprudenza
della corte di giustizia e ora richiamate dal paragrafo 3 dell’art & del Trattato sull'unione
BUropea,

La carta ha invece carattere documentale, perché riassume in un unico documento l'elenco e [a
descrizione dei diritti fondamentali ricavabili dalle suddette fontl e gia facente parte in guanto tall
del principi generali del diritta vincolanti per 'unione,

| problemi derivanti dall’eventuale mancata coincidenza tra dirittl previsti dalla Carta di Nizza e
guelli delle alire fonti appena citate sono risolvibili alla luce degll articoli 52 paragrafo 3 e 53 della
Carta stessa,

L'articolo 53 stabilisce quella che pub essere qualificata una clausola di compatibilita:

“Nessuna disposizione della presente Carta deve essere interpretata come limitativa o
lesiva dei diritti dell ‘uomo e delle liberta fondamentali riconosciuti, nel rispettivo ambito
di applicazione, dal divitto dell"Unione, dal diritto internazionale, dalle convenzion
internazionali delle gquali I'Unione, la Comunitd o tutti gli Stari membyi sone parti
contraenti, in particolare la convenzione ewropea per la salvaguardia dei divitii dell womo
e delle libertd fondamentali, e dalle costituzioni degli Stati membt. "



Da questo articolo sl evince che la carta non impedisce I'applicazione della convenzione europea
dei diritti dell’'uomo o delle altre fonti richiamate nella misura in cul queste prevedano una tutela
pli ampia di quella garantita dalla carta.

L'articalo 52 paragrafo 3 stabilisce inoltre la clausola di equivalenza:

“Laddove la presente Caria contenga diritti corvispondenti a quelli garantiti dalla
convenzione ewropea per la salvaguardia dei diritti dell ‘wome ¢ delle liberta fondameniali,
il significato € la portata degli stessi sono uguali a guelli conferitl dalla suddetta
convenzione. La presente disposizione non preclude che il diritto deil Unione conceda una
provezions pit eslesa ™,



2. DIBATTITO SULL'ESISTENZA DEI PRESUPPOSTI GIURIDICI PER ADERIRE ALLA CEDU

Il 18 dicembre 2014 |a CGLUE si & pronunciata sul parere del Progetto riveduto di accordo,
presentato a Strasburgo il 10 glugno 2013, relative all’adesione dell’'Unione alla Convenzione
europea per la salvaguardia del diritti dell’uomao e delle liberta fondamentali,

Il parere, emesso ai sensi dell’articolo 218, paragrafo 11, TFUE, era stato richlesto dalla
Commissione UE, vale a dire dalla stessa istituzione che aveva condotto || negoziata. Peraltro, se
non lo avesse richiesto la Commissione, sicuramente lo avrebbe fatto qualche Stato membro.

Mella causa erano intervenuti il Consiglio @ tutti gli Stati membri, esprimendo una serie di dubbi e
posizioni, spesso dissonanti, volti a condizionare, ciascuno a modo sue, l'interpretazione
dell'accordo e il prosieguo del negoziato. Nessuno degli Stati membri aveva tuttavia manifestato
radicale contrarietd, cosa che peraitro sarebbe stata difficile perché con I'entrata in vigore del
Trattato di Lisbona (art & TUE) 'adesione alla CEDU & divenuta un vero e proprio obbligo.

L'avwocato Generale Kokott, nella sua presa di posizione del 13 giugno 2014, aveva concluso che il
progetto di accordo poteva essere compatibile con i Trattatl, purché fossero garantite, con
modalith vincolanti ai sensi del diritto internazionale,una serie di condizioni:

a} che I'UE e i suoi 5tati membri, fossero semprz e tempestivamente informati in merito a tutti i
ricorsl pendenti dinanz alla Corte EDU;

k) che le domande proposte dall'UE e dai suoi 5tati membri non venissero sottoposte ad alcun
esame di plausibilitd da parte della Corte EDL;

c) che il previo coinvolgimento delta Corte di giustizia dell'Unione europea del Progetto si
estendesse a tutte le questioni giuridiche relative all'interpretazione delle norme del diritto
primario e del diritto secondario dell’'Unione in conformita alla CEDU;

d} che =i potesse soprassedere all'instaurazione di una procedura di previo colmolgimento soltanto
qualora fosse evidente che la CGUE si fosse gia occupata della questione giuridica concreta che
costitulsce I'oggetto del ricorso pendente dinanzi alla Corte EDL.

