Il (Possibile) Ruolo Delle Istituzioni Giudiziarie E Dei Magistrati  Italiani Nel Processo Di Allargamento Dell’unione Europea

1. Premessa 

Nel corso degli ultimi 5 anni chi scrive ha avuto l’opportunità di prendere parte a diversi progetti internazionali gestiti o finanziati dalla Commissione Europea o dal Consiglio d’Europa in diversi Paesi Europei (oltreché i Georgia), alcuni dei quali oggi fanno parte dell’Unione Europea mentre altri stanno percorrendo il cammino verso l’accesso.

Tali progetti hanno assunto diverse forme e natura. 

Ricordo:

· un programma di lungo termine (della durata di una anno) di assistenza alla Scuola della Magistratura Albanese per conto della Commissione Europea e del Consiglio d’Europa e su designazione del Consiglio Superiore della Magistratura..

· La partecipazione, in qualità di relatore,  a seminari di formazione di giudici dei paesi dei Balcani Occidentali sulle regole del cosiddetto mercato interno (proprietà intellettuale, concorrenza, libertà di stabilimento delle società ed inoltre diritto dei consumatori, appalti pubblici e diritto ambientale europeo)  nel contesto di un Progetto regionale gestito dal Ministero della Giustizia Italiano nell’ambito di un programma finanziato dalla Commissione Europea (fondi cosiddetti CARDS).

· Lo svolgimento del ruolo di esperto chiave in un progetto di gemellaggio (Twinning)  del Consiglio Superiore della Magistratura Italiano di assistenza al Consiglio Superiore della Magistratura Albanese –e su cui riferisce in altro scritto il dott. Eugenio Turco-

· La partecipazione, quale esperto designato dalla Commissione Europea (TAIEX) o dal Consiglio d’Europa, in seminari di assistenza tecnica rivolti a giudici e pubblici ministeri in materia di mercato interno comunitario, oppure di cooperazione  giudiziaria civile o ancora di ordinamento giudiziario (con particolare riferimento ai sistemi disciplinari e di valutazione della professionalità ossia, per usare un termine inglese, a Judicial accountability).

· La conduzione per la Commissione Europea di missioni di valutazione - nell’ambito del processo di negoziazione  per l’accesso all’Unione Europea- dei sistemi giudiziari di Paesi candidati
 all’accesso all’Unione. 

2. L’allargamento e l’Europa dei diritti fondamentali.

Il comune denominatore di questa intensa attività di cooperazione internazionale è  il contesto in cu essa è esercitata, ossia l’Allargamento dell’Unione Europea (il cd. Enlargement ).

 Negli ultimi 15 anni sono entrati a far parte dell’Unione oltre la metà degli attuali 27  Stati Membri.

L’allargamento ha rafforzato i diritti e migliorato la vita di svariati milioni di Europei, con effetti  riflessi di “democratizzazione” delle Istituzioni anche per i Paesi fondatori delle Comunità Europee.

E’ importante evidenziare che la fase più recente dell’allargamento ha coinciso con cambiamenti profondi dell’anima della Comunità Europea, con il superamento dell’Europa del mercato
  e con il consolidamento dell’Europa dei diritti fondamentali. 

Va, in particolare, ricordato che con il Trattato di Maastricht del 7 Febbraio 1992 (il Trattato sull’Unione Europea) è stato introdotto l’art. F, oggi art. 6, par. 2, in virtù del quale l’Unione rispetta i diritti fondamentali quali sono garantiti dalla Convenzione europea dei diritti dell’uomo e quali risultano dalle tradizioni costituzionali comuni degli Stati membri, in quanto principi generali del diritto comunitario.

Inoltre l’articolo 6 paragrafo 1 (già articolo F paragrafo 1) dello stesso Trattato sull’Unione Europea stabilisce che: l’Unione è fondata sul rispetto della libertà, democrazia, rispetto dei diritti umani e le libertà fondamentali ed il principio dello stato di diritto (rule of law)..

Il Trattato sull’Unione Europea ha così determinato i nuovi requisiti, accanto ai tradizionali parametri economici, per l’acceso all’Unione, tra i quali spiccano i principi fondamentali, che costituiscono il cuore dell’Unione Europea,  di libertà, democrazia, rispetto dei diritti umani e delle libertà fondamentali
 e Stato di diritto.
Al contempo gli stessi Stati Membri hanno progressivamente –sia pure in modo non sempre lineare- concentrato i negoziati per la modifica del Trattato tenendo in considerazione anche le finalità politiche della Comunità e la tutela  ai dei diritti fondamentali.

I negoziati che condussero, poi,  all’adozione del Trattato di Amsterdam, sottoscritto il 2 Ottobre 1997,  si dipanarono attorno a tre temi ritenuti centrali per la vitalità dell’Unione Europea, ossia: democrazia, efficienza e trasparenza
.

3. Il Processo Di Allargamento

L’importanza dei dritti  fondamentali viene, dunque, in grande rilevo per il processo di Allargamento dell’Unione Europea. 
I paesi candidati all’adesione devono dimostrare di poter assumere pienamente il futuro ruolo di Stati membri ed in particolare non solo la capacità di adottare e rispettare le norme dell’Unione ma anche di rispettare e tutelare i diritti fondamentali. La Commissione Europea mette in atto procedure assai rigorose
 che guidano l’adesione dei nuovi Stati Membri: i paesi candidati possono passare da una tappa del processo alla successiva solo dopo aver soddisfatto i criteri previsti per ogni singola fase. In tal modo, la prospettiva dell’adesione funge da autentico stimolo alle riforme.  La presentazione di una candidatura per l’adesione all’UE è l’inizio di un processo lungo e soggetto ad una serie di procedure di valutazione. Il paese richiedente deve soddisfare alcuni criteri fondamentali:si tratta dei cosiddetti criteri di Copenaghen, fissati dal Consiglio europeo nel dicembre 1993.
Tra questi criteri rileva in particolare, ai fini di questo scritto, il cosiddetto criterio politico
: ossia la presenza di istituzioni stabili che garantiscano la democrazia, lo stato di diritto, i diritti dell’uomo, il rispetto delle minoranze e la loro tutela.

