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1. La tutela dei diritti fondamentali nell’Unione europea dopo Lisbona

Con il Trattato di Lisbona gli Stati membri dell’Unione europea hanno compiuto una scelta decisiva in tema di tutela dei diritti fondamentali della persona. Invero l’Unione, e per essa le sue istituzioni, nonostante avesse già da tempo raggiunto una certa “maturità” in materia, è stata a lungo priva di un proprio catalogo. L’obbligo esistente in capo all’Organizzazione internazionale di rispettare «i diritti fondamentali quali sono garantiti dalla Convenzione europea Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali (…), e quali risultanti dalle tradizioni costituzionali comuni degli Stati membri» 
, sancito per la prima volta a seguito delle modifiche apportate dal Trattato di Amsterdam (art. 6, n. 2, TUE-Amsterdam), attingeva evidentemente a parametri esterni.


È solo con la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, proclamata a Nizza, che l’Unione si è dotata di un catalogo proprio. Tale documento è nato come solenne proclamazione congiunta del Parlamento europeo, del Consiglio e della Commissione. La Carta, dal punto di vista meramente formale, non godeva di efficacia vincolante 
, tuttavia la sua obbligatorietà era ricostruibile aliunde 
.

Il passo decisivo verso una più compiuta tutela delle libertà fondamentali viene operato con la firma del Trattato di Lisbona, per mezzo del quale la Carta di Nizza si vede attribuita efficacia, anche formalmente, vincolante: a norma dell’art. 6, n. 1, comma 1, TUE-Lisbona «[l]’Unione riconosce i diritti, le libertà e i principi sanciti nella Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea (…) che ha lo stesso valore giuridico dei trattati».

Accanto al formale ingresso della Carta entro le fonti primarie dell’ordinamento dell’Unione, è rimasto saldo il riferimento ai parametri esterni, costituiti dalle tradizioni costituzionali comuni agli Stati membri e dalla Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali (art. 6, n. 3, TUE) 
, dai quali scaturiscono principi generali dell’ordinamento dell’Unione.

Con la revisione dei Trattati europei, è stata introdotta un’ulteriore novità nel sistema dell’Organizzazione internazionale: l’art. 6, n. 2, TUE, ha fornito la base giuridica che legittima l’adesione dell’Unione alla Convenzione europea.


Dal quadro brevemente delineato emerge che, di fronte all’alternativa tra la scelta di dotarsi di un proprio catalogo di diritti e quella di rifarsi a parametri esterni o di aderire a un sistema deputato specificamente alla tutela dei diritti umani, quale quello stabilito dalla Convenzione europea, l’Unione ha imboccato entrambe le direzioni.
2. Le ragioni di una scelta ambivalente

Posto che buona parte dei diritti sanciti nella Convenzione europea dei diritti dell’uomo sono riproposti nella Carta di Nizza, si potrebbe giungere alla conclusione che le tutele siano state inutilmente duplicate. Tale duplicazione potrebbe, anzi, seminare il rischio di difforme applicazione del medesimo diritto da parte degli organi giurisdizionali, nazionali e internazionali, di volta in volta chiamati in causa.

In realtà, questa corrispondenza è solo parziale: la Carta dell’Unione contiene diritti nuovi rispetto a quelli sanciti nella Convenzione di salvaguardia. Essa, inoltre, costituisce il primo catalogo fondato sul principio della indivisibilità dei diritti; ciò significa che tutti i diritti riconosciuti godono della stessa tutela, senza che un differente trattamento possa essere motivato sulla base della tradizionale distinzione tra diritti immediatamente precettivi e diritti programmatici 
.


Non si vuole, in questa sede, andare ad indagare su quale dei due strumenti appronti la miglior tutela; esame che peraltro non potrebbe prescindere dalla valutazione degli strumenti predisposti all’uopo. Si vogliono, invece, mettere in luce le ragioni della scelta di combinare vincolatività del catalogo proprio dell’Unione e adesione a un sistema di garanzia esterno.

L’esame di tale tematica può essere avviato a partire dalla “Dichiarazione di Laeken” adottata, durante la riunione dei vertici, il 15 dicembre 2001 
. Infatti, con tale Dichiarazione è stata istituita una Convenzione europea 
, organo straordinario incaricato di studiare le riforme da apportare al sistema dell’Unione, in vista di una sempre migliore integrazione europea.


Uno dei punti cruciali, posto all’esame del predetto organo, è stato proprio quello di «riflettere sull’opportunità di inserire la Carta dei diritti fondamentali nel trattato di base e porre il quesito dell’adesione della Comunità europea alla Convenzione europea dei diritti dell’uomo» 
. Dell’analisi di tali problematiche è stato, in particolare, incaricato il gruppo di lavoro II su “Integrazione della Carta/adesione alla CEDU” (in prosieguo gruppo II).

Nella Relazione conclusiva del gruppo II 
 è stato rilevato che «the incorporation of the Charter into the Treaties and the Union’s accession to the ECHR shoud not be regarded as alternatives, but rather as complementary steps ensuring full respect of fundamental rights by the Union: just as the existence of the Charter does not in any way diminish the benefits of extending the control of the Strasbourg Court to cover Union acts , so accession to the ECHR does not reduce the significance of the Union’s own catalogue of fundamental rights. The two steps would lead to a situation analogous to that in the laws of the Member States whose Constitutions protect fundamental rights but who at the same time have subscribed to the additional external human rights check of the Strasbourg system » 
.

Sulla stessa linea di pensiero, in virtù della quale le due strade intraprese non sono da considerarsi alternative, bensì complementari, è stato giustamente osservato che, l’aver inserito la Carta di Nizza tra le norme primarie dell’ordinamento dell’Unione «non fa tuttavia venir meno l’esigenza di un livello internazionale di garanzia e controllo della condotta delle Istituzioni» 
. E ciò per diverse ragioni.


Innanzitutto, il sistema giustiziale dell’Unione non è nato come apparato di tutela dei diritti umani e, allo stato attuale, non può dirsi idoneo a svolgere un ruolo di tal genere. La tutela che i Trattati europei accordano alla persona è configurata in termini di interesse alla legalità (ovvero alla conformità) dell’atto dell’Unione rispetto al diritto dei Trattati 
: il singolo si vede riconosciuto il potere di impugnare un atto ritenuto illegittimo – se questo lo riguardi direttamente e individualmente -, in quanto lesivo di un diritto soggettivo (art. 263 TFUE).


In secondo luogo, l’Unione europea non gode di una base giuridica che le attribuisca competenza a emettere atti normativi in materia di diritti umani.


In terzo luogo l’Unione, al pari dei propri Stati membri, è un ente di governo. Poiché nessun sistema è infallibile, la presenza di un catalogo di diritti interno e il rinvio ai diritti fondamentali della Convenzione europea, in quanto principi generali dell’ordinamento dell’Unione, non elidono la necessità di sottoporre l’esercizio dei poteri dell’Organizzazione internazionale a un controllo giurisdizionale esterno. Tale considerazione vale a fortiori se si tiene conto che l’integrazione europea ha determinato un massiccio trasferimento di competenze dagli Stati all’ente internazionale.


Infine, l’adesione alla Convenzione permetterebbe all’Unione di partecipare ai procedimenti pendenti dinanzi ai giudici di Strasburgo in qualità di parte, laddove siano in contestazione violazioni determinate da atti delle istituzioni europee. Diversamente, tale partecipazione dovrebbe essere appositamente autorizzata ad altro titolo dalla Corte europea.

È quanto è accaduto nel caso Senator Lines 
. La società ricorrente aveva adito i giudici di Strasburgo allo scopo di far accertare la violazione determinata da un atto dell’Unione. Al fine di scavalcare l’ostacolo, costituito dalla mancata partecipazione dell’ente internazionale al sistema convenzionale, la ricorrente ha chiamato in giudizio tutti gli Stati membri dell’Organizzazione 
. La Commissione europea, in qualità di soggetto interessato, è stata autorizzata dalla Corte a presentare osservazioni scritte. Lo strumento all’uopo impiegato è stato l’intervento del terzo nel giudizio, ex art. 36, n. 2, della Convenzione, nella veste di amicus curiae 
.
3. La responsabilità dello Stato per fatto dell’Unione europea
È stato sostenuto che, in conseguenza del trasferimento di competenze all’Unione europea da parte degli Stati, il rischio è che questi potrebbero «ritenersi liberati da taluni obblighi derivanti dalla loro partecipazione alla Convenzione europea dei diritti dell’uomo, in quanto non più in grado di controllare il rispetto dei diritti umani nelle materie trasferite» 
.

Invero, questo trasferimento, unito al fatto che l’Unione non è ancora Parte contraente della Convenzione, ha determinato un particolare fenomeno: le istituzioni europee, nelle materie di competenza dell’Unione, hanno il potere di dettare norme direttamente applicabili negli ordinamenti nazionali 
 o di emanare atti che, pur se non direttamente applicabili, sono vincolanti per gli Stati e potrebbero essere tali da non lasciare alcun margine di discrezionalità agli ordinamenti nazionali chiamati a darne attuazione 
. Nel caso in cui la norma o misura nazionale, che sia conseguenza necessaria e diretta dell’atto dell’Unione, venga sottoposta al vaglio della Corte dei diritti umani e risulti lesiva dei diritti convenzionali, la relativa responsabilità sarà addebitata allo Stato.
Si verifica una sorta di parziale dissociazione 
 tra l’effettivo responsabile della violazione e l’ente che viene chiamato a risponderne dinanzi all’istanza internazionale. Lo Stato convenuto non potrà addurre alcuna giustificazione in contrario, adducendo che il fatto lesivo sia da individuare nell’atto dell’Organizzazione internazionale, al cui adempimento non può sottrarsi.

A tal proposito vengono in rilievo due disposizioni: l’art. 27 della Convenzione di Vienna sul diritto dei trattati 
 e l’art. 41 della Convenzione europea dei diritti dell’uomo.

In virtù della prima norma, uno Stato non può invocare il proprio diritto interno per giustificare la mancata esecuzione di un trattato. Ciò vale anche se la specifica norma in questione sia di derivazione pattizia.
A tenore dell’art. 41 della Convenzione di salvaguardia, lo Stato, nei cui confronti sia stata accertata una violazione, è tenuto a porvi rimedio 
, salvo che non sia più possibile rimuovere le conseguenze della violazione. In tal caso la Corte europea può, in via sostitutiva, accordare alla parte lesa un’equa soddisfazione. Secondo l’orientamento ritenuto più corretto, nella norma in esame è insito un concetto di impossibilità oggettiva: l’ostacolo alla piena riparazione delle conseguenze determinate dalla violazione deve consistere in un impedimento materiale. Esulano, invece, dal concetto di impossibilità gli ostacoli di ordine giuridico. In altri termini, l’impedimento alla restituito in integrum, non può consistere nell’esistenza di una norma la cui portata sia incompatibile con l’obbligo di eseguire la sentenza di Strasburgo.

Date queste premesse, lo Stato sarà chiamato a rispondere della violazione perpetrata anche se questa sia derivata dall’esistenza di una norma o misura interna impeditiva che sia conseguenza necessaria e diretta di un vincolo internazionale.
La problematica in oggetto si è registrata nella giurisprudenza della Commissione europea, prima, e della Corte europea, poi. Gli organi di Strasburgo sono stati chiamati a pronunciarsi su violazioni convenzionali determinate da: 1) atti interni degli Stati che si limitassero a dare esecuzione ad atti dell’Unione (o della Comunità) europea; 2) atti della stessa Organizzazione internazionale.

In una prima fase, i giudici europei hanno mantenuto un atteggiamento cauto; essi hanno dichiarato l’inammissibilità dei ricorsi per incompetenza degli organi di Strasburgo, ratione persone o ratione materiae, o per mancato esaurimento dei ricorsi interni 
. In questo modo, l’istanza internazionale si proponeva, da un lato, di salvaguardare le prerogative dell’ente internazionale (evitando che «il giudice comunitario venisse “bypassato”» 
); dall’altro, di evitare l’attribuzione allo Stato dell’intera responsabilità per una violazione indotta 
.

Il rischio di tale “politica” era quello di creare dei vuoti di tutela, confermando le preoccupazioni di coloro che vedono nel conferimento di poteri statuali a organizzazioni internazionali, «il pericolo di sottrarre a tutela giurisdizionale il riconoscimento costituzionale fatto a livello nazionale di taluni diritti» 
.

Probabilmente tale consapevolezza ha indotto i giudici di Strasburgo a mutare orientamento. La Corte europea, nel caso Matthews 
, si è spinta, per la prima volta, a sindacare il provvedimento statale meramente attuativo del diritto dell’allora Comunità europea. Essa, premesso che: «les actes de la Communauté européenne ne peuvent être attaqués en tant que tels devant la Cour, car la Communauté en tant que telle n’est pas Partie contractante», ha statuito che «[l]a Convention n’exclut pas le transfert de compétences à des organisations internationales, pourvu que les droits garantis par la Convention continuent d’être “reconnus”. Pareil transfert ne fait donc pas disparaître la responsabilité des Etats membres» 
.


