La Risoluzione  sui diritti umani 2004-2008 del Palermo europeo(14-1-2009).
di Roberto Conti 
Il Parlamento europeo, nel corso della seduta plenaria del 14 gennaio 2009, ha approvato, con oltre 400 voti a favore, la  Risoluzione sulla situazione dei diritti fondamentali nell'Unione europea 2004-2008 (2007/2145(INI)).Il presente commento, dopo aver dato conto in estrema sintesi del contenuto di tale decisione, cercherà di approfondire alcuni aspetti specifici esaminati nella Risoluzione.

La Risoluzione segna una rottura con una situazione d’inerzia che, a causa di radicate diffidenze di vedute da parte dei parlamentari europei – e dei singoli Stati di appartenenza- in ordine all’opportunità di varare una decisione su tematiche di così grande rilevanza,  aveva  impedito di adottare al P.E. decisioni su tali tematiche nell’ultimo quadriennio.

Essa, preceduta dal Rapporto dell’europarlamentare Giusto Catania che ha tracciato le linee portanti del provvedimento successivamente approvato dal Parlamento in seduta plenaria, è stata preceduta da una serie di audizioni innanzi alla Commissione Libertà e Giustizia alle quali hanno partecipato docenti universitari, OGN, organi istituzionali ed associazioni della società civile- fra le quali anche l’Associazione Nazionale Magistrati-.

Essa può scomporsi idealmente in due parti.

Nella prima, dopo avere sinteticamente evocato i principali strumenti normativi che si sono occupati dei diritti umani, gli organi giurisdizionali ed istituzionali (Agenzia dell’Unione europea per i diritti fondamentali ), la Risoluzione  contiene otto punti inseriti nell’Introduzione e dedicati  ai principi fondamentali  nella materia della protezione dei diritti dell’uomo, nei quali trovano spazio il ruolo centrale della Corte di Giustizia, della Corte dei diritti umani ma anche dei giudici nazionali nel processo di implementazione dei diritti fondamentali che trae linfa non solo dalla Carta di Nizza, destinata ad acquisire valore giuridico vincolante   per effetto dell’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, ma anche dalle Carte costituzionali dei Paesi europei. In questo senso si prospetta un sistema di tutela multilivello governato dal principio, contemplato dall’art.53 della Carta di Nizza, del “livello di protezione” più elevato.

La seconda parte, contenente le Raccomandazioni  ai Paesi comunitari, si sofferma su alcune priorità[necessità di integrare le Relazioni annuali del Consiglio sui diritti umani con l’analisi relativa alla situazione ad ogni singolo Stato membro, introduzione di statuti volti a garantire l’indipendenza rispetto al potere esecutivo degli organismi nazionali di protezione dei diritti umani, esortazione ad istituire tali organismi nei Paesi ove ancora non sono presenti(l’Italia, in particolare, non ha ancora varato nessuna struttura indipendente[n.d.r.], introduzione di studi di impatto in materia di rispetto dei diritti fondamentali sia a livello di fase ascendente che nella fase discendente della procedura di trasposizione del diritto comunitario nei diritto interno)] dedicando un’intera sezione al tema della Cooperazione  con il Consiglio d’Europa- al quale viene riconosciuto un ruolo primario nell’ambito della tutela dei diritti umani-  e con le altre Istituzioni preposte.

La sezione dedicata a Diritti dell’uomo, libertà, sicurezza e giustizia  intende per un verso sottolineare che i singoli Stati sono tenuti, anche nella lotta al terrorismo internazionale, a garantire nei sistemi processuali interni meccanismi di protezione dei diritti fondamentali senza con ciò vulnerare l’altrettanto essenziale esigenza di salvaguardare la sicurezza collettiva.

Per altro verso a Risoluzione esprime compiacimento per l’imminente chiusura della struttura detentiva di Guantanamo preannunziata dal Presidente eletto degli Stati Uniti Barak Obama.