Nel 1995 il Consiglio europeo di Madrid ha ulteriormente evidenziato la necessità che il paese candidato sia in grado di dare concreta applicazione al diritto comune ed abbia creato le condizioni d’integrazione nell’UE adattando le proprie strutture amministrative nazionali: in altri termini non basta recepire la normativa comunitaria nel diritto nazionale ma è persino più importante che lo Stato candidato si sia organizzato per applicare efficacemente la normativa mediante adeguate strutture amministrative ed in particolare attraverso un apparato giudiziario indipendente ed efficiente. Una magistratura capace di realizzare il diritto comune  e di assicurare piena tutela dei diritti fondamentali costituisce un requisito essenziale della fiducia reciproca cui è subordinata l’adesione all’Unione. 

Ai fini dei negoziati per l’adesione, gli Stati Membri vigilano, attraverso le Istituzioni Comunitarie, che il candidato si sia uniformato  all’intera normativa comunitaria in vigore:  si tratta di un insieme di norme non negoziabile, meglio conosciuto col termine francese di “acquis” (ossia “quanto è stato convenuto”). L“acquis”
, ai fini delle procedure per l’accesso, è suddiviso in 35 capitoli, corrispondenti ognuno ad un settore strategico. Preme qui soffermare l’attenzione sul capitolo il numero 23, dedicato a Sistema giudiziario e diritti fondamentali
 e sul numero 24 che riguarda a Giustizia, libertà e sicurezza
. Considerato, tuttavia, che l’applicazione delle norme dell’Unione è affidata principalmente a giudici, la Commissione Europa ha cura di svolgere intense attività di assistenza tecnica, principalmente rivolta alla formazione dei giudici, in altri settori strategici del diritto quali: la libera circolazione delle merci (capitolo 1); la libera circolazione dei lavoratori (capitolo 2); diritto di stabilimento e libera prestazione di servizi (capitolo 3); la libera circolazione dei capitali (capitolo. 4); gli appalti pubblici (capitolo 5) diritto societario (capitolo 6.); normativa sulla proprietà intellettuale (capitolo 7); politica della concorrenza (capitolo 8); ambiente (capitolo 27); tutela dei consumatori e della salute (capitolo 28); relazioni esterne (capitolo  30); politica estera, di sicurezza e di difesa (capitolo  31).

Prima di intavolare effettivi negoziati, la Commissione svolge un esame particolareggiato – definito “ screening ” – di ogni singolo capitolo con ciascun paese candidato
. Lo Scopo dello screening è illustrare l' acquis ai paesi candidati ed identificare congiuntamente eventuali lacune da colmare. La Commissione svolge poi una constante opera di monitoraggio, attraverso periodiche valutazioni, in seguito alle quali  informa costantemente il Consiglio e il Parlamento europeo circa i progressi conseguiti dai paesi candidati tramite relazioni periodiche sullo stato di avanzamento, documenti di strategia e chiarimenti circa i requisiti per ulteriori progressi.  

Ogni paese candidato elabora un piano d’azione indicando gli interventi, ed i relativi tempi,  per portare il proprio sistema amministrativo e giudiziario al livello richiesto per l’adesione all’UE ed è inoltre tenuto ad elaborare un programma nazionale per l’adozione dell’acquis , uno strumento specifico che fornisce dettagli, scadenze e costi di ciascun settore prioritario definito dall’UE nel partenariato per l’adesione.

Una volta completati i negoziati su tutti i capitoli, viene formato progetto di trattato di adesione
. , Dopo la firma del trattato di adesione, il paese candidato diventa “Stato aderente” e può beneficiare di una serie di diritti provvisori prima di diventare Stato membro dell’UE
. 

4. Il possibile ruolo di giudici, pubblici ministeri ed Istituzioni Giudiziarie degli Stati Membri.

Nella conduzione del processo di adesione all’Unione Europa la Commissione Europea si avvale di esperti sia per l’attività di valutazione quella di assistenza tecnica.

Gli esperti sono chiamati a svolgere attività di diversa natura quali:

· valutazioni (assessment) finalizzate alla elaborazione di progetti specifici, valutazioni sui progressi compiuti dal paese nel percorso verso la candidatura ufficiale all’adesione nonché valutazioni eseguite nel corso del processo di negoziazione nell’ambito dei diversi capitoli dell’acquis; tali valutazioni sovente si concludono con raccomandazioni del’esperto indirizzate al  Governo o alle Istituzioni locali (ad esempio Ministro della Giustizia; Consiglio di Giustizia, ove esistente; Scuola della Magistratura, ove esistente) coinvolte nel processo di valutazione; 

· attività di formazione, come seminari, workshops, conferenze  o tavole rotonde;
· assistenza tecnica che comporta il trasferimento di know how, intesa come processo di assistenza da parte di un esperto ma più spesso di un’Istituzione di uno Stato Membro per lo sviluppo di strategie, strutture risorse umane, capacità gestionali, indispensabili per il rafforzamento delle Istituzioni locali.

Nel settore della Giustizia, che come si è cercato di chiarire, è vitale per l’accesso
, l’expertise  viene ricercata –per ragioni naturali- dalla Commissione Europea rivolgendosi, all’interno degli Stati Membri, in via  prevalente o a singoli giudici o pubblici ministeri – e ciò sulla base di un rapporto individuale e fiduciario (come nel caso delle valutazioni svolte nel corso delle negoziazioni per l’accesso o  per le  missioni di assistenza tecnica condotte dal TAIEX) oppure, più frequentemente, ad Istituzioni Giudiziarie, quali Ministeri della Giustizia, Consigli Superiori di Giustizia o Scuole della Magistratura, nell’ambito di specifici progetti di tipo competitivo.

