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La prevista adesione dell’Unione Europea

 alla Convenzione europea dei diritti dell’uomo

1.     L’area territoriale ed il numero di Stati membri del Consiglio d’Europa sono sempre stati più grandi dell’area e del numero di Stati membri delle Comunità Europee prima e dell’Unione Europea poi. L’area comunitaria ha sempre rappresentato solo una parte dell’area del Consiglio d’Europa. Alla differenza quantitativa, che rinvia al rapporto della parte al tutto, si unisce la differenza di competenze o di missione. Inizialmente le competenze comunitarie erano orientate essenzialmente verso il campo d’interesse economico, mentre il Consiglio d’Europa è stato istituito per promuovere e diffondere in Europa la democrazia ed il rispetto dei diritti fondamentali. 
Nel corso degli ultimi cinquant’anni le due istituzioni sono passate attraverso una importante evoluzione. Il Consiglio d’Europa, ricevendo a partire dagli anni ’90 l’adesione di tutti gli Stati europei (salvo la Bielorussia che ancora non riempie le condizioni minime di democrazia e rispetto dei diritti dell’uomo), ha perso la sua iniziale connotazione, che lo limitava all’Europa occidentale democratica. Una certa omogeneità interna che era riconoscibile all’inizio della sua attività è andata persa, per il momento almeno, con l’ingresso di gran numero di Stati aventi tradizioni e recenti esperienze radicalmente diverse. Ma la sua missione, quella per la quale è stato istituito, non è cambiata e si raccoglie attorno alla tutela e alla promozione dei diritti dell’uomo. La Corte europea dei diritti dell’uomo (la Corte CEDU) e la sua giurisprudenza ne sono l’espressione maggiore e più specifica. 
Ma anche lo spazio comunitario si è sviluppato, fino a contare 27 Stati membri e coprire un’area europea importante e molto più omogenea di quella del Consiglio d’Europa. Nello stesso tempo la integrazione tra gli Stati membri è andata ben oltre le iniziali competenze relative al mercato comune. I diritti umani, pur non essendo per essa la ragion d’essere che invece rappresentano per il Consiglio d’Europa, fanno ormai parte del diritto enunciato e del diritto vivente dell’Unione, per merito primo della evoluzione giurisprudenziale della Corte di giustizia (la Corte UE) e poi per la specifica menzione nei Trattati (articoli 6, 7, 49 TUE). Essa ne proietta la rilevanza anche oltre i suoi confini, nelle relazioni esterne (articolo 10 A TUE). La recente istituzione della Agenzia dell’Unione per i diritti fondamentali (Regolamento 168/2007) dimostra non solo l’interesse crescente dell’Unione per i diritti umani, ma anche la volontà di svolgere una azione che in grande misura corrisponde (con dovizia di mezzi) a quella che (con mezzi che via via si riducono) svolge il Consiglio d’Europa. L’ampliamento delle competenze comunitarie, specialmente ora per effetto del Trattato di Lisbona che ha abolito il sistema dei “pilastri”, ha portato d’altronde l’Unione ad agire in campi nei quali la questione dei diritti fondamentali dell’individuo si presenta con particolare, sistematica forza. La proclamazione nel 2000 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea (la Carta) e l’esplicita forza di diritto primario dell’Unione ad essa attribuita dal Trattato di Lisbona rappresentano il compimento del cammino (articolo 1 bis TUE). 
Ma, mentre tutti gli Stati dell’Unione fanno parte del Consiglio d’Europa, l’Unione come tale non partecipa al sistema della Convenzione europea dei diritti dell’uomo (la Convenzione). Tuttavia le interferenze esistenti tra le responsabilità degli Stati rispetto alla Convenzione e quelle derivanti dall’appartenenza all’Unione, portano a dire che già ora vi sono difficili, ma importanti elementi di integrazione tra il sistema comunitario e quello della Convenzione.

Come le Corti costituzionali e le Corti supreme degli Stati membri, la Corte UE interpreta ed applica la Convenzione nelle controversie che sono portate al suo esame. Tuttavia, rispetto alla Corte CEDU, rimane la differenza rappresentata dal fatto che solo questa è istituita specificamente ed esclusivamente per interpretare ed applicare la Convenzione europea dei diritti dell’uomo. Ed inoltre essa (e non le altre) è una Corte esterna rispetto ai sistemi giuridici nazionali ed a quello dell’Unione. 
A parte il rilievo della Corte CEDU che ne è l’istituzione giudiziaria, il Consiglio d’Europa resta il luogo dell’incontro istituzionalizzato con i Paesi che non sono membri dell’Unione: la Federazione Russa, l’Ucraina, la Turchia e i diversi altri Paesi minori. Ma quanto conta ora questo luogo di incontro, rispetto ai numerosi altri esistenti? E in che termini l’Unione ha interesse al sistema di tutela dei diritti dell’uomo rappresentato dalle istituzioni del Consiglio d’Europa e particolarmente dalla Corte CEDU? E’ ipotizzabile lo sviluppo di un sistema esclusivamente interno all’Unione per assicurare la piena protezione, anche giudiziaria, dei diritti dell’uomo?  
La discussione, risalente nel tempo
, sulla necessità o opportunità della adesione della Comunità Europea o della Unione Europea alla Convenzione è ora conclusa. Essa è stata decisa con il Trattato di Lisbona. Se dunque era lecito interrogarsi sul futuro del rapporto tra Unione Europea e Convenzione europea dei diritti dell’uomo in termini di secessione (poiché una certa integrazione è già in atto) o di adesione (poiché l’integrazione non è completa), con la decisione di aderire alla Convenzione e di accettare quindi la giurisdizione della Corte CEDU, l’Unione ha scelto la seconda soluzione. 

