Corti Nazionali , Corte di Giustizia e Corte europea dei diritti dell Uomo: tre livelli di protezione dei diritti fondamentali.

Quali conseguenze dopo l’opting out del Regno Unito dalla Carta?

Prof. Andrea BIONDI – King’s College London

1. Introduzione

Il signor Saeedi e’ un cittadino iraniano entrato per la prima volta in Europa dalla Grecia, e che, dopo aver raggiunto il Regno Unito, si era visto negare il diritto d’asilo e espulso verso la Grecia. Saeedi ne ha contestato di fronte alle corti inglesi la legittimità con l’argomento che i diritti garantiti sia dalla CEDU che dalla Carta UE non erano rispettati in quel paese. Tralasciando gli interessanti profili sostanziali riguardanti l’applicazione della Convenzione di Dublino sul diritto d’asilo, uno dei punti che qui ci interessa e’ che l’avvocato  del governo nelle sue conclusioni di fronte alla Corte d’Appello, aveva un po’ ambiguamente alluso al fatto che in realtà forse la Carta non doveva essere presa in considerazione in quanto il suo ‘status’ nel diritto inglese era da considerasi perlomeno controverso visto l’adozione al momento della ratifica del Trattato di Lisbona di un  specifico protocollo il n 30 relativo appunto all’applicazione della Carta dei diritti fondamentali a Polonia e Regno Unito. Detto fatto, la Corte d Appello ha non soltanto richiesto una dichiarazione ufficiale all’Attorney general nella quale il suddetto ha dovuto ammettere che la Carta si applica nel Regno Unito ma per buona misura ha deciso anche di sollevare di fronte alla Corte di Giustizia- oltre ad una serie di domande su specifiche questioni in materia d’asilo e rispetto dei diritti fondamentali  una specifica questione pregiudiziale proprio se la adozione del protocollo  n 30 si dovesse intendere come una limitazione imposta alla corte nazionale all’impiego della Carta.
 Il governo non e’ stato molto contento..  

Il caso El Saeedi e’ da considerarsi esempio paradigmatico di quanto sta succedendo in Gran Bretagna, un contrasto sulle questione ‘europee’ sempre più pronunciato tra sfera politica e sfera giuridica ed in generale un contrasto tra governo e giudici che trova proprio sulla questione dell’applicazione della Carta e del rispetto dei diritti fondamentali  terreno di scontro . 

Ma andiamo con ordine. Con l’entrata in vigore del Trattato di Lisbona ed il riconoscimento dell’efficacia giuridica vincolante della Carta dei diritti fondamentali si sono potute osservare in molti degli Stati membri dell’Unione Europea diverse modalità di reazione alle non poche preoccupazioni espresse al riguardo. In particolare questa relazione si concentrerà sulla rilevanza e la portata dell’oramai famoso Protocollo n.30 relativo all’applicazione della Carta dei diritti fondamentali a Polonia e Regno Unito. Protocollo che sembrerebbe differenziare la posizione di questi due stati membri rispetto agli altri 25.

Considerando la grande enfasi posta dal Trattato sul rispetto dei diritti fondamentali e la ancor più grande enfasi della Corte di Giustizia nel definire il rispetto per tali diritti come “principi che fanno parte dei fondamenti stessi dell’ordinamento giuridico comunitario”, il quadro sembrerebbe piuttosto sconfortante. 
 Cerchiamo di dare appunto conto della situazione in Inghilterra. La prima  questione come accennato è l’enorme distanza tra retorica politica e realtà giuridica

2. Retorica Politica e Realtà Giuridica.
La Gran Bretagna non è paese famoso per il suo entusiasmo europeista, unico paese dove non sventolano bandiere blu a stelle oro. È invece famoso per essere uno Stato che sa difendere le proprie posizioni in tutti i campi del vivere sociale e civile. Eppure, è mio fondato parere che il sistema giuridico inglese abbia dato numerose prove di profondo e radicato europeismo giuridico. Non mi riferisco tanto alla puntualità nell’attuare le direttive comunitarie – espressamente raccomandata dall’ex Primo Ministro Tatcher per dare prova agli “stranieri” europeisti della superiorità per lo meno organizzativa degli “isolani” – quanto piuttosto alla capacità del sistema di Common Law di metabolizzare principi del diritto europeo, risultati invece molto più ostici per altri Stati membri. L’interpretazione e l’applicazione del principio di supremazia – ad esempio – non sono mai stati considerati dei problemi rilevanti per le corti inglesi e la Gran Bretagna stessa. Basta ricordare le laconiche parole del giudice Bridge nel caso Factortame il quale si domandava che cosa ci fosse “di particolarmente nuovo” nell'accordare al diritto comunitario precedenza sul diritto inglese.