La sezione dedicata alla discriminazione auspica, fra l’altro, la celere adozione della proposta per una direttiva recante applicazione del principio di parità di trattamento fra le persone indipendentemente dalla religione o le convinzioni personali, la disabilità, l'età o l'orientamento sessuale (COM(2008)0426), che estende in tal modo l'ambito di applicazione della direttiva 2000/43/CE a tutte le altre forme di discriminazione e attua pertanto l'articolo 21 della Carta di Nizza.Si fa, altresì, riferimento alla necessità di azioni positive  volte a rendere effettiva e concreta la protezione antidiscriminatoria.

Un’apposita sezione è stata dedicata ai Rom, ribadendo la necessità di approntare a tale comunità una protezione speciale, essendo stata storicamente emarginata nei Paesi europei ove si è insediata.

Altre sezioni- orientamento sessuale, pari opportunità, xenofobia, giovani, anziani, cultura, forze armate- precedono quella relativa a Migranti e rifugiati, nella quale viene accentuata la necessità di adottare misure che garantiscano l’accesso alla protezione internazionale anche nei confronti di migranti che non presentano domanda di asilo, in modo da garantire il rispetto dei diritti umani durante i controlli alle frontiere. Particolare attenzione viene riservata alla situazione in cui versano i bambini rifugiati, richiedenti asilo e migranti, e i bambini figli di richiedenti asilo, rifugiati o clandestini, esortando gli Stati a garantire che ogni bambino possa esercitare pienamente i propri diritti, come definiti dalla Convenzione delle Nazioni Unite sui diritti del bambino, compreso quello alla non discriminazione, tenendo conto dell'interesse superiore del bambino e della necessità di un maggior coordinamento delle politiche nazionali d'integrazione dei cittadini dei paesi terzi e delle iniziative europee in tale ambito.

Rilevante è poi l’affermazione per cui si dovrebbe procedere al rimpatrio di un individuo soltanto a seguito di un esame equo e completo della sua domanda e non qualora  ciò risulti impossibile o inumano a causa della criticità della situazione esistente nel paese di origine o di transito in termini di rispetto dei diritti umani, dovendosi gli Stati conformare alla giurisprudenza della Corte europea dei diritti dell'uomo espressa in materia- si coglie, così, un indiretto riferimento alla sentenza Corte dir.uomo 28 febbraio 2008 Saadi c.Italia[n.d.r.] .

Non meno significativo risulta l’accenno alla libertà di espressione come valore fondamentale dell'Unione europea e l’esortazione agli Stati membri che intendono modificare la propria legislazione in materia a  migliorare la loro legislazione e le loro prassi, nel rispetto della sentenza della Corte europea dei diritti dell'uomo del 27 marzo 1996 e della Raccomandazione del Comitato dei ministri del Consiglio d'Europa sul diritto dei giornalisti alla tutela delle loro fonti d'informazione- Raccomandazione n. R (2000) 7-.

La risoluzione si chiude con le non meno rilevanti sezioni dedicate ai bambini ed ai diritti sociali.

Il ruolo del giudice nazionale nel processo di implementazione e tutela dei diritti umani.

Nella Risoluzione si sottolinea il valore fondamentale della Corte di giustizia nel processo di attuazione dei diritti umani.

Quest’opera di garanzia e controllo, si premura però di chiarire il Parlamento Europeo, non può essere riservata al giudice di Lussemburgo o comunque alle Corti costituzionali dei paesi dell’Unione, perdendosi altrimenti di vista l’assoluta rilevanza riconosciuta al giudice nazionale dall’intero sistema comunitario e, soprattutto,  dalla stessa Corte di Giustizia. 

