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Direttiva 2005/85/CE. — Norme minime per le proaedapplicate negli Stati membri ai
fini del riconoscimento e della revoca dello stadiisifugiato. — Nozione di “decisione sulla (...)
domanda di asilo” ai sensi dell’art. 39 di taleedliva. — Rigetto della domanda di asilo
nell’ambito di un procedimento accelerato e manaattizmezzi di ricorso contro la decisione di
assoggettare la domanda a siffatta procedura. miffiedi ricorso abbreviati per I'impugnazione
delle decisioni assunte in base ai procedimentlacati. — Diritto a un controllo giurisdizionale
effettivo.

Oggetto del mezzo di impugnazione efficace di diara39, n.1, lett.a), della direttiva
2005/85 ¢ la decisione finale che statuisce sulaahda di protezione, e non la decisione in base
alla quale l'autoritd nazionale decide di esamintal domanda seguendo una procedura
accelerata. | motivi addotti a giustificazione tgiplicazione di una procedura accelerata debbono
poter essere contestati dinanzi al giudice nazéoeatla questi vagliati nell’'ambito del ricorso
esperibile contro la decisione finale con la qusleonclude il procedimento relativo alla domanda
di asilo. Spetta al giudice nazionale, alla luc#edeircostanze del caso specifico, stabilire se i
termini di impugnazione abbreviati delle decisisnile richieste di asilo adottate con procedura
accelerata (rispetto a quelli previsti per le pchoe ordinarie) siano o meno sufficienti. I
principio della tutela giurisdizionale effettivatrithuisce al singolo il diritto di adire un giudice
non quello a pit gradi di giudizio.

1 — La giurisprudenza della Corte di Lussemburgo laatenuto costante nel tempo la
preoccupazione di rilevare ed affermare «l'esisteri alcuni parametri, interamente
comunitari perché definiti dal relativo ordinamengol’esigenza, anch’essa sancita dal diritto
comunitario, che l'adeguatezza delle condizionitutela previste dal diritto interno sia
misurata in base a tali parametri»

Non sempre i parametri in questione sono chiaraengefinitia priori. Sicché il ricorso
alla Corte di giustizia al fine di poterne configte la fisionomia in casi del genere appare del

tutto fisiologico.
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Un fenomeno del genere e attualmente rinvenibiltangito della disciplina europea
del diritto di asilo. La circostanza che il Trattati Lisbona abbia previsto la rimozione delle
limitazioni della competenza in via pregiudizialelld Corte di giustizia in relazione alla
disciplina dei visti, dell'immigrazione, dell’asile della cooperazione giudiziaria in materia
civile ha consentito a quest’ultima, negli ultimesn, di operare alcune verifiche, (e altre ne
seguirann®), sull'idoneita delle legislazioni e delle prassizionali a garantire la conformita
delle procedure in esse previste ad un sistemaminen che, per il concorso di una serie di
fattori, appare in rapido mutamento. Alcuni detdétin questione possono essere considerati
contingentf; altri - in quanto legati alla natura stessa disgiiiuti e dei diritti in questione-, di
natura, per cosi dire strutturale, in quanto camaditall’essenza stessa dell'istituto dell'asilo,
il cui assetto complessivo risente, nel tempo,id&drazione (variabile) di almeno tre diversi

ordinamentf*

2. — La pronuncia del 28 luglio 2011, nella causB9€10, Diouf’, rappresenta uno dei
primi interventi dei Giudici di Lussemburgo sul terdel diritto di asilo e praticamente |l
primo in relazione alla direttiva “qualifich&”Nella decisione in esame, la Corte di giustizia

ha affronta una serie di questioni attinenti all'80 della direttiva del Consiglio 2005/85/CE,

Z La Corte di giustizia a breve dovra tornare sgllastione del diritto ad un ricorso effettivo, aaae per
profili diversi da quelli qui esaminati. Al momenito cui si scrive, infatti, &ub iudiceun caso sollevato
dallalrish High Court Tra i numerosi quesiti da questa formulati sedei, ad esempio, se I'art. 39 della
dir. 2005/85/CE, in combinato con il ventisettesioamsiderandposti a che una decisione di riesame o
di ricorso su una domanda di asilo sia esaminatandi a un tribunale i cui i membri siano nomirdsti

un ministro e dunque apparentemente privi delleesgaria indipendenza dal potere esecutivo e
quest’ultimo conservi anche un potere discreziomakduale di invertire la decision&llD, BA, C-
175/11 in G.U.U.E. C 204 del 09/07/2011).

