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L’adesione alla CEDU non è una questione nuova e non si è posta per la prima volta in occasione dell’ultima riforma dei Trattati. Già a partire dalla fine degli anni ’70, infatti, Parlamento europeo e Commissione avevano stimolato una riflessione sulla possibile adesione della CEE alla CEDU
, ritenendola uno dei modi per rafforzare la protezione dei diritti fondamentali all’interno delle Comunità europee, in alternativa a quello di dotarsi di un proprio catalogo scritto dei diritti. Non è mia intenzione analizzare nel dettaglio tutti i passaggi che hanno portato ad un tale rafforzamento nella protezione dei diritti all’interno delle CEE prima, e dell’UE poi, e quindi non mi soffermerò sul ruolo svolto dalla Corte di giustizia e sull’adozione della Carta dei diritti fondamentali, peraltro già oggetto delle relazioni di chi mi ha preceduto, ma ritengo opportuno richiamare i passaggi essenziali che hanno caratterizzato quello che considero un processo di avvicinamento dei due sistemi, fatto di continui sguardi, e che si è scelto di far culminare in un’adesione.

Bisogna aspettare il marzo del 1996 per avere una prima risposta in ordine alla possibile adesione della Comunità europea alla CEDU. Si tratta del parere 2/94 reso dalla Corte di giustizia (ai sensi dell’art. 228 n. 6 TCE, divenuto art. 300 TCE e oggi art. 218 TFUE) sulla compatibilità con il Trattato CE dell’adesione alla CEDU. Nel parere la Corte sostenne che “allo stato attuale del diritto comunitario la Comunità non ha competenza per aderire alla CEDU” dal momento che “nessuna disposizione del Trattato conferisce alle istituzioni comunitarie il potere di emanare regole in materia di diritti dell’uomo o di concludere convenzioni internazionali in questa materia”. La Corte escluse che l’art. 235 divenuto poi art. 308 TCE (e oggi art. 352 TFUE) potesse costituire il fondamento per ampliare la sfera dei poteri della Comunità e ritenne che l’adesione fosse possibile solo a seguito di una revisione dei Trattati, date le sue implicazioni di rilevanza costituzionale.

Il suddetto parere rilanciò il dibattito sul rispetto dei diritti fondamentali in ambito comunitario che da più di vent’anni agitava le istituzioni europee e la dottrina; da queste riflessioni è scaturita la riforma di Amsterdam che, nel tentativo di consolidare la tutela dei diritti all’interno dell’UE, ha formalizzato nella nuova versione dell’art. 6 TUE la giurisprudenza della Corte di giustizia e ha introdotto la procedura sanzionatoria di cui all’art. 7 TUE applicabile in caso di mancato rispetto dei diritti fondamentali da parte degli Stati membri. 
Come è noto la riforma di Amsterdam non ha però portato alla formulazione di un catalogo scritto dei diritti, considerato da molti giuristi una valida strada alternativa all’adesione dell’UE alla CEDU. Si è dovuto aspettare  ancora qualche anno, cioè il 2000, perché l’UE si dotasse di un proprio catalogo scritto dei diritti, la Carta dei diritti fondamentali dell’UE (c.d. Carta di Nizza). Tuttavia, sia prima del 2000 che dopo tale data, la CEDU ha continuato a rappresentare un punto di riferimento per le istituzioni dell’UE che hanno cercato di assicurare, sotto il controllo della Corte di giustizia, il rispetto dei diritti dell’uomo come garantiti dalla CEDU, e questo in assenza di un obbligo giuridico espressamente enunciato in tal senso. La Corte di giustizia ha applicato regolarmente la CEDU, facendo riferimento alla giurisprudenza di Strasburgo. In alcuni casi ha adottato soluzioni confliggenti con quelle risultanti dalle pronunce della Corte di Strasburgo, in altri, invece, ha finito per ricercare  una soluzione che tenesse conto di esse.

