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Introduzione

il mutevole cuore del giudice che... comanda nel margine di scelta

che lesegesi delle leggi lascia all'interprete

(P. Calamandrei, Elogio dei giudici scritto da un avvocato, 1935)

La Corte europea dei diritti dell'uomo, la sua
struttura, il suo funzionamento, la sua giurispru-
denza nei confronti dei 47 Paesi membri del Consi-
glio d’Europa sono, per lo piti, poco conosciuti sia dal
grande pubblico che dalla comunita dei giuristi prati-
ci, nonostante una sapiente e attenta comunicazione
da parte della Corte Edu e nonostante o, forse, anche
a causa di una scelta dei casi da rimettere alla camera
e alla Grande Camera fondata, tra l'altro, sul criterio
dell'interesse mediatico della fattispecie, che concen-
tra il focus di carta stampata, social e televisione su
poche, ma stimolanti decisioni. E, talvolta, sulle rea-
zioni dei ricorrenti o delle Alte Parti Contraenti (gli
Stati e i loro attori politici). Si pensi, tra quelli recenti,
ai casi Navalnyy c. Russia - sui ripetuti arresti di un
noto oppositore politico -, Molla Sali c. Grecia — ove
si discuteva della portata discriminatoria della legge
islamica in materia di eredita applicata alla minoran-
za turca -, Charlie Gard c. Regno Unito — sull'inter-
ruzione della respirazione artificiale -, Provenzano e
Amanda Knox c. Italia, dove la rilevanza delle que-
stioni era unita a quella delle persone coinvolte.

Mentre l'attenzione generale resta monopolizza-
ta da vicende di richiamo, la natura e l'attivita della
Corte, la sua complessa giurisprudenza e il suo for-
marsi, i suoi sforzi e le sue scelte organizzative per
liberarsi di un arretrato che la sta soffocando restano
per lo piti nell'ombra. La stessa attivita di formazione
giudiziaria, intensamente dedicata fin dalla seconda
meta degli anni Novanta - prima dalla Nona com-
missione del Csm e poi dalla Scuola superiore della
magistratura - alla Cedu, si € generalmente concen-
trata sul contenuto sostanziale della Convenzione e
sulle pronunce relative ad alcune violazioni partico-
larmente rilevanti per il sistema giudiziario, come
ad esempio quelle sull’articolo 6 e sulla ragionevole
durata del processo.

Fornire ai giuristi italiani e, in particolare, ai giu-
risti pratici uno strumento che consenta una cono-
scenza piu ampia, dal punto di vista tematico, e pit
profonda, dal punto di vista contenutistico, € la ragio-
ne che ci ha spinto a riunire intorno a un’ideale tavola
rotonda giudici europei e giudici nazionali, avvocati,
professori, giuristi della Corte. Il risultato € una rac-
colta di scritti, attraverso i quali vengono soddisfatte
sia una funzione divulgativa che una funzione di ap-
profondimento e di analisi critica.

Il volume si divide in tre parti: il sistema Cedu e
il suo ruolo nel sistema delle fonti; la struttura (le
formazioni), i soggetti (I'elezione dei giudici e le ga-
ranzie di indipendenza, la Cancelleria, il non-judicial
rapporteur, i giuristi, i magistrati distaccati, I'agente
del governo), il funzionamento (l'organizzazione del
lavoro e i Protocolli) della Corte Edu e il formarsi del-
la sua giurisprudenza (il precedente, la banca dati e
la Divisione della ricerca; autosufficienza del ricorso,
tecniche di redazione dei provvedimenti e dissenting
opinion; il contributo delle ong e dell'amicus curiae);
le sentenze e la loro azione conformativa sull’'ordina-
mento interno (profili sostanziali e processuali e que-
stioni aperte).

Quello che viene offerto attraverso 73 intensi con-
tributi & un quadro possente, col quale si cerca di
dare alcune risposte alle molte domande che giuristi
pratici e ricercatori si pongono, e che abbiamo ascol-
tato molte volte nel corso o a margine di incontri di
formazione e di convegni.

Alcune domande concernono la posizione del-
la Convenzione nel sistema delle fonti, il ruolo della
Corte Edu (Corte “costituzionale” europea o giudice
delle violazioni individuali?), il contribuito dato dal-
la Corte alla difesa di valori comuni e all’evoluzione
della societa dei Paesi europei, la circostanza che la
Corte intervenga, unica tra le corti sovranaziona-

La Corte di Strasburgo



QUESTIONE GIUSTIZIA

li, a giudicato gia formatosi. Altre si focalizzano sul
margine di apprezzamento dello Stato; o, ancora,
sul “consenso europeo”, una sorta di minimo comun
denominatore tra i vari ordinamenti, che la Corte ri-
cerca per individuare il limite al potere discrezionale
degli Stati, talvolta attraverso semplificazioni (e per-
fino banalizzazioni) degli istituti giuridici, al fine di
ridurli a un nucleo minimo condivisibile, col rischio
di una regressione a un’eta puerile del diritto che su-
pera anni di raffinata evoluzione giurisprudenziale e
dottrinale. Da quila domanda se la Corte, in rapporto
agli ordinamenti come interpretati dai giudici nazio-
nali, sia un elefante in una cristalleria o il cane da
guardia di beni essenziali.

Lesame di quali principi affermati dalla Corte ab-
biano un effetto dirompente per gli ordinamenti na-
zionali e, in particolare, per l'ordinamento italiano o
quali tra questi principi possano produrre effetti eco-
nomici rilevanti per l'economia, in specie italiana, ha
ugualmente un ruolo importante. Cosi come la que-
stione se la Corte, dibattendosi tra attivismo giudi-
ziario e self-restraint, faccia politica.

Molte questioni riguardano il lavoro della Corte,
court management e case management: chi lavora
alla Corte e con quali compiti? Come si accede a un
lavoro presso la Corte? Qual ¢ il peso della Cancel-
leria nell'impostazione delle decisioni della Corte e

nella soluzione dei casi? E vero che giovani laureati
senza esperienza giudiziaria forniscono un apporto
fondamentale al lavoro della Cancelleria della Cor-
te? Qual é il ruolo della Cancelleria nella scelta del
procedimento e nell’assegnazione dei casi alle varie
formazioni (giudice unico, comitato di tre giudici, ca-
mera, Grande Camera)? Puo succedere che i giudici
della Corte non vedano affatto i fascicoli delle cau-
se che giudicano? Quali sono i rischi del tentativo di
ridurre l'arretrato con procedimenti semplificati e, a
volte, molto semplificati? Domande rispetto alle quali
si e fatto un tentativo di chiarezza sebbene gran par-
te delle procedure e prassi interne della Corte siano
riservate.

Domande importanti riguardano i giudici e la loro
indipendenza dal governo dello Stato con riferimento
al quale sono nominati. E anche l'agente del governo,
chiamato a difendere I'Ttalia nei ricorsi comunicati e
a contribuire all’esecuzione delle sentenze di condan-
na, e il suo ruolo nel sistema convenzionale.

Sta ai lettori stabilire se e quali di queste e altre
domande abbiano trovato risposta.

Nella nostra ricerca, e attraverso i contributi di
quanti vi hanno partecipato, si ¢ altresi cercato di
capire se, anche per il giudice di Strasburgo, valga
quanto affermava il grande giurista fiorentino sul
cuore del giudice. A tratti, ci siamo riusciti.

La Corte di Strasburgo



LA CORTE EDU: UN GIUDICE A STRASBURGO

Tra procedura e legittimazione politica.
Il (fragile) momento costituzionale
della Corte europea dei diritti dell'uomo

di Giorgio Repetto

Dopo Brighton, il riconfigurarsi dei rapporti tra Corte Edu e giurisdizioni nazionali ha visto
uscire rafforzati il principio di sussidiarieta e il margine di apprezzamento degli Stati, che talvol-
ta hanno avversato le sentenze dei giudici di Strasburgo riducendone l’efficacia. Eppure, proprio
nell’assenza di una sovranita europea, la dimensione aperta e plurale che legittima I’azione della
Corte prende corpo — e si attualizza — lungo il confine sfumato esistente tra politica, societa e diritto

internazionale.

1. Al volgere del decennio in corso, il sistema
della Convenzione europea dei diritti dell'uomo si
prepara ad affrontare nuove sfide. Si ripropongono
in particolare con rinnovato vigore, ma in termini
in larga parte nuovi rispetto al piu recente passato,
gli interrogativi intorno al ruolo e ai limiti di azione
della Corte europea dei diritti dell'uomo, che di quel
sistema costituisce listituzione piu rappresentati-
va e autorevole, oltre che 'organo cui ¢ affidata la
funzione di interprete eminente della Convenzione
e degli obblighi che da essa discendono per gli Stati
contraenti.

Negli ultimi anni, la Corte europea ¢ stata chia-
mata a far fronte a un vasto ed eterogeneo ordine
di critiche e proposte di riforma, provenienti sia
dall’interno dell’apparato istituzionale del Consiglio
d’Europa, che presiede alla disciplina della sua orga-
nizzazione e della sua procedura, sia da quegli Stati
che, in misura maggiore o minore, hanno criticato
in modo aperto e sistematico le sentenze con cui la
Corte prendeva atto di violazioni significative a livel-
lo nazionale.

Dal primo punto di vista, € noto come il proces-
so di riforma interna degli strumenti operativi della
Corte si sia avviato con il Protocollo n. 14 (sottoscrit-
to nel 2004 ed entrato in vigore il 1° giugno 2010),

cui hanno fatto seguito le successive conferenze di
Interlaken (2010), Smirne (2011), Brighton (2012),
Brussel (2015) e, da ultimo, Copenaghen (2018), in
cui sono stati affrontati soprattutto i nodi relativi alla
gestione dell’enorme arretrato che i giudici di Stra-
sburgo si sono trovati a fronteggiare negli anni 2000.
In tali occasioni, accanto a una modifica di taluni
aspetti procedurali, si ¢ talvolta assistito al tentativo
di influire anche su aspetti propriamente sostanzia-
li dell’operato della Corte, con I'intento non sempre
celato di limitarne gli spazi di manovra e di contener-
ne la “creativita” interpretativa. Il fronte su cui si &
tuttavia assistito, con maggiore evidenza, a reazioni
molto critiche nei confronti della Corte ¢, dal secon-
do punto di vista, quello che ha spinto taluni Stati a
“sfidare” apertamente la giurisprudenza europea, sia
limitandone drasticamente in via giurisprudenziale
Pefficacia a livello interno, sia giungendo talvolta a di-
chiarare in via sistematica l'inefficacia di quelle pro-
nunce che non tenessero adeguatamente conto delle
peculiarita del quadro costituzionale. Se i casi pit noti
sono quelli, emblematici nella loro diversita, del Re-
gno Unito e della Russia (che sono arrivate entrambe
a minacciare 1'uscita dalla Convenzione, dopo avere
in vario modo limitato l’efficacia delle sentenze nel
diritto interno)', non bisogna dimenticare situazioni

1. Per un quadro piu ampio, si veda S. Flogaitis - T. Zwart - J. Fraser, The European Court of Human Rights and its Discontents. Turning

Criticism into Strength, Edward Elgar, Cheltenham, 2013.

La Corte di Strasburgo



LA CORTE EDU: UN GIUDICE A STRASBURGO

analoghe come quelle che si sono prodotte, piu di re-
cente, in Danimarca’ e in Slovenia®.

Su entrambi questi fronti, a venire in gioco pare,
in ultima istanza, la ragion d’essere e la stessa legitti-
mazione della Corte europea dei diritti dell'uomo, per
come essa si € venuta consolidando nella sua pluride-
cennale storia e dopo un lungo periodo — quello conse-
guente al crollo del muro di Berlino e all’allargamento
a Est della sfera di applicazione della Cedu — in cui tale
spinta propulsiva sembrava pressoché inarrestabile.

Nelle riflessioni che seguono si cerchera di esa-
minare congiuntamente questi due aspetti (le riforme
della procedura e il diffondersi di fenomeni di backla-
sh a livello nazionale) per dimostrare come lungo
questi due fronti, solo apparentemente slegati 'uno
dall’altro, stia in realta passando una complessiva ri-
configurazione della fisionomia della Corte europea,
del suo ruolo e della sua legittimazione. Se, da un lato,
tale processo spinge ad abbandonare alcune classifi-
cazioni in voga in passato, dall’altro pone il problema
di ripensare il fondamento su cui riposa 'effettivita
del sistema convenzionale e il rispetto delle sentenze
del suo giudice.

2. Un’analisi delle statistiche pubblicate sul sito
della Corte Edu rivela che, negli ultimi anni, ’enor-
me arretrato pendente si € andato progressivamente
riducendo, fino a toccare oggi numeri vicini alla sta-
gione immediatamente precedente I’esplosione dei
ricorsi‘.

Questo risultato pare dovuto a un insieme di
fattori, in larga parte coincidenti con scelte organiz-
zative introdotte con il Protocollo n. 14 o connessi a
misure di organizzazione interna, ma anche legato
ad alcuni indirizzi giurisprudenziali che, in modo tal-
volta creativo, hanno contribuito significativamente
all’alleggerimento complessivo del carico decisionale
e al “dirottamento” dei ricorsi verso il circuito nazio-
nale di provenienza.

Dal primo punto di vista, basterebbe ricordare
gli effetti prodotti dall’introduzione del cd. giudice
unico che, ai sensi dell’art. 27 della Convenzione,
«puo dichiarare irricevibile o cancellare dal ruolo
della Corte un ricorso individuale presentato ai sen-
si dell’articolo 34 quando tale decisione puo essere
adottata senza ulteriori accertamenti». A una tale
soluzione, definita eloquentemente come «specta-
cular» dall’allora presidente Nicholas Bratza®, si
deve la gran parte dell’eliminazione dell’arretrato
pendente, come ¢ dimostrato dalla mole crescente di
ricorsi dichiarati prima facie inammissibili gia nei
primissimi anni di applicazione del nuovo sistema®.
Si tratta, pero, di una soluzione che non ha mancato
— come si vedra — di suscitare perplessita, soprattut-
to tenendo conto del fatto che i provvedimenti che
dichiarano l'irricevibilita risultano poco o nulla mo-
tivati e sono decisi, nella sostanza, pit che dai singoli
giudici delegati, da non-judicial rapporteur facenti
parte della Cancelleria della Corte. Su questi sogget-
ti, vista la mole di atti e di ricorsi trasmessi giornal-
mente, ricade il compito di istruire il fascicolo e sot-
toporre al giudice una proposta di eliminazione dal
ruolo. Di norma, tale proposta diventa definitiva, a
meno che il giudice la rifiuti espressamente, nel giro
di un paio di settimane, e richieda che il fascicolo
stesso sia assegnato a una camera (art. 29) o a un
comitato (art. 28)’.

Nella stessa direzione “deflattiva” andava, poi, la
clausola introdotta nell’art. 35, par. 3, lett. b) Cedu,
secondo la quale «La Corte dichiara irricevibile ogni
ricorso individuale presentato ai sensi dell’articolo 34
se ritiene che (...) (b) il ricorrente non ha subito alcun
pregiudizio importante, salvo che il rispetto dei di-
ritti dell'uomo garantiti dalla Convenzione e dai suoi
Protocolli esiga un esame del ricorso nel merito e a
condizione di non rigettare per questo motivo alcun
caso che non sia stato debitamente esaminato da un
tribunale interno». Con essa si mirava soprattutto a
fornire alla Corte uno strumento in grado di filtrare

2. J. Hartmann, A Danish Crusade for the Reform of the European Court of Human Rights, in EJIL Talk!, 14 novembre 2017.

3. M. Avbelj, Slovenia’s Supreme Court rejects the European Court of Human Rights, in Verfassungsblog.de, 26 ottobre 2018 (https://
verfassungsblog.de/slovenias-supreme-court-rejects-the-european-court-of-human-rights/).

4. Alla fine del 2017, il numero di ricorsi pendenti di fronte a una delle varie composizioni giurisdizionali della Corte Edu era pari a
56250, di poco inferiore ai 56800 del 2005, in cui pero non erano ancora operative alcune soluzioni introdotte con il Protocollo n. 14 (in
particolare, il giudice unico di cui all’art. 27 Cedu): ECHR, Analysis of statistics 2017, gennaio 2018, p. 7 (www.echr.coe.int/Documents/
Stats_analysis 2017 ENG.pdf). Al 30 settembre 2018, i ricorsi pendenti risultano essere 59250.

5. In occasione dell’apertura dell’anno giudiziario della Corte Edu, il 27 gennaio 2012 — vds. EHCR, Annual Report 2012, 2013, p. 33

(www.echr.coe.int/Documents/Annual_report_2012_ENG.pdf).

6. 22260 ricorsi nei sette mesi del 2010, per passare ai 46928 del 2011 e agli 88407 del 2012.

7. 1. Cameron, The Court and the member states: procedural aspects, in A. Follesdal - B. Peters - G. Ulfstein (a cura di), Constituting
Europe: the European Court of Human Rights in a National, European and Global Context, Cambridge University Press, Cambridge,
2013, p. 33.
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ricorsi pretestuosi (trivial), cosi da sancire espres-
samente il principio de minimis non curat praetor,
che pure era stato invocato da lungo tempo in talune
opinioni dissenzienti®. Senonché, tale clausola si € ri-
velata largamente inservibile allo scopo, perché un’a-
nalisi intorno all’esistenza effettiva di un pregiudizio
importante richiede pur sempre una valutazione di
merito, il che spiega perché la percentuale di ricorso
a questa causa di inammissibilita dei ricorsi & stata
finora assai poco significativa’.

Ben piu rilevante si ¢ rivelata, invece, la tendenza
della Corte ad affrontare creativamente (quindi anche
al di 1a degli strumenti ad essa forniti dal Protocollo
n. 14) il problema dei cd. ricorsi ripetitivi, espressivi
il piu delle volte di violazioni sistemiche o struttura-
li della Convenzione da parte di un medesimo Stato
membro.

Tali ricorsi, come si sa, possono essere presi in
carico e risolti anche nel merito nel senso dell’acco-
glimento (oltre che dell’ammissibilita), li dove esista
un diritto consolidato della Corte, dai comitati di tre
giudici istituiti dall’art. 28 della Convenzione, par. 1,
lett. b). Ma quello dei ripetitive cases €, soprattutto,
il fronte su cui si sono sviluppate negli ultimi anni le
cd. sentenze pilota, che hanno trovato un esplicito
riconoscimento nell’art. 61 del Regolamento di pro-
cedura della Corte e grazie alle quali essa € riuscita a
gestire (e, spesso, a risolvere) casi di violazione siste-
mica, indirizzando le autorita nazionali verso proce-
dure di adattamento e di compliance alle indicazioni
provenienti dal sistema sovranazionale, facendo poi
ricadere sulle medesime autorita interne il compito

di soddisfare le pretese dei ricorrenti mediante stru-
menti compensativi o, dove possibile, restitutori.

Meno significativo statisticamente — ma ugual-
mente se non piu indicativo delle strategie cui fa ricor-
so la Corte — ¢ il caso delle decisioni in cui la predi-
sposizione di percorsi generalizzati per porre rimedio
a violazioni seriali ¢ elaborata dalla Corte rispetto a
situazioni simili ma non identiche (ad esempio, perché
provenienti anche da Stati diversi), in cui essa adotta
decisioni di principio (judgments of principle) nei con-
fronti di uno Stato, chiamando gli altri Stati a rendere
conto di come essi intendano adeguarsi a quanto sta-
bilito, in presenza di un quadro fattuale e normativo
analogo, nel “caso madre™'. Nel caso M.S.S. c. Belgio e
Grecia', ad esempio, la constatazione di una violazio-
ne del diritto dei richiedenti asilo di essere rimpatriati
in Grecia nell’'ambito dell’applicazione del Regola-
mento di Dublino ha spinto la Corte a chiedere ad altri
Stati, per i quali si poneva lo stesso problema, come
intendessero dare applicazione al principio stabilito
in M.S.S. e a dichiarare i relativi ricorsi inammissibili
ove, dalle autorita nazionali, fossero venute chiare di-
mostrazioni di volersi attenere a quel principio®.

E necessario da ultimo menzionare la novita,
introdotta a partire dal 2009", consistente nella
possibilita per la Corte di dotarsi di una priority po-
licy, ossia di un elenco in cui si fissa I'urgenza della
trattazione dei diversi ricorsi giunti alla Corte secon-
do un ordine decrescente di gravita riferito al para-
metro convenzionale violato o, soprattutto, alla tipo-
logia di violazione lamentata'*. Come € stato giusta-
mente notato, la priority policy non si traduce per

8. Siveda, ad esempio, O’Halloran e Francis c. Regno Unito [GC], ricc. nn. 15809/02 e 25624/02, Dissenting Opinion del giudice Myjer.
Per ulteriori indicazioni, si veda W.A. Schabas, The European Convention on Human Rights. A Commentary, Oxford University Press,
Oxford, 2015, p. 782.

9. Nel primo anno di vigore del Protocollo n. 11, ad essa si € fatto ricorso in relazione allo 0,34% dei casi. Negli anni successivi, la percen-
tuale si & ulteriormente ridotta fino allo 0,1% del 2015 (si veda S. Greer e F. Wylde, Has the European Court of Human Rights Become a
“Small Claims Tribunal” and Why, If at All, Does it Matter?, in European Human Rights Law Review, 2017, p. 147). Da notare, peraltro,
che con il Protocollo n. 15 (non ancora entrato in vigore) é stato soppresso l'ultimo inciso del periodo in questione («e a condizione di non
rigettare per questo motivo alcun caso che non sia stato debitamente esaminato da un tribunale interno»), rafforzando cosi — almeno nelle
intenzioni — la portata deflattiva dello strumento (cfr. Explanatory Report al Protocollo n. 15, punto 23).

10. Si é soffermata su queste e su altre tecniche decisionali affini L. R. Glas, Changes in the Procedural Practice of the European Court
of Human Rights: Consequences for the Convention System and Lessons to be Drawn, in Human Rights Law Review, 2014, pp. 674 ss.,
676.

11. Ric. n. 30696/09, 21 gennaio 2011. La Corte si & espressa facendo ricorso al medesimo strumento anche nei casi N.A. ¢. Regno Unito
(ric. n. 25904/07, 17 luglio 2008) e Sufi e Elmi c. Regno Unito (ricc. nn. 8319/07 e 11449/07, 28 giugno 2011).

12. Nei casi Shakor e altri c. Finlandia (ricc. nn. 10941/10 e altri, cancellata dal ruolo, 28 giugno 2011); Ali Gedi e altri c. Austria (ricc.
nn. 61567/10 e altri, cancellata dal ruolo, 4 ottobre 2011); Ahmed Ali c. Paesi Bassi e Grecia (ric. n. 26494/09, decisione di ammissibilita,
24 gennaio 2012, par. 8).

13. Mediante la modifica dell’art. 41 del Regolamento di procedura della Corte.

14. Nell'ultima versione della priority policy (in vigore dal 22 maggio 2017), il grado pit alto di priorita € attribuito ai casi in cui sussiste un
rischio per la vita o la salute del ricorrente, la restrizione della sua liberta personale o i diritti dei minori. A un livello immediatamente inferi-
ore si collocano le «applications raising questions capable of having an impact on the effectiveness of the Convention system (in particular a
structural or endemic situation that the Court has not yet examined, pilot-judgment procedure) or applications raising an important question
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la Corte nella possibilita di operare una selezione
delle issues di cui occuparsi, ma solo in una risposta
alle sollecitazioni provenienti dai singoli ricorrenti
e dalle ong attive nel campo dei diritti umani, che
da lungo tempo hanno invocato questo strumento al
fine di preservare la perdurante centralita del ricor-
so individuale come perno indefettibile dell’azione
della Corte®.

Il quadro che emerge dal complesso di queste no-
vita, e dalle altre che sono contenute nel Protocollo n.
15 (non ancora entrato in vigore) e nel meccanismo dei
pareri consultivi introdotto dal Protocollo n. 16 (entra-
to in vigore nell’agosto del 2018), restituiscono I'im-
magine di una Corte che ha saputo, da un primo punto
di vista, sicuramente rinnovare i suoi metodi di lavoro,
cercando soprattutto di preservare la complessa inte-
razione — costitutiva per la sua stessa ragion d’essere
e la sua perdurante legittimazione — tra il suo essere
chiamata a rendere individual justice (mantenere cioé
la centralita del sistema del ricorso individuale) e le
aspettative di constitutional justice (che essa, ciog, for-
nisca standard oggettivi per I'identificazione dell’or-
dine pubblico europeo dei diritti fondamentali). Lo
smaltimento dell’arretrato, la gestione dei repetitive
cases tramite le sentenze pilota (e non solo), nonché la
priority policy testimoniano chiaramente una maggio-
re propensione della Corte a dotarsi di linee di inter-
vento capaci di sacrificare la necessita di rendere conto
di ogni singolo ricorso, in nome dello svolgimento di
una funzione che miri a guidare in termini maggior-
mente obiettivi e sistemici le carenze a livello nazionale
in tema di rispetto dei diritti'c.

E anche vero, dall’altro lato, che i costi prodotti da
un simile riassestamento procedurale (ad esempio, in
termini di trasparenza e di accountability rispetto alla
mole ormai sterminata di dichiarazioni di irricevibi-
lita non motivate) potrebbero non essere compensati
da un aumento della capacita di guidance della Corte
Edu rispetto alle autorita nazionali. Infatti, la perdita
consistente che deriva dalla mancata risposta ai ricor-

si individuali (nel senso appena detto) non sempre &
bilanciata dalla Corte elevando le sue pronunce a una
effettiva giurisprudenza “di principio” capace di orien-
tare, in via piu generale, i comportamenti degli attori
statali; piuttosto, sembrano prevalere preoccupazio-
ni di efficienza interna. In quest’ottica, pare cogliere
nel segno la critica di chi, auspicando una maggiore
costituzionalizzazione della Corte Edu, si augura che
essa possa dotarsi di poteri pit incisivi e penetranti di
selezione delle proprie cause, avvicinandone i criteri
di azione a quanto avviene per la Corte suprema USA
con il writ of certiorari: solo cosi la Corte potrebbe
effettivamente garantirsi lo spazio per una principled
Jurisdiction in materia di diritti umani'’.

La riprova indiretta di questo limite e ravvisabile
nel fatto che, all’esito delle modifiche di procedura di
cui si ¢ brevemente dato conto, la Corte non ha visto
aumentare lo spazio per condurre una simile azione.
Al contrario, si assiste al riemergere della tendenza a
farsi sempre piu “giudice del caso concreto”, come &
dimostrato dalla nuova centralita acquisita (per il rac-
cordo che lega i ricorrenti individuali, gli attori statali
e della societa civile, i meccanismi di sorveglianza e
monitoraggio del Consiglio d’Europa) dallo strumen-
to dell’equa riparazione di cui all’art. 41 Cedu. Le
statistiche degli ultimi anni dimostrano che la mole
delle riparazioni pecuniarie (che rappresentano, tal-
volta, 'unica forma di soddisfazione dell'interesse dei
singoli) e la loro distribuzione rispetto al tipo di vio-
lazione prospettata finiscono per assegnare alla Corte
una funzione di gestione quasi “amministrativa” del
contenzioso. Cio non solo non soddisfa le ambizioni
costituzionali di cui si parlava, ma si limita a istituzio-
nalizzare i conflitti senza poi poterli effettivamente
risolvere una volta per tutte, contribuendo cosi a di-
segnare i tratti poco rassicuranti di uno «small claims
tribunal»'®.

E vero che un’enfasi eccessiva nei confronti della
possibile costituzionalizzazione della Corte Edu solle-
va non pochi interrogativi’®, a partire dalla compati-

of general interest (in particular a serious question capable of having major implications for domestic legal systems or for the European sys-

tem)», The Court’s priority policy, disponibile online (www.echr.coe.int/Documents/Priori olic

15. 1. Cameron, The Court and the member states, op. cit., p. 43.

ENG.pdf).

16. A porre 'accento, ad esempio, sulla funzione “costitutionalizzante” delle sentenze pilota & stato, a suo tempo, W. Sadurski, “Partne-
ring with Strasbourg”. Constitutionalisation of the ECtHR, the Accession of Central and East European States to the Council of Europe,
and the Idea of Pilot Judgments, in Human rights law Review, 2009, p. 450.

17. La pil coerente teorizzazione di questo orientamento si trova in S. Greer, L. Wildhaber, Revisiting the Debate about “constitutional-
izing” the European Court of Human Rights, in Human rights law Review, 2013, in particolare p. 686.

18. S. Greer e F. Wylde, Has the European Court of Human Rights Become a “Small Claims Tribunal” and Why, If at All, Does it Matter?,
op. cit., pp. 145 sS.

19. J. Christoffersen, Individual and Constitutional Justice: Can the Power Balance of Adjudication be Reversed?, in M.R. Madsen e J.
Christoffersen (a cura di), The European Court of Human Rights between Law and Politics, Oxford University Press, Oxford, 2013, pp.
190 ss.
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bilita dei poteri di docket selection con I'art. 47 Cedu,
che consacra ancora oggi la centralita del ricorso in-
dividuale®. Anzi, in una direzione contraria sembra
andare, con tutta evidenza, la rinnovata enfasi nei
confronti del principio di sussidiarieta degli Stati,
oggi corroborato dall’appello sempre piu frequente al
modello della shared responsibility*, con particolare
riferimento all’esecuzione delle sentenze di condanna
e al crescente rilievo del margine di apprezzamento
(codificato espressamente, come si sa, nel Protocollo
n. 15). Peraltro, & anche vero che queste critiche foca-
lizzano la questione nel momento in cui sottolineano
come sia stato sicuaramente abbandonato un modello
consolidato, quello della “vecchia” Corte Edu e del suo
giudizio, imperniato sulla necessita che la Corte desse
risposta a ciascun ricorso individuale, senza aver prefi-
gurato un modello alternativo chiaramente delineato.
In questo senso, il ricorso alla sola efficienza operativa
non si presta a fornire alla Corte quel surplus di legitti-
mazione di cui ha bisogno nel momento in cui vengono
radicalmente criticati i suoi pronunciamenti e, pit sul-
lo sfondo, la sua stessa ragion d’essere.