Tale affermazione è ricca di significato.Essa dimostra, per un verso, che nel concetto di “giudici” chiamati ad interpretare il complesso quadro normativo relativo ai diritti fondamentali vanno a pieno titolo inseriti i “giudici  comunitari di diritto comune” e, dunque, gli organi giurisdizionali nazionali che saranno appunto chiamati, laddove non decidano di sperimentare il meccanismo del rinvio pregiudiziale- dovuto solo per le giurisdizioni superiori- a procedere a quella delicata opera di “bilanciamento” ed armonizzazione dei diritti fondamentali che sposta notevolmente il baricentro del diritto da una fase statica  ad una ben più ricca- ed a tratti incerta, se si considera a pensare alla certezza del diritto in termini tradizionali- fase dinamica, diuturnamente alimentata dall’opera  interpretativa della magistratura.
La presa d’atto dell’esistenza di diversi bill of rights conferma l’esistenza di diversi “circuiti di legalità” solo apparentemente autonomi e slegati che creano una sovrapposizione di piani fra le fonti sovranazionali - Convenzione per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e Carta di Nizza- e quelle nazionali- fonti costituzionali- imponendo così al giudice, soprattutto dopo l’approvazione del Protocollo n.14 alla Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo del maggio 2004 (ratificato da 46 Stati)  di interpretare la norma interna in maniera conforme  al diritto di matrice sovranazionale e di non applicare la norma interna contrastante con le fonti sovraordinate, utilizzando i meccanismi previsti  nei singoli ordinamenti. 
Anche il Comitato consultivo dei giudici europei,nella riunione tenutasi fra l’8 ed il 10 novembre 2006(opinion n.9), ha del resto sottolineato che il giudice nazionale ha il ruolo di garante principiale dei diritti umani
.
Ci è già capitato di osservare che tali circuiti di legalità, intrecciandosi fra loro più di quanto si possa credere, richiedono nel giudice la ricerca di un nucleo di base unitario, sul quale fondare la decisione giudiziaria
.Affermazione che viene ora autorevolmente confermata dalla recente Relazione  del Primo Presidente della Corte di Cassazione,  ove si legge, fra l’altro,  che  la parola “suprema” non compare nell‟intestazione della Corte di Cassazione  “anche perché la funzione dello jus dicere si esplica all‟interno di un “circuito di Corti supreme”, in Italia e in Europa” e poi si aggiunge che “…in Italia, ciascuna Corte suprema del “circuito” è responsabile, nel suo ambito, del servizio Giustizia, a partire dalla Corte Costituzionale; a ciò si aggiunga il necessario dialogo con la Corte di Giustizia delle Comunità europee, con la Corte Europea dei diritti dell‟uomo e con le Corti di Cassazione degli altri Paesi europei.”

Orbene, il nucleo di base appena ricordato è appunto rappresentato dai diritti fondamentali inseriti nelle costituzioni nazionali, nei principi generali dell’ordinamento comunitario e nei diritti sanciti dalla Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo:fonti  che spetta al giudice amalgamare senza il timore di vulnerare  valori coessenziali all’esistenza stessa della società. 

Si tratta, come è stato detto, di un lento ma irreversibile formarsi di un humus costituzionale europeo nel quale crescono e si sviluppano relazioni e principi comuni (agli Stati e alle organizzazioni internazionali cui essi partecipano)  e nel quale il ruolo del giudice nazionale cresce in modo esponenziale.

La legislazione europea e la giurisprudenza  delle corti europee hanno una crescente influenza sulle legislazioni e sulle prassi nazionali, di guisa che sono sempre i giudici a dovere conoscere e a dovere applicare il diritto internazionale ed europeo.

Tali valori, infatti, vivono ormai nelle diverse fonti che si è cercato di ricordare e sono tale da condizionare in maniera crescente l’operato del giudice sul quale grava il compito, oneroso ed affascinante, di adottare decisioni motivate e fondate su standard motivazionali che le rendono, persuasive, accettabili e coerenti con la tutela dei diritti fondamentali
.

Nell’epoca della globalizzazione e di internet, questo ruolo del giudice si allontana,così,  progressivamente, da quello di mero elaboratore elettronico di una soluzione individuata sulla base dell’applicazione automatica della legge incentrandosi, invece, sull'attività interpretativa, la quale non ha una funzione meramente euristica, ma si sostanzia sempre di più in un'opera creativa della volontà della legge nel caso concreto.

E’ del resto opinione comune che l’interpretazione conforme del diritto interno al diritto sovranazionale  pervade tanto l’operato dei giudici costituzionali nell’attuazione delle garanzie rilette alla luce della Convenzione, quanto – e soprattutto- quello del giudice cui si rivolge il cittadino.