% Tra questi annoveriamo l'indeterminatezza di mdigposizioni delle Direttive finora emanate, nofich
la circostanza che con I'entrata in vigore del tetatdi Lisbona l'intera disciplina della materia subito
importanti modificazioni della sua morfologia. Rer quadro di sintesi v. in argomento, B. Nascimbene
Il diritto di asilo, gli standard di tutela dell’'ulone europea e il confronto con gli standard intzional

in L. S. Rossi (cur.),La protezione dei diritti fondamentali. Carta deirili UE e standards
internazionalj Napoli, Editoriale scientifica 2011, spec. 38 ss. Per i principali progettiedigsione delle
Direttive in discussione wnfra il par. successivo.

* Sia consentito sul punto il rinvio al nostta tutela dei richiedenti asilo tra politiche reitive e
garanzie proceduraliin E. Triggiani (cur.)Europa e Mediterraneo. Le regole per la costruzidnena
societa integrataNapoli, Editoriale scientifica2010, 207.
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® In due precedenti decisioni la Corte ha esamirstoine questioni relative, rispettivamente, alla
competenza del Consiglio (Parlamento europeo cofomsiglio, C-431/10) e al ritardo della
trasposizione della Direttiva nell'ordinamento imtlese (Commissione contro Irlanda, sentenza del .7
aprile 2011).



del 1 dicembre 2005recante norme minime per le procedure applicatgi Stati membri ai
fini del riconoscimento e della revoca del&tatus di rifugiato, comunemente definita
“direttiva procedure” . Oggetto di interpretazioda parte dei Giudici sono state le modalita
di esercizio del diritto ad avere un «mezzo dingooefficace davanti ad un giudice» (diritto
che e anche principio fondamentale dell'ordinamexmunitario, v. I'art. 47 della Carta dei
diritti fondamentali dell’'Unione europea — che peaidesprime in termini di «diritto ad un
ricorso effettivo» — e ilconsiderandoventisette della direttiva 2005/85), materialmente
disciplinate dalle disposizioni contenute nell’@®. della direttiva in parola.

Per comprendere meglio I'interesse anche sul pisatico della sentenza in esame, vi &
da evidenziare che, come ribadito dal c.d. “Prognamdi Stoccolmd&’ che stabilisce
'agenda delle priorita degli Stati membri in ma&edi giustizia, liberta e sicurezza, la
realizzazione del c.d. “Sistema comune europeosilo’a(CEAS), definito «a key policy
objective for the Union» (p.to 6.2), deve esseggianta mediante il conseguimento di un
elevato livello di armonizzazione delle procedureldggibilita allostatusdi rifugiato tra gli
Stati membri e la creazione di ustatuscomune per coloro che sono in cerca di protezione
internazionale. In tale contesto, il documento afifesma anche sulle modalita con cui
raggiungere gli indicati obiettivi, attribuendo crale importanza alla realizzazione di «fair
and effective procedures capable of preventingehusonché all'assicurazione di uno stesso
livello di tutela «as regards procedural arrangeésand status determination».

L’ambizioso traguardo di creare una procedura upmatutti gli Stati e di dare vita,
secondo l'espressione adottata nel “Programma altcBima”, ad una «common area of
protection and solidarity» e altresi reso impedonumerose difficolta. Basti pensare che gia
nel 2009, al termine di una riflessione sull’appiimne della “direttiva procedure” che ha
coinvolto tutti gli Stati, la Commissione ne ha jposto la sostanziale riscrittura, avendo
significativamente riscontrato «una proliferazioaeljvello nazionale, di regimi procedurali
disparati e carenze in relazione alle garanzie quloxali per i richiedenti asilo, derivanti
prevalentemente dal fatto che [lattuale direttivascia agli Stati membri ampia
discrezionalita». Sicché, ha concluso lapidariamdatCommissione «[l]a direttiva manca
quindi del potenziale necessario per sostenerigdttida “qualifiche” e assicurare un rigoroso

esame delle domande di protezione internaziofa®econdo l'istituzione di Bruxelles, le

"In G.U.U.E.L 326, 13-12-2005, 13.
8 In G.U.U.E.C/115 del 4 maggio 2010
°® COM(2009) 554 del 21.10.2009 def., p.to 1.1.



direttive in materia di asilo emanate fin qui, mrag parte al centro di un processo di profonda
revisione, vanno interpretate come parte di un efpetto legislativo» (composto dai c.d.
“building blocks”) che gli Stati sono tenuti ad dippre in modo coordinato.

La direttiva “procedure” quindi deve essere appéica modo coordinato con la c.d.
direttiva “qualifiche”, vale a dire la dir. 2004/&E del Consiglio del 29 aprile 2084 in
tema di norme minime sull’attribuzione della quabf di beneficiario di protezione
internazionale. Una nuova versione di quest’ultiagaprovata dal Parlamento europeo il 27
ottobre 2011}, ha di recente completatadtér previsto per la sua rifusiotfe

Maggiori difficolta, invece, incontra la revisiortella prima direttiva citata dato che,
come ammesso dalla stessa Commissione, vari Stetbm si sono opposti ad alcune
disposizioni della proposta «a causa delle spéteifibei loro sistemi di asilo e/o giuridici»,
sicché una nuova proposta modifi¢ita stata da ultimo presentata nel giugno 2011.
Nell'intento della Commissione, resta salvaguardatbiettivo specifico di aumentare la
coerenza complessiva del testo e fornire agli $tatnbri «<nozioni e meccanismi procedurali
piu coerenti e semplificati, dotando cosi le atdodompetenti per l'asilo degli strumenti
procedurali necessari per prevenire gli abusi gare rapidamente le domande palesemente

infondate» (p.to 3.1).