Benché il cammino sia ancora lungo prima che l’adesione abbia effetto, si tratta certo di una decisione storica. Ne vedo il senso nella riaffermata convinzione che i diritti dell’uomo e le libertà fondamentali hanno radici nel passato d’Europa e definiscono il suo futuro; che essi, universali per natura, hanno acquisito una consistenza ed una strutturazione specifica nell’ampia area dell’Europa; che all’interno di essa la tutela dei diritti dell’uomo non tollera confini, né zone franche o doppio standard. Si tratta dunque di una scelta culturale e politica coraggiosa ed esplicita. Una grande decisione.
2.   L’art.6/2 del riformato Trattato UE prevede che l’Unione aderisce alla Convenzione europea dei diritti dell’uomo e che tale adesione non modifica le competenze dell’Unione come definite nei Trattati. I diritti fondamentali, garantiti dalla Convenzione e risultanti dalle tradizioni costituzionali comuni agli Stati membri, fanno parte del diritto dell’Unione in quanto principi generali. 


In questo modo è stata inserita la norma che offre la base legale per l’adesione dell’Unione alla Convenzione; quella base legale, che la Corte UE aveva ritenuto allora inesistente nel suo parere n.2/94 del 28 marzo 1996.

La norma ora citata non menziona i Protocolli aggiuntivi alla Convenzione ed occorre ritenere che la decisione di aderire ad uno o più di essi debba essere presa eventualmente in seguito, dopo l’adesione alla Convenzione. Un aspetto specifico ai Protocolli è rappresentato dal fatto che non tutti gli Stati membri li hanno ratificati tutti. Merita menzione il fatto che nei Protocolli si trovano riconosciuti diritti di particolare rilievo in generale ed in particolare per il diritto dell’Unione: tra gli altri, il diritto di proprietà (articolo 1 Prot.1) e l’interdizione generale di ogni discriminazione (Prot.12). 
L’art.46 A del Trattato UE riformato prevede che l’Unione abbia personalità giuridica. In realtà già ora l’Unione, tramite il Consiglio europeo, conclude trattati internazionali (articolo 2 B/2 TFUE) e l’opinione dominate è che essa già ora abbia personalità giuridica a tale effetto.   

3.     La attuale situazione, in cui il sistema della Convenzione vincola tutti gli Stati membri della Unione, ma non l’Unione stessa, è fonte di incertezze, difficoltà e carenze nella applicazione della Convenzione. Non è possibile introdurre un ricorso alla Corte CEDU direttamente contro l’Unione. Il ricorso deve essere diretto contro un o più (o tutti) gli Stati membri dell’Unione. In proposito la Corte CEDU ha ritenuto che l’adesione ad una organizzazione sopranazionale con cessione alla stessa di parti della competenza propria statale, non elimina il vincolo degli Stati rispetto alla Convenzione
. Gli Stati membri sono quindi responsabili, non solo nei confronti dell’Unione, ma anche rispetto alla Convenzione per quanto riguarda gli effetti della applicazione del diritto comunitario nell’ambito della propria giurisdizione
. E’ perciò ipotizzabile una situazione in cui si verifichi un conflitto di lealtà degli Stati verso la Convenzione e verso l’Unione.