3 o I problemi che pit in profondita continuano
ad affliggere la Corte Edu provengono dall’esterno,
in particolare dall’interrogativo ancora non risol-
to intorno alla sua fisionomia alla luce del rappor-
to con gli Stati contraenti, tenuto conto soprattutto
dell’esigenza di mantenere il fragile equilibrio tra il
rispetto dei diritti contenuti nella Convenzione e il
perseguimento del bene comune a livello nazionale
— nel rispetto delle forme democratiche e dello Stato
di diritto®.

Dei molteplici aspetti in cui si manifesta questa
difficolta si colgono tracce rilevanti nelle dichiara-
zioni adottate in occasione delle diverse conferenze
intergovernative succedutesi negli ultimi anni, di cui
prima si & dato conto. Nell’ultima di tali dichiarazioni,
adottata a Copenaghen nell’aprile del 2018, traspare
chiaramente l'intento di arginare alcune prassi inter-
pretative che, negli ultimi tempi, hanno condotto a
un’espansione del ruolo dei giudici di Strasburgo. 1l
riferimento concerne sia il crescente coinvolgimento
della Corte nel processo di monitoraggio e controllo
dell’esecuzione delle proprie sentenze?, sia il conso-
lidamento dei risultati raggiunti rispetto allo smalti-
mento dell’arretrato®, sia infine la prevedibilita della
sua azione e il corretto impiego del margine di ap-
prezzamento. Su quest’ultimo punto in particolare, &
da notare come la versione finale della Dichiarazione
sia stata particolarmente attenuata nel suo contenuto
“polemico” rispetto alla stesura iniziale avanzata dal
Governo danese (Draft Declaration), che invitava la
Corte a tenere apertamente conto, nell’elaborazione
dei suoi test di giudizio, delle «constitutional tradi-
tions» e delle «national circumstances». Anche per
effetto di una ferma presa di posizione della stessa
Corte Edu®, tali formulazioni sono state eliminate
dal testo finale, che comunque enfatizza i legami tra
il margine d’apprezzamento e il principio di sussi-
diarieta (punto 28, lett. b) e, soprattutto, assegna un
peso rilevante al bilanciamento operato dalle autorita
nazionali nel rispetto di quanto stabilito nella stessa
giurisprudenza europea, con particolare riferimento
ai diritti contenuti negli artt. da 8 a 11 Cedu®.

Non bisogna, pero, enfatizzare eccessivamen-
te il rilievo di questi documenti, tenuto conto che

20. P. Mahoney, The European Court of Human Rights and its ever-growing caseload: Preserving the mission of the Court while en-
suring the viability of the individual petition system, in S. Flogaitis - T. Zwart - J. Fraser, The European Court of Human Rights and its

Discontents, op. cit., p. 18.

21. Siveda, sul punto, il contenuto della High-level Conference on the “Implementation of the European Convention on Human Rights,
our shared responsibility” (cd. Brussels Declaration), del 27 marzo 2015.

22. 8. Greer e L. Wildhaber, Revisiting the Debate, op. cit., p. 668, C. Pinelli, The Constitutional Relevance of the ECHR in Domestic and
European Law. General Assessments, in G. Repetto (a cura di), The Constitutional Relevance of the ECHR in Domestic and European
Law, Intersentia, Cambridge/Antwerp/Portland, 2013, p. 250.

23. Pur rimarcando la necessita che gli Stati diano prontamente attuazione alle sentenze di condanna (punti 21-23), la Dichiarazione
invita il Comitato dei ministri a esercitare tutti i poteri attribuiti ad esso dalla Convenzione, incluse le procedure previste dall’art. 46, parr.
3 e 4, che affidano ad esso il potere di coinvolgere la Corte laddove sussistano problemi interpretativi delle sentenze ovvero sia necessario
accertare un mancato adempimento. L’invito a servirsi di questi poteri &, perd, accompagnato dal caveat per cui € necessario «keep (...) in
mind that it was foreseen that they would be used sparingly and in exceptional circumstances respectively» (punto 24).

24. Punti 47 ss., in particolare 48, dove si ribadisce che «the right of individual application remains a cornerstone of the Convention
system», e 50.

25. Opinion on the draft Copenhagen Declaration Adopted by the Bureau in light of the Discussion of the Plenary Court on 19 February
2018, punto 10, in www.echr.coe.int. Su questo versante dei lavori preparatori e sulle condizioni in cui € maturata la Dichiarazione di Co-
penaghen rinvio a D. Tega, Politica e Corte Edu dopo la Conferenza di Copenaghen, in Quaderni costituzionali, 2018, pp. 715 ss.

26. Punto 28, lett. ¢), da cui si fa discendere per la Corte un invito a rafforzare la «clarity and consistency» delle sue pronunce e a inter-
pretare la Convenzione «in a careful and balanced manner» (punti 29 e 30).
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essi si inseriscono in un processo quasi permanen-
te di riforma? dal quale & dichiaratamente assen-
te ogni prospettiva di lungo termine sull’identita e
sul futuro della Corte e del sistema convenzionale.
Al contrario, in questo processo assumono un peso
rilevante considerazioni e strategie legate alla parti-
colare congiuntura politica e giurisdizionale in cui,
di volta in volta, ci si trova a discutere e a delibe-
rare®. Nondimeno, essi sono indicativi di un insie-
me di problemi, che hanno a che fare in vario modo
con le difficolta di tenuta e di legittimazione politica
dell’operato della Corte Edu e — forse per la prima
volta dal varo della Corte unica, alla fine degli anni
’90 — vedono saldate insieme le rivendicazioni di al-
cuni Stati di democrazia consolidata con quelle pro-
venienti da democrazie piu giovani e di sempre piu
incerto e instabile consolidamento.

I casi di aperta reazione di cui si e dato conto all’i-
nizio (dal Regno Unito alla Russia, dalla Danimarca
alla Slovenia) non sono infatti che 'epitome di una
serie di resistenze che, sempre piu spesso, 'operato
della Corte suscita a livello nazionale e che si tradu-
cono principalmente in una crescente e inarrestabi-
le inadempienza rispetto alle sentenze di condanna,
ovvero nelle critiche nei confronti dell’attivismo in-
terpretativo della Corte europea. Negli ultimi anni,
tali critiche hanno portato a formulare propositi di
“rinazionalizzazione” (repatriation) del sistema di
protezione dei diritti: dall'invocato varo del British
Bill of Rights al proposito della Russia e di altri Stati
dell’Est-Europa di recedere dalla Convenzione euro-
pea e dal sistema convenzionale nel suo complesso®.

Il punto non e, ora, soffermarsi su questi svilup-
pi*, che scontano spesso (come nel caso inglese®!) un
fortissimo legame con la contingenza politica e il mu-
tamento delle relative maggioranze.

Piu utile pare, invece, inquadrare tali problemi
alla luce dei diversi paradigmi che, negli ultimi anni,
hanno indagato la questione del fondamento della
legittimazione politica della Corte europea dei diritti
dell'uomo. Cio anche al fine di individuare possibili
rimedi funzionali al contrasto delle indubbie difficol-
ta che l'autorita di Strasburgo sta attraversando nel
far accettare le sue sentenze e, piu in generale, il suo
ruolo in un contesto ormai radicalmente mutato ri-
spetto ai decenni passati.

Su questo specifico aspetto, a contendersi la sce-
na sono state ricostruzioni monodimensionali ovvero
pluridimensionali della legitimacy della Corte Edu.

Per un verso, infatti, & risultata prevalente la let-
tura che inquadra il fondamento e i margini di azione
della Corte in linea di continuita con i modelli che si
sono occupati del vasto scenario delle corti interna-
zionali nei piu diversi ambiti, e in particolare della
legittimazione di queste ultime nel momento in cui,
dall’esercizio delle loro funzioni di dispute settlement
(dal commercio internazionale alla regolazione, dai
diritti umani all'integrazione economica), scaturi-
scano funzioni propriamente innovative di law-ma-
king*. Nelle sue declinazioni piti avanzate e raffinate,
un simile orientamento individua nel principio de-
mocratico 'orizzonte ultimo in grado di giustificare
le piu diverse prassi giurisprudenziali sovranazionali,
con la conseguenza che ’espansione dei compiti — in
particolare — della Corte europea dei diritti dell'uomo
(ad esempio, in taluni casi di sentenze pilota in cui
essa ha fornito allo Stato condannato un “decalogo”
di soluzioni da approntare) travalica i confini che la
tengono all'interno del compito (agency) ad essa affi-
dato dal sistema istituzionale statale che ne sorregge
l'azione®. Pertanto, al fondo di questa ricostruzione
vi e I'idea che (a) I'assolvimento delle funzioni della

27. J.-P. Costa, Comments on the Wise Persons, Report from the Perspective of the European Court of Human Rights, in Council of
Europe, Future Developments of the European Court of Human Rights in the Light of the Wise Persons’ Report, Strasburgo, 2007, p. 38.

28. Nel punto 30 della Dichiarazione di Brighton, ad esempio, si legge chiaramente che «This Declaration addresses the immediate issues
faced by the Court».

29. Distingue opportunamente un «legal» da un «political resentment» D. Thor Bjorgvinsson, The role of judges of the European Court
of Human Rights as guardians of fundamental rights of the individual, in M. Scheinin - H. Krunke - M. Aksenova (a cura di), Judges as
Gurdians of Constitutionalism and Human Rights, Edward Elgar, Cheltenham, 2016, p. 332.

30. Per una efficace sintesi, si veda di recente A. Guazzarotti, La parabola della costituzionalizzazione delle tutele della Cedu: rapida
ma anche inarrestabile?, in C. Padula (a cura di), La Corte europea dei diritti dell'uomo: quarto grado di giurisdizione o seconda Corte
costituzionale?, Editoriale Scientifica, Napoli, 2016, pp. 20 ss.

31. Occorre notare che, negli ultimi tempi, una delle cause scatenanti delle reazioni inglesi — la controversia originata dal caso Hirst
riguardo la privazione del diritto di voto ai detenuti — ha trovato una composizione a livello diplomatico, con I'accettazione da parte del
Governo britannico della possibilita di ammettere al voto una porzione (assai modesta, ma comunque significativa) dei detenuti condan-
nati per i reati piu lievi: cfr. il Report della House of Commons, Prisoners’ voting rights: developments since May 2015, 9 agosto 2018

(https://researchbriefings.parliament.uk/ResearchBriefing/Summary/CBP-7461).

32. Suitermini del problema, si veda gia T. Skouteris, The New Tribunalism: Strategies of (De)Legitimization in the Era of Adjudication,
in Finnish Yearbook of international law, 2006, p. 307.

33. Siveda, in particolare, A. von Bogdandy e I. Venzke, On the Democratic Legitimation of International Judicial Lawmaking, in Id.
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Corte Edu non la differenzi da qualsiasi altro giudi-
ce sovranazionale e che (b), come per tale categoria
di giudici, anche per la Corte 'unico fondamento di
legittimazione non possa che coincidere con il rispet-
to dei compiti che le hanno assegnato gli Stati come
Alte Parti Contraenti, per quanto interpretabili pit
o meno estensivamente. Cosi, ad esempio, 'apertu-
ra della Corte Edu a pratiche interpretative sempre
meno rispettose del criterio letterale e dell’original
intent alla fine degli anni Settanta e per tutti gli anni
Ottanta (da Golder a Sunday Times) € letta come una
netta transizione da una concezione state-oriented a
una community-oriented, di cui resta ulteriore trac-
cia nei piu recenti tentativi di fare propria una giu-
risprudenza “di principio” che si faccia carico delle
violazioni strutturali a livello statale*.

In linea di continuita con questa ricostruzione,
c’é poi chi ritiene che la Corte Edu, nella sua impos-
sibilita di fare appello a un “popolo europeo”, percio
di rappresentarsi come autentica “Corte costituzio-
nale” europea, possa avvalersi unicamente di forme
di legittimazione indiretta: una legittimazione con-
vogliata e mediata dal circuito istituzionale statale
(a partire dalle corti costituzionali) e dell’'Unione
europea®.

Si ha, tuttavia, 'impressione che tali ricostruzio-
ni monodimensionali, se sono sicuramente di grande
utilita per cogliere quanto vi ¢ di comune nelle di-
verse strutture istituzionali, finiscano per costruire
un modello analitico che ripropone l'identificazione
della legittimazione politica sulla falsariga di quan-
to avviene, a livello statale, nei rapporti tra politica e
giurisdizione. Cosi, 'impossibilita di qualificare uni-
vocamente la Corte Edu come un’istituzione che ha a
disposizione le stesse risorse tecniche, ermeneutiche,
politiche e simboliche di una corte costituzionale non
pare dovuta a uno scostamento rispetto a un qualche

modello definito ex ante. Essa appare, piuttosto, la
logica conseguenza del fatto che la Corte opera in un
sistema istituzionale privo di quei caratteri di com-
pletezza e di chiusura propri degli Stati, dato che la
Convenzione &, con tutta evidenza, una partial anzi-
ché una full polity, dove alla presenza di una funzione
giurisdizionale e di un embrione di amministrazione
fa da contraltare I'assenza della funzione legislativa®.

Di conseguenza, piu che interrogarsi su cosa la
Corte Edu non € e non puo essere (una corte costitu-
zionale), piu utile appare chiedersi cosa la Corte Edu
sia o possa diventare” .

Porre in questi diversi termini il problema del-
la sua legittimazione politica vuol dire, innanzi tut-
to, cogliere le trasformazioni di cui la Corte & stata
protagonista dalla sua istituzione e, sulla loro scorta,
individuare quali siano gli attori e gli interlocutori
che, nella fase attuale, provvedono a conferirle il fon-
damento necessario all’accettazione del suo agire.

Senza poter entrare nel merito di un dibattito che,
negli ultimi anni, ha trovato una nuova fioritura’*, ba-
sti pensare al fatto che il sistema della Convenzione
ha sperimentato sin dall’inizio uno sviluppo tutt’altro
che lineare e coerente, che ha portato in particolare
la Corte a grandi trasformazioni non necessariamen-
te coincidenti con il mutamento della sua base nor-
mativa quanto, piuttosto, con una congerie di fattori
diversi: dai fattori puramente istituzionali a quelli po-
litici, dalla geopolitica ai mutamenti sociali. Una delle
piu intriganti riflessioni sull’argomento, ad esempio,
ha mostrato il vero e proprio cambio di paradigma
prodottosi nell’evoluzione della giurisprudenza eu-
ropea nel momento in cui essa — una volta consoli-
dato il meccanismo del ricorso individuale — “muta
pelle” passando da una legal diplomacy (come quella
che si era avuta nei primi anni, quando i ricorsi era-
no prevalentemente interstatali) a una integrationist

(a cura di), International Judicial Lawmaking. On Public Authority and Democratic Legitimation in Global Governance, Springer,
Heidelberg, 2012, pp. 475, 478, 483. Nello stesso volume, si veda ancora, in particolare, M. Fyrnys, Expanding Competences by Judicial
Lawmaking: The Pilot Judgment Procedure of the European Court of Human Rights, pp. 329 ss.

34. A.von Bogdandy e I. Venzke, In Whose Name? A Public Law Theory of International Adjudication, Oxford University Press, Oxford,
2014, pp. 68 ss.

35. A. Guazzarotti, La parabola della costituzionalizzazione, op. cit., pp. 27 ss.

36. S. Greer e L. Wildhaber, Revisiting the Debate, op. cit., p. 685. Appare significativo, in questa direzione, il fallito tentativo di “decon-
venzionalizzare” alcune parti organizzative della Cedu, cosi da sottrarle al potere di veto degli Stati in sede di ratifica dei protocolli, per
addossarne la disciplina al potere di autonormazione della stessa Corte: ne da conto I. Cameron, The Court and the member states, op.
cit., pp. 44 ss.

37. In questo senso mi sembra che vadano le riflessioni di chi, da tempo, ragiona di una tendenza alla “costituzionalizzazione” della Corte
Edu (oltre che della Corte di giustizia dell’'Ue), come A. Ruggeri, Salvaguardia dei diritti fondamentali ed equilibri istituzionali in un
ordinamento “intercostituzionale”, in Rivista AIC, n. 4/2013, p. 14.

38. A partire dalla pionieristica ricostruzione di E. Bates, The Evolution of the European Convention on Human Rights, Oxford Univer-
sity Press, Oxford, 2010 e dai lavori di A.W. Brian Simpson, Human Rights and the End of Empire, Oxford University Press, Oxford, 2001
e di M. Duranti, The Conservative Human Rights Revolution. European Identity, Transnational Politics and the Origin of the European
Convention, Oxford University Press, Oxford, 2017.
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Jjurisprudence, come quella che ha accompagnato la
Corte al volgere degli anni Settanta, sfruttando i ri-
corsi individuali al fine di consolidare il suo ruolo e
potendo riflettere (nei casi fondativi aventi ad oggetto
gli artt. da 8 a 11, da Sunday Times a Dudgeon, da
Marckx a Tyrer) lavvenuta evoluzione dei costumi
sociali in Europa.

Discorso analogo, ma in una direzione ancora di-
versa, si dovra fare per comprendere quanto I'incerta
fisionomia della Corte, a partire dal Protocollo n. 11
(e dall’eliminazione del filtro politico della Commis-
sione), rispecchi i caratteri e le ambivalenze di fondo
di un’Europa che si pensava ormai riunificata sotto le
bandiere della democrazia e dello Stato di diritto, e
che confidava nella capacita dei diritti umani di con-
ferire una spinta autopropulsiva alla creazione di una
greater unity tra gli Stati contraenti®.

In un simile scenario, che coinvolge una serie
considerevole di fattori storici, politici, istituzionali
e sociali, appare limitativo operare una riduzione del
fondamento di legittimazione della Corte ai soli ap-
porti provenienti dagli Stati®’. Piu proficua si rivela,
invece, l'intuizione per cui la sua azione si alimenta
dei contributi provenienti da sfere diverse, pitt ampie
e variamente composte: il livello propriamente giuri-
dico (costituito dalle relazioni con i giudici nazionali
e sovranazionali, anche per il tramite di strutture di
comity*), il livello politico (che lega la Corte agli altri
attori pubblici nazionali e sovranazionali, con i quali &
chiamata a stabilire una separazione di ambiti e con-
fini decisionali) e, infine, il livello sociale (che la pone
a contatto con il piu vasto corpus dei soggetti, indivi-
duali o collettivi, variamente impegnati nelle attivita
di promozione e difesa dei diritti umani: ong, centri di
ricerca, universita, etc.)*.

Queste diverse sfere di influenza conferiscono
alla Corte prestazioni di legittimazione che non si
riducono a unita, ma disegnano un quadro compo-
sito e pluralisticamente articolato. All’accettazione e
al sostegno che le sentenze della Corte ricevono dal
circuito politico corrisponde, in tale ambito, una le-
gittimazione in primo luogo istituzionale, che pero si
accompagna a quella funzionale (che vede coinvolti i
giudici nazionali e i diversi sistemi giudiziari di prote-
zione dei diritti come interlocutori a sé stanti rispet-
to alle istituzioni politiche) e a quella discorsiva (che
qualifica la Corte sulla base della sua capacita di co-
stituire un suo distinto e autonomo “capitale morale”
nel rapporto con una sfera pubblica pit ampia)*.

Questi distinti canali e percorsi dovrebbero, quin-
di, essere analizzati congiuntamente quando si valuta
se la Corte europea, ad esempio, abbia adeguatamen-
te tenuto conto delle specificita del diritto naziona-
le, abbia imposto agli Stati misure di esecuzione che
vanno al di 1a della funzione meramente dichiarativa
delle sue pronunce ovvero sia chiamata a gestire “po-
liticamente” il perdurante inadempimento delle sue
sentenze — senza, quindi, dover fare necessario e uni-
co appello al potenziale di legittimazione veicolato dal
circuito istituzionale degli Stati.

Il quadro che ne potrebbe derivare, in ultima
analisi, & quello di una possibile traduzione delle
debolezze derivanti, per la Corte Edu, dal fatto di ope-
rare in una partial polity, in elemento di forza che le
assegni la capacita di fungere da raccordo tra una plu-
ralita di sistemi istituzionali, normativi e giurisdizio-
nali privi di un’autonoma capacita ordinante, perché
privi di un’istanza in grado di esercitare oggi, in que-
sto scenario pitt ampio e frammentato, una qualsiasi
potesta sovrana.

39. M.R. Madsen, The Protracted Institutionalization of the Strasbourg Court: From Legal Diplomacy to Integrationist Jurisprudence,
in J. Christoffersen e M.R. Madsen (a cura di), The European Court, op. cit., pp. 43 ss.

40. M.R. Madsen, The Legitimization Strategies of International Judges. The Case of the European Court of Human Rights, in M.
Bobek (a cura di), Selecting Europe’s Judges, Oxford University Press, Oxford, 2015, p. 265, dove giustamente si osserva: «the critique of
juristocracy generally fails due to its one-sided focus on the rather artificial dichotomy between an essentialist view of politics as the in-
stitutionalized expression of a democratic will and what might be described as international legal self-reference. This overlooks what is in
practice a much more blurred boundary between international law and politics. Closely linked, it presupposes an increasingly inadequate
notion of international law as an interstate contract law which very clearly defines international courts’ framework and legal playing field

vis-a-vis national levels of law and politics».

41. In questa direzione, la Dichiarazione di Copenaghen (punto 37, lett. b) invita la Corte Edu a consolidare il Superior Courts Network

(www.echr.coe.int/Pages/home.aspx?p=court/network&c).

42. M.R. Madsen, The Legitimization Strategies of International Judges, op. cit., p. 266.

43. D. Thor Bjorgvinsson, The role of judges of the European Court of Human Rights, op. cit., pp. 336 ss.
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Alcune chiavi di lettura
del sistema Cedu *

di Vincent A. De Gaetano

Il saggio propone alcune imprescindibili chiavi di lettura della Convenzione: il principio della
sussidiarieta, che fa della Corte Edu un organismo di supervisione piuttosto che di revisione; I'inter-
pretazione della Convenzione; le cosiddette obbligazioni positive dello Stato; il significato autonomo
delle parole ed espressioni della Convenzione; il principio della proporzionalita; il cosiddetto margine

di apprezzamento.

Come ci fanno ricordare sempre i presidenti della
Corte — in questi ultimi sette anni ho prestato servizio
sotto la presidenza di quattro eminentissimi giuristi:
Jean Paul Costa, Sir Nicolas Bratza, Dean Spielmann
e Guido Raimondi —, uno dei ruoli importanti dei giu-
dici della Corte Edu é dialogare con le parti interessa-
te (giudici, avvocati, ong, etc.) delle varie giurisdizioni
rappresentate nel Consiglio d’Europa e quindi, per de-
finizione, nella stessa Corte di Strasburgo. E una cosa
che, di solito, i giudici delle corti nazionali stentano a
fare — e, in alcuni casi, e addirittura proibito farlo —, il
giudice restando distaccato dalla discussione pubblica
il piu possibile. La necessita di questo dialogo — che,
preciso, ¢ un dialogo con le parti interessate all’'ope-
rativita della Convenzione, e non relativo a un caso
particolare — deriva dal fatto, spesso dimenticato, che
P'obbligo principale di assicurare I'osservanza e I'attua-
zione dei diritti sanciti dalla Convenzione non ricade
sulla Corte Edu o, magari, sul Consiglio d’Europa o

sul Comitato dei ministri del Consiglio d’Europa, ma
proprio sulle Alte Parti Contraenti. L’art. 1 Cedu, spes-
so messo un po’ da parte in quanto disposizione non
“sostanziale” della Convenzione come sono invece gli
artt. da 2 a 14, ¢ chiarissimo: «Le Alte Parti Contra-
enti riconoscono a ogni persona sottoposta alla loro
giurisdizione i diritti e le liberta enunciati nel titolo
primo della presente Convenzione». Leggendo tale di-
sposizione insieme all’art. 194, che istituisce la Corte,
al primo comma dell’art. 352, che esige in primo luogo
I'esaurimento delle vie di ricorso interne, e l'art. 133,
che impone 'obbligo sulle parti contraenti di mettere
in atto, nella legge interna, un sistema che dia a una
persona che si lamenta di una violazione di un diritto
sancito dalla Convenzione un ricorso effettivo davanti
a un’istanza nazionale, tutte queste disposizioni vanno
a creare quello che si puo ritenere un caposaldo della
Convenzione nonché del funzionamento della Corte
Edu - ovvero il principio di sussidiarieta.

* Relazione presentata il 14 ottobre 2017 a Caserta, in occasione della sessione introduttiva di un corso di diritto penale europeo organiz-
zato dall’'Universita degli Studi della Campania «Luigi Vanvitelli» e dalla Camera penale di Santa Maria Capua Vetere, sul tema: «Procedure
e funzionamento della Corte europea dei diritti dell'uomo». Coordinatori principali: prof.ssa Andreana Esposito e avv. Angelo Raucci.

1. «Per assicurare il rispetto degli impegni derivanti alle Alte Parti Contraenti dalla presente Convenzione e dai suoi Protocolli, ¢ istituita
una Corte europea dei diritti dell'uomo, di seguito denominata “la Corte”. Essa funziona in modo permanente».

2. «La Corte non puo essere adita se non dopo I'esaurimento delle vie di ricorso interne, come inteso secondo i principi di diritto interna-
zionale generalmente riconosciuti ed entro un periodo di sei mesi a partire dalla data della decisione interna definitiva».

3. «Ogni persona i cui diritti e le cui liberta riconosciuti nella presente Convenzione siano stati violati, ha diritto a un ricorso effettivo
davanti a un’istanza nazionale, anche quando la violazione sia stata commessa da persone che agiscono nell’esercizio delle loro funzioni

ufficiali».
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Percio — e questa ¢ la prima chiave di lettura — la
Corte Edu € una istanza di supervisione, piuttosto che
di revisione (come sarebbe, per esempio, una corte
d’appello con piena giurisdizione), e con una funzione
limitata, anzi direi limitatissima: quella di assicurare
che i diritti e le liberta sancite dalla Convenzione ven-
gano osservate nelle varie giurisdizioni. La Corte Edu
non ha il compito di armonizzare le leggi o di imporre
una particolare scelta legislativa a riguardo di questo
o di quel problema da risolversi in modo giuridico. Mi
sembra opportuno rilevare questo principio, perché
spesso incontro chi — anche tra gli avvocati — afferma
che, una volta esaurita la gerarchia delle corti interne,
si puo sempre far appello a Strasburgo. Certamente la
Corte Edu non si € mai considerata una corte d’appel-
lo o, come spesso si dice, una corte de quatriéme in-
stance. Gia dal tempo della vecchia Commissione, ora
abolita, si diceva che gli organi della Convenzione non
si prestano a rettificare una decisione sbagliata presa
dalle corti nazionali, a meno che quello sbaglio non im-
porti di per se stesso una violazione dei diritti o delle
liberta sancite dalla Convenzione. Per fare un esempio
che sembra ovvio, ma che val la pena ripetere, se un
ricorrente si lamenta che é stato violato l'art. 6 Cedu
nei suoi confronti soltanto a causa del fatto che tutte
le corti — prima istanza, appello e cassazione — hanno
mal inteso i fatti o mal interpretato la legge interna,
quel ricorso rischia di essere rigettato in limine dal giu-
dice unico come inammissibile ratione materiae. Se,
invece, il ricorso si basa — o si basa anche — sul fat-
to che le sentenze delle corti nazionali difettavano di
motivazione o, anche se motivate, che il risultato finale
sarebbe stato una flagrante negazione della giustizia,
allora si puo parlare, almeno prima facie, di una vio-
lazione dell’art. 6. Questa espressione «flagrante nega-
zione della giustizia» — che, come alcuni ricorderanno,
fu adoperata nella sentenza della Grande Camera nel
caso Sejdovic c. Italia* (a riguardo del processo penale
in absentia) — &, a mio parere, uno sviluppo giurispru-
denziale importante che ha permesso alla Corte Edu di
dare anche una dimensione extra-territoriale all’art. 6
della Convenzione. Come si pud immaginare, quando
una persona viene estradata su richiesta di un Paese
non firmatario della Convenzione, le autorita — per
esemplificare — del Regno Unito, della Spagna o del-
la Francia non richiedono che la procedura nel Paese
richiedente abbia necessariamente tutte le salvaguar-
die procedurali esistenti nel Regno Unito, in Spagna
o in Francia. Pero, se si puo provare che nel Paese ri-
chiedente il processo penale difettera in modo tale da
dar luogo a una flagrante negazione della giustizia, si

4. 1° marzo 2006.

5. 17 gennaio 2012.

potrebbe eccezionalmente avere anche una violazione
dell’art. 6 se lo Stato richiesto accordasse la domanda
di estradizione. Credo che il caso piu clamoroso — che,
tuttavia, riguardava un’espulsione, non un’estradizio-
ne — sia stato quello di Othman (Abu Qatada) c. Regno
Unitos. Abu Qatada, che prima si trovava legalmente in
Inghilterra, stava per essere espulso verso la Giorda-
nia perché il Governo britannico non voleva rinnovare
il suo permesso di soggiorno per ragioni di pubblica
sicurezza. Nel frattempo, fu processato in absentia da
un tribunale militare giordano per atti di terrorismo.
In questo processo, che si sarebbe celebrato di nuo-
vo nell’eventualita del suo rimpatrio in Giordania, le
prove principali erano state carpite per mezzo di atti di
tortura verso terze persone. Abu Qatada contesto da-
vanti ai tribunali inglesi la sua imminente espulsione.
La Corte d’appello inglese riconobbe che, se rimpatria-
to e processato di nuovo usando le medesime prove,
ci sarebbe stata una flagrante negazione della giusti-
zia nei suoi confronti. Ma la Corte suprema (allora la
House of Lords) ribalto quella decisione, e dette il nihil
obstat all’espulsione. La Corte Edu fu del parere con-
trario: 'utilizzo di prove contro Qatada, chiaramente
ottenute attraverso la tortura di altre persone, minava
cosi radicalmente i valori che sorreggono 'edificio del-
la Convenzione, e il rischio reale dell’'uso di tali prove
importava una violazione dell’art. 6 nell’eventualita
che il rimpatrio fosse stato attuato. Infatti fu soltanto
dopo che il Regno Unito ottenne dalla Giordania assi-
curazioni che quelle prove non sarebbero state usate,
che Abu Qatada fu finalmente espulso — e, nel processo
che segui in Giordania, Abu Qatada fu infatti assolto.

Il caso Abu Qatada é un esempio della Corte Edu
che, attraverso la giurisprudenza, interpreta la Con-
venzione — e questo mi porta alla seconda chiave di
lettura: I'interpretazione della Convenzione.

