L’EUROPA DEI DIRITTI: IL DIRITTO ALL’ACCESSO ALLA GIUSTIZIA E IL LEGAL AID.

Introduzione: il Programma di Stoccolma  per un’Europa del diritto e della giustizia.

In attuazione degli obblighi imposti dagli artt.6 e 7 del Trattato di Lisbona, il Programma di Stoccolma,
 nel delineare le priorità dell’Unione europea per il periodo 2010 – 2014 quale spazio di libertà, sicurezza e giustizia, ribadisce che devono essere assicurati i diritti e le libertà fondamentali sanciti dalla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea e dalla Convenzione europea dei diritti dell’uomo. 

Si afferma un’“Europa del diritto e della giustizia”, prevedendo espressamente la necessità che sia facilitato l’accesso alla giustizia dei cittadini, che siano tutelati i diritti di indagati e imputati nei procedimenti penali, e che vengano adottate norme minime comuni per ravvicinare la regolamentazione civile e penale.

Il libero accesso alla giustizia per ogni individuo, senza riguardo per lo status sociale o la posizione economica, è uno dei principali pilastri dello Stato di diritto, e baluardo di democrazia e civiltà. 

Affinchè il diritto di accesso alla giustizia sia effettivo, e non rimanga vuota formula di stile, è necessario che, allorquando una persona non ha sufficienti mezzi economici, siano garantiti idonei aiuti finanziari per assicurarle l’esercizio concreto di tale diritto.

Con il termine “legal aid” si definisce, in via generale, la possibilità per le persone che non hanno sufficienti mezzi di essere comunque assistite da un difensore, affinchè venga ad essi garantito un effettivo accesso alla giustizia ed un giusto processo.

Alla luce di tali considerazioni, si vuole nel presente lavoro esaminare la situazione attuale della disciplina e applicazione del legal aid nel territorio europeo, a partire dal dettato della Convenzione europea per i diritti dell’uomo e della carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, passando per la situazione nei singoli Stati europei con un breve richiamo all’ordinamento italiano, ed infine richiamando lo stato dell’arte dell’attività legislativa dell’Unione europea sul legal aid in materia nel campo civile e nel campo penale. Da ultimo, una disamina della Raccomandazione del CCBE (Council of Bars and Law Societies of Europe) sul legal aid adottata nel 2010, con la quale l’Avvocatura europea invia un richiamo, forte e puntuale, alle istituzioni europee e agli Stati, affinché sia attuata al più presto una regolamentazione comune nella materia del legal aid, osservando precise garanzie e riconoscendo il ruolo indefettibile dell’Avvocatura.

Poiché negli Stati e nelle Istituzioni europee le forme in cui tale diritto è assicurato variano in modo sensibile, essendo ad esempio in alcuni ordinamenti l’onere posto, in tutto o in parte, a carico dello Stato o dell’istituzione, e in altri prevedendosi, invece o anche, il diretto sostegno da parte di organismi diversi, quali ad esempio ordini e associazioni professionali, ed essendo spesso sovrapponibile alla difesa d’ufficio, nel presente lavoro si preferisce utilizzare il termine legal aid, omnicomprensivo, invece di quello di patrocinio a spese dello Stato, che nel sistema italiano designa un istituto specifico, e ben distinto rispetto alla difesa d’ufficio.

Il diritto all’accesso alla giustizia e il legal aid nella Convenzione europea dei diritti dell’uomo e nella Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea.

La Convenzione europea dei diritti dell’uomo proclama il diritto all’accesso alla giustizia quale diritto fondamentale e presupposto indefettibile per un processo equo. 

La Corte europea dei diritti dell'uomo ha più volte ribadito la necessità che tale diritto sia effettivo e concreto: "La Corte ricorda che lo scopo della convenzione consiste nel proteggere diritti non teorici o illusori, ma concreti ed effettivi; l'osservazione vale specialmente per quelli della difesa considerando il ruolo eminente che il diritto ad un processo equo, da cui derivano, svolge in una società democratica"
.

L’art.6 della CEDU definisce i requisiti del c.d. giusto processo.

Il diritto all’assistenza legale gratuita è espressamente previsto solo per i procedimenti penali e a particolari condizioni. Infatti, l’art.6.3 c) prevede che ogni “accusato” ha diritto a “difendersi da sé o avere l'assistenza di un difensore di propria scelta e, se non ha i mezzi per ricompensare un difensore, poter essere assistito gratuitamente da un avvocato d'ufficio quando lo esigano gli interessi della giustizia”.

In merito al diritto all’assistenza legale, la Corte di Strasburgo ha affermato che tale diritto sorge immediatamente al momento dell'arresto, sia che questo avvenga in una sede di polizia o altrove
 e che riguarda anche la fase predibattimentale.
 

Il diritto all’assistenza legale fin dalla fase iniziale del procedimento è stato affermato anche dalla Corte di giustizia europea, che ha dichiarato che il diritto all'assistenza legale costituisce uno dei diritti fondamentali: "anche se taluni diritti della difesa riguardano unicamente i procedimenti in contraddittorio che seguono a una comunicazione di addebiti, altri diritti, ad esempio quello di fruire dell'assistenza legale [...]devono essere rispettati già dalla fase dell'indagine previa".

In merito al legal aid, l’art.6, come si è visto, prevede che questo diritto sorge "quando lo esigano gli interessi della giustizia". La Corte europea dei diritti dell'uomo ha indicato tre fattori di cui si dovrebbe tenere conto:

- la gravità del reato e l'importanza dell'eventuale sanzione,

- la complessità del caso, e

- la situazione personale dell'imputato.