Oggi è più che mai vero che il giudice nazionale è tenuto ad un’interpretazione conforme alle norme comunitarie- quale "giudice comunitario di diritto comune"-  ed al diritto della Convenzione europea dei diritti dell’uomo, quale giudice naturale della Convenzione europea dei diritti umani
. 
La necessità di garantire  i diritti fondamentali dell’uomo recepiti dalle Carte che tali valori incarnano chiama dunque il giudice a ragionare sui valori fondamentali dei quali ogni persona- di qualunque razza,religione, orientamento, danneggiata, imputata, vittima- gode. Ed è un ragionare estremamente complesso, proprio perché esso si muove sulle coordinate di un  “bilanciamento” fra interessi, princìpi e  valori fondamentali che ancora una volta presuppone, come metro fondamentale, il canone ermeneutico dell’interpretazione.

Appare dunque chiaro che l’opera di armonizzazione che la Carta di Nizza  intende perseguire, allorchè essa avrà anche formalmente assunto efficacia giuridica vincolante per effetto dell’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, dovrà alimentarsi dell’attività, a tratti coraggiosa ed a tratti prudente, dei “giudici” chiamati a dare voce ai diritti fondamentali ed ai diversi cataloghi dei diritti
. 

Giudici che si presentano come l’anello forte del sistema politico-costituzionale, come un potere dello Stato che trova la propria fonte di legittimazione proprio nei compiti ad esso affidati di salvaguardia dei diritti fondamentali e, soprattutto, nelle prerogative dell’autonomia e dell’indipendenza;queste ultime, appunto, devono costituire garanzia massima per il raggiungimento di un corretto equilibrio fra le diverse matrici del diritto fondato  su valori, principi e disposizioni fondamentali scolpiti nelle “Carte” 
.

L’avvento del moderno costituzionalismo ha dunque assegnato al giudice il ruolo di garante di questi diritti
, rendendo obbligata la verifica di conformità delle leggi alle carte dei diritti fondamentali.

Da qualunque punto di vista si esamini tale questione, essa evoca dunque uno straordinario potere del giudice, ove il termine potere  è  e deve essere sinonimo di funzione, di perseguimento di un ideale di giustizia nel quale il sentire sociale contingente che pure il giudice deve saper apprezzare non può, tuttavia, mai travalicare il nocciolo duro di alcuni principi cardine che devono essere sempre e comunque tutelati anche se bilanciati. 

Proprio l’era moderna, costellata di tensioni  socio-economiche fortissime, non può fare a meno di un soggetto super partes che possa, se richiesto, garantire che il diritto scritto non abbandoni mai le coordinate dei diritti umani. 

Il magistrato europeo non deve temere di apparire come giudice degli interessi forti o come giudice degli interessi deboli, egli dovendo sempre e comunque risultare ed apparire come “giudice garante dei diritti umani”, anche di quelli che non sembrano apparire, nel momento contingente, quali valori essenziali per la convivenza.

I magistrati, in conclusione,  non sono affatto i “padroni del diritto”, ma vivono nel diritto, lo vivificano quotidianamente arricchendolo, talvolta inconsapevolmente, di contenuti e di forme anche attraverso la conoscenza e lo studio delle giurisdizioni superiori nazionali e sovranazionali.

E’ dunque per queste ragioni che il Parlamento europeo ha ritenuto di sottolineare, espressamente, “che i giudici degli Stati membri svolgono un ruolo fondamentale nel processo di attuazione del diritti dell’uomo.”

La formazione del giudice europeo

Il Parlamento europeo, peraltro, non ha mancato di sottolineare l’importanza della formazione della magistratura sul tema dei diritti umani.

Si tratta di conclusioni pienamente condivisibili, che trovano anche conferma nella recente opinione espressa dal Comitato consultivo dei giudici europei il 18 dicembre 2008, ove non si è mancato di sottolineare che i giudici hanno necessità di una formazione  permanente che partendo dall’inizio della carriera giudiziaria
, sia seguita da programmi formativi tesi a garantire il mantenimento ed il miglioramento delle tecniche operative professionali. 

Il punto è allora che rispetto a tali gravosi compiti occorre rimarcare  l’esigenza di formazione permanente della magistratura in tema di sistemi di protezione dei diritti umani. 