3. — Nelle more dunque di un complessivo riassidtla materia, che di recente sembra
conoscere un nuovo slancio, sul tema del dirittoasilo e in particolare sulla direttiva
“qualifiche”, la Corte € stata interpellata da undice del Gran Ducato del Lussemburgo
circa la compatibilita con il diritto ad un mezzoichpugnazione efficace di alcune norme
procedurali della disciplina nazionale del diritth asilo venute in rilievo nella causa
principale. In estrema sintesi, la questione eastaginata dalla mancata previsione nell’art.
20 della legge lussemburghese del 5 maggio 20Qgivelal diritto di asilo e a forme
complementari di protezione, che ha dato attuazaileedirettiva, di un mezzo di ricorso
autonomo avverso la decisione presa dalle autamténinistrative di deliberare su una

domanda di eleggibilita allstatusdi rifugiato attraverso la c.d. «procedura aceeter.

0|n G.U.U.EL 304, 30-09-2004, 12
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Invero, l'art. 20, n. 1 della legge in pardiasa una procedura che riproduce quella
prevista dalla dir. 05/85, all’art. 23 n. 4. Ingalisposizione si enunciano ben sedici casi in cui
una domanda di protezione puo essere esaminata iaceelerata. Tra questi i casi in culi:
(lett. a) il richiedente «ha sollevato questiongé ¢ton hanno alcuna pertinenza»; oppure (lett.
b) «il richiedente chiaramente non puo essere dereio rifugiato o non € a lui attribuibile la
qualifica di rifugiato in uno Stato membxo00 ancora (lett. d) il richiedente «ha indotto in
errore le autorita presentando informazioni o doeutirfalsk.

Nel caso in discussione di fronte alla Corte disgaia, le due disposizioni citate alla
lettera (b) e (d) erano state applicate nei conifrdel sig. Diouf, cittadino mauritano, che
aveva visto il rigetto della sua domanda d'asilecpé, da un lato, egli aveva fornito un
passaporto falsificato e, dall’altro, i motivi fattalere a sostegno della domanda erano di
ordine economico e percio non rispondevano a nesgeincriteri sostanziali che giustificano

una protezione internazionale (p.ti 15-21 delldesern).

4. — Va premesso che il giudice nazionale aveviéopata Corte due diversi quesiti: se
la normativa nazionale fosse compatibile con lattira in oggetto e, in caso di risposta
affermativa, se la medesima norma contrastassell guncipio generale del diritto a un
mezzo d'impugnazione efficace, cosi come previssladConvenzione europea per la
salvaguardia dei diritti del’'uomo (CEDU) e daltad7 della Carta dei diritti fondamentali
(CDFUE). La Corte, pero, ha deciso di riunire i dypeesiti, sembrando dare quasi per
scontata la piena rispondenza della direttiva “pdoce” al principio in questione, in cio
peraltro accogliendo implicitamente é®nclusioni (pubblicate il 1 marzo 2011) a cui era
giunto I'’Avvocato generale Cruz Villalon al termideuna lunga e interessante disamina del

rispettivo contenuto.

5. — Nel rispondere al quesito riformulato, la @osffronta due questioni. La prima
concerne linterpretazione della nozione “decisiwla domanda di asilo” contemplata
dall'art. 39, n.1, lett. A) della direttiva. In girea, si trattava di stabilire se in tale generica
definizione dovesse essere 0 meno ricompresa alacliecisione presa da un’autorita
nazionale di esaminare la domanda di asilo coneplw@ accelerata. In merito la Corte, non
scostandosi dall'interpretazione offerta dai numergoverni nazionali intervenuti nel
procedimento con osservazioni, da risposta negatiaendo che la possibilita di esperire
un ricorso efficace ai sensi dell’art. 39, n.1 dealir. 05/85 non concerne gli atti «preparatori»

della decisione finale, ma attiene esclusivametiee decisioni che «comportano il rigetto



della domanda di asilo per motivi di merito o, eiwatmente, per vizi di forma o di procedura
che rendano impossibile I'adozione di una decisidnenerito» (p.to 42). Pertanto, «le
decisioni di organizzazione del procedimento nonosconsiderate dalla disposizione in
parola» (p.to 43).