Trattandosi di due sistemi distinti, non integrati, è spettato dunque alle due Corti individuare un equilibrio accettabile. Da tempo la Corte di giustizia ha fatto riferimento alla CEDU, così come interpretata dalla Corte di Strasburgo. Dal canto suo, la Corte europea dei diritti umani sembra non aver messo in discussione la dottrina Bosphorus, secondo la quale sussiste una presunzione di equivalenza nella protezione dei diritti fondamentali da parte dell’ordinamento dell’UE, presunzione tuttavia che non è assoluta, ma può essere messa in discussione caso per caso qualora vi sia un’insufficienza manifesta dei meccanismi di tutela.
I problemi pratici e giuridici derivanti dall’adesione dell’UE alla CEDU erano già stati evidenziati dalla dottrina, e tra questi figurava la nomina di un giudice ad hoc per l’UE e i rapporti tra le due Corti (Lussemburgo e Strasburgo). Dopo la solenne proclamazione della Carta dei diritti fondamentali ci si era domandati se la “questione adesione” dovesse essere considerata superata. I due sistemi, quello dell’UE e quello del Consiglio d’Europa, infatti avevano entrambi un loro catalogo scritto dei diritti fondamentali ed una corte deputata al controllo. Inoltre, le due Corti avevano già mostrato di dialogare tra di loro
, anche se con qualche disarmonia nelle rispettive giurisprudenze. Perché dunque considerare ancora attuale la questione dell’adesione, questa volta dell’UE e non della CEE, alla CEDU? Perché tornare a parlare di adesione, dopo che la Carta dei diritti fondamentali è divenuta giuridicamente vincolante grazie al nuovo art. 6 TUE? Una risposta a questi interrogativi è stata efficacemente sintetizzata nella comunicazione resa lo scorso gennaio proprio dai presidenti delle due Corti direttamente interessate: “l’adhésion de l’UE à la Convention constitue une étape majeure dans l’évolution de la protection des droits fondamentaux en Europe”. Inoltre, essendo la Carta divenuta il testo di riferimento e il punto di partenza per le statuizioni della Corte di giustizia (ma anche dei giudici nazionali quando adempiono il loro compito di sorveglianza sul rispetto dei diritti nell’ambito dell’interpretazione e dell’applicazione del diritto dell’UE), la necessità è quella di assicurare la maggiore coerenza possibile tra la Convenzione e la Carta nei casi in cui quest’ultima contenga diritti corrispondenti a quelli garantiti dalla Convenzione (così come sancisce l’art. 52 par. 3 della Carta stessa). Si tratta quindi di evitare contrasti giurisprudenziali e di sottoporre gli atti adottati dall’UE ad un controllo non solo interno, ma anche esterno, quest’ultimo esercitato dalla Corte di Strasburgo, il tutto a garanzia di una più estesa protezione dei diritti fondamentali.
Queste dunque le motivazioni alla base di un’adesione che non rappresenta una mera possibilità, ma un obbligo giuridico, che, se non rispettato, può essere fatto valere davanti alla Corte di giustizia attraverso un’azione in carenza, ex art. 265 TFUE); l’art. 6 par. 2, stabilendo che “l’Unione aderisce alla CEDU”, rappresenta la base giuridica per l’adesione e costituisce pertanto un elemento necessario, ma non sufficiente, dal momento che per l’adesione sono necessari adattamenti
, come ad esempio emendamenti alla Convenzione, volti a permettere ad una entità non statale, quale l’UE, per giunta dotata di un sistema giuridico specifico, di partecipare all’implementazione della CEDU, oppure adattamenti della procedura davanti alla Corte europea che tengano conto delle caratteristiche specifiche dell’UE e del suo ordinamento, con particolare attenzione ai rapporti tra Stati membri e UE, ed altri aspetti tecnici e amministrativi.
L’adesione dell’UE deve quindi essere assoggettata a condizioni particolari che si distinguono da quelle previste per l’adesione di uno Stato. Tra le caratteristiche dell’UE figura quella secondo cui l’azione dell’Unione produce i suoi effetti nei confronti dei singoli o direttamente o attraverso misure nazionali di attuazione/applicazione. Conformemente all’art. 6 par. 3, “l’adesione non modifica le competenze dell’Unione definite dai Trattati”; tale aspetto viene ulteriormente ribadito nel protocollo n. 8 allegato ai Trattati, in cui si sottolinea che l’accordo di adesione dovrà garantire che siano preservate le specificità dell’UE e del suo diritto, tra cui il ruolo della Corte di giustizia come l’istituzione che controlla la compatibilità del diritto dell’UE con i diritti fondamentali. Ritornerò su questi aspetti tra poco.
Una conseguenza dell’adesione è la sottoposizione degli atti adottati dalle istituzioni dell’UE al controllo esterno della Corte di Strasburgo alla luce dei diritti garantiti dalla CEDU. Prima dell’adesione questo controllo era già stato indirettamente svolto dalla Corte europea, partendo dalla constatazione che tutti gli Stati membri dell’UE sono anche membri della CEDU e sono tenuti quindi a rispettare entrambi i sistemi giuridici. La Corte di Strasburgo ha potuto essere chiamata a pronunciarsi sulla compatibilità con la CEDU di legislazioni interne aventi un legame con il diritto comunitario. Si potevano verificare quattro differenti ipotesi:

1) se si trattava di una norma di diritto primario (cioè di disposizioni per esempio del Trattato CE o UE) la Corte di Strasburgo poteva considerare lo Stato membro, Parte contraente della CEDU, responsabile per violazione della CEDU, in quanto le autorità nazionali avevano autonomamente aderito ad un accordo internazionale (nel caso i Trattati CE e UE) in base alle rispettive procedure costituzionali (questo è avvenuto nel caso Matthews); la Corte europea rappresenterebbe l’unico rimedio che hanno i singoli individui di tutela di un loro diritto fondamentale, dal momento che essi non possiedono alcun rimedio legale nei confronti del diritto primario di fronte agli organi giurisdizionali dell’UE
.
2) se si trattava di una norma di diritto derivato che non concede allo Stato membro alcun margine di discrezionalità nell’esecuzione della stessa, la Corte europea ha affermato che sussiste una presunzione di equivalenza della protezione dei diritti fondamentali da parte dell’ordinamento comunitario (caso Bosphorus); si tratta tuttavia di una presunzione che può essere messa in discussione caso per caso in caso di insufficienza manifesta dei meccanismi di tutela.

3) se si trattava di un atto comunitario che non richiede alcun intervento esecutivo da parte delle autorità nazionali e che produce i propri effetti solo all’interno del diritto dell’UE, senza conseguenze giuridiche dirette per gli Stati membri, la Corte europea si è sempre dichiarata incompetente a sindacare tale atto.
4) infine in caso di un atto di diritto derivato che lascia agli Stati membri un margine di apprezzamento, la Grande Chambre ha ritenuto responsabile lo Stato (caso MMS c. Belgio e Grecia, sentenza della Grande Chambre, 21 gennaio 2011).
Prima dell’adesione, dunque, la Corte europea ha cercato, seppur in modo indiretto, di controllare la compatibilità del diritto comunitario con la CEDU e in tal modo ha “di fatto” contribuito a spingere verso l’adesione dell’UE alla CEDU.

Con l’adesione questo controllo potrà essere svolto direttamente, ma, come vedremo, non sarà volto a dichiarare un atto dell’UE invalido (competenza che dovrà continuare a spettare solo alla Corte di giustizia), ma a dichiarare la sua incompatibilità con la CEDU, al pari di quanto già avviene per gli atti nazionali. La sentenza della Corte di Strasburgo è una sentenza dichiarativa, pertanto spetterà all’UE trarre le conseguenze.
Se è chiaro che l’obiettivo dell’adesione è quello di rafforzare la protezione giurisdizionale dei diritti degli individui, cosa significa che devono essere tenute in considerazione le specificità dell’UE? Nel Protocollo n. 8 allegato al Trattato di Lisbona si può trovare una risposta a tale interrogativo. In esso si prevede che:

1) non debbano essere messe in discussione la ripartizione delle competenza tra Stati membri e Unione e le attribuzioni delle istituzioni dell’UE;
2) non debba essere messa in discussione la situazione degli Stati membri dell’UE nei confronti della CEDU e dei suoi protocolli;
3) nessuna disposizione dell’accordo di adesione debba avere effetti sull’art. 344 TUE, il quale prevede l’impegno degli Stati membri a non sottoporre una controversia relativa all’interpreazione o all’applicazione dei trattati a un modo di composizione diverso da quelli previsti dai trattati stessi (non è invece esclusa una controversia davanti alla Corte di Strasburgo avviata da uno Stato non membro dell’UE contro l’UE);
4) debbano essere individuate modalità specifiche per l’eventuale partecipazione dell’Unione agli organi di controllo della CEDU (per es. il Comitato dei ministri)

5) debba essere previsto un meccanismo che garantisca che i procedimenti avviati da Stati non membri dell’UE e da individui siano correttamente indirizzati, a seconda dei casi, agli Stati membri e/o all’UE.
Queste preoccupazioni sono state prese in considerazione nel corso dei negoziati che, a partire dal luglio 2010, hanno visto come protagonisti la Commissione europea e il gruppo di lavoro informale del Comitato direttore per i diritti umani
, che probabilmente si concluderanno entro il 30 giugno 2011. 

L’accordo di adesione sarà un accordo misto, dovrà quindi essere adottato dal Consiglio all’unanimità, previa approvazione del Parlamento europeo
; la decisione sulla conclusione dell’accordo entrerà in vigore previa approvazione di tutti gli Stati membri, conformemente alle rispettive norme costituzionali; se lo si vede dal punto di vista del sistema CEDU, l’accordo dovrà essere ratificato dall’UE
 e da tutti gli Stati membri e non membri dell’UE che sono Alte parti contraenti della CEDU, una volta che il Comitato dei ministri del Consiglio d’Europa, consultata l’Assemblea parlamentare, l’abbia adottato e aperto alla firma. L’ultima bozza del progetto di trattato di adesione uscita dai negoziati stabilisce che esso entrerà in vigore dopo 3 mesi dalla data in cui tutte le Alte parti contraenti e l’UE hanno espresso il loro consenso ad esserne vincolate. Dall’entrata in vigore dell’accordo, l’UE diventerà Alta parte contraente e non sarà dunque necessario l’ulteriore deposito, da parte dell’UE, di uno strumento di adesione, ma gli effetti cominceranno a decorrere dall’entrata in vigore dell’accordo stesso
. Anche se l’art. 6 TUE prevede l’adesione dell’UE solamente alla CEDU, il progetto di trattato di adesione stabilisce che l’UE sarà parte anche dei Protocolli da 1 a 6 allegati
. 
L’UE, poi, potrà aderire ai protocolli addizionali, ma non è chiaro se tale adesione riguarderà solo quelli ratificati da tutti gli Stati membri dell’UE (in modo da garantire un corpus unitario). Questa soluzione rassicurerebbe quegli Stati membri che, non avendo ratificato alcuni protocolli, non vorrebbero che attraverso il diritto dell’UE diventassero per loro applicabili; dall’altro però la giurisprudenza della Corte di giustizia ha già fatto riferimento a Protocolli (come il n. 7 sul ne bis in idem) che non sono stati ratificati da tutti gli Stati membri dell’UE (ved. sentenza Limbursce Vinyl, C-254/99 P; sentenza Gozutok, C-187/01; sentenza Van Esbroeck, C-308/04 P). In alcuni casi, infatti, la mancata adesione a un protocollo potrebbe portare a dire che l’UE rifiuta un controllo esterno sul rispetto di diritti che protegge invece a livello interno perché contenuti nella Carta dei diritti fondamentali.
In che modo le specificità dell’UE, mi riferisco in questo caso alla distribuzione delle competenze tra UE e Stati membri, verranno garantite? L’obiettivo perseguito è quello di evitare che la Corte di Strasburgo giudichi sulla distribuzione delle competenze (che è un aspetto”costituzionale”), per esempio ritenendo che il caso davanti a lei pendente rientra nelle competenze dell’UE, e non in quelle degli Stati membri. La Corte di giustizia nel parere 1/91 sullo Spazio Economico Europeo aveva ritenuto che l’accordo internazionale non fosse compatibile con il Trattato CE perché permetteva alla Corte dello Spazio Economico Europeo di decidere sulla distribuzione delle competenze tra la Comunità e i suoi Stati membri e di conseguenza di interpretare il diritto comunitario. La soluzione adottata nel progetto di accordo di adesione è quella del “co-respondent mechanism/mécanisme de codéfendeur” (litisconsorzio)
, che si applicherebbe ai ricorsi presentati dopo l’entrata in vigore dell’accordo di adesione. Sussisterebbe una sorta di solidarietà nella responsabilità tra UE e Stato membro.