L’atteggiamento delle corti inglesi non è cambiato nemmeno di recente, tanto da essere stato confermato – anche nei mesi passati – nelle ripetute applicazioni del principio di responsabilità dello Stato che tanti problemi ha dato alla Cassazione italiana e perfino in quelle vere e proprie acrobazie necessarie nell’applicare la non sempre semplicissima giurisprudenza della Corte di Giustizia in materia di tassazione diretta.
 Non volevo qui offrire un breve ripasso dei principi cardini dell ordinamento comunitario ma ribadire appunto che una cosa è la retorica politica ed un’altra l applicazione effettiva direi ‘quotidiana’ del diritto di matrice europea. La storia del protocollo ed in generale della Carta e’ come dicevo paradigmatica : il Protocollo al momento della ratifica del Trattato di Lisbona e’ stato “venduto” come un vero e proprio opt out, si e’ arrivati a affermare che il Protocollo fosse uno delle prove più lampanti che la Costituzione Europea era definitivamente fallita. In realtà il governo di allora si e’ ben guardato da definire il Protocollo come un opt out. La posizione del governo laburista espressa ufficialmente di fronte ai Comitati parlamentari competenti è sempre stata quella che il protocollo fosse semplicemente un documento esplicativo. L’allora Attorney General, Lord Goldsmith, ha esplicitamente dichiarato che “il Protocollo non costituisce in alcun modo un opt out, nel senso che i diritti contenuti nella Carta non saranno applicati in maniera non uniforme ai cittadini britannici”. 

3. L’Applicazione del Protocollo n.30.

E d'altronde il testo stesso del Protocollo n.30, non mi pare che il testo stesso dia adito a scandali: l’Articolo 1 dichiara che la “Carta non estende la competenza della Corte di giustizia dell'Unione europea o di qualunque altro organo giurisdizionale della Polonia o del Regno Unito a ritenere che le leggi, i regolamenti o le disposizioni, le pratiche o l'azione amministrativa della Polonia o del Regno Unito non siano conformi ai diritti, alle libertà e ai principi fondamentali che essa contiene”.

Il Protocollo non fa che affermare  una  evidente verità: il campo di applicazione della Carta è di per sé limitato. Come chiaramente previsto dall’Articolo 51, essa si applica alle Istituzioni comunitarie ed agli Stati membri “esclusivamente nell'attuazione del diritto dell'Unione”. 

Il Protocollo non fa che ribadire che la Carta non si applica a disposizioni nazionali che non presentino alcun elemento di connessione con il diritto comunitario cosi come stabilito dalla costante giurisprudenza della Corte di Giustizia. Che poi il campo di applicazione del diritto Europeo sia particolarmente vasto è questione diversa con differenti conseguenze ed ulteriori problemi applicativi. 

Ribadire il campo di applicazione limitato della Carta, come dunque fa il Protocollo n.30, non vuol dire però negarne ogni effetto. La Dichiarazione n.1 all’atto finale di approvazione del Trattato di Lisbona, infatti, prevede espressamente che i diritti fondamentali sono confermati così come “garantiti dalla Convenzione per la protezione dei diritti dell’uomo e come derivanti in particolare dalle tradizioni costituzionali”. Ciò significa che le disposizioni della Carta devono essere comunque applicate alla stregua dei principi generali di diritto, con tutte le conseguenti e necessarie implicazioni giuridiche, ed inoltre che, poiché tutti gli Stati membri – Gran Bretagna inclusa – sono tenuti a rispettare i principi generali di diritto, è garantito altresì il rispetto dei diritti fondamentali citati. 

D’altra parte, le corti inglesi nell’applicare disposizioni di diritto comunitario da tempo fanno spesso esplicito riferimento alle previsioni della Carta assieme a quelle della Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell'uomo e delle libertà fondamentali. 

Resta tuttavia da affrontare la questione riguardante la natura dell’Articolo 2 del Protocollo rispetto all’applicazione del Titolo IV della Carta. Si legge infatti all’Art. 2: “ In particolare e per evitare dubbi, nessuna disposizione contenuta nel Titolo IV della Carta crea diritti azionabili dinanzi ad un organo giurisdizionale della Polonia o del Regno Unito, salvo nella misura in cui la stessa Polonia od il Regno Unito abbiano previsto tali diritti nel rispettivo ordinamento interno”. Le preoccupazioni della city e degli imprenditori di veder rinascere un diritto del lavoro hanno certamente trovato voce nella redazione della norma citata, ma anche in questo caso non sono convinto che si possa definire l’Articolo 2 come un opt out. 