Tali missioni di assistenza tecnica possono riguardare, a titolo meramente esemplificativo, la formazione dei giudici di un intera area geografica sulle materie del cosiddetto “mercato interno” (come nel progetto Regionale gestito dal Ministero della Giustizia nei Balcani Occidentali), oppure l’assistenza per il la creazione ed il mantenimento di un’Istituzione giudiziaria (come nel caso della  la Scuola della Magistratura Albanese nel progetto comune di Consiglio d’Europa e Commissione Europea cui hanno partecipato in tempi diversi il dott. Pasquale Profiti ed il sottoscritto), o ancora l’assistenza per il rafforzamento di un Consiglio Superiore di Giustizia (come nel caso del progetto di gemellaggio tra il CSM ed il Consiglio Superiore Albanese).  
5. Gli standards 

Nel corso dell’assistenza tecnica gli esperti hanno il compito di aiutare il Paese  ad avvicinarsi agli standards Europei ossia ad adottare ed attuare l’acquis.
Il concetto di standards o di acquis nell’ambito della Giustizia può, di primo acchito, destare perplessità a fronte della marcate differenze dei sistemi giudiziari degli Stati Membri.
Ad esempio nell’ambito del capitolo 23 del processo di negoziazione, l’esame della Commissione Europea e degli esperti si concentra: sui sistemi di accesso alla magistratura; sui sistemi di formazione iniziale e permanente   dei giudici e dei pubblici ministeri; sui sistemi disciplinari e di valutazione della professionalità di giudici e procuratori; sul loro sistema di carriere; sull’efficienza dei relativi servizi. Ebbene, quando si debbono considerare gli standards sull’acceso o la carriera dei giudici, non si può, ad esempio,  dimenticare che mentre nel Regno Unito ed in Irlanda i giudici sono scelti tra gli avvocati più esperti per ricoprire ruoli giudiziari predeterminati e non esiste un ufficiale sistema di “carriera” e di valutazione della professionalità; nell’Europa continentale, invece,  i giudici sono selezionati esclusivamente o prevalentemente tra  giovani laureati, senza che sia richiesta precedente esperienza professionale e sono poi soggetti a variabili, a seconda degli Stati, regole di carriera e di valutazione della professionalità.
Oppure quando si tratta di effettuare una valutazione sul sistema della giustizia penale e sul ruolo e sull’autonomia del pubblico ministero, si deve riconoscere  che, per quanto in tutti gli Stati Membri esista un organismo che svolge le indagini penali, conosciuto con diverse definizioni (come “state prosecutor”, the “prosecuting attorney” or the “public prosecutor”), vi  sono però grandi differenze nella posizione istituzionale del pubblico ministero da un Paese all’altro, innanzitutto in termini di relazione con il potere esecutivo, che può andare dalla subordinazione e all’indipendenza, ed in secondo luogo per quanto riguarda la relazione tra pubblici ministeri e giudici, perché essi, in alcuni sistemi (come in Italia, Francia o Turchia) appartengono ad un singolo corpo professionale mentre in altri (come in Spagna o nei Paesi del Nord Europa) sono completamente separati.
Ciononostante fonti di diversa natura consentono di individuare importanti standarsd in materia di giustizia. I documenti ufficiali della Commissione Europea, come ad esempio i progress reports  e gli screening reports, attingono alla Convenzione Europea dei diritti dell’Uomo, alla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea, alla giurisprudenza della Corte Europea dei diritti dell’uomo e della Corte di Giustizia, nonché alle tradizioni costituzionali comuni degli Stati Membri, secondo quel sistema di “fonti multilivello”
 che si va progressivamente  affermando come processo di creazione normativa non solo nel sistema comunitario ma anche in quelli comunicanti degli ordinamenti nazionali.  
I principi basilari dei sistemi di giustizia nel contesto dell’acquis sono quelli della rule of law ed il diritto ad un giusto processo (the right to a fair trial), contenuti nell’articolo 6 della Convenzione Europea dei diritti dell’uomo e nell’articolo  47 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea, i quali stabiliscono innanzitutto che i giudici devono essere indipendenti ed imparziali..

Il contenuto di queste nozioni è stato, poi,  chiarito dalla giurisprudenza della Corte Europea dei diritti dell’uomo (riferimento certo per l’acquis dll’Unione Europea nell’ambito dell’articolo 6 paragrafo 2 del Trattato sull’Unione) ed è stato declinato nei seguenti principi fondamentali: i tribunali debbono essere stabiliti per legge; non ci devono essere discriminazioni nelle procedure di nomina dei giudici; i giudici  non devono essere influenzati nei loro procedimenti decisionali né dal potere esecutivo né dal potere legislativo; i giudici devono agire in modo imparziale ed apparire imparziali; le condizioni di inamovibilità e di mantenimento della funzione giudiziale devono essere adeguatamente assicurate dalla legge;  le  ragioni per le azioni disciplinari e per le decisione di rimozione dei giudici devono essere determinate e stabilite dalla legge; l’apparato giudiziario deve avere mezzi sufficienti per lavorare in modo efficiente; i giudici devono corrispondere ad alte aspettative di professionalità nell’esecuzione del loro lavoro ed in conformità a quanto stabilito dalla legge.

I giudici poi  devono garantire la tutela di  diritti fondamentali 
. . 

L’  acquis  dell’Unione  nel campo dei diritti fondamentali contiene una serie di importanti garanzie giudiziali. Rientrano nei concetti di gusto processo e di diritto ad un ricorso effettivo (artcoli 6 e 13 della Convenzione e 13 della Carta di Nizza), il dritto di accesso ai Tribunali, nell’ambito del quale va ricompreso il gratuito patrocinio a spese dello Stato (legal aid) in favore delle persone sprovviste di sufficienti mezzi economici. Altri principi sono quelli di legalità e di proporzionalità dei reati e delle pene. Il principio di presunzione d’innocenza ed il diritto di difesa.