La seconda questione riguarda piu direttamente oapatibilita della normativa
nazionale in materia di procedura accelerata codiritto a un mezzo di impugnazione
efficace, alla luce anche del fatto che l'art. ar. 2 della dir. 05/85 affida agli Stati il
compito di stabilire i termini e le norme necessagrer I'esercizio del suddetto diritto. Di
fronte al giudice nazionale, infatti, il ricorrerageva avanzato riserve sostanziali sull'idoneita
della legge lussemburghese ad assicurare un’gHettitela dei richiedenti asilo la cui
domanda fosse assoggettata alla procedura aceglsostenendo che l'art. 20, par. 5 della
suddetta legge, nello stabilire che la decisiorieMiristro di statuire sulla fondatezza della
domanda di protezione internazionale con procedacaelerata non € soggetta a
impugnazione, impedisce qualsiasi sindacato giizizohle di tale decisione, non solo
attraverso un ricorso autonomo, ma anche nell’amditun ricorso nel merito avverso la
decisione definitiva relativa alla concessionealpliotezione internazionale (p.to 52). Sempre
secondo quanto affermato dal ricorrente nel prasedto principale, questa impossibilita di
esperire ricorso «impedirebbe al richiedente drawaecesso ad un mezzo di impugnazione
efficace contro la decisione definitiva che si pnocia nel merito sulla sua domanda di asilo
in quanto la sua impugnazione nel merito non awepbssibilita alcuna di prosperare in
simili circostanze»ibid.).

A cio deve aggiungersi, come rilevato dal giudicquq che il termine previsto dalla
normativa lussemburghese per proporre un ricorsdrddunale amministrativo contro i
provvedimenti di diniego della domanda di asilospie base alla «procedura accelerata» si
esaurisce in soli quindici giorni (contro i treqevisti nellambito della procedura ordinaria).
Tali ultime decisioni, infine, al contrario di qleladottate in via ordinaria, non possono
essere appellate.

Riassumendo, dal tenore della contestata disposiziella legge lussemburghese e alla
luce delle motivazioni che possono portare a deeiger la procedura accelerata (descritte
supra nel par. 2), si evince che, nell’lambito del padiogento nazionale di richiesta di asilo,
la decisione concretamente suscettibile di condamie, definitivamente e senza alcun
rimedio, I'esito dell'intera procedura amministkatj € proprio quella che riguarda I'adozione

o meno della «procedura accelerata». Di conseguelingpossibilita di impugnare



quest'ultima porta con sé leffetto di svuotare dgni utilita pratica il sindacato
giurisdizionale.

In forza di tali premesse e alla luce anche dellesiterazioni svolte in merito alla
natura di mero atto preparatorio della decisioneparola, i Giudici di Lussemburgo
concludono che non & compatibile con il dirittol'tdelione non prevedere alcun controllo
giurisdizionale sulle ragioni poste alla base dstlaelta di esaminare la domanda di asilo con
procedura accelerata, privando in tal modo il giadhazionale della possibilita di effettuare
una verifica sulla «fondatezza dei motivi che harnndotto l'autorita amministrativa
competente a considerare la domanda di proteziotenazionale infondata o abusiva».
Affinché la normativa nazionale risulti compatibdel diritto europeo, pero, € sufficiente che
I motivi addotti a giustificazione dell’applicazierdi una procedura accelerata possano essere
contestati anche successivamente dinanzi al giudizesnale e da questi vagliati nell’ambito
del ricorso esperibile contro la decisione finateh da quale si conclude il procedimento
relativo alla domanda di asilo (p.ti da 58 a 61).

Circa la questione del termine di impugnazione,redibto a quindici giorni contro i
trenta della procedura ordinaria, inoltre, i Giudic chiedono se la differenza in questione
integri gli estremi di un trattamento meno favorevdal punto di vista del diritto a un mezzo
di impugnazione efficace. In questo caso la rispeéshegativa, in quanto, secondo la Corte, i
due diversi termini di impugnazione sono giustificdalla necessita, prevista dalla stessa
direttiva, di garantire una rapida gestione delbenende di asilo infondate o irricevibili e
consentire cosi un trattamento piu efficace dedimahde presentate da persone invece idonee
a beneficiare dellstatusdi rifugiato. Sicché, il termine in questione sdre «materialmente
sufficiente», nonché — ma l'affermazione risulta poi troppo apodittica — «ragionevole e
proporzionato rispetto ai diritti e agli interessi oggetto» (p.ti 64-67). La Corte specifica
altresi che spetta comunque «al giudice naziogakdpra, alla luce delle circostanze del caso
specifico, detto termine risultasse insufficienstabilire se tale elemento sia idoneo a
costituire, di per sé, un motivo sufficiente pecagliere il ricorso proposto indirettamente
contro la decisione di esaminare la domanda do &sih procedura accelerata» e chiederne
eventualmente il riesame seguendo una proceduirzaoial (p.to 68).