La limitazione del campo di applicazione delle disposizioni del Titolo IV si ritrova nel testo stesso degli articoli che lo compongono: sei di questi fanno infatti esplicito riferimento a “legislazioni e prassi nazionali” e l’Articolo 52, al paragrafo 6, ribadisce che “si tiene pienamente conto delle legislazioni e prassi nazionali, come specificato nella presente Carta”.

Ragionando tuttavia in termini pragmatici, appare improbabile che nel caso di una fattispecie che ricada nell’ambito del diritto europeo le corti inglesi possano essere totalmente dimentiche di ogni esigenza di tutela dei diritti sociali. Si prenda il famosissimo caso Viking riguardante il conflitto tra libertà di circolazione e diritto di sciopero. Contrariamente alle aspettative della società Viking, la quale aveva coscientemente scelto di citare non il sindacato finlandese, ma l’unione dei sindacati europei per affermare la giurisdizione delle corti inglesi, in teoria maggiormente “employers friendly, il giudice Mummery della Corte di Appello ha sollevato ben dieci questioni preliminari alla Corte di Giustizia, molte delle quali sull’estensione del diritto di sciopero in ambito comunitario. La Corte di Giustizia ha così stabilito che azioni come quelle oggetto della fattispecie in esame costituiscono restrizioni alla libertà di stabilimento e che tali restrizioni possono essere accettate soltanto se perseguono un obiettivo legittimo, come la tutela dei lavoratori. La Corte ha altresì ricordato che è pacifico che le azioni collettive, come le trattative e lo sciopero possono costituire, nelle specifiche circostanze di una controversia, uno dei mezzi principali attraverso i quali i sindacati tutelano gli interessi dei loro membri. In conclusione, la Corte di Giustizia ha esplicitamente stabilito che l’Articolo 28 riafferma il diritto fondamentale ad intraprendere azioni collettive, e dunque, se lo riafferma, lo rende applicabile come principio generale e pertanto azionabile anche nell’ordinamento inglese. 

4. La Carta come strumento autonomo.

Mi rendo conto di aver sostenuto fin qui che, le preoccupazioni di una applicazione non uniforme della protezione dei diritti fondamentali sono di fatto ingiustificate vista la scarsa portata innovativa della Carta. Mi sono dunque allineato su una posizione decisamente …molto britannica. 

Approfondendo il ragionamento sin qui svolto, ritengo che le dinamiche di un sistema di Common Law – così simile a quello comunitario – possano aprire nuove direzioni, sia nell’ambito di una più rispondente interpretazione della normativa nazionale ai principi riconosciuti in ambito europeo, sia quale strumento per così dire “autonomo”.

Innanzitutto, non è da sottovalutare il valore della Carta come canone interpretativo. Basti pensare a materie che costituiscono i classici esempi dello scarso entusiasmo britannico alla unificazione europea: le misure assunte dalla Gran Bretagna in  tema di diritto di asilo e di questioni relative all’immigrazione costituiscono, stavolta per davvero, un autentico opt out. D’altra parte, proprio in queste materie ed in numerose occasioni, le corti inglesi hanno sopperito alla mancata ratifica da parte della Gran Bretagna di strumenti internazionali quali ad esempio il 4° Protocollo alla Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell'uomo e delle libertà fondamentali in materia di espulsioni collettive. In particolare la giurisprudenza inglese ha dedotto un vero e proprio divieto di applicazione di tali misure dalle norme nazionali (come lo Human Rights Act) e da altri strumenti internazionali (come lo International Covenants on Civil and political rights o la Convenzione di Ginevra), facendo oggetto delle proprie motivazioni proprio la Carta.  La giurisprudenza inglese è giunta a dichiarare che la Carta deve ‘essere consultata nella misura in cui proclama, riafferma o chiarisce il contenuto di quei diritti umani che sono generalmente riconosciuti in tutta la famiglia delle nazioni europee”