Soccorrono poi altre fonti, di diversa origine, elaborate nel contesto di organizzazioni  internazionali (per lo più del Consiglio d’Europa) che vanno progressivamente acquisendo la forza di standards in virtù del loro concreto  richiamo ed effettiva applicazione principalmente nel conteso dell’allargamento
. 
A titolo esemplificativo, una delle questioni principali comunemente affrontate nella valutazione dei sistemi giudiziari dei nuovi Paesi riguarda il bilanciamento tra la protezione dell’indipendenza dei giudici, nel contesto delle regole disciplinari e di valutazione della professionalità e la protezione di valori di importanza non inferiore come l’efficienza e l’elevata qualificazione professionale di giudici e pubblici ministeri che portano la responsabilità di amministrare la giustizia.  A tale riguardo le fonti testè menzionate, elaborate nel contesto delle organizzazioni internazionali, si  accreditano in virtù della concordanza dei principi in esse affermati
.

6. assistenza finanziaria
L’intervento degli esperti e delle Istituzioni degli Stati Membri, s’innesta, dal punto di vista organizzativo, nei programmi di assistenza finanziaria. L’UE fornisce una specifica assistenza finanziaria di preadesione ai paesi candidati ed ai paesi candidati potenziali
. L’attuale strumento di finanziamento di preadesione, denominato IPA (Instrument for pre-accession assistance), ammonta per il periodo (2007-2013) a  11.5 miliardi di euro a fronte di uno stanziamento precedente di 5,117 miliardi di euro per il periodo 2000-2006 nell’ambito dello strumento CARDS
. L’obiettivo fondamentale di questa assistenza è il sostegno delle riforme politiche, in particolare il consolidamento delle istituzioni, il rafforzamento dello Stato di diritto, la promozione dei diritti umani e la tutela delle minoranze, nonché il sostegno alle riforme economiche che promuovano la crescita economica,  migliori prospettive occupazionali, la cooperazione regionale, lo sviluppo sostenibile e al riduzione della povertà. Essa comprende ovviamente l’assistenza per l’adozione dell’ acquis comunitario e quindi per il  progressivo allineamento alla normativa europea, ad esempio, per quanto riguarda la protezione dell’ambiente e la lotta contro la criminalità, la droga e l’immigrazione clandestina. Tali strumenti di assistenza hanno recentemente acquisito anche un obbiettivo di sostegno alla società civile
attraverso attività realizzate in partenariato tra l’UE e le organizzazioni della società civile dei paesi beneficiari, finalizzate al trasferimento di conoscenze ed alla costituzione di reti.

L’assistenza nel quadro dell’IPA può assumere, tra l’altro, le forme seguenti:

a) investimenti, appalti, contratti o sovvenzioni;

b) cooperazione amministrativa, con la partecipazione di esperti degli Stati membri (ad esempio, programma di gemellaggio);
c) azioni dirette della Comunità nell’interesse del paese beneficiario (quali sono ad esempio la missione EULEX in Kossovo o la missione PAMECA in Albana, su cui riferisce il collega  Rosario Aitala).

Ciascun programma finanziato nel quadro dell’IPA (e nell’ambito della precedente assistenza preadesione) è costituito da uno o più progetti che si configurano come interventi concreti dell’Unione Europea per assistere i paesi candidati e i candidati potenziali a preparare la loro adesione all’UE. Centinaia di progetti sono in corso nei vari settori, in tutti i paesi e in tutte le regioni, con il coinvolgimento di centinaia Istituzioni –di cui molte Istituzioni Giudiziarie-  dei Paesi degli Stati Membri e migliaia di esperti –dei quali molti sono i giudici e pubblici ministeri-. 

Quanto alle procedure di aggiudicazione dei progetti l’UE pubblica regolarmente bandi di gara ed inviti a presentare proposte (calls for proposals). Responsabili dell’organizzazione della procedura sono, a seconda dei casi, i servizi della Commissione a Bruxelles (per i programmi centralizzati), la delegazione della Commissione in un dato paese beneficiario (nel quadro della gestione decentrata), o l’autorità aggiudicatrice interessata nell’ambito della pubblica amministrazione del paese beneficiario (nel quadro della gestione decentrata).

La modernizzazione ed il rafforzamento dell’apparato giudiziario appartengono ai programmo di assistenza tecnica e di consolidamento istituzionale. L’assistenza tecnica può essere definita come  il processo di assistenza al paese partner per lo sviluppo di strutture, strategie, risorse umane e capacità di management necessarie per rafforzare la sua capacità economica, sociale, di regolazione  ed amministrativa. Le risorse allocate per tal finalità sono sviluppate prevalentemente con l’intervento degli Stati Membri, con la finalità di attuare l’acquis communautaire ed  aiutare lo Stato partner ad assicurare la stabilità delle proprie istituzioni, a garantire la realizzazione dei processi democratici, lo stato di diritto (the rule of law), il rispetto dei diritti umani e la protezione delle minoranze.

Questa assistenza è assicurata prevalentemente attraverso il programma di gemellaggio che prevede il distacco per periodi prolungati di esperti degli Stati membri dell’UE, e lo strumento TAIEX, che fornisce assistenza tecnica a breve termine.