La Corte ha poi statuito che "quando è in gioco la privazione della libertà, gli interessi della giustizia richiedono in linea di principio che l'indagato sia assistito da un avvocato"
.
La Corte ha poi specificato che il diritto al legal aid non conferisce il diritto di scegliere un avvocato ma, comunque sia nominato l'avvocato, dall'imputato o per legge, egli deve prestare una "assistenza effettiva".
 

In merito alle controversie civili, la Convenzione non obbliga gli Stati ad accordare il legal aid in tale materia, essendovi una netta distinzione tra i termini dell’art. 6.3 c) che garantisce il diritto al legal aid nelle procedure penali e quelle dell’art.6.1, che non rinvia al legal aid. Tuttavia la Corte di Strasburgo, pur ribadendo l’insussistenza di un tale diritto al di fuori del procedimento penale,  afferma che il diritto all’accesso alla giustizia deve essere effettivo anche nei procedimenti civili e, quindi, l’assistenza di un difensore deve essere assicurata anche a chi non ha i mezzi necessari allorquando ciò corrisponda agli interessi di giustizia.

I diritti sanciti dall’art.6 CEDU e dalla giurisprudenza della Corte di Strasburgo vengono ribaditi dalla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea (c.d. Carta di Nizza)
. Nella Carta dei diritti fondamentali viene inoltre espressamente riconosciuto il diritto al legal aid, anche al di fuori dei procedimenti penali.

Nel capitolo VI in materia di giustizia, l’art. 47 infatti statuisce:

"Ogni persona i cui diritti e le cui libertà garantiti dal diritto dell'Unione siano stati violati ha diritto a un ricorso effettivo dinanzi a un giudice, nel rispetto delle condizioni previste nel presente articolo.

Ogni persona ha diritto a che la sua causa sia esaminata equamente, pubblicamente ed entro un termine ragionevole da un giudice indipendente e imparziale, precostituito per legge. Ogni persona ha la facoltà di farsi consigliare, difendere e rappresentare.

A coloro che non dispongono dei mezzi sufficienti è concesso il patrocinio a spese dello Stato, qualora ciò sia necessario per assicurare un accesso effettivo alla giustizia".
A seguito dell’entrata in vigore del Trattato di Lisbona
, la carta dei diritti fondamentali ha acquisito valore giuridicamente vincolante, alla stregua dei trattati. Recita infatti l’art.6 par.1: “L’Unione riconosce i diritti, le libertà e i principi sanciti della carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea del 7 dicembre 2000, adottata il 12 dicembre 2007 a Strasburgo, che ha lo stesso valore giuridico dei trattati”. 

In considerazione degli obblighi imposti dagli artt.6 e 7 del Trattato di Lisbona, il Programma di Stoccolma dichiara che devono essere assicurati i diritti e le libertà fondamentali sanciti dalla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea e dalla Convenzione europea dei diritti dell’uomo.

L’International Criminal Court

Si ritiene opportuno richiamare brevemente la disciplina del legal aid avanti il Tribunale Penale Internazionale in quanto, pur non rientrando il Tribunale tra le istituzioni europee, la sua regolamentazione costituisce un rilevante ed autorevole elemento di confronto in tema di giurisdizione penale per l’Unione europea e per i Paesi membri .

L’assistenza legale e il legal aid avanti il Tribunale Penale Internazionale sono disciplinati dagli articoli 55 paragrafo 2 e 67 dello Statuto, e dall’art.14 del Regolamento.

Sul punto, la disciplina riprende quella prevista dall’art.6 della Convenzione europea sui diritti dell’uomo: è riconosciuto il diritto al legal aid, ma solo se “gli interessi della giustizia lo esigano” e sempre che l’accusato chieda di essere assistito da un avvocato. Inoltre, è previsto esplicitamente il diritto dell'imputato di scegliere il proprio difensore, tuttavia questo diritto generalmente si applica solo quando l'imputato ha i mezzi per retribuirlo.

L’art.55.2 dello Statuto, che  riguarda la fase predibattimentale,  dispone: 

“2. Qualora vi sia motivo di ritenere che una persona abbia commesso un reato sottoposto alla giurisdizione della Corte (…), questa persona ha inoltre i seguenti diritti di cui è informata prima di essere interrogata:[...]

c) essere assistita da un difensore di sua scelta oppure se ne è sprovvista, da un difensore assegnato d'ufficio ogni qualvolta gli interessi della giustizia lo esigano, senza dovere in questo caso pagare una retribuzione qualora non ne abbia i mezzi;

d) essere interrogata in presenza del suo avvocato, a meno che non abbia rinunciato al suo diritto ad essere assistita da un avvocato."
L'articolo 67, che riguarda il dibattimento, dispone:

"1. Nell'accertamento delle accuse, l'imputato ha diritto ad una pubblica ed equa udienza condotta in modo imparziale, tenendo conto delle disposizioni del presente Statuto e ha diritto almeno alle seguenti garanzie minime, in piena uguaglianza: (…)

(d) fermo restando l'Articolo 63, paragrafo 2, essere presente al processo, condurre la difesa personalmente o attraverso il suo legale di fiducia, essere informato, nel caso in cui non disponga di un difensore, del suo diritto di averne uno e, ogni qualvolta l'interesse della giustizia lo richieda, vedersi assegnare d'ufficio un difensore dalla Corte senza oneri economici se non ha i mezzi per rimunerarlo".
Il regolamento della Corte Penale Internazionale all’art.14 prevede che:

“ 3. Ogni individuo accusato di un reato ha diritto, in posizione di piena eguaglianza, come minimo alle seguenti garanzie: (…)

d) ad essere presente al processo ed a difendersi di persona o mediante un difensore di sua scelta; nel caso sia sprovvisto di un difensore, ad essere informato del suo diritto ad averne e, ogni qualvolta l'interesse della giustizia lo esiga, a vedersi assegnato un difensore d'ufficio, a titolo gratuito se egli non dispone di mezzi sufficienti per compensarlo."