Riferendosi, infine, alla circostanza per cui dhiedente asilo dispone di due gradi di
giudizio solo nei confronti di una decisione ad@tgdeguendo la procedura ordinaria, i
Giudici rilevano «che la direttiva 2005/85 non impol’esistenza di un doppio grado di
giudizio, dato che il principio della tutela giutizionale effettiva attribuisce al singolo il

diritto di adire un giudice, e non quello a piudjrdi giudizio» (p.to 69).



6. — Vale subito la pena evidenziare alcuni impudrtaffetti e implicazioni scaturiti
dalla causa qui in esame. Gia subito dopo la poéifiibne delle conclusioni dell’Avvocato
generale, e prima della sentenza sul daswf, il Lussemburgo ha modificato la propria
normativa in materia di asilo in un senso che sangiasi anticipare il verdetto dei Giudici
europei. Infatti, ai sensi della nuova disciplired 219 maggio 2011, «[c]ontro la decisione del
ministro di statuire sulla fondatezza della domadidarotezione internazionale con procedura
accelerata e possibile presentare un ricorso diulmento dinanzi al Tribunale
amministrativo. Contro le decisioni di rigetto @dellomanda di protezione internazionale
adottate nell’ambito di un procedimento accelegfmssibile presentare richiesta di riforma
dinanzi al Tribunale amministrativo. Contro l'ordindi lasciare il territorio € possibile
presentare un ricorso di annullamento dinanzi a@bufrale amministrativo. Tutti e tre i
ricorsi», prosegue il testo novellato, «devono ibais¢ oggetto diun unico atto introduttivo,
pena lirricevibilitd del ricorso separatoll ricorso deve essere presentato entro quindici
giorni dalla notifica. (...) Il termine di ricorsil ricorso presentato entro il termine prescritto
hanno effetto sospensivo. Le decisioni del Tribenamministrativo non sono soggette a

impugnazione» (corsivo aggiunto).

7. — D’altro canto, pero, la decisione finale de@arte non manca di sollevare
perplessita. Invero, secondo una consolidata giwienza, la verifica sulla rispondenza
delle normative nazionali ai canoni contemplati’dedinamento dell’'Unione viene effettuata
applicando al caso di specie i principi di equinak e di effettivita. Ai sensi del primo
principio, pur spettando all’'ordinamento giuridiclh ciascuno Stato membro stabilire le
modalita procedurali delle azioni giudiziali integsegarantire la tutela dei diritti conferiti dal
diritto comunitario, tali modalita non devono esseneno favorevoli di quelle relative ad
analoghe azioni del sistema processuale naziolmalgrtu del secondo principio, I'esercizio
di tali diritti non deve risultare praticamente iogsibile o eccessivamente difficite

Soprattutto alla luce del principio di effettivittembra lecito chiedersi se le statuizioni
dei Giudici di Lussemburgo di considerare la decisi vertente sul tipo di procedura da
applicare allesame della domanda un mero attogpatprio - e dunque di accorpare in
un’unica impugnazione due distinti ricorsi (chegsalo a tre nel caso della nuova disciplina

lussemburghese appena sopra citata), da predispelfi@co di soli quindici giorni - non si

14 Cosi, per la prima volta, la sent. 16 dicembre6]733/76 Rewe in Racc, 1-1989, p.to 5; vedi poi la
sent. del 13 marzo 2007, C-432/Qhjibet, in Racc 1-2271, p.to 47.



traducano in un onere eccessivamente gravoso meegbre I'esercizio del diritto ad un
rimedio effettivo ai richiedenti asilo la cui pogime € stata esaminata a mezzo della
procedura “accelerata”, tanto piu che in usiatementsull'interpretazione dell'art. 39
emanato dall’Alto Commissariato delle Nazioni urpir i rifugiati si sottolinea, in linea del
resto con la giurisprudenza pregressa della stéss@ di giustizia, come, in taluni casi, la
previsione di limiti temporali eccessivamente g#ir per le impugnazioni potrebbe

comprimere il diritto ad un ricorso effettito

8. — Sul piano sistematico poi, sembrerebbe ch€dde non abbia adeguatamente
valorizzato lo spirito e il tenore complessivo dellisposizioni della direttiva 2005/85.
Andrebbe infatti ricordato che il tredicesimmnsiderandodella stessa, esige che «il
richiedente abbia un accesso effettivo alle promediopportunita di cooperare e comunicare
correttamente con le autorita competenti per ptasengli elementi rilevanti della sua
situazione nonché disponga di sufficienti garamzaceduraliper far valere i propri diritti in
ciascuna fase della proceduralcorsivo aggiunto). Nello stesso senso, I'aric@D della
direttiva, intitolato «Garanzie per i richiedensila», da interpretare in combinato disposto
con le norme procedurali contenute nell’art. 3@psisce al capo 1, lett. d) che, in relazione
alle procedure di cui al capo lll (quello sotto cigade, per I'appunto, il piu volte citato art.
39), «la decisione dell'autorita accertante relativia @lomanda di asilo € comunicata al
richiedente asila@on anticipo ragionevoke (nostro corsivo).