Nel caso di specie la violazione derivava dalla combinazione «d’une annexe à l’Acte de 1976, auquel le Royaume-Uni a souscrit, avec l’élargissement des compétences du Parlement européen opéré par le traité de Maastricht (…). De fait, l’Acte de 1976 ne peut être attaqué devant la Cour de justice des Communautés européennes, car il ne s’agit pas d’un acte “ordinaire” de la Communauté, mais d’un traité conclu au sein de l’ordre juridique communautaire. Le traité de Maastricht n’est pas, lui non plus, un acte de la Communauté, mais un traité, par la voie duquel s’est réalisée la révision du traité CEE. Le Royaume-Uni, conjointement avec l’ensemble des autres parties au traité de Maastricht, est responsable ratione materiae au titre de l’article 1 la Convention et, en particulier, de l’article 3 du Protocole n° 1, des conséquences de ce traité» 
.

Sulla base di tali premesse la Corte concluse che «il n’y a aucune différence entre la législation européenne et la législation interne, et aucune raison de considérer que le Royaume-Uni n’est pas tenu de “reconnaître” les droits consacrés par l’article 3 du Protocole n. 1 en rapport avec la législation européenne de la même manière que ceux-ci doivent être “reconnus” en rapport avec la législation purement interne. En particulier, l’argument selon lequel le Royaume-Uni n’a pas réellement prise sur la situation incriminée ne change rien à ce constat, puisque la responsabilité de cet Etat résulte du fait que, postérieurement au moment où l’article 3 du Protocole n° 1 est devenu applicable à Gibraltar, il a assumé, par la voie de l’instrument international que constitue le traité de Maastricht, des obligations ayant eu pour effet de modifier sa situation au regard de la Décision du Conseil et de l’Acte de 1976. La Cour relève que, lors de son adhésion au traité CE, le Royaume-Uni a choisi, en faisant application de l’article 227 § 4 dudit traité, de permettre à des parties substantielles de la législation communautaire de déployer leurs effets à Gibraltar (paragraphes 11 à 14 ci-dessus)» 
.


In definitiva la Corte ha negato che lo Stato possa esimersi da responsabilità adducendo, come causa di giustificazione, il fatto che il provvedimento nazionale sia meramente attuativo di un obbligo internazionale 
.
Questa ricostruzione solleva un diverso problema: per riparare la violazione derivante da un atto dell’ente internazionale, imputata allo Stato, questo dovrà sollecitare gli organi dell’Organizzazione ad adottare gli opportuni provvedimenti (avendo trasferito alla stessa le corrispondenti competenze). Se questa via dovesse fallire, lo Stato dovrà eseguire autonomamente la sentenza di Strasburgo, correndo il rischio, però, di contravvenire agli obblighi derivanti dagli atti dell’Organizzazione internazionale a cui esso partecipa.

Un’ipotesi di lavoro, avanzata in dottrina, ha propugnato l’idea che, al fine di imputare correttamente la responsabilità della violazione, la Corte europea dovrebbe riconoscersi competente a censurare direttamente il comportamento delle istituzioni europee in virtù di una successione di fatto dell’Organizzazione internazionale agli Stati membri, nelle materie trasferite alla sua competenza 
. Essa è rimasta senza seguito nella giurisprudenza di Strasburgo.

4. I primi problemi di coordinamento

L’elemento qualificante della tutela apprestata dal sistema convenzionale è costituito dal sindacato esterno, esercitato da un’istanza giurisdizionale, specificamente deputato al controllo del rispetto dei diritti fondamentali da parte degli Stati contraenti 
.

La scelta di aderire al sistema della Convenzione appare, allo stato attuale, quella che meglio dovrebbe assicurare la tutela dei diritti fondamentali, anche a fronte dell’operato dell’Organizzazione internazionale, e una più efficiente interazione tra sistemi: i privati vedrebbero accresciuta la propria protezione rispetto all’azione dell’Unione europea 
 e gli elementi di frizione tra l’apparato della Convenzione, quello dell’Unione e gli ordinamenti nazionali degli Stati membri troverebbero adeguata soluzione.

Non vanno, tuttavia, trascurati i problemi di coordinamento che potrebbero derivare da tale adesione. Senza alcuna pretesa di esaurire i termini della questione, se ne vogliono mettere in luce alcuni.
4.1. Il rischio di difforme interpretazione


Un primo problema di coordinamento attiene al rischio di difforme interpretazione e applicazione dei diritti sanciti da parte delle differenti istanze internazionali, la Corte di Strasburgo e la Corte del Lussemburgo. Ad esso potrebbe farsi fronte, anzitutto, facendo leva sull’equilibrio ormai raggiunto tra le due Corti: la stessa Dichiarazione allegata al Trattato di Lisbona, relativa all’art. 6, n. 2, TUE 
, prende atto «dell’esistenza di un dialogo regolare fra la Corte di giustizia dell’Unione europea e la Corte europea dei diritti dell’uomo». Tale dialogo «potrà essere rafforzato non appena l’Unione europea avrà aderito a tale Convenzione».


In seconda battuta, ci si potrebbe richiamare a quelle norme che stabiliscono appositi canoni interpretativi, idonei a dirimere eventuali discordanze. In proposito, utile pare il richiamo all’art. 52, n. 3, della Carta di Nizza, in virtù del quale «[l]addove la presente Carta contenga diritti corrispondenti a quelli garantiti dalla Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali, il significato e la portata degli stessi sono uguali a quelli conferiti dalla suddetta Convenzione. La presente disposizione non preclude che il diritto dell’Unione conceda una protezione più estesa».


Inoltre, l’art. 6, n. 1, comma 3, TUE stabilisce che «[i] diritti, le libertà e i principi della Carta [di Nizza] sono interpretati in conformità delle disposizioni generali del Titolo VII della Carta che disciplinano la sua interpretazione e applicazione e tenendo in debito conto le spiegazioni cui si fa riferimento nella Carta, che indicano le fonti di tali disposizioni». Poiché nella Carta non è infrequente il richiamo alla Convenzione sui diritti umani, e alla giurisprudenza della sua Corte 
, queste, di fatto, sono divenute un parametro certo di interpretazione e applicazione dei diritti che essa sancisce 
.
4.2. Il problema della compatibilità tra la struttura dell’Unione e il sistema convenzionale

Un secondo ordine di problemi attiene alla compatibilità della struttura dell’Unione ad aderire alla Convenzione europea. A tal proposito, la Corte di giustizia, nel proprio parere del 28 marzo 1996 
, aveva manifestato una certa resistenza in ordine all’adesione dell’Unione al sistema convenzionale. Essa aveva preliminarmente rilevato che «nessuna disposizione del Trattato attribuisce alle istituzioni comunitarie, in termini generali, il potere di dettare norme in materia di diritti dell’uomo o di concludere convenzioni internazionali in tale settore» 
 e che l’ingresso dell’Unione nella Convenzione avrebbe potuto essere realizzato «unicamente mediante modifica del Trattato» 
.

Tali preoccupazioni non erano del tutto prive di fondamento. Anche a voler ritenere che le riserve manifestate nascondessero, in parte, la preoccupazione che l’adesione potesse incidere negativamente sull’autonomia del sistema dell’Organizzazione internazionale e sul «“monopolio di giurisdizione” [dei giudici lussemburghesi] in materia di tutela comunitaria dei diritti fondamentali» 
, non vanno trascurati altri elementi. In particolare, non può essere sottaciuta la rilevanza costituzionale dell’adesione. Essa «determinerebbe una modificazione sostanziale dell’attuale regime comunitario [dell’Unione] di tutela dei diritti dell’uomo, in quanto comporterebbe l’inserimento della Comunità [oggi, dell’Unione] in un sistema istituzionale internazionale distinto, nonché l’integrazione del complesso delle disposizioni della Convenzione nell’ordinamento giuridico comunitario [dell’Unione]» 
.

La questione è stata affrontata anche in seno al, già citato, gruppo II su “Integrazione della Carta/adesione alla CEDU”. Nella sua Relazione conclusiva si legge che «[a]ccession to the ECHR would give citizens an analogous protection vis-à-vis acts of the Union as they presently enjoy vis-à-vis all the Member States» 
; essa costituirebbe «the ideal tool to ensure a harmonious development of the case law of the two European Courts in human rights matters» 
.

In relazione all’impatto dell’adesione «on the principle of autonomy of Community (or Union) law including the position and authority of the European Court of Justice», il gruppo ha concluso che «the principle of autonomy does not place any legal obstacle to accession by the Union to the ECHR» 
. Tale esito si lega inscindibilmente allo schema di sussidiarietà a cui si ispira il sistema della Convenzione europea: «the Court of Justice would remain the sole supreme arbiter of questions of Union law and of the validity of Union acts; the European Court on Human Rights could not be regarded as a superior Court but rather as a specialized court exercising external control over the international law obligations of the Union resulting from accession to the ECHR. The position of the Court of Justice would be analogous to that of national constitutional or supreme courts in relation to the Strasbourg Court at present» 
.


In questa prospettiva, gli Stati membri dell’Unione, dopo aver sancito, nel Trattato, la formale adesione dell’Organizzazione internazionale alla Convenzione, con il Protocollo n. 8, relativo all’art. 6, n. 2, del Trattato sull’Unione europea, hanno stabilito che «[l]’accordo relativo all’adesione dell’Unione alla Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali (…) deve garantire che siano preservate le caratteristiche specifiche dell’Unione e del diritto dell’Unione» (art. 1) 
. E ciò, allo scopo di preservare le specificità dell’Unione.

Sul fronte delle competenze, il predetto Protocollo prevede che «[l]’accordo (…) deve garantire che l’adesione non incida né sulle competenze dell’Unione né sulle attribuzioni delle sue istituzioni» (art. 2). Dunque, poiché l’adesione non deve modificare le competenze dell’Unione, «“positive” obligations of the Union to take action to comply with the ECHR would arise only to the extent to which competences of the Union permitting such action exist under the Treaty» 
.

4.3. La ripartizione dell’addebito di responsabilità tra Stati e Unione


Ultima, ma non meno importante, questione riguarda la ripartizione dell’addebito della responsabilità di una eventuale violazione.

La tutela dei diritti umani è materia trasversale rispetto alle attività sia dell’Unione che degli Stati. Questi ultimi hanno trasferito alla prima un fascio di competenze (in via esclusiva, concorrente o di coordinamento, completamento, sostegno), pertanto si palesa difficile l’individuazione dell’autore della violazione allorquando l’esercizio di tali competenze intrecci i due livelli di governo. Non basta individuare l’atto illegittimo per stabilire in capo a quale livello di governo debba essere imputata la responsabilità. Come è stato già messo in luce 
, un atto statale illegittimo potrebbe limitarsi a dare esecuzione a un obbligo derivante dall’ordinamento dell’Unione, senza che lo Stato abbia esercitato alcuna discrezionalità.

In merito, il citato Protocollo n. 8 si preoccupa si precisare che l’accordo di adesione dell’Unione alla Convenzione dovrà preservare le caratteristiche dell’ordinamento dell’Unione con particolare riferimento a: «a) le modalità specifiche dell’eventuale partecipazione dell’Unione agli organi di controllo della convenzione europea, b) i meccanismi necessari per garantire che i procedimenti avviati da Stati non membri e le singole domande siano indirizzate correttamente, a seconda dei casi, agli Stati membri e/o all’Unione» (art. 1).


Alla previsione dell’obbligo di garantire che i procedimenti siano correttamente indirizzati, non si accompagna il criterio che dovrebbe presiedere a tale “ripartizione”. Questo vuoto probabilmente dipende dal fatto che non è possibile identificare, a priori, la parte da convenire in giudizio 
. Quel che appare certo è che dovrebbe competere agli Stati e all’Unione il compito di determinare le rispettive responsabilità, mentre i giudici di Strasburgo non dovrebbero entrare nel merito di tale ripartizione.

La soluzione che è sempre apparsa maggiormente idonea a garantire una completa partecipazione al procedimento, dal lato passivo, senza interferire con l’autonomia nella distribuzione delle competenze tra Stati e Unione, è stata quella di prevedere forme di litisconsorzio passivo, attraverso le quali lo Stato membro e l’Organizzazione possano essere congiuntamente chiamati a rispondere della violazione denunciata 
.