Previsione analoga è dettata nello Statuto del Tribunale Penale Internazionale per i crimini della ex Jugoslavia all’art.18:

"3. In caso di interrogatorio la persona sospettata ha diritto di essere assistita da un difensore di fiducia, di avere assistenza legale gratuita qualora non disponga di mezzi sufficienti per pagarla e di avere la necessaria traduzione da e in una lingua da essa parlata e compresa, [...]."

Identica previsione è contenuta nell’art.20 dello Statuto del Tribunale Penale Internazionale per i crimini in Ruanda.

Il diritto all’accesso alla giustizia e il patrocinio a spese dello Stato nell’ordinamento italiano.

Nell’ordinamento italiano, l’art.24 della Costituzione proclama il diritto per ogni persona di agire in giudizio e di difendersi e la necessità che tali diritti siano assicurati anche ai non abbienti. 

Con la novella del 1999 dell’art.111 della Costituzione, il “giusto processo” è stato espressamente assunto a rango costituzionale nel nostro ordinamento, e l’effettività del diritto all’accesso alla giustizia viene riconosciuta quale sua esplicazione e condizione.

Tali principi hanno trovato completa attuazione nel nostro ordinamento con la L.29.3.2001 n.134 e con il T.U. Spese di Giustizia dato con D.P.R. 30.5.2002 n.115
. Successivamente, in esecuzione della Direttiva 27.1.2003, n.2003/8/CE, è stato adottato il D.lgsl. 27.5.2005 n.116 che disciplina il patrocinio a spese dello Stato nelle controversie transfrontaliere.

Il sistema del patrocinio a spese dello Stato così come previsto e disciplinato nel nostro ordinamento può senz’altro dirsi tra i più completi e garantisti, in particolare per quanto attiene la materia penale e dell’immigrazione. 

In primo luogo, quello italiano è uno dei pochi ordinamenti ove la persona che beneficia del legal aid ha il diritto di scegliere il difensore
. Altri Paesi ove è espressamente assicurato tale diritto sono Germania, Francia ed Olanda. Nella maggior parte degli ordinamenti è l’autorità giudiziaria o il consiglio dell’Ordine a nominare il difensore, anche se spesso – come accade ad esempio in Spagna e Grecia – viene designato quello indicato dall’interessato. Il diritto di scelta del difensore non è previsto da alcuna normativa sovranazionale: né dalla Convenzione europea per i diritti dell’uomo, né dalla Carta di Nizza, né dagli statuti e regolamenti delle Corti penali sovranazionali, quali il Tribunale penale internazionale e i Tribunali per il Ruanda e l’ex Jugoslavia.

Nell’ambito del procedimento penale, l’Italia è l’unico Stato europeo ove il patrocinio a  spese dello Stato copre anche le spese per un investigatore privato e uno dei pochi ove è prevista la copertura delle spese per un consulente tecnico. Una pecca del T.U. 115/2002, che non prevedeva l’assistenza di un interprete, è stata sanata dalla Corte Costituzionale che, con sentenza 6.7.2007 n.254, ha dichiarato l’illegittimità costituzionale dell’art.102 TU nella parte in cui non prevede la possibilità per lo straniero ammesso al patrocinio a spese dello Stato che non consoce la lingua italiana di nominare un proprio interprete. 

Ancora, nella delicata materia dell’immigrazione, per i procedimenti di espulsione e di trattenimento nei Centri di identificazione ed espulsione, l’art.142 T.U.115/2002 assicura la copertura delle spese da parte dello Stato, a prescindere dalle condizioni di reddito dello straniero.

Rimarchevole appare invece la mancata previsione, in materia extra penale, del patrocinio a spese dello Stato per le procedure stragiudiziali. Tra l’altro, a seguito dell’adozione del D.Lgsl. n.116/2005, si è creata una irragionevole disparità di trattamento, poiché per le dispute transfrontaliere è invece previsto il patrocinio a spese dello Stato anche per le procedure stragiudiziali.

Un discorso a parte meriterebbe l’aspetto della liquidazione dei compensi ai Difensori, in merito all’ammontare e alla tempistica. Tema assai rilevante sotto il profilo dell’effettività dell’istituto, ma che tuttavia esula dalla finalità del presente lavoro.

Un quadro d’insieme dello stato del legal aid nei Paesi membri del Consiglio d’Europa

Nel 2002 è stata costituita la Commissione europea per l’efficienza della giustizia (Efficiency and quality of justice – European commission for the Efficiency of Justice – CEPEJ), con lo scopo di aumentare l’efficienza e la qualità della giustizia negli Stati membri del Consiglio d’Europa.

Nel 2010, la CEPEJ ha pubblicato una ricerca sulla situazione della giustizia in Europa, elaborata sui dati forniti dai singoli Paesi.

In merito al legal aid, la Commissione ha preso in esame l’ampiezza di applicazione dell’istituto, il numero di casi trattati e il budget stanziato.