La Corte di Giustizia ha ritenuto che il progetto di accordo non fosse compatibile né con I'articolo
6, paragrafo 2, TUE,né con il Protocollo relativo all*articolo 6, paragrafo 2, TUE, per ragioni che,
seppure implicitamente, mettono in discussione la compatibilitd dei due sistemi, || contenuto
essenziale della CEDU e in ultima analisl, le ragionl per una adesione dell'UE alla stessa.

Quiesta volta la Corte non ha potuto archiviare I'adeslone alla CEDU, come aveva fatto nel 1996
con [l parere 294, semplicemente negando |'esistenza di una base giuridica nel Trattato, dato
che gh Stati membri I"avevano appositamente introdotta con il Trattato di Lisbona nell’art.6
paragrafo 2 TUE. La Corte si & quindi addentrata nell’analisi del progetto di accordo, riscontrando
profili di incompatibilita in tutti | punti pil salienti dello stesso.



Melle due sentenze van Gend en loose e Costa, nonché nel parere numero 1 del 2009 la Corte
riafferma, In via preliminare, la peculiaritd dell'ardinamento giuridico dell'Unione dicendo: i
Tratratl fondativi dell’Unione hanno dato vita, diversamente dai trattati internazionali ordinari, ad
un ordinamenta giuridico nuove, dotato di proprie istituziond, a favore del quale gli Stati che ne
sano membri hanno limitato, in settorl sempre pil ampi, | propr poteri sovrani, e che riconosce
come soggetti non soltanto tall Stati, ma anche i cittadini degli stess|”

Tale peculiarita richiede quindi adattamenti specifici della CEDU, la quale & stata concepita per
I'adesione di Stati e non di ordinamenti come guello dell'UE. In particolare & necessario che
I'adesione alla CEDU non Incida sulle caratteristiche specifiche defl’UE, sul diritto della stessa e su
guella che la CGUE chlama “la struttura costituzionale” dell'unione, che s riflette nella ripartizione
delie competenze fra quest'ultima e i suai membri e nel guadro Istituzionale [par.165).

La Corte parla di “una rete strutturata di principi” e di “una serie di valori comuni”, che giustificano
“I'esistenza di una fiducia reciproca fra gll Stati membri quanto a! riconoscimento di tali valori e,
dunque, al rispetto del diritto dell'Unione che §i attua” (par 168). Per garantire |a preservazione di
tale ordinamento i Trattati hanno istitulto un sistema giurisdizionale basato sulla CGUE e i gludici
nazionali, in rapporto di leale cooperazione,

Da queste condivisibili premesse la Corte trae conclusioni , in base alle quall || progetto di
accordo non tutela in manlera sufficiente le peculiarita dell'UE.

Si pud rilevare che tutte le critiche formulate riguardano, seppure sotto diverse angolazioni, Il
ruolo che verrebbe ad acquistare, per effetto dell’adesione, la Corte EDU, in relazione a quello
della stessa CGUE. In effetti la CGUE trasforma in un'incompatibilita fra ordinamenti quello che si
potrebbe profilare come uno scontro fra Corti.