Il ricorso a tale rimedio è stato prospettato anche in seno al gruppo II: al fine di «[t]o resolve specific cases brought before the European Court and in which it was not certain whether the Union or one of its Member States was responsible for an alleged infringement of the ECHR» 
, è stata auspicata l’introduzione di un «“co-defender” mechanism developed by the Council of Europe’s Steering Committee for Human Rights (…). By virtue of this mechanism, a defendant Member State would be able to invite the Union to join the proceedings as “co-defendant” if it felt that the case involved the Union’s responsibility, and vice versa» 
.


In questo modo si darebbe risposta a due diverse esigenze: la prima è quella di garantire un contraddittorio completo; la seconda attiene al problema dell’allocazione delle competenze – e della responsabilità derivante dall’esercizio di queste - tra l’Unione e i propri Stati membri. Al fine di evitare che «Union accession to the ECHR would not in any way alter the allocation of competence between the Union and its Member States» e «[c]onsidering the competences to be a fact, the Strasbourg system would accept that allocation as it stood, as an internal matter for the Union and its Member States», la Corte europea «would not intervene, as it was exclusively a matter of Union law (…). In the case of infringement of the ECHR, the European Court’s ruling would be given in respect of the two defendants taken together, without ruling on the allocation of responsibility between the two. Similarly, when complying with the judgment, it would be for the Union and the Member States alone to determine the allocation of responsibility between the Union and the defendant State» 
.
5. Il progetto di accordo relativo all’adesione dell’Unione europea alla Convenzione


Dopo l’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, l’adesione dell’Unione europea alla Convenzione europea finisce di essere «merely a wish: it is a legal obligation» 
.

A tale scopo, il 26 maggio 2010, il Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa, con un mandato ad hoc, ha incaricato il Comitato direttivo per i diritti umani di elaborare, con l’Unione europea, lo strumento giuridico necessario per l’adesione di quest’ultima alla Convenzione. Dal canto suo, l’Unione, il 4 giugno 2010, ha dato incarico alla Commissione europea di condurre i negoziati relativi all’adesione. È stato così costituito un gruppo di lavoro informale 
 deputato a discutere ed elaborare, con la Commissione europea, lo strumento giuridico per l’adesione.

La scadenza ultima per la presentazione del progetto al Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa è stata fissata al 30 giugno 2011 
. Il Draft 
 è stato presentato per la prima volta, insieme alla Relazione esplicativa 
, lo scorso 25 febbraio. Successivamente, il 2 maggio, è stata presentata una nuova versione della Relazione 
, e il 16 maggio è stato emanato un Draft revised agreement 
, il quale, preannuncia la necessità di rivedere ulteriormente la Relazione esplicativa.

Poiché lo stato di avanzamento dei lavori è ancora alla fase “progettuale”, si possono avanzare, in questa sede, soltanto alcune provvisorie valutazioni sul Draft agreement.

Il progetto esordisce mettendo in luce le principali motivazioni che rendono necessaria l’adesione dell’UE alla Convenzione, motivazioni già illustrate e ampiamente approfondite dalla dottrina 
. L’accento è, in particolare, posto sulla miglior tutela che ne trarrebbero gli individui. A seguito dell’adesione, infatti, dovrebbe uscirne rafforzata la coerenza della tutela giurisdizionale dei diritti fondamentali in Europa, grazie anche alla sottoposizione degli dell’Unione al sistema di controllo della Convenzione 
.


Nonostante il progetto si faccia carico di risolvere gli aspetti problematici legati alla compatibilità tra la struttura dell’Unione e il sistema convenzionale, esso lascia qualche insoddisfazione. È su tali aspetti, per così dire, “incompiuti” che saranno concentrate le considerazioni successive del discorso.

5.1. Una premessa di metodo
A seguito della presentazione della prima versione del progetto, la delegazione italiana, in occasione del settimo incontro del gruppo di lavoro informale sull’adesione dell’Unione alla Convenzione, ha presentato le proprie osservazioni, mettendo in rilievo alcune questioni problematiche.

In proposito, è stato preliminarmente rilevato che «[t]he European Convention was conceived, since the beginning and until today, as a “classic” international law treaty between sovereign States. But, as it is fully evident, the European Union cannot be qualified as a “State”» e che «[t]he functioning of the organs of the European Convention, as well as its control system, require sometimes to use Council of Europe organs and procedures. This situation is fully compatible with regard to the current contracting Parties to the Convention, which must also be member states of the Council of Europe, but not with the status of the European Union, which is not a member of the Council of Europe» 
.

Sulla base di questi elementi e di «other elements that, in order to be brief, are not mentioned», la delegazione ritiene che non sia sufficiente “accomodare” 
 il testo della Convenzione, ma è necessario istituire appositi meccanismi di controllo rispetto all’Unione 
. In quest’ottica, piuttosto che modificare il testo delle norme convenzionali, sarebbe più opportuno inserire nuove disposizioni 
.
Tale esigenza non sembra aver trovato seguito nei successivi sviluppi dei lavori. Ad esempio, con riferimento all’introduzione dei meccanismi di compartecipazione nei procedimenti innanzi alla Corte europea, è stato replicato che «[t]he majority of delegations however shared the conclusions of the CDDH-UE that the inclusion in Artiche 36 was probably the most suitable solution bearing in mind the aim of avoiding renumbering the Convention provisions, which the introduction of a new separate provision would imply» 
.
5.2. Il co-respondent mechanism

Nel momento in cui sarà formalizzata l’adesione, l’Unione sarà soggetta al controllo giudiziario dei giudici di Strasburgo. In altri termini, essa potrà essere convenuta direttamente dinanzi alla Corte europea, qualora la lamentata violazione discenda direttamente da un suo atto 
.

Problema diverso, ma parallelo, si pone nel caso in cui la presunta responsabilità dell’Organizzazione internazionale non sia direttamente ricollegabile a un atto dell’Unione, ma sia mediata da un atto statale che costituisca attuazione del primo. È con riferimento a questa seconda tipologia di casi che in dottrina è stata messa in luce la necessità di prevedere un meccanismo di litisconsorzio passivo 
. Questo garantirebbe la completezza del contraddittorio e offrirebbe alla vittima della violazione la possibilità di convenire solidalmente in giudizio lo Sato membro e l’ente internazionale.

Sposando questa linea di pensiero, il gruppo di lavoro ha inserito nel Draft un’apposita norma – l’art. 4 - che disciplina il co-respondent- mechanism. Si tratta di una disposizione che presenta diversi aspetti di problematicità.

Nell’ottica dei redattori, essa non costituisce un privilegio processuale per l’Unione europea o per i suoi Stati membri, ma un mezzo per evitare lacune nella partecipazione al procedimento e nell’attribuzione della responsabilità derivante dalla violazione: «[t]his corresponds to the very purpose of EU accession and serves the proper administration of justice» 
.
L’attuale formulazione della norma è molto diversa rispetto alla bozza originaria.

In un primo momento, l’art. 4, sotto la rubrica “Introduction of a co-respondent mechanism”, prevedeva, al n. 1, lett. b), due diverse opzioni normative 
. A prescindere dalla diversa formulazione delle due ipotesi, la norma in esame stabiliva che, nel caso in cui un ricorso fosse notificato allo Stato e tra l’atto o il comportamento statale vi fosse un legame sostanziale con atti o misure dell’Unione europea, la Corte, sentite tutte le parti del procedimento, avrebbe potuto chiamare in causa l’Unione. Lo stesso dicasi per il caso inverso in cui la parte resistente fosse stata l’Unione e fosse emersa la necessità di integrare il contraddittorio chiamando in causa lo Stato. In tali casi, come già anticipato 
, la Corte avrebbe potuto addebitare la responsabilità congiuntamente allo Stato e all’Unione.

Posto che potrebbe non essere agevole identificare l’elemento “di base” da cui promana la violazione, sono diverse le fattispecie che si possono configurare. Se l’atto dell’Unione è esercizio di una competenza esclusiva ed esplica direttamente effetti nell’ordinamento interno dello Stato, si può agevolmente presumere che la violazione sia conseguenza immediata e diretta dell’atto dell’Unione.

Più problematica appare la situazione in tutti quei casi in cui si intrecci l’esercizio di poteri statali con quelli dell’Organizzazione internazionale. L’atto dell’Unione potrebbe costituire l’esercizio di una competenza concorrente o di coordinamento, completamento, sostegno. Ancora, potrebbe ricorrere il caso in cui, a prescindere dal tipo di competenza esercitata, l’atto internazionale non sia direttamente applicabile ma necessiti di una misura di esecuzione interna. In questi casi sarà necessario verificare se la violazione discenda dall’esercizio della competenza da parte dell’Unione, da parte dello Stato o da parte di entrambi. Da tale verifica potrebbero emergere gli elementi da cui desumere se lo Stato abbia, o meno, esercitato margini di discrezionalità nell’attuazione del vincolo 
.

Nella seconda versione del Draft agreement, la norma è stata profondamente modificata 
. In particolare, il presupposto per la contemporanea partecipazione al procedimento dello Stato e dell’Unione, inizialmente individuato in un «substantive link» tra violazione e «European Union legal acts or measures», è ora costituito dalla «compatibility with the Convention rights at issue of a provision of European Union law» 
, ovvero «of a provision of the Treaty on European Union, the Treaty on the Functioning of the European Union or any other provision having the same legal value pursuant to those instruments» 
.
Si tratta di una modifica che suscita qualche perplessità. Così formulata, infatti, la norma sembra limitare la possibilità che l’Organizzazione venga chiamata in causa soltanto nei casi in cui la violazione sia connessa con una disposizione normativa dell’Unione. Se così fosse, ne resterebbero fuori tutte le altre ipotesi in cui l’infrazione sia commessa attraverso un atto o una misura che prescinda dall’esistenza di una norma incompatibile con il testo della Convenzione.

Un secondo elemento di novità è costituito dall’inserimento di uno specifico requisito per l’attivazione del co-respondent mechanism, in virtù del quale «[a] High Contracting Party shall become a co-respondent only at its own request, and by decision of the Court» 
. Si tratta di una innovazione più formale che sostanziale. Nella versione originaria del progetto si prevedeva che l’Unione o uno Stato membro avrebbero potuto essere chiamati in causa, con una decisione della Corte, come co-resistenti; tuttavia, la Relazione esplicativa si era preoccupata di chiarire che «a request by a High Contracting Party would be a necessary precondition for the latter to become co-respondent» 
.
Infine, la previsione del potere della Corte europea di «hold the High Contracting Parties concerned jointly responsible for a violation of the Convention» 
 è stata sostituita da una disposizione, significativamente, molto diversa: «The respondent and the co-respondent shall [appear][present themselves] [jointly][as jointly responsible] in the proceedings before the Court» 
.

Per il resto, il procedimento sembra rimasto sostanzialmente inalterato.

Così ricostruita, la disciplina va incontro ad alcune obiezioni.
5.2.1. I casi di responsabilità congiunta
L’introduzione di un istituto che apre la strada alla contemporanea partecipazione al procedimento dell’Organizzazione internazionale, che ha emanato l’atto giuridico, con la Parte contraente che, con un proprio corrispondente provvedimento, vi ha dato attuazione 
, deve essere, anzitutto, coordinato con le specificità dell’ordinamento dell’Unione. Come emerge dalla Relazione esplicativa del progetto, l’introduzione di questo meccanismo è stato ritenuto necessario «to accommodate the specific situation of the EU - as a non-state entity [as a supranational organization, nella versione originaria 
] with an autonomous legal system - becoming a Party to the Convention alongside the EU member States» 
.

Secondo i redattori del progetto, «[w]ith the accession of the EU, there arises thus the unique situation in the Convention system in which the High Contracting Party enacting a legal act and the High Contracting Party implementing that act may differ from each other» 
. Che cosa voglia implicare tale asserzione non risulta molto chiaro. Potrebbe sembrare pleonastico, laddove si limiti a ribadire che, poiché nei rapporti tra Stati e Unione è possibile il verificarsi dell’esercizio congiunto di competenze sovrane, in tali casi anche la responsabilità di eventuali violazioni non può che essere ripartita su entrambi i livelli di governo.

Al fine di sgombrare il campo da possibili equivoci, tale proposizione va letta alla luce del principio organicistico: lo Stato, al proprio interno, può liberamente determinare la distribuzione delle competenze sovrane tra gli organi nazionali, e scegliere attraverso quali strumenti e modalità garantire l’osservanza dei vincoli internazionali 
. Poiché l’ente statale, dinanzi alla comunità internazionale, è unitariamente chiamato a rispondere dei propri atti, a prescindere dalla struttura interna che si è dato, tutti i suoi organi sono tenuti a garantire il rispetto degli obblighi internazionali. Dal lato passivo ciò implica che qualunque organo, con il proprio operato, è in grado di impegnare la responsabilità dello Stato 
.