Certo nel sistema comunitario la coerenza con la Convenzione è da tempo curata dalla Corte UE
. La presa in considerazione da parte della Corte UE dei diritti fondamentali come riconosciuti dalla tradizione costituzionale comune e dalla Convenzione, fu certo anche favorita e forse resa necessaria dalla cautela con la quale, rispetto ai diritti fondamentali delle rispettive Costituzioni, le Corti nazionali
 accettarono la diretta applicabilità
 e la supremazia
 del diritto comunitario. In ogni modo oggi la giurisprudenza della Corte UE fa continuo riferimento alla giurisprudenza della Corte CEDU nella interpretazione ed applicazione della Convenzione, con il limite rappresentato dalla condizione che si tratti di una controversia di diritto comunitario
. 
Ma come è noto il ruolo svolto dalla Corte UE trova restrizioni nel sistema di accesso ad essa. Mi riferisco essenzialmente ai limiti posti alla introduzione di un ricorso individuale (articoli 240 bis e 240 ter TFUE), che rimangono anche dopo l’ampliamento di tale facoltà per l’individuo derivante dal nuovo Trattato (articolo 230/4 TFUE). Quando l’adesione dell’Unione alla Convenzione sarà in opera, il ricorso diretto contro l’Unione potrà essere fatto solo dopo esaurite le possibilità di ricorso al giudice dell’Unione
. A questo proposito ed in relazione ai limiti all’accesso alla Corte UE, occorre richiamare qui l’articolo 13 della Convenzione, che richiede che venga assicurato, in ordine a tutti i diritti elencati nella Convenzione, un ricorso efficace all’interno del sistema considerato. Solo in tal modo è possibile che la Corte CEDU intervenga solo in funzione sussidiaria, quando i ricorsi interni non abbiano sanato la violazione che il ricorrente lamenta
.


La Corte CEDU, in una vicenda che aveva visto la Corte UE pronunciarsi a seguito di ricorso pregiudiziale, ha recentemente ritenuto nella sentenza Bosphorus c. Irlanda
 che il sistema giuridico dell’Unione offra una “garanzia equivalente” di protezione dei diritti dell’uomo e ne ha tratto la conclusione che, fatte salve insufficienze manifeste che emergano in un caso specifico, si debba presumere che uno Stato membro rispetti le esigenze della Convenzione quando non fa altro che dare esecuzione agli obblighi giuridici risultanti dalla adesione all’Unione. La Corte, nell’interesse della cooperazione internazionale, ha ritenuto che la soluzione adottata facilita la posizione degli Stati membri dell’Unione, limitando l’area in cui il conflitto tra lealtà diverse ha occasione di manifestarsi. Si puo’ in proposito considerare la difficoltà in cui si sarebbe trovata l’Irlanda se, nel caso di cui ora si è detto, la Corte CEDU avesse trovato una violazione del diritto di proprietà della ricorrente, quale effetto diretto della applicazione di normativa comunitaria (nella specie tra l’altro conforme ad una decisione del Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite).


Si puo’ dunque constatare una forte tendenza ad una convivenza armonica delle due Corti –ora inserite in sistemi formalmente non comunicanti- nel comune intento di assicurare la garanzia dei diritti menzionati nella Convenzione e nei suoi Protocolli aggiuntivi
. 

“Le nostre due Corti condividono un impegno esistenziale in favore dei valori fondamentali che appartengono al patrimonio comune d’Europa, alla base del quale si trova la democrazia e i diritti fondamentali, ed in questo modo contribuiscono, insieme alle giurisdizioni supreme e costituzionali nazionali, all’emergere di cio’ che ha potuto essere definito uno “spazio costituzionale europeo”. Cosi’ si esprimeva il presidente della Corte UE Rodriguez Iglesias nel suo discorso alla cerimonia di inaugurazione dell’anno giudiziario della Corte CEDU nel gennaio 2002, traendo quella formula da una sentenza della Corte che lo ospitava
.

E la Corte CEDU, anche quando non sia in causa la normativa comunitaria, trae spesso ispirazione dalla giurisprudenza e dalla normativa UE
, come del resto essa prende in considerazione ai fini dello sviluppo della propria giurisprudenza, quella prodotta dalle corti supreme e costituzionali nazionali.
Tuttavia la prudenza manifestata dalla Corte CEDU nella ricordata recente sentenza trova la sua ragion d’essere nella considerazione della particolare posizione degli Stati membri dell’Unione. Una difficile posizione che verrà meno nel momento in cui anche il sistema comunitario verrà ad essere direttamente e pienamente integrato in quello della Convenzione. Intendo dire che il problema del conflitto di lealtà non avrà più ragion d’essere, poiché anche l’Unione, oltre che gli Stati membri, sarà soggetta alla Convenzione ed al sistema di controllo ch’essa ha introdotto.


L’attenzione che la Corte UE porta alla giurisprudenza della Corte CEDU, che per l’articolo 32 della Convenzione è competente per tutte le questioni di interpretazione e applicazione della Convenzione, porta a credere che essa sarà in grado di risolvere nell’ambito del sistema comunitario i problemi che dovessero porsi di protezione dei diritti previsti dalla Convenzione. E poiché il sistema della Convenzione è caratterizzato dal ruolo sussidiario della Corte CEDU (articolo 35/1), si deve pensare che in linea generale il riconoscimento della sua competenza a giudicare anche di controversie riguardanti direttamente l’Unione (per gli effetti della sua normativa sulla condotta degli Stati membri ovvero per aspetti direttamente riguardanti la struttura ed il funzionamento delle sue istituzioni) non farà sorgere problemi rilevanti. Tuttavia occorre qui ancora sottolineare il problema nascente dalle esclusioni che, anche dopo il Trattato di Lisbona, limitano l’accesso alla Corte UE. E in ogni caso mi pare si debba considerare che in un sistema di diritti dell’uomo come quello europeo, sofisticato e ricco di diritti riconosciuti, il conflitto giurisprudenziale puo’ facilmente sorgere quando più diritti si pongano in contrasto o concorrenza, senza che l’uno possa essere completamente sacrificato all’altro e con la necessità quindi di procedere a valutazioni di bilanciamento e proporzione. Entro questa area di situazioni, a mio modo di vedere, è prevedibile si sviluppi in futuro una dialettica giurisprudenziale analoga a quella che ha già avuto modo di manifestarsi tra la Corte CEDU e le Corti nazionali
.
   