Il progetto individua tre ipotesi:

1) se il ricorso è diretto verso uno o più Stati membri dell’UE, l’Unione può divenire co-respondent nel procedimento, se risulta che l’atto o l’omissione, che si ritengono in contrasto con la CEDU, potevano essere evitati dallo Stato membro disattendendo un’obbligazione derivante dal diritto dell’UE;
2) se il ricorso è diretto contro l’UE, uno o più Stati membri dell’UE, possono divenire co-respondents nel procedimento, se risulta che un atto o un’omissione, che si ritengono in contrasto con la CEDU, potevano essere evitati dall’UE disattendendo un’obbligazione derivante dal diritto dell’UE che non può essere modificata unicamente dalle istituzioni (si tratta cioè di una modifica dei Trattati che può avvenire attraverso la convocazione di una convenzione, ai sensi dell’art. 48 n. 3 TUE, o la convocazione di una conferenza dei rappresentanti dei governi, secondo l’art. 48 n. 4 TUE);

3) se il ricorso è diretto contro l’UE e uno o più Stati membri e ricorrono le condizioni precedenti, lo status di ogni “respondent” può essere cambiato in quello di “co-respondent”.
Il meccanismo in questione cerca di rispondere alla specifica situazione in cui si trova UE nel momento in cui diviene Alta Parte Contraente, aggiungendosi agli Stati membri che ad essa hanno aderito. Tra le varie ipotesi alla quali si intende dare risposta è inclusa anche quella in cui l’UE adotta un atto e uno Stato membro lo attua. Non sempre il ricorrente è in grado di determinare se ad essere responsabile di una violazione dei propri diritti è l’UE o lo Stato membro, in particolare quando l’atto dell’UE lascia discrezionalità nel recepimento. Lasciare questa determinazione alla Corte di Strasburgo vorrebbe dire permetterle di decidere sulla distribuzione delle competenze tra UE e Stati membri e il meccanismo di co-respondent cerca di evitarlo facendo ricadere la decisione sull’UE o sullo Stato membro. Per esempio, se il ricorrente impugna l’atto di implementazione nazionale, il meccanismo di co-respondent permette all’UE (responsabile per la scelta della base giuridica) di intervenire e nel caso di essere considerata co-respondent.
Non si è raggiunto ancora un accordo su altri aspetti del meccanismo, ovvero sul fatto che una Parte contraente diventi co-respondent solo su sua richiesta e solo a seguito di una decisione della Corte europea in cui quest’ultima valuta le ragioni alla base di tale intervento. Si tratta di un aspetto importante, perché la Corte di Strasburgo vorrebbe che il meccanismo non fosse automatico, ma sottoposto alla sua valutazione sulla manifesta necessità di attivarlo.
Quanto al previo esaurimento dei ricorsi interni, esso è strettamente collegato al principio di sussidiarietà secondo il quale spetta agli Stati che hanno ratificato la Convenzione garantire il rispetto a livello nazionale dei diritti e alla Corte europea verificare che questi Stati abbiano effettivamente rispettato i loro impegni. Se tale principio deve valere anche per l’Unione, esso però deve fare i conti con il sistema giurisdizionale dell’Unione stessa, il quale attribuisce solo alla Corte di giustizia il compito di controllare la legittimità degli atti delle istituzioni e dichiararne nel caso l’invalidità. Questa prerogativa costituisce parte integrante della competenze della Corte di giustizia e quindi delle “attribuzioni delle istituzioni dell’UE” sulle quali l’adesione, come ho prima ricordato, non deve incidere. Per preservare questa caratteristica sarebbe necessario dunque che la Corte europea non statuisca sulla conformità con la CEDU di un atto dell’UE, senza che la Corte di giustizia abbia potuto previamente pronunciarsi. Nessun problema si pone se l’atto dell’UE è stato direttamente impugnato dal singolo individuo davanti alla Corte di giustizia con un ricorso in annullamento. I problemi invece riguardano l’altra modalità con cui la Corte di giustizia può giudicare la validità di un atto dell’UE, ovvero il rinvio pregiudiziale di validità. Il procedimento pregiudiziale però non può essere considerato come un mezzo di ricorso la cui attuazione costituirebbe un preliminare necessario prima di rivolgersi alla Corte europea, in applicazione della regola dell’esaurimento dei ricorsi interni, dal momento che, pur potendo essere sollecitato dalle parti, esso sfugge al controllo del singolo, perché la decisione ricade sul giudice nazionale.
Le soluzioni paventate erano due: 1) rafforzare il rinvio pregiudiziale, prevedendo che i giudici nazionali ogni volta che venisse invocato un contrasto tra un atto dell’UE e la CEDU fossero tenuti a presentare il rinvio (questa soluzione aumenterebbe notevolmente il lavoro della Corte di giustizia) oppure 2) attribuire alla Commissione europea il potere di chiedere una pronuncia pregiudiziale della Corte di giustizia nei casi in cui la Corte di Strasburgo abbia dichiarato ammissibile il ricorso. 