Posto che questa regola non subisce eccezioni, va precisato che nei rapporti con l’Unione si verifica una particolare situazione. L’organo interno potrebbe aver agito fondandosi direttamente su un atto dell’Organizzazione internazionale. Infatti, una delle peculiarità dell’ordinamento dell’Unione è che gli atti (vincolanti) delle istituzioni europee sono suscettibili di trovare applicazione, diretta o mediata, all’interno degli ordinamenti nazionali. Le norme dettate per tale via vengono ad acquisire efficacia negli Stati, al pari delle norme nazionali 
.

Questo stato di cose non può certamente significare che l’organo nazionale agisce in qualità di organo dell’Unione 
. Al contrario, esso non fa altro che applicare la norma interna che garantisce l’ingresso – con le modalità di volta in volta stabilite - alla norma internazionale e, conseguentemente, applica quest’ultima.

Fatta questa premessa, anche quando l’atto interno si fondi direttamente, e inevitabilmente, sulla norma europea e la violazione sia da riconnettersi a quest’ultima, ciò non dovrebbe escludere la responsabilità statale. In questo senso va letta l’affermazione che «[u]sing the language of this protocol [il riferimento è al Protocollo n. 8 del TUE 
], the co-respondent mechanism offers the opportunity to “correct” applications in the following two ways» 
. «Firstly, the mechanism would allow the EU to become co-respondent in cases in which the applicant has directed the application only against an EU member State, but not against the EU itself, or vice versa. Secondly, the mechanism may be applied in cases directed against both the EU and an EU member State. In the latter scenario, the mechanism may ensure that insofar as the application is directed against the High Contracting Party the organs of which are not responsible for the act or omission which allegedly caused the violation, but only for the legal basis of such act or omission, the application is not per se declared incompatible ratione personae with the provisions of the Convention and, consequently, rejected as inadmissible in accordance with Article 35, paragraph 4 of the Convention. In cases in which the applicant has directed the application against the EU and one of its member states alleging separate violations, the co-respondent mechanism will not apply» 
. Ne consegue che l’imputazione della responsabilità - e il correlato obbligo di dare esecuzione alle sentenze di Strasburgo – dovrebbe indirizzarsi congiuntamente allo Stato e all’Unione.


Ciò che sollevava qualche perplessità era la previsione in virtù della quale la Corte europea avrebbe potuto ritenere entrambe le Parti contraenti corresponsabili della violazione 
. Se, come già più volte ribadito, lo Stato non può svincolarsi dai propri obblighi convenzionali, trasferendo un fascio di competenze a un ente internazionale, anche quando esso non esercita alcuna discrezionalità nell’attuazione dei vincoli derivanti dall’Unione europea, ma si limita alla “materiale” esecuzione, ciò non lo esime da responsabilità. Tale responsabilità dovrebbe quindi essere sempre congiunta e non può trattarsi di una mera possibilità lasciata alla discrezionalità della Corte europea.

In questo senso va letta la modifica dell’art. 4, n. 8, del Draft agreement, adesso sostituito dal n. 7 della medesima norma, in virtù del quale «[t]he respondent and the co-respondent shall [appear][present themselves] [jointly][as jointly responsible] in the proceedings before the Court» 
. Le parti litisconsorti, per tale via, sono posti in una posizione di pari ordinazione, in termini di responsabilità, mentre è venuto meno qualsiasi riferimento al potere della Corte di «hold the High Contracting Parties concerned jointly responsible for a violation of the Convention» 
.


Si tratta di una novità che va letta con favore. Non può infatti trovare cittadinanza nell’attuale sistema della Convenzione un potere dei giudici di Strasburgo di stabilire una eventuale ripartizione di responsabilità diversa da una responsabilità solidale sulla stessa, e per l’intera, violazione, facendola gravare in maniera diversa tra i due co-respondents. Si pensi, ad esempio, a una sentenza che accerti la violazione a carico soltanto dell’Organizzazione internazionale, per il solo fatto che nell’ordinamento nazionale non sia stato esercitato alcun potere discrezionale nell’attuazione di quell’atto. Si introdurrebbe, di fatto, una causa di giustificazione, a favore dello Stato, per il mancato rispetto del vincolo convenzionale.


Una modalità che potrebbe salvaguardare la posizione dell’ente nazionale, “indotto alla violazione”, senza abbassare le garanzie della persona, e che sia regolata a livello di rapporti interni tra Stati membri e Unione, potrebbe essere la previsione di un diritto di rivalsa dei primi nei confronti della seconda, quando la violazione sia stata innescata da questa.
5.2.2. La collocazione del co-respondent mechanism nel testo della Convenzione
Inizialmente l’integrazione del contraddittorio era stata strettamente ancorata all’istituto dell’intervento del terzo, di cui all’art. 36 della Convenzione. Come emerge dalla Relazione esplicativa, nella versione originaria, tale integrazione «is closely linked to the already existing possibility of third party interventions within the meaning of Article 36 of the Convention, with the difference that the latter only gives a third party the opportunity to submit written comments in a case before the ECtHR, but without the possibility to bind that third party itself by the judgment (Article 46 paragraph 1 of the Convention). However, because of a certain similarity between third party interventions and the co-respondent mechanism, Article 36 is considered the most convenient place where provisions regarding this new mechanism could be added» 
. Infatti l’art. 4 del progetto va a modificare proprio la norma della Convenzione che disciplina il Third party intervention.
Tale collocazione è stata contestata: la delegazione italiana ha denunciato che «since the co-respondent question is very different from the Third Party intervention, it cannot be dealt with in the framework of Article 36 of the Convention but requires its own separate place» 
. È stato, quindi, preso atto che «[w]ith regard to the introduction of the co-respondent mechanism, the CDDH discussed the proposal to introduce the mechanism in the Convention by amending Article 36. Some delegations considered that a specific provision may be preferable, in the light of the different functions of the co-defendant mechanism and of the third party intervention». Tuttavia, si è ritenuto che «[t]he majority of delegations however shared the conclusion of the CDDH-UE that the inclusion in Article 36 was probably the most suitable solution bearing in mind the aim of avoiding renumbering the Convention provisions, which the introduction of a new separate provision would imply» 
.
Al fine di fugare ogni dubbio la versione rivisitata della Relazione esplicativa ha eliminato il riferimento allo stretto legame tra il co-respondent mechanism e il third party intervention. Rimane, per il resto, l’impronta della versione originaria : «The co-respondent mechanism differs from the possibility of third party interventions already provided by Article 36 of the Convention. The latter only gives a third party the opportunity to submit written comments in a case before the ECtHR, but without the possibility of becoming a party to the proceedings, with the consequence that the binding force of the judgment would not extend to that party. A co-respondent becomes, on the contrary, a full party to the proceedings and it will be bound by the ECtHR’s judgment» 
. «It is understood that a third party intervention may often be the most appropriate way to involve the EU in a case. The introduction of the co-respondent mechanism should thus not be seen as precluding the EU from participating in the proceedings as a third party intervener, where the conditions for becoming a co-respondent are not met» 
.
Anche nella seconda versione del Draft agreement viene confermata la collocazione dell’istituto entro l’art. 36 della Convenzione 
.
5.2.3. Aspetti procedurali del co-respondent mechanism

Nel progetto di adesione, la partecipazione del co-resistente è stata configurata come una forma di intervento facoltativo, su iniziativa della Parte stessa: «[a] High Contracting Party shall become a co-respondent only at its own request, and by decision of the Court» 
. Infatti, quando ne ricorrono i presupposti sostanziali, lo Stato, nel caso sia stata convenuta l’Unione, o l’Unione, qualora sia stato convenuto solo lo Stato, possono «ask the ECtHR to be invited to join the proceedings as co-respondent. (…). A request to become co-respondent should be reasoned» 
. Inoltre, la Corte, qualora lo ritenga opportuno, può «indicate the possibility of an intervention of a High Contracting Party as a co-respondent, but a request by a High Contracting Party would be a necessary precondition for the latter to become co-respondent» 
.

Così configurata, la compartecipazione dell’Alta Parte contraente, che non è stata convenuta nell’atto introduttivo del ricorso, non può essere in alcun modo imposta. Su questo punto, i redattori del progetto sono stati molto categorici: «a potential co-respondent may not be compelled against its will to become a co-respondent» 
 e hanno deciso di integrare il testo dell’art. 4, con l’inserimento di questo specifico requisito 
.
La facoltatività della partecipazione, in qualità di co-respondent, era specificata, nella versione originaria della Relazione esplicativa, con un preciso riferimento all’accettazione della Parte invitata su iniziativa della Corte: «When the potential co-respondent receives an invitation by the ECtHR to be joined to the proceedings, it shall inform the ECtHR of its acceptance of the invitation within the set time-limit. The ECtHR shall then take note of such acceptance and inform the Parties to the case as well as the potential co-respondent of its decision to join the latter to the proceedings» 
. L’eliminazione di tale proposizione solleva il dubbio che i redattori del progetto abbiano voluto sbarrare anche la mera possibilità che la Corte europea possa attivarsi in tal senso.

Il quadro normativo così disegnato offre un co-respondent mechanism che si avvicina molto ai caratteri del third party intervention. La differenza più importante tra i due istituti risiede nel fatto che, una volta “entrato” nel procedimento, la sentenza della Corte europea non può incidere sulla sfera giuridica del terzo interventore, mentre può esplicare effetti in quella del co-resistente.

L’obiezione che si può muovere è che, in questo modo, il principio in base al quale bisogna eliminare le lacune nella partecipazione al procedimento, e conseguentemente nell’imputazione della responsabilità, è rimesso alla libera accettazione della Parte contraente che non è stata convenuta nel ricorso introduttivo del procedimento, con la possibilità di provocare ulteriori effetti perversi.
5.2.4. Le possibili inefficienze del co-respondent mechanism

A. L’incompletezza del contraddittorio
Il primo effetto perverso di una forma di partecipazione facoltativa è proprio l’incompletezza del contraddittorio. Esso si verifica allorché la Parte, nei cui confronti possano emergere degli elementi di responsabilità, decida di non intervenire. Invero, l’idea di partecipare a un procedimento, a cui non si è obbligati a intervenire, non sembra molto incentivante, laddove la Parte rischia un’imputazione di responsabilità.

In tali ipotesi, laddove la Corte europea emetta una sentenza che accerta la violazione, dalla quale deriva l’obbligo di restituito in integrum, la relativa responsabilità andrà a gravare solo sulla Parte convenuta ab origine, anche laddove sarebbe stato possibile accertare un “concorso di responsabilità” o, più correttamente, una “responsabilità solidale”.

Tale limite è stato messo in luce anche dalla delegazione italiana. Questa ha proposto di disegnare in termini di obbligatorietà l’istituto del co-respondent, proponendo una diversa formulazione della norma, in base alla quale l’Unione o lo Stato, «shall be joined to the proceedings as co-respondent» 
. Anche a tale proposta possono essere mosse delle obiezioni. Invero, dalla formulazione della norma non è chiaro a chi sia riconosciuto il potere di chiedere l’integrazione obbligatoria del contraddittorio. La disposizione esordisce dicendo che «[i]f an application against a State Party to this Convention, member of the European Union, and in which the alleged violation refers directly or indirectly to the implementation (of an act or measure) (of a provision of the judicial system) of the Union, the Union shall be joined to the proceedings as co-respondent». Sembrerebbe che debba essere la Corte a dover disporre l’integrazione del contraddittorio. Però, le successive disposizioni della norma fanno sempre riferimento alla facoltà dello Stato contraente di chiedere e ottenere una tale integrazione.

Così formulata, la proposta normativa omette di considerare il caso inverso, in cui sia convenuta l’Unione ed emerga la necessità di convenire anche lo Stato contraente.
Ma quel che appare ancora più evidente è che né il progetto di adesione, né le osservazioni della delegazione italiana sembrano preoccuparsi della posizione del vero “oggetto di tutela”, a favore del quale è stato creato il sistema di controllo convenzionale, ovvero l’individuo. Tutte le proposte normative si preoccupano di salvaguardare, quanto più possibile, la posizione dello Stato o (anche se in minor misura) dell’ente internazionale, trascurando che la completezza nella partecipazione al procedimento dovrebbe essere correttamente inquadrata come garanzia per la persona vittima della violazione.