· Il TAIEX (The Technical Assistance and Information Exchange Instrument )  provvede ad un’assistenza  tecnica di breve periodo, gestita centralmente (a Bruxelles) nel settore dell’approssimazione dei sistemi giuridici alla legislazione dell’Unione Europea ed all’applicazione di questa. Il ruolo del TAIEX –che si estende anche ai Paesi vicini quali Russia, Ucraina Caucaso, Medio-Oriente ed Africa Settentrionale) , è quello di fungere da catalizzatore di richieste di assistenza e di facilitatore dell’assistenza tra le rispettive istituzioni degli Stati Membri. Attualmente il TAIEX provvede ai servizi prevalentemente nelle forma di seminari,  workshops, visite di studio, attività di formazione; missioni di valutazione di breve periodo, istituzione di database e servizi di traduzione. 
· Twinning projects (gemellaggi) presuppongono, per usare una terminologia propria del nostro sistema giudiziario, l’applicazione residenziale di un esperto (come nel caso del collega Eugenio Turco), conosciuto come Resident Twinning Advisor (RTA), al paese beneficiario, sia esso candidato o candidato potenziale, nell’ambito di progetti specifici.  Gli RTAs devono essere disponibili lavorare nel  progetto nella corrispondente istituzione del Paese beneficiario per un periodo di almeno un anno.  Essi sono supportati da un senior Project Leader nell’amministrazione  Stato Membro (nel caso del Twinning del CSM d supporto al Consiglio Albanese, il ruolo è stato svolto dal collega Luigi Marini)  il quale è responsabile della realizzazione del progetto e del coordinamento delle richieste ed indicazioni provenienti dallo Stato Membro. Ulteriori strumenti sono, poi, utilizzati  per la realizzazione dell’obbiettivo di progetto, quali expertise di breve periodo, attività di formazione, traduzioni e servizi di interpretariato e assistenza tecnologica.

· A partire dal 2001, la Commissione Europea ha introdotto un ulteriore  servizio di supporto al cosiddetto  Institution Building al fine di soddisfare l’esigenza di un’assistenza di medo periodo, e quindi intermedia tra quella di di breve periodo assicurata dagli strumenti del TAIEX  e le più lunghe applicazioni di esperti secondo quanto richiesto  dai Twinning projects. Si tratta del Twinning Light, ossia di uno strumento flessibile, che prevede l’applicazione di funzionari degli Stati Membri  per un periodo della durata fino a sei mesi, con possibili ma limitate estensioni  di tali periodi. Questi esperti non devono necessariamente essere permanentemente collocati nei paesi beneficiari, a differenza dei Resident Twinning Advisors. Le procedure per l’assegnazione dei progetti sono semplificate rispetto a quelle utilizzate per i Twinning. 
7. La Capacità Delle Istituzioni Giudiziarie italiane Di Partecipare Al Processo Di Consolidamento Dell’unione Europea 
La capacità delle Istituzione Giudiziarie italiane di partecipare al descritto processo di consolidamento dell’Unione Europea può essere agevolmente giudicata guardando, per un verso, ai risultati raggiunti, e, per altro verso, risalendo alle misure organizzative adottate per  il perseguimento degli obbiettivi della partecipazione.
Sotto il profilo dei risultati, Il Consiglio Superiore della Magistratura si  è recentemente aggiudicato (dall’anno 2007), in consorzio con Istituzioni Giudiziarie spagnole,  due twinning projects di assistenza al Consiglio Superiore ed alla procura Generale Albanese. Si tratta di risultati numericamente e geograficamente assai modesti
  se comparati all’intensissima attività svolta dalla metà degli anni ‘90 in centinaia di progetti dalle corrispondenti Istituzioni dei principali Paesi Membri (e ci si riferisce in particolare ad: Austria Francia, Germania, Regno Unito, Spagna)
.Per il resto la partecipazione di magistrati  italiani
, si realizza pressoché esclusivamente, sulla base di rapporti individuali con la Commissione Europea (o con il Consiglio d’Europa) oppure con altri soggetti aggiudicatari di progetti comunitari. 
Il profilo delle misure organizzative evidenzia ancor più  la grave disattenzione del Consiglio Superiore verso l’attività istituzionale di partecipazione ai processi di allargamento.  Per quanto concerne la partecipazione dell’Istituzione ai bandi di progetto, e quindi a competizioni con Istituzioni di altri Stati Membri, per l’aggiudicazione di un progetto, il Consiglio non si è dotato di nessuna struttura organizzativa stabile che abbia la capacità: di monitorare i bandi; elaborare i progetti; raccogliere e gestire le risorse umane; gestire le risorse finanziarie di derivazione comunitarie (che sono state concepite per sostenere anche le spese di mantenimento delle strutture di supporto ai progetti); gestire l’esecuzione e le fasi di rendicontazione dei progetti
. E’ utile la comparazione, a  titolo meramente esemplificativo, con il Consejo General del Poder Judicial Spagnolo che ha da tempo realizzato un dipartimento internazionale che ha un organigramma di venti persone, di cui circa la metà sono giudici e pubblici ministeri (e ciò nonostante i pubblici ministeri abbiano un’organizzazione autonoma)
 Inoltre, per quanto riguarda la partecipazione individuale di magistrati italiani ad attività del TAIEX, della Commissione Europea, del Consiglio d’Europa  o di altre istituzioni aggiudicatarie di progetti (tra le quali anche il Ministero della Giustizia), la circolare del Consiglio Superiore sugli incarichi extragiudiziari non dedica nessuna specifica attenzione a questo tipo di attività di assistenza istituzionale ed alle molteplici esigenze connesse alle diverse tipologie di incarichi che vanno, come sopra chiarito,  dai seminari all’estero, alle missioni di valutazioni di breve periodo, alla pluralità di  missioni di breve periodo nel contesto di un singolo progetto, alle applicazioni di breve periodo fino alle applicazioni di lungo periodo.
8. LE RICADUTE INTERNE DELL’ATTIVITA’ DI COPPERAZIONE INTERNAZIONALE 
Alla luce del precedente breve excursus sui percorsi dell’allargamento, non è necessario spendere molte parole per spiegare quali siano le ricadute interne dell’attività di cooperazione internazionale. Basti il richiamo al contenuto del sito web della Commissione Europea, nel quale si afferma  che tali progetti ed attività non provvedono solo a fornire assistenza amministrativa e tecnica ma aiutano a costruire relazioni di lungo periodo tra gli attuali ed i futuri Stati membri e portano tutti gli stati beneficiari in ampio contatto con le diverse realtà istituzionali  all’interno dell’Unione Europea. 