Innanzitutto la Corte riprende quanto aveva affermato nella sentenza Melloni: gli Stati membn
non pessona Invocare standard di tutela del diritti pil alti di quelli dell'Unione quando, inun
seftore ove sia intervenuta un'armonizzazione, sia in gioco I'applicazione, e dungue il primato, di
una norma dell’UE. La CGUE pretende che I'accord e di adesione precisi che 'art, 53 dellz Carta dei
diritti fondamentali possa essere interpretato nel senso che la Carta costitulsca uno standard
massimo (anziché minimo) gqualora un settore del diritto dell'Unione sla stato armonizzato, in
modo tale che Finvocazione della CEDU non pregiudichi il primato o I'applicazione del diritto
dell'UE,

L'art 52 par 3 della carta di Nizza introduce la clausola di equivalenza "laddove la presente carta
contenga dirittl corrispondenti a quelli garantiti dalla convenzione europea per la salvaguardia
dei diritti dell'uomo e delle libertd fondamentali, Il significato e la portata degli stessi sono uguali
a quelli conferiti dalla suddetta convenzione. La presente disposizione non preclude che il diritto
dell'unione conceda una protezione pll estesa”.

Questo, certo non sarebbe facile da accettare per gii Stati terzi. Non si vede infattl come una tale
pretesa potrebbe essere garantita da un accordo senza snaturare I'essenza stessa della
Convenzione europea.



Superati questi ostacoli, le trattative ricominciarono e portarono ad un seconde progetto, su cul si
pronuncid nuovamente la Corte di Giustizia. Anche in questa seconda occasione il parere fu
negativo, ma le tesi contenute nella celebre apinione 2-13 hanno dato vita ad un lungo dibattito.
Dalle conclusioni del giudicl della Corte di Giustizia emerge un atteggiamento di chiusura, motivato

da un timore relativo all'eccessiva influenza che la Corte EDU avrebbe avuto sull’ordinamento
dell"UE.

In particolare, secondao i giudici comunitari, Il completamento del processo di adesione esporrebbe
le norme dell'ordinamento dell’'UE ad una sorta di "sindacato esterno”, in violazione dell'art. 344
del Trattato sul funzionamento dell’'Unione Europea secondo il quale: "gh stati membri si
impegnano a non sottoporre una controversia relativa all'interpretazione o all'applicazione dei
trattati a un modo di composizione diverso da quelll previsti dal trattato stesso”,

5i pone poi il problema dei controlimiti e del rapporto tra | due ordinamenti: ricorrére al eriterio
del livello piu elevato di tutela possibile metterebbe infatti in crisi il primato del diritto
comunitario, che sarebbe suparato dalle interpretazioni date da corti diverse dalla corte di
Giustizia.

La CGUE ha quindi riconfermato la centralitd dell’art. 53 della Carta di Nizza secondo cui

"Messuna disposizione della presente Carta deve essere interpretata come limitativa o lesiva del
diritti dell'uomo e delle liberta fondamentali riconosciutl, nel rispettivo ambito di applicazione, dal
diritto dell'Unione, dal diritto internazionale, dalle convenzioni internazionali delie guali I'Unione o
tutti gli Stati membri sono parti, in particolare dalla Convenzione suropea per la salvaguardia dei
Diritti dell'Uomo e delle Libertd fondamentall, e dalle costituzion] degli Stati membri®,

e la sua glurisprudenza sul tema, afferma come in nessun caso gh 5tati membri potrebbero

applicare uno standard di tutela dei diritti fondamentali diverso rispetto a quello del diritto
comunitario,

SUL PUNTO POSSIAMO CONCLUDERE AFFERMANDO CHE
La Corte di Giustizia e Corte EDU richlamano a vicenda le proprie pronunce creando una forte
convergenza su alcunl aspetti della tutela dei diritti fondamentali.

In questa senso, la stessa Unione Europea ha sempre spinto i suoi membri ad aderire alla
Convenzione EDU e a rispettarne le pronunce. A livello pratico, inoltre, vige il principlo della
cosiddetta “doppia fedelta®, secondo il quale un atto conforme agli obblighl derivanti dal diritto
comunitario, si considera allo stesso modo conforme rispetto a quanto previsto dalla Convenzione
EDU. In buona sostanza, | problemi di ordine gerarchico sarebbero risolti alla luce di un forte
legame sugli aspetti sostanziali della tutela del diritti fondamentali,



3. DIBATTITO SULLA CUESTICNE DELLA RESPONSABILITA" DEGLI STATI MEMEBRE

Sentenza Bosphorus (2005)

| giudici della Corte EDU prendono atto dei progressi compiuti dalle istituzioni comunitarie guanto
alla protezione dei diritti fondamentali, di cui sono segni evidenti la proclamazione della Carta di
Mizza, la sua incorporazione nel progetto di Trattato costituzionale, nonché 'auspicio contenuto nel
medesimo Trattato nei confronti dell'adesione dell'UE alla CEDU.