Nel corso dei negoziati sembra però sia emersa un’altra soluzione, che rappresenterebbe il punto di convergenza delle due appena richiamate: ci si è resi conto infatti che il problema non è tanto il coinvolgimento della Corte di giustizia come organo giurisdizionale di ultimo grado dell’UE, ma come organo che può essere adito al fine di effettuare un controllo interno dell’atto in questione prima che intervenga il controllo esterno della Corte europea. Pur non essendo ancora stato trovato un accordo definitivo su tale aspetto, il progetto di adesione prende in considerazione il caso in cui l’UE sia co-respondent nel procedimento, il che si verifica quando una persona presenta un ricorso contro un atto nazionale di attuazione/applicazione di un atto UE; se la Corte di giustizia non ha ancora statuito sulla conformità con i diritti fondamentali dell’atto dell’UE cui è stata data attuazione/applicazione, essa avrà la possibilità di farlo prima che la Corte europea si pronunci sul merito oppure nel corso dell’esame del caso da parte della Corte europea
. In ogni caso l’Unione dovrà assicurare che la pronuncia della Corte di giustizia avvenga in termini brevi in modo da non ritardare indebitamente il procedimento pendente davanti alla Corte europea
. Se la Corte di giustizia ritiene che l’atto sia valido, il procedimento potrà continuare davanti alla Corte di Strasburgo; se invece annulla l’atto, la continuazione del procedimento davanti alla Corte di Strasburgo dipenderà dalla stessa Corte di Strasburgo. In tale ipotesi la proposta di accordo prevede che la Corte di Strasburgo tenga in considerazione la pronuncia della Corte di giustizia. 
La Corte di Strasburgo non potrà annullare un atto dell’UE, ma si limiterà a dichiararne l’incompatibilità con la CEDU. Accettando la giurisdizione della Corte di Strasburgo e quindi le sentenze di condanna, l’UE dovrà quindi provvedere alla riparazione in forma pecuniaria del danno arrecato al singolo ed eliminare le cause all’origine della violazione, per esempio modificando la propria legislazione.
Si pone poi il problema del giudice designato per l’UE, necessario per rappresentare, come i giudici nazionali, la cultura giuridica di riferimento. La questione è stabilire se questo giudice partecipi solo alle cause in cui è parte processuale l’UE (giudice ad hoc) oppure lavori a tempo pieno. La trattativa è ancora in corso, tuttavia la seconda ipotesi sembra essere quella che garantirebbe una pari posizione tra UE e le altre Parti contraenti
. Garantire all’UE una posizione eguale alle altre Alte Parti contraenti significa prevedere che venga rappresentata nel Comitato dei Ministri
 (limitatamente alle funzioni che esso esercita come organo della CEDU)
 e che partecipi alle spese collegate al funzionamento della Convenzione, tra cui quelle relative alla Corte di Strasburgo
.