B. Le possibili diseconomie del co-respondent mechanism
Il secondo rischio legato all’attuale formulazione della disciplina sul co-respondent mechanism è che, al fine di evitare eventuali vuoti di tutela, ovvero possibili lacune nel contraddittorio, si apra la strada alla proposizione di ricorsi in cui siano sempre chiamati in causa (nelle materie in cui l’Unione ha competenza) sia l’Unione che lo Stato. La parte lesa, infatti, a prescindere dall’esistenza di un effettivo legame tra la violazione derivante da un atto statale e l’atto dell’Unione (o viceversa), al fine di garantirsi un contraddittorio completo, sarebbe incentivata a convenire, ab origine, sia l’ente statale che l’ente internazionale.
Questo effetto perverso potrebbe trovare una soluzione nel potere della Corte di estromettere, in qualsiasi fase del procedimento, il co-resistente 
. Ciò non elide, tuttavia, che potrà aversi uno spreco di attività processuali, destinate alla verifica della sussistenza o meno delle condizioni che determinano l’estromissione delle parti inopportunamente convenute. Si tratta di una diseconomia ancor più pesante alla luce delle pressanti esigenze opposte, legate all’eccessivo carico di lavoro della Corte europea, che indirizzano verso uno snellimento delle procedure 
.
C. Il potere discrezionale della Corte europea sull’integrazione del contraddittorio

Il terzo elemento critico, cui va incontro il co-respondent mechanism, attiene al potere discrezionale della Corte europea di autorizzare o sollecitare la partecipazione al procedimento del co-resistente.
Nell’idea dei redattori del Trattato di Lisbona, l’adesione alla Convenzione non dovrebbe in alcun modo incidere sull’autonomia del sistema dell’Unione, né tantomeno sulla ripartizione di competenze tra Stati e Organizzazione internazionale 
. Al contrario, l’aver attribuito alla Corte il potere di valutare l’opportunità di integrare il contraddittorio 
 rischia di indurre i giudici a entrare nel merito di tale ripartizione di competenze.

La delegazione italiana ha denunciato tale rischio: «[t]he solution envisaged in the draft text does not provide a clear solution to the different hypotheses that could arise and leaves an unacceptable discretionary power to the European Court of Human rights» 
. Essa ha quindi suggerito che «[t]he text should therefore envisage different possible cases and provide a clear solution for each, while removing this issue from the discretionary power of the Court. For each case the solution must be included directly in the text» 
.

A mio modo di vedere, sarebbe forse stato più opportuno introdurre la possibilità per il ricorrente di ottenere l’integrazione del contraddittorio, convenendo (e non invitando) nel giudizio già pendente la parte in relazione alla quale siano emersi degli elementi di probabile responsabilità.
5.3. Il coinvolgimento preventivo della Corte di giustizia dell’Unione europea
All’art. 4 del progetto di accordo sull’adesione dell’Unione europea alla Convenzione europea è inserita una disposizione, la quale prevede che:«[i]n proceedings to which the European Union is co-respondent, if the Court of Justice of the European Union has not yet assessed the compatibility with the Convention rights at issue of the provision of European Union law as under paragraph 2, then sufficient time shall be afforded for the Court of Justice of the European Union to make such an assessment and subsequently for the parties to make observations. The European Union shall ensure that such assessment is made quickly so that the proceedings before the European Court of Human Rights are not unduly delayed» 
.

Si tratta di una norma inserita allo scopo di salvaguardare la struttura e l’autonomia del sistema dell’Unione, con particolare riferimento al ruolo di controllo giuridico svolto dalla Corte di giustizia.
Tale disposizione va letta alla luce dell’art. 35, n. 1, della Convenzione europea in virtù del quale la Corte europea può essere adita solo previo esperimento di tutti i ricorsi interni (c.d. principio di sussidiarietà). Si tratta di una regola già conosciuta dal diritto internazionale classico. Essa risponde – tra le altre – anche alla logica di preservare, quanto più possibile, la sovranità degli Stati, consentendo loro di riparare la violazione lamentata – ed evitare quindi l’insorgere della responsabilità internazionale - prima che questa venga portata innanzi all’istanza internazionale 
.

Posto che i ricorsi proponibili dinanzi alla Corte di giustizia europea dovrebbero rilevare come ricorsi di diritto interno, ai fini della predetta condizione di procedibilità, l’inserimento di una norma così formulata potrebbe essere fuorviante.

È chiaro che, qualora la presunta vittima di una violazione non si sia previamente attivata dinanzi alla giurisdizione “interna”, il ricorso dovrebbero essere dichiarato irricevibile tout court. Tale condizione presuppone, tuttavia, così come sancito all’art. 13 della Convenzione, l’esistenza di ricorsi effettivi interni attraverso i quali far valere una violazione.
Il sistema dell’Unione conosce diversi strumenti di accesso diretto dei privati dinanzi ai giudici del Lussemburgo: i ricorsi di legittimità degli atti dell’Unione (art. 263, comma 4, TFUE); i ricorsi in carenza (art. 265, comma 3, TFUE); i ricorsi in materia di responsabilità extracontrattuale (art. 268 TFUE); i ricorsi in tema di controversie tra l’Unione e i suoi agenti (art. 270 TFUE).
La Relazione esplicativa, invece di far riferimento alle predette disposizioni del Trattato, collega lo schema della sussidiarietà all’art. 267 TFUE che disciplina il c.d. rinvio pregiudiziale. In essa si legge: «Cases in which the EU may be a co-respondent arise from individual applications against acts or omissions of EU Member States which are mandatory under EU law. Pursuant to the requirement to exhaust domestic remedies, the applicant will first have to refer the matter to the national courts of the respondent Member State. Where the latter’s obligation to act or refrain from acting results from an act of the EU institutions, those courts may or, in certain cases, must refer a question to the CJEU for a preliminary ruling on the interpretation and/or validity of the EU act at issue (Article 267 TFEU). Since the parties to the proceedings before the national courts may merely suggest such reference, the latter cannot be considered as a legal remedy to be exhausted by the applicant before bringing the case to the ECtHR. However, if such a reference for a preliminary ruling were not made, the ECtHR would be required to adjudicate on the conformity of an EU act with human rights, without the CJEU having had the opportunity to do so» 
.
Dal progetto di adesione sembrerebbe emergere, prima facie, la seguente ipotesi di lavoro: in relazione ai casi in cui la violazione derivi da disposizioni 
 dell’Unione, avverso le quali il ricorrente disponga di uno strumento di accesso diretto, il mancato esperimento di tale strumento dinanzi alla Corte di giustizia dovrebbe determinare l’irricevibilità del ricorso. Negli altri casi, posto che il ricorrente dinanzi alle giurisdizioni nazionali potrebbe solo sollecitare il giudice a rivolgersi alla Corte di giustizia - nella specie sollevando un rinvio pregiudiziale 
 -, il mancato sollevamento del rinvio non potrebbe essere considerato come mancanza della condizione di procedibilità.

In questa seconda tipologia di casi, la Corte europea dovrebbe aprire una fase interlocutoria in cui sia data la possibilità alla Corte di giustizia di pronunciarsi in merito alla conformità della censurata disposizione rispetto ai diritti sanciti nella Convenzione 
. In questo modo si eviterebbe di penalizzare la posizione del ricorrente, ma, al contempo, verrebbero preservate le caratteristiche specifiche del diritto dell’Unione, così come richiesto dal Protocollo n. 8 del Trattato di Lisbona.
A questo proposito, la delegazione italiana ha suggerito di dettare una disciplina più puntuale che faccia specifico riferimento sia ai casi di accesso diretto dei privati alla Corte di giustizia, che ai casi di rinvio pregiudiziale. «To this aim, it is necessary to add a provision which could be drafted as follows:
“Art. B The following paragraph 2 shall be added to Article 34 of the Convention :
Individual applications based on an alleged violation resulting from an act, measure, omission or conduct of the European Union and for which the applicant lodges a direct application to the Court of the Union, must be submitted in the first instance to this Court; only after all internal remedies have been exhausted, as defined at Article 35 paragraph 1, may they be addressed to the European Court of Human Rights.
If the alleged violation is directly and solely attributable to the European Union, and if no Member State of the latter is in any way responsible for said violation, the application must be submitted solely against the European Union.
The same rule shall apply, mutatis mutandis, to applications submitted by a High Contracting Party which is not a member of the European Union.” 
».
«In order to align Article 35, par. 1 of the Convention to the new proposed text it will also be necessary to modify Article 35, par. 1 as follows:
“Art. C Paragraph 1 (b) shall be added to Article 35 of the Convention:
The exhaustion of all remedies shall include all judicial and non-judicial proceedings at the Court of the European Union and at other bodies to which an individual has direct access in accordance with the judicial system of the European Union.
When the applicant has no right of direct access to the European bodies, but only to the domestic bodies of the member States, the applicant shall exhaust all domestic remedies, including a request for preliminary referral to the Court of Justice of the European Union.”» 
.
Tale disciplina dovrebbe, inoltre, essere completata dal dovere di verifica, incombente in capo alla Corte europea, circa la sussistenza di tutte le condizioni di ammissibilità del ricorso. «To this effect, the Italian delegation proposes the following provisions, which would replace paragraph 6 of Article 4 of the draft.
“Art. E : NEW ARTICLE ON THE PRELIMINARY EXAMINATION BY THE COURT OF JUSTICE OF THE EU
1. In all applications in which the alleged violation refers directly to an act, measure, omission or conduct of the European Union, the Court of Justice of the Union should be able to rule on the validity, legitimacy and/or interpretation of the act, measure, omission or conduct of the European Union. In consideration of this, the European Court of Human Rights must first ascertain whether this examination has already taken place, in accordance with the rule on the exhaustion of all domestic remedies as set out at Article 35 paragraph 1.
2. If such examination, and the related decision, have not taken place, the Court shall, ex officio or upon request by one of the parties, ask the Court of Justice of the European Union to rule on the validity, legitimacy and/or interpretation of the act, measure, omission or conduct of the European Union.
3. The Court of Justice of the European Union shall give such a ruling in accordance with the internal rules of the European Union which shall, in particular, ensure that the ruling is delivered quickly so that the proceedings before the European Court of Human Rights are not prolonged» 
.
Se dovesse essere accolta l’ipotesi di lavoro, così come brevemente tratteggiata e come auspicata dalla delegazione italiana, vi è una serie di ragioni che inducono a ritenere che, con riferimento ai ricorsi disponibili all’interno dell’ordinamento dell’Unione europea, una dichiarazione di inammissibilità del ricorso ex art. 35, n. 1, della Convenzione sui diritti umani, non avrà alcun margine di operatività.

Innanzitutto, come già premesso, va esclusa l’applicazione della regola della sussidiarietà in tutti i casi in cui la persona non abbia a disposizione alcuno strumento diretto per adire la Corte di giustizia.

In secondo luogo, si pone un problema di effettività dei ricorsi, ai sensi dell’art. 13 della Convenzione, a disposizione della vittima. Con particolare riferimento all’impugnazione ex art. 263 TFUE, è stato giustamente sostenuto che essa determini un abbassamento del livello di protezione dei diritti fondamentali. Ciò in quanto tale strumento impugnatorio può essere esperito dall’individuo solo nei confronti di atti dell’Unione che lo riguardino direttamente e individualmente, nonché – nella nuova versione della norma 
– contro atti regolamentari che lo riguardino direttamente e che non comportano altra misura d’esecuzione 
. È evidente che si tratta di una restrizione del diritto della persona di rivolgersi all’istanza giurisdizionale competente a decidere sulla validità di un atto dell’Unione.

A tal proposito, si pone un problema di coordinamento tra l’art. 263 e l’art. 267 TFUE. Questa seconda norma, nel disciplinare il rinvio pregiudiziale, stabilisce che la Corte di giustizia può essere chiamata a pronunciarsi, oltre che sull’interpretazione dei Trattati e degli atti compiuti dalla istituzioni dell’Unione, anche sulla validità di questi ultimi 
.
In altri termini, una censura di validità di un atto dell’Unione potrebbe essere fatta valere sia attraverso il ricorso di legittimità, che attraverso il rinvio pregiudiziale. Però, mentre il primo è soggetto a un termine decadenziale di due mesi, decorrenti dalla conoscenza legale dell’atto, lo strumento pregiudiziale non è soggetto ad alcun termine. Questo implica che, qualora la persona, nei cui confronti sia stato emanato l’atto, non si sia attivata (o non si sia potuta attivare) ex art. 263 TFUE, avrebbe sempre a disposizione il ricorso di cui all’art. 267 TFUE.
Di fronte a una situazione simile, la Corte europea deve accertare se il ricorrente, prima di attivare il sistema di controllo convenzionale, si sia rivolto ai giudici nazionali e, qualora non lo abbia fatto, potrà dichiarare il ricorso inammissibile. Poiché la mancata proposizione del rinvio pregiudiziale non può essere addebitata alla vittima e non può determinare il mancato esaurimento dei ricorsi interni, la condizione di procedibilità si potrà applicare soltanto con riferimento ai ricorsi interni allo Stato e non a quelli propri dell’Unione.
Inoltre la Corte europea, nei casi in cui la vittima avrebbe potuto impugnare l’atto dell’Unione e non lo ha fatto, non potrà dichiarare l’inammissibilità dell’istanza per mancato esperimento del ricorso di legittimità, perché il ricorrente sarebbe sempre “in termine” per far valere l’invalidità dell’atto in via pregiudiziale. Quindi il mancato rispetto della condizione di cui all’art. 35, n. 1, della Convenzione dovrebbe sempre riferirsi ai ricorsi nazionali.
Ancora, per ragioni di chiarezza del sistema, appare opportuno mantenere un impianto quanto più omogeneo possibile in cui i meccanismi di controllo seguano sempre lo stesso iter e non siano invece differenziati in funzione del tipo di atto in cui la disposizione censurata è contenuta.
A seguito dell’adesione, pur nell’intento di ricostruire il sistema della Convenzione con il maggior grado di coerenza possibile, rimarrà comunque un paradosso: mentre la vittima potrà denunciare dinanzi alla Corte europea qualsiasi atto dell’Unione da cui derivi una violazione; essa non gode dello stesso generale potere di impugnativa, in via diretta, innanzi alla Corte di giustizia.