Ora, la Convenzione Edu & un trattato internazio-
nale e, come tale, ¢ applicabile a suo riguardo la Con-
venzione di Vienna sul diritto dei trattati del 1969. Una
disposizione di questa Convenzione di cui la Corte Edu
ha fatto uso in modo assai proficuo € I'articolo 31, par.
1: «Un trattato deve essere interpretato in buona fede
in base al senso comune da attribuire ai termini del
trattato nel loro contesto e alla luce del suo oggetto e
del suo scopo». La Corte, rifacendosi anche al pream-
bolo della Convenzione, gia dai primi anni della sua
esistenza ha identificato in modo generale 1'oggetto
e lo scopo della Convenzione come la tutela dei dirit-
ti umani dell'individuo e il sostegno e la promozione
dei valori e degli ideali della societa democratica. Una
delle prime sentenze in cui questa interpretazione te-
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leologica fu utilizzata & quella del 21 febbraio 1975 nel
caso Golder c. Regno Unito, deciso dall’allora Corte
Edu in «seduta plenaria». Questa sentenza & impor-
tante anche perché fu la prima a riconoscere i diritti
fondamentali dei detenuti con 'abbandono della teoria
delle cd. “limitazioni inerenti”, la quale proponeva che
l'incarcerazione a seconda della legge comportava au-
tomaticamente la perdita di altri diritti e di altre liber-
ta. La Corte Edu riscontro la violazione dell’art. 6 — il
diritto di accesso a una Corte — e dell’art. 8 — il diritto
al rispetto della propria corrispondenza. Detenuto nel-
la famigerata prigione di Parkhurst, nell’isola di Wight,
il Sig. Golder scontava una condanna di quindici anni
per rapina a mano armata e voleva scrivere al suo av-
vocato per intraprendere un’azione legale per diffama-
zione a mezzo stampa contro una guardia carceraria.
Pochi mesi prima, infatti, c’era stata una sommossa nel
carcere e la guardia aveva indicato Golder come uno
dei partecipanti alla ribellione. Golder, pero, non po-
teva contattare il suo avvocato a causa dei regolamenti
interni delle prigioni in Inghilterra che, a quel tempo,
permettevano la comunicazione con gli avvocati solo
per i detenuti che ancora dovessero essere processati
— gli altri, quelli gia condannati, avevano bisogno del
permesso del Segretario di Stato per gli affari interni
prima di poter comunicare con qualsiasi persona, av-
vocati inclusi. Nel caso in questione, il Segretario di
Stato rifiuto il permesso. La Corte, sotto I'allora presi-
denza di Giorgio Balladore Pallieri, rifacendosi — come
gia detto — allo scopo e all'oggetto della Convenzio-
ne, mise da parte la teoria delle “limitazioni ineren-
ti”, affermando invece che a essere rilevanti, rispetto
alle restrizioni del diritto di un detenuto sulla propria
corrispondenza, erano le «necessita ordinarie e ragio-
nevoli» dell'incarcerazione e che, in ogni caso e come
regola, i diritti fondamentali dei prigionieri potevano
essere limitati soltanto nello stesso modo dei diritti di
coloro che erano fuori dalle prigioni. Il ragionamento
della Corte nel caso Golder procedette secondo tale lo-
gica: anche se e vero che I'art. 6 Cedu non parla espres-
samente del diritto di accesso a una corte, ma specifica
soltanto i requisiti per un equo processo una volta che
una corte o un tribunale siano stati aditi, la salvaguar-
dia dei diritti umani dell'individuo e, in particolare, il
diritto a un equo processo necessitava, in primo luogo,
del riconoscimento del diritto di accedere a una corte.
Altrimenti, usando un’espressione che ¢ piu di moda
oggi, i diritti e le liberta fondamentali, invece di essere
pratici ed efficaci, sarebbero teorici o illusori.

13 maggio 1980.
7 luglio 1989.

© 9 o

27 settembre 1995.

9. 30 gennaio 1998.

Da allora, si parla sovente di un sistema conven-
zionale che protegge i diritti e le liberta fondamenta-
li in modo efficace — in an effective way. E la Corte,
nella sua interpretazione delle varie disposizioni della
Convenzione e nella loro applicazione a casi concreti,
mantiene al centro questo principio dell’efficacia. Uno
Stato firmatario, percio, non puo eludere o sfuggire
agli obblighi derivanti dalla Convenzione con una pro-
tezione dei diritti e delle liberta superficiale o, addirit-
tura, controproducente. Per esempio: non ¢ sufficien-
te nominare un avvocato d’ufficio per un processo se
quest’avvocato non ¢ veramente in grado di assistere
I'imputato (vds. il caso Artico c. Italia®); uno Stato fir-
matario non puo, come Ponzio Pilato, “lavarsi le mani”
nell’espellere una persona mandandola in un Paese nel
quale affronterebbe un reale rischio di trattamento in
violazione dell’art. 3 Cedu — in Soering c. Regno Unito’
(ricordiamo che quel caso fu deciso in base all’art. 3, e
non all’articolo 2, la pena di morte non essendo ancora
stata, a quel tempo, abolita in Europa), il fenomeno del
braccio della morte, che durava anni negli Stati Uniti,
fu ritenuto integrare un trattamento inumano o degra-
dante —; I'uso della forza letale da parte di agenti dello
Stato deve essere sottoposto a uno scrutinio accurato
per mezzo di un’investigazione ufficiale che abbia, al-
meno, la possibilita di stabilire come siano realmen-
te accaduti i fatti e se 'agente sia o0 meno colpevole di
violare le leggi interne (McCann c. Regno Unito®); la
protezione accordata alle associazioni dall’art. 11 Cedu
non si limita alla fondazione o alla costituzione dell’as-
sociazione, come una lettura superficiale del primo
comma dell’articolo potrebbe far pensare, ma la mede-
sima protezione deve accompagnare la vita dell’asso-
ciazione (Partito comunista unito della Turchia e altri
c. Turchia®). Mi sia permesso citare testualmente, da
quest’ultima sentenza:

«1. Before the Commission the Government also
submitted, in the alternative, that while article 11
guaranteed freedom to form an association, it did
not on that account prevent one from being dissol-
ved.

The Commission took the view that freedom of
association not only concerned the right to form a
political party but also guaranteed the right of such
a party, once formed, to carry on its political activi-
ties freely.

The Court reiterates that the Convention is in-
tended to guarantee rights that are not theoretical
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or illusory, but practical and effective (see, among
other authorities, the Artico v. Italy judgment of 13
may 1980, Series A no. 37, p. 16, § 33, and the Loi-
zidou judgment cited above, p. 27, § 72). The right
guaranteed by article 11 would be largely theoretical
and illusory if it were limited to the founding of an
association, since the national authorities could im-
mediately disband the association without having to
comply with the Convention. It follows that the pro-
tection afforded by article 11 lasts for an association’s
entire life and that dissolution of an association by
a country’s authorities must accordingly satisfy the
requirements of paragraph 2 of that provision (see
paragraphs 35—47 below)».

Ecco, allora, che se la disposizione della Con-
venzione sembra limitata a una data situazione,
I'interpretazione teleologica fa si che ricopra anche
situazioni necessarie ad attuare una vera ed efficace
protezione dei diritti e delle liberta fondamentali.
A quest’ordine di idee la Corte Edu si ¢ ispirata an-
che nel caso Mamatkulov e Askarov c. Turchia, con
sentenza della Grande Camera del 4 febbraio 2005.
Il Governo uzbeko fece domanda a quello turco per
Pestradizione dei due ricorrenti. La domanda fu ac-
colta e tutti i ricorsi promossi dai ricorrenti dinanzi
alle istanze turche furono rigettati. Essi fecero, quin-
di, ricorso presso la nostra Corte, invocando gli artt.
3 e 6 Cedu; fecero anche domanda per una misura
provvisoria ex art. 39 del Regolamento della Corte.
Quest’ultimo non fa parte della Convenzione, né spe-
cifica quali possano essere le conseguenze se uno Stato
non aderisce ai termini della misura provvisoria ema-
nata. In questo caso, la misura provvisoria indicava
al Governo turco di non procedere con l'estradizione
prima che la Corte Edu avesse avuto la possibilita di
esaminare il caso. Il Governo turco ignoro completa-
mente quest’ordine e procedette con la consegna agli
uzbechi dei ricorrenti, i quali persero ogni contatto
coniloro avvocati in Turchia. La Grande Camera, pur
ritenendo che, in base all'informazione acquisita agli
atti, non potevano ritenersi violati né I’art. 3 né I'art.
6 della Convenzione, sostenne la violazione dell’art.
34 Cedu. Questa disposizione, di natura in parte pro-
cedurale e in parte sostanziale, istituisce il ricorso
individuale e il diritto a tale ricorso. L'ultima propo-
sizione dell’articolo prevede che: «Le Alte Parti Con-
traenti si impegnano a non ostacolare con alcuna mi-
sura l’esercizio effettivo di tale diritto». In sostanza, la
Corte ritenne che, siccome I’art. 39 del Regolamento
inteso ad agevolare 'esame di un ricorso nell’interes-

10. 13 giugno 1979.
11. 9 ottobre 1979.

12. 26 marzo 1985.

se delle parti, la mancata e deliberata inosservanza di
tale misura non poteva che essere d’inciampo per un
proprio esame del ricorso e una effettiva protezione
dei diritti e delle liberta fondamentali. La Turchia fu
condannata al pagamento di 5.000 euro a ciascuno
dei ricorrenti per i danni morali, pitt 15.000 euro per
le spese di giudizio. Una quasi simile conclusione fu
raggiunta, nel settembre 2014, dalla sentenza Trabel-
si c. Belgio, dove il Governo belga fu ritenuto di essere
in violazione dell’art. 34 per aver ignorato una misura
provvisoria, anch’essa riferita a un contesto di estra-
dizione (verso gli Stati Uniti); I'unica differenza ¢ che,
in questo caso, per la Corte I'estradizione comportava
anche una violazione dell’art. 3 Cedu, non essendovi,
dall’altra parte dell’Atlantico, possibilita per una ri-
duzione della pena dell’ergastolo.

Vorrei, ora, proporre la terza chiave di lettura del-
la Convenzione: le cosiddette “obbligazioni positive”
dello Stato. Il discorso ci riporta all’art. 1 del trattato,
interpretato dalla Corte Edu nel senso che esso impo-
ne sia obbligazioni negative sulle parti contraenti, sia
obbligazioni positive. Mentre le obbligazioni negative
appaiono ovvie (lo Stato, come firmatario, non puo
uccidere persone, non puo torturale, non puo tener-
le in stato di schiavitu etc.), le obbligazioni positive
pongono in rilievo il dovere che lo Stato ha assunto,
firmando la Convenzione, di prevenire — per quanto
cio sia ragionevolmente possibile — lesioni dei diritti
e delle liberta fondamentali delle persone sottoposte
alla sua giurisdizione derivanti da azioni di terze per-
sone. Qui la Corte procede con molta cautela, ricono-
scendo e rispettando tanto I'autonomia dello Stato
quanto la realta fattuale — & ovvio che lo Stato, per
esempio, non puo intervenire in prevenzione di ogni
omicidio volontario o di ogni atto illecito dannoso o
distruttivo della proprieta —, e caso per caso. Nel caso
Marckx c. Belgio*, la Corte riscontro una violazione
del diritto al rispetto della vita familiare non perché
lo Stato avesse fatto alcunché per intervenire in quel-
la sfera, ma proprio per il non averlo fatto: la legge
belga, a quei tempi, non riconosceva una persona
nata fuori dal matrimonio come formante parte della
famiglia della madre, ostacolando cosi una normale
vita familiare tra madre e figlio. Il fatto che la legge
irlandese non prevedesse alcuna forma di assistenza
legale per una donna sottoposta a sevizie da diversi
anni, al fine di ottenere la separazione dal marito,
fu ritenuto anch’esso lesivo dell’art. 8 Cedu nel caso
Airey c. Irlanda*. Nel caso X e Y c. Paesi Bassi* e,
piu recentemente, nella sentenza resa dalla Grande
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Camera nel caso O’Keeffe c. Irlanda'3, fu affrontato
il tema dell’abuso sessuale su persone mentalmente
incapaci e, rispettivamente, su allievi delle scuole ele-
mentari: I'impossibilita, secondo la legge olandese di
allora, di procedere contro chi avesse violentato una
persona mentalmente incapace, e la mancata attua-
zione di un sistema atto a prevenire 'abuso sessuale
dei minorenni nelle scuole irlandesi negli anni Set-
tanta davano luogo, nel primo caso, a una violazio-
ne dell’art. 8 Cedu e, nel caso irlandese, addirittura
dell’art. 3 Cedu. Il concetto di obbligazioni positive e,
a mio parere, molto utile quando si tratti di situazio-
ni ambientali che possono dar luogo — o hanno dato
luogo — a gravi problemi di salute per la popolazione
in generale o, anche, per un dato numero di lavorato-
ri in particolare. Uno dei casi piu recenti € Brincat e
altri c. Malta — Corte Edu, sez. V, sentenza del 24 lu-
glio 2014 — dove la Corte, preso atto del fatto che, per
pit di quarant’anni, le autorita maltesi non avevano
adottato alcuna misura per proteggere i lavoratori del
cantiere navale dall’effetto nocivo dell’amianto, ha ri-
scontrato una violazione sia dell’art. 2 sia dell’art. 8
Cedu a danno dei quattro ricorrenti.
Nell'interpretazione e, conseguentemente, nel-
lapplicazione della Convenzione, la Corte Edu ha ri-
tenuto — e questa e la quarta chiave che vorrei propor-
re — che le parole e le espressioni in essa adoperate
non hanno necessariamente lo stesso preciso signifi-
cato che hanno, o avrebbero, nella legislazione inter-
na delle diverse parti contraenti. La Corte ha ritenuto
che, in adesione alla Convenzione e per attuarne lo
scopo, alcune di queste parole ed espressioni abbia-
no autonomo significato. Questo vale, in particolar
modo, per l'art. 6, dove un significato “convenzio-
nale” e stato dato alle espressioni «controversie sui
diritti e doveri di carattere civile», «accusa penale»,
«tribunale», «testimoni». Ricordiamo, per esempio,
che oggi, a differenza di quanto la Corte riteneva nei
primi anni della sua esistenza, le controversie rela-
tive alle condizioni di lavoro, al licenziamento, etc.,
di pubblici ufficiali e dipendenti rientrano nella sfe-
ra dei «diritti e doveri di carattere civile», anche se
a livello interno avrebbero carattere amministrati-
vo — una delle ultime sentenze in proposito & [GC],
Vilho Eskelinen e altri c. Finlandia, 19 aprile 2007. Al
contrario, materie come quella fiscale, anche laddove
vi siano tribunali involuti — Ferrazzini c. Italia* — e
procedure sia pure giudiziarie aventi a che fare con
I’estradizione, le richieste di asilo o la cittadinanza di
una persona, ricadono al di fuori dell’art. 6. Per gli

13. 28 gennaio 2014.
14. 12 luglio 2001.

15. 23 febbraio 2012.

articoli della Convenzione — in particolar modo, gli
artt. 5 e 8, nonché I'art. 11 — contenenti le espressioni
«regolare», «regolarmente» (nel senso di: “secondo
lalegge”, “lawful”) e «legge», la Corte ha ritenuto che
tali termini sia da attribuire un’interpretazione mista:
essi si rifanno, in primo luogo, alla legge interna, la
quale peraltro si deve conformare a ulteriori crite-
ri per essere riconosciuta dalla Corte come legge ai
fini della Convenzione: deve essere innanzi tutto una
legge ragionevolmente accessibile, che offra adegua-
te garanzie contro eventuali applicazioni arbitrarie e
sia redatta in termini chiari o sufficientemente pre-
cisi, cosi da rendere possibile una previsione degli
effetti derivanti dalla sua applicazione. Il discorso
vale, ugualmente, sia per le disposizioni penali sia
per quelle di natura civile. Per esempio, nel caso N.F.
c. Italia (sentenza del 2 agosto 2001), la Corte riten-
ne, con quattro voti a favore e tre contro, che vi fosse
stata una violazione dell’art. 11 quando furono intra-
prese procedure disciplinari contro un giudice mem-
bro di una loggia massonica. La Corte era del parere
che I'espressione «che non compie i suoi doveri» non
dava la possibilita di prevedere il divieto, per un ma-
gistrato, di associarsi a tale organizzazione.

Ora passerei alle due ultime chiavi di lettura: il
principio di proporzionalita e il cd. margine di ap-
prezzamento. Queste due chiavi sono un po’ connesse,
anche se teoricamente distinte, e vengono ambedue
adoperate laddove la Convenzione permette a uno Sta-
to di interferire con un diritto o con una liberta fon-
damentale. In assenza di tale facolta d’interferenza o
di limitazione accordata dalla Convenzione, 'esempio
classico e dato dall’art. 3 Cedu: non si puo ricorrere a
mezzi di tortura o a un trattamento inumano o degra-
dante neanche allo scopo di salvare la vita di un terzo,
come la Grande Camera ebbe a pronunziarsi, il 1° giu-
gno 2010, sul caso Gdfgen c. Germania. Ci sono, poi,
altre disposizioni meno invocate, come ad esempio
il divieto di imprigionamento per debiti, il divieto di
espulsione di cittadini o il divieto di espulsioni collet-
tive di stranieri (Hirsi Jamaa and Others c. Italia's),
disposizioni che si trovano tutte nel quarto Protocollo
addizionale alla Convenzione. Peraltro, quasi tutte le
altre disposizioni sono redatte in maniera da dare la
possibilita, in determinati casi, di limitare in qualche
modo un diritto o una liberta fondamentale. Questo
approccio emerge in modo chiarissimo dalla lettura
degli artt. da 8 a 11. Sono, dapprima, presentati il di-
ritto o la liberta in questione con tutte le possibili fatti-
specie: per esempio, si spiega che il diritto alla liberta
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di espressione comprende anche la liberta di opinione
nonché la liberta di ricevere o comunicare informazio-
ni o idee senza che vi possa essere ingerenza da parte
della autorita pubbliche e senza limiti di frontiera. In
seguito, nel secondo comma dell’art. 10, troviamo che
queste liberta possono essere sottoposte a limitazioni
e restrizioni, purché concorrano tre condizioni: (1) che
queste limitazioni, condizioni o, addirittura, sanzioni
siano previste dalla legge (e abbiamo gia visto che cosa
s’intende per «legge»); (2) che queste limitazioni, con-
dizioni o sanzioni siano tali da essere accettabili in una
societa democratica; (3) infine, che le stesse siano ne-
cessarie per raggiungere uno scopo determinato dallo
stesso comma — ad esempio, la protezione della salute
o della morale, nonché la protezione della reputazione
o dei diritti altrui. E qui che entrano in gioco le ultime
due chiavi. Per determinare se una limitazione, condi-
zione o sanzione sia necessaria in una societa demo-
cratica, la Corte adopera questo test di proporzionalita,
e si chiede: ¢’¢ un rapporto ragionevole tra I'obiettivo
che si vuole raggiungere e i mezzi per raggiungere tale
obiettivo? Prendiamo, ad esempio, le restrizioni sul ca-
none di affitto di case o appartamenti. L’art. 1 del Pro-
tocollo addizionale n. 1 parla di leggi «per disciplinare
l'uso dei beni in modo conforme all'interesse genera-
le». Nel caso Hutten-Czapska c. Polonia — [GC], 19
giugno 2006 — la Corte, pur riconoscendo l'interesse
generale della societa a disporre di sufficienti abitazio-
ni per persone di medio reddito, fu del parere che, te-
nuto conto anche del fatto che queste restrizioni risali-
vano ai tempi del regime comunista e che i proprietari
di quelle case percepivano un reddito effettivamente
minimo, non c’era stata una distribuzione equa dell’o-
nere sociale e finanziario nella riforma della legge sugli
affitti. Cito testualmente, dal par. 225 della sentenza:

«In the light of the foregoing, and having regard
to the effects of the operation of the rent-control legi-
slation during the whole period under consideration
on the rights of the applicant and other persons in a
similar situation, the Court considers that the Poli-
sh State has failed to strike the requisite fair balance
between the general interests of the community and
the protection of the right of property».

Nell’ambito di questo esercizio di proporzionali-
ta entra in scena la dottrina del margine di apprezza-
mento. Come gia sottolineato all’inizio del presente
contibuto, né la Convenzione né la Corte Edu hanno lo
scopo di armonizzare le leggi o di imporre una partico-
lare scelta legislativa in relazione a questo o quel pro-
blema da risolversi per via giuridica. Esemplificando:
la regolazione dei flussi migratori, le restrizioni impo-
ste ai pubblici ufficiali per cio che attiene alle comuni-
cazioni con la stampa o quelle destinate, nell’interesse
pubblico, agli spot pubblicitari nei giorni prima delle
elezioni politiche, e varie altre situazioni possono es-
sere regolate in modo diverso, tenendo conto, fra I'al-

tro, della cultura e delle disposizioni costituzionali di
un Paese — 'uso del crocifisso nelle aule scolastiche o
nelle aule delle corti, in Francia o in Turchia, sarebbe
un anatema. Nell’ambito dell’art. 6, si puo menzionare
la regolamentazione dell’ammissibilita o inammissi-
bilita delle prove nei processi. Tutti questi sono campi
d’azione in cui allo Stato €& accordato dalla Corte un
pitt 0 meno ampio margine di apprezzamento a se-
conda della disposizione della Convenzione che viene
invocata, del contesto sociale, legale ed economico del
Paese. Ad esempio, in tema di liberta d’espressione, la
Corte spesso si pronuncia nel senso che, in quest’am-
bito, il margine di apprezzamento dello Stato & abba-
stanza ristretto. Dove, pero, si tratti di una disposizio-
ne di legge che da luogo, anche se indirettamente, a
una discriminazione basata sull’origine etnica di una
persona, la Corte non riconosce alcun margine di ap-
prezzamento. Ed ecco che si puo terminare questa
presentazione paragonando due sentenze: nell’una,
malgrado il margine di apprezzamento dello Stato in
materia di cittadinanza, la Corte si € pronunciata per
una violazione dell’art. 14 in combinazione con I'art. 8
([GC], Biao c. Danimarca, 24 maggio 2016); nell’al-
tra ([GC], Aminal Defenders International c. Regno
Unito, 22 aprile 2013), la Corte fu del parere che non
vi fosse stata violazione dell’art. 10. Nonostante il lar-
go margine di apprezzamento che uno Stato gode nel
regolare 'immigrazione come anche questioni di re-
sidenza e di cittadinanza, nel caso Biao, poiché una
legge dello Stato — per quanto “ben intenzionata” e
dibattuta da tutte le parti sociali ed estensivamente
all'interno degli organi legislativi danesi — discrimi-
nava indirettamente, sulla base delle origini etniche,
i futuri cittadini danesi, la Corte dichiaro I'avvenuta
violazione dell’art. 14 in combinazione con l'art. 8. Nel
caso Animal Defenders, invece, la proibizione tota-
le di spot pubblicitari privati di natura politica sulle
reti televisive fu ritenuta non lesiva dell’art. 10. Soli-
tamente, la Corte non vede di buon occhio le proibi-
zioni assolute — blanket prohibitions —; tuttavia, pur
riconoscendo la tendenza ad autorizzare tali spot in
vari Paesi europei — magari restringendone la portata
durante i giorni che precedono le elezioni politiche —,
in questo caso sembra che la Corte sia stata impres-
sionata dal fatto che la legislazione in disamina fosse
stata studiata e dibattuta per anni, con varie commis-
sioni reali e proposte alternative — ma il Parlamento di
Sua Maesta, finalmente, decise di optare per la proibi-
zione totale. Anche le corti inglesi avevano esamina-
to minuziosamente la questione, sottolineando, nelle
loro decisioni, il problema della possibile distorsione
di qualsiasi discorso di natura politica da parte di chi,
possedendo fondi illimitati, poteva dominare le reti
televisive con questi spot pubblicitari.

Mi fermo qui: credo che abbiamo chiavi a suffi-
cienza per aprire un negozio di ferramenta.
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I vent’anni della nuova Corte *

di Guido Raimondi

Il presidente della Corte europea dei diritti dell'uomo traccia le linee fondamentali dell’attivita
della Corte negli ultimi venti anni, soffermandosi sulle riforme intraprese e sui risultati ottenuti.

Venti anni fa ¢ nata la Corte europea dei diritti
dell'uvomo, unica e permanente, come stabilito dal
Protocollo n. 11.

Se mi ¢ permesso un riferimento personale, chi
vi parla non puo ignorare, nel rivolgere il suo sguar-
do a cio che alla fine degli anni Novanta chiamavamo
la “nuova Corte”, il fatto di essere stato un attore del
vecchio sistema e di aver partecipato allo sviluppo
dell’attuale meccanismo.

Come co-agente del Governo italiano, ho difeso
lo Stato dinanzi alla ex-Commissione europea per
i diritti umani e alla Corte Edu prima del 1998. Si
trattava di un sistema di notevole rilievo, che rappre-
sentava un eccezionale passo avanti nella protezione
dei diritti umani in Europa. Tuttavia, esso non era
perfetto e una riforma era essenziale, soprattutto per
affrontare I'allargamento del Consiglio d’Europa ai
Paesi dell’Europa centrale e orientale.

Ho avuto, poi, 'onore di partecipare ai negoziati
che hanno portato all’adozione del Protocollo n. 11. La
nostra ambizione era duplice: in primo luogo, porre
fine alla natura facoltativa del diritto di ricorso indi-
viduale; d’altra parte, abolire il ruolo decisionale del
Comitato dei ministri.

Occorreva che la giurisdizione della Corte dive-
nisse obbligatoria ed era essenziale mettere lo Stato e
il ricorrente su un piano di parita.

In qualche modo bisognava istituire un sistema
pit democratico e anche piu chiaro, perché il mecca-
nismo allora in vigore era molto complesso.

Al termine di un negoziato durato anni e nel corso
del quale si sono confrontate concezioni radicalmente
diverse, abbiamo raggiunto un compromesso accettato
da tutti: da coloro che preferivano una Corte unica, e
da chi preferiva un sistema a due livelli, con impugna-
bilita delle decisioni della Commissione alla Corte.

Il Protocollo n. 11 & quindi il frutto di questo com-
promesso, che ha visto la nascita, vent’anni fa, della
Corte unica e permanente.

Nei suoi vent’anni di esistenza, il nuovo mecca-
nismo europeo per la protezione dei diritti umani ha
dovuto presto affrontare molte sfide.

In primo luogo, una sfida quantitativa legata al
suo appeal. In effetti, il numero di domande perve-
nute alla nuova Corte ha raggiunto rapidamente un
livello tale che, intorno al 2010, si € detto che la Corte
era “vittima del suo successo”.

Abbiamo anche raggiunto, nel 2011, la cifra astro-
nomica di 160.000 domande pendenti, cio che era
fonte di preoccupazione per la stessa tenuta del siste-
ma.

Ovviamente, questo massiccio afflusso di doman-
de impediva alla Corte di dedicarsi, in tempi ragione-
voli, ai casi pit importanti, a quelli in cui erano de-
nunciate gravi violazioni dei diritti umani o a quelli in
cui erano sollevate le piu serie questioni d’interpreta-
zione della Convenzione.

Una riforma rapida era essenziale e il processo
di Interlaken ha permesso di intervenire sul sistema

* Tl testo ¢ estratto dal discorso reso in qualita di presidente della Corte europea dei diritti dell'uomo per celebrare il 20° anniversario della
nuova Corte Edu, in Strasburgo 26 novembre 2018. Il testo, in lingua originale in francese, ¢ stato tradotto in italiano da Francesco Buffa.
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rendendolo piu efficiente, pur preservando - cosa di
vitale importanza - il diritto al ricorso individuale, al
quale siamo tutti legati e che rimane la pietra ango-
lare del meccanismo europeo per la protezione dei
diritti umani.

La procedura del giudice unico risultante dall’at-
tuazione del Protocollo n. 14, 'uso crescente della
procedura della “sentenza pilota” e, soprattutto, la
razionalizzazione e la modernizzazione dei nostri me-
todi di lavoro sono stati strumenti indispensabili per
far fronte a una valanga di cause nuove: oggi i ricorsi
pendenti sono poco pit di 58.000.

In sintesi, durante questi vent’anni di esistenza,
la nuova Corte si € pronunciata su oltre 800.000 do-
mande, e circa 21.000 sentenze stricto sensu sono
state depositate.

L’altra sfida che abbiamo affrontato durante que-
sta fase di crescita, certamente la pit importante, &
stata quella relativa alla qualita e all’autorevolezza
della nostra giurisprudenza. Credo sinceramente che
ci siamo riusciti.

Se guardiamo ai cambiamenti che si sono verifi-
cati in Europa nell’'ultimo ventennio, molte riforme
sono state introdotte negli Stati membri a seguito del-
le sentenze emesse dalla nuova Corte. Un’influenza
che non si € limitata ai confini dell’Europa.

Ma questi vent’anni non sono stati decenni facili
per il nostro continente. Il mondo del 2018 non é piu
quello del 1998.

Siamo stati tutti testimoni, spesso impotenti,
dell’aumento del terrorismo, della grave crisi econo-
mica e del fenomeno della massiccia migrazione. La

Corte € stata chiamata a rispondere a varie domande
su questi nuovi temi, sempre nell’ottica della tutela
dei diritti fondamentali. Allo stesso tempo, sono ar-
rivate domande inedite, spesso legate allo sviluppo
della biologia e all’emergere di nuove tecnologie.

Talvolta, alla Corte & stata richiesta un’opera di
bilanciamento tra i diversi diritti tutelati dalla Con-
venzione, sempre nel contesto della griglia interpre-
tativa sviluppata nel tempo.

Durante questi due decenni, molti casi — alcuni
dei quali ritenuti particolarmente sensibili - sono sta-
ti al centro dell’attenzione delle autorita nazionali,
della societa civile e dei media. La nostra Corte € con-
sapevole della sua responsabilita.

Devo concludere: che insegnamento trarre da
questa Corte, unica e permanente, dopo vent’anni di
esistenza?

Cio che € cambiato rispetto al sistema precedente
€ proprio questo carattere permanente che, collocan-
doci in una posizione simile e piti prossima a quella
delle corti superiori degli Stati membri, ha fatto si che
potessimo costituire con esse una stabile rete di col-
legamento.