In relazione all’estensione di applicazione, il legal aid garantisce in via principale l’assistenza e la rappresentanza legale in giudizio (per difendersi in un giudizio o per intraprendere una causa, come attore o convenuto in un procedimento civile, o come indagato/imputato o vittima in un procedimento penale); in alcuni ordinamenti il legal aid copre altresì i costi relativi a “legal advice” (consulenza legale, ovvero assistenza pre-processuale), procedure stragiudiziali e ADR (Alternative Dispute Resolution).

Partendo da questa generale distinzione, gli ordinamenti europei, secondo i dati disponibili più aggiornati, posso suddividersi in cinque classi decrescenti, partendo dalla massima estensione (legal aid in materia penale e civile, compresa la consulenza legale e la rappresentanza processuale) fino alla classe minima (legal aid solo in materia penale) :

1) Rappresentanza in giudizio e consulenza legale in materia penale e nelle altre materie: questa categoria include la maggior parte degli Stati (34 sui 46 che hanno fornito i dati)
;

2) Rappresentanza in giudizio in materia penale e nelle altre materie: 6 Stati garantiscono il legal aid solo per l’assistenza in giudizio e non per la consulenza stra- o pre- giudiziale, sia per la materia penale che per le altre materie (Malta, Monaco, Polonia, San Marino, Serbia e Svizzera);

3) Rappresentanza in giudizio e consulenza legale in materia penale, sola rappresentanza in giudizio per le altre materie: 3 Stati (Armenia, Grecia, Moldavia);

4) Rappresentanza in giudizio in materia penale, e rappresentanza in giudizio più consulenza legale nelle altre materie: la Svezia è l’unico Paese ove il legal aid offre maggior estensione in materia extra-penale che in materia penale;

5) Rappresentanza in giudizio e consulenza legale solo in materia penale: solo 2 Stati garantiscono il legal aid esclusivamente in ambito penale (Azerbaijan e Ucraina).

Rilevanti differenze si riscontrano nei diversi Stati in relazione al numero in percentuale di casi ammessi al legal aid.

La media europea è di 866 casi assistiti con legal aid ogni 100.000 abitanti.

L’Italia si colloca nettamente al di sotto della media europea, con i suoi 247 casi.

Svettano, per numero di casi di legal aid, il Regno Unito (oltre 3.000 in Inghilterra, quasi 6.000 in Scozia e 4.800 in Irlanda del Nord) e la Turchia (8.200 casi). Tra Regno Unito e Turchia vi è peraltro una sostanziale differenza: la disponibilità finanziaria media assegnata ad ogni caso di legal aid nel Regno Unito è di circa 1.000 euro, mentre in Turchia è di 8 euro.

Venendo quindi al budget stanziato da ogni Stato per il legal aid, si va dai 7 euro in Ungheria e 8 euro in Turchia di media per caso, ai 3.700 euro per caso in Bosnia Herzegovina. 

La media europea è di 353 euro.

In relazione all’entità dello stanziamento per ogni caso di legal aid, è possibile individuare tre gruppi di Stati o entità statali:

1) che stanziano un significativo ammontare per il legal aid (superiore ai 1.000 euro per caso): Bosnia Herzegovina, Irlanda, Inghilterra, Paesi Bassi;

2) che stanziano tra i 300 e gli 800 euro per caso: Italia (898 euro in materia penale e 563 in civile), Lussemburgo, Finlandia, UK-Scozia, Slovenia, Repubblica di Macedonia, Belgio, Francia, Spagna, Portogallo;

3) che stanziano meno di 300 euro per caso: Armenia, Montenegro, Georgia, Bulgaria, Lituania, Estonia, Moldavia, Federazione Russa, Romania, Ungheria.

In conclusione dello studi, la CEPJ rileva come nel quadriennio 2004 – 2008 la legislazione in materia di legal aid a livello europeo sia positivamente migliorata. Anche gli Stati che hanno introdotto da poco il legal aid (ad es. Georgia, Montenegro, Bulgaria, Lituania, Federazione Russa, Estonia, Moldavia) dimostrano di averne aumentato l’applicazione. In tutti gli Stati è previsto il legal aid, quantomeno in materia penale, e il trend è l’estensione del legal aid anche in campo extra – penale.

Il budget per il legal aid in generale è aumentato (+23% tra il 2004 e il 2008), anche se notevoli sono le differenze tra i singoli Stati, come si è visto sopra.

Il riconoscimento di regole minime comuni sull’accesso alla giustizia in materia civile e la Direttiva 2003/8 sulle controversie transfrontaliere.
La Commissione Europea nel 2000 ha pubblicato un Libro verde sull’assistenza giudiziaria in materia civile sui problemi incontrati dai cittadini nel caso di controversie transfrontaliere
.

La Commissione rileva che alla frequenza sempre maggiore con cui le imprese e i cittadini si avvalgono delle libertà garantite dal Trattato dell’unione, in particolare il diritto alla libera circolazione delle persone, dei beni e dei servizi, si accompagna un aumento del numero potenziale di controversie transfrontaliere all’interno dell’Unione europea. Le libertà garantite dal Trattato implicano – prosegue la Commissione – che un cittadino deve poter avviare un’azione legale o difendersi presso i tribunali di un altro Stato membro alle stesse condizioni dei cittadini di tale Stato membro. Poiché le differenze esistenti fra i regimi di assistenza legale degli Stati membri, nonché i costi maggiori derivanti dal carattere transfrontaliero delle controversie, costituiscono un ostacolo all’esercizio di tale diritto, appare necessario stabilire regole minime, comuni in tutto il territorio dell’Unione, tali che sia garantito un effettivo accesso alla giustizia senza discriminazioni.