Sotto quest’ultimo profilo, un esempio può servire allo scopo di illustrare quanto la partecipazione alla costruzione degli standards in materia di giustizia nel processo di allargamento possa avere ricadute importanti anche sui sistemi giudiziari interni. Nello scorso mese di Novembre 2008 il sottoscritto ha partecipato, quale esperto designato dalla Commissione Europea, ad una missione di valutazione del sistema giudiziario turco nell’ambito delle negoziazioni per l’accesso della Turchia all’Unione Europea. La missione di valutazione era concentrata sul capitolo 23 dell’acquis. Tale missione era stata preceduta da due missioni di valutazione svolte da due esperti, qualificati e competenti, uno dei quali svedese e l’altro inglese. I due esperti, tra gli altri molteplici rilievi, sollevavano la questione della compatibilità con gli standards europei della carriera unitaria di giudice e pubblici ministeri turchi. Il Governo turco, nel rispondere ai rilievi ed alle raccomandazioni degli esperti, difendeva l’attuale sistema di carriera unica utilizzando argomenti analoghi a quelli fatti valere dalla magistratura italiana contro le iniziative politiche nazionali tendenti  alla separazione delle carriere. Il sottoscritto studiava ed approfondiva il sistema giudiziario turco; incontrava, in Turchia, rappresentanti delle istituzioni giudiziarie, giudici e pubblici ministeri, avvocati e rappresentanti delle organizzazioni umanitarie; quindi decideva di spostare, rispetto alle missioni precedenti, il baricentro dell’attività di valutazione, per dedicare una maggiore attenzione ai problemi di indipendenza interna  della magistratura turca; con riferimento, invece,  al tema della separazione delle carriere, oltre a porre in serio dubbio l’esistenza di uno standard europeo tanto nel senso della unicità quanto in quello della separazione,  richiamava il principio numero 18 della raccomandazione REC(2000)19 del Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa il quale incoraggia gli Stati ad adottare misure che possano rendere possibile per la stessa persona di svolgere successivamente le funzioni di pubblico ministero o giudice e viceversa (states should take measures in order to make it possible for the same person to perform successively the functions of public prosecutor and those of judge or vice versa).

Questo esempio vuole dimostrare che la discussione aperta in Turchia 
-che, quando entrerà nell’Unione Europea, sarà uno de gli Stati Membri più importanti per popolazione (oltre 70 milioni) e posizione geografica- sulla separazione delle carriere  e sulle altre riforme costituzionali e di ordinamento giudiziario che quel Paese, come altri posti ai confini dell’Unione, sta intraprendendo lungo il  percorso dell’accesso, riguarda direttamente il contenuto dell’acquis comunitario e degli standards europei in materia di giustizia e quindi, di riflesso,  anche il nostro sistema giudiziario, che non può che trarre alimento dall’Europa dei diritti e delle libertà fondamentali. 
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� Sono tre, al momento, i paesi candidati all’adesione: Croazia , Turchia e l’ ex Repubblica iugoslava di Macedonia I negoziati per l’adesione di Croazia e Turchia sono stati avviati il 3 ottobre 2005, mentre quelli per l’adesione dell’ex Repubblica iugoslava di Macedonia, dal dicembre 2005 paese candidato all’adesione all’UE, non sono ancora stati avviati. Tutti gli altri paesi dei Balcani occidentali – Albania, Bosnia-Erzegovina, Montenegro, Serbia e Kosovo ai sensi della risoluzione 1244 del Consiglio di Sicurezza dell’ONU– sono considerati candidati potenziali.


� La Comunità Economica Europea venne ad esistenza nel 1957 con la sottoscrizione del Trattato di Roma da parte dei sei originali Stati fondatori, tra i quali vi era, come noto, l’Italia. La Comunità Economica Europea fu creata al fine di raggiungere prevalenti obbiettivi  economici ossia al fine di creare tra i Paesi Membri un mercato comune, successivamente definito dall’Atto Unico Europeo del 1986  come Mercato Interno. Le finalità economiche non assorbivano, tuttavia, le ragioni del Trattato; gli Stati fondatori erano infatti animati anche da ragioni ideali, come dimostrato dallo stesso preambolo del Trattato, nel quale si afferma testualmente che i fondatori miravano  a porre le fondamenta di un'unione sempre più stretta fra i popoli europei, ad assicurare mediante un'azione comune il progresso economico e sociale dei loro paesi, a rafforzare le difese della pace e della libertà.


� Va, anche, ricordata l’opera interpretative della Corte di Giustizia,  che A partire dalla sentenza Internazionale Handelsgesellschaft (Corte di Giust., 17 dicembre 1970, in causa 11/70), ha sempre rivolto grande attenzione ai principi costituzionali degli Stati Membri ed ai diritti fondamentali.


� L’attenzione per i principi fondamentali è inoltre resa evidente dall’emendamento apportato dal Trattato di Amsterdam all’articolo 7 del Trattato dell’Unione Europea. La nuova previsione stabilisce che lo Stato Membro ritenuto responsabile di una seria e persistente violazione dei principi contenuti nell’articolo 6 del Trattato sull’Unione Europea  può essere sanzionato con la sospensione del suo diritto di voto all’interno del Consiglio dei Ministri.


� Con tutti i paesi dei Balcani occidentali l’Unione europea ha avviato un processo – noto come " � HYPERLINK "http://ec.europa.eu/enlargement/enlargement_process/accession_process/how_does_a_country_join_the_eu/sap/index_it.htm" \o " processo di stabilizzazione e di associazione" �processo di stabilizzazione e di associazione� (PaS) , grazie al quale i Paesi interessati  possono già fruire del libero accesso al mercato unico per la quasi totalità delle loro esportazioni, come anche dei � HYPERLINK "http://ec.europa.eu/enlargement/how-does-it-work/financial-assistance/index_it.htm" \o " finanziamenti comunitari" �finanziamenti comunitari� per le riforme in atto. Il fulcro di questo processo è l’accordo di stabilizzazione e di associazione che sancisce il rapporto contrattuale tra l’UE e ogni singolo paese dei Balcani occidentali, da cui scaturiscono diritti e obblighi reciproci. Il PaS persegue tre obiettivi: la stabilizzazione e una transizione morbida verso l’economia di mercato; la promozione della cooperazione regionale; e la prospettiva di adesione all’UE. A questo scopo, esso aiuta i paesi della regione a incrementare la propria capacità di adottare e applicare standard sia europei (compreso l'acquis comunitario).


