Quali elementi per l'integrazione del sistema giudiziario europeo
1. Gli elementi comuni di un sistema giudiziario europeo integrato e basato sui principi dello Stato di diritto sono un tema tanto attuale quanto, per certi versi,  sfuggente nell'attuale dibattito tecnico europeo.
E’ tuttavia possibile iniziare a delineare una visione d’insieme delle nozioni comuni e delle opzioni che si pongono di fronte all’operatore ed all’interprete, con riferimento alle dinamiche interne e soprattutto alla dimensione esterna del settore giustizia europeo. 

La Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, sviluppando l’art.6 CEDU, stabilisce all’art. 47 i principi di indipendenza, imparzialità e pre-costituzione del giudice, accanto al diritto ad un ricorso effettivo, ai principi di pubblicità e durata ragionevole del processo, al diritto di difesa ed al diritto di accesso alla giustizia, che include quello al patrocinio a spese dello Stato ricorrendone le condizioni. Principi tutti di portata costituzionale o para-costituzionale, declinati e soprattutto bilanciati tra loro in modo spesso molto diverso negli Stati membri dell’Unione europea, con differenti tradizioni costituzionali e giuridiche, e rispetto ai quali la ricerca di elementi e denominatori comuni diventa particolarmente rilevante, oltre che per il processo di integrazione interno, nelle relazioni esterne del settore giustizia e nel quadro dell’allargamento.

Le azioni di institution building perseguite e finanziate dalle istituzioni europee, infatti, ed i negoziati di adesione con i paesi candidati all’adesione importano la verifica della conformità ai parametri europei, che in materia di sistema ed ordinamento giudiziario non sono sempre agevolmente individuabili ed esportabili.
Del resto, la centralità dell’attuazione dei principi ora espressi nell’art. 47 della Carta dei diritti fondamentali è stata recepita, tra l'altro, con la creazione di un nuovo specifico capitolo, il capitolo 23, tra i 33 oggetto di negoziato con i paesi che ambiscono all’adesione all’UE
.

Il capitolo 23 ha per oggetto “Sistema giudiziario e diritti fondamentali”, e, a differenza di altri capitoli in materia economico-commerciale, o dello stesso capitolo 24 avente ad oggetto “Giustizia, Libertà e Sicurezza”, non si fonda direttamente su testi normativi comunitari, di primo o di terzo pilastro, ma piuttosto sui principi di portata costituzionale stabiliti, appunto, dalla Carta dei diritti fondamentali, sulle tradizioni sempre costituzionali comuni degli Stati membri, e su una serie  di strumenti di soft law perlopiù esterni all’elaborazione dell’Unione, con tutti i limiti che una simile fluidità delle fonti europee (di portata, appunto, costituzionale oppure sub-normativa, ma non legislativa in senso stretto) comporta.

2. Nel ridefinire le caratteristiche dello Spazio di Libertà, Sicurezza e Giustizia, il Trattato di Lisbona sottolinea il principio dello Stato di diritto come valore fondante dell’Unione (art. 2 TUE) e ricorda che detto Spazio di LSG si basa sul rispetto dei diritti fondamentali, ma anche sulla diversità di ordinamenti e tradizioni giuridiche degli Stati membri (art. 67 TFUE). 
Diritti fondamentali come tratto unificante e base della convivenza europea, quindi, da un lato, e pluralismo giuridico dall’altro. Ne consegue coerentemente che i caratteri costitutivi della cooperazione giudiziaria, tanto in materia civile (art. 81 TFUE) quanto in materia penale (art. 82 TFUE) sono il principio di mutuo riconoscimento delle decisioni giudiziarie ed il ravvicinamento delle legislazioni.
Le stesse norme minime che possono essere co-decise in forma di direttive da Parlamento e Consiglio per facilitare detto riconoscimento reciproco di sentenze e decisioni giudiziarie e la cooperazione giudiziaria e di polizia nelle questioni penalistiche con rilevanza transnazionale dovranno tenere conto delle differenze di tradizioni ed ordinamenti giuridici tra gli Stati membri (art. 82.2 TFUE). Ciò deve essere ricordato certo non per sminuire la storica portata del superamento della cooperazione di terzo pilastro stabilita in materia di giustizia ed affari interni dai precedenti trattati, ma per evidenziare il fenomeno di gelosia costituzionale che regola negli Stati membri l’organizzazione ed i principi di base dei propri sistemi giudiziari.