4. L’adesione alla Convenzione da parte dell’Unione è stata decisa contemporaneamente all’attribuzione formale di valore legale alla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione, equiparato a quello dei Trattati. Come è noto la Carta contiene diritti non previsti dalla Convenzione, né sviluppati dalla giurisprudenza della Corte CEDU sulla base delle previsioni della Convenzione. La Carta poi, nell’ambito comune alla Convenzione, ricorre spesso a definizioni dei singoli diritti con linguaggio diverso da quello che si ritrova nella Convenzione. Al problema –che qui va solo accennato- della diversità dei testi della Carta e della Convenzione, la Carta risponde con disposizioni “orizzontali” (articoli 52 e 53 della Carta), che dovrebbero assicurare la coerenza dei due strumenti quando si tratti dei diritti riconosciuti in entrambi. Ma restano diversi punti oscuri o almeno non risolti ed è dubbio che l’obiettivo di semplificare e rendere facilmente leggibile l’elenco dei diritti fondamentali sia stato raggiunto. E’ vero che due liste di diritti comuni ai due testi sono state allegate al Rapporto esplicativo della Carta, preparato dal Presidium della Convenzione che redasse la Carta, ma si tratta di una indicazione di incerta valenza e comunque aperta ai possibili sviluppi della giurisprudenza sulla Convenzione e quindi non esaustiva. Tanto più che vi sono diritti il cui riconoscimento è avvenuto per via giurisprudenziale ad opera della Corte CEDU (es. il diritto alla protezione dei dati personali dedotto dall’articolo 8 della Convenzione e menzionato espressamente all’articolo 8 della Carta; la libertà dei media ed il loro pluralismo, dedotti dall’articolo 10 della Convenzione e menzionati espressamente all’articolo 11/2 della Carta; il divieto di espulsione dello straniero verso un Paese ove l’interessato rischi di essere sottoposto a trattamenti inumani, dedotto dall’articolo 3 della Convenzione e menzionato espressamente all’articolo 19/2 della Carta), cosicché si pone il quesito se tali diritti siano “corrispondenti” a quello indicati nella Carta. 

Va inoltre ricordato che la Carta rinvia alla Convenzione per quanto riguarda il “senso e l’ambito” dei diritti contenuti in entrambi i documenti e quindi anche le limitazioni ammissibili. Per i diritti considerati dalla sola Carta, l’articolo 52/1 contiene una clausola generale
 la cui applicazione non sarà necessariamente coincidente con i risultati cui conducono le analitiche previsioni della Convenzione e la conseguente giurisprudenza. Cosicché anche in ordine alle limitazioni possibili all’esercizio dei diritti considerati sarebbe necessario un criterio sicuro di distinzione tra il quadro dei diritti comuni ad entrambi i testi e quello dei diritti propri soltanto alla Carta.
Ma tutto sommato il problema che affronterà la Corte UE (ed i giudici nazionali) al fine di render coerenti i due testi normativi, non è diverso da quello che si pone alle Corti supreme o costituzionali interne che applicano la loro Costituzione ed allo stesso tempo la Convenzione. Ed in proposito va ricordato che la Corte UE esercita la sua giurisdizione nei limiti del diritto primario dell’Unione (Trattati), analogamente alle Corti nazionali.
La Carta e la Convenzione dunque si incontrano, sovrapponendosi in parte. La Carta riguarda le istituzioni e gli organi dell’Unione, nonché gli Stati membri quando questi danno attuazione al diritto dell’Unione (art.51 § 1). Cio’ significa che quando danno attuazione al diritto comunitario gli Stati membri sono vincolati sia dalla Carta che dalla Convenzione. Il che impone la ricerca della maggior possibile coerenza dei due ordini normativi (compreso il profilo riguardante i rispettivi sistemi di tutela giurisdizionale), al fine di evitare contraddizioni ed incoerenze che metterebbero in crisi, in una materia delicatissima, la certezza del diritto e la credibilità del sistema. Tanto più che sarà sempre più difficile separare il diritto dell’Unione dal diritto nazionale per la crescente e tendenziale influenza del primo su tutto il secondo. Come distinguere (che senso ha distinguere), quanto alla garanzia dei diritti previsti dalla Convenzione, un arresto eseguito secondo la sola normativa nazionale da un arresto effettuato per dare seguito a un mandato di arresto europeo?