Quanto al delicato versante delle forme d'accesso al giudice comunitario, la Corte EDU, pur non
negando che le vie di ricorso dei privati alla Corte di Glustizia siano “ristrette”, nondimeno
riconosce che essi hanno a disposizione strumenti giurisdizionali ugualmente efficaci, quali il
rinvio pregiudiziale e il giudizio di responsabilita extracontrattuale.

significato della procedura pregiudiziale..Tale procedura risulta utile quande, in un caso presentato
a un tribunale nazionale, viene presentata una richiesta di interpretazione che ha carattere di
novita ed & di interesse generale per I'uniforme applicazione del diritto dell’UE, o quando |a
giurisprudenza esistente non sembra fornire |a guida necessaria per affrontare una situazione
legale nuova,

In sostanza si tratta di una ulteriore applicazione del principio del primato del diritte comunitario
per il quale |a giurisprudenza comunitaria ha costantemente affermato che "Il giudice nazionale ha
I'abbligo di applicare integralmente il diritto comunitario e di dare al singolo la tutela che quel

diritto ghi attribuisce, disapplicando di conseguenza la norma interna confliggente, sia anteriore che
successiva a quella comunitaria”.

Il Finvio pregiudiziale costituisce una fase del procedimento giurisdizionale degli Stati membri e
riguarda solamente il diritto originarie dell'Unione, rimanendone esclusa la materia di politica
estera e di sicurezza comune.

La decisione della Corte, tramite una sentenza giuridicamente vincofante, & l'interpretazione
ufficiale della guestione e come tale vale per tutti gli Stati membri. Invece, Il ricorso per
responsabllith fa parte dei ricorsi che possono essere intentati dinanzl alla Certe di giustizia
dell'Unione europea. Tale ricorso permette ai privati o agll Stati membri che hanno subito un
danno di ottenere un risarcimento da parte dellistituzione che ne & all'origine. Il ricorsa per
responsabilith permette di ottenere un indennizzo per un danno di cui & responsablle 'Unlone
BUropea,

Esistono, infatti, due tipl di ricorso:
- il ricorsa che chiama in causa la responsabilith contrattuale dell’Unione, quando essa &
parte di un contratto;

- N ricorso che chiama In causa la responsabilith extracontrattuale dell’Unione a causa di un
danno cagionato dai suoi organi o dai suoi agenti nell'esercizio delle loro funzioni.

- LaCorte di giustizia riconosce la responsabllity dell’Unione se si verificano tre condiziont:
- il ricorrente ha subito un danno;

- e Istituzioni europee o i lono agenti hanno tenuto un cnmﬁurtﬂ mento illegale rispatto al
diritto europeo;

- esiste una relazione di causalita diretta tra il danno subito dal ricorrente el
comportamento illegale delle istituzioni europee o dei loro agenti.



Per | motivi espasti, stimando che I'ordinamento comunitario fornisca un livello di tutela del diritti
umani equivalente a quello della CEDU, ritenendo inaltre che nel caso di specie non fosse emersa
nessuna carenza manifesta nel sistema di protezione dei diritti, la Corte, all'unanimita, rigetta nel
merito il ricorso della compagnia aerea turca.