Oggi siamo ben radicati nel panorama giudiziario
europeo. Il filo che ci unisce € sempre teso e le rela-
zioni tra di noi sono costanti, regolari e amichevoli.
11 Protocollo n. 16, entrato in vigore il 1° agosto 2018,
rappresenta il culmine di questo processo.

Questa Corte permanente € anche la ragione per
cui, in tutta Europa, centinaia di milioni di persone
sanno che a Strasburgo esiste un organismo che vigila
costantemente sul rispetto dei loro diritti.
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Nove anni
come giudice italiano a Strasburgo

di Vladimiro Zagrebelsky

L'Autore ripercorre alcuni aspetti del lavoro della Corte europea mettendo in evidenza differenze
metodologiche rispetto a quello di un giudice nazionale di civil law, e menziona caratteristiche strut-
turali della Corte e specificita della sua giurisprudenza, segnalando tendenze negative rispetto sia al
ruolo unificante sul piano europeo che dovrebbe esser proprio della Corte, sia rispetto alla crisi di
efficacia rispetto al sistema del ricorso individuale per la protezione dei diritti e delle liberta fonda-

mentali.

1. Dopo la conclusione (2010) del mio mandato
di giudice alla Corte europea dei diritti umani mi &
stato piu volte richiesto di esprimermi su quella che
resta, per un magistrato dell’Ordine giudiziario italia-
no, una straordinaria esperienza. Straordinaria per il
ruolo svolto e per il contesto di lavoro caratterizza-
to dalla composizione della Corte (giudici, avvocati,
docenti di materie giuridiche di differente origine).
Ma anche straordinaria per la rivoluzione culturale
imposta a un giudice di civil law (penalista, in piu!)
proiettato in un mondo di concetti giuridici e di me-
todo di decisione delle cause profondamente diverso.
Soprattutto sul piano dell’esperienza professionale
personale, cio che piu conta ¢ il drastico mutamento
di metodo di lavoro, cui deve subito adattarsi il giu-
dice italiano che assuma le funzioni di giudice della
Corte europea dei diritti dell'uomo. Si tratta di modi-
ficare l'atteggiamento professionale proprio di chi e
un “prodotto” della cultura giuridica di un sistema di
civil law, verso quello che molto assomiglia al metodo
e alla cultura dei giudici di common law.

Quanto al metodo, basti dire che 'interpretazione
della Convenzione (e delle sue vaghe formule, cari-
che di elementi di valutazione) e la risposta ai que-
siti posti dai singoli ricorsi passano per il richiamo
ai precedenti tratti dalla giurisprudenza della Corte:
precedenti che sono in linea di fatto vincolanti (salvo
mutamento, come esito della eccezionale procedura
della Grande Camera) e rispetto ai quali i giudici ope-
rano con il metodo del distinguishing, cercando gli

elementi del fatto che consentano (o invece impedi-
scano) di giungere a una conclusione diversa da quel-
la indicata dai precedenti relativi a ricorsi analoghi. 1l
metodo del precedente, nel quadro di una giurispru-
denza casistica, ¢ forse la maggior ragione della for-
te torsione professionale cui € sottoposto un giudice
italiano quando inizia il suo lavoro alla Corte europea
dei diritti dell'uomo. A cio si aggiunge come aspetto
autonomo, ma anche collegato al primo ora accenna-
to, lo straordinario interesse che deriva dal fatto che
le camere di consiglio della Corte europea vedono se-
duti accanto, e impegnati a definire il contenuto del-
la decisione, giudici che hanno alle spalle esperienze
personali diverse e ordinamenti giuridici e societa di-
versi. Da ci0 deriva la ricchezza della discussione e del
confronto nelle camere di consiglio, quando si tratti
di discutere questioni nuove e delicate.

2. Superata la fatica dell’adattamento, ho ma-
turato la convinzione che alcuni fondamentali con-
cetti e profili di metodo che caratterizzano il lavoro
della Corte europea sono piu utili, in vista di decisioni
di giustizia, di altri che continuano a essere (procla-
mati e insegnati come) pilastri identitari e garanti-
stici dell’'ordinamento giuridico italiano. Cerchero di
mettere in luce taluni aspetti del lavoro alla Corte che
mi paiono condurre a questa conclusione. Una prima
precisazione, pero, mi pare utile. Essa si riferisce al ti-
tolo dato a questo testo, che fa riferimento a un «giu-
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dice italiano». L’essere il «giudice nazionale» italiano
non mi pare che abbia inciso in modo significativo,
nel senso di differenziare il mio lavoro da quello degli
altri colleghi. Su un punto preliminare ed essenzia-
le, voglio dire che io ho potuto svolgere il mio lavoro
in totale indipendenza, senza subire alcuna forma di
pressione, richiesta, influenza da parte governativa
italiana (il mio mandato si € svolto in un tempo che
ha visto piu governi susseguirsi, di diverso colore).
Cio non significa che le posizioni che ho assunto siano
rimaste per me senza conseguenze e reazioni in Italia.

Nell’esperienza che ho vissuto — con i colleghi giu-
dici in servizio alla Corte nel periodo 2001-2010 — ho
visto manifestarsi il carattere e la cultura di ciascun
giudice, molto piu che la sua origine nazionale. Pur
con i vincoli derivanti dal valore del precedente nella
giurisprudenza della Corte, i margini che rimangono
aperti alla valutazione individuale del giudice nella
decisione della causa sono ampi. Basti pensare al cri-
terio della «proporzione» dell’interferenza statale nel
caso concreto. La proporzione, molto piu che la lega-
lita astratta, € il fondamentale carattere della ricerca
della Corte ai fini della decisione del caso, insieme
al peso dato a ciascun diritto o liberta quando piu di
uno entri in concorrenza nel caso concreto. Questo mi
pare essere il motivo che distingue (separa) il giudizio
della Corte europea da quello che & (o pretende di es-
sere) il modello della sentenza del giudice di civil law.

Ed ¢ negli spazi aperti alla valutazione di pro-
porzione e bilanciamento che emerge l'inclinazione
personale del singolo giudice. In proposito — in que-
sti tempi bui — posso segnalare un fatto di rilevante
e positiva importanza. Si tratta delle sintonie che si
instaurano tra giudici diversi nelle diverse materie,
indipendentemente dall’origine nazionale o profes-
sionale e anche dall’orientamento politico dei gover-
ni che i hanno inseriti nella lista dei candidati. Alle
sintonie tra taluni giudici corrispondono, evidente-
mente, anche le distonie che si ripresentano frequen-
temente con altri. Esse riflettono le comunanze o le
diversita degli orientamenti culturali rilevanti nella
decisione di un caso o dell’altro. Per chi attribuisce
valore all’'Europa — perfino quella dei 47 Paesi — € una
buona notizia. L’Europa esiste sul terreno dei diritti
umani. Essa non € monolitica, ma per fortuna plura-
lista. Le differenze di orientamento esistono e sono
anche profonde, ma si manifestano in modi simili
in ciascuno dei Paesi europei. In linea di principio e
spesso nella realta, ciascun giudice europeo si orienta
senza considerare le frontiere che dividono I'Europa.
L’orientamento di ciascuno produce “appartenenze”
che non hanno carattere nazionale.

3. Vengo ora al «giudice nazionale». Furono i
governi, nel corso dei lavori preparatori della Con-

venzione, a imporre la composizione della Corte con
un giudice per ciascuno Stato parte della Convenzio-
ne. Si trattava, per i governi, di riprodurre nella Corte
la struttura degli organismi del Consiglio d’Europa e
in genere delle organizzazioni internazionali, in cui
ogni Stato ha il suo rappresentante. Risulto perdente,
invece, la proposta avanzata dalla Commissione che
redasse il progetto e che indicava un numero fisso di
giudici (nove), indipendente e minore di quello degli
Stati parte. Era evidentemente un modo per sottoli-
neare la differenza che esiste tra un organo giudizia-
rio indipendente, composto da giudici indipendenti,
e gli organismi politico-amministrativi internazionali
in cui ogni Stato ha un suo rappresentante, voce del
governo. La riproduzione, nella formazione della Cor-
te, dello schema degli Enti internazionali riflette la
difficolta che i governi, che pur stavano istituendo (e
accettando) una Corte, avevano a trarre le conseguen-
ze della scelta fatta. I giudici, pero, sono indipendenti
e partecipano ai lavori della Corte a titolo individua-
le, non di rappresentanti del Paese a titolo del quale
sono stati eletti. Essi sono chiamati a esprimersi libe-
ramente.

Nella logica dei governi, che prevalse al momen-
to della redazione della Convenzione, questa preve-
de che il giudice “eletto a titolo” di uno Stato che &
parte nel giudizio sia obbligatoriamente membro del
collegio giudicante. Si tratta di un’anomalia, poiché
semmai la regola dovrebbe essere inversa. Ma si ritie-
ne che, in tal modo, nella discussione e deliberazio-
ne collegiale possa entrare la voce di chi meglio degli
altri conosce il sistema nazionale. Libero, natural-
mente, il giudice di esprimersi e votare come ritiene
giusto. Tuttavia, la previsione e 'appellativo stesso di
“giudice nazionale” assegnato al giudice nella funzio-
ne ora detta, pone qualche problema, che merita di
essere discusso chiedendosi se il giudice, escluso sia
rappresentante, sia almeno in qualche misura «rap-
presentativo» del Paese di provenienza. Ma in quale
modo o misura puo esserlo? L’orientamento culturale
prevalente nell’ambito di un Paese € nozione di dif-
ficile o nulla consistenza. I diritti e le liberta ricono-
sciuti e protetti dalla Convenzione europea sono nu-
merosi e diversi. E possibile essere inclini a spingere
molto avanti la protezione e valorizzazione dell'uno
ed essere invece piuttosto prudenti nei confronti di
un altro, senza che vi sia chiaro nesso tra I'una e I’al-
tra posizione. Le categorie che, qualche volta, sono
state utilizzate per classificare i giudici della Corte
tra “violazionisti” e “non violazionisti” sono svianti.
Esse non colgono la grande varieta dei campi in cui
interviene la Corte, cosicché occorrerebbe studiare
l'atteggiamento dei giudici in ciascuna delle materie.
Ma cio sarebbe estremamente difficile, poiché la deci-
sione del caso dipende grandemente dalle specifiche
vicende che ’hanno prodotto. D’altra parte, indipen-
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dentemente da quanto riguarda i giudici della Corte,
in societa pluralistiche come sono quella italiana e,
generalmente, quelle europee, ciascuno di noi si ri-
trova su posizioni (e in compagnie) diverse, tema per
tema, questione per questione. Cosicché, piuttosto
che a una maggioranza o a una minoranza, questio-
ne per questione si appartiene contemporaneamente
a minoranze o maggioranze diversamente composte.

Nel mosaico di culture che vivono (anche in modo
conflittuale) in Italia, mi chiedo se, concluso il mio
mandato, io non debba ammettere — o piuttosto ri-
vendicare — di avere operato come espressione, volta
per volta, di una delle diverse Italie, che coesistono e
si confrontano in tutta legittimita storica e cultura-
le. Di cio trovo conferma nel fatto che talora la stes-
sa causa vede, in fasi diverse, intervenire una perso-
na diversa nella funzione di “giudice nazionale” (ad
esempio per l'intervenuta scadenza del mandato del
precedente giudice). E accaduto che il nuovo “giudi-
ce nazionale” si sia orientato diversamente da quanto
ha fatto il primo. Non ¢ dunque la “nazionalita” che
conta, ma la personale inclinazione culturale. E al-
lora, non aveva forse visto giusto la Commissione di
redazione della Convenzione, quando proponeva che
nove giudici componessero la Corte, nessuno eletto
“a titolo” di questo o quello Stato europeo, ma tutti e
ciascuno eletti “a titolo” dell’Europa?

Invece la nozione di «giudice nazionale» — che
nella Convezione ha una portata solo procedurale
— talora induce e sollecita la pretesa, negli ambienti
politici e di opinione pubblica nazionale, che il giu-
dice difenda quelli che sono creduti gli interessi o gli
orientamenti culturali del Paese. Con la conseguenza
che, in caso diverso, emerge l'accusa di slealta, tra-
dimento, etc., specialmente in tempi di intolleranza
crescente. La pretesa di assicurarsi un giudice su cui
fare affidamento nella difesa dell’interesse del gover-
no convenuto in giudizio davanti alla Corte, compare
poi talora al momento della designazione da parte del
governo della terna di candidati da proporre al Con-
siglio d’Europa.

4 o La grande novita del sistema europeo di pro-
tezione dei diritti umani € costituita dall’instaurazio-
ne di un controllo giurisdizionale esterno agli Stati.
I diritti dell’'uomo, specie in Europa, erano natural-
mente gia riconosciuti a livello statale interno, con
conseguente ruolo giocato dai giudici nazionali. Cosi
era nella francese Dichiarazione dei diritti dell'uomo
e del cittadino del 1789, che essenzialmente rinvia-
va alla legge (nazionale) la definizione dei diritti e le
condizioni del loro esercizio. Mai si era ammesso che
gli Stati rispondessero davanti a un giudice esterno
delle violazioni dei diritti fondamentali dei singoli. La
natura di “controllo giurisdizionale esterno” € tutto-

ra la caratteristica principale del sistema europeo di
protezione dei diritti dell'uomo.

11 fatto che la Corte europea assicuri un control-
lo esterno implica un certo numero di conseguenze
profondamente innovative rispetto a categorie giuri-
diche tradizionalmente ammesse. Esso, innanzitutto,
rompe i confini degli Stati e la connessa pretesa della
legge statale di fondare ed esaurire un proprio ordi-
namento giuridico particolare ed esclusivo. La sin-
gola persona, poi, diviene soggetto di diritto interna-
zionale, che fa valere diritti propri nella controversia
contro uno Stato. La Corte europea applica un diritto
europeo, maneggiando e creando un diritto che non
origina dall’opera di Parlamenti e non trova in cio la
propria legittimazione. Si tratta di un diritto di origine
largamente giurisprudenziale, la cui creazione (ri)da
spazio al ruolo del giudice giurista (in luogo di quel-
lo del giudice semplice esegeta della legge chiamato
ad applicare). La giurisprudenza della Corte europea,
legata come ¢ ai casi specifici che le vengono sotto-
posti (giurisprudenza casistica) mette sullo sfondo la
regola generale e astratta (come pretende di essere la
legge) rispetto all’esigenza di disciplina richiesta ed
espressa dal caso concreto. La soluzione del caso non
deriva tanto dall’applicazione di una regola generale
ed astratta che lo precede, quanto, al contrario (per
la persuasivita della ratio decidendi e per la forza del
precedente), contribuisce a creare la regola per fatti
analoghi. Lo scopo della Convenzione, «strumento vi-
vente da interpretare alla luce delle condizioni di vita
attuali» & quello di rendere «concreta ed effettiva e
non teorica e illusoria» la protezione dei diritti e delle
liberta dell’individuo.

Anche se 'argomentazione svolta dalla Corte nel-
la motivazione delle sue sentenze tende (o pretende)
di dimostrare che essa «trova» il diritto piuttosto che
«crearlo», non c’¢ dubbio che si € in presenza di un
esempio chiaro della funzione creativa della interpre-
tazione giudiziale, con richiamo alla dinamica della
produzione del diritto da parte dei giudici del com-
mon law. La teoria statunitense dell’originalism non
ha ingresso nella giurisprudenza della Corte europea
eilavori preparatori della Convenzione del 1950 han-
no scarso peso. Cosi si spiegano i periodici mutamen-
ti di giurisprudenza che la Corte, pur cauta nell’effet-
tuarli, spiega con il mutare del quadro di riferimento
normativo e culturale. Ecco perché la Corte ricerca il
cosiddetto “consenso europeo”, la cui esistenza la au-
torizza ad essere pil incisiva nel controllo delle varie
soluzioni nazionali, mentre, quando sia inesistente, la
spinge a maggior cautela e a riconoscere agli Stati un
pit ampio margine di apprezzamento nell’adeguar-
si ai precetti della Convenzione. Cosi la societa e gli
Stati europei, destinatari delle sentenze della Corte,
contribuiscono a fornire gli elementi che giustificano
le scelte applicative della Convenzione, in un circuito
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che vede la Corte certificare in qualche modo cio che
la societa europea produce, al tempo stesso consoli-
dando l'acquis europeo nel campo dei diritti fonda-
mentali.

5. La natura del processo decisionale della
Corte e i frequenti momenti in cui essa si trova di
fronte alla necessita di operare scelte largamente
discrezionali spiegano la ragione per cui un gran
numero di sentenze (tra quelle non meramente ri-
petitive) e reso alla maggioranza dei voti dei giudi-
ci componenti il collegio. Non & senza significato,
quanto alla ricostruzione della giurisprudenza della
Corte europea, che il sistema stesso convenzionale
ammetta che i giudici dissidenti rispetto al dispo-
sitivo delle sentenze, ovvero rispetto alle argomen-
tazioni che lo sostengono, possano (e nella prassi
instauratasi, debbano) allegare alle sentenze le loro
opinioni separate, dissidenti o concordanti. Tali opi-
nioni riportano (dovrebbero riportare) all’esterno
non altro che gli argomenti che il giudice rimasto in
minoranza ha sviluppato nella Camera di consiglio e
che sono rimasti soccombenti. E si tratta di opinioni
che si fondano su una ricostruzione dei precedenti
della Corte o della loro pertinenza, diversa da quel-
la adottata dalla maggioranza. In questo senso esse
rappresentano un diritto possibile, anche se non af-
fermato (o non ancora affermato). La stessa esisten-
za e pubblicita di tali opinioni separate dimostra la
non incontrovertibilita dell’analisi dei precedenti.
Poiché la giurisprudenza della Corte europea € evo-
lutiva, anche il rapporto tra motivazione maggiorita-
ria e opinioni separate risulta dinamico.

La Corte ricorda frequentemente che le conclu-
sioni cui arriva sono strettamente legate al caso di
specie, cio che é coerente con la finalita delle sentenze
di decidere una controversia tra le parti — il ricorrente
e lo Stato convenuto in giudizio. Sono i dettagli del
caso concreto che risultano decisivi per il giudizio di
proporzionalita e necessita della interferenza statale
nell’esercizio di un diritto della persona. Non vi sa-
rebbe alcun problema se questo solo fosse lo scopo
delle sentenze. Ma non € cosi, poiché le sentenze,
come la Corte ha piu volte detto, «servono non sol-
tanto a decidere il caso sottopostole, ma piti ampia-
mente a chiarire, salvaguardare e sviluppare le nor-
me della Convenzione e a contribuire in tal modo al
rispetto, da parte degli Stati, degli impegni che hanno
assunto nella loro qualita di parti della Convenzione»
e «se il sistema ha per oggetto fondamentale quello
di offrire un ricorso agli individui, esso ha egualmen-
te quello di decidere, nellinteresse generale, delle
questioni di ordine pubblico, promuovendo le norme
di protezione dei diritti dell'uomo ed estendendo la
giurisprudenza in materia all’insieme della comunita

degli Stati parte della Convenzione». La convivenza
dei due terreni di incidenza delle sentenze della Corte
europea non ¢ facile. Il margine di apprezzamento na-
zionale che la Corte riconosce agli Stati € anche frutto
di tale difficile convivenza.

6. La nozione di “margine di apprezzamento
nazionale” che la Corte €, sempre piu spesso, pronta
a riconoscere ai governi nel riconoscimento dei di-
ritti convenzionali in campo nazionale suppone una
unita di fondo delle societa dei singoli Stati e la ca-
pacita dei governi di rappresentarla. Un’unita, dico,
che non puo essere una maggioranza su questo o
quel tema, perché il rischio ¢ di dar spazio indebito —
appunto — a una maggioranza, quando invece i dirit-
ti dell'uomo e le sue liberta fondamentali richiedono
la protezione delle minoranze e degli individui sin-
goli. Anche contro, evidentemente, la volonta della
maggioranza. Ho gia detto dell’estrema difficolta di
definire l'orientamento maggioritario della popola-
zione di un Paese in riferimento a cultura e valori
morali e religiosi. Ma la questione del ruolo della
maggioranza apre soprattutto un diverso ordine di
problemi, che silega a quello del significato e dell’ac-
certamento del cd. “consenso europeo”. A cosa, in-
fatti, ci si riferisce quando si afferma che la portata
di un diritto o di una liberta ¢ lasciata all’apprezza-
mento dello Stato o del governo? Si arriva ancora
una volta all’opinione e alla forza della maggioranza,
e al rischio di emarginazione degli individui e delle
minoranze. Ma il dato di esperienza che ho vissuto
nel corso degli anni ¢ proprio la rivendicazione di
sempre pit ampio margine di apprezzamento nazio-
nale da parte dei governi e la disponibilita della Cor-
te a riconoscerlo. Si tratta di rivendicazione che non
riflette soltanto l'attuale crescita del nazionalismo
e la crisi europea, ma — io credo — anche frutto di
un fenomeno legato alla giurisprudenza della Corte.
L’orientamento evolutivo della giurisprudenza della
Corte la conduce non solo ad aggiornare il contenu-
to della protezione, ma anche ad ampliarlo. Esso ha
avuto, come contrappeso (e come via di composi-
zione di contrastanti orientamenti dei giudici della
Corte), un allargamento della portata del margine di
apprezzamento nazionale, che lascia campo libero a
notevoli differenze di tutela dei diritti convenzionali.
La domanda che occorre ora porsi € se, nell'interesse
della costruzione di un’area tendenzialmente omo-
genea del livello di tutela dei diritti, il ruolo della
Corte debba essere riportato all’affermazione rigida
del livello minimo comune di tutela, invece che a
quello diverso e, forse, opposto di stimolo a piu ele-
vati livelli di tutela, accompagnato pero dall’ammis-
sione di ampia differenza pratica nei diversi sistemi
nazionali. L’origine storica della Convenzione, con
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il suo Preambolo e I'ancora irrealizzato progetto di
unificazione europea, mi paiono spingere nella pri-
ma direzione.

7. Specificita del sistema europeo di protezione
giurisdizionale dei diritti umani é il ricorso individua-
le, nella versione semplice e senza filtri in vigore dal
1998. Perché la difesa individuale sia efficace e non si
riduca al riconoscimento, quando verra la sentenza,
a un indennizzo monetario, occorre che la decisione
della Corte sia tempestiva. Essa, comunque, giunge
dopo la lunga trafila dell’esaurimento delle vie inter-
ne. Ma a quel periodo di tempo si aggiunge quello,
incredibilmente lungo, dell’attesa della sentenza della
Corte. Il tempo di attesa non € solo lunghissimo (spe-
cie se si pensa che in gioco sono diritti fondamentali),
ma anche imprevedibile e casuale. Per fare un esem-
pio, nello scorso mese di luglio 2018, 1a Corte ha pub-
blicato sentenze relative a ricorsi introdotti nel 2004
(una contro la Russia), nel 2006 (una contro la Ge-
orgia e una contro Russia e Moldova), nel 2007 (due
contro la Russia), nel 2008 (una contro la Turchia),
nel 2009 (due contro la Bulgaria, una contro il Bel-
gio), nel 2012 (una contro la Germania, una contro
I’'Ucraina), nel 2013 (una ciascuna contro Romania,
Armenia, Macedonia e Lituania), nel 2015 (una cia-
scuna contro Malta e Montenegro), nel 2017 (una

contro I’'Olanda). Tempi non solo lunghi, ma anche
molto diversi per ciascuna sentenza, senza che natu-
ra e importanza del caso offrano una spiegazione. La
spiegazione &, piuttosto, da ricercare nell’organizza-
zione della Corte, con le sue divisioni di cancelleria
separate per Paese e lingua, con il diverso carico di
lavoro e disponibilita di personale, etc. Non si tratta
quindi di poca produttivita, ma di problemi struttu-
rali della Corte, anche legati alla quarantina di diver-
se lingue in cui giungono i ricorsi. E, soprattutto, alle
decine di migliaia di ricorsi presentati annualmente.
Nel corso del mio mandato, con difficolta e resistenze
da parte degli uffici amministrativi e soprattutto dei
giudici, & stato ammesso il sistema delle priorita nella
trattazione dei casi. Ma se la Corte chiudesse ora I’ac-
cesso di nuovi ricorsi e decidesse di trattare solo i casi
prioritari, sarebbe impegnata per anni!

Vi ¢ dunque una crisi della Corte, grave e non
reversibile con gli espedienti di cancelleria recente-
mente introdotti. La crisi riguarda la capacita della
Corte di incidere realmente, in particolare assicuran-
do quello che si continua a dire essere pilastro del si-
stema: il ricorso individuale e il diritto dell’individuo
di ottenere tutela. Ma di questo aspetto del sistema
non si parla. Della crisi e dei modi di affrontarla non
si discute seriamente. E la Corte si dice «vittima del
suo successo». Tendendo a segnalare, pero, solo gli —
indiscutibili — profili di successo.
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La Cedu e la Carta dei diritti fondamentali:
overlap e distinzioni

di Giuseppe Bronzini

Si esaminano le disposizioni del Trattato di Lisbona e le clausole orizzontali della Carta dei diritti
di raccordo con la giurisprudenza della Corte Edu: sebbene la diversita per mete ultime e obiettivi
tra i due ordinamenti renda possibile diversita di orientamenti tra le due Corti europee, soprattutto
nelle aree originariamente non contemplate nella Cedu, I’art. 52 della Carta — stabilendo un obbligo
di tenere in considerazione le sentenze di Strasburgo — favorisce la convergenza, il dialogo e la fusione

tra queste.

1. La Carta dei diritti del’Unione europea, che
porta a termine il lungo e controverso processo di co-
dificazione dei diritti fondamentali in sede “comuni-
taria™, offre non solo un elenco solenne di questi, ma
mira — come in genere fanno le costituzioni — anche a
definire i rapporti con le altre fonti nazionali e inter-
nazionali che disciplinano la materia, soprattutto in
Europa, ove il pluralismo e la concorrenza tra higher
laws di rango costituzionale ¢ quanto mai evidente.
Proprio l'esistenza di un ordinamento “intermedio”
tra i due piani, e cioe il sistema giuridico sovrana-
zionale che, pur nato secondo le regole proprie dei
trattati internazionali, si ¢ ampiamente evoluto nel
corso dei decenni (grazie ai principi di stampo fede-
ralista del primato del diritto dell’'Unione e dell’effi-
cacia diretta di questo in ambito interno, cosi come
implementati nella giurisprudenza, spesso creativa,
della Corte di giustizia) sino ad avvicinarsi agli ordi-
namenti degli Stati, rendeva certamente necessario
esplicitare e cercare di modulare questi rapporti con
le altre fonti. Del resto, la Carta dei diritti € stata pri-
ma elaborata e poi, con il Trattato di Lisbona, resa
obbligatoria per essere applicata non in chiave uni-

versale, ma solo nell’ambito del diritto dell’'Unione,
come recita con una certa solennita I'art. 6 del Tue
e lart. 51 della stessa Carta, mentre le costituzioni
nazionali e anche la Cedu, pur essendo soprattutto
la seconda certamente meno completa della Carta di
Nizza, non soffrono di simili limitazioni (riguardanti
la competenza). Nel momento in cui la Carta e stata
resa obbligatoria, il nuovo art. 6 Tue introduceva un
obbligo (seguendo il vecchio progetto di “Costituzio-
ne europea”) per I'Unione europea destinato a rivo-
luzionare i rapporti tra 'ordinamento “comunitario”
e quello “convenzionale”, prevedendo I’adesione (se-
condo capoverso) dell’'Unione alla Cedu, anche se tale
adesione non avrebbe potuto di per sé «modificare le
competenze dell’'Unione definite nei Trattati». Come
noto, si € cercato di onorare questo impegno, certa-
mente molto complesso anche tecnicamente, invol-
gendo il rapporto tra due Corti europee, i meccanismi
propri del rinvio pregiudiziale e lo stesso principio
di primato del diritto dell’'Unione. Tuttavia, la bozza
del Trattato di adesione ¢ stata bocciata da un parere
(molto negativo) della Corte di giustizia che ha, so-
stanzialmente, interrotto questa operazione. Pur es-

1. Per una trattazione piu organica, rinvio ai miei contributi: G. Bronzini, L’Europa dei rimedi, in A. Guerra e A. Marchili (a cura di),
Europa concentrica, Sapienza Universita Editrice, Roma, 2016; G. Bronzini, La Carta dei diritti dell’Unione europea come strumento di
rafforzamento e protezione dello Stato di diritto, in Politica del diritto, n. 1/2016; G. Bronzini, L'efficacia della Carta di Nizza alla luce
dei primi 5 anni di applicazione come testo obbligatorio, cenni generali, in R. Cosio - F. Curcuruto - R. Foglia (a cura di), Il licenziamento
collettivo in Italia nel quadro del diritto dell'Unione europea, Giuffre, Milano, 2016.
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sendo un dovere per I'Unione ('art. 6 si esprime in
termini perentori) 'adesione alle Cedu non € stata piu
seriamente rimessa in agenda, nonostante i rinnovati
inviti del Parlamento europeo.

Tramontata quindi — almeno in questo contesto
storico — l'idea dell’adesione, i rapporti tra le due
Carte dei diritti europee rimangono affidati al terzo
comma dell’art. 6 Tue e alla specifica clausola oriz-
zontale che li regola nel “Bill of rights” di Nizza (art.
52, denominato «Portata dei diritti fondamentali»).
Per quanto riguarda la prima disposizione, si € riba-
dito nel Trattato di Lisbona quanto gia disposto nelle
versioni precedenti dei Trattati, e cioé che «i diritti
fondamentali garantiti dalla Cedu e risultanti dalle
tradizioni costituzionali comuni agli Stati membri
fanno parte del diritto dell’'Unione in quanto princi-
pi generali». Cio ha rappresentato, storicamente, una
sorta di ratifica della giurisprudenza creativa (preto-
ria) della Corte di giustizia, sin dagli anni Settanta,
circa una tutela dei fundamental rights come limite
“interno” del diritto dell’'Unione, che non aveva fon-
damento esplicito nei Trattati, ma che — a livello ar-
gomentativo, nella ricerca di una legittimazione — la
Corte giustificava con riferimento a questo doppio
ancoramento alla Cedu e alle «tradizioni costituzio-
nali comuni». La congiunzione «e», al terzo comma
dell’art. 6, rende pero circoscritta l'utilizzazione della
giurisprudenza di Strasburgo da parte degli organi
giurisdizionali dell’'Unione, posto che deve sussistere
anche l'ulteriore condizione della conformita a tra-
dizioni comuni di rango primario, dal punto di vista
costituzionale, di ben 28 Paesi membri. Effettivamen-
te, superano questo vaglio principi generalissimi (e,
conseguentemente, molto vaghi) come, ad esempio,
il diritto di essere ascoltati da parte di un giudice im-
parziale e altri consimili direttive che sono, comun-
que, agilmente rinvenibili anche nella Carta dei dirit-
ti, sicché la norma di cui al terzo comma dell’art. 6 fi-
nisce con l'essere poco significativa, costituendo solo
una conferma della vecchia architettura garantistica
nell’Ue prima della codificazione.