Il Preambolo alla Carta indica che essa riafferma i diritti che risultano dalle tradizioni costituzionali e dalle obbligazioni internazionali comuni agli Stati membri, a tal fine menzionando la Convenzione, le Carte sociali adottate dalla Comunità e dal Consiglio d’Europa, nonché la giurisprudenza della Corte UE e quella della Corte CEDU. Ma il completamento del sistema avviene con l’adesione dell’Unione alla Convenzione
, in modo tale da consentire alla Corte CEDU di esercitare il suo controllo sul funzionamento nel caso concreto dei meccanismi “orizzontali” ed assicurare, quanto ai diritti e libertà della Convenzione, la loro tutela giurisdizionale in modo eguale, qualunque sia l’origine della possibile violazione. Per altro verso l’adesione dell’Unione alla Convenzione potrebbe favorire un ulteriore e continuo sviluppo coerente della giurisprudenza della Corte CEDU e della Corte UE. Quest’ultima, in campi del diritto dell’Unione che sempre più investono questioni di diritti dell’uomo, applicherà la Carta, tenendo conto del rinvio ch’essa fa alla Convenzione ed alla relativa giurisprudenza della Corte CEDU. La Corte CEDU offrirà il controllo esterno al sistema dell’Unione. In questo senso l’Unione e le sue istituzioni non si porranno diversamente da quanto ora avviene per gli Stati, la loro normativa nazionale e, in particolare, le loro Corti costituzionali o supreme. E la Corte CEDU ha sempre ritenuto che, salvo eccezioni macroscopiche, i giudici interni siano in una posizione migliore per correttamente interpretare il diritto interno. Non c’è ragione di pensare che la Corte assuma un atteggiamento diverso rispetto alle questioni interpretative che si porranno alla Corte UE ed ai giudici nazionali nella materia del diritto dell’Unione. 
5.     L’adesione dell’Unione come tale, si distingue dalla sottoscrizione e dalla ratifica di un trattato (articoli 11 e 15 della Convenzione di Vienna sul diritto dei trattati). La procedura di sottoscrizione e ratifica è invece prevista dall’articolo 59/1 della Convenzione per i soli Stati membri del Consiglio d’Europa. Sarà quindi necessario un accordo, qualunque forma assuma (trattato o protocollo di emendamento della Convenzione). Vi sono inoltre Trattati connessi alla Convenzione cui l’Unione dovrà necessariamente aderire (Accordo europeo relativo alle persone partecipanti alle procedure della Corte europea dei diritti dell’uomo; Sesto Protocollo annesso all’Accordo generale sui Privilegi e Immunità del Consiglio d’Europa).

L’articolo 188 N TFUE prevede che il Parlamento europeo debba acconsentire all’adesione alla Convenzione prima che l’adesione sia deliberata dal Consiglio europeo ed aggiunge che il Consiglio europeo delibera all’unanimità; inoltre la decisione relativa allo strumento di adesione non entrerà in vigore prima che sia approvata da ognuno degli Stati Membri secondo le rispettive procedure costituzionali interne e previo parere della Corte EU (se richiesto da uno Stato membro)
. Si tratta all’evidenza di una procedura particolarmente complessa, cosicché è prevedibile che i tempi dell’effettiva adesione siano lunghi.
Per altro verso anche in sede di Consiglio d’Europa occorrerà una procedura di negoziazione e poi di accettazione dell’adesione. Il Protocollo 14 modificativo della Convenzione prevede una norma che consente l’adesione dell’Unione. Ma tale Protocollo non é entrato in vigore a causa della mancata ratifica da parte della Federazione Russa. E i 47 Stati membri del Consiglio d’Europa avranno voce nelle trattative con l’Unione sulle modalità dell’adesione.
L’adesione dell’Unione
 richiede qualche adattamento testuale della Convenzione (ad esempio in riferimento alle parole “nazionale” o “stato”), nonché previsioni amministrative e finanziarie. Quanto a queste ultime va notato che l’Unione non diviene membro del Consiglio d’Europa e quindi non contribuisce a tale titolo, tramite apporto al bilancio del Consiglio, alle spese di funzionamento della Corte (articolo 50 della Convenzione) e degli altri organi e servizi del Consiglio d’Europa connessi al funzionamento del sistema ed alla esecuzione delle sentenze. E a cio’ occorrerà rimediare.
Quanto alla composizione della Corte CEDU dopo l’adesione della Unione, la partecipazione di un giudice eletto a titolo dell’Unione sarebbe coerente con l’autonomia del sistema giuridico dell’Unione. In questo senso la presenza dei 27 giudici eletti a titolo dei rispettivi Stati membri dell’Unione non risolve il problema. Non diversamente da quanto sono chiamati a fare i giudici eletti a titolo di ciascuno degli Stati che partecipano alla Convenzione, tale giudice apporterebbe la sua specifica conoscenza del sistema giuridico dell’Unione.