� Gli altri criteri sono: un criterio economico, ossia l’esistenza di un’economia di mercato funzionante e la capacità di far fronte alle forze di mercato e alla pressione concorrenziale all’interno dell’Unione ed inoltre il criterio relativo alla capacità di far fronte agli obblighi derivanti dall’adesione e, segnatamente, di realizzare gli obiettivi dell’unione politica, economica e monetaria nonché la capacità di applicare la normativa comunitaria


� A proposito dell’ acquis si legge dal sito web della Commissione Europea (nella versione italiana dalla lingua inglese, tradotta da chi scrive)   che l’ acquis  è in continua evoluzione ed include : il contenuto, i principi, gli obiettivi politici dei Trattati,  sui quali l’Unione è fondata; la legislazione e le decisioni adottate in conformità dei Trattati e la giurisprudenza della Corte di Giustizia;  altri atti, siano essi legalmente vincolanti o meno, adottati nell’ambito dell’Unione, come gli accordi tra le Istituzioni, dichiarazioni, raccomandazioni, linee guida; ed inoltre  azioni comuni, posizioni comuni, dichiarazioni, conclusioni ed altri atti adottati nell’ambito  della politica comune e di sicurezza; nnchè  azioni comuni, posizioni comuni, convenzioni sottoscritte, risoluzioni, dichiarazioni ed altr atti concordati nell’ambito del settore della giustizia e degli affari interni; ed infine  trattati internazionali conclusi dalle Comunità, dalle Comunità unitamente agli Stati Membri, nonché quelli conclusi dagli Stat Membri tra di loro ma con riferimento all’attività dell’Unione.


� Nel sito web della Commissione Europea  il capitolo 23 è descritto nel modo seguente: EU policies in the area of judiciary and fundamental rights aim to maintain and further develop the Union as an area of freedom, security and justice. The establishment of an independent and efficient judiciary is of paramount importance. Impartiality, integrity and a high standard of adjudication by the courts are essential for safeguarding the rule of law. This requires a firm commitment to eliminating external influences over the judiciary and to devoting adequate financial resources and training. Legal guarantees for fair trial procedures must be in place. Equally, Member States must fight corruption effectively, as it represents a threat to the stability of democratic institutions and the rule of law. A solid legal framework and reliable institutions are required to underpin a coherent policy of prevention and deterrence of corruption. Member States must ensure respect for fundamental rights and EU citizens’ rights, as guaranteed by the acquis and by the Fundamental Rights Charter


� Nel sito web della Commissione Europe il capitolo 24 è descritto nel modo seguente: EU policies aim to maintain and further develop the Union as an area of freedom, security and justice. On issues such as border control, visas, external migration, asylum, police cooperation, the fight against organised crime and against terrorism, cooperation in the field of drugs, customs cooperation and judicial cooperation in criminal and civil matters, Member States need to be properly equipped to adequately implement the growing framework of common rules. Above all, this requires a strong and well-integrated administrative capacity within the law enforcement agencies and other relevant bodies, which must attain the necessary standards. A professional, reliable and efficient police organisation is of paramount importance. The most detailed part of the EU’s policies on justice, freedom and security is the Schengen acquis, which entails the lifting of internal border controls in the EU. However, for the new Member States substantial parts of the Schengen Acquis  are implemented following a separate Council Decision to be taken after accession.


� Lo screening, che vede coinvolti funzionari dell’UE e del paese candidato, è molto utile ad ambo le parti per determinare lo stato di avanzamento del paese in vista dell’adesione. La Commissione trasmette al Consiglio, per ciascun capitolo e ciascun paese, una relazione sullo screening, con la quale può raccomandare di intavolare negoziati con il paese o chiedere che esso soddisfi prima determinati requisiti, definiti “parametri di apertura”. Se il soddisfacente stato di avanzamento del candidato lo giustifica, la Commissione può raccomandare di avviare i negoziati e fissare i parametri di chiusura. Durante tutto il processo viene effettuato un controllo molto rigoroso del rispetto degli impegni. I negoziati per capitolo si considerano chiusi – provvisoriamente – soltanto quando tutti gli Stati membri si dichiarano soddisfatti dei progressi raggiunti dal paese candidato. La chiusura definitiva dei negoziati avviene soltanto alla fine dell’intero processo negoziale. Vista la stretta interconnessione tra i diversi capitoli dell’acquis, i negoziati sono condotti sulla base del principio “nessun accordo se non c’è accordo su tutto”.


� Il trattato di adesione contiene le scadenze e gli accordi provvisori, nonché i dettagli sugli accordi finanziari ed eventuali clausole di salvaguardia. Se ottiene il consenso di Consiglio, Commissione e Parlamento europeo, il trattato viene firmato dal paese candidato e dai rappresentanti di tutti gli Stati membri, quindi sottoposto a ratifica negli Stati membri e nel paese candidato in base alle rispettive norme costituzionali.


� Tale condizione consente allo Stato di esprimere osservazioni su progetti di proposte, comunicazioni, raccomandazioni o iniziative dell’UE. Esso acquisisce lo status di “osservatore attivo” in seno agli organi e alle agenzie dell’Unione, con diritto di espressione ma non di voto. 


� Non a caso il capitolo 23 è ancora aperto nell’ambito dei processi di negoziazione tanto di Turchia ce di Croazia. 


� La paternità della formula del “multilevel constitutionalism” è riferita a I. PERNICE, Multilevel Constitutionalism and the Treaty of Amsterdam: European Constitution-making Revisited, in Comm. mark. law rev., 1999, 703 ss.