Da un altro e diverso punto di vista e, proprio sulla base della giurisprudenza anglosassone attuale, sembra possibile anche un uso “autonomo” della Carta. Vale a dire quale fonte indipendente di produzione di diritto. Due casi offrono esempi particolarmente interessanti di tale “autonomia”. Nel caso Boroumand
si discuteva dell’espulsione di un cittadino iraniano, stante la contestazione dell’ordine di espulsione motivata sull’esistenza di seri rischi che il ricorrente, una volta ritornato in Iran, potesse essere condannato a morte e che dunque potesse prospettarsi una violazione dei suoi diritti fondamentali come garantiti dallo Human Rights Act. Il signor Bouramand aveva però avanzato anche un secondo motivo di impugnazione: egli aveva diritto allo status di protezione sussidiaria in base all’Articolo 2 della Direttiva 2004/38/EC. Il governo inglese aveva risposto che nessuna protezione era dovuta al ricorrente in quanto questi era stato precedentemente condannato a tre anni e mezzo di reclusione. Ciò che qui si rivela interessante è che la Corte ha accettato di discutere se l’Articolo 47 della Carta, che riconosce il diritto ad una tutela giudiziaria effettiva, fosse stato in questo caso rispettato in particolare nell’offrire al ricorrente la possibilità di contestare la condanna ricevuta. Ritengo sia evidente l’esistenza comunque di un collegamento con il diritto europeo, ma è chiara la possibilità di usare (non solo in teoria, a questo punto) la Carta in maniera estensiva, come strumento autonomo e come fonte di diritto indipendente, appunto. 

Il secondo esempio riguardante l’uso “autonomo” della Carta è la recente sentenza Zagorski, nella quale il ricorrente, un condannato a morte in Tennessee, ha cercato di dimostrare come la proibizione della pena di morte contenuta all’Articolo 2, paragrafo 2, della Carta obbligasse la Gran Bretagna ad impedire l’esportazione verso gli Stati Uniti di un medicinale usato per le iniezioni letali dallo Stato del Tennessee. 
L’argomento si basava sul fatto che – a differenza della Convenzione del 1950 che all’Articolo 1 prevede espressamente che “Le Alte Parti contraenti riconoscono a ogni persona sottoposta alla loro giurisdizione i diritti e le libertà enunciati nel Titolo primo della presente Convenzione” – la Carta non conosce specifiche clausole di limitazione di giurisdizione. Il giudice ha, da un lato, riconosciuto che nel caso in cui una fattispecie presenti una connessione con il diritto europeo la Carta è utilizzabile alla stregua dei principi generali di diritto, ma dall’altro ne ha rigettato nel merito l’applicazione deducendo dall’Articolo 52, paragrafo 3, della Carta la stessa limitazione di giurisdizione ed argomentando che, in caso contrario, la Carta avrebbe conferito tali diritti a chiunque in qualsiasi parte del mondo, indipendentemente da collegamenti con la normativa comunitaria.
 La sentenza Zagorski conferma ancora una volta la possibilità di un uso anche spregiudicato della Carta e soprattutto la poca consistenza delle prescrizioni contenute nel Protocollo n.30. 

5. Conclusioni
Ricapitolando, per quanto riguarda una eventuale protezione differenziata dei diritti dell’uomo, non mi sembrano concretizzabili rischi o discrasie di sistema come avevo accennato inizialmente;. Il vero problema, invece, è la relazione tra Carta dei diritti e competenze. Secondo una definizione della collega Catherine Barnard che ritengo molto efficace nella sua simbologia, la Carta e’ stato cosi contestata per il timore che essa possa essere un “cavallo di Troia” per un’estensione eccessiva delle competenze dell’Unione.
 Vera ossessione di molti stati membri. E difatti – se pur nel totale silenzio dei media - il parlamento inglese si appresta ad approvare l European Union Act che prevede l obbligatorietà del referendum per ogni modifica del Trattato e ribadisce che la fonte ultima di legittimazione che ogni diritto di matrice UE ( e dunque anche in materia di diritti fondamentali) e’ comunque il parlamento. A questo che e’ un vero e proprio atto di provocazione, credo sia necessario che da un lato la Corte di Giustizia sviluppi una coerente e limpida giurisprudenza in materia di diritti umani che non sia solo il frutto di una ansia di competizione con Strasburgo e forse toccherà ancora alle corti inglesi il compito di ricordare al proprio governo come alcuni anni fa fece il grande giudice Steyn che con tutto il rispetto per le teorie ottocentesche sulla sovranità queste sembrano– ‘terribly out of fashion in the modern United Kingdom’ e come sia sa non c’e niente di peggio che esser fuor di  moda 
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