  In proposito possono formularsi diverse ipotesi. Si puo’ pensare ad un giudice ad hoc, per le sole cause riguardanti l’Unione o comunque coinvolgenti il diritto dell’Unione; oppure ad un giudice a pieno titolo, partecipante alle sole cause relative alla Unione; oppure ancora ad un giudice che operi come tutti gli altri giudici intervenendo, secondo le regole stabilite dal Regolamento della Corte CEDU, in qualsiasi causa pendente davanti la Corte ed essendo “giudice nazionale” (come tale necessariamente componente della formazione giudicante secondo l’articolo 27/2 della Convenzione) nei ricorsi relativi all’Unione.
Quanto alla composizione del Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa, che secondo l’articolo 46 della Convenzione, sorveglia l’esecuzione delle sentenze della Corte CEDU e svolge una importante funzione, occorrerà studiare una via che permetta all’Unione di avere un proprio rappresentante, cosi’ come l’hanno gli Stati (articolo 14 dello Statuto del Consiglio d’Europa). Ma sarà necessario determinare in quali casi tale rappresentante intervenga
. Le situazioni in cui la esecuzione di una sentenza richieda l’adozione di misure di carattere legislativo ed occorra stabilire se queste spettino all’Unione o agli Stati secondo la normale disciplina delle competenze nel sistema Unione è quella che meglio indica la necessità di soluzioni specifiche per l’adesione dell’Unione, nulla di simile potendosi verificare nei confronti degli Stati aderenti alla Convenzione. 
La necessità di tener conto della particolare natura e struttura dell’Unione -che non  è né uno Stato, né una Federazione di Stati, ma un Organismo internazionale le cui competenze derivano dalla delega o cessione da parte degli Stati membri e nella misura in cui essa vi è stata (articolo 3 ter/1 TUE)- e di tener conto della divisione di competenze tra Stati e Unione implica la definizione di strumenti e procedure atti ad assicurare che i ricorsi da parte di Stati non membri ovvero di individui siano correttamente rivolti contro gli Stati membri e/o l’Unione secondo le loro rispettive competenze e responsabilità in diritto dell’Unione
. E la determinazione della fase in cui tali meccanismi dovranno operare, unitamente al quesito se ed in che forma interverrà a dirimere dubbi la Corte UE, rappresentano momenti delicati dell’accordo di adesione. 

L’accennata specificità dell’Unione non implica invece il perdurare, nei termini definiti dalla giurisprudenza sopra ricordata, della soluzione adottata dalla Corte CEDU, in relazione alla “presunzione di conformità”. 

In ordine alla particolare relazione esistente tra l’Unione e la sua normativa da una parte e lo Stato membro e la sua normativa dall’altra, nelle procedure davanti alla Corte CEDU potrebbe essere utile prevedere la partecipazione necessaria dell’Unione accanto allo Stato convenuto in via principale o viceversa quando convenuta in via principale sia l’Unione stessa
. Un simile sistema darebbe modo all’Unione di presentare i suoi argomenti in difesa del proprio sistema e faciliterebbe poi l’esecuzione della sentenza se di condanna.

La soluzione potrebbe rivelarsi particolarmente utile quando la responsabilità di uno Stato membro concerna una sua attività messa in essere in esecuzione di normativa dell’Unione, che lasci spazi di discrezionalità agli Stati membri e, più in generale, quando occorra stabilire quale sia il soggetto correttamente convenuto in giudizio secondo il sistema dell’Unione. 
Occorrerà assicurare il rispetto dell’autonomia del diritto comunitario. Essa implica che Corte UE assicura l’uniforme applicazione del diritto comunitario attraverso la sua interpretazione ed applicazione. La Corte UE è dunque il giudice che ha l’ultima parola nella interpretazione del diritto dell’Unione in particolare quanto al riparto di competenze tra Unione e Stati membri (e quindi locus standi davanti la Corte CEDU). Cio’ vale tuttavia all’interno dell’ordine giuridico dell’Unione, mentre non è escluso che altre Corti possano essere previste nell’ambito di Trattati internazionali
, come sarà il caso con l’accessione dell’Unione alla Convenzione. Si deve pero’ ritenere che il principio del diritto dell’Unione per cui gli Stati membri rinunciano ad ogni altro mezzo di risoluzione di contrasti in ordine alla interpretazione o applicazione del diritto comunitario, che non sia tra quelli previsti dai Trattati (art.292 TEC)  comporti che vengano esclusi i ricorsi interstatali alla Corte CEDU (articolo 33 della Convenzione) di Stati membri contro altri Stati membri o di uno Stato membro contro l’Unione in materia coperta del diritto dell’Unione.
6.       Come si vede, decisa l’adesione da parte dell’Unione, la discussione si apre ora attorno alle modalità di essa, affinché la particolare natura dell’Unione sia presa nel debito conto senza che il sistema di tutela uniforme dei diritti dell’uomo in Europa ne risulti snaturato. Molti attori –non solo interni all’Unione- interverranno nel processo che si apre. Agli aspetti tecnici dei problemi e delle possibili soluzioni si sovrapporrà la dimensione politica di un simile evento per l’Unione ed i suoi 27 Stati membri, come per il Consiglio d’Europa ed i suoi 47 Stati membri.  
� Memorandum della Commissione sull’accessione delle Comunità europee alla Convenzione europea dei diritti dell’uomo, in Bollettino delle Comunità Europee, Supplemento 2/79, COM (79) finale.  