Infine, è stata sollevata un’ultima “provocazione”: «la validità degli atti comunitari incidenti su diritti fondamentali verrebbe, in ultima istanza, stabilita (indirettamente) dalla Corte di Strasburgo (e non dalla Corte di giustizia)» 
. Premesso che il vaglio della Corte europea non potrà mai spingersi a dichiarare l’illegittimità dell’atto, ma questa potrà solo accertare la sussistenza o meno della violazione, la questione solleva un quesito che rimane, per il momento, insoluto. Potrebbe infatti accadere che la Corte di Strasburgo “rimandi” il ricorso alla Corte di giustizia, affinché questa si possa pronunciare. Nel caso in cui la controversia “ritorni” innanzi ai giudici europei, cosa succede se le statuizioni delle due Corti non dovessero risultare compatibili?

Per il momento si può solo rilevare che la Corte di giustizia, nelle proprie valutazioni inerenti la legittimità degli atti dell’Unione, dovrà allinearsi quanto più possibile alla giurisprudenza sui diritti umani.
5.4. Gli effetti delle sentenze della Corte europea sull’Unione europea

Un ultimo breve cenno va dedicato al tema dell’esecuzione delle sentenze della Corte europea.


Uno dei principali problemi legati alla mancata adesione dell’Unione alla Convenzione attiene oggi proprio a questo versante. L’ipotesi è quella in cui la responsabilità, derivante inevitabilmente da un atto dell’Unione, viene addebitata allo Stato. Se nel dare esecuzione all’atto, non vi è stato esercizio alcuno di discrezionalità, è chiaro che l’ordinamento nazionale non avrebbe potuto, in alcun modo, evitare la violazione 
.

In tali casi, il sistema giuridico interno, per poter riparare le conseguenze determinate dalla violazione, deve contravvenire agli obblighi scaturenti dall’ordinamento dell’Organizzazione internazionale. Non può invece eliminare, in radice, la causa da cui promana l’infrazione (ovvero l’atto dell’Unione).


Con l’adesione questo doppio limite dovrebbe cadere.


Da un lato, se la Corte europea accerta la sussistenza di una infrazione e la riconnette a un atto dell’Unione, quest’ultima sarà giuridicamente vincolata, ai sensi dell’art. 46, a dare esecuzione alle sentenze europee e, conseguentemente, a eliminare l’atto che ha dato luogo alla violazione.

Dall’altro versante, lo Stato dovrebbe essere legittimato a “ritirare” le proprie misure di esecuzione dell’atto dell’Unione, senza il rischio di incorrere in responsabilità per inadempimento. A tale riguardo, a me pare che, quando la violazione sia addebitata sia all’Organizzazione internazionale che allo Stato, quest’ultimo non dovrà attendere l’eliminazione o la riforma dell’atto dell’Unione, ma potrà immediatamente dar seguito alla decisione di Strasburgo.

In ordine al tema dell’esecuzione delle sentenze della Corte europea da parte dell’Unione, tenuto conto della clausola di prior involvement 
 dei giudici del Lussemburgo, qualora le statuizioni delle due Corti internazionali dovessero risultare incompatibili, dovrà cercarsi una soluzione al conflitto tra giudicati.


Tale problematica si è posta in diversi ordinamenti (tra cui il sistema italiano). L’identità della questione, tuttavia, non determina identità di soluzioni per almeno due ordini di ragioni.

In primis, nella maggior parte dei sistemi nazionali sono previsti strumenti che consentono, in casi eccezionali, la riapertura dei procedimenti conclusi in maniera definitiva o la revisione delle sentenze passate in giudicato. Esiste, infatti, un principio in funzione del quale, allorquando emerga un contrasto tra i fatti accertati in sentenza e i fatti come storicamente verificatisi, è possibile vulnerare l’intangibilità della cosa giudicata. Il sistema dell’Unione non è invece dotato di strumenti di tal genere.

In secundis, molti ordinamenti nazionali hanno attribuito alla Convenzione europea un rango quantomeno sovraordinato alla legge ordinaria. Tale forza normativa, unita al grado di apertura del sistema interno rispetto al diritto internazionale, ha permesso di attribuire preminenza alla disciplina convenzionale. Non è invece sempre stato chiaro se la medesima autorità fosse da attribuire alle statuizioni dei giudici di Strasburgo. Del pari, l’aver riconosciuto ai diritti fondamentali sanciti dalla Convenzione europea l’autorità di principi generali dell’Unione 
, non implica – anche se sia auspicabile l’inverso – che dopo l’adesione lo stesso rango sia automaticamente attribuito alla giurisprudenza sui diritti umani.
6. Gli effetti dell’adesione dell’Unione europea sul sistema italiano
Una particolarità tutta italiana, che si determinerà a seguito dell’adesione dell’Unione alla Convenzione europea, attiene alla gerarchia delle fonti di matrice internazionale nel sistema interno.
In base alla giurisprudenza costituzionale italiana, il diritto dell’Unione europea e la Convenzione europea sui diritti dell’uomo non si vedono riconosciuto, nell’ordinamento interno, il medesimo rango. Il primo riceverebbe copertura costituzionale dall’art. 11 Cost., con tutti i risvolti che se ne debbono trarre (prevalenza sulle fonti infra-costituzionali, immediata disapplicazione delle norme interne incompatibili con norme europee self-executing, ecc. …) 
. Diversa invece la posizione della Convenzione europea, la quale, fino alla riforma costituzionale del 2001 
, godeva dello stesso rango dell’ordine che le dava esecuzione, ovvero valore di legge ordinaria.

Con la nuova formulazione dell’art. 117, comma 1, Cost. le norme convenzionali si vedono riconosciuto, dalla Corte costituzionale, il valore di norme interposte tra legge ordinaria e Costituzione 
. In altri termini, nel sistema nazionale italiano, la Convenzione, alla luce della quale si andrà a valutare l’azione dell’Unione, avrebbe un rango inferiore rispetto al diritto dell’Unione stessa.
Discorso a parte va fatto in relazione alle fonti del diritto dell’Organizzazione europea. Nella gerarchia delle fonti dell’Unione, i diritti fondamentali garantiti dalla Convenzione europea costituiscono principi generali e rivestono carattere primario (art. 6, n. 3, TUE); gli accordi internazionali, di cui agli artt. 216 ss. TFUE, tra cui la predetta Convenzione, invece, si collocherebbero in posizione di preminenza rispetto al diritto derivato, ma sottordinata rispetto alle fonti primarie.
Una volta integrata nel sistema dell’Unione, e solo per tale via, la normativa convenzionale verrebbe ad acquisire, anche nell’ordinamento italiano, rango costituzionale ex art. 11 Cost. Così facendo però, essa godrebbe di questa efficacia “comunitarizzata” solo nei limiti delle materie di competenza dell’ente internazionale. Si tratterebbe di una ricostruzione che meriterebbe di essere rivista da parte della Corte costituzionale.

La soluzione migliore sembrerebbe quella di ricondurre, finalmente, la Convenzione europea entro l’alveo dell’art. 11 Cost., sul rilievo che anch’essa determini quella “limitazione di sovranità qualificata” richiesta dalla norma. A tal fine, va rimarcato che la Convenzione europea appronta un, seppure scarno, sistema istituzionale di organi politici e giurisdizionali, deputati ad esercitare un controllo sull’operato degli Stati. Inoltre, il concetto di “limitazione di sovranità qualificata” ex art. 11 Cost. «non si esaurisce nella partecipazione dell’Italia a un’organizzazione internazionale cui siano trasferite competenze di normazione compiuta rispetto a determinati settori giuridici (…). [P]ossono darsi meno penetranti limitazioni di sovranità, quali l’accettazione della giurisdizione di un tribunale internazionale e dell’obbligo di conformarsi alle sentenze dello stesso ordinamento» 
. D’altra parte è stato sostenuto che gli argomenti utilizzati per negare lo status di ordinamento al sistema della Convenzione e per tracciare una distinzione tra questo e il diritto dell’Unione sono molto fragili 
.

7. Conclusioni

Da quanto è emerso in questa sede, ci sembra di poter affermare che l’adesione dell’Unione europea alla Convenzione non può costituire il punto d’arrivo in materia di tutela dei diritti umani. Esso rappresenta, piuttosto, solo un passo in avanti nella costruzione di un sistema di multi-level governance ispirato alla tutela dei diritti umani.


Tale sistema si rivela ancora bisognoso di ulteriori norme e strumenti di coordinamento che disegnino un quadro (e un riparto di competenze) chiaro su almeno due versanti: lo schema dei rapporti tra le istituzioni dell’Unione e gli organi di Strasburgo; i rapporti tra l’Unione con gli ordinamenti giuridici interni dei suoi Stati membri, in relazione ai vincoli convenzionali.
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� Art. 6, n. 2 TUE-Amsterdam. Con la riforma apportata dal Trattato di Lisbona, la norma, contenuta ora nell’art. 6, n. 3, TUE-Lisbona, è rimasta sostanzialmente invariata.


� La Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea è stata proclamata a Nizza il 7 dicembre 2000 ad opera del Parlamento europeo, del Consiglio e della Commissione, ed è stata riapprovata, con qualche modifica, a Strasburgo il 12 dicembre 2007. Il testo della Carta è pubblicato in GUUE del 14 dicembre 2007, C 303, p. 1 ss., ovvero all’indirizzo internet http://www.europarl.europa.eu/charter/pdf/text_it.pdf.


� Sul punto v. N. Parisi, Funzione e ruolo della Carta dei diritti fondamentali nel sistema delle fonti alla luce del Trattato di Lisbona, in Dir. Un. eur., 2009, p. 653 ss., in partic. p. 663. Sul tema dell’efficacia della Carta di Nizza si rinvia a L.P. Comoglio, L’effettività della tutela giurisdizionale nella Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, in M. Taruffo-V. Varano (a cura di), Diritti fondamentali e giustizia civile in Europa, Giappichelli, Torino, 2002, p. 227 ss.; e U. Villani, I diritti fondamentali tra Carta di Nizza, Convenzione europea dei diritti dell’uomo e progetto di Costituzione europea, in Dir. Un. eur., 2004, p. 73 ss.


� V. N. Parisi, Funzione e ruolo della Carta, cit., p. 653 ss.


� Sulle caratteristiche della Carta si rinvia a N. Parisi, Funzione e ruolo della Carta, cit., in partic. pp. 662-671.


� La Dichiarazione sul futuro dell’Unione europea è consultabile al sito http://european-convention.eu.int/pdf/lknit.pdf.


� La Convenzione europea è stato un organo straordinario e temporaneo dell’� HYPERLINK "http://it.wikipedia.org/wiki/Unione_europea" \o "Unione europea" �Unione europea�, istituito con la “� HYPERLINK "http://it.wikipedia.org/wiki/Dichiarazione_di_Laeken" \o "Dichiarazione di Laeken" �Dichiarazione di Laeken�“, stesa durante il summit europeo di � HYPERLINK "http://it.wikipedia.org/wiki/Laeken" \o "Laeken" �Laeken� (� HYPERLINK "http://it.wikipedia.org/wiki/14_dicembre" \o "14 dicembre" �14�-� HYPERLINK "http://it.wikipedia.org/wiki/15_dicembre" \o "15 dicembre" �15 dicembre� � HYPERLINK "http://it.wikipedia.org/wiki/2001" \o "2001" �2001�). Essa è stata presieduta dal politico francese Valéry Giscard d’Estaing. Ha concluso i suoi lavori il � HYPERLINK "http://it.wikipedia.org/wiki/10_luglio" \o "10 luglio" �10 luglio� � HYPERLINK "http://it.wikipedia.org/wiki/2003" \o "2003" �2003�. Il suo compito era quello di trovare una soluzione ai problemi di natura istituzionale non risolti dal � HYPERLINK "http://it.wikipedia.org/wiki/Trattato_di_Nizza" \o "Trattato di Nizza" �Trattato di Nizza�. Frutto dei suoi lavori è stata la stesura del Trattato che adotta una � HYPERLINK "http://it.wikipedia.org/wiki/Costituzione" \o "Costituzione" �Costituzione� per l’Europa. La Convenzione è stata suddivisa in sei gruppi di lavoro tematici, volti a cercare soluzioni pratiche in tema di sussidiarietà; � HYPERLINK "http://it.wikipedia.org/wiki/Carta_dei_diritti_fondamentali_dell%27Unione_europea" \o "Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea" �Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea�; personalità giuridica dell’Unione; ruolo dei Parlamenti nazionali nella struttura dell’Organizzazione internazionale; competenze complementari dell’Unione; governance economica.