A seguito delle osservazioni e indicazioni svolte dalla Commissione, è stata adottata la Direttiva 2003/8/CE il 27 gennaio 2003 sulle “Cross-bord disputes” volta a garantire l'accesso alla giustizia nelle controversie transfrontaliere in materia civile e commerciale attraverso la definizione di norme minime comuni relative al patrocinio a spese dello Stato in tali controversie
. In Italia è stata recepita con D. Lgsl. N.116 del 27/5/2005.

In esecuzione della Direttiva 2003/8, la Commissione ha emanato la Decisione 2004/844/CE del 9/11/2004 che adotta un formulario uniforme per le domande di patrocinio a spese dello Stato.

La Direttiva 2003/8 costituisce, allo stato, l’unico atto legislativo dell’Unione europea giuridicamente vincolante in tema di legal aid.

La Direttiva 2003/8 assicura il legal aid ai cittadini dell’Unione e ai cittadini di paesi terzi legalmente soggiornanti in uno degli Stati membri (art.4), i quali siano parzialmente o totalmente incapaci di sostenere le spese processuali a motivo della loro situazione economica (art.5). Viene lasciata agli Stati la fissazione dei criteri di valutazione della situazione economica (art.5). In merito all’estensione del legal aid, l’art. 3 prevede che il legal aid si considera adeguato se garantisce la consulenza legale nella fase pre-contenziosa al fine di evitare l’instaurarsi del giudizio, e l’assistenza legale e la rappresentanza in giudizio. Prevede poi l’estensione alle procedure stragiudiziali (art.10). Esclude l’obbligo per gli Stati di fornire l’assistenza o la rappresentanza legale nei procedimenti in cui la parte possa stare in giudizio personalmente, a meno che il giudice non lo ritenga necessario alla luce della complessità della controversia o per garantire l’eguaglianza delle parti. Consente agli Stati di respingere le domande di legal aid in relazione al merito della controversia (art.6).

La Direttiva si pone sicuramente come un importante strumento di armonizzazione delle legislazioni statali, in una materia così delicata e complessa qual è quella delle controversie transfrontaliere. Peraltro, non ponendo delle regole minime comuni per la valutazione della situazione di indigenza, consente il perdurare di discriminazioni tra Stato e Stato.

Il diritto all’assistenza legale e il legal aid in materia penale: il Libro verde della Commissione europea e la roadmap sui diritti procedurali di indagati e imputati per la creazione di norme minime comuni.

La Commissione europea ha redatto nel 2003 un libro verde sulle garanzie procedurali a favore di indagati e imputati in procedimenti penali nel territorio dell'Unione europea e nel 2004 una Proposta di decisione quadro sulla stessa materia
.
Il libro verde mira a valutare l'opportunità e la necessità di istituire negli Stati membri dell'Unione norme minime comuni in materia di garanzie procedurali concesse alle persone indagate, imputate o condannate. 

La Commissione, prendendo le mosse dal “diritto ad un processo equo”, così come sancito dall’art 6 della Convenzione europea e dall’art.47 della Carta dei diritti fondamentali, ha individuato le seguenti garanzie procedurali minime, considerate diritti essenziali: il diritto a un'assistenza giudiziaria e a un'assistenza giuridica (rappresentanza) fornita da un avvocato; il diritto a farsi assistere da un interprete e a ottenere la traduzione dei documenti essenziali; il diritto per le persone accusate di un reato di ottenere informazioni scritte in merito ai loro diritti fondamentali, in una lingua che siano in grado di comprendere, sotto forma di "dichiarazione dei diritti"
; il diritto a una protezione sufficiente per le persone vulnerabili; il diritto all'assistenza consolare.

In merito al diritto all'assistenza e alla rappresentanza in giudizio, afferma la Commissione che il diritto ad avere un difensore, sin dalle fasi iniziali del procedimento, appare consolidato nelle fonti europee e internazionali, essendo consacrato dall’art.6 della Convenzione europea per i diritti dell’uomo e dalla giurisprudenza di Strasburgo, ribadito dalla Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea e richiamato altresì nell’art.14 co.3 lett.d) del Patto internazionale relativo ai diritti civili e politici
 e nell’art.93 delle Norme minime standard per il trattamento dei detenuti.

La Commissione afferma testualmente che “La questione che si pone pertanto non è di stabilire se questo diritto esiste, ma qual è il migliore modo di applicarlo”.
La Commissione prospetta la possibilità obbligare gli Stati membri a porre in essere un sistema nazionale di rappresentanza in giudizio ad opera di un avvocato, e di imporre che gli Stati membri verifichino il livello di competenza degli avvocati d'ufficio e garantiscano loro una retribuzione sufficiente.

Sulla base del Libro Verde, la Commissione ha presentato nel 2004 una proposta di decisione quadro in materia di diritti processuali in procedimenti penali nel territorio dell’Unione Europea.

In tema di assistenza legale, la proposta stabilisce all’art.2 il diritto fondamentale all'assistenza legale per un indagato qualora intenda beneficiarne, il prima possibile e comunque prima di un interrogatorio.

La Commissione ricorda che l'articolo 6, paragrafo 3, lettera c) della CEDU evidenzia il fatto che un indagato ha il diritto a difendersi personalmente, cioè a rifiutare di essere rappresentato da un avvocato. Ciononostante, osserva la Commissione come in alcuni casi è particolarmente consigliabile che l'indagato benefici dell'assistenza legale. Tali circostanze sono stabilite all'articolo 3 della proposta, che comprende i casi in cui l'indagato è detenuto in custodia cautelare prima del processo, o viene formalmente accusato di aver commesso un reato che si inserisce in un contesto complesso dal punto di vista dei fatti o del diritto o per il quale viene comminata una pena severa, in particolare nel caso in cui in uno Stato membro sia prevista una pena obbligatoria di oltre un anno di carcere o sia previsto il mandato di arresto europeo o la possibilità di una domanda di estradizione o altro procedimento di consegna, o si tratti di un minore o non risulti in grado di comprendere o seguire il contenuto o il significato del processo, a causa della sua età o delle sue condizioni mentali, fisiche o emotive. 