2. Gli studiosi e gli operatori del diritto hanno
guardato con maggiore interesse e con molte spe-
ranze a un’altra disposizione contenuta nella speci-
fica clausola orizzontale della Carta: il comma terzo
dell’art. 52, che recita: «laddove la presente Carta
contenga diritti corrispondenti a quelli garantiti dalla
Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti
dell'uomo e delle liberta fondamentali, significato e
portata sono uguali a quelli conferiti dalla suddetta
Convenzione. La presente disposizione non preclude
che il diritto dell'Unione conceda una protezione pit
estesa». Le «Spiegazioni» relative alla Carta esplici-
tano: che l'art. 52 vuole «assicurare la necessaria co-

erenza tra La Carta e la Cedu», che riguarda anche
«le limitazioni ai diritti per cui il legislatore deve, in
ogni caso, rispettare gli standard stabiliti dal regime
di limitazioni previsto dalla Cedu»; che il raccordo
vale anche per i protocolli alla Cedu; infine, si precisa
che «il significato e la portata dei diritti garantiti sono
determinati non solo dal testo di questi strumenti,
ma anche dalla giurisprudenza della Corte europea
dei diritti dell'uomo e della Corte di giustizia», fermo
restando che I'Unione puo accordare una protezione
pit ampia. Sembrerebbe, allora, che sia recepita I'idea
della Convenzione come living instrument del garan-
tismo europeo, anche se si aggiunge — in modo certa-
mente non chiaro — che significato e portata dei diritti
dovrebbero emergere anche da una ricognizione della
giurisprudenza della Corte di giustizia. E evidente che
una parte della dottrina e degli operatori del diritto
abbiano guardato con speranza a questa norma, nella
convinzione che gli orientamenti di Strasburgo po-
tessero contare non solo come principi generali, ma
nella loro specificita e piu precisa determinazione:
che si fosse in sostanza avuta una “comunitarizza-
zione” del diritto convenzionale, per cui alcune deci-
sioni concrete e determinate di condanna degli Stati
potessero avere, di per sé, ingresso nell'ordinamento
dell’'Unione con la forza di questo (primato ed effica-
cia diretta), pur nei limiti — secondo le aspettative piu
ragionevoli — della competenza dell’'Unione. Questa
tesi, piuttosto diffusa dopo 'approvazione del Trat-
tato di Lisbona, sembra ricevere ulteriore conferma
nell’art. 53 della Carta, che stabilisce il principio del
«trattamento di miglior favore», in base al quale la
Carta non puo essere interpretata in modo da ledere
il livello di protezione assicurato — nel loro rispettivo
ambito — dal diritto dell’'Ue, dalle convenzioni inter-
nazionali di cui tutti gli Stati membri sono parte, dal-
la Cedu in particolare, o dalle costituzioni degli Stati
membri.

Eppure, la tesi della “comunitarizzazione” della
Cedu non ha resistito al vaglio della Corte di giustizia.
I giudici di Lussemburgo, nello stabilire il contenuto
dei diritti in giudizio, si sono spinti solo ad afferma-
re che, in linea di principio, si dovrebbe tener conto
della giurisprudenza di Strasburgo (ma non necessa-
riamente recepirla) e che, quindi, vale un obbligo pu-
ramente argomentativo (non &€ ammissibile ignorare
l'orientamento di Strasburgo). Mentre in campo pe-
nale o civile questo collegamento, di norma, avviene,
nel settore sociale si deve registrare una certa ritro-
sia della Cgue a fare propri alcuni orientamenti della
Corte Edu, in particolare sul tema dell’irretroattivita
della legge civile e anche su quello del divieto di discri-
minazione (cfr. le sentenze Carratu, ric. n. 361/12, 12
dicembre 2013 e Scattolon, ric. n. 108/12, 4 gennaio
2012). Ancor prima, nella sentenza Kamberaj, (ric.
n. 571/10, 14 aprile 2012), la Corte di Lussemburgo

La Corte di Strasburgo

31



LA CORTE EDU: UN GIUDICE A STRASBURGO

osservava che non le spettava precisare il rilievo della
Cedu negli ordinamenti dei member States e, su un
caso di discriminazione di cittadini comunitari ed
extracomunitari da parte di Enti locali italiani, prov-
vedere ad applicare la sola normativa Ue (anche alla
luce dell’art. 34 della Carta di Nizza). Nella sentenza
Carrati, invece, in cui si discuteva della legittimita
del’art. 32 della legge italiana n. 183/10 (cd. “collega-
to lavoro”), la Corte ha affermato che I'equiparazione
(non dovuta, ai sensi della direttiva sui contratti a ter-
mine) tra le sanzioni previste nei casi di conversione
del contatto a termine e quelle per il licenziamento
illegittimo costituiva un trattamento di miglior favore
riconosciuto dallo Stato italiano e consentito, pero,
dalla direttiva, ma ha ritenuto assorbita la questione
della violazione del diritto a un giusto processo (art. 6
Cedu e art. 47 Carta di Nizza).

Una spiegazione di questo non liquet puo risie-
dere nell’'orientamento della stessa Corte (si veda
Hernandez e altri c. Spagna, ric. n. 198/13, 14 luglio
2014) per cui i trattamenti nazionali piu favorevo-
li non sono sindacabili alla stregua della Carta per-
ché non previsti dal diritto europeo (solo consenti-
ti). Nel caso Scattolon, il mancato allineamento alla
giurisprudenza di Strasburgo (Corte Edu, sentenza
Agrati e altri c. Italia, ricc. nn. 43549/08, 6107/09
e 5087/09, 7 giugno 2011) € stato ancor piu marcato,
visto che le due decisioni intervenute a breve distan-
za concernono proprio il vantato diritto del personale
della scuola, trasferito ad altro comparto pubblico, a
mantenere i «diritti di anzianita». La Corte di Stra-
sburgo ha ritenuto illegittima la mancata attribuzione
di tali diritti, negati in virtu di una legge di interpre-
tazione autentica retroattiva, per la quale non ¢ sta-
ta riconosciuta la sussistenza di «imperiose ragioni
di ordine pubblico», mentre la Corte di giustizia ha
qualificato il trasferimento come cessione di ramo di
azienda e ha giudicato applicabile la direttiva in ma-
teria, attribuendo al giudice nazionale il compito di
accertare in che limiti fosse stata violata. La Corte di
giustizia non si €, quindi, occupata della questione
della retroattivita della normativa.

La nostra Corte di cassazione (privilegiando la
sentenza della Corte di giustizia, pronunciata in una
materia ove sussiste una competenza sovranaziona-
le da tempo esercitata) ha percio cassato le decisio-
ni che, sulla base di quella legge, avevano respinto i
ricorsi dei lavoratori, invitando i giudici di merito a
verificare se i diritti stabiliti dalla direttiva per i la-
voratori trasferiti (in sostanza, di mantenimento del
livello salariale acquisito) fossero stati rispettati. Cio

ha portato, in genere, al rigetto delle domande=. Tut-
tavia, la stessa Corte costituzionale italiana ha piu
volte recisamente escluso la tesi della “comunitariz-
zazione”, marcando una netta distinzione, quanto a
efficacia interna, tra il diritto dell’'Unione (e la Carta
dei diritti che, ex art. 6 Tue, ha lo stesso rango delle
norme dei Trattati) e le disposizioni della Cedu cosi
come interpretate dalla Corte di Strasburgo. Quest’ul-
tima obbliga il giudice comune, in caso di violazione
della Cedu da parte del diritto interno, a sollevare
incidente di costituzionalita. La distinzione operata
dalla Consulta sembra, nondimeno, essersi alquanto
appannata nelle recente — e molto discussa — senten-
za n. 269/2017. In un lungo obiter (dotato percio di
dubbia vincolativita), essa obbliga il giudice interno,
anche quando dovrebbe disapplicare la norma inter-
na per contrasto con uno dei diritti della Carta self
executing, a disporre previamente incidente di costi-
tuzionalita laddove (quasi sempre) le disposizioni ap-
plicabili siano anche quelle della nostra Costituziones3.

3. La soluzione individuata dalla Corte di giu-
stizia (e accolta dal nostro giudice delle leggi) di un
vincolo “argomentativo” tra le giurisprudenze delle
due Corti europee, che presenta anche tensioni con la
formulazione letterale degli artt. 52 e 53 della Carta,
non ¢ in realta molto appagante ed € fonte di incertez-
za applicativa, benché sia fondata su ragioni di ordine
sistematico-istituzionale di una certa serieta.

L’'ordinamento europeo nasce (secondo alcuni) e si
é sviluppato concretamente secondo una dinamica di
tipo quasi federale o, comunque, di integrazione molto
stretta — e, sotto molti profili, “politica”. Esso ha am-
pliato i suoi obiettivi e le sue competenze in ambiti va-
stissimi, per certi versi molto vicini alle storiche attri-
buzioni degli Stati sovrani, a cominciare da quel capi-
tolo sociale che, introdotto dal Trattato di Amsterdam,
€ molto visibile anche in numerose norme a carattere
sociale della Carta (in particolare, nei capitoli sull'u-
guaglianza e sulla solidarieta). L’ordinamento costru-
ito attorno alla Cedu e di tipo liberal-democratico ed &
specializzato nella tutela dei classici diritti di questul-
tima tradizione, non ha alcuna vocazione politica né,
tantomeno, federalista. Questo vuol dire che, nell’in-
terpretare e bilanciare gli stessi diritti della Carta, la
Corte di giustizia non puo prescindere dal considerare
i primari obiettivi di integrazione del processo avviato
dal Trattato di Roma e I'interesse “comune” agli euro-
pei, secondo un approccio decisamente meno indivua-
listico di quello pertinente al rispetto della Cedu.

2. Sulla vicenda, si veda G. Bronzini, Limiti alla retroattivita della legge civile, Cendon, Roma, 2016.

3. Siveda V. Piccone e O. Pollicino (a cura di), La Carta dei diritti fondamentali dell’'Unione europea. Applicabilita ed effettivita, Edito-

riale scientifica, Napoli, 2018.
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La Corte di Strasburgo continua (questo anche per
responsabilita della stessa Unione che ha abbando-
nato, come detto, I'idea dell’adesione) ad avere come
referenti gli Stati e gli individui e, pur conoscendo
certamente la categoria dell’interesse pubblico, non
suole connetterlo alla dimensione continentale, ma a
quella nazionale; pur avendo numerose volte richia-
mato la Carta dei diritti, certamente non & la Corte
deputata a dare alle sue disposizioni il significato pit
pertinente in riferimento alle dinamiche che riguar-
dano i 28 Paesi membri.

E, quindi, inevitabile che 'Unione (e, per essa, la
propria Corte), nel valutare gli stardard di rispetto
dei diritti fondamentali, non possa che partire dagli
obiettivi delle proprie politiche nella connessione
con il rafforzamento del processo di integrazione,
bene primario dei suoi cittadini. Inevitabilmente,
possono prodursi sensibilita diverse e qualche disal-
lineamento tra le due giurisprudenze, soprattutto in
materia sociale o nel campo dei nuovi diritti, come
quelli di natura ecologica, ove la Cedu manca di indi-
cazioni normative univoche. Va, tuttavia, rimarcata
lapprezzabile tendenza dei giudici di Strasburgo a
dare copertura anche ai diritti sociali attraverso una
loro riqualificazione (il che, a sua volta, puo essere
discutibile sul piano costituzionalistico) quali diritti
di proprieta o l'aggancio ad altre prerogative pro-
cedurali, come il divieto di retroattivita della legge
civile. Se pure appar certo che queste virtuali ten-
sioni non possono essere rimosse nell'immediato e

che anche una revisione del progetto di adesione alla
Cedu# difficilmente potrebbe rimuovere le difficolta
di rapporto tra ordinamenti cosi diversi (non solo
per composizione interna, ma anche per mete ultime
ed obiettivi intermedi), resta pero la constatazione
che I'art. 52 della Carta ¢ tutt’altro che privo di effet-
ti. Di regola, e in moltissime materie, il dialogo tra
le due Corti europee mediante una fusione delle loro
giurisprudenze e una felice integrazione tra fonti
(con effetti garantistici di tipo cumulativo), € piena-
mente operante nel settore della privacy, nei diritti
procedurali di tipo penale (soprattutto da quando
I'Ue si e dotata di un insieme di direttive a largo rag-
gio, che fanno comunemente riferimento alla Carta
e alla Cedu), nelle liberta civili fondamentali e per-
sino sull’incendiario terreno dei diritti dei migran-
ti. Insomma, le due Carte e le due Corti convivono,
nella stragrande maggioranza dei casi, benissimo e
si alimentano vicendevolmente. In concreto, tramite
la Carta dei diritti e la Cedu nel loro enforcement
quotidiano da parte delle Corti europee e, a cascata,
di quelle nazionali, si rafforza progressivamente uno
ius commune continentale e un “blocco di costitu-
zionalita” oltre gli Stati, fenomeno che certamente
trascende le poche occasioni di tensione o disalline-
amento.

Per fare una battuta finale: sara per questo che
tutti i media, anche i pit importanti e informati (e
non pochi magistrati e avvocati), confondono siste-
maticamente le due Carte (europee) e le due Corti?

4. Si e anche parlato di un’adesione dell’'Unione alla Carta sociale europea: cfr. G. Guiglia, Le prospettive della Carta sociale europea,
in Jus: rivista di scienze giuridiche, n. 3/2010, pp. 505-538 (disponibile online su Forum costituzionale: www.forumcostituzionale.it/

wordpress/images/stories/pdf/documenti_forum/paper/0234_guiglia.pdf).
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Dati statistici sul contenzioso
alla Corte Edu

(materiali raccolti dai curatori)

PENDING CASES (BY MAIN STATES)

Peland Rernaining 37 States
1,300 8,800
23% 1565 Russia

Romania
2500
15.1%

129%
Total: 56,350 pending cases

COURT'S WORKLOAD
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Pending Government_
action |
60036 '
11%

Single Judge or Committes
4718

Communlcated_\
15605
28%

Chamberor Committee -
awaiting first examination
29481

52%

Total: 56,350 applications
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VIOLATIONS BY SUBJECT MATTER

Other violations
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ALLOCATED APPLICATIONS BY STATE AND BY POPULATION (2015-18)
State Applications alloc sted to a judicial formation Population (1,000) All oeated fpo pul ation (10,000)
A15 2016 2m7 2018 1.12015 112016 102017 1.12018 A15 LRI a7 2018

Albania 147 146 95 o0 2,892 2,686 2,BB6 ZBT0 0.5 0.51 033 034
Andorra & 4 2 3 TE 2 73 72 ay 056 027 a42
Armenia 122 753 156 167 3,07 299 2,986 2973 040 2.51 112 056
Austria 21 236 8 23 8,576 B,6590 8773 BE22 0.20 0.27 02a 27
Azerbaijan 28 31 &9 313 9593 2706 2810 2398 0328 034 0ga 032
Belgium 22 184 153 177 11,209 mnan 11366 11413 0ie (AN a3 e
Basniaand Herzegavina ana 1,030 BEG 898 28BS 3516 3510 3502 237 293 247 256
Eu|gn’h 1031 |82 5&2 774 7202 7154 7102 TO50 143 123 082 114
Croatia B2 Tl 13 G669 4,225 4,191 a,154 4,105 1.92 1.82 1.74 163
Cyprus 32 33 31 52 Bd7 B48 B35 Bod n3s n39 026 a0
CrechRepublic 30 38 385 39 1053 10554 10579 10810 032 032 036 033
Denmark A4 47 E ar S660 sT707 5740 5TE] nog noe aro 006
Estonia 190 206 156 132 1313 1316 1316 1319 145 157 119 100
Finland 177 156 181 17 5472 5487 5503 5513 03z 036 033 03z
France 1,087 216 BET BT A5 66,760 67,024 67,222 nls UL 01z 013
Georgia a0 74 =] b 4,490 3720 3718 3730 018 020 a2 [} sy
Germany B9 676 5BS 489 El 198 B2176 EBZEDO B2E30 oo 0ne onF 0.06
Gr sece 457 337 42 420 10858 10784 10,757 10739 n4z2 nz1 o039 0.
Hungary 4,234 5568 1,952 202 2856 9830 9798 778 430 566 199 os2
leeand 10 2 g 24 329 333 aig 8 030 orz 0B0 0.6
Ireland 18 e} 2 20 4629 4725 4775 4g38 004 s a1l 0.06
Italy 1885 140 1,374 1642 en7as B0666 0,589 a0Aa4 0 023 [l 0\
Latvia 244 255 275 259 1986 1969 1250 1,924 123 120 1M 1.34
Liechtenstein 12 0 a 9 37 E) 38 38 351 263 237 237
Lithuania 376 A5 401 A3 292 288 2848 2809 129 140 141 156
Lunembourg 22 3B EX:] 5 563 576 591 602 039 0.66 i 0se
Malta 24 25 22 Eil 429 431 440 476 0.56 0.58 nso ez
R public of Mold ova 1011 34 758 a14 3,555 3,553 3553 3547 234 235 213 229
Mo naco 92 & T 5 8 k' 3B iB 237 1.58 1.B4 132
Montenegro 129 165 128 38 622 622 622 622 2.07 265 222 an
Netherands 45 424 532 42 16901 16,973 17082 17,181 029 029 31 025
Horway 73 20 12 B4 5166 5214 5258 5296 014 Lh e 023 ale
Paland 2,178 2422 2,066 1590 33,006 37 967 37973 37977 057 nad4 054 18]
Portugal rik ] 152 a7 14 10,375 10,241 10210 1291 0322 015 19 014
Ramania 4 504 8,192 6,500 3,369 19,871 19,760 19638 19,524 232 415 3 173
Russia 6,003 5587 7957 12,14 148 667 143667 143667 143667 042 o39 055 085
San Marino L] 13 n L] 3 33 33 33 1.21 354 £ 121
Sarbia 1,235 1,330 143 213 7014 7076 7040 7001 174 .88 03 204
Slovak Republic 353 3m 425 290 5421 5426 5435 5443 0ES 057 078 072
Shovenia 213 238 IR 20 2,063 L0644 Loed 067 1.02 11e 121 1.2
Spain 552 BT (s 592 46,450 46440 46529 46659 w2 o4 014 0z
Sweden 212 13 150 194 747 9851 9995 10,120 022 a.14 015 019
Switzerand e 25 2066 Fiy) E238 B327 B41E BAB2 a9 031 032 032
:;ET:;:"_“::;:: o 362 EE] 35 305 2069 2071 2074 2075 175 164 156 147
Turkey 2,212 8303 2597 8717 77E96 78T 79815 80810 028 105 35 0a3
Ukraine 6,007 B, Bkl 44,387 3,207 A5 246 45246 A5246 45,36 133 151 n.s7 oA
United Kingdom 575 an2 415 354 64875 65383 65809 66,238 aong 006 0.06 0.0
Total 40,557 53,427 63,369 43 0TS B26,105 B2B,136 B3I0S29 B32957 .49 [+ 0. 0.6 .52

The Coundl af Europe meamber S tates had a cormbined popuation of approsmately 833 million inhabitants on 1 Bruary 20012, The average number of applications

allocated par10000 inhabitants was 052 in 2018 Soumes 201 4and 2018: Internet sites of the Eurcstat service ("Population a nd socialconditions?).
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VIOLATIONS BY ARTICLE AND BY STATE (1959-2018)
e %‘E ‘E %
" G, 4 ﬁ"% Y
'3-%‘1. B 0 "‘q;"
, R%% % \ q’“* ""m, %ﬁ .,
a%%’-a. %, o Q"’%‘% “a. ﬂ‘l,,;i’
SRR . . "% RN
", 7 %, T, s, o T, N, ™, e, N, s % %
--. Bt Art Art At Art At At Art At .ht m m .vu-t lrt rt n-t At hrt B R R
z 2 3 3 3 3 4 5 & {1 I R I Y 14 11 12 13 4
Albania 9 &5 &5 @ 7 13 1 3 35 7 u 1z El ] 2
i B T 2 : .
Armeria 1 M 5 4 31 a4 1 n & 7 3. 1 & 2 4 1 @ 5 1 22 1 5
Austia [ 25 ) M 18 14 1 1Boes 11 ' 1 3 1 ' 27 4 14
Azerbaljan 189 151 1 2 3 1 & 1 1% 14 8l IR ] 3 " g 12 n 21
Belgium (252 175 43 18 w3 1 2z 3 3 4 &3 53 1 12 1 a w8 1 2
ﬂ“.’:m. &2 5 7 1 8 1 5 21 1 1 1 14 38
Bulgaria EEEEEEE v o » 4+ o= w1 7 s7 180 M 7% 17 s 1,5 8 4 1 5 1 m
Creatla 41 36 53 w6 2 10 w12 128 103 9 3 1 M 5 1 1 3@ 7 3 1
Cyprus 8 & & 3 4 2 a a 115 1 3 il 1 12 1 a 1 1
Czach Republic 234 150 2 13 % 1 1 2 2 2 e B0 20 1 16 2 13
Danrmark [ R R 1 1 8 il Z 1
Eston s = 42 15 1 & 2 1w 7 4 3 1 7 1
Finland (1EE w0 38 8 4 1 2 37 2 M o 10 2 [
France P13 7 195 64 38 9 3 3 34 13 0z M 7 W4 @ 3 4 4 M\ & 5 8 3 &
Georgla PEEEE 2 s 1 w1 FERE T 5 1 7 a1 1 4 7 & 2 &
Garany 0 196 117 13 15 4 2o w2 1 10 M 9 2 4 13 4 1
Gresce FEEEEEE + s 1 s w1 3 o 13 541 13 sl sy F - TR TR I R R DI |
Hungary 510 483 14 & 7z 1 ® 7 43 0 L] » 10 35 & 4 3 4
Iceland a8 | s 3 | i 4 i 7 2 1 i
Ireland % 23 & 1 4 1 3 5 12 5 ] FR
ttaly 2396 1,830 e 386 142 3 & & 32 13 42 24 1084 17 5 187 B i o 7 A 1 17 1 30
Lateia 140 111 24 3 2 1 2 19 13 59 19 18 1% 3 a4 1 5 1 2 9
v [ 1 : :
Lithania 1M 140 a0 12 2 3 4 27 2 % 2 2 1 M 1 2 & 5 30 1
Iwimarnbio g ----- 1 i " 17 4 £ i EY 1 i
Malts 29 &5 12 n 1 3 25 n Ll 1 2 5 4 4 2 1
Republicof Moldeva  |[(387 | 886 18§ [ @8 @ o a0 a4 W 1 M B 1 27 a4 1 1. 55 4 113 2 19
Manaco 3 -} 1 3
Mortanegio S E 1 L] 1 1 B W B 3 1 5/ 1 [
Netherkands B 91 44 16 12 4 1w w w8 17 i3 1
My e mlwl o2 8 6 il
Poland 105 978 129 41 17 & & 2 8 W 05 114 a4} 4 Mms 1 @ 1 2 W@ 4 85 ¥
Pertugal S s E @ s Poow oM@ s 14 FL) a1z ar
Rarmnia 1434 1,273 S 35 69 11 46 2 263 90 120 447 143 s0 3 @ 1 B 6 FEIE TR T & 1 15
Ausdan Federation  [B500) B8 D066 A 08 w0 3 e me 1w 3 1 1,081 BI0 204 137 2 1% 10 51 3§ 550 16 629 3 3 1 134
San Marino 15 ] 2 1 1 ¥ 2 1 1
Serbia B - T - T T 3 R g .3 4z s 1’ 7 LR T 1 1
5 lovak Republic 9 ;9 M 2= 7 3 2 1 4 3 54 4 8 2 2 10 a8 3 19 1
5 lowaria 3 34 13 4 2 3 n & & 22 3 3 1 mn 2 e 2 &
5 pain 16 112 48 3 4 1o 5 50 16 1 4 16 8 4 H ]
Swaden ----- 1 1 4 5 2 = 12 1 9 2 1 3 1 L] 1
S itzerimnd 29 110 Ll 5 3 1 2 1 4 ht- as 7 r. ) 1 ht- 1 1 5
s [HIHNER
Yugoslav Republic 2 21 3 5 mn 17 44 845 5 2 5 0 9 1
of Macedania
Turkey 3532 31 Bl 23 10 137 N N 3 N5 755 @19 B3 g6 4 12 12 3N e w9 19 0 & 1 33
Ukraine ----- 12 55 15 124 1 25 550 E) E] 1 » 4 13 & 1 B4 & M2 2 1 5
Unitsd Kingdam 547 315 141 &8 23 3 : 1 1 s @3 30 1 A 1012 4 4 3 44 3 2 7 2
Sub-total 0 A ) e EaE s rr o1s2 2ps2 83 &) 9 3,774 4902 5778 529 49 1391 75 777 42 9 3509 283 3339 15 95 35 379
Total 21,651
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12000 ¢ Pending applications w Italy 17200
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I giudici della Corte
e le regole del loro rapporto di lavoro

(materiali raccolti dai curatori)

COMPOSITION OF THE COURT *

At 31 December 2018, in order of precedence

GUIDO RAIMONDI HELEN KELLER
Italy Switzerland
President
ANDRE POTOCKI
ANGELIKA NUSSBERGER France
Germany
Vice-President PAUL LEMMENS
Belgium
LINOS-ALEXANDRE SICILIANOS
Greece ALES PEJCHAL
Vice-President Czech Republic
GANNA YUDKIVSKA KRZYSZTOF WOJTYCZEK
Ukraine Poland
Section President
VALERIU GRITCO
ROBERT SPANO Republic of Moldova
Iceland
Section President FARIS VEHABOVIC

VINCENT A. DE GAETANO

Bosnia and Herzegovina

Malta KSENIJA TURKOVIC

Section President Croatia

LEDI BIANKU DMITRY DEDOV

Albania Russian Federation

ISIL KARAKAS EGIDIJUS KURIS

Turkey Lithuania

JULIA LAFFRANQUE JULIA ANTOANELLA MOTOC
Estonia Romania

PAULO PINTO DE ALBUQUERQUE JON FRIDRIK KJOLBRO
Portugal Denmark

1l 4 maggio 2019, il Presidente Guido Raimondi cessera il suo mandato presso la Corte e il 5 maggio prendera servizio Raffaele Sabato,

nuovo giufice italiano.
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BRANKO LUBARDA

Serbia MARKO BOSNJAK
Slovenia

YONKO GROZEV TIM EICKE

Bulgaria United Kingdom

SIOFRA O’'LEARY LOTIF HUSEYNOV

Ireland Azerbaijan

CARLO RANZONI JOVAN ILIEVSKI

Liechtenstein The former Yugoslav
Republic of Macedonia

MARTINS MITS

Latvia JOLIEN SCHUKKING
Netherlands

ARMEN HARUTYUNYAN

Armenia PETER PACZOLAY
Hungary

STEPHANIE MOUROUVIKSTROM

Monaco LADO CHANTURIA
Georgia

GEORGES RAVARANI

Luxembourg MARIA ELOSEGUI
Spain

GABRIELE KUCSKOSTADLMAYER

Austria IVANA JELIC
Montenegro

PERE PASTOR VILANOVA

Andorra GILBERTO FELICI
San Marino

ALENA POLACKOVA

Slovak Republic RODERICK LIDDELL, Registrar

PAULIINE KOSKELO

Finland

GEORGIOS SERGHIDES

Cyprus
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IL RAPPORTO DI LAVORO DEI GIUDICI DELLA CORTE

COUNCIL OF EUROPE
COMMITTEE OF MINISTERS

Resolution Res(2004)50

on the status and conditions

of service of judges

of the European Court of Human Rights
(Adopted by the Committee of Ministers

on 15 December 2004 at the 909" meeting
of the Ministers’ Deputies)

The Committee of Ministers, acting pursuant to
Article 16 of the Statute of the Council of Europe,

Having regard to the Convention for the Protection
of Human Rights and Fundamental Freedoms, signed
at Rome on 4 November 1950 (“the Convention”);

Having regard to Protocol No. 11 to the Conven-
tion, restructuring the control machinery established
thereby, signed at Strasbourg on 11 May 1994;

Having regard to the General Agreement on
Privileges and Immunities of the Council of Europe,
signed at Paris on 2 September 19409;

Having regard to Resolution (97) 9 on the Status
and Conditions of Service of Judges of the European
Court of Human Rights to be set up under Protocol
No. 11 to the Convention for the Protection of Human
Rights and Fundamental Freedoms, adopted on 10
September 1997;

Having regard to the proposals submitted by
the previous Secretary General as they appear in
document CM(2004)69 in pursuance to the deci-
sions taken at the 784th (21 February 2002) and the
869th (21 January 2004) meetings of the Ministers’
Deputies;

Having regard to the Resolution concerning the
conditions of service of Judges adopted by the Euro-
pean Court of Human Rights at its 41st plenary ad-
ministrative session on 12 May 2003;

Having regard to the recommendations of
the Budget Committee at its May 2004 meeting

(CM(2004)94),
Resolves as follows:

Article 1

Elected members of the Court shall enjoy the spe-
cial status of “judges of the European Court of Hu-
man Rights” (“judges”).

Article 2

In accordance with Article 51 of the European
Convention on Human Rights (“the Convention”),
judges and ad hoc judges appointed pursuant to Ar-

ticle 27, paragraph 2, of the Convention shall be en-
titled, during the exercise of their functions, to the
privileges and immunities provided for in Article 40
of the Statute of the Council of Europe and in the
agreements made thereunder, including in particular
the Sixth Protocol to the General Agreement on Privi-
leges and Immunities of the Council of Europe.

Article 3

The conditions of service of judges and ad hoc
judges shall be governed by the Regulations set out
in Appendices I and II respectively to this Resolution.