Tuttavia, ancora il Trattato di Lisbona prevede un possibile nuovo organo giurisdizionale comune (più che sopranazionale), ossia la Procura europea, che può essere istituita ai sensi dell’art. 86 TFUE a partire da Eurojust, con procedura legislativa speciale mediante regolamenti da parte del Consiglio, per combattere i reati che ledono gli interessi finanziari dell’Unione. Si tratta di un organismo che, se non deliberato all’unanimità, può essere oggetto di una procedura di cooperazione rafforzata tra almeno 9 Stati membri, e che indubbiamente risulterà particolarmente rilevante nella progressiva costruzione di uno status del magistrato europeo.
3. Il coevo (all’entrata in vigore del Trattato di Lisbona) Programma di Stoccolma
 contiene una serie di chiari riferimenti allo spazio giudiziario europeo (European Judicial Area), ovvero all'area europea di diritto e giustizia (Europe of Law and Justice, European Area of Justice), a partire dallo stesso riconoscimento del concetto, individuato come obiettivo da consolidare oltre l’attuale frammentazione, per facilitare l’accesso alla giustizia dei cittadini europei, tramite la cooperazione e la formazione comune tra gli operatori.
Esso prevede perciò la necessità di valutazione dell’effettività degli strumenti giuridici dell’Unione a base dello spazio giudiziario europeo, ai sensi dell’art. 70 TFUE, lo sviluppo di una cultura giudiziaria comune, tramite sistematici schemi di formazione europei, la necessità per i sistemi giudiziari europei di lavorare insieme, lo sviluppo di un nucleo di regole comuni per facilitare maggiormente il mutuo riconoscimento di sentenze e decisioni giudiziarie. 
Nel Piano d’azione
 susseguente in elaborazione, lo Spazio europeo di Libertà, Sicurezza e Giustizia, viene descritto come l’area dove a tutte le persone, compresi i cittadini di paesi terzi, è garantito il rispetto dei diritti fondamentali, scolpiti nella Carta corrispondente. 

Secondo la costruzione del Piano d’azione, all’interno dello Spazio di LSG si colloca lo Spazio giudiziario (o giuridico) europeo, basato sul principio del mutuo riconoscimento, nel quale la fiducia reciproca che consente l’esplicazione del mutuo riconoscimento richiede standard minimi comuni e la comprensione dei diversi sistemi, metodi e tradizioni giuridiche.
In questo senso, la programmata istituzione del Pubblico Ministero europeo a partire da Eurojust per le indagini e l’azione in giudizio davanti alle giurisdizioni nazionali con riguardo ai reati contro gli interessi finanziari dell’Unione risponde all’esigenza che l’amministrazione della giustizia non sia bloccata da insormontabili differenze tra i diversi sistemi legali degli Stati membri dell’Unione e permetta una solida base procedurale comune.
4. Se, quindi, l’equilibrio interno agli Stati membri dell’Unione per la costruzione dello spazio giudiziario europeo parte necessariamente dalla consapevolezza delle differenze di metodo e di tradizioni giuridiche e viene indirizzato nei canali del mutuo riconoscimento e della fiducia reciproca cementata dalle strette relazioni favorite dalla libera circolazione (nonché instradato nella valutazione di effettività delle relative politiche stabilita dal programma di Stoccolma), nella dimensione esterna l’Unione propone ai paesi candidati, potenziali candidati e terzi un modello che dette differenze deve in qualche modo elaborare e sintetizzare.
La specificazione dei principi fondamentali espressi dalla Carta dei diritti fondamentali e dalla CEDU si rinviene principalmente nella produzione di soft law del Consiglio d’Europa, vuoi per la sua tradizionale elaborazione nel settore dei diritti umani (il programma di Stoccolma definisce il Consiglio d’Europa lo hub dei valori europei di democrazia, diritti umani e Stato di diritto), vuoi perché include anche paesi europei esterni all’Unione e coinvolti nel processo di institution building, vuoi ancora perché in sede (già comunitaria e ora di) Unione conciliare il principio del mutuo riconoscimento con l’elaborazione di standard comuni può risultare un esercizio complesso e talora contraddittorio.
5. Nell’esercizio di elaborazione e recepimento di elementi comuni in materia risulta particolarmente significativa la revisione, intrapresa in sede di Consiglio d’Europa, della ormai risalente Raccomandazione No. R (94) 12 sull’indipendenza, efficienza e ruolo dei giudici. 
I lavori di aggiornamento della raccomandazione sono avviati da tempo, mediante l’istituzione di gruppi di lavoro ad hoc, che hanno portato ad una proposta di testo aggiornato
 in attesa di approvazione da parte dell’organo politico deliberativo del Consiglio d’Europa, il Comitato dei Ministri.