Resta poi da dimostrare, per passare ad un rilgivearattere pratico, la reale
rispondenza ai criteri di efficienza richiamati daiudici del trattamento accelerato delle
domande, vista la segnalata circostanza qupra par. 1), che proprio I'eccessiva
discrezionalita di cui gli Stati dispongono ha camato, nell'autorevole opinione della
Commissione, una sorta di “caos procedurale” taleleterminare il sostanziale insuccesso
della direttiva 2005/85. Non a caso, invero, neltata §uprg par. 1) proposta di revisione
della direttiva, i ben sedici casi che attualmemdssono dar luogo a procedura accelerata
vengono ridotti a sette, ma soprattutto ne vienglimspecificato il loro contenuto. Solo per
fare un esempio, l'art. 23, par. 4, lett. b, cha ooa formula oscura e tautologica prevede |l
ricorso alla procedura accelerata quando «il radr¢ée chiaramente non pud essere
considerato rifugiato o non e a lui attribuibile daalifica di rifugiato» scompare. Tale

disposizione e stata applicata anche nella de@sjoinin commento.

'3 sul punto, e sulla relativa casistica, cfr. Uni8tgtement on the right to an effective remedy lation
to accelerated asylum proceduygsti 9 e ss.; www.unhcr.org/4deccc639.pdf



9. — Ad influenzare lo sviluppo del ragionamentee atonduce la Corte ai risultati
descritti concorre notevolmente il richiamo operatia giurisprudenza del cagafalerd®,
nella quale si afferma «che il principio della tatgiurisdizionale effettiva dei diritti conferiti
ai singoli dall'ordinamento giuridico dell’Unionecde essere interpretato nel senso che non
osta a una normativa nazionale ai sensi della qualesingolo non ha la possibilita di
presentare un ricorso giurisdizionale contro unecisiene adottata dalla pubblica
amministrazione, laddove disponga di un rimediarigdizionale idoneo ad assicurargli il
rispetto dei diritti attribuitigli dal diritto delUnione, e sulla cui base puo ottenere che sia
dichiarata giudizialmente I'incompatibilita dell@tta disposizione con il diritto dell’'Unione»
(p.to 54).

Va qui tuttavia ricordato che tale sentenza éitédex circostanze del tutto particolari, la
valutazione delle quali, peraltro, aveva condo#w\ocato generale Stix-Hackl, nonché la
Commissione, a ritenere, invece, che la normataaomale oggetto di scrutinio violasse il
principio dell'effettivita della tutela giurisdiziwle"".

Per di piu la decisione in parola, argomentata amiera piuttosto frettolosa, e stata
accolta criticamentg sia, in estrema sintesi, a causa dell’approccitritévo con cui sono
stati considerati soddisfatti i requisiti di garenzhe il principio dell’effettivita dei ricorsi
esige, sia, conseguentemente, per il peso (secaledai eccessivo) conferito dalla Corte,
nella caso di specie, alla salvaguardia delle gagree dei sistemi giurisdizionali nazionali:
«Under the case law of the ECJ, the right to aecéiffe remedy is the most valuable right of
all (... ) Cases like .(.) Safalero suggest that [it] is under serious, some would, say
unacceptable limitationssb{d., 549).

Si puo qui ricordare, sul piano generale, che lracthento europeo puo circoscrivere in
particolari condizioni 'ambito delle liberta dedBtati imponendo esso stesso un mezzo di
ricorso non previsto dall'ordinamento nazionalediae sia in gioco la fondamentale
garanzia della protezione giurisdizionale del siag®ale circostanza € stata ben precisata in
un dictumdell’Avvocato generale Sharpstone nelle sarclusionidel 30 novembre 2006 al
casoUnibet (p.to 35): «[A]nche se in via di principio spesiadiritto nazionale determinare la

legittimazione e l'interesse ad agire di un singdldiritto comunitario richiede tuttavia che