Con l’adesione alla CEDU l’UE diviene parte processuale e potrà essere riconosciuta responsabile. In tal caso potrà cadere la presunzione di equivalenza sancita dalla sentenza Bosphorus? Si tratta di una questione molto importante, perché se l’UE verrà considerata alla stregua delle altre Parti Contraenti, allora tale presunzione dovrebbe cadere. Quali conseguenze in termini di gerarchia ordinamentale si produrranno con l’adesione? A mio avviso, con l’adesione la CEDU, in quanto oggetto di un accordo internazionale, sarà subordinata al diritto primario dei Trattati, ma prevarrà sugli atti di diritto derivato (ved. sent. Intertanko, C-308/06, punto 42; ved. sent. Commissione c. Germania, C—61/94, punto 52). Quanto alla diretta invocabilità delle norme della CEDU, probabilmente tale aspetto andrà risolto tenendo conto della giurisprudenza della Corte di giustizia relativa agli effetti diretti degli accordi internazionali dell’UE (ved. sent. Intertanko). Dal punto di vista degli ordinamenti nazionali la questione appare più complessa. Se infatti c’è chi sostiene già oggi, prima dell’adesione, la diretta applicabilità della CEDU, altri ritengono che l’adesione non comporterebbe  un automatico effetto di “comunitarizzazione” della CEDU perché altrimenti si avrebbe un doppio rango della CEDU a seconda che ci sia una fattispecie che rientri nell’ambito di applicazione del diritto dell’UE, oppure che rilevi solo per il diritto interno (peraltro il riferimento all’art. 6 par. 3 TUE, non condurrebbe ad una soluzione differente, perché il richiamo in esso contenuto alla CEDU oltre che alle tradizioni costituzionali comuni è analogo a quello previsto nel precedente art. 6 TUE).
In ogni caso l’adesione non potrà produrre pienamente i suoi effetti se la Corte europea non ridurrà i tempi di decisione. L’entrata in vigore del Protocollo n. 14 alla CEDU cerca di rispondere a tale esigenza, ma è ancora presto per poter fare delle valutazioni.

È possibile invece sottolineare, in conclusione, che l’adesione potrà rafforzare la credibilità sia interna che esterna dell’UE nel suo impegno per la protezione dei diritti fondamentali, sottoponendo l’interno sistema al controllo della Corte di Strasburgo e, al contempo, potrà assicurare uno sviluppo armonioso della giurisprudenza delle due Corti. 

( Relazione al convegno “Corti nazionali, Corte di Giustizia e Corte europea dei diritti umani: tre livelli di protezione dei diritti fondamentali”, 6 maggio 2011 Roma, organizzato dalla Fondazione Basso.


� Commissione europea, Memorandum relativo all’adesione delle Comunità europee alla Convenzione sulla salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali, 4 aprile 1979, Comunicazione sull’adesione della Comunità alla Convenzione sulla salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali, del 19 novembre 1990; Parlamento europeo, Risoluzioni del 9 luglio 1991, del 11 marzo 1993 e del 18 gennaio 1994. 


� Nella dichiarazione n. 2 allegata al Trattato di Lisbona viene confermata l’esistenza di questo dialogo. I casi in cui la Corte di Strasburgo ha richiamato la giurisprudenza della Corte di Lussemburgo e il diritto dell’UE non sono particolarmente numerosi, ma significativi. Basti richiamare la sentenza Goodwin c. Regno Unito in cui la Corte europea, prima ancora della Corte di giustizia, ha fatto riferimento alla Carta dei diritti fondamentali dell’UE. Dal canto suo la Corte di Lussemburgo ha progressivamente utilizzato la CEDU e le pronunce di Strasburgo per supportare le proprie posizioni, senza tuttavia mettere in discussione l’autonomia del sistema dell’UE. La Corte di giustizia ha sì “comunitarizzato” principi e diritti di derivazione esterna, ma lo ha fatto nel rispetto della struttura e degli obiettivi della CE/UE, bilanciando cioè i diritti fondamentali del singolo con l’interesse generale della Comunità/Unione.