Per quanto riguarda i casl In cul manca ogni discrezionalita in capo agli statl membri, la corte di
Giustizia considera che |l suo Intervento non sia in linea di principio necessario, Infattl, secondo
questa sentenza, I'Unione tutela i diritti fondamentall in modo che, tanto dal punto di vista
sostanziale, quanto da quello del meccanismo di controllo, & almeno equivalente a quello della
comvenzione,

Ma guali sono, invece, gli strumenti di cui dispone I'Unione europea nei confronti degli stati
membri che non rispetting i diritti delle persone? A tale proposito, il trattata di Lisbona ha
confermato 'esistenza di un precedente meccanismo, volto sia 2 prevenire sia a sanzionare gli
abusi; laddove uno stato membro assuma atteggiamenti che rischiano di condurre a gravi
violazioni di diritti umani, il Consiglio dell’UE pud invitare lo stato a cessare | comportamenti a
rischio; invece, se uno stato si macchia di violazieni gravi e persistenti, il Consiglio put giungere a
sospendere il suo diritto di voto in seno al Consiglio stesso.

Tanto "approvazione della Carta dei diritti fondamentali, quanto I'adesione alla CEDU e I'esistenza
dl un sistema per prevenire e sanzionare gli Stati membri che violing | dirltti delle persone
dimostrano I'impegno profuso negli ultimi anni dall’Unlene per rafforzare la protezione dei diritti
umani al proprio interno.

Infine, il Parlamento Europen & investito di funzioni importanti anche in riferimento al meccanismo
di prevenzione @ sanzione cul I'Unione puo ricorrere nei riguardi degli stati membri che non
rispetting | dirittl umanl: esso ha facolta di sottoporre all*attenzione del Consiglio la situazione di
un determinato stato i cui comportamanti siane a rischio; per di pili, 1a sua approvazione &
necessaria per quasi tutti gli atti che il Consiglio voglia intraprendere in base a questa procedura.

Ofltre a cid, & degno di nota |l fatto che, a fronte del mancato utilizzo di tale strumento, a causa
delle sue delicate implicazioni politiche, |l Parlamente Europeo si sia speso sin dal 2014 per
I'adozione di soluzioni alternative, che consentano comungue all'UE di reagire nel caso in cui gli
stati membri violino o rischino di violare gravemente | diritti umani .

A tale proposito, la Commissione per le libertd civill, la giustizia e gli affari interni del Parlamento
Europeo ha approvato nell’'ottobre 2016 una risoluzione che esortava la Commissione europea a
presentare, entro il settembre 2017, una proposta legislativa per la conclusione di un Patto dell’'UE
per la democrazia, lo stato di diritto e | diritt] fondamentali.

Secondo il Parlamento, la proposta della Commissione doveva rafforzare sia la fase di prevenzions
di eventuali violazioni, sia garantire un uso effettivo delle sanzionl a fronte di violazioni glia
verificatesl.



Conclusioni

Attualmente, il processo di adesione dell'Unione Europea al sistema della Convenzione EDU
sembra essersi definitivamente arrestato & la ragione & essenzialmente politica. L'Unione,
Inizialmente, in mancanza di uno specifico obbligo di aderire alla CEDU, ha preferito rinviare la
guestione ad un momento successivo, in attesa di contingenze politiche pil favorevoli.

Ad oggi, il legislatore comunitario preﬁde tempo, anche perché I'art. 6 paragrafo 2 del Trattato
sull'Unione Europea (TUE) prevede che 'UE “aderisce alla Convenzione”, ma senza alcuna forza
vincolante e senza prevedere conseguenze sanzionatorie,

L'UE non ha mai negato |'impartanza dei diritti fondamentall come parte integrante del diritto
comunitario € ha sempre riconesciute il ruolo centrale delle convenzioni Internazionali in materia,
tra cul la CEDU. In tutto questo perd la comuniti europea ha sempre ribadito la sua posizione di
preminenza e, in particolare, la superiorita del diritto comunitario.