The Regulations shall be implemented by the
Secretary General of the Council of Europe, who, for
this purpose, shall act in consultation with the Pres-
ident of the Court and may have regard to the rules
applied concerning staff members of the Council of
Europe.

Article 4
This Resolution repeals and replaces Resolution
(97) 9 and shall enter into force on 1 January 2005.
The Secretary General may submit proposals for
the revision of this Resolution to the Committee of
Ministers within three years from its entry into force.

Appendix I to Resolution Res(2004)50:
Regulations governing the conditions
of service of judges

Article 1 - Annual salary

1. The all inclusive annual salary of judges, as
holders of a full-time office, shall be € 198,349 paya-
ble in equal monthly instalments in advance.

2. Additional remuneration at the following an-
nual rates shall be paid, on a pro rata temporis basis,
to the following office-holders:

- the President of the Court: € 12,092.

- the Vice-Presidents of the Court and the Presi-
dents of Sections: € 6,046.

3. The annual remuneration shall be adjusted in
accordance with any adjustments made to salaries of
Council of Europe staff of Grade A7 based in France.

Article 2 - Place of residence
Judges shall reside at or near the seat of the Court.

Article 3 - Leave

1. Holiday leave

The Court shall remain permanently in session.
The duration of court vacations shall be determined
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by the President of the Court with due regard to
the needs of business. During such court vacations
judges shall make themselves available as required.
Judges may absent themselves from Strasbourg out-
side court vacations only exceptionally and with the
President’s authorisation.

2. Sick leave
Whenever judges are absent and unable to per-
form their duties for health reasons they shall inform
the President of the Court and provide appropriate
medical certificates to the Welfare Office of the Coun-
cil of Europe.
Judges who are absent on account of illness shall
receive from the Council of Europe:
- for the first three days: their full salary;
- thereafter and for a period of eighty-seven days:
90% of their salary;
- thereafter and for a period of ninety days: one-
half of their salary.
At the end of the said period of ninety days, judg-
es shall no longer be remunerated by the Council of
Europe.

Article 4 - Payment of expenses
by the Council of Europe

1. The Council of Europe shall pay:

(a) thetravel and subsistence expenses of a judge
on an official journey;

(b) travel, subsistence and removal expenses in-
curred by judges and their household (spouse
and children) when taking up or on termina-
tion of their duties.

2. On the death of a judge during his or her term

of office, the Council of Europe shall defray:

(a) the cost of transporting the body of the judge
from the place of death to the place of funeral;

(b) the cost of transporting the deceased judge’s
personal belongings;

(¢) the travel costs of the survivors who were de-
pendent on the judge and were part of the
judge’s household.

3. The rules issued by the Secretary General of the
Council of Europe applicable to payment of expenses
to staff members of the Council of Europe shall apply
to judges, save that the amounts payable in respect of
travel and subsistence expenses shall be governed by

the rules issued by the Secretary General applicable
to the reimbursement of the expenses of members of
the Parliamentary Assembly and Ministers’ Deputies
when travelling at the charge of the Council of Europe.

Article 5 - Social protection

1. Judges are required to ensure that they have ar-
ranged, at their own expense, for adequate insurance
cover of the following risks, for the full period of their
terms of office:

- temporary incapacity to work due to illness or
accident - the cover must be such as to replace
the loss of salary indicated under Article 3, par-
agraph ii above;

- costs of health care, including maternity expens-
es, for themselves and their dependants;

- permanent incapacity to work due to an illness
or an accident;

- death.

Judges are also required to provide, at their own
expense, for their retirement or pension benefits as
regards the period of their terms of office.

2. Judges shall provide the Council of Europe
at the beginning of each year with proof that they
have adequate coverage of the risks listed above. The
Council of Europe will make available proposals for
an insurance policy which covers the risks, the full
premium to be paid by judges.

Appendix II to Resolution Res(2004)50: Regula-
tions governing the conditions of service of ad hoc
Jjudges

1. For each day on which they exercise their func-
tions ad hoc judges shall receive an allowance of an
amount equal to 1/365th of the annual salary payable
to judges of the Court by virtue of Article 1, paragraph
1, of Appendix I above. The allowance shall be free of
all taxation.

2. The Council of Europe shall also reimburse to
ad hoc judges travel and subsistence expenses in-
curred by them in connection with the performance
of their functions. The rules issued by the Secretary
General of the Council of Europe applicable to the re-
imbursement of the expenses of members of the Par-
liamentary Assembly and Ministers’ Deputies when
travelling at the charge of the Council of Europe shall

apply.
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Resolution CM/Res(2009)5

on the status and conditions of service of
judges of the European Court of Human
Rights and of the Commissioner for Human
Rights

(Adopted by the Committee of Ministers

on 23 September 2009

at the 1066" meeting of the Ministers’ Deputies)*

The Committee of Ministers, acting pursuant to
Article 16 of the Statute of the Council of Europe,

Having regard to the Convention for the Protec-
tion of Human Rights and Fundamental Freedoms,
signed in Rome on 4 November 1950 (“the Conven-
tion”);

Having regard to the General Agreement on
Privileges and Immunities of the Council of Europe,
signed in Paris on 2 September 1949;

Having regard to Resolution Res(2004)50 on the
status and conditions of service of judges of the Euro-
pean Court of Human Rights (“the Court”), adopted
on 15 December 2004;

Having regard to the actuarial study?;

On a proposal of the Secretary General,

Resolves as follows:

Article 1 — Status

Elected members of the Court shall enjoy the spe-
cial status of “judges of the European Court of Hu-
man Rights” (“judges”).

Article 2 — Privileges and immunities

In accordance with Article 51 of the Conven-
tion, judges and ad hoc judges appointed pursuant
to Article 27, paragraph 23, of the Convention shall
be entitled, during the exercise of their functions, to
the privileges and immunities provided for in Article
40 of the Statute of the Council of Europe and in the
agreements made thereunder, including in particular
the Sixth Protocol to the General Agreement on Privi-
leges and Immunities of the Council of Europe.

Article 3 — Remuneration

1. The basic salary of judges shall be equal to step
6 of the grade A7 pay scale for Council of Europe staff
members based in France. It shall be adjusted in ac-

cordance with any adjustments made to salaries of
staff members based in France. Judges shall be paid
at the end of each month+.

2. Each judge shall also receive a displacement al-
lowance equal to 12.5% of basic salary.

3. Additional remuneration at the following an-
nual rates shall be paid, on a pro rata temporis basis,
to the following office-holders:

- the President of the Court: € 13 885

- the Vice-Presidents of the Court and the Presi-

dents of Sections: € 6 942.

These amounts shall be adjusted annually by ap-
plying the rate used for the adjustment in Article 3.1.

4. The judges shall not be entitled to any of the
allowances/indemnities provided for in the Staff Reg-
ulations.

Article 4 — Payment of expenses
by the Council of Europe

1. The Council of Europe shall pay:

(a) thetravel and subsistence expenses of a judge
on an official journey;

(b) travel, subsistence and removal expenses in-
curred by judges and their household when
taking up or on termination of their duties,
according to the rules applying to staff mem-
bers.

2. On the death of a judge during his or her term
of office, the Council of Europe shall defray, accord-
ing to the rules applying to staff members:

(a) the cost of transporting the body of the judge
from the place of death to the place of funer-
al;

(b) the cost of transporting the deceased judge’s
personal belongings;

(c) the travel costs of the survivors who were
dependent on the judge and were part of the
judge’s household.

3. The rules issued by the Secretary General of the
Council of Europe applicable to payment of expenses
to staff members of the Council of Europe shall apply
to judges, save that the amounts payable in respect of
travel and subsistence expenses shall be governed by
the rules issued by the Secretary General applicable
to the reimbursement of Ministers’ Deputies when
travelling at the charge of the Council of Europe.

1. As amended by Resolution CM/Res(2013)4 on 27 March 2013 at the 1166th meeting of the Ministers’ Deputies, with effect from 1 April
2013 and Resolution CM/Res(2015)5 on 15 April 2015 at the 1225th meeting of the Ministers’ Deputies, with effect from 1 May 2015.

2. Study dated 19 December 2007 prepared by the Joint Pensions Administrative Section (JPAS) and the JPAS Memorandum dated 21

August 2009, contained in DD(2009)449.

3. Following the entry into force of Protocol 14 to the Convention on 1 June 2010, Article 27 of the Convention became Article 26 and the
reference should read: “... and ad hoc judges appointed pursuant to Article 26, paragraph 4,...”

4. As amended by Resolution CM/Res(2013)4.
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Article 5 — Place of residence
Judges shall reside at or near the seat of the Court.

Article 6 — Medical examination

Judges, when taking up their duties, shall under-
go the medical examination that staff members un-
dergo as part of their appointment process. Where
the medical examination shows a judge to be suffer-
ing from an illness or disablement, the Council of Eu-
rope may decide that, as regards risks arising from
an illness or disablement existing before s/he took up
his or her duties, the said judge shall not be entitled
to the invalidity or death benefits provided for in the
applicable pension scheme’ until the expiry of a peri-
od not exceeding five years from the date of his or her
taking up his or her duties.

Article 7 — Annual leave

The Court shall remain permanently in session.
The duration of court vacations shall be determined
by the President of the Court with due regard to the
needs of business. During such court vacations, judg-
es shall make themselves available as required. Judg-
es may absent themselves from Strasbourg outside
court vacations only exceptionally and with the Pres-
ident’s authorisation.

Article 8 — Sick leave

Whenever judges are absent and unable to per-
form their duties for health reasons, they shall inform
the President of the Court and provide appropriate
medical certificates to the Directorate of Human Re-
sources of the Directorate General of Administration
and Logistics.

Article 9 — Maternity, paternity
and adoption leave

Judges shall be entitled to the same maternity,
paternity and adoption leave as staff members. Preg-
nancies, births and adoptions shall be notified to the
Directorate of Human Resources.

5. As amended by Resolution CM/Res(2013)4.
6. As amended by Resolution CM/Res(2015)5.
7. As amended by Resolution CM/Res(2015)5.
8. As amended by Resolution CM/Res(2013)4.
9. Deleted by Resolution CM/Res(2013)4.

10. As amended by Resolution CM/Res(2013)4.
11. As amended by Resolution CM/Res(2013)4.
12. As amended by Resolution CM/Res(2013)4.
13. As amended by Resolution CM/Res(2013)4.

Article 10 — Pension

1. On the date on which they take up office, judges
shall decide whether or not to adhere to the pension
scheme applicable to newly appointed staff members
of the Council of Europe at that time. This decision
shall be irrevocable.®

2. Judges who have opted to be affiliated to the
applicable pension scheme shall benefit from the lat-
ter subject to any adjustments rendered necessary
by their particular status and conditions of service,
and in particular subject to the following modifica-
tions:”

(1) Judges with fewer than five years’ reckonable
service at the Court shall be entitled to a leaving allow-
ance. Judges with at least five but fewer than ten years
of reckonable service shall be able to choose between
a leaving allowance and a retirement pension. Judges
who have ten or more years of reckonable service shall
only be entitled to a retirement pension®;

(ii) Deleted°.

(iii) In the case of judges, the salary for the pur-
poses of the applicable pension scheme® shall be the
monthly basic salary of the judge, according to the
scales in force in the Organisation at the time when
the pension is assessed, and updated in accordance
with the provisions of Article 36, and the judge’s
displacement allowance; the President’s, Vice Presi-
dents’ and Section Presidents’ additional remunera-
tion is not to be taken into account;

(iv) Chapter VI as well as Article 33 with the ex-
ception of its first paragraph* of the applicable pen-
sion scheme* shall not apply to judges;

(v) The survivor’s pension shall be 60% of the
pension the judge would have received had s/he
reached the end of his or her mandate and the re-
version pension shall be 60% of the judge’s pension.
The minimum amounts provided for in the applicable
pension scheme shall not be applicable;

(vi) The invalidity pension shall be equal to the
pension the judge would have received had s/he
reached the end of his or her mandate.
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3. The age at which judges affiliated to New Pen-
sion Scheme “NPS” (Appendix V bis to the Staff Reg-
ulations) become entitled to a retirement pension,
without reduction due to early departure, shall be:

- 63 years for those having reached the age of 55

on 1 January 2013;

- 63 years and 6 months for those aged between
50 and 55, without having reached their 55th
birthday, on 1 January 2013;

- 64 years for those aged between 45 and 50,
without having reached their 50th birthday, on
1January 2013;

- 64 years and 6 months for those aged between
40 and 45, without having reached their 45th
birthday, on 1 January 2013;

- 65 years for those who have not reached the age
of 40 on 1 January 2013.%

4. Judges who have opted not to affiliate them-
selves to the Council of Europe pension scheme that
would be applicable to them at the time of their ap-
pointment shall declare in writing to which national
and/or other pension schemes they are affiliated, fol-
lowing which they shall, during their term of office, be
entitled to a monthly payment corresponding to the
amount of the employer’s contribution to the respec-
tive Council of Europe’s pension scheme in conform-
ity with the applicable contribution ratio and the staff
contribution rate in force.*

Article 11 — Medical and social insurance

Judges shall be affiliated to the Council of Europe
Medical and Social Insurance Scheme. Appendix XII
to the Staff Regulations shall apply to them with the
proviso that:*

(i) the capital sum paid in the event of death
shall be reduced as follows in the case of judges who
die in service following their 65th birthday: by 10%
when a judge dies before turning 66, by 20% when
a judge dies before turning 67, by 30% when a judge
dies before turning 68, by 40% when a judge dies be-
fore turning 69 and by 50% when a judge dies before
turning 70. No capital sum shall be paid in the case of
judges who die in service following their 7oth birth-
day;

(ii) as regards judges who are not affiliated to a
Council of Europe pension scheme, the Invalidity
Board referred to in Article 13, paragraph 2, of the

14. As amended by Resolution CM/Res(2013)4.
15. As amended by Resolution CM/Res(2015)5.
16. As amended by Resolution CM/Res(2015)5.
17. As amended by Resolution CM/Res(2013)4.
18. As amended by Resolution CM/Res(2013)4.

Council of Europe pension schemes (Appendix V bis
and V ter to the Staff Regulations) shall be compe-
tent, mutatis mutandis, to recognise whether the
conditions for the entitlement to payment of a capital
sum in cases of total, permanent disability pursuant
to Article 12, paragraphs 1 and 2, of Appendix XII to
the Staff Regulations are met.

Article 12 — Ad hoc judges

1. For each day on which they exercise their func-
tions, ad hoc judges shall receive an allowance of an
amount equal to 1/365th of the annual basic salary of
judges of the Court provided for in Article 3 § 1 above.
The allowance shall be free of all taxation.

2. The Council of Europe shall also reimburse
to ad hoc judges travel and subsistence expenses in-
curred by them in connection with the performance
of their functions, according to the rules applying to
staff members. The rules applicable to the reimburse-
ment of the expenses of Ministers’ Deputies when
travelling at the charge of the Council of Europe shall
apply.

3. Ad hoc judges shall not benefit from any social
or medical cover provided by the Council of Europe.

Article 13 — Council of Europe Commissioner
of Human Rights (“the Commissioner”)

The Commissioner shall enjoy a special status
which shall be the same as that of an elected judge.
The above provisions shall apply to him or her.

Article 14 - Amendments"”

1. The Court and the Commissioner for Human
Rights shall be consulted before making any amend-
ment to their status and conditions of service.

2. The Secretary General may submit proposals
for the revision of this resolution to the Committee of
Ministers, following consultation of the Court and of
the Commissioner for Human Rights, who may also
propose amendments to this resolution.

Article 15 — Entry into force and transitional
provisions®

1. This resolution shall enter into force on the first
day of the month following its adoption.

2. The conditions of service of judges in office on
the date of entry into force of this resolution shall be
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those contained in Resolution Res(2004)50. Howev-
er, the conditions of service contained in this resolu-
tion shall be applied to any such judge upon his or
her request.

3. Judges in office on the date of entry into force
of this resolution who have decided to be covered by
it shall be able to have all or part of their years of
service as judges recognised as reckonable years of
service under the New Pension Scheme by paying
2.5 times the staff contribution for the period they
wish to validate. Their rights shall be calculated on

the basis of the first basic salary and the displace-
ment allowance which they shall be paid under this
resolution.

4.The conditions of service of the Council of Eu-
rope Commissioner of Human Rights in office on the
date of the entry into force of this resolution shall be
those contained in Decision 668/11.2b of 27 April
1999 of the Ministers’ Deputies. However, the con-
ditions of service contained in the present resolution
can be applied to him following the modalities of par-
agraphs 2 and 3.
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La procedura di elezione
dei giudici della Corte Edu

di Daniela Cardamone

«Una magistratura indipendente e indispensabile per la protezione dei diritti umani e le liberta
fondamentali. Al fine di assicurare che la Corte Edu continui a ispirare fiducia, € essenziale che an-
che il procedimento mediante il quale i giudici sono selezionati e nominati ispiri fiducia. LAssemblea
Parlamentare del Consiglio d’Europa insiste affinché la procedura di nomina rifletta i principi di de-
mocraticita della procedura, dello Stato di diritto, della non discriminazione, dell’affidabilita e della
trasparenza» (Raccomandazione APCE n. 1649 (2004) «on Candidates for the ECHR»).

1. Il processo di elaborazione
della procedura
per la elezione dei giudici

La Convenzione europea dei diritti dell'uomo
(Cedu) fissa i principi di carattere generale per quan-
to riguarda le condizioni di esercizio delle funzioni da
parte dei giudici e i requisiti essenziali che gli stessi
devono possedere per esercitare il mandato. In par-
ticolare, essa prevede che i giudici siano in numero
pari a quello degli Stati contraenti (art. 20 Cedu), che
devono godere della piu alta considerazione morale
e possedere i requisiti richiesti per I'esercizio delle
piu alte funzioni giudiziarie o essere giureconsulti di
riconosciuta competenza (art. 21 Cedu); €& previsto,
inoltre, che essi siedano alla Corte a titolo individuale
e che, durante tutta la durata del loro mandato, non
possano esercitare attivita incompatibile con le esi-
genze di indipendenza, imparzialita o disponibilita ri-
chieste da un’attivita eseguita a tempo pieno (art. 22
Cedu). Per quanto riguarda la procedura di elezione, la
Convenzione prevede unicamente che essi siano eletti
dall’Assemblea parlamentare del Consiglio d’Europa
(APCE) in relazione a ciascuna Alta Parte Contraente,
a maggioranza dei voti espressi, sulla base di una li-
sta di tre candidati presentati da quest’ultima (art. 22

1. Art. 23, par. 1, Cedu, come modificato dall’art. 2 Protocollo n. 14.

Cedu). La nomina dei giudici della Corte Edu si arti-
cola, quindji, in due fasi: la prima ¢ finalizzata all’indi-
viduazione, da parte dello Stato membro, di una lista
di tre candidati; la seconda e quella dell’elezione, da
parte del’APCE, del nuovo giudice nell’ambito della
terna proposta.

La disciplina dettagliata della procedura di elezio-
ne dei giudici della Corte di Strasburgo €, invece, il
frutto di un lungo processo di elaborazione iniziato in
occasione dell’entrata in vigore, nel 1998, del Proto-
collo n. 11, che ha profondamente riformato la Corte,
prevedendo la fusione di quest’ultima e della Com-
missione europea dei diritti dell'uomo in un unico
organo composto da giudici che siedono in maniera
permanente a Strasburgo.

Un’altra importante riforma € rappresentata
dall’entrata in vigore del Protocollo n. 14 nel 2010,
che ha allungato la durata del mandato (da sei a nove
anni) e 'ha reso non rinnovabile; dunque, attualmen-
te i giudici della Corte Edu esercitano le funzioni per
nove anni senza possibilita di rinnovo!. Quest’ultima
modifica ha costituito un’importante concessione
degli Stati membri, che hanno accettato un’ulteriore
limitazione della loro sovranita a vantaggio della tu-
tela dell'indipendenza della Corte, i cui giudici pos-
sono cosi esercitare il loro mandato senza temere di
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non essere piu proposti per la rielezione®. Al tempo
stesso, il mandato pit lungo e non rinnovabile ha ul-
teriormente accresciuto 'importanza delle procedure
di selezione e di nomina, le quali, in assenza di mec-
canismi di controllo e di responsabilita, costituiscono
un essenziale strumento di garanzia della professio-
nalita e dell'indipendenza dei giudici3. Un’adeguata
procedura di selezione, fondata su criteri oggettivi e
trasparenti, deve garantire la nomina di giudici che
posseggano le competenze necessarie per assolvere al
loro mandato e che siano in grado di ispirare fiducia
nel sistema della Cedu*.

E apparso chiaro, dunque, a tutte le istituzioni
coinvolte che la procedura di selezione dei giudici ha
un impatto diretto sulla loro indipendenza e impar-
zialita, e che le procedure di nomina devono essere
conformi agli standard internazionali a garanzia
dellindipendenza delle autorita giurisdizionali, che
la stessa Corte Edu propugna.

In una prima fase, ’Assemblea parlamentare ha
curato la propria procedura di elezione dei giudici
nell’intento di dare piena attuazione al dettato con-
venzionale; sin dalle prime elezioni, quindi, ha intro-
dotto un modello di curriculum vitae per gli aspiranti
giudici, al fine di agevolare la comparazione tra i can-
didati proposti dagli Stati, e ha introdotto la pratica
delle interviste, finalizzate a un’approfondita valu-
tazione delle competenze, anche linguistiche, degli
stessis.

Dopo le prime tornate elettorali (gennaio 1998,
aprile 1998 e giugno 1999), I’Assemblea parlamentare
prendeva atto che le procedure di individuazione della
terna dei candidati a livello nazionale non erano sem-
pre soddisfacenti perché i sistemi di selezione varia-
vano molto da Stato a Stato, le procedure di selezione
non erano sempre trasparenti e, nella maggior parte
dei casi, non erano disciplinate da regole precise. Al-

tri elementi di criticita venivano individuati nel fatto
che, spesso, non era inclusa nella terna neanche una
candidata donna e che gli aspiranti giudici individuati
dagli Stati non sempre avevano tutti i requisiti fissati
dalla Convenzione. Nel 1999, ’'APCE raccomandava,
quindi, agli Stati di pubblicare un interpello mediante
la stampa specializzata, di assicurare che i candidati
avessero esperienza nei diritti umani, di selezionare
candidati di entrambi i generi, di assicurare che gli
stessi conoscessero bene almeno una delle lingue di
lavoro e che le procedure di selezione dei migliori
candidati a livello nazionale fossero trasparenti®.

Nel 2004, 'APCE si occupava ancora della proce-
dura di selezione a livello nazionale e raccomandava,
quindi, agli Stati di predisporre delle procedure di no-
mina che fossero ispirate ai principi di democraticita,
trasparenza, non-discriminazione e affidabilita’.

Un’attenzione particolare era dedicata alla que-
stione dell’equilibrio di genere, essendosi constatato,
ancora una volta, che il genere femminile era sotto-
rappresentato nell’ambito dei giudici della Corte Edu.
Dopo successive rielaborazioni della disciplina, al fine
di assicurare al contempo 'equilibrio di genere e la
preparazione dei candidati, attualmente € previsto
che una lista contenente candidati di un solo gene-
re puo essere presa in considerazione dal’APCE solo
qualora essi appartengano a un genere sottorappre-
sentato nella Corte (inferiore al 40% dei giudici) o
ricorrano circostanze eccezionali per derogare alla re-
gola generale, che impone che la terna contenga can-
didati di entrambi i sessi®. Tali circostanze eccezionali
sono integrate quando lo Stato membro ha compiuto
tutti i passi necessari e utili al fine di assicurare che la
lista contenga candidati di entrambi i generi, che sia-
no dotati di tutti i requisiti richiesti dall’art. 21 Cedu®.

Nel 2008, la situazione presentava ancora del-
le criticita, come evidenziato nel Report redatto dal

2. J. Dunoff e M. Pollack, The Judicial Trilemma, in American journal of international law, vol. 111, n. 2/2017, pp. 225-276, disponibile
online (https://doi.org/10.1017/ajil.2017.23).

3. E. Voeten, International Judicial Independence , paper del 30 settembre, disponibile online (https://papers.ssrn.com/sol3/papers.
cfm?abstract id=1936132; http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.1936132); A. Fellesdal, Independent yet accountable: stress test lessons for
the European Court of Human Rights, in Maastricht journal of european and comparative law, vol. 24, n. 4/2017, pp. 484-510.

4. J.Limbach (a cura di), Judicial independence: law and practice of appointments to the European Court of Human Rights, Interights,
Londra, 2003.

5. Il modello di curriculum ¢ allegato alla risoluzione n. 1646 (2009); il primo modello di cv ¢ stato introdotto in occa-
sione delle prime elezioni con la risoluzione n. 1082 (1996) «on Procedures for examining candidatures for the election of
judges to the European Court of Human Rights».

6. Raccomandazione n. 1429 (1999) «on National procedures for nominating candidates for election to the ECHR »; direttiva n. 558 (1999).
7. Raccomandazione n. 1649 (2004) «on Candidates for the ECHR». Si veda anche la risoluzione n. 1366 (2004).

8. Larisoluzione n. 1366 (2004) veniva successivamente modificata dalle risoluzioni nn. 1426 (2005), 1627 (2008), 1841 (2011) € 2002
(2014).

9. Risoluzione n. 1366 (2004), par. 4
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Comitato per gli affari giuridici e i diritti umani°, nel
quale si evidenziava che le procedure di selezione
adottate dagli Stati non sempre rispettavano i crite-
ri indicati dall’APCE nel 2004; i punti maggiormen-
te critici erano individuati nella perdurante assen-
za, in molti Stati membri, della pubblicazione di un
interpello sulla stampa specializzata, nella presenza
di procedure le cui regole di svolgimento non erano
formalmente disciplinate, che non comportavano una
adeguata valutazione delle competenze linguistiche
dei candidati e che non prevedevano il coinvolgimen-
to della societa civile né di un organo indipendente
chiamato a valutare le candidature da sottoporre
all’Assemblea parlamentare.

L’APCE, sulla base delle risultanze del suddetto
Report, con la risoluzione n. 1646 (2009)" ribadiva
le raccomandazioni fatte agli Stati nel 2004 e stabili-
va che, in aggiunta ai requisiti di cui all’art. 21 Cedu,
nel selezionare i candidati gli Stati membri devono
rispettare determinati requisiti: (1) devono procedere
a un interpello pubblico; (2) nel sottoporre la terna di
nomi all’APCE, devono illustrare i criteri con i qua-
li la selezione & avvenuta; (3) la terna dei nomi deve
essere trasmessa in ordine alfabetico; (4) i candidati
devono possedere una conoscenza attiva di una delle
due lingue di lavoro e una conoscenza almeno passiva
dell’altra lingua ufficiale del Consiglio d’Europa; (5)
ove possibile, non dovrebbero essere sottoposti can-
didati la cui elezione potrebbe comportare la necessi-
ta di nominare un giudice ad hoc*.

La risoluzione ha affermato, inoltre, che I'’Assem-
blea parlamentare rigettera la terna dei candidati
proposta da uno Stato membro qualora essa non con-
senta una «vera scelta» tra i tre candidati o quando
la procedura di selezione a livello nazionale non sia
stata trasparente ed equa.

In modo esplicito, la risoluzione ha invitato fer-
mamente gli Stati che non abbiano ancora provvedu-
to in tal senso a istituire, senza ritardo, appropriate
procedure di selezione al fine di assicurare che l'au-
torita e la credibilita della Corte non siano compro-

10. Vds. DOC. 11767, 1° dicembre 2008, rapporteur: C. Chope.

messe da procedure di nomina dei candidati «politi-
cizzate e ad hoc». L’APCE ha invitato, infine, i governi
ad assicurare che gli organi deputati alla selezione dei
candidati siano essi stessi quanto piu equilibrati pos-
sibile con riferimento al genere.

Un’altra tappa importante € stata quella che, nel
2010, ha visto l'istituzione del «Comitato consultivo
di esperti» da parte del Comitato dei ministri3 (Ad-
visory Panel), la cui funzione ¢ quella di fornire una
consulenza qualificata agli Stati sulla sussistenza dei
requisiti di cui all’art. 21 Cedu, prima che questi tra-
smettano la terna dei candidati al’APCE. Gli Stati
membri sono tenuti, pertanto, a trasmettere a tale
Comitato la terna dei nomi almeno tre mesi prima
della scadenza del termine per la sottoposizione della
lista dei candidati stessi al’APCE.

Nel 2012, il Comitato dei ministri del Consiglio
d’Europa ha adottato le «Linee guida sulla selezione
dei candidati a giudice della Corte di Strasburgo»#le
quali recepiscono, in larga parte, il contenuto delle
risoluzioni e delle raccomandazioni del’APCE e che,
attualmente, costituiscono il testo base di riferimento
per le procedure di selezione a livello nazionale.

Uno specifico criterio dettato in queste linee gui-
da, tratto dalla Dichiarazione di Interlaken®, & che
i giudici della Corte Edu, essendo chiamati a verifi-
care 'adempimento, da parte delle autorita inter-
ne, dell’'obbligo di implementazione del diritto della
Convenzione, posseggano una conoscenza del diritto
nazionale oltre che internazionale e che, preferibil-
mente, abbiano una pregressa esperienza giuridica
pratica. Quanto all’eta, essi dovrebbero, in linea di
principio, assicurare lo svolgimento del loro mandato
per almeno la meta del termine di nove anni previ-
sto, entro il raggiungimento del tetto limite dei set-
tant’anni.

Per quanto riguarda il requisito dell’equilibrio di
genere, le linee guida recepiscono il contenuto delle
risoluzioni del’APCE®* e indicano che le liste degli
aspiranti giudici dovrebbero contenere almeno un
candidato di genere diverso, a meno che il genere dei

11. Risoluzione n. 1646 (2009) «on Nomination of candidates and election of judges to the ECHR».

12. Circostanza che si verifica nei casi di astensione del giudice. Sui profili critici della questione si veda, tra gli altri, il Report del Comitato
per gli affari giuridici e i diritti umani, Ad hoc judges at the European Court of Human Rights, AS/Jur (2011) 36, 19 ottobre 2011, rappor-

teur: M.-L. Bemelmans-Videc (www.assembly.coe.int/CommitteeDocs/2011/ajdoc36_2011.pdf).

13. Comitato dei ministri, risoluzione (2010)26 «on the Establishment of an Advisory panel of experts on candidates for election ad judge
to the European Court of Human Rights».