18 Sent. 11 settembre 2003, C-13/01Ricc, 1-8679, p.ti 54 e 55.
7 Cfr. leconclusionidel 20 marzo 2003, p.ti 51 ss.

18 «Safalero’s procedural restriction fell short bé tprinciple of effectiveness» afferma T. Tridimise
General Principles of European LaW, Oxford, Oxford University Pres2006, 453-454.
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la normativa nazionale non leda il diritto ad ufffetdva tutela giurisdizionale (...). Pertanto,
in determinate circostanzd, diritto comunitario pud imporre un nuovo mezdboricorso
qualora sia I'unico modo per garantire la tutelaudi diritto conferito dall’ordinamento

comunitarios®,

10. —La sentenza di cui abbiamo commentato i satienti interseca anche una serie di
problematiche di carattere piu generale. Si e st in evidenza che la Corte é stata
chiamata a pronunciarsi anzitutto sull’interpredaz del principio generale del diritto
dell’'Unione ad un ricorso effettivo previsto daagtit. 6 e 13 della CEDU, nonché dall’art. 47
della CDFUE. In tale contesto, una delle questfmcipali da affrontare e costituita dalla
portata da conferire al ventisettesimo e all’'unsiic® considerandadella direttiva 2005/85,
ai sensi dei quali, rispettivamente, «[l]'effett&videl rimedio, anche per quanto concerne
'esame degli elementi pertinenti, dipende dal esi&t amministrativo e giudiziario di
ciascuno Stato membro considerato nel suo complessa[l]’'organizzazione dell’esame
delle domande di asilo dovrebbe essere lasciaadaltrezione degli Stati membri, di modo
che possano scegliere, in base alle esigenze mdizidnesaminare in via prioritaria talune
domande, o accelerarne I'esame, conformemente@iiee stabilite nella presente direttiva».

Vale qui la pena rilevare che nella versione modtha della direttiva 2005/85, in corso
di approvazione (COM(2011)319, cit.), talbnsiderandasono stati soppressi con l'esplicito
scopo di semplificare la disciplina rispetto a tpelttualmente in vigore, nonché allo stesso
tempo di rendere piu coerentaduisin materia di asilo.

Il ripetuto richiamo al principio dell’autonomia guedurale degli Stati contemplato
nella direttiva costituisce altresi uno degli snesenziali attraverso il quale viene a dipanarsi
l'intero ragionamento svolto nel cadaiouf. Fin dalle premesse iniziali, infatti, la Corte
dichiara che «occorre, in via preliminare, sottedire che le procedure istituite dalla direttiva
2005/85 costituiscono norme minime e che gli Stegmbri dispongono sotto vari profili di
una certa discrezionalita per I'attuazione di thfiposizioni, tenendo conto delle specificita
del diritto nazionale» (p.to 29).

Alcuni passi della sentenza (cfr. anche i p.ti 4683 lasciano trapelare qua e la la
preoccupazione della Corte consistente nel riceroardifficile (e precario) equilibrio tra il
rispetto dell’autonomia procedurale e organizzatiNmgli Stati — per quanto concerne gli

19 Corsivo aggiunto. Per 'opinione secondo la qualsentenzanibet® avrebbe contraddetto e superato
la giurisprudenz&afalerq v. S.M. CarbonePrincipio di effettivita e diritto comunitarioNapoli, 2007,
Editoriale scientifica 40.
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aspetti contemplati nella direttiva “procedure” a din lato, e lintervento a presidio
dell'esercizio di un diritto fondamentale, qualeetio contemplato dalla CEDU e dalla
CDFUE dallaltro. Tale ricerca sembrerebbe risadvém favore del primo elemento, almeno
per quanto concerne l'avallo concesso alla restizidei termini di impugnazione nelle
procedure accelerate e all’accorpamento di tredatinti in un unico ricorso senza poi la
possibilita di proporre un ricorso in appello. Epapa il caso di osservare, pero, che i due
principi menzionati rispondono a logiche diversea aliversi scopi di tutela e non sono
collocabili sullo stesso piano.

Invero, il riconoscimento dell’autonomia procederaegli ordinamenti nazionali non
puo essere utilizzato dagli Stati per deviare dedlalizzazione degli scopi dell’'Unione o
condizionarne I'efficacia, inficiando in radice beettivo dell’'uniformita di applicazione (ed é
questo il motivo per cui non si tratta di un’automa, per cosi dire, “assoluta”, bensi
strettamente sottoposta al controllo centralizzakela Corte). Il diritto alla tutela
giurisdizionale effettiva nel’ambito dell’ordinam®® europeo, invece, evidentemente prende
le mosse da esigenze completamente diverse, intatinenti alla realizzazione di un
diritto fondamentale ricavabile dalle tradizioni stituzionali degli Stati membri e
gradatamente affermatosi in via autonoma nell’@dianto comunitario.

Il rischio, sopra menzionato, di deviare dalla etier applicazione dei due principi
richiamati € palesemente rilevato nelle conclusainCruz Villalon, il quale si preoccupa di
delineare puntualmente i livelli sui quali deveiatarsi I'azione dell’'Unione: «[D]a un lato,
nell’esercizio della propria competenza normativanateria, proclamando espressamente il
diritto ad un ricorso effettivo nelllambito dei medimenti di concessione o di revoca dello
statusdi rifugiato; dall’altro, obbligando gli Stati mdari ad adempiere il proprio compito, in
particolare, di stabilire le modalita di organiziwere dei detti procedimenti (...) nel rispetto di
condizioni che assicurino I'esercizio del diritbo parola,talché I'autonomia procedurale
degli Stati membri non possa tradursi in un ostacpér I'efficacia del diritto medesimo
(p.ti 46 e 47; corsivo aggiunto).