Le tre fondamentali conseguenze dell'eventuale adesione dell'Unione alla CEDU sarebbero:
1}il nuove potenziale Inguadramento della CEDU nell'ordinamento UE

2}il nuove inquadramento nell'ordinamento nazionale italiano

3)il controllo esterno,

1)il prime effetto che viene in considerazione & dunque guello attinente all'eventuale nuovo
inquadramento della CEDU nell’ordinamento UE. A fronte di un avwenimento di una simile portata
istituzionale, & difatti plausibile pensare che la Convenzione muterebbe il suo ruclo, nonché il suo
range, con relative conseguenze sulle competenze della Corte di Giustizia in merito 2 tale fonte.
Come noto, la CEDU rappresenta oggl “una fonte eteronoma per la rilevazione privilegiata dei
diritti fondamentall in quanto principi generali” del diritto dell'Unione europea ai sensi dell'art. 6.3
TUE.

Al pari delle tradizioni costituzionali comuni, difatti, essa non appartiene direttamente al novero
delle fonti UE, pur mancando delle stesse un elenco tassativo, né pud essere interpretata ed
applicata direttamente dal giudice della Corte di Giustizia,

D'altra parte, perd, essa costituisce un prezioso ed imprescindibile parametro di riferimento per
Iinterpretazione e I'applicazione del diritti consacrati nella Carta di Nizza, in virtu del raccordo
operante a norma dell’art. 52, par. 3 della stessa.

La Corte di Glustizia sl & fatta pii volte portavoce di tale posizione, ricordando quali debbano
essere le conseguenze che un giudice nazionale deve trarre in caso di conflitto tra norma interna
e CEDL.



Mella celebre pronuncia Fransson, la Corte ha puntualizzato: “anche se, come conferma I'art. 6.3
TUE, | dirftti fondamentali ricenosciuti dalla CEDU fanno parte del diritto dell’Unione in guanto
principi generall e anche se I'art. 52.3 della Carta impone di dare ai diritti in essa contem plati
corrispondenti a quelil garantiti dalla CEDU lo stesso significato e la stessa portata di quelli loro
conferiti dalla suddetta Convenzione, quest'ultima non costituisce, fintantoché 'Unione non vi
abbia aderito, un atto giuridico formalmente integrato nell'ordinamento dell'Unione”.

Come sottolineato, questa affermazione & stata testualmente ribadita non solo nel parere 2 del
2013, ma anche in successive sentenze; tuttavia, la circostanza per la quale, solo come
conseguenza dell'adesione, la CEDU diverrebbe a pieno titolo una fonte UE, non esclude che essa
possa gia stabilire un parametro vincolante per le istituzion| e per gli Stati nell'ambito del diritto
dell’'Unione.

Fatta guesta premessa, & bene concentrarsi sul riflessi dell'incorporazione della CEDU nel sistema
delle fonti dell'Unione a seguito della firma e della ratifica da parte dei quarantasette Stati del
Consiglio d’Europa. In tal caso, infatti, la Convenzione entrerebbe a tutti gli effettia far parte del
suddetto novero, poiché, ai sensi dell'art. 216, par. 2 TFUE, gll accordi conclusi dall'Unione
vincolano le istituzioni dell'Unlone e gl Stati membri.

Come splega Cannizzaro, con I'adesione muterebbe sensibilmente “il titolo giuridico che rende
applicabile la Convenzione nell'ambito del diritto UE, con la conseguenza che gli atti dell'Unione,
nonché gli atti degli Stati membrl che si collochino nell’ambito di applicazione del diritto
dell’'Unione, sarebbero invalidi se confliggenti con la Convenzlone”, In altri termini, tutte le norme
LUE, sia di rango primario che derivato, dovrebbero conformarsi alla CEDU, in quanto sottoponibili
a censura da parte della Corte europea dei diritti dell’'uomo. Tale esito, certamenta non visto di
buon occhio dalla Corte di Giustizia, sarebbe comunque controbilanciato dalla competenza di
quest’ultima ad interpretare le norme CEDU in sede di rinvio pregiudiziale, nonché di sindacato di
legittimita, perché bisogna ricordare che I'attivita della Corte di Glustizia sarebbe in ogni caso
vincolata alla giurisprudenza della Corte europea dei diritti dell’ uomo.

?)Riguardo | riflessi negll erdinamenti degli Stati membri, della comunitarizzazione della CEDU,
bizogna fare una premessa.