14. Linee guida del Comitato dei ministri sulla selezione dei candidati a giudice della Corte Edu adottate dal Comitato dei ministri il 28
marzo 2012 [CM(2012)40-final].

15. Dichiarazione di Interlaken, 19 febbraio 2010, par. 8.a.

16. Le linee guida sul punto fanno riferimento alla raccomandazione del’APCE n. 1649 (2004) e alle risoluzioni nn. 1426 (2005), 1627
(2008) e 1841 (2011).
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candidati nella lista sia sottorappresentato nella Cor-
te (cioe sia al di sotto del 40% dei giudici) o ricorrano
circostanze eccezionali per derogare a questa regola.

Specifiche linee guida riguardano, inoltre, la pro-
cedura a livello nazionale, la quale, in sintesi, deve
rispettare i seguenti requisiti: (1) deve essere traspa-
rente e predeterminata in base a un’apposita codifi-
cazione o a una prassi amministrativa consolidata;
(2) deve essere preceduta da un pubblico interpello
per la raccolta delle candidature, per la presentazione
delle quali deve essere previsto un congruo termine;
(3) l'organo responsabile per indicare i candidati da
selezionare deve essere composto da membri dotati
di competenze specifiche e che agiscano al di fuori da
ogni indebita interferenza; (4) i candidati pit com-
petenti dovrebbero essere intervistati in base a uno
schema predeterminato e, durante le interviste, si do-
vrebbero anche verificare le competenze linguistiche.

Gli Stati sono, inoltre, chiamati a trasmettere la
lista dei tre candidati prescelti al’APCE solo dopo
aver ottenuto il parere del Comitato consultivo (Ad-
visory Panel), nonché a rendere nota a quest’ultimo
la procedura di selezione seguita per I'individuazione
della terna.

Nel 2015, ’Assemblea parlamentare del Consiglio
d’Europa ha istituito il Comitato per la elezione dei
giudici (Committee on the election of judges), un or-
gano dedicato all’elezione dei giudici con il compito
di fare le interviste ai candidati presentati dagli Sta-
ti membri e di esprimere un parere all’Assemblea®.
Il Comitato per la elezione dei giudici & composto di
ventidue membri (venti posti, oltre ai presidenti del
Comitato per gli affari giuridici e i diritti umani e del
Comitato per I'uguaglianza e la non discriminazione,
che sono membri di diritto). I membri sono nomina-
ti dai gruppi politici dell’Assemblea parlamentare, in
proporzione alla loro forza nell’ambito dell’Assem-
blea stessa.

La procedura di selezione a livello nazionale ¢ sta-
ta oggetto di attenzione anche da parte di altri organi
intergovernativi del Consiglio d’Europa. Nel 2016 i
viceministri hanno dato mandato al Comitato diret-
tivo per i diritti dell'uomo (Steering Committee for

Human Rights - CDDH) di esaminare la procedura di
selezione e di elezione dei giudici della Corte di Stra-
sburgo. Nell’aprile 2016, il CDDH ha istituito un Co-
mitato di esperti sul sistema della Corte europea dei
diritti dell'uomo (DH-SYSC) che, nel novembre 2017,
ha adottato un Report sulla selezione e sull’elezione
di giudici®®. Tale Report analizza gli aspetti delle pro-
cedure di selezione a livello nazionale e dell’elezione,
le condizioni di impiego dei giudici della Corte Edu e
dei giudici ad hoc, e ribadisce che le linee guida del
Comitato dei ministri del 2012 costituiscono ancora il
testo base di riferimento per le procedure di selezione
a livello nazionale.

Anche la Conferenza di Copenaghen del 2018 ha
fatto riferimento ai progressi compiuti nel migliora-
mento della procedura di selezione ed elezione di giu-
dici, affermando che ulteriori miglioramenti possono
essere messi in campo mediante una maggiore coo-
perazione tra i vari soggetti coinvolti (Stati membri,
Comitato dei ministri, Assemblea parlamentare, Co-
mitato consultivo di esperti)®.

2. La procedura
per la elezione dei giudici

Le risoluzioni e le raccomandazioni dell’Assem-
blea parlamentare del Consiglio d’Europa si fonda-
no sul presupposto che la procedura di selezione dei
giudici ha un impatto diretto sulla loro indipendenza
e imparzialita, e che le procedure di nomina devono
garantire l'individuazione dei migliori candidati al
fine di assicurare che la Corte Edu continui a ispirare
fiducia.

Lo Stato membro, nella fase di selezione della li-
sta dei tre candidati, & coadiuvato dal Comitato con-
sultivo di esperti (Advisory Panel of experts), istitui-
to dal Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa2°,
mentre 'Assemblea parlamentare & assistita dal Co-
mitato per la elezione dei giudici (Committee on the
election of judges)?* che studia i curricula, intervista i
candidati e redige una relazione su ciascun candidato,
includendo le sue raccomandazioni.

17. Risoluzione n. 2002 (2014), «on the Evaluation of the implementation of the reform of the Parliamentary Assembly». Si vedano le Re-
gole di procedura dell’Assemblea dell’aprile 2018, pp. 134-136 e 166-170. Il Comitato e attivo dal 26 gennaio 2015; in passato, le interviste
erano prerogativa di un sub-comitato del Comitato per gli affari giuridici e dei diritti umani dell’Assemblea parlamentare.

18. Report on the process of selection and election of judges of the European Court of Human Rights — CDDH, (2017) R88add], 11 dicem-

bre 2017.

19. Siveda la Dichiarazione di Copenaghen dell’aprile 2018; in particolare il par. 62, in cui si fa riferimento alle raccomandazioni conte-

nute nel Report citato da ultimo citato.

20. Comitato dei ministri, risoluzione (2010)26 «on the Establishment of an Advisory panel of experts on candidates for election ad judge

to the European Court of Human Rights».

21. Risoluzione n. 2002 (2014), «on the Evaluation of the implementation of the reform of the Parliamentary Assembly».
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2.1. La procedura di selezione

da parte dello Stato membro,

con l'assistenza del Comitato consultivo di esperti
(Advisory Panel of experts)

La procedura di selezione € avviata mediante una
comunicazione con la quale il segretario generale
dell’Assemblea parlamentare invita le autorita nazio-
nali a sottomettere una lista di candidati entro una
determinata data, pari all'incirca a un anno prima
della data prevista per 'elezione.

La procedura a livello nazionale riveste un’impor-
tanza cruciale, perché sara nell'ambito della terna pro-
posta dal governo dello Stato membro che I’Assemblea
parlamentare sara chiamata a eleggere il nuovo giudice.

Come gia detto, in questa fase di preselezione dei
tre migliori candidati, lo Stato membro & coadiuvato
da un Comitato consultivo di esperti (Advisory Panel
of experts), istituito nel 2010 dal Comitato dei mini-
stri del Consiglio d’Europa, con il compito di fornire
una consulenza ai governi sulla terna dei nomi indi-
viduata a seguito della selezione a livello nazionale.
A tal fine, i governi sono invitati a presentare al Co-
mitato consultivo i curricula dei candidati che han-
no intenzione di presentare all’Assemblea almeno tre
mesi prima. All’esito di una procedura di valutazione,
il Comitato consultivo esprime un parere non vinco-
lante in merito ai candidati selezionati dal governo.

2.2. Procedura di elezione
da parte dell’Assemblea parlamentare

Una volta che la lista di tre nomi ¢ stata trasmessa
all’Assemblea parlamentare, la stessa & pubblicata sul
suo sito internet. In questa fase, le candidature vengo-
no previamente valutate dal Comitato per la elezione
dei giudici>? che, come gia detto, effettua le interviste
dei candidati prima della loro elezione da parte dell’As-
semblea e prepara una relazione su ciascuno di essi,
includendo le sue raccomandazioni. Esso puo decide-
re, con una maggioranza di due terzi, di respingere con
decisione motivata una lista di candidati o di accettare
una lista contenente candidati di un solo genere. Qua-
lora il Comitato ritenga che la procedura a livello nazio-
nale si sia svolta in conformita alle regole fissate dalle
linee guida del Comitato dei ministri e dalle risoluzio-
ni dell’Assemblea e che non vi siano, quindi, ragioni
per respingere una lista in base a motivi procedurali, i
candidati sono intervistati uno per uno in ordine alfa-
betico, per trenta minuti ciascuno. Il Comitato decide,
quindi, se i candidati della terna proposta dal Governo
soddisfino i requisiti per essere eletti giudice della Cor-

22, Ibid.

te o se la lista debba essere respinta. Quando la lista
non € respinta, il Comitato procede alla votazione dei
candidati, a scrutinio segreto. Le raccomandazioni del
Comitato sono comunicate all’Assemblea parlamenta-
re in tempo utile per la votazione.

L’Assemblea parlamentare non € vincolata al pare-
re espresso dal Comitato consultivo in quanto, a nor-
ma della Cedu, € essa sola responsabile per I'elezione
dei giudici. In concreto, pero, tale parere é stato segui-
to, dall’aprile 2011, in 37 casi su 39 (pari al 94,9 %)23.

L’Assemblea parlamentare del Consiglio d’Euro-
pa, sulla base delle candidature trasmesse dallo Stato
membro e alla luce delle raccomandazioni fornite dal
Comitato sulla elezione dei giudici, elegge i giudici
della Corte. I’APCE elegge giudice il candidato che
ha ottenuto la maggioranza assoluta dei voti; qualora
nessuno abbia raggiunto tale maggioranza, si proce-
de a una seconda votazione, all’esito della quale viene
proclamato eletto il giudice che ha ottenuto la mag-
gioranza relativa dei voti.

3. La procedura di selezione
del nuovo giudice italiano
della Corte Edu

Con decreto del segretario generale della Presi-
denza del Consiglio dei ministri del 25 maggio 2018,
pubblicato sulla Gazzetta ufficiale del 1° giugno 2018,
n. 43, € stata indetta in Italia la procedura selettiva
che portera all’elezione del nuovo giudice italiano
presso la Corte Edu. In particolare, come si & visto,
la procedura di selezione a livello nazionale € volta
all'individuazione della terna dei candidati da sotto-
porre all’APCE che, come previsto dall’art. 22 Cedu,
eleggera il nuovo giudice.

Con successivo decreto del segretario generale
della Presidenza del Consiglio dei ministri del 26 lu-
glio 2018, ¢ stata costituita presso la Presidenza del
Consiglio dei ministri una Commissione di cinque
esperti, dei quali uno designato dalla stessa Presi-
denza con funzioni di presidente, due designati dal
Ministero degli affari esteri e della cooperazione in-
ternazionale e due dal Ministero della giustizia, ai fini
dell'individuazione dei candidati all’incarico.

Tale Commissione di esperti ¢ stata chiamata a in-
dividuare la lista di candidati da presentare al previo
esame dell’Advisory Panel of experts per la definitiva
sottoposizione della stessa, entro il 6 dicembre 2018,
all’Assemblea parlamentare che, nel 2019, eleggera il
nuovo giudice italiano della Corte di Strasburgo.

23. Report on the Procedure of the election of judges of the ECHR, proposta di risoluzione adottata dal Comitato per la elezione dei giu-

dici della Corte Edu, 27 settembre 2018, rapporteur: B. Cilevics.
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L’indipendenza
dei giudici della Corte

(materiali raccolti dai curatori)

I giudici di Strasburgo sono eletti dall’Assemblea
parlamentare del Consiglio d’Europa nell’ambito di
una terna proposta, per ogni Paese, dai rispettivi go-
verni. Si tratta di un processo eminentemente politi-
co, per garantire la qualita del quale sono state adot-
tate varie risoluzioni e raccomandazioni descritte in
altro contributo del presente volume (D. Cardamone,
La procedura di elezione dei giudici della Corte Edu,
al successivo capitolo).

Come ¢ evidente, il principale problema di un or-
gano giudiziario i cui componenti sono politicamente
selezionati e di garantire I'indipendenza e I'imparzia-
lita dei suoi giudici, precondizioni indispensabili per
il funzionamento della giustizia, anche internaziona-
le. Non a caso, la Magna Carta dei giudici, approvata
dal Consiglio consultivo dei giudici europei — orga-
no del Consiglio d’Europa — prevede che i principi
in essa contenuti, e che concernono le garanzie di
indipendenza, la nomina, la responsabilita, I'etica e
la deontologia dei giudici, nonché l'accessibilita e la
trasparenza della giustizia, si applichino anche ai giu-
dici dei tribunali europei e internazionali (punto 23).

Nel 2008, la Corte ha adottato una risoluzio-
ne sull’etica giudiziaria, che detta i principi di base
su indipendenza, imparzialita, integrita e diligenza.
Non sono previsti meccanismi di responsabilita, ma
solo un eventuale rapporto del presidente della Corte
all’assemblea plenaria sull’applicazione di tali princi-
pi.

La prima garanzia di indipendenza, come anche
per i giudici nazionali, € la professionalita. Certamen-
te, le procedure disegnate nel corso degli anni dagli
organi del Consiglio d’Europa per pervenire a desi-
gnazioni, da parte degli Stati membri, di giuristi di
altissima competenza e indiscussa moralita vanno in
questo senso. Nondimeno, la diversita di estrazione,
esperienza, sistema giuridico e modello deontologico
di riferimento dei giudici continua a rappresentare
una sfida notevole per la Corte. Si aggiunga che non
tutti i giudici eletti godono in patria della garanzia
di un posto di lavoro dal quale si proviene e a cui si
puo tornare (come avviene in molti Paesi per giudici

e professori universitari) e 'incertezza per il proprio
futuro, che puo combinarsi con la giovane eta, puo co-
stituire un elemento di rischio allo stato difficilmen-
te contrastabile. Infatti, se l'indipendenza esterna
della Corte Edu come organo € garantita attraverso
l'attribuzione di risorse umane e di bilancio adegua-
te e da meccanismi di governo che la sottraggono a
improprie pressioni degli organi intergovernativi del
Consiglio d’Europa, I'indipendenza esterna del giu-
dice come singolo e garantita soltanto contro 1'uso
eventualmente strumentale del potere sanzionatorio,
penale o amministrativo che sia, degli Stati. Manca-
no, invece, meccanismi che, liberando il singolo dalla
preoccupazione del futuro proprio e della propria fa-
miglia, lo rendano indipendente da possibili pressioni
esterne indebite. Tali meccanismi potrebbero essere:
la raccomandazione agli Stati membri di garantire il
posto di lavoro e lo sviluppo di carriera per tutti colo-
ro che svolgessero un’occupazione dipendente prima
dell’elezione, e un’indennita per coloro che avessero
lasciato, per la durata del mandato, una professione
liberale - come quella di avvocato.

Come accennato, ai giudici e alle loro famiglie
(coniugi e figli) sono riconosciuti privilegi, immunita,
esenzioni e agevolazioni accordati secondo il diritto
internazionale ai rappresentanti diplomatici, ai sensi
del Sesto Protocollo addizionale all’Accordo generale
su i privilegi e le immunita del Consiglio d’Europa.

Al sensi dell’art. 3 di tale atto, «Al fine di assicu-
rare ai giudici una totale liberta di parola e una totale
indipendenza nell’esercizio delle loro funzioni, i giu-
dici continuano a beneficiare dell'immunita giurisdi-
zionale per le parole, gli scritti o gli atti da essi ema-
nati nell’adempimento delle loro funzioni anche dopo
la conclusione del loro mandato».

L’art. 4 prevede che: «I privilegi e le immunita
sono accordati ai giudici non a loro vantaggio perso-
nale, ma per garantire la totale indipendenza nell’e-
sercizio delle loro funzioni. La Corte, riunita in as-
semblea plenaria, ¢ la sola legittimata a pronunciare
la revoca dell'immunita; essa ha non solo il diritto,
ma anche il dovere di revocare I'immunita di un giu-
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dice in tutti i casi in cui, a suo parere, 'immunita im-
pedirebbe che giustizia sia fatta e in cui 'immunita
puo essere revocata senza pregiudicare lo scopo per il
quale ¢ accordata».

Finora, la Corte Edu ha avuto occasione di occu-
parsi di immunita una sola volta, nel 2011, nel con-
testo di una perquisizione dell’abitazione rumena
del giudice Corneliu Birsan, uno dei piu anziani della
Corte (dal 1998). La moglie del giudice Birsan, giu-
dice della Corte d’appello rumena, era indagata per
corruzione, sospettata di aver accettato tangenti (gio-
ielli e viaggi) in cambio di favori processuali. Quan-
do la casa della coppia é stata perquisita in Romania,
senza che le autorita rumene avessero chiesto la re-
voca dell'immunita, si era posto il problema della le-
gittimita dell’operato degli organi inquirenti e delle
forze di polizia. La Corte aveva allora emesso un co-
municato rilevando che «nell’effettuare una perqui-
sizione nell’abitazione del giudice rumeno nell’ambi-
to di un’indagine sulle accuse riguardanti la moglie,
le norme sull’immunita potrebbero non essere state
rispettate. La Corte ha chiesto al governo rumeno di
indicare se ha motivo di chiedere alla Corte di revoca-
re 'immunita del giudice. Ai sensi dell’articolo 4 del
Sesto Protocollo, solo la Corte plenaria e abilitata a
revocare 'immunita di un giudice». Richiesta allora
la revoca, la Corte aveva accolto la richiesta relati-
vamente al coniuge, ma non per il proprio giudice, e
solo nella misura «strettamente necessaria all'inda-
gine». Tenuto conto che I'immunita € stata concessa
ai giudici non a loro vantaggio personale, ma per ga-
rantire 1’esercizio indipendente delle loro funzioni e
preso atto del desiderio del Birsan di vedersi revocare
I'immunita, la Corte ha cosi motivato: «1. I privilegi e
le immunita di cui all’Accordo generale sui privilegi e
sulle immunita del Consiglio d’Europa e al suo Sesto
Protocollo aggiuntivo, in particolare 'immunita dalle
indagini penali e I'inviolabilita della residenza privata
dei giudici e dei loro coniugi, si applicano sia al giu-
dice Corneliu Birsan che a sua moglie in tutti gli Stati
membri del Consiglio d’Europa, compresa la Roma-
nia. 2. L’'immunita attribuita al giudice Birsan puo
essere revocata nei confronti della moglie Gabriela
Victoria Birsan, senza pregiudizio dello scopo per il
quale e stata concessa. L'immunita non € pertanto
concessa alla Sig.ra Birsan, nella misura strettamente
necessaria per I'indagine n. 82/P/2011 della Direzio-
ne nazionale per la lotta contro la corruzione men-
zionata nella richiesta del Governo rumeno del 16
novembre 2011. 3. La parte della domanda avente ad
oggetto la revoca anche nei confronti dello stesso giu-
dice Birsan é respinta, non essendo la Corte convinta
che 'immunita impedisca che giustizia sia fatta o che
possa essere revocata senza pregiudizio allo scopo per
il quale e stata concessa. 4. La revoca dell'immunita
non ha effetto retroattivo» (tdA).

La questione e stata, poi, portata dai coniugi Bir-
san davanti alla Corte Edu in veste di ricorrenti indi-
viduali; alla Corte hanno chiesto di accertare la viola-
zione nei loro confronti della violazione degli artt. 6,
8, 17, 18 Cedu e 1 Protocollo n. 1 alla Convenzione. La
Corte, nel 2016, ha dichiarato la richiesta irricevibile.
Esclusa la configurabilita di una violazione dell’art. 6
Cedu, la Corte si e concentrata sulla possibile viola-
zione dell’art. 8 Cedu e ha ritenuto irricevibile la ri-
chiesta sul punto per mancato esaurimento delle vie
di ricorso interne. Infatti, avendo ottenuto una decla-
ratoria di illegittimita della perquisizione e delle in-
tercettazioni subite nell’ambito del processo penale,
i ricorrenti avrebbero dovuto dare allo Stato la possi-
bilita di eliminare la violazione o i suoi effetti eserci-
tando in sede civile un’azione per il risarcimento del
danno. Quanto agli artt. 17 e 18, si veda I'interessante
motivazione: «68. La Corte ricorda che l'articolo 17
della Convenzione si riferisce alla nozione di “demo-
crazia capace di difendersi”, cui ha fatto riferimento
in alcune delle sue sentenze e decisioni (...). Vietando
I'“abuso di diritti”, mira a conferire alle democrazie il
potere di combattere atti e attivita che distruggono o
limitano indebitamente i diritti e le liberta fondamen-
tali, che tali atti o attivita provengano da uno “Stato”,
da un “gruppo” o da un “individuo”. 69. La Corte ha
gia avuto occasione di chiarire il campo di applica-
zione dell’articolo 17 della Convenzione in quanto si
riferisce ad atti o attivita di un “gruppo” o “individuo”
(...). Tuttavia, non si € mai pronunciata sul campo di
applicazione di questa disposizione nella misura in
cui essa riguardi uno “Stato”. 71. A questo proposi-
to, ha sottolineato che il termine “Stato” si riferisce
necessariamente agli Stati parti della Convenzione.
L’articolo 17 ha, quindi, due effetti. In primo luogo,
impedisce agli Stati parti di fare affidamento su una
qualsiasi delle disposizioni della Convenzione per
distruggere i diritti e le liberta garantite. Secondo la
Corte, il riferimento a tali norme, in questo caso e
da questo punto di vista, ¢ chiaramente irrilevante.
In secondo luogo, impedisce agli Stati parti di fare
affidamento su una disposizione della Convenzione
per limitare i diritti e le liberta che essa garantisce in
modo pitt ampio di quanto previsto dalla Convenzio-
ne stessa. Tuttavia, la Corte constata che non vi sono
prove che lascino supporre che le autorita rumene
abbiano agito in tal senso nel caso di specie. 72. Da
quanto precede, la Corte conclude che l'articolo 17
della Convenzione non € destinato a essere applicato
nella fattispecie. 73. L’articolo 18 della Convenzione
prevede che le restrizioni imposte dalla Convenzione
sui diritti e sulle liberta possono essere applicate solo
per lo scopo cui sono destinate. Esso non ha un ruolo
indipendente e puo essere applicato solo in combina-
zione con altri articoli della Convenzione (...). Tutta-
via, i ricorrenti non lo fanno. Inoltre, tra le disposizio-
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ni che invocano nell’ambito di altri motivi, appaiono
rilevanti solo I'articolo 8 e I'articolo 1 del Protocollo
n. 1, in quanto puo esserci una violazione dell’articolo
18 solo in combinazione con un articolo relativo a un
diritto o a una liberta soggetta alle restrizioni auto-
rizzate dalla Convenzione (Goussinski, citato sopra,
§ 73). Tuttavia, va ricordato che gli Stati godono di
una presunzione di buona fede (Tymoshenko, citato
sopra, § 294) e che, sebbene tale presunzione non sia
inconfutabile, il semplice sospetto che le autorita si
siano rese colpevoli di abuso di potere non é sufficien-

te a rovesciarla (ibidem). Il ricorrente che invoca ’ar-
ticolo 18 deve essere in grado di fornire prove dirette
e incontestabili a sostegno delle sue affermazioni (...).
Tuttavia, i ricorrenti non forniscono “alcuna prova
che suggerisca che le autorita (...) hanno abusato del
loro potere applicando una restrizione autorizzata
dalla Convenzione per uno scopo diverso da quello
cui era destinata” (...), ad esempio per intimidazione
(...) o per punizione (...). Questa parte delle richieste
é pertanto manifestamente infondata e deve essere
respinta» (tdA).

La Corte di Strasburgo 55



LA CORTE EDU: STRUTTURA, SOGGETTI, FUNZIONAMENTO

Lo statuto del Greffe
e il suo ruolo nel processo decisionale della Corte

di Federico Di Salvo

Il presente contributo analizza lo statuto e il ruolo della Cancelleria in un'ottica statica e dinamica,
nel rispetto delle differenze con i giudici convenzionali: la peculiarita delle funzioni del personale e
il ruolo che assume nel processo decisionale della Corte Edu; la natura dell'opera dei giuristi e il suo
sempre maggior peso nell’esercizio della giurisdizione.

1. I giudici della Corte e il Greffe

Come i due “tamburi” che ospitano le due aule
principali della Corte Edu contraddistinguono la
facciata del Palazzo dei Diritti dell'Uomo di Stra-
sburgo rendendola inconfondibile in tutto il mondo,
cosi, per disposizione convenzionale, i due “pilastri”
sui cui si regge il funzionamento della Corte e che
la caratterizzano piu di ogni altra giurisdizione in-
ternazionale sono, da un lato, I'insieme dei giudici,
nel numero di 47 — uno per Alta Parte Contraente —
e, dall’altro, la Cancelleria, il Registry o Greffe!, un
apparato che ad oggi conta circa 650 funzionari tra
giuristi, linguisti, assistenti amministrativi e tecnici
informatici.

1.1. Una visione statica e organica:

lo statuto, le funzioni e il ruolo del Greffe

nelle fonti formali... e in quelle informali
Rilevantissimo, ma invisibile nel processo di deci-

sion-making delle pronunce della Corte, il ruolo della

Cancelleria di Strasburgo e, in particolare, dei suoi

giuristi rimane ancor oggi velato da un cauto riserbo.

La coltre di nebbie strasburghesi che avvolge questo

apparato, unico nel suo genere, merita tuttavia di es-

sere dissipata a beneficio di una maggiore compren-
sione del sistema nel suo complesso.

Contrariamente alle cancellerie giudiziarie dell’or-
dinamento interno — uffici amministrativi finalizzati
all’erogazione del servizio-giustizia —, le fonti inter-
nazionali ci consegnano gia sotto il profilo formale un
complesso di strutture, ruoli e prerogative della Cancel-
leria della Corte europea quantomeno para-giudiziario
o, meglio, co-giudiziario (se si potesse usare questo
neologismo per indicare un insieme di attribuzioni
coessenziale all’esercizio del potere giurisdizionale), a
sua volta distinto dagli omologhi uffici di giurisdizio-
ni internazionali, dal sistema degli assistenti di studio
della nostra Corte costituzionale o dei referendari della
Corte di giustizia dell'Unione europeaZ.

Si potrebbe, quindi, dire che il concetto di “Can-
celleria”, nella materia che ci occupa, goda della con-
sueta autonomia semantica che contraddistingue le
cd. “nozioni autonome” convenzionali, che € onere
dell’'operatore di diritto comune (in quanto primo in-
terprete della Convenzione nell’ordinamento interno)
intendere.

Secondo una lettura combinata degli artt. 19 e 24
della Convenzione, «per assicurare il rispetto degli
impegni derivanti (...) dalla Convenzione e dai suoi

1. Secondo la versione linguistica prescelta tra le due ufficiali, inglese e francese. Per ragioni espositive, adotteremo qui di seguito la ver-
sione italiana preparata dal Ministero della giustizia (e riconosciuta dalla Corte) dei testi la cui traduzione e disponibile; per gli altri, ci sia
consentita una traduzione personale, funzionale alla presente trattazione.

2. Sul punto e per il prosieguo della trattazione, si veda come riferimento F. Buffa, Il Registry della Corte, in Id., Il ricorso alla Cedu e il

filtro, Key, Vicalvi (FR), 2018, p. 30.

La Corte di Strasburgo

56



LA CORTE EDU: STRUTTURA, SOGGETTI, FUNZIONAMENTO

Protocolli, ¢ istituita una Corte europea dei Diritti
dell’Uomo» la quale, dall’entrata in vigore del Proto-
collo n. 11 — il 1 gennaio 1998 —, «funziona in modo
permanente» e «dispone di una Cancelleria i cut
compiti e la cui organizzazione sono stabiliti dal Re-
golamento della Corte».

Il Regolamento — per quanto non costituisca uno
strumento fondato sul consenso pattizio interstata-
le, ma tragga la sua legittimazione dalla deliberazio-
ne dell’assemblea plenaria dei giudici — e «lo stru-
mento attraverso il quale si estrinseca U'autonomia
normativa della Corte nella disciplina delle proprie
competenze giurisdizionali»3 e «non solo contiene le
norme di attuazione e specificazione delle disposizio-
ni convenzionali relative all'organizzazione interna
della Corte ed allo svolgimento della procedura, ma
assolve anche ad una funzione di completamento ed
integrazione di tali disposizioni, sino ad assurgere
talvolta ad autonoma fonte di poteri»4, tra i quali
quello del greffier (o registrar) di nominare (e quindi
di scegliere) sotto l'autorita del Presidente gli agenti
del Greffe (art. 18, par. 3, Regolamento) e di prepara-
re istruzioni generali approvate dal Presidente della
Corte per regolare internamente il funzionamento del
Greffe (art. 17, par. 4, Regolamento) e quindi, indiret-
tamente, talune fasi endoprocedimentali dell’iter che
condurra alla decisione della Corte.

Rimanendo queste ultime meri interna corporis,
per individuare con precisione la figura del greffier,
circoscrivere le prerogative e le funzioni del Greffe
e descriverne la composizione, puo farsi riferimento
alle fonti anzidette, alla presentazione che la Corte fa
di se stessa sul suo sito internet ufficiale e alla produ-
zione scientifica inerente alla cronaca della prassi di
eminenti giudici, dirigenti della Cancelleria e avvocati
“convenzionalisti”.

Queste fonti pitt 0 meno formali descrivono un
personale in pianta organica che, per composizione,
statuto e funzioni, si allontana da quello dei funziona-
ri del Consiglio tout court e si avvicina di gran lunga
al giudiziario: «assunti per concorso, tutti gli agenti
della Cancelleria devono rispettare delle condizioni
strette in materia di indipendenza e imparzialita»,
sono pertanto svincolati da una qualche lealta o con-
dizionamento con l'ordinamento di provenienza e
devono all'uopo «prestare giuramento o impegno so-
lenne di svolgere in tutta lealta, coscienza e discrezio-
ne le funzioni affidate come ufficiale della Cancelleria
della Corte».

Le loro funzioni si articolano attorno alle sezio-
ni giudiziarie e, infatti, vi sono tanti greffiers e tanti

greffes di sezione quante sono le sezioni giudiziarie
(art. 18, par. 1, Regolamento). Organicamente, invece,
la struttura e ripartita in divisioni e servizi. Le prime,
coordinate dai capi di divisione (heads of division,
chefs de division, giuristi di comprovata esperienza e
rilevante anzianita di servizio), sono incaricate della
trattazione dei casi e i secondi svolgono un supporto
giuridico, linguistico tecnico o manageriale.