� V. la “Dichiarazione di Laeken”, cit., p.te seconda, p. 6


� Final report of Working Group II, 22 ottobre 2002, doc. CONV 354/02, disponibile sul sito http://register.consilium.europa.eu/pdf/en/02/cv00/cv00354.en02.pdf.


� Ibidem, pp. 12-13.


� A. Gianelli, L’adesione dell’Unione europea alla CEDU secondo il Trattato di Lisbona, in Dir. Un. eur., 2009, p. 678 ss.


� T. Pensabene Lionti, Trattato di Lisbona e diritti fondamentali: nuove prospettive con riferimento alla Carta di Nizza ed al rapporto tra Unione europea e CEDU, in Nuove auton., 2010, p. 381 ss.


� Corte eur. 10 marzo 2004, n. 56672/00, Senator Lines c. Austria, Belgio, Danimarca, Finlandia, Francia, Germania, Grecia, Irlanda, Italia, Lussemburgo, Paesi Bassi, Portogallo, Spagna, Svezia.


� Tale strategia trovava il proprio antecedente giurisprudenziale nella sentenza Matthews (Corte eur. 18 febbraio 1999, n. 24833/94, Matthews c. Royame Uni, in http://cmiskp.echr.coe.int/tkp197/view.asp?item=2&portal=hbkm&action=html&highlight=matthews&sessionid=71735324&skin=hudoc-fr). In quella fattispecie i giudici della Corte europea dei diritti umani, preso atto che la Comunità europea non fosse una parte contraente della Convenzione, lasciarono tuttavia intendere che ciò non impedisce di sindacare indirettamente i suoi atti e che il trasferimento di competenze dagli Stati parte a un’organizzazione internazionale non esime loro dal rispetto della Convenzione. Pertanto, gli Stati parte continuano ad essere responsabili degli atti emanati dall’organizzazione internazionale cui hanno trasferito tali competenze.


� Per amicus curiae si intende un soggetto che non ha un interesse diretto nella controversia, ma affianca la Corte «for the honor of the court to avoid errors in its judgment», «a friend of the court (…) a bystander, who without having an interest in the cause, of his own knowledge makes suggestions on a point of law or of fact for information of the presiding judge». Cfr. B.V. Abbott, Dictionaty of terms and phrases, The Lawbook Exchange Ltd, Boston, 2008 (ristampa). Sul tema v. F. Buonomo, La sentenza Senator Lines della Corte europea dei diritti dell’uomo tra suggestioni contenutistiche e peculiarità procedurali, in Dir. comunitario e scambi internaz., 2004, p. 549 ss.


� U. Villani, op. cit., p. 73 ss. In realtà, come affermato nella sentenza Matthews, cit., della Corte europea, il trasferimento di competenze dagli Stati all’Unione non li esime dal rispetto dei diritti convenzionali.


� Si pensi, ad es., ai regolamenti, i quali sono contraddistinti dalle caratteristiche della portata generale, della obbligatorietà in tutti i loro elementi e dell’immediata applicabilità (art. 288, comma 2, TFUE).


� Si pensi al fenomeno delle direttive dettagliate. Sul punto v. U. Draetta, Elementi di diritto dell’Unione Europea, Giuffrè, Milano, 2010, pp. 270-271.


� La dissociazione è parziale perché, anche qualora la responsabilità fosse da addebitare all’Unione, ciò non escluderebbe la contemporaneo responsabilità dello Stato.


� La Convenzione di Vienna sul diritto dei trattati del 23 maggio 1969 è disponibile al sito http://www2.spbo.unibo.it/adon/files/vclt_it.pdf.


� L’art. 41 CEDU, rubricato Just satisfaction, recita: «If the Court finds that there has been a violation of the Convention or the protocols thereto, and if the internal law of the High Contracting Party concerned allows only partial reparation to be made, the Court shall, if necessary, afford just satisfaction to the injured party».


� Si veda Commissione eur. 6 febbraio 1967, X c. Paesi Bassi; Id. 3 febbraio 1970, X c. Belgio; Id. 10 luglio 1978, Confédération Française Démocratique du Travail c. Communautés Européennes; Id. 19 gennaio 1989, Dufay c. European Communities; Id. 9 febbraio 1990, M. & Co. c. Repubblica Federale Tedesca;


� T. Pensabene Lionti, op. cit., p. 381 ss.


� Non sarebbe corretto dire che la violazione non sia imputabile allo Stato, in quanto questo non è esentato dal rispetto dei vincoli internazionali per il solo fatto che la violazione sia conseguenza immediata e diretta dell’attuazione di un atto dell’Unione. È invece coretto affermare che lo Stato sia stato indotto a perpetrare la violazione proprio dall’obbligo internazionale.


� F. Buonuomo, op. cit., p. 549 ss.


� Sentenza Matthews, cit. Nello stesso senso, Corte eur. 30 giugno 2005, n. 45036/98, Bosphorus c. Irlanda.


� Sentenza Matthews, cit., p.to 32.


� Ibidem, p.to 33.


� Ibidem, p.to 34.


� T. Pensabene Lionti, op. cit., p. 381 ss.


� P. Pescatore, La coopération entre la Cour communautaire, les juridictions nationales et la Cour européenne des droits de l’homme dans la protection des droits fondamentaux. Enquête sur un problème virtuel, in Rev. marché comm. et Un. eur., 2003, pp. 151-159.


� U. Villani, op. cit., p. 73 ss.


� A. Gianelli, op. cit., p. 678 ss.


� La Dichiarazione è pubblicata in GUUE del 30 marzo 2010, C 83, p. 337.


� V. in partic. il Preambolo, al 5° cpv., e gli artt. 52, n. 3; 53 della Carta.


� A. Gianelli, op. cit., p. 678 ss.


� Corte giust., parere 28 marzo 1996, n. 2/94, in Raccolta, p. I-1759.


� Ibidem, p.to 27.


� Ibidem, p.to 35.


� T. Pensabene Lionti, op. cit., p. 381 ss.


� Corte giust., parere n. 2/94, cit., p.to 34.


� Doc. CONV 354/02, cit., sezione B.I., 1° cpv., p. 11.


� Ibidem, sezione B.I., 4° cpv., terzo trattino, p. 12.


� Ibidem, sezione B.I., 5° cpv., p. 12


� Ibidem.


� Il Protocollo n. 8 è disponibile sul sito http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/st06655.it08.pdf.


� Doc. CONV 354/02, cit., sezione B.II.1., 1° cpv., p. 13. V. O. Pollicino-V. Sciarabba, La Corte europea dei diritti dell’uomo e la Corte di giustizia nella prospettiva della giustizia costituzionale, in www.forumcostituzionale.it.


� V. supra, § 3.


� A. Gianelli, op. cit., p. 678 ss.


� In tal senso U. Villani, op. cit., p. 73 ss.; A. Gianelli, op. cit., p. 678 ss.; L. De Matteis, La giurisprudenza della Corte europea dei diritti dell’uomo e i suoi riflessi sul diritto penale sostanziale e processuale italiano, in E. Falletti-V. Piccone, L’integrazione attraverso i diritti. L’Europa dopo Lisbona, Aracne, Roma, 2010, p. 467 ss.


� L’idea del “co-defender” mechanism è stata avanzata dal giudice Fischbach. Cfr. Summary of the meeting held on 17.09.02, 26 settembre 2002, doc. CONV 295/02, consultabile sul sito http://register.consilium.europa.eu/pdf/en/02/cv00/cv00295.en02.pdf, cit., § II, p. 5.


� Ibidem.


� Ibidem.


� È quanto si legge nella Accession of the European Union to the European Convention on Human Rights Presentation, sul portale del Consiglio d’Europa all’indirizzo www.coe.int/t/dghl/standardsetting/hrpolicy/cddh-ue/default_en.asp?.


� Il gruppo di lavoro informale è composto da 14 esperti degli Stati membri del Consiglio d’Europa, di cui 7 sono esperti di Stati membri dell’Unione europea e 7 di Stati membri.


� Anche se, in seno alle riunioni del Comitato direttivo per i diritti umani con la Commissione europea, è emersa l’intenzione di chiedere al Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa una proroga di tale termine fino al 31 dicembre 2011. V. il Summary in Relevant excerpts from 72nd CDDH meeting report, 12 aprile 2011, doc. CDDH-UE(2011)07, in http://www.coe.int/t/dghl/standardsetting/hrpolicy/cddh-ue/CDDH-UE_documents/CDDH-UE_2011_07_en.pdf.


� Draft agreement on the accession of the EU to the Convention, 25 febbraio 2011, doc. CDDH-UE(2011)04, in http://www.coe.int/t/dghl/standardsetting/hrpolicy/cddh-ue/CDDH-UE_documents/CDDH-UE_2011_04_en.pdf.


� Explanatory report to the draft agreement on the accession of the EU to the Convention, 25 febbraio 2011, doc. CDDH-UE(2011)05, in http://www.coe.int/t/dghl/standardsetting/hrpolicy/cddh-ue/CDDH-UE_documents/CDDH-UE_2011_05_en.pdf.


� Draft revised Explanatory Report to the Agreement on the Accession of the European Union to the European Convention on Human Rights, 2 maggio 2001, doc. CDDH-UE(2011)08, in http://www.coe.int/t/dghl/standardsetting/hrpolicy/CDDH-UE/CDDH-UE_documents/CDDH-UE_2011_08_en.pdf.


� Draft revised agreement on the accession of the EU to the Convention, 16 maggio 2011, doc. CDDH-UE(2011)10, in http://www.coe.int/t/dghl/standardsetting/hrpolicy/cddh-ue/CDDH-UE_documents/CDDH-UE_2011_10_RAP_en.pdf


� V. supra, § 2.


� V. Il Preambolo del Draft agreement, cit., e del Draft revised agreement, cit. V. anche Explanatory report, cit., p.ti 3, 6, 7-9; Draft revised Explanatory Report, cit., p.ti 3, 6 e 7.


� Observations by the Italian Delegation on the draft agreement on the accession of the EU to the European Convention on Human Rights, 3 Maggio 2011, doc. CDDH-UE(2011)09, in http://www.coe.int/t/dghl/standardsetting/hrpolicy/CDDH-UE/CDDH-UE_documents/CDDH-UE_2011_09_en.pdf, p.to 2, rispettivamente primo e terzo trattino.


� Per usare le parole del testo «to make some adjustments». V. Observations by the Italian Delegation, cit., p.to 3.


� Ibidem.


� Ibidem, p.to 5.


� Relevant excerpts, cit., p.to 12.


� V. il Preambolo del Draft revised agreement, cit., considerando 3.


� V. supra, § 4.3.


� Explanatory report, cit., p.to 37; e Draft revised Explanatory Report, cit., p.to 31.


� La due opzioni erano così formulate:


«OPTION A:


“4. In applications notified to one or more member States of the European Union in which an alleged violation of the Convention appears to have a substantive link with European Union legal acts or measures, the European Union may, by decision of the Court, be joined to the proceedings as a co-respondent.


5. In applications notified to the European Union, any member State of the latter may, by decision of the Court, be joined to the proceedings as a co-respondent.


6. The decision to join a party to the proceedings as co-respondent shall be taken after having heard the views of all the parties involved, including the applicant.


7. In applications which have been notified to both the European Union and one or more of its member States in respect of at least one of the alleged violations, the Court may decide to consider either of the High Contracting Parties concerned as a co-respondent.


8. In cases involving co-respondents, the Court may hold the High Contracting Parties concerned jointly responsible for a violation of the Convention.”


OPTION B:


“4. In applications which have been notified to the European Union and one or more of its member State(s), or to either of them, and where a substantive link appears to exist between an alleged violation and legal acts or measures of the European Union, the Court may consider, and where necessary join to the proceedings either of the High Contracting Parties concerned as a correspondent.


The decision to join a party to the proceedings shall be taken after having heard the views of all the parties involved, including the applicant.


5. In such cases, the Court may hold the High Contracting Parties concerned jointly responsible for a violation of the Convention”».


� V. supra, § 5.1.


� Invero, anche quando un atto dell’Unione non sia self executing, ma necessiti di una misura di esecuzione interna, allorché lo Stato si limiti a recepire una normativa già completa in tutti i suoi elementi, la violazione sarà, con molta probabilità, conseguenza dell’atto dell’Unione. Si veda, tuttavia, infra, § 5.2.1.