� Vedere le sentenze della Corte europea dei diritti dell’uomo nella causa Cantoni c. Francia del 15 novembre 1996 (ove la Corte ha ritenuto che il fatto che la normativa interna francese riproducesse quasi parola per parola il testo di una Direttiva comunitaria non sottraeva la Francia alla sua responsabilità rispetto alla Convenzione) e Matthews c. Regno Unito del 18 febbraio 1999.


    Vedere anche Commissione CEDU 10 luglio 1978, in Confédération Française Démocratique du Travail c. Commissione europea o contro Stati membri.


�   Vedere le sentenze e decisioni della Corte CEDU e della Commissione CEDU nelle cause M & Co c. Germania in data 9 febbraio 1990; Waite and Kennedy c. Germania in data 18 febbraio 1999; Matthews c. Regno Unito, citata; Cantoni c. Francia, citata; Bosphorus c. Irlanda in data 30 giugno 2005 (ed anche nella medesima causa la decisione di ammissibilità in data 13 settembre 2001).


� Inizialmente la Corte di Giustizia ritenne che una questione concernente i diritti fondamentali non rientrasse nella sua competenza, ma l’orientamento venne rovesciato sempre più risolutamente a partire dalla sentenza Stauer del 12 novembre 1969 (C-29/69) in cui la Corte di Giustizia affermo’ che i diritti fondamentali fanno parte dei principi generali del diritto comunitario che la Corte assicura. Successivamente v. le sentenze Internationale Handelsgesellshaft del 17 dicembre 1970 (C-11/70); Nold del 24 settembre 1975 (C-4/73); Rutili del 28 ottobre 1975 (C-36/75); Hauer del 13 dicembre 1979 (C-44/79); Baustahlgewerbe del 17 dicembre 1998 (C-185/95), ove la Corte UE ha seguito il metodo della Corte CEDU nell’interpretare l’art.6/1 Convenzione ed applicarlo ad una procedura del Tribunale di Prima Istanza; Carpenter dell’11 luglio 2002 (C-60/00); Roquette Frères del 22 ottobre 2002 (C-94/00); Schmidberger del 12 giugno 2003 (C-112/00); e più recentemente le sentenze Germania c. Parlamento e Consiglio del 12 dicembre 2006 (C-380/03); Festersen del 25 gennaio 2007 (C-370/05); Unibet del 13 marzo 2007 (C-432/05); Advocaten voor de Wereld del 3 maggio 2007 (C-303/05); Ordre des barreaux francophones et germanophones del 26 giugno 2007 (C-305/05);  Derin del 18 luglio 2007 (C-325/05).





� Vedi specialmente Corte costituzionale italiana, sentenza n.183/73 del 27 dicembre 1973; Corte costituzionale di Germania, sentenza  Solange I del 29 maggio 1974. 


� Corte UE sentenza Van Geden en Loos del 5 febbraio 1963 (C-26/62). 


� Corte UE ordinanza Costa c. ENEL del 3 giugno 1964 (C-6/64).


� Si veda la sentenza nella causa Kremzow del 29 maggio 1997 (C-299/95) in cui la Corte UE declino’ la competenza a pronunciarsi su una questione riguardante l’articolo 5 della Convenzione. Sulla medesima questione si era  pronunciata invece la Corte CEDU nella sentenza Kremzow c. Austria del 21 settembre 1993.  Sul diverso ambito di giurisdizione della due Corti, si vedano anche le sentenze della Corte UE nella causa The Society for the Protection of Unborn Children Ltd  in data  4 ottobre 1991 (C-159/90) e della Corte CEDU nella causa Open door e Dublin Well Woman c. Irlanda del 29 ottobre 1992 relative al medesimo oggetto.


� Ai fini dell’articolo 35/2 b) della Convenzione la Corte UE non potrà essere ritenuta “altra istanza internazionale di inchiesta o di risoluzione”.


� La Corte UE ha recentemente sollecitato gli Stati membri ad introdurre a livello interno procedure giudiziarie che evitino dei vuoti di tutela (Caso C-432/05, Unibet del 13 marzo 2007, §§ 40-42) in linea con l’articolo 47 della Carta che per suo conto prevede il diritto ad un rimedio effettivo ed un giudizio equo. Nello stesso senso è ora l’articolo 9 F/1 TUE.