Il testo elaborato a livello di gruppo di esperti, ora intitolato all’indipendenza, efficienza e responsabilità dei giudici, contiene importanti novità rispetto a quello precedente. 

Anzitutto, la definizione del principio di indipendenza dei giudici, e del sistema giudiziario in generale, come diritto fondamentale il cui scopo è quello di garantire ad ogni persona il diritto che il proprio caso sia trattato in un giusto processo, soltanto in base a regole di diritto, e senza influenze esterne improprie.
 

Il testo dello schema di raccomandazione è suddiviso in otto capitoli: 1) aspetti generali; 2) indipendenza esterna; 3) indipendenza interna; 4) consigli superiori (Consigli di giustizia); 5) indipendenza, efficienza e risorse; 6) status dei giudici; 7) doveri e responsabilità; 8) etica.
L’attenzione e l’approccio, rispetto alla versione precedente, sono spostati dal ruolo del giudiziario all’interno dei poteri dello Stato agli obiettivi ed alle responsabilità della funzione giudiziaria nel contesto sociale, ossia la tutela e l’attuazione dei diritti, in particolare quelli fondamentali, in una società in evoluzione e globalizzata.

Inoltre, lo sviluppo di tematiche quali l’indipendenza interna ed i consigli superiori, che rappresentano parametri ed istituti neppure presenti in tutti gli Stati membri UE, permette di superare la resistenza al ravvicinamento dei sistemi, mediante il recepimento di standard non tanto comuni perché minimi, ma accettati perché sviluppati in una parte significativa dei paesi interessati, considerati best practices, e quindi possibile obiettivo di riforme istituzionali eventuali e non etero - imposte
. 
Il progetto di aggiornamento della raccomandazione specifica che l’indipendenza del sistema giudiziario non è una prerogativa od un privilegio, ma deve venire assicurata nell’interesse dello Stato di diritto. 
Si insiste poi sugli aspetti di pubblicità, trasparenza, motivazione delle decisioni, pubblico intesse delle decisioni giudiziarie, diritto di informazione, diritto di critica che non arrivi a pregiudicare la pubblica fiducia nel sistema giudiziario nel suo insieme. Interessante, in comparazione con la sottolineatura di autorità e dignità delle corti contenuta nella raccomandazione del 1994, la clausola che evidenzia che i giudici, quali parte della società nell’interesse della quale prestano servizio, non possono amministrare giustizia senza pubblica fiducia nella funzione, ossia la necessità di apertura alla società piuttosto che di arroccamento. Analoga ispirazione viene raccomandata per i consigli superiori, aperti anche a meccanismi di ascolto della società civile, raccolta dei reclami e delle aspettative del pubblico. 
Insomma, per così dire, viene descritta un’indipendenza attiva ed ampia quanto la protezione dei diritti fondamentali alla quale è finalizzata, e non puramente difensiva. 
Il principio di indipendenza interna è anch’esso una delle principali novità e terreno di aggiornamento rispetto al testo del 1994. Il testo concordato a livello di gruppo di esperti precisa che il principio di indipendenza giudiziaria significa indipendenza di ciascun giudice individualmente considerato nell’esercizio delle proprie funzioni decisorie. Devono essere evitate pressioni ed interferenze provenienti da qualsiasi autorità, comprese quelle interne al sistema giudiziario. Un sistema gerarchico di organizzazione non deve pregiudicare tale indipendenza. 