� Per il cui catalogo si fa rinvio alla Convenzione Europea dei diritti dell’Uomo ed alla Carta di Nizza. 


� Le fonti maggiormente richiamate (d cui si è mantenuto il titolo originale in lingua inglese) sono, senza intento di esaustività, le seguenti: nited Nations Basic Principles on the Independence of the Judiciary, approvata dall’Assemblea Generale delle Nazioni Unite  nel Novembre 985;. Recommendation No. R (94) 12 adottata dal Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa il 13 Ottobre 1994 on  Independence, efficiency and role of judges.  European Charter on the statute for judges approvato a Straburgo l’ 8 - 10 Luglio 1998 nel contesto delConsiglio d’Europa. Opinion no. 1 (2001) on standards concerning the independence of the judiciary and the irremovability of judges , Opinion no. 3 (2002) on the principles and rules governing judges’ professional conduct, in particular ethics, incompatible behavior and impartiality,  Opinion no. 10 (2007) on the Council for the Judiciary at the service of society, del Consiglio Consultivo dei Giudice Europei all’attenzione del Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa.  Recommendation Rec(2000)19 adottata dal Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa il 6 Ottobre 2000 on the role of Public Prosecution in the criminal justice system.“The Budapest Guidelines”, European guidelines on ethics and conduct for public prosecutors, adottate il 31 maggio 2005 a Budapest dalla sesta sessione della conferenza dei Procuratori Generali Europei.


� Ad esempio in tea di accesso e di carriera di gudici e pubblici ministeri, tutte le fonti, sia pure con formule diverse, tendono ad affermare che  I sistemi di recultamento e di carriere di giudici e di pubblici minsiteri si debbon basare s critei obbiettivi, che prermino il merito, la qualificazione professionale, l’intergità morale, la capacità professionale e l’efficienza Si rioprtano di seguito alcuni stralci di queste fonti: The UN basic principles: “Promotion of judges, wherever such a system exist, should be based on objective factors   in particular ability, integrity and experience”. Recommendation No. R (94) 12: “All decisions concerning the professional career of judges should be based on objective criteria, and the selection and career of judges should be based on merit, having regard to qualifications, integrity, ability and efficiency”. European Charter on the Status of Judges: When it is not based on seniority, a system of promotion is based exclusively on the qualities and merits observed in the performance of duties entrusted to the judge, by means of objective appraisals performed by one or several judges and discussed with the judge concerned. Opinion n. 1 CCJE: Therefore, the CCJE considered that every decision relating to a judge’s appointment or career should be based on objective criteria and be either taken by an independent authority or subject to guarantees to ensure that it is not taken other than on the basis of such criteria. Rec (2000)19   the careers of public prosecutors, their promotions and their mobility are governed by known and objective criteria, such as competence and  experience.


� Dal 2007 i finanziamenti preadesione dell’UE sono confluiti in un unico strumento, pensato per fornire un sostengo mirato sia ai paesi candidati che ai candidati potenziali. La base giuridica di questa assistenza è il regolamento n. � HYPERLINK "http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/it/oj/2006/l_210/l_21020060731it00820093.pdf" \o "1085/2006" �1085/2006� del Consiglio, adottato il 17 luglio 2006. Gli stanziamenti preadesione previsti dall’attuale quadro finanziario IPA (2007-2013) ammontano nel complesso a 11,5 miliardi di euro. In precedenza, vi erano diversi programmi di assistenza, tra i quali merita una menzione  Il programma CARDS  di Assistenza comunitaria per la ricostruzione, lo sviluppo e la stabilizzazione) che si applicava ai paesi dei Balcani occidentali e ha sostenuto gli obiettivi e i meccanismi del “processo di stabilizzazione ed associazione”


� L’assistenza dell’Unione Europea ai Balcani Occidentali fu inizialmente concentrata sull’assistenza umanitaria e di emergenza. Successivamente fu finalizzate alla ricostruzione della infrastrutture ed a programmi di riconciliazione della popolazione ed al ritorno di rifugiati. Ora che ogni Paese si muove più stabilmente nel processo di Stabilizzazione ed Associazione, l’attenzione si appunta principalmente allo sviluppo delle Istituzione governative ed all’approssimazione della legislazione con l’ acquis  dell’Unione.


� L’importanza della società civile è stata sottolineata nella comunicazione della Commissione al Consiglio ed al Parlamento europeo la società civile è  organizzato intorno alle seguenti aree d’intervento: sostegno ad iniziative civiche locali e rafforzamento del ruolo della società civile; programmi di visita presso le istituzioni e gli organi dell’UE per gruppi con una certa influenza sul processo decisionale e sulla società, come giornalisti, giovani esponenti politici, leader sindacali, insegnanti.


� Non però dal punto di vista della qualità e dell’impegno, dato che il twinning project di supporto al Consiglio Superiore della Magistratura albanese ha riscosso unanimi giudizi di apprezzamento tanto da parte delle Istituzioni locali quanto da di quelle internazionali ed ha, tra l’altro, condotto al significativo risultato di una modifica radicale delle legge sull’ordinamento giudiziario albanese. 





� Al di fuori dei progetti realizzati dal Minsitero della Giustizia, in relazione ai quali chi scrive non è in grado di effettuare un resoconto puntuale,


� L’attività di partecipazione ai progetti presuppone, anche in relazione ai tempi ristretti dei bandi ed all’approccio giustamente efficientista della Commissione Europea, tempi decisionali rapidissimi e competenze specifiche nella preparazione dei progetti (in relazione ai quali la Commissione Europea ha pubblicato corposissimi manuali). In carenza di capacità interne, il Consiglio potrebbe chiedere il supporto di organizzazioni senza fini di lucro (quali ad esempio l’ISISC di Siracusa o l’ ICIR di Roma) ,che hanno, tra le loro finalità, quella di supportare le Istituzioni Pubbliche nella partecipazione ai progetti comunitari.  