� Occorre ricordare che il Protocollo n. 14 alla CEDU, entrato in vigore nel giugno 2010, grazie all’emendamento dell’art. 59 CEDU, ha reso possibile l’adesione dell’UE, ovvero di un soggetto diverso da uno Stato.





� Nel caso Matthews per eseguire la sentenza della Corte di Strasburgo si sarebbe dovuto modificare i Trattati, ma la soluzione seguita è stata quella di permettere ai cittadini di Gibilterra di votare alle elezioni del PE in Inghilterra.





� Il suddetto comitato è composto da 14 esperti, 7 provenienti da Stati membri dell’UE e 7 da Stati non membri dell’UE.


� Probabilmente la Corte di giustizia sarà chiamata a rendere il proprio parere in merito alla conformità dell’accordo di adesione con i Trattati, secondo la procedura ex art. 218 par. 11 TFUE.


� Così come gli Stati membri della CEDU, anche l’UE potrà al momento della firma o della ratifica porre delle riserve alla CEDU o ai suoi protocolli (ved. art. 3 del progetto di trattato di adesione, versione n. 6, 18 marzo 2011). 


� A partire dalla sua entrata in vigore, l’accordo di adesione diventerà parte dell’ordinamento giuridico dell’UE, ma risulterà subordinato al diritto primario, ovvero ai Trattati UE e TFUE (art. 216 TFUE). 


� Artt. 1 e 11 del progetto di trattato di adesione, versione n. 6, 18 marzo 2011).


� Si tratta di un meccanismo distinto rispetto a quello già previsto dall’art. 36 CEDU di intervento. Per tale ragione penso siano condivisibili le osservazioni della delegazione italiana in cui si propone di prevederne la disciplina in un altro articolo della CEDU e non nell’art. 36. Tuttavia sembra che il testo emerso dai negoziati (anche se non ancora definitivo) vada nella direzione di un emendamento all’art. 36 CEDU.


� Non è stato ancora trovato un accordo su quale delle due soluzioni indicare nel trattato di adesione. 


� Quanto infine alla questione del previo esaurimento dei ricorsi interni. Tale condizione dovrà essere soddisfatta anche a livello dell’UE. Si potrebbero prospettare le seguenti ipotesi: 1) ricorso in annullamento di un atto dell’UE davanti alla Corte di giustizia (esaurimento dei ricorsi interni all’UE); 2) rinvio pregiudiziale davanti alla Corte di giustizia (i problemi si pongono se si tratta di un rinvio promosso da un giudice di non ultima istanza perché questi non ha l’obbligo di rivolgersi alla Corte di giustizia). In caso di rinvio pregiudiziale, il singolo potrà decidere se vuole prolungare il contenzioso e adire la Corte europea, o se intende fermarsi alla sentenza della Corte di giustizia.





� L’art. 7 del progetto di accordo di adesione prevede che una delegazione del PE partecipi con diritto di voto alla seduta dell’Assemblea parlamentare del Consiglio d’Europa quando quest’ultima esercita le sue funzioni relative all’elezione dei giudici. Le modalità di partecipazione dei rappresentanti del PE saranno definite dall’Assemblea parlamentare in consultazione con lo stesso PE.


� L’UE potrebbe per esempio essere rappresentata dalla Commissione europea, con uno status consultivo.


� Tra le funzioni del Comitato dei ministri rientrano: la supervisione dell’esecuzione delle sentenze della Corte europeo, l’adozione di decisioni riguardanti la formulazione e l’attuazione di emendamenti alla CEDU e di protocolli addizionali, la richiesta alla Corte di un parere consultivo sull’interpretazione della CEDU e dei suoi protocolli e il potere di ridurre il numero dei giudici nelle camere.


� Non c’è un elgame tra il numero delle cause che vedono come parte una Alta parte contraente e il contributo che essa dà alle spese. La partecipazione del PE alle riunioni dell’Assemblea parlamentare e il diritto di voto dell’UE al Comitato dei ministri comportano una modifica della CEDU.
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