Creare una cultura vuol dire diffondere la conoscenza a vari livelli, creare coscienze nuove per far uscire questi temi dal solo apparentemente virtuoso ed appagante ambito di una èlite  che, se rimane tale è destinata, inesorabilmente, al fallimento ed al tradimento di quell’obiettivo che applicazioni frazionate,  parcellizzate  e zigzaganti dei diritti fondamentali finirebbero per ulteriormente marginalizzare infirmando, in definitiva, il ruolo stesso delle Carte internazionali dei diritti e le finalità che esse intendono perseguire e,k in definitiva, la certezza del diritto. 

La conoscenza della giurisprudenza delle Corti europee deve così diventare uno dei momenti fondamentali della formazione del terzo millennio
, impermeabile rispetto alla collocazione ideologica dei magistrati tutti, i quali devono avvertire tale conoscenza come dovere imprescindibile, non osservando il quale essi agiranno in modo scorretto, fallendo quell’obiettivo che gli stessi devono istituzionalmente perseguire e, sia chiaro,  non per loro scelta.

La centralità dell’art.53 della Carta di Nizza

La Risoluzione ha messo in risalto l’art.53 della Carta di Nizza e non c’è che plaudire a tale scelta.

Sul punto va infatti osservato che l’articolo 53  della Carta intende affrontare il tema del coordinamento fra fonti nazionali e sovranazionali che regolamentano diritti e libertà fondamentali facendo espresso ricorso al canone interpretativo- in piena sintonia con l’interpretazione dell’art.53 CEDU fornita dalla Corte europea dei diritti dell’uomo- in esso individuando un meccanismo capace  di favorire un’osmosi fra i diversi cataloghi dei diritti, ma anche di salvaguardare  la protezione più approfondita che un valore può avere in uno strumento diverso dalla Carta e dunque il pluralismo nella tutela dei diritti fondamentali in Europa
.

In definitiva, la protezione offerta dalla Carta  deve cedere rispetto a quella offerta dalla CEDU per come interpretata dalla Corte di Strasburgo e può  risultare recessiva anche rispetto alla maggior protezione eventualmente riconosciuta dalle Costituzioni nazionali- impregiudicata la possibilità di  attribuire diritti maggiori di quelli tutelati dalla CEDU -art.52 della Carta- 
.
Ciò perché  la tutela multilivello non esclude che ciascun sistema nazionale sia caratterizzato da una migliore tutela di quei diritti fondamentali che costituiscono il suo patrimonio costituzionale, anzi orientandosi verso una costante interazione che appunto alimenta la sussidiarietà tra i diversi sistemi, l’uno potendo soccorrere in caso di fallimento dell’altro 
.
Ed è proprio l’art.53 a garantire, attraverso l’armonizzazione giurisprudenziale delle Corti nazionali e delle due Corti europee perseguita con il metodo dell’interpretazione conforme  alla CEDU, il “diritto comune delle libertà” in Europa
.

Memorandum Parlamento-Consiglio d’Europa sulla tutela dei diritti umani.

Particolarmente importante sembra poi il punto della Risoluzione ove si ricorda il ruolo trainante del Consiglio d’Europa in materia di diritti umani, esortando le Istituzioni  dell’Unione europea e l’Agenzia dei diritti fondamentali –v. in particolare l’Accordo tra la Comunità e il Consiglio d’Europa sulla cooperazione tra l’Agenzia dell’Unione europea per i diritti fondamentali e il Consiglio d’Europa- in GUCE 15.7.2008 L 187/7- a sfruttare le potenzialità espresse nel Memorandum concluso tra il Parlamento e L’unione europea.

In effetti, il memorandum siglato  a Strasburgo nel corso della sessione n.117 dal Comitato dei Ministri rappresenta una pietra miliare per l’implementazione dei rapporti fra Unione europea e Consiglio d’Europa.
Si è già avuto modo di sottolineare che la protezione dei diritti dell’uomo riconosciuti dalla Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e dalla Carta di Nizza rappresenta, nelle parole del memorandum, il terreno comune sul quale sviluppare la coesione fra le due Istituzioni.