Il successivo art.4 stabilisce che gli Stati membri debbano garantire un controllo sull'effettività dell'assistenza legale. Sul punto, la Commissione precisa che soltanto gli avvocati, come definiti all'articolo 1, paragrafo 2, lettera a) della direttiva n.5 del 1998 
siano impiegati in questo contesto, in modo tale da contribuire a garantire l'effettività.

L’art.5 sancisce il diritto al legal aid, stabilendo che nel caso in cui si applichi l'articolo 3, l'assistenza legale deve essere fornita gratuitamente all'indagato, nel caso in cui tali costi possano causare un danno economico ingiusto a lui o alle persone che sono a suo carico. Gli Stati membri devono garantire l'attuazione di un meccanismo che permetta di accertare se l'indagato ha i mezzi per remunerare l'avvocato che lo assiste. 

Preme rilevare che nella proposta di decisione quadro, la Commissione afferma espressamente che la libertà di scelta del difensore deve essere garantita solo allorchè l’interessato provveda direttamente alla sua retribuzione. E, ancora una volta, viene ribadito il concetto dell’obbligo del legal aid, ma limitato al caso in cui lo richiedano gli interessi di giustizia – pur nell’ampia accezione consolidata nella giurisprudenza della Corte di Strasburgo.

Il Consiglio d’Europa il 30 novembre 2009 ha adottato una risoluzione relativa ad una “tabella di marcia” (roadmap) per il rafforzamento dei diritti procedurali di indagati o imputati in procedimenti penali
, “al fine di assicurare l’equità dei procedimenti penali”.

Tale roadmap contempla sei punti: Misura A: traduzione ed interpretazione; Misura B: informazioni relativi ai diritti e all’accusa; Misura C: consulenza legale e assistenza legale gratuita; Misura D: comunicazione con familiari, datori di lavoro e autorità consolari; Misura E: garanzie speciali per indagati o imputati vulnerabili; Misura F: libro verde sulla detenzione preventiva.

Il Consiglio ha integrato la tabella di marcia nel programma di Stoccolma (punto 2.4) adottato il 10 dicembre 2010.

In attuazione della Misura A, è stata adottata il 20 ottobre 2010 la Direttiva n. 64 sul diritto all’interpretazione e alla traduzione nei procedimenti penali
.

Sono ora all’esame delle Istituzioni europee e degli Stati membri gli altri punti della roadmap, tra i quali la Misura C relativa al legal aid.

Il legal aid e l’Avvocatura europea: la Raccomandazione sul legal aid del Council of Bars and Law Societies of Europe

In questo contesto, si inserisce la Raccomandazione sul legal aid, adottata dal CCBE nel novembre 2010, elaborata dalla Commissione Access to Justice, in collaborazione con le Commissioni Criminal Law e Human Rights.

Il CCBE richiama le istituzioni europee alla necessità di porre norme minime comuni per la concessione di legal aid nel territorio della UE, affinché sia sviluppato lo spazio di libertà, sicurezza e giustizia proclamato dal Trattato dell’Unione europea, e affinché si possa garantire la libera circolazione delle persone e rafforzare la fiducia reciproca.

Osserva il CCBE che il sistema dei diritti stabilito dalle fonti e dalle istituzioni europee sancisce il diritto all’accesso alla giustizia anche per le persone prive di mezzi quale diritto fondamentale. A fronte di un quadro disarmonico del legal aid presente nei diversi ordinamenti statali, di una sempre maggior libertà di circolazione delle persone e della necessità sancita dal Programma di Stoccolma di promuovere l’attuazione e il miglioramento dei diritti in modo il più possibile uniforme, il CCBE invita le istituzioni europee e gli Stati membri, al fine di garantire un efficace legal aid su tutto il territorio, a intraprendere le seguenti azioni: 

1. Riconoscere il legal aid quale diritto fondamentale che garantisce l'accesso alla giustizia e permette una reale ed efficace difesa che dovrebbe essere garantito a tutti, indipendentemente dalla residenza o nazionalità; 

2. Impostare una linea di bilancio UE specifica per garantire lo sviluppo di un quadro di aiuti europei e per sostenere programmi nazionali negli Stati membri; 

3. Prestare particolare attenzione all'assistenza agli indagati e ai gruppi particolarmente vulnerabili; 

4. Garantire il legal aid per tutte le aree legali - giurisdizionale, risoluzione alternativa delle controversie, compresa l'assistenza di un avvocato in tutte le fasi del procedimento, l'assistenza di esperti, la traduzione e l’interpretazione, e le altre spese processuali; 

5. Garantire la copertura specifica dei costi supplementari derivanti dai procedimenti di cross-border; 

6. Stabilire norme minime comuni per la concessione del legal aid nel territorio della UE; 

7. Diffondere e rendere facile l'accesso per i cittadini alle informazioni necessarie su come accedere al legal aid; 

8. Promuovere l'e-gestione del legal aid da parte dei richiedenti e l’operabilità da parte dei pubblici servizi; 

9. Riconoscere il ruolo fondamentale degli avvocati nelle procedure giudiziarie, in particolare evidenziando la supervisione deontologica e la qualità delle iniziative di servizio sviluppate dagli ordini forensi; 

10. Sostenere la formazione specifica per gli avvocati che forniscono servizi nel quadro del legal aid. 

Alcune di queste indicazioni sono di grande rilevanza e di grande impatto, a livello di singoli Stati e delle stesse istituzioni europee.