Specificazioni del principio di indipendenza interna si riferiscono al rapporto con le corti superiori, che si deve tradurre nei regolamenti preventivi stabiliti dalla legge e nelle procedure di appello, e non in diverse forme di istruzioni o circolari interpretative; all’assegnazione dei casi secondo criteri obiettivi e prestabiliti, così come per le ipotesi di cambiamento dell’assegnazione; alla libertà associativa professionale, con obiettivi di salvaguardia dell’indipendenza, di protezione degli interessi di categoria ed anche di promozione dello Stato di diritto (promote the rule of law).
6. La seconda e principale modifica del progetto di raccomandazione rispetto al testo in vigore risiede nel capitolo dedicato ai consigli superiori. In quanto organismi di autogoverno non previsti dalle Costituzioni e legislazioni di tutti gli Stati membri dell’Unione Europea
, i consigli superiori non possono allo stato rappresentare una regola comune del sistema dell’Unione. Tuttavia, il modello è stato accettato come prevalente nei paesi europei, promosso come tale nelle c.d. nuove democrazie (con esiti variamente valutabili), nella sua forma unitaria (per giudici e pubblici  ministeri) ovvero nella forma del Consiglio superiore per i giudici e del Consiglio superiore per i pubblici ministeri
.
Il capitolo sui consigli superiori li definisce come organismi di auto-governo che, laddove esistenti, hanno dimostrato di essere essenziali nella tutela dell’indipendenza del sistema giudiziario in generale e dei giudici individualmente considerati; ne sottolinea la necessaria copertura costituzionale; raccomanda che non meno della metà dei suoi componenti sia composta da giudici eletti dai propri colleghi con rispetto del pluralismo interno; richiede che siano informati a principi di trasparenza e non interferenza con l’indipendenza individuale di ciascun giudice.
7. Il progetto di raccomandazione aggiornata si incentra quindi sul nesso tra indipendenza, efficienza e risorse. Definisce l’efficienza come la pronuncia di decisioni di qualità in un tempo ragionevole
, promuove il metodo del case-management così come le procedure di ADR, supporta la formazione in materia di cooperazione internazionale e di relazioni tra autorità giudiziarie di Stati diversi.

In materia di statuto del giudice
, viene statuito che le decisioni in materia di selezione, valutazione, carriera devono essere adottate sulla base di criteri obiettivi e prestabiliti, in conformità con il principio di non discriminazione, da autorità indipendenti dal potere legislativo e da quello esecutivo. Fanno parte dello statuto del giudice europeo, inoltre, l’irremovibilità, nella duplice accezione di nomina permanente e di divieto di trasferimento senza consenso al di fuori dei casi stabiliti dalla legge, nonché il diritto-dovere alla formazione iniziale e continua.  Viene anche sconsigliato un sistema di collegamento della remunerazione con determinate performances, in quanto può creare difficoltà in materia di indipendenza.
Tra i doveri del giudice, dopo di quello primario di proteggere diritti e libertà di tutte le persone e di rispettarne dignità ed uguaglianza nelle procedure, rientrano, secondo le raccomandazioni europee, quello di agire con indipendenza, imparzialità, diligenza, nonché i doveri di motivazione, di spiegare ove necessario alle parti in udienza le questioni procedurali, di aggiornamento. La responsabilità disciplinare, civile e penale non deve estendersi alle questioni di interpretazione delle regole di diritto e di valutazione dei fatti e delle prove, tranne nei casi di dolo e colpa grave. Deve esser notato che, a differenza di molte legislazioni di Stati europei, lo schema di raccomandazione evita accuratamente di usare il termine immunità, il quale, seppure perlopiù accompagnato dall’attributo funzionale, indica le prerogative che in molti sistemi prevedono l’autorizzazione del Consiglio superiore o di organi politici per indagini su o arresto di un titolare di funzioni giudiziarie, ma che risulta comunque portatore di valenza equivoca ed in contrasto con il principio di uguaglianza e la concezione della giustizia come servizio ancor prima che come autorità.
Viene anche chiarito che la riforma o modifica in appello di una decisione non comporta responsabilità personale o professionale del giudice (chiarimento necessario con riguardo ai sistemi che utilizzano tale dato come parametro di valutazione). Viene infine promossa la pratica dell’adozione dei codici di etica professionale
.
8. La delicata questione della nomina/selezione/carriera dei magistrati è approfondita nel rapporto in materia della Commissione di Venezia del 2007.