� «(…) “4. The European Union or a member State of the European Union may become a co-respondent to proceedings by decision of the Court in the circumstances set out in the Agreement on the Accession of the European Union to the European Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms. A co-respondent is a party to the case. The admissibility of an application shall be assessed without regard to the participation of a co-respondent in the proceedings.


[2. Where an application is directed against one or more member States of the European Union, the European Union may become a co-respondent to the proceedings in respect of an alleged violation notified by the Court if it appears that such allegation calls into question the compatibility with the Convention rights at issue of a provision of European Union law.]


[3. Where an application is directed against the European Union, the European Union member States may become co-respondents to the proceedings in respect of an alleged violation notified by the Court if it appears that such allegation calls into question the compatibility with the Convention rights at issue of a provision of the Treaty on European Union, the Treaty on the Functioning of the European Union or any other provision having the same legal value pursuant to those instruments.]


4. Where an application is directed against and notified to both the European Union and one or more of its member States, if the conditions in paragraph 2 or paragraph 3 are met, the status of any respondent may be changed to that of a co-respondent.


5. A High Contracting Party shall become a co-respondent only at its own request, and by decision of the Court. The Court shall seek the views of all parties to the proceedings. When deciding on such requests the Court shall assess whether, in the light of the reasons given by the High Contracting Party concerned, it is plausible that the conditions in paragraph 2 or paragraph 3 are met (…)».


� Art. 4, n. 2, Draft revised agreement, cit.


� Art. 4, n. 3, Draft revised agreement, cit.


� Art. 4, n. 5, Draft revised agreement, cit.


� Draft revised Explanatory Report, cit., p.to 41. V. anche i p.ti 39 e 40 ai quail corrisponde il p.to 45 dell’Explanatory report, cit.


� Art. 4, n. 8, Draft agreement, cit.


� Art. 4, n. 7, Draft revised agreement, cit.


� La contemporanea partecipazione al procedimento può realizzarsi in tre modi diversi: 1) il ricorso è ab origine diretto contro lo Stato e l’ente internazionale; 2) il ricorso è inizialmente diretto solo contro lo Stato e il contraddittorio viene successivamente allargato all’Organizzazione internazionale; 3) il ricorso è diretto contro l’Unione, ma lo Stato viene successivamente chiamato a partecipare al procedimento.


� Explanatory report, cit., p.to 36.


� Draft revised Explanatory Report, cit., p.to 30.


� Ibidem, p.to 30, a cui corrisponde il p.to 36 dell’Explanatory report, cit., nella versione originaria.


� M. Cartabia, La Cedu e l’ordinamento italiano: rapporti tra fonti, rapporti tra giurisdizioni, in � HYPERLINK "http://www.giappichelli.it/home/BIN_ROBERTO-ROBERTO_BIN,199.asp2" �R. Bin�-� HYPERLINK "http://www.giappichelli.it/home/BRUNELLI_GIUDITTA-GIUDITTA_BRUNELLI,4079.asp2" �G. Brunelli�-� HYPERLINK "http://www.giappichelli.it/home/PUGIOTTO_ANDREA-ANDREA_PUGIOTTO,4080.asp2" �A. Pugiotto�-� HYPERLINK "http://www.giappichelli.it/home/VERONESI_PAOLO-PAOLO_VERONESI,4081.asp2" �P. Veronesi� (a cura di), All’incrocio tra Costituzione e Cedu, Giappichelli, Torino, 2007, p. 1 ss.


� Tale assunto è confermato dalla giurisprudenza della Corte europea, la quale ha espressamente chiarito che tutte le violazioni commesse da un agente dello Stato ne impegnano la responsabilità, quale che sia lo statuto gerarchico dell’agente, in quanto la Convenzione prescinde dalle attribuzioni di autorità pubblica all’interno degli Stati contraenti. Cfr. Corte eur. 18 gennaio 1978, n. 5310/71, Irlande c. Royame Uni. V. G. Cohen Jonathan, La Convention européenne des droits de l’homme et les systèmes nationaux des ètats contractans, in Aa. Vv., Mèlanges en l’honneur de Nicolas Valticos. Droit et justice, A. Pedone, Paris, 1999, p. 31 ss.


� F. Pocar, Diritto dell’Unione e delle Comunità europee, Giuffré, Milano, 2004, pp. 3-4.


� Un caso limite potrebbe essere ravvisato nella disciplina finanziaria dell’Unione. Se, da un lato, l’Organizzazione internazionale gode di risorse proprie, dall’altro la materiale riscossione è effettuata dagli organi degli Stati membri. A questo impianto faceva eccezione il sistema dei prelievi carbo-siderurcici della Comunità europea del carbone e dell’acciaio. In tale sistema infatti l’Organizzazione vantava un grado di autosufficienza molto più elevato, potendo la stessa «godere di una sostanziale autonomia dalla collaborazione degli Stati membri» (Cfr. N. Parisi, Il finanziamento delle organizzazioni internazionali, Giuffré, Milano, 1986, pp. 120-132). Si può, in partic., fare riferimento al sistema di controllo sui versamenti dei privati o alle procedure di compensazione. Con riferimento al primo, essendo il potere di controllo interamente accentrato nelle mani dell’ente internazionale, questo agiva mediante propri agenti senza alcun intervento collaborativo dello Stato. Su quest’ultimo incombeva soltanto un mero obbligo negativo di «consentire il libero espletamento dei controlli» (ibidem). In relazione alle seconde, l’Organizzazione internazionale aveva il potere di compensare con le imprese i reciproci crediti e debiti, esaurendo all’interno del sistema internazionale tutta la procedura.


� V., in partic., l’art. 1, lett. b) del Protocollo, cit., p. 355.


� Draft revised Explanatory Report, cit., p.to 33.


� Ibidem, p.to 35. L’Explanatory report, cit., nella versione originaria, era così formulato: «Using the language of this protocol, the co-respondent mechanism offers the opportunity to “correct” applications in two ways. Firstly, the mechanism would allow the EU to join the proceedings as co-respondent in cases in which the applicant has directed the application only against one or more of its member State(s), and vice versa. Secondly, the co-respondent mechanism may ensure that the EU “remains” in a case as a co-respondent in cases in which an application was directed against both the EU and one or more of its member States» (p.to 39).


� Nel Draft agreement, cit., sono riportate due versioni alternative dell’art. 4. La norma sulla corresponsabilità è contenuta al n. 8 dell’opzione A e al n. 5 dell’opzione B.


� Art. 4, n. 8, Draft revised agreement, cit.


� Art. 4, n. 8, Draft agreement, cit.


� Explanatory report, cit., p.to 40. V. anche il p.to 41.


� Observations by the Italian Delegation, cit., p.te seconda, p.to 8.


� V. Relevant excerpts, cit., p.to 12.


� Draft revised Explanatory Report, cit., p.to 35.


� Ibidem, p.to 36.


� Art. 4, n. 1, Draft revised agreement, cit.


� Art. 4, n. 5, Draft revised agreement, cit. La formulazione della norma riprende pedissequamente la proposizione contenuta nel Draft revised Explanatory Report, cit., p.to 39, a cui corrisponde il p.to 45 dell’Explanatory report, cit.


� Ibidem, p.to 40, a cui corrisponde il p.to 45 dell’Explanatory report, cit.


� Ibidem, p.to 41.


� Ibidem. Nella versione originaria dell’Explanatory report, cit., lo stesso concetto era così sintetizzato: «it was understood that the EU or its member States could not be compelled against their will to become a co-respondent, just as any other High Contracting Party could not be obliged to take part in proceedings which had not been directed against that Party by the applicant» (p.to 49).


� Art. 4, n. 5, Draft revised agreement, cit.


� Explanatory report, cit., p.to 49. Tale riferimento, nel Draft revised Explanatory Report, cit., è venuto meno.


� V. Observations by the Italian Delegation, cit., p.te seconda, p.to 9. La norma proposta recita:


«NEW ARTICLE ON CO-DEFENCE


1. If an application against a State Party to this Convention, member of the European Union, and in which the alleged violation refers directly or indirectly to the implementation (of an act or measure) (of a provision of the judicial system) of the Union, the Union shall be joined to the proceedings as co-respondent.


2. If the alleged violation derives directly from an act, measure, omission or conduct by the State accused on the basis of its obligations as a member of the European Union, that same State, Contracting Party to this Convention and member of the European Union, may ask the European Court of Human Rights for the application also to be notified to the European Union in its capacity of Contracting Party to this Convention and, in this case, for the European Union to be joined to the proceedings as co-respondent.


3. The request by the accused State may be addressed to the Court after notification of the application or at a later stage of the proceedings if the links between the alleged violation and the obligations of that State as a member of the European Union only emerge later.


4. In both cases, after the State has submitted its request, the European Union shall be joined to the proceedings as co-respondent.


5. To this effect, the application submitted against the State shall be notified to the European Union immediately after the State has submitted its request.


6. In cases where the European Union is joined to the proceedings as co-respondent, the Court may, in its judgment, decide if necessary to apportion responsibility between the Contracting State Party concerned and the European Union».


� Explanatory report, cit., p.to 53; Draft revised Explanatory Report, cit., p.to 45.


� Il 1° gennaio 2010, risultavano pendenti dinanzi alla Corte europea circa 100.000 casi. La crescita esponenziale, verificatasi negli ultimi dieci anni, costituisce una minaccia all’efficace funzionamento del sistema di controllo della Convenzione. Pertanto è stato avviato un processo di riforma che ha portato, prima alla stesura del Protocollo XI dell’11 maggio 1994 (in vigore dal 1° novembre 1998), seguito dal Protocollo XIV del 13 maggio 2004 (in vigore dal 1° giugno 2010) e dal Protocollo XIV bis del 27 maggio 2009 (provvisoriamente in vigore dal 1° ottobre 2009, fino all’entrata in vigore del Protocollo XIV); infine sfociato nella Conferenza sul futuro della Corte europea dei diritti dell’uomo, tenutasi a Interlaken il 18-19 febbraio 2010, il cui scopo era di elaborare una roadmap sullo sviluppo futuro della Corte. Da ultimo, il 27 aprile 2011, la High Level Conference on the Future of the European Court of Human Rights ha adottato la Dichiarazione di Izmir, la quale segna le tappe principali di una strategia di riforma a lungo termine. La Dichiarazione è consultabile in http://www.echr.coe.int/NR/rdonlyres/E1256FD2-DBE5-41E8-B715-4DF6D922C7B6/0/20110428_Declaration_Izmir_EN.pdf.


� Ne è conferma l’art. 4, n. 2, del Draft agreement, cit., in base al quale l’UE deve adottare un regolamento interno che stabilisca gli obblighi rispettivi tra essa e gli Stati membri in relazione al funzionamento del co-respondent mechanism.


� Nella prima versione del Draft questo rischio era rafforzato dalla previsione dell’art. 4, in base alla quale la Corte avrebbe potuto ritenere le Alte Parti contraenti congiuntamente responsabili della violazione.


� Observations by the Italian Delegation, cit., p.te seconda, p.to 9.


� Ibidem.


� Art. 4, n. 6 del Draft revised agreement, cit. La corrispondente previsione della versione originaria del Draft era così formulata: «Prior to a decision by the European Court of Human Rights on the merits of a case in which the European Union is a co-respondent, the Court of Justice of the European Union shall have the opportunity to rule, if it has not yet done so, on the [validity/conformity] of the act of the European Union (…)» (art. 4, n. 3 del Draft agreement, cit.). la differenza essenziale tra le due versioni della norma sta nell’oggetto del giudizio della Corte di giustizia, che nella versione iniziale era la validità/conformità dell’atto dell’Unione; mentre adesso è divenuto, più specific., la «compatibility with the Convention rights at issue of the provision of European Union law».


� Art. 41 Patto internazionale sui diritti civile e politici dell’ONU del 1966; art. 46 Patto di San José di Costarica del 1969; art. 295 Convenzione ONU sul diritto del mare 1982. V. R. Pisillo Mazzeschi–S. Granata–G. Raimondi, Art. 35. Condizioni di ricevibilità, in S. Bartole–B. Conforti–G. Raimondi (a cura di), Commentario alla Convenzione europea per la tutela dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali, Cedam, Padova, 2001, p. 579 ss.


� Draft revised Explanatory Report, cit., p.to 51; Explanatory report, cit., p.to 60.


� Non più genericamente atti dell’Unione, come nella prima versione del Draft (v. art. 4, n. 3).


� Explanatory report, cit., p.to 61.


� Ibidem, p.to 62.


� Observations by the Italian Delegation, cit., p.te seconda, p.to 6.


� Ibidem, p.to 7.


� Observations by the Italian Delegation, cit., p.te seconda, p.to 11.


� Come riformulata dal Trattato di Lisbona.
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