� Sentenza nella causa Bosphorus, citata, §§ 149-158. La presunzione non opera pero’ per gli atti dello Stato che non derivino strettamente dalle sue obbligazioni internazionali (§ 157). Sulla giustificazione e sui limiti della presunzione di protezione equivalente, si vedano anche gli argomenti sviluppati nelle opinioni separate di alcuni giudici allegate alla sentenza.


    Va fatta menzione del fatto che nella decisione di irricevibilità del ricorso nella causa Coopérative des Agriculteurs de Mayenne e Coopérative Laitière Maine-Anjou c. Francia del 10 ottobre 2006, la Corte CEDU è andata oltre quanto parrebbe trarsi dalla sentenza Bosphorus ed ha ritenuto operante la presunzione di tutela equivalente anche rispetto ad una vicenda che non aveva visto l’intervento della Corte UE.


� Su un altro piano, ma non con meno efficacia, si pongono i regolari incontri tra le due Corti, durante i quali si discutono liberamente le rispettive novità giurisprudenziali ed i problemi che esse possono porre negli ordinamenti giuridici rispettivi.


� Corte CEDU sentenza Loizidou c. Turchia (eccezioni preliminari) del 23 marzo 1995, § 75.


� Vedine degli esempi, in senso diverso, nella sentenze nelle cause Pellegrin c. Francia in data 8 dicembre 1999 e Vilho Eskelinen c. Finlandia in data 19 aprile 2007.


� Nella sentenza Von Hannover c. Germania del 24 giugno 2004, la Corte CEDU ha ritenuto che nel caso portato al suo esame il diritto alla riservatezza (diritto alla vita privata, articolo 8 della Convenzione) dovesse prevalere sul diritto alla libera espressione del giornalista (articolo 10 della Convenzione); nello stesso caso la Corte costituzionale di Germania aveva deciso in modo opposto. Nella giurisprudenza della Corte UE è stato affermato nella sentenza Schmidberger (C-112/00) del 12 giugno 2003  che il diritto di espressione e di riunione puo’ prevalere, secondo il criterio della proporzione, sul diritto alla libera circolazione delle merci, e nella recente causa The International Transport  Workers’ Federation (C-438/05) in data 11 dicembre 2007 ha deciso che il diritto di sciopero dovesse essere messo a confronto, secondo il criterio delle proporzione, con il diritto di stabilimento. Dopo l’adesione dell’Unione, la Corte CEDU potrebbe essere chiamata ad esprimersi su vicende simili.





� “Eventuali limitazioni all’esercizio dei diritti e delle libertà riconosciuti dalla presente Carta devono essere previsti dalla legge e rispettare il contenuto essenziale di detti diritti e libertà. Nel rispetto del principio di proporzionalità, possono essere apportate limitazioni solo laddove siano necessarie e rispondano effettivamente a finalità di interesse generale riconosciute dall’Unione o all’esigenza di proteggere i diritti e le libertà altrui”. 


� Si veda sulla questione la posizione dei membri della Convenzione che elaboro’ la Carta, nel Rapporto finale del Gruppo di lavoro II, CONV 354/02 du 22 octobre 2002, pag. 10-11: «Incorporation de la Charte//adhésion à la CEDH », accessibile sul sito: � HYPERLINK "http://register.consilium.eu.int/pdf/en/02/cv00/00354fr2.pdf" ��http://register.consilium.eu.int/pdf/en/02/cv00/00354fr2.pdf�.





� Articolo 188 N/8 TFUE.


� Per i principali aspetti tecnici e giuridici dell’adesione dell’Unione, si veda lo studio effettuato nel 2002 dal Comité directeur pour les droits de l'homme (CDDH) del Consiglio d’Europa: Etude des questions juridiques et techniques d’une éventuelle adhésion des CE/de l'UE à la Convention européenne des Droits de l'Homme, Rapporto adottato alla 53° riunione (25-28 giugno 2002), Doc. DGII(2002)006.





� Ora un rappresentante delle Comunità puo’ prender parte alle riunioni del Comitato dei Ministri senza diritto di voto in forza di uno scambio di lettere tra il Presidente della Commissione Europea e il Segretario generale del Consiglio d’Europa, approvato dal Comitato dei Ministri nella sua 575° sessione (14-17 ottobre 1997).





�  Articolo 1 lett. b) del Protocollo relativo all’art.6/2 del TUE sull’adesione dell’Unione alla Convenzione.


� Si veda lo Etude des questions techniques et juridiques del CDDH del Consiglio d’Europa, citato alla nota 19, paragrafi 57-62, nonchè il Rapporto finale del Gruppo di lavoro II della Convenzione per la Carta, citato alla nota 17.


� Vedi Parere 1/91 della Corte UE in data 14 dicembre 1991, § 40
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