L’interesse del documento risiede in particolare nell’accurata descrizione comparatistica svolta quale contributo all’elaborazione della citata Opinione n. 10 del CCJE sui Consigli di giustizia circa i sistemi di nomina dei giudici (dal sistema elettivo, alla nomina da parte del Capo dello Stato, al coinvolgimento di autorità indipendenti e di consigli superiori) e nel fatto che viene operata una chiara opzione per il modello della nomina allo specifico incarico giudiziario da parte dei Consigli di giustizia, piuttosto che dall'esecutivo ovvero da parte del Parlamento, sistema, al contrario, chiaramente indicato come inappropriato perché foriero di interferenze politiche, ancorché largamente presente in molti Stati (tra i quali quelli di tradizione ex-jugoslava) del Consiglio d’Europa. 
Peraltro, la Commissione di Venezia, dopo avere indicato l’opzione della nomina da parte dei Consigli superiori come il modello chiaramente più valido in materia, specifica che questa di per sé non è sufficiente ad escludere considerazioni politiche nel processo, sicché deve essere accompagnata dalla possibilità di uno scrutinio giudiziario (appello dinanzi ad un’autorità giudiziaria indipendente) e da una serie di cautele sulla composizione dell’organo. La composizione dei Consigli superiori, secondo la Commissione di Venezia, deve realizzare un congruo bilanciamento tra indipendenza e responsabilità, assicurando una maggioranza di membri eletti direttamente dai magistrati medesimi, il coinvolgimento di esterni in rappresentanza di altri poteri dello Stato e della società (evitando il conflitto di interessi), la non opportunità istituzionale della presenza del Ministro della giustizia nelle deliberazioni in materia, l’opportunità che il presidente dell’organismo sia eletto dai suoi componenti tra i membri non togati. Simili precisazioni sono apprezzabili nella loro perspicuità quando si tenga a mente che, nella transizione di sistema politico vissuta recentemente, o tuttora in corso, in molti paesi europei anche in vista dell’adesione all’Unione europea, i Consigli di giustizia neo-formati prevedono frequentemente la presenza del Ministro della Giustizia come componente permanente e la presidenza di diritto dell'organismo da parte del presidente della suprema Corte o del Procuratore generale, a loro volta nominati direttamente dal Parlamento a maggioranza semplice. Ciò con il risultato di un saldo tra limiti e contro-limiti del bilanciamento tra i poteri statuali negativo per l’indipendenza effettiva, in particolare quella sostanziale ed interna, del sistema giudiziario.
9. Se, dunque, un sistema giudiziario indipendente, imparziale, efficiente e responsabile è elemento fondamentale di ogni democrazia fondata sui principi dello Stato di diritto, nella specifica materia dell'ordinamento giudiziario si registra a livello europeo la presenza di principi fondamentali enunciati nella Carta dei diritti fondamentali e nella Convenzione dei diritti umani, non seguiti da un acquis normativo in senso proprio, ma piuttosto da una serie di standard elaborati a Strasburgo più che a Bruxelles. Tuttavia, la flessibilità di un tale sistema di soft law, in larga parte elaborato da comitati consultivi e gruppi di esperti formati da tecnici ed appartenenti alle categorie professionali interessate, ha il pregio di evitare ogni fossilizzazione e di consentire una certa evoluzione verso l’alto del sistema (della protezione integrale dei diritti fondamentali) ed un progressivo raffinamento dei concetti. 