11. — Questi richiami dell’Avvocato generale semmorapportuni anche perché certe
tensioni nell’assetto dei rapporti tra ordinamerdzionali e diritto del’Unione europea che
sembrano trasparire in alcuni passaggi del €asaf non percorrono solo, come si € messo in
evidenza, l'intero processo di armonizzazione dejeranzie procedurali a tutela dei
richiedenti asilo. Come di recente osservato, lastjane —espressione della necessita «di

assicurare, in assenza di norme di armonizzazidaetfonomia degli Stati membri
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nell'organizzazione del proprio apparato strumentdl tutela dei diritti» e, d’altro canto,
dell'esigenza «di non consentire che la frammeaotazidei sistemi di tutela giurisdizionale
possa pregiudicare I'effettivita delle posizionggettive prodotte dal diritto dell’Unione» —

costituisce «uno dei nodi gordiani dei rapportiifdae ordinament?.

12. — Proprio la difficolta di individuare di volia volta un corretto bilanciamento tra
due diverse esigenze, il rispetto degli obblighiema di effettivita dei ricorsi, da un lato, e, di
quelli inerenti allautonomia procedurale degli tStaall’altro, ha con ogni evidenza
condizionato negativamente lo sviluppo delle digpori di armonizzazione delle procedure
per la protezione dei richiedenti asilo emanatanbito europeo contribuendo, in taluni casi,
al mancato raggiungimento degli obiettivi prefigsatentre in altri i risultati raggiunti sono
stati deludenti. Sicché, come abbiamo visto, la @@sione e corsa, per cosi dire, ai ripari, e
in forza del proprio ruolo di iniziativa ha provwdgd ad avviare iter per novellare la
disciplina in esame. In attesa, dunque, che ilgssc di revisione attualmente in corso giunga
a compimento, va nonostante tutto rimarcato, angigenerale, il positivo effetto sui sistemi
di tutela approntati in ambito nazionale costituitall’estensione delle competenze della
Corte di giustizia a pronunciarsi in queste maténievia pregiudiziale — come peraltro
dimostrato nel caso in esame dalla citata circast@he mentre la questiobéouf era ancora
pendente il Lussemburgo ha prontamente modifi@podpria legislazione.

Come accennato in apertura del presente contriglitmterventi della Corte rivestono
particolare interesse allorché, come nel casoames concernano l'interpretazione di quelle
norme nazionali che debbono garantire diritti fandatali ormaidirettamente protetti
dall'ordinamento dell’'Unione e che |li sono declinabn maggiore ampiezza in virtu
dell'influenza congiunta degli strumenti di tutelai diritti umani nazionali e internaziordli
Come ben illustrato dall’Avvocato generale neldclusionirese nel caso qui esaminato, con
I'entrata in vigore del Trattato di Lisbona lo dpetdelle tutele si & ulteriormente arricchito e
il diritto ad un ricorso effettivo ha guadagnatonddentita ed una essenza proprie,

proiettandosi al di Ia della mera sommatoria deglinciati di cui agli artt. 6 e 13 CEDU».

%0 E. Cannizzarorecensioneal volume di D. U. GalettaProcedural Autonomy of EU Member States:
Paradise Lost? A Study on the “Functionalized Pohoml Competence” of EU Member States
Heidelberg-Dordrecht-London-New York, Springer, @Qih Riv. it. dir. pubbl. com.2011, 325; v. anche
dello stesso ASui sistemi processuali nazionali e diritto dellidne europeain Dir. Un. Eur., 2008,
447.

21 Sj veda ancora il nostrioa tutela dei richiedenti asilo tra politiche reitive e garanzie procedurali
op. cit.
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In tal modo, «il diritto fondamentale in parola nead acquistare», nell'interessante
prospettazione di Cruz Villalon, «un contenuto pi@pnella definizione del quale giocano un
ruolo fondamentale non soltanto gli strumenti ingzionali cui tale diritto si ispira, tra i
quali, in primis, la CEDU, ma anche le tradizioni costituzionali aa tale diritto deriva, e,
con esse, l'universo concettuale dei principi cheatterizzano lo Stato di diritto. (p.to 39).
L’auspicio € dunque che lungo I'accidentato tragiterso la realizzazione del citadiistema
comune europeo di asjlacquisin via di formazione possa essere ulteriormentednito e
potenziato cosi come, in definitiva, sotto il plofidelle garanzie procedurali, anche la

decisione annotata lascia intravedere.
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