Seppur Iincipit di tale analisi sia indiscutiblimente individuabile nell’attuale posizione ricoperta
dalla Convenzione nel sistemi nazionali delle fonti, troppo variegate sono le soluzioni adottate dal
ventotto Stati nella ricezione di tal strumento per adottar un'ottica cosi ampia. Focalizzandosi
dunque solo sulla scelta adottata nel nostro ordinamento, va ribadito che essa e ricaduta sulla
legge ordinaria; alla legge 848 del 1955 ha fatto perd seguito una miria de di pronunce della
glurisprudenza per definire le modalita di innesto delia Convenzione nel diritto interno.

Senza soffermars! su tale sequela di sentenze, bastl in questa sede sottolineare come sia evidente
che lo status della CEDU diverga profondamente da quello del diritto dell'UE: quest'ultimo,
nell'ordinamenta italiano, gode infatti di una doppla copertura costituzionale mentre per la CEDU
& annoverabile esclusivarmente il parametro di legittimita dell’117 Cost., di cul essa costituisce
fonte integrativa. Dunque mentre il sistema normative dell'Unicne si fonda sul presupposto che le
proprie norme, qualora in possesso di determinate caratteristiche, debbano essere applicate negli
ardinamenti interni a preferenza rispetto alle norme statall confliggenti con esse, lo stesso non
pud dirsi per il sistema della Convenzione Europea dei Dirittl dell'Uomo.



Le norme CEDL, in quanto creatrici di diritti soggettivi, possono essere invocate dal gludice
nazionale; al contrario, a non poter essere invocato per loro & quel particolare meccanisma, ideato
nell’ambito della giurisprudenza della Corte di Giustizia, che assiste la norma europea, la non
applicazione della norma interna con essa contrastante,

La RATIO di tale trattamento differenziato & owwiamente rinvenibile nella diversa partecipazione
dell'ltalia la quale, da un lato, ha ceduto parte della sua sovranita per integrarsi in una comunita
politica ed economica che, di fatto, da vita ad un vero e proprio ordinamente; dall’altro, invece, ha
aderito ad un sistema convenzionale limitando | suo sacrificio all’elaborazione di una disciplina
che descrivesse una modalitd di innesto significativa.

Come sottolineato da molti, infattl, Minguadramento della CEDU & il frutto di un lungo percorso
della Corte costituzionale ikallana, che sembra aver assunto un assetto definito solo a partire dalle
cd. sentenze gemelle del 2007.

Da esse deriva che il giudice nazionale ordinario, a fronte di un contrasto tra norma europea
direttamente applicabile ¢ norma Interna, deve riconoscere primato della prima, esperendo un
tentative di interpretazione conforme della seconda rispetto ad essa; oppure, se cid non &
possibile, “disapplicandola” (senza dover ricorrere, se non nei casi individuati dalla giurisprudenza
Granital, alla Corte Costituzionale].

Diversamente, se il conflitto riguarda una nerma interna ed una norma CEDU, il gludice & tenuto a
sollevare la questione di legittimita costituzionale; tale conseguenza deriva dal fatto che la norma
convenzionale, non direttamente applicabile nel nostro ordinamentao, integra parametro
interpostoe ai sensi dell’art, 117 della nostra Costituzione.

A fronte di tanto articolata impostazione, non @ certamente mancato chi si sia domandato se un
trattamento differenziato avrebbe ancora ragione di esistere nel caso in cui il processo di adesione
venisse portato a compimeanto,

Del resto, |a stessa Corte Costituzionale sl era confrontata con tale interrogativo: neila pronuncia
B0/2011, essa aveva ritenuto che non potessero trarsl indicazioni circa il mutamento dello status
della CEDU dall'adesione prevista dal Trattato di Lisbona, in quanto, non essendo questa ancora
avwenuta, “la statuizione del paragrafo 2 del nuovo articolo 6 del Trattato restava, dungue
improduttiva di effetti”.