Vi è, così, ulteriore conferma del fatto che la coerenza degli ordinamenti sovranazionali viene garantita in via prioritaria attraverso l’opera costante di adeguamento e di adattamento svolta dalle Istituzioni europee ma anche dalle giurisdizioni nazionali, alle quali sia la Corte di giustizia che  la Corte europea dei diritti dell’uomo attribuiscono un ruolo fondamentale nel processo di armonizzazione delle legislazioni nazionali.

Ed è proprio nell’esplicare gli scopi ed i principi della cooperazione paneuropea che il ruolo dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali rappresenta un “collante”  particolarmente solido, fondato oltre che sul testo delle Nazioni Unite, “soprattutto” sulla Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo.

In questa prospettiva colpisce come l’Unione europea riconosca il “primato” del Consiglio d’Europa sul tema dei diritti umani.

La necessità di istituire organismi nazionali indipendenti per la protezione dei diritti umani

Particolare rilevanza occorre ancora dare alla parte della Risoluzione  che si occupa degli istituti nazionali indipendenti per la protezione dei diritti umani.

Va infatti osservato, con rammarico, che ancora in molti Paesi europei, fra i quali l’Italia
, non è stata ancora attuate la creazione di istituzioni a difesa dei diritti dell’uomo  in attuazione dei Principi di Parigi fissati dall’Assemblea generale dell’ONU nel 1993.

In questa prospettiva, come già osservato in dottrina
, non sembra potersi dubitare che l’implementazione del controllo dei diritti umani operato da organizzazioni di questo tipo, semprechè dotate di autonomia ed indipendenza dall’autorità statale ed amministrativa, possa anch’essa offrire in termini di effettività un ulteriore grado di tutela ai diritti umani, consentendo l’introduzione di filtri di controllo da utilizzare anche prima ed a prescindere dalla fase del controllo giudiziario.

Il Parlamento europeo ha così ritenuto di esortare tutti gli Stati membri ad istituire organismi nazionali autorevoli ed indipendenti per la promozione e la protezione dei diritti umani e delle libertà fondamentali nel quadro dei “principi di Parigi” delle Nazioni Unite, chiedendo in particolare agli Stati membri di adottare misure per dotare gli istituti nazionali dei diritti dell’uomo già esistenti di uno statuto di indipendenza rispetto al potere esecutivo e di risorse finanziarie sufficienti, segnatamente tenendo conto del fatto che una delle funzioni di tali organi è di passare in rivista le politiche dei diritti dell’uomo allo scopo di evitarne le mancanze e di suggerire miglioramenti, fermo restando che l’efficacia si misura innanzitutto con la prevenzione e non soltanto con la risoluzione dei problemi.
La necessità di uno studio  d’impatto in materia di rispetto dei diritti fondamentali.
La Risoluzione sottolinea, in modo particolarmente convincente, la necessità che i processi di processi di drafting europeo volti all’introduzione di nuove normative siano preceduti da uno studio d’impatto delle normative in discussione con i diritti fondamentali.

Si tratta di un filtro fondamentale che se fosse sperimentata già all’atto dell’adozione della normativa comunitaria, consente un’adeguata ponderazione degli interessi contrapposti, garantendo un equo bilanciamento delle soluzioni legislative.

Questa necessità è stata ritenuta parimenti essenziale a livello nazionale, nei procedimenti legislativi che regolano la fase di attuazione delle normative comunitarie, essendo necessaria  una  valutazione approfondita  circa la compatibilità del quadro normativo che si intende introdurre con i diritti fondamentali e la giurisprudenza della Corte dei diritti umani e della Corte di Giustizia.

In questa prospettiva, la Risoluzione  ha ricordato che considera fondamentale, da un punto di vista politico, inglobare il concetto di promozione dei diritti fondamentali tra gli obiettivi da perseguire, quando si tratta di semplificare o di riorganizzare l'acquis communautaire.
Si è così chiesto ai singoli Paesi che ogni nuova politica, proposta legislativa e programma siano accompagnati da uno studio d'impatto in materia di rispetto dei diritti fondamentali e che tale valutazione costituisca parte integrante della motivazione della proposta ed auspica che anche gli Stati membri si dotino di analoghi strumenti di impatto nella fase discendente del procedimento di trasposizione del diritto comunitario in ambito interno.
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