In primo luogo, l’invito al sostegno economico del legal aid da parte delle istituzioni europee. Osserva il CCBE che l'impegno finanziario dell'Unione europea è necessario per garantire l'effettiva applicazione di questo diritto fondamentale. Il CCBE invita le istituzioni europee a dare priorità alla creazione di una linea di bilancio (nel bilancio annuale successivo e prospettive finanziarie per il 2013-2020) al fine di garantire lo sviluppo di un quadro di aiuti europei e ai programmi di sostegno nazionali all'interno degli Stati membri. Il sostegno finanziario dovrebbe concentrarsi sui casi di cross-border, di procedure transfrontaliere e di giurisdizioni internazionali. 

In merito all’assistenza ai gruppi vulnerabili, rileva il CCBE che con il fenomeno immigrazione in crescita, a causa di una crescita sostenuta dell'economia europea nel recente passato, ora gli immigrati sono stati tra le prime vittime della crisi.  Il CCBE ricorda come già durante le discussioni sulla c.d. 'direttiva rimpatri'
, la Presidenza CCBE aveva inviato una lettera al Parlamento europeo al fine di promuovere l'accesso dei migranti al legal aid, che non appare sufficientemente garantito dal testo della direttiva.

In merito al campo di applicazione del legal aid, il CCBE invita a prevedere il beneficio per ogni settore (civile, penale, amministrativo, ecc.) e per le fasi sia processuale che stra- o pre- giudiziale e per le ADR.

Il CCBE rimarca poi la necessità che l’assistenza legale sia fornita da un avvocato liberamente scelto dall’interessato: “La libera scelta del legale per la difesa garantisce l'indipendenza dell'avvocato da giudici e pubblici ministeri e la fiducia tra cliente e avvocato. Ciò è essenziale soprattutto in materia penale”. La previsione di tale principio, che in Italia è saldamente sancito dal TU 115/2002, nel contesto europeo appare rivoluzionaria. Difatti, come sopra ricordato, l'articolo 6 CEDU, l'articolo 14 dell'ICCPR, l'articolo 55 dello Statuto di Roma e l'articolo 18 dello Statuto del TPIY prevedono esplicitamente il diritto dell'imputato di scegliere il proprio difensore, ma questo diritto generalmente si applica solo quando l'imputato ha i mezzi per retribuire un difensore. Così pure nella maggior parte degli Stati membri, di regola il legal aid non prevede la possibilità espressa di scelta del difensore. 

Il CCBE dà poi rilievo ai casi di cross-border, osservando come ad oggi l’unico testo giuridico vincolante transfrontalieri di assistenza legale è la direttiva 2002/8/CE del 27 gennaio 2003 per migliorare l'accesso alla giustizia nelle controversie transfrontaliere nelle materie civili e commerciali. Il CCBE rileva con preoccupazione che non solo l'assistenza giudiziaria continua a non essere estesa a determinati settori legali e sociali, ma anche che una grande quantità di strumenti giuridici disciplinanti rapporti transnazionali sono stati sviluppati senza garantire i diritti delle persone coinvolte. Ciò è particolarmente evidente in materia penale con il mandato di arresto europeo, e nella gestione delle frontiere esterne, con la direttiva sui rimpatri. La prima di queste misure è stata adottata senza l'approvazione di un quadro comune di garanzie procedurali, e la seconda è stata adottata senza una compiuta garanzia di accesso al legal aid. Il CCBE sottolinea che il principio di non discriminazione deve essere esteso anche alle persone provenienti da paesi terzi. 

Infine, quale “norma di chiusura” della raccomandazione, il CCBE ribadisce con forza il ruolo essenziale ed indefettibile degli avvocati e degli ordini/associazioni forensi nella corretta ed efficace gestione ed applicazione del legal aid, ricordando come il Consiglio d’Europa abbia riconosciuto il ruolo fondamentale degli avvocati e delle associazioni professionali degli avvocati nell'amministrazione della giustizia e la tutela dei diritti umani e delle libertà fondamentali.

Rileva il CCBE che, pur variando sensibilmente il ruolo degli Ordini forensi nella gestione del legal aid da uno Stato membro all'altro, tuttavia sono  elementi comuni il ruolo essenziale degli avvocati  e la supervisione deontologica garantita dagli ordini forensi, che assicura un controllo sulla qualità dei servizi prestati dagli avvocati. 

Pertanto, il CCBE conclude evidenziando la necessità che l’Unione europea collabori, anche finanziariamente, ai programmi di formazione dell’avvocatura europea, quale garanzia di competenza ed efficacia.

� Pubblicato nella Gazzetta ufficiale dell’Unione europea del 4 maggio 2010.


� Si vedano in particolare i paragrafi 2.4 e 3.41.


� Artico v. Italia, 13 maggio 1980.


� Nel procedimento John Murray v. UK (sentenza dell'8 febbraio 1996) la Corte si è pronunciata per una violazione della CEDU, poiché l'imputato, fermato per atti terroristici, si è visto rifiutare l'accesso ad un avvocato per quarantotto ore.


� Imbrioscia v. Switzerland, 24.11.1993.


� Cause 46/87 e 227/88 Hoechst AG v. Commissione Racc. [1989], pag. 2859, par. 15 e 16. Nel caso in oggetto, si trattava di un procedimento amministrativo, ma la Corte ha affermato espressamente l’estendibilità del principio.