La possibilità per gli strumenti di soft law di superare l’apparente immobilismo cui potrebbe portare l’applicazione meccanica del principio del mutuo riconoscimento nel quadro di diverse tradizioni e metodologie giuridiche porta invece l'UE a confrontarsi con scelte ed opzioni sempre meno dilazionabili. Scelte ed opzioni da manifestare nell’attuazione della dimensione esterna delle politiche di giustizia, in primo luogo nei confronti dei paesi candidati, ma anche come potenziale leva nel dialogo con gli altri paesi terzi, soprattutto quelli beneficiari di assistenza tecnica e cooperazione allo sviluppo. Scelte ed opzioni che troveranno un importante terreno di coltura nella predisposizione del quadro normativo per il Pubblico ministero europeo, stabilita dal Trattato di Lisbona e delineata nel programma di Stoccolma e nel relativo piano d'azione, nella prospettiva del dialogo e dell'integrazione tra le istituzioni giudiziarie europee. 
Gualtiero MICHELINI
maggio 2010
� Attualmente, con diverso grado di adeguamento ai parametri europei e di volontà politica, i paesi dei Balcani Occidentali, la Turchia e l’Islanda. Sul capitolo 23 e l’esperienza di valutazione dei paesi candidati in materia, v. L. PERILLI, Il (possibile) ruolo delle istituzioni giudiziarie e dei magistrati italiani nel processo di allargamento dell’Unione europea, in � HYPERLINK "http://www.europeanrights.eu" ��www.europeanrights.eu�. 





� Adottato dal Consiglio europeo il 10-11 dicembre 2009.


� V. la Comunicazione della Commissione europea COM (2010) 171 del 20.4.2010. Delivering an area of freedom, security and justice for Europe's citizens. Action plan implementing the Stockholm Programme


� I documenti dei gruppi di lavoro CJ-S-JUST e CJ-S-JUD sono consultabili sul sito del Consiglio d’Europa � HYPERLINK "http://www.coe.int" �www.coe.int�, nella sezione nella sezione Standard setting della pagina Human Rights and Legal affairs.


� Le lingue ufficiali del Consiglio d’Europa sono inglese e francese, pertanto i documenti sono riassunti e citati in base alla traduzione personale dello scrivente.


� In tale processo di elaborazione di standard migliorativi più che minimi, un ruolo fondamentale è giocato dal Consiglio consultativo dei giudici europei (CCJE) e dalle Opinioni da esso elaborate, nonché dalle opinioni espresse in via generale, ma più spesso in fase di analisi delle legislazioni dei paesi di “nuova democrazia” dalla Commissione di Venezia. Tali organi tecnico-consultivi del Consiglio d’Europa sono in grado di svolgere uno straordinario lavoro di disseminazione per il loro carattere indipendente ed inclusivo, ed occupare con i propri strumenti di soft law il vuoto di fonti al di sotto dell’enunciazione dei principi fondamentali nella Carta dei diritti fondamentali e nei Trattati.


� Per esempio, la Germania ed il Regno Unito tra i più popolosi Stati membri


� Il processo di studio e razionalizzazione delle esperienze in materia, anche in vista della promozione delle stesse, è stato approfonditamente compiuto nella Opinion n. 10 (2007) del CCJE (2007) 


� Sul concetto di qualità delle decisioni giudiziarie, v. la Opinion n. 11 (2008) del CCJE (anche in italiano sul sito www.coe.int).


� V. European Charter on the Statute of Judges del 1998, non richiamata come fonte diretta nel progetto di revisione della raccomandazione No. R (94) 12 in quanto documento conclusivo di una conferenza internazionale piuttosto che elaborato da un corpo consultivo o deliberativo, ma comunque adottata sotto gli auspici del Consiglio d'Europa e quindi  in qualche misura da considerare anch'essa  un parametro di riferimento europeo.


� La raccomandazione no. R (94) 12, così come il suo progetto di aggiornamento, non comprendono i pubblici ministeri, per i quali v. Recommendation Rec (2000)19 on the role of public prosecution in the criminal justice system, nonché  la recente Dichiarazione di Bordeaux, concordata tra CCJE e Comitato consultivo dei procuratori europei (CCPE)  su giudici e procuratori in una società democratica.  


� Judicial Appointments. Report adopted by the Venice Commission at its 70th Plenary Session, Venezia 16-17 marzo 2007, in � HYPERLINK "http://www.venice.coe.int" ��www.venice.coe.int�. 
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