A cib aveva aggiunto, peraltro, che la puntuale identificazione di tali effetti sarebbe dipesa dalle
specifiche modalita con cui 'adesione sarebbe stata realizzata, In dottrina, in particolare, ad oggl
sussistono opinioni discordanti poiché, se secondo alcuni risulterebbe difficile negare al gludice
nazionale di disapplicare la norma interna in contrasto con guella convenzionale nell'lpotes in cul
a quest‘ultima fossero riconosciute le caratteristiche della diretta invocabilita, secondo altri si
dovrebbe continuare a ragionare in termini di norma interposta anche a seguito della
comunitarizzazione,

A monte di questa riflessione, tuttavia, ne sta necessariamente un‘altra, che non deve essere
trascurata; se parrebbe condivisibile che la norma CEDU, incorporata a tuttl gli effetti
nell'ordinamento UE, producesse i medesimi effetti di quella europea nei rapporti con la norma
nazlonale, & opportuno chiedersi se sia possibile riconoscere alla prima guei requisiti che
permettono di parlare, in relazione alla seconda, di effetto diretto.



Come noto, innumerevali diposizioni della Convenzione sarebbe ro, difatti, assimilabili a principl,
tipologia di norme per definizione poco inclini all'univocitd e alla chiarezza. La circostanza viene
tuttavia risolta in termini piu ampi dall’ Avvocato generale Kokott, che specifica come tutte |e
norme che sanciscono diritti fondamentali o dettano disposizioni procedurall dovrebbero essere
considerate chiare, precise ed incondizionate e dungue godere dell'effetto da questi connotati
scaturente. Non sembrerebbe comungue da escludere I'eventualita che proprio la Carta funga da
“weicolo di ingresso della CEDU nel nostro ordina ments”, essendo essa direttamente applicabile in
virtis del nuovo par. 1 dell'art, 6 TUE, che le attribulsce lo stesso valore giuridico di trattati: nelle
ipotesi contemplate dall’art. 52.3 della Carta, pertanto, essa potrebbe garantire il riconoscimento
della rilevanza primaria alla norma CEDU.

3) Ed ora, alcune consideraziani cirea la spinosa problematica del controllo esterno. Come
anticipato, qualora F'art, 6.2 TUE fosse produttive di effetti, |a Corte di Giustizia diverrebbe
soggetta, al parl delle altre istituzioni, al controllo esterno della Corte europea dei dirittl
dell'vomo, che acquisirebbe una posizione di primato indiscusso nel sistema giurisdizionale
europeo. Tra le due Corti sl verrebbe cosi ad instaurare un vero e proprio vincalo gerarchico,
finalizzato ad evitare lacune nella tutela dei diritti fondamertali: queste potrebbero essere nello
specifico causate da violazioni direttamente imputabili al’'UE, ma perpetrate nell'ambito di
procedimenti completamente interni all' Unione.

A fronte di un simile scenario si comprenda come la decisa posizione di chiusura della Corte di
Giustizia sia dovuta esclusivamente all'interesse di preservare le peculiarita del suo ordinamento.

Non & casuale che all’ottava sezione del parere 2 del 2013, tra le varie censure individuate dalla
“guardiana dei trattati*, compaia quella attinente ad un difficile ra pporto: il riferimento & agli
articoli 344 TFUE e 33 CEDU, il primo del quali fonda il monopolio interpretativo defls Corte di
Giustizia, Infattl, "per effetto dell’adesione, la procedura di composizione delle controversie
prevista dall’art. 33 CEDU sarebbe suscettibile di trovare applicazione anche nelle controversie tra
gli 5tati membri e 'Unione, allorché in discussione il diritto dell’'Un ione”,

Velendo concludere, un'adesione da parte dell’Unione Europea alla CEDU Implicherebbe molteplici
conseguenze sotto vari profili guali, In primo luogo, il ridimensionamenta della sovranita giurisdizionale
della Carte di Giustizia.

Inoltre, sebbene formalmente FUnione nan vi abbia aderito, sostanzialmente |& disposizioni 1wl contenute
figurano nella prassi giurisprudenziale della Corte di Giustizla, pur non vincolandone normativamente
Foperato,