� Quaranta v. Svizzera, sentenza del 24 maggio 1991, nella quale il sig. Quaranta è descritto come segue: "giovane adulto di origine straniera proveniente da un ambiente sociale disagiato, [...] sprovvisto di una effettiva formazione professionale e con numerosi precedenti penali. Faceva uso di stupefacenti sin dal 1975, quasi quotidianamente dal 1983, ed all'epoca dei fatti viveva, con la sua famiglia, dell'assistenza pubblica".


� Benham v. Regno Unito, 10.6.1996.


� Artico v. Italia 1980 cit.


� Si veda Santambrogio v. Italia, sentenza del 21.9.2004. In tale decisione, la Corte ha altresì precisato che spetta agli Stati contraenti di decidere la maniera con cui devono essere rispettate le obbligazioni derivanti dalla Convenzione e un sistema di legal aid giurisdizionale non può funzionare senza la messa in campo di un dispositivo che permetta di selezionare i casi suscettibili di beneficiarne; peraltro – aggiunge la Corte -, un sistema che prevede di subordinare la sua ammissione a certe condizioni relative, segnatamente alla situazione finanziaria del richiedente o alle chances di successo della procedura non è contrario alla Convenzione. 


� 2010/C 83/02. Proclamata a Nizza il 7 dicembre 2000 e adottata a Strasburgo  il 12 dicembre 2007 alla vigilia della firma del Trattato di Lisbona; pubblicata nella Gazzetta ufficiale dell’Unione europea del 14 dicembre 2007.


� Firmato il 13 novembre 2007 ed entrato in vigore l’1 dicembre 2009, pubblicato nella Gazzetta ufficiale dell’Unione europea del 17 dicembre 2007.


� Si vedano in particolare i paragrafi 2.4 e 3.41.


� E successive modifiche normative: L.24.2.2005 n.25, L.24.7.2008 n.125 e D.L. 23.2.2009 n.11. Per un quadro d’insieme, si veda il Vademecum in materia di patrocinio a spese dello Stato, a cura della Commissione per il patrocinio a spese dello Stato e la Difesa d’ufficio dell’Unione Triveneta dei Consigli degli Ordini degli Avvocati, 2009, Forlì.


� Nell’ambito degli appositi elenchi ex art.80 T.U. 115/2002: la necessità di nominare un difensore scelto all’interno di tali elenchi, lungi da inficiare il diritto di difesa, è invece garanzia di preparazione e competenza professionale. Un sistema simile è previsto in Belgio.


� European judicial system – edition 2010 - data 2008– Council of Europe publishing, Strasburgo, 2010. La ricerca è stata elaborata sui dati relativi al 2008 di tutti i Paesi membri del Consiglio d’Europa, ad eccezione della Germania e dell’Islanda i cui governi non hanno risposto.


� Nel primo gruppo viene ricompresa anche l’Italia. Peraltro, la classificazione non è del tutto corretta: il patrocinio a spese dello Stato riguarda anche la consulenza stragiudiziale in materia civile e commerciale solo nelle controversie transfrontaliere (D. Lgs. 116/2005), mentre per i giudizi ordinari il TU 115/2002 prevede il patrocinio a spese dello Stato solo in caso di giudizio. Sarebbe pertanto più corretto inserire l’Italia nel terzo gruppo, insieme ad Armenia, Grecia e Moldavia. Si tratta di un’evidente anomalia e contraddizione del sistema, che richiede un intervento legislativo.


� COM (2000) 51.


� Pubblicata nella Gazzetta dell’Unione europea n.26 del 31.1.2003.


� Libro verde COM (2003)75 e Proposta di decisione quadro del Consiglio d’Europa in materia di determinati diritti processuali penali nel territorio dell’Unione europea  COM(2004)328. Ambedue i testi sono reperibili in � HYPERLINK "http://www.eur-lex.europa.eu" ��www.eur-lex.europa.eu�.


� C.d. “letter of rights”. Allo stato, tale istituto non è previsto nell’ordinamento italiano.


� Patto internazionale sui diritti civili e politici di New York del 1960, ratificato in Italia con L. n.881/1977.


� Ris. Consiglio d'Europa CM(73)5) che prevede: "un imputato ha diritto, non appena è tradotto in carcere, di scegliere il proprio avvocato...".


� SEC (2004) 49.


� Direttiva 98/5/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 16 febbraio 1998. Ossia l’avvocato  che abbia la nazionalità di uno Stato membro e che sia autorizzata ad esercitare la sua attività professionale mediante uno dei titoli professionali elencati nella predetta Direttiva 98/5.


� Risoluzione 2009/C 295/01, pubblicato nella Gazzetta dell’Unione europea il 4.12.2009.


� Direttiva 2010/64/UE.


� Il testo, in versione francese ed inglese, è visionabile nel sito � HYPERLINK "http://www.ccbe.eu" ��www.ccbe.eu�. Il Consiglio degli Ordini Forensi d'Europa (CCBE) rappresenta gli avvocati europei attraverso i consigli degli ordini e le associazioni istituzionali, provenienti da 31 Paesi membri a pieno titolo e  da 11 Paesi osservatori. 





� Direttiva 2008/115/EC/EC del 16 dicembre 2008 sui comuni standars e procedure negli Stati membri sul rimpatrio degli immigrati illegali. Da più parti è stata bollata quale “direttiva della vergogna”.


� Raccomandazione del Consiglio d’Europa REC (2000) 21 del 25.10.2000 sulla libertà di esercizio della professione forense.