Gli agenti della Cancelleria sono a tutti gli effet-
ti funzionari del Consiglio d’Europa — assunti per
pubblico concorso, bandito dal segretario generale e
gestito dalla Direzione risorse umane — e, pertanto,
ne dipendono amministrativamente ed economica-
mente. Tuttavia essi, dal punto di vista funzionale,
godono di uno statuto particolare non solo in ordine
alle garanzie di autonomia e indipendenza dai poteri
governativi e dagli altri organi del Consiglio stesso,
ma anche per quanto concerne 'immunita dalla giu-
risdizione nell’esercizio delle loro funzioni al servi-
zio di un organo giurisdizionale internazionale. Da
un lato, 'immunita di cui godono puo essere revoca-
ta dal segretario generale del Consiglio d’Europa, in
una logica sostanzialmente gerarchica; tuttavia, in
un’ottica funzionale, tale garanzia puo cadere solo
con 'assenso del presidente della Corte (art. 5, par.
4 del sesto Protocollo aggiuntivo all’Accordo gene-
rale sui privilegi e le immunita del Consiglio d’Eu-
ropa). Dall’altro, tutti i documenti e le carte impie-
gati, nella misura in cui concernono l'attivita della
Corte, rimangono inviolabili e la corrispondenza e le
comunicazioni ufficiali non posso essere trattenuti o
sottoposti a censura (art. 4 del quarto Protocollo ad-
dizionale dell’Accordo generale sui privilegi e le im-
munita del Consiglio d’Europa). Le immunita giuri-
sdizionali riconosciute ai giudici e ai loro famigliari
sono peraltro estese anche al greffier e ai greffiers
aggiunti (art. 7).

Secondo il Regolamento della Corte, il greffier,
dirigente apicale dell'intera Cancelleria, e i greffiers
aggiunti sono eletti dalla Corte in assemblea plenaria
a maggioranza assoluta per cinque anni e sono rie-
leggibili. Il greffier non puo essere revocato se non
previa sua adizione di fronte alla assemblea plenaria
e con voto a maggioranza qualificata.

11 greffier «assiste la Corte nel compimento del-
le sue funzioni. E responsabile dell’organizzazione
e delle attivita della Cancelleria sotto 'autorita del
presidente. Ha la custodia degli archivi della Corte
e serve da intermediario per le comunicazioni e noti-
ficazioni (...) riguardo agli affari a lei sottoposti o da
sottoporre» (art. 17).

3. A. Saccucci, L'entrata in vigore del Protocollo n. 14 e le nuove regole procedurali per la sua applicazione, in Diritti umani e diritto

internazionale, n. 4/2010, p. 321.

4. Cosi F. Buffa, op. cit., p. 19.
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Il documento di presentazione rinvenibile sul
sito specifica che il greffier «assume la responsabilita
generale delle attivita tanto giudiziarie che ammini-
strative della Cancelleria, di cui & a capo». Infatti, il
compito della Cancelleria tutta ¢ quello di «fornire
supporto giuridico e amministrativo alla Corte nell’e-
sercizio delle sue funzioni giudiziarie» e ha per prin-
cipale funzione quella di «trattare e preparare i ricor-
si sottoposti alla Corte, in vista dell'adozione di una
decisione o di una sentenza». Il documento prosegue
preoccupandosi di specificare che «concretamente,
prepara (...) i fascicoli e le note di analisi all’attenzio-
ne dei giudici e cura (...) la corrispondenza con le par-
ti su questioni di procedura, ma non decid[e] i casi».

Tale supporto € assicurato in specifico dai giuristi
della Cancelleria. Nell’espletamento delle anzidette
attribuzioni, ciascuno di essi € a sua volta affiancato
da assistenti che curano gli aspetti prettamente bu-
rocratico-amministrativi e di corrispondenza, doven-
do la funzione primaria rimanere il cosiddetto ca-
se-processing (il trattamento e ’analisi giuridica dei
casi, la cura del fascicolo) e la redazione di progetti
di decisioni o sentenze. All'uopo, nel gergo interno, i
giuristi applicati a queste funzioni prendono anche la
specifica denominazione di case-processing lawyers
(giuristi incaricati del trattamento di ricorsi), per di-
stinguersi dai giuristi applicati al servizio ricerca, alla
divisione responsabile dei metodi di lavoro o ai diri-
genti apicali.

I giuristi e, a cominciare dal loro vertice, il gref-
fier non solo godono di particolari garanzie quanto
alla loro assunzione, al loro trattamento e allo svol-
gimento delle loro funzioni, ma si vedono assegnati
specifici compiti di natura istruttoria e procedurale:
non amministrativi (perché tale aspetto € assolto da-
gli assistenti), bensi, potremmo dire, quasi giudizia-
ri, ossia — lo vedremo piu avanti — di indole piu giuri-
sdizionale che burocratica in quanto prodromici alle
decisioni. Per questo non deve stupire che, nel corso
della loro carriera, essi siano soggetti a uno stretto
programma di formazione continua, segnatamente
finalizzato all’aggiornamento giurisprudenziale-con-
venzionale e allo sviluppo delle capacita argomentati-
vo-redazionali, e siano sottoposti a valutazioni seme-
strali di produttivita, soprattutto redazionale.

La figura che maggiormente incarna I’assimila-
zione funzionale all’archetipo giudiziario & quella dei
“giuristi A” o semplicemente “giuristi”, i funziona-
ri strutturati, incardinati nel sistema della Corte in
modo permanente e principali titolari delle garanzie
e dei compiti anzidetti.

A fianco ai giuristi strutturati, altre due peculiari
categorie di giuristi e una figura tipicamente interna

restituiscono bene i numeri e 'immagine della natura
quasi-decisoria del ruolo di questo personale: i giu-
risti assistenti (o “giovani giuristi” o “giuristi B”), i
magistrati distaccati (o “messi a disposizione”) e la
figura del giureconsulto.

I primi, essenzialmente giuristi in formazione,
sono incaricati di «trattare i ricorsi individuali che
si riferiscono al Paese di cui sono cittadini e/o sono
redatti nella loro lingua madre», «dedicano la mag-
gior parte del tempo a trattare le migliaia di ricorsi
rigettati ogni anno per non rispetto delle condizioni
di ammissibilita fissate dalla Convenzione» e «sotto
lautorita di giuristi d’esperienza partecipano inoltre
alla trattazione di ricorsi pit complessi (...) veden-
dosi attribuite funzioni sempre piu esigenti (...) Cia-
scuno di essi ¢ affidatario di una lista di casi di cui e
responsabile a ogni stadio della procedura»s. Questa
funzione € aperta, tramite concorso, a giovani laure-
ati in giurisprudenza cittadini degli Stati membri del
Consiglio d’Europa, offrendo loro 'opportunita di la-
vorare presso la Corte per un periodo determinato,
proprio per il trattamento delle migliaia di ricorsi in-
dividuali manifestamente inammissibili riconducibili
al sistema giuridico del proprio Paese.

Non di rado questi giuristi, se pur giovani, pos-
siedono altre esperienze internazionali e conoscenze
giuridiche e linguistiche riferite anche a ordinamenti
diversi dall’italiano, e cio per dimostrare flessibilita
mentale e attitudine alla comparazione giuridica.
Sono selezionati tra candidati riferibili a estrazioni
professionali eterogenee: laureati con spiccate attitu-
dini internazionali, studiosi universitari, giuristi con
esperienza in organizzazioni internazionali, giuristi
di ong, giovani avvocati, al fine di integrare la Can-
celleria con sensibilita e preparazioni giuridiche dif-
ferenti.

Quel che pit rileva e che, sotto I'autorita del rela-
tore non giudiziario — loro capo ufficio e diretto supe-
riore —, essi sono chiamati a un compito vertiginoso
per mole e responsabilita: la cernita e scrematura dei
ricorsi in entrata e la cruciale formulazione della pro-
posta di decisione sulla loro ricevibilita.

I secondi sono magistrati provenienti dagli ordini
giudiziari degli Stati parte, temporaneamente pres-
so la Corte in visita di studio ovvero in regime di di-
stacco, i quali — preziosissimi per la loro conoscenza
del diritto nazionale — sono inseriti sic et simpliciter
nell’organizzazione della Corte, sottoposti agli obbli-
ghi tipici dello staff, e svolgono a tutti gli effetti gli
stessi compiti dei giuristi interni, siano essi di natura
istruttoria-redazionale o di ricerca.

1l giureconsulto, infine, ¢ una figura del tutto pe-
culiare che merita attenzione perché, come noto, non

5. Dal sito internet della Corte: www.echr.coe.int/Documents/Scheme_ assistant_lawyers_ FRA.pdf.
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¢ assimilabile né all’istituto dell’avvocato generale
né a quello del procuratore generale. Esso non rap-
presenta I'interesse pubblico nella controversia, non
€ parte, ma € un’articolazione della Cancelleria stes-
sa: un servizio giuridico centralizzato di supporto, al
quale partecipano trasversalmente giuristi esperti di
ogni divisione e al cui vertice siede un giurista anzia-
no, alto in grado e di riconosciuta competenza e au-
torevolezza.

Come una sorta di Ufficio del massimario, il giu-
reconsulto interviene nella fase endoprocedimentale
e a fini puramente interni. Pur non curando la mas-
simazione, € incaricato, con il suo prezioso lavoro, di
assicurare la qualita e la coerenza della giurispruden-
za. A tal fine, fornisce alle varie formazioni giudizia-
rie autorevoli e seguitissimi pareri interni — talvolta
obbligatori, ancorché non vincolanti — sulla con-
sistency, vale a dire sulla coerenza e uniformita dei
vari progetti di decisione o sentenza con quello che
potremmo definire il diritto convenzionale vivente.
Inoltre, prepara ricerche e note informative per i giu-
dici e per i membri tutti della Cancelleria (art. 18B,
Regolamento).

Attualmente, alla Divisione n. 3, articolazione
incaricata della trattazione dei casi italiani, sono in
funzione sette giuristi di cui un capo di divisione,
un relatore non giudiziario e un giurista che €& anche
membro del servizio centralizzato del giureconsul-
to, sei “giovani giuristi” (“giuristi B” o “giuristi as-
sistenti”), due magistrati distaccati e otto assistenti
amministrativi.

Come si vede, il corpo dei giuristi (in maggioran-
za strutturati e permanenti), anche solo in termini di
organico, puo arrivare a intrattenere un rapporto con
i giudici — il cui mandato e temporaneo — esprimente
una proporzione numerica di 13 a 1, come nella Divi-
sone italiana. Soprattutto, se si pone mente al fatto
che il giudice monocratico dell'irricevibilita (cd. sin-
gle judge o juge unique) non ¢ mai il giudice nazio-
nale, in termini funzionali tutto questo si riassume in
una inevitabile dipendenza dei giudici dalle funzioni
dei giuristi, per le evidenti ragioni linguistiche e di
conoscenza del diritto nazionale insite nell’esame del
ricorso.

La panoramica appena esposta esprime bene 'i-
dea di un Greffe come di un articolato servizio giuri-
dico:

- imparziale e indipendente dai governi degli

Stati parte;
- per molti versi autonomo rispetto agli altri ser-

vizi del Consiglio d’Europa;

- qualificato e, in taluni casi, sostanzialmente
equiparabile ai fini interni alle magistrature
nazionali, le quali infatti possono integrarlo, in
regime di distacco, con i medesimi compiti;

- specializzato nell’istruttoria dei casi e nella re-
dazione;

- affidatario in prima persona dei fascicoli di ri-
corsi individuali;

- eterogeneo nella sua composizione;

- messo a disposizione della Corte nel suo com-
plesso e non servente i soli 47 giudici;

- custode della memoria storica e guardiano del-
la coerenza della giurisprudenza della Corte (in
misura forse persino maggiore dei giudici, se
si pensa che questi ultimi sono eletti per “soli”
nove anni, a fronte del carattere permanente
dei posti di Cancelleria);

- risorsa imprescindibile per i giudici, sia in ter-
mini numerici per la trattazione dei casi, sia per
I'inevitabile conoscenza delle lingue nazionali e
degli ordinamenti interni;

- infine, niente affatto subalterno ad essi, se non
nel momento strettamente deliberativo, e quin-
di solo in materia di scelte ultime, cioé in termi-
ni di responsabilita e paternita giurisdizionale
delle pronunce®.

Significativa a tale ultimo riguardo é la nota vicen-
da che ha interessato la “falsa” innovazione introdotta
nel 1994 dal Protocollo n. 11, che all’articolo 25 della
Convenzione rubricava «Cancelleria e referendari»,
stabilendo che «la Corte ¢ assistita da referendari»,
tratteggiando un sistema analogo a quello della Corte
di Lussemburgo, dove i giudici sono assistiti da giuri-
sti — chiamati «referendari» — da loro scelti e alle loro
dirette dipendenze. Il rapporto esplicativo accluso al
Protocollo lasciava sostanzialmente al Regolamento
la scelta tra un vero e proprio sistema di referendari,
vale a dire di collaboratori personali chiamati a “rife-
rire” al loro giudice, e la creazione di un servizio com-
posto da giuristi messi a disposizione della Corte nel
suo complesso, «il cui ruolo mal si sarebbe distinto da
quello degli altri funzionari del Greffe»’.

Nell’adozione del Regolamento, i giudici si sono
orientati verso questa seconda opzione e infatti i giu-
risti della Cancelleria di Strasburgo non sono mai sta-
ti referendari o assistenti personali dei giudici, dive-
nendo il Greffe — di fatto e di diritto — l'altro pilastro
della giurisprudenza della Corte.

6. Queste, ovviamente, spettano ai giudici convenzionali, i soli soggetti che traggono legittimazione direttamente dalla Convenzione, in
quanto eletti dall’Assemblea parlamentare sulla base di terne di nomina governativa.

7. R. Abraham, La réforme du mécanisme de contréle de la Convention européenne des droits de 'lhomme: le Protocole n. 11 a la
Convention, in Annuaire francais de droit international, vol. XL, Editions du CNRS, Parigi, 1994, p. 628.
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Dopo periodi di riflessione e gruppi di lavoro in
seno allo stesso Consiglio, anni di note statistiche gra-
vide di cifre a tre zeri che hanno segnato il “successo”
della Corte e la mole pletorica di ricorsi in entrata,
Conferenze intergovernative e appelli della Cancelle-
ria per una riforma nel segno della maggior efficienza
e dell’alleggerimento della procedura, I'adozione del
Protocollo n. 14 ha chiuso definitivamente il dibattito
espungendo la nozione di «referendario» dalla Con-
venzione. Sul punto, il rapporto esplicativo giustifica
brevemente questa modifica con il rilievo che il siste-
ma dei referendari non ha mai avuto esistenza pro-
pria nella pratica.

Si &, cosi, addivenuti a istituire nuovi moduli
procedimentali per particolari trattazioni (della stra-
grande maggioranza di casi manifestamente irricevi-
bili o riferiti a giurisprudenza ben consolidata®) e, in
specifico, una figura: il relatore non giudiziario, no-
minato direttamente dal Presidente tra i giuristi con
maggior anzianita di servizio all'interno del Greffe.
Questa figura, dietro un’apparente vicinanza termi-
nologica al concetto di referendario, € quanto di piu
diametralmente opposto vi sia alla nozione conosciu-
ta, e testimonia di un ruolo tutt’altro che dipendente e
assistenziale, ma autonomo nella proposta e decisivo
(ancorché non formalmente “decisorio”) nell’adozio-
ne delle pronunce della Corte, riflesso di un sistema
peculiare pervasivo di tutte le funzioni della Cancel-
leriad.

Vediamo quindi queste funzioni e questo ruo-
lo decisivi del Greffe e delle sue articolazioni in una
prospettiva dinamica, cioe nel divenire dei processi di
drafting e decision-making riferiti ai principali mo-
duli procedurali e tipi di pronunce che la Corte puo
adottare.

2. Una prospettiva
dinamica e funzionale.
Accenni alle competenze,
funzioni e ruolo del Greffe
nel processo decisionale...

2.1. ... nella verifica preliminare del ricorso ex art.
47 del Regolamento

A norma dell’art. 47 del Regolamento, in vigore
dal gennaio 2014, i ricorsi che non rispettano i requi-
siti elencati nei paragrafi da 1 a 3 dello stesso articolo
potrebbero non essere neppure esaminati dalla Corte.
L’organo incaricato di questa primissima verifica giu-

ridica, amministrativa ma non giurisdizionale, pre-
liminare alla stessa assegnazione o meno a una for-
mazione giudiziaria, ¢ la Cancelleria. Questa compie
un rigoroso esame giuridico, ma senza che un giudice
intervenga nella procedura. La pronuncia all’esito di
tale verifica sara, si, di natura giuridica e impegnera
la Corte, ma non si estrinsechera in un decisum giu-
risdizionale.

All’atto del ricevimento del ricorso, la Cancelle-
ria verifica che esso contenga tutte le informazioni e
tutti i documenti necessari. Dopo lo smistamento alle
divisioni competenti per nazionalita e l'attribuzione
di un numero di registro, il giurista assegnatario del
fascicolo in sede di filtro di ammissibilita — perlopiu
un giurista B operante sotto la responsabilita del re-
latore non giudiziario —, esaminera la documentazio-
ne pervenuta verificando puntualmente che il ricorso
soddisfi tutti i requisiti.

Ove il ricorso non possieda i requisiti minimi, lo
stesso non sara attribuito a una formazione giudizia-
ria e verra rigettato a uno stadio anticipato della pro-
cedura, in sede meramente amministrativa. Sul piano
pratico, 'operazione decisoria (amministrativa), e
ormai quasi interamente automatizzata, atteso che
il sistema informatico interno riproduce il fascicolo
e impone in una scheda la verifica (checklist o liste
de contrdle) del soddisfacimento dei requisiti ex art.
47 del Regolamento. Nella checklist, alla “spunta” da
parte del giurista del tipo di vizio, o alla sua rileva-
zione e specificazione per esteso, seguono I'invio della
scheda virtuale in un flusso informatico (workflow)
al relatore non giudiziario e, una volta che la soluzio-
ne indicata sia da questo approvata, il generarsi della
lettera destinata al ricorrente con I'esplicitazione del
vizio riscontrato.

L’iter suesposto prevede 'emissione di una lette-
ra di cancelleria con la notifica del vizio riscontrato
e si conclude, per rigorosissime disposizioni interne,
in poche settimane, proprio per consentire all’aspi-
rante ricorrente un nuovo tempestivo deposito del
plico. La natura amministrativa e non giurisdizio-
nale della “decisione”, infatti, conferma I'inesistenza
di qualsiasi intervenuta litispendenza e non esprime
nessuna attitudine al giudicato: con la duplice conse-
guenza della non interruzione del termine semestrale
e la possibilita (onere, per il ricorrente) di ripropo-
sizione, nei termini, del medesimo ricorso purgato
dai vizi indicati, senza incorrere nell'inammissibilita
per “identita di ricorso” ex art. 35, par. 2, lett. b) della
Convenzione.

8. Per un approfondimento sul tema si veda D. Cardamone, Assegnazione a formazioni giudiziarie nei procedimenti dinanzi alla Corte

Edu, in questo volume, cap. n. 12.

9. G. Loucaides, Reflections of a former European Court of human Rights judge on his experiences as a judge, in Roma rights (Journal
of the European Roma rights Centre), Implementation of judgments, n. 1/2010, p. 63.
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Definitivita e perentorieta della “decisione” sono
lasciate, di fatto, solo alla tempestivita con cui il ricor-
rente proponga il ricorso in prima e, all’occorrenza, in
seconda battuta. Diversamente, la reazione ricevuta
dalla Corte in risposta alle sue aspettative di giusti-
zia sara una pronuncia amministrativa — certamente
giuridica e legittima, ma non giurisdizionale — e, dati
i termini decadenziali, a carattere definitivo.

Al rigore con cui, in sede di verifica preliminare, &
solitamente applicato 'art. 47 del Regolamento sono
previste deroghe, ma possono essere concesse solo
dal Presidente della Corte ricorrendo certe condizio-
ni, su indicazione del giurista e proposta del relatore
non giudiziario. Come si comprende bene dal regime
delle eccezioni, la pronuncia ex art. 47, attesa la so-
stanziale standardizzazione della verifica sottesa, puo
competere a un organo amministrativo, ma funzio-
nalmente rimane inserita nel procedimento e, quindi,
attratta da una logica giudiziaria, tanto da imporre,
per qualsiasi scelta atipica incidentale, I'intervento
giurisdizionale della Corte nella sua piu alta e centra-
lizzata espressione.

2.2. ... nellesame preliminare di ricevibilita dei
ricorsi e nella trattazione dei casi manifestamente
irricevibili

A seguito dell’entrata in vigore del Protocollo n.
14, accanto alle procedure dinanzi alle classiche for-
mazioni giudiziarie decidenti (comitato di tre giudi-
ci ora competente per i WECL cases, camera di sette
giudici per le questioni nuove e non manifestamente
irricevibili, e Grande Camera di diciassette giudici su
rinvio approvato da un panel o rimessione diretta), si
e introdotta la possibilita di definire i ricorsi manife-
stamente inammissibili con un modello procedurale
sommario e semplificato: sommario, perché inaudi-
ta altera parte, allo stato degli atti e senza udienza;
semplificato, perché assegnato alla cognizione di un
giudice unico in luogo di un comitato di tre giudici, e
cio per aumentare la capacita della Corte di smaltire
iricorsi in entrata, in stragrande maggioranza irrice-
vibili.

Delineate queste competenze, al pervenimento di
un ricorso alla Corte si pone quindi il tema cruciale
della scelta della formazione giudiziaria, cioe dell’as-
segnazione del relativo fascicolo alla cognizione di un
giudice (poniamo il caso: al giudice unico) rispetto a
un altro, in base a una previa analisi delle questioni
giuridiche sottese e, talvolta, a una prognosi sull’esito
(nel nostro esempio: la manifesta irricevibilita).

Una volta registrato, il ricorso ¢ intestato a un giu-
rista. In tema di assegnazione dei fascicoli, le dispo-
sizioni interne della Corte stabiliscono alcune regole
fondamentali, quali la ripartizione secondo I'oggetto,
Pordine alfabetico o regole matematiche, allo scopo di
assicurare una ripartizione “naturale” ed equilibrata

tra i vari giuristi o anche l'affidamento del fascicolo
in relazione a eventuali competenze o specializzazioni
di fatto createsi (per garantire sia la qualita del trat-
tamento del caso, sia la consistency delle soluzioni
proposte).

Ed ecco che si rivela, ancora una volta, essenziale
il ruolo del giurista assegnatario del fascicolo: il vero
avamposto della Corte sull’ordinamento interno, il
primo soggetto a sfogliare il ricorso dopo il ricorrente
che lo ha spedito. Dopo aver condotto la verifica ex
art. 47, con una scelta ispirata a una logica sostan-
zialmente capovolta rispetto ai nostri uffici giudiziari
nazionali (dove formalmente ¢ il presidente, dopo l'i-
scrizione a ruolo, ad assegnare il giudice in base alla
competenza) ¢ il giurista, che sulla base dell’analisi
dei fatti e delle questioni giuridiche, effettuera una
prognosi sull’esito, preparera un progetto di decisio-
ne e proporra la formazione competente al relatore
non giudiziario.

In questa logica di de-giurisdizionalizzazione
delle attivita prodromiche alla decisione finale, I'in-
novazione pit importante del Protocollo n. 14 ¢ stata
proprio la valorizzazione convenzionale del ruolo del
Greffe nel modulo procedurale a giudice unico, con-
sentendo che le funzioni di rapporteur siano svolte
da un relatore non giudiziario — comunemente defini-
to non-judicial rapporteur (NJR) o rapporteur non
Judiciaire —, scelto per un periodo annuale tra giuristi
a tempo indeterminato della Cancelleria (con diversi
anni di esperienza, buona conoscenza della lingua e
del sistema del Paese interessato, ottima conoscenza
delle lingue ufficiali della Corte Edu e vasta conoscen-
za della sua giurisprudenza), posto alle dirette dipen-
denze del presidente della Corte e, come tale, oggetto
di garanzie di indipendenza funzionali.

I1 NJR & responsabile ultimo per I'allocazione dei
casi alla formazione giudiziaria, avendo allo scopo
compiti di supervisione sul lavoro e sulle proposte
dei giuristi della cd. “sezione filtro” o della divisione
interessata. Il NJR ¢, poi, il responsabile del fascico-
lo e tiene i rapporti con il single judge, comunicando
regolarmente con lo stesso e consultandolo per ogni
questione di rilievo.

Tra questi due soggetti, I'uno rappresentante del-
la funzione istruttoria incombente sulla Cancelleria e
laltro della responsabilita giurisdizionale spettante
ai giudici, si instaura una collaborazione che ¢ stata
variamente definita “tandem” o “binomio”, e che vede
i due organi dialogare continuativamente in un rap-
porto strettissimo e pit che fiduciario.

Nel caso di prognosi sulla irricevibilita o manife-
sta infondatezza, il drafting lawyer (giurista redat-
tore) cura due documenti: scrive una nota telematica
diretta al giudice unico, con il sommario dei fatti e
le ragioni della decisione, e visualizza gia 'eventuale
decisione finale: nel caso la proposta contenuta nel-
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la sua nota sia accolta, essa sara incorporata diretta-
mente nella decisione. La nota € validata dal titolare
della divisione-NJR, che ne assume la responsabilita,
e viene sottoposta alla firma del giudice.

Questo modello procedurale € interamente do-
cumentale e prevalentemente telematico, non vi &
alcuna udienza. Il giudice unico — che per tali pro-
cedimenti &€ sempre un giudice diverso da quello del
Paese contro il quale e rivolta la domanda per eviden-
te ragioni di terzieta e imparzialita — non redige un
diverso provvedimento, ma esamina i casi in agenda,
sottoposti in un documento unico che li distingue in
relazione al motivo di irricevibilita; non svolge attivi-
ta istruttoria ulteriore né interpella lo Stato convenu-
to. Sulla base di quanto riferitogli, se concorde con la
proposta sottoscrive un documento di accettazione e
ratifica confermando la bonta di quanto ricevuto, con
cio approvando i casi a lui sottoposti. Il giudice puo
avere dubbi sulla questione e chiedere chiarimenti al
NJR (non invece al giurista, attesa la struttura gerar-
chica della Cancelleria e la specifica legittimazione
che solo il NJR possiede) o, ancora, prendere in vi-
sione il fascicolo processuale. In caso positivo, invece
— come si ¢ detto — la proposta contenuta nella nota
sara incorporata nella sua decisione.

Il giudice, dominus indiscusso della procedura,
naturalmente puo anche disattendere la proposta e
rigettarla richiedendo una maggiore o diversa analisi,
assegnando precise linee direttrici (modificare la mo-
tivazione o rilevare un diverso vizio di irricevibilita),
oppure riferirla ad altra formazione giudiziaria, impre-
giudicate in tal caso le prerogative del giudice che poi
operera come rapporteur nella formazione integrata.

Nella prassi regolare e con ricorrenza statisti-
camente maggioritaria, quello che si crea nel flusso
quotidiano di note-validazioni-sottoscrizioni €, in
ogni caso — ferma la responsabilita del giudice nella
scelta finale —, un rapporto di stretto dialogo tra un
redattore-istruttore (il drafting lawyer), un supervi-
sore-relatore (il NJR back-up lawyer) e un deciden-
te... che, con un po’ di fantasia, potremmo definire di
collegialita (non certo contestuale, ma) successiva
per conformita. Intorno al binomio NJR-giudice, tre
o almeno due sono, nei fatti, le menti che si applica-
no sull’analisi del caso, e triplice — 0, quantomeno,
duplice — dev’essere, la maggior parte delle volte, la
concorde visione sul suo esito.

2.3. ... nella trattazione dei casi non manifestamente
irricevibili e, in particolare, assegnati alla camera
Ove il ricorso non sia ritenuto manifestamente
inammissibile (o meglio: qualora presenti un aspetto
problematico alla luce della Convenzione o comun-
que meritevole di un chiarimento contraddittorio) e
non ponga una questione facilmente risolvibile sulla
base di una giurisprudenza ben consolidata (WECL

cases), il giurista propone al NJR il rinvio (referral)
alla camera, preparando all'uopo una referral note:
dopo un’esposizione dei fatti e un’analisi giuridica,
dovra illustrare quale aspetto meriti approfondimen-
to in contraddittorio e, in taluni casi, potra proporre
le eventuali domande da sottoporre alle parti. La nota
sara convalidata dal NJR, che si assumera la respon-
sabilita dell’assegnazione alla formazione giudiziaria,
indi sara trasmessa al capo-divisione. Dopo una sua
successiva approvazione, in una logica verticistica e
di smistamento per competenze, quest’ultimo accet-
tera che il ricorso sia incamerato e assegnera il fasci-
colo — di cui, nel frattempo, si sara spogliato il giu-
rista di filtro — a un giurista strutturato per 'analisi
finalizzata alla trattazione nella procedura di camera.
Contestualmente, dal punto di vista amministrativo,
saranno radicati la sezione competente e il giudice re-
latore.

Come é noto, il deposito del ricorso realizza 'editio
actionis, ma non la vocatio in ius dello Stato conve-
nuto, che avverra solo dopo la registrazione e 'asse-
gnazione alla camera, con un atto emesso dalla Corte:
la comunicazione. Con la “messa in comunicazione”
delle parti, si provochera il contraddittorio sulla base
di un’estesa esposizione in fatto, della fissazione ten-
denziale dei punti rilevanti in materia di ricevibilita
(con I'eventuale filtro di eventuali doglianze manifesta-
mente irricevibili), del thema decidendum e del thema
probandum sulle questioni individuate, nonché del
riconoscimento dell’equa soddisfazione. La comuni-
cazione si conclude con le domande rivolte alle parti,
eventuali richieste di informazioni sui punti rilevanti e
I'invito a uno scambio di osservazioni scritte.

Alla comunicazione ¢ acclusa I'informazione, rivol-
ta alle parti, secondo cui la Cancelleria ¢ a loro disposi-
zione per assisterle in trattative finalizzate a un regola-
mento amichevole. La Corte, mediante il suo personale
e le risorse tecnico-giuridiche della Cancelleria puo in-
fatti avviare d’ufficio un subprocedimento di negozia-
zione finalizzato a un regolamento amichevole tra le
parti (art. 62, par. 1, Regolamento) o assistere le parti
che abbiamo dato impulso a un tale tentativo. Questa
procedura incidentale si svolge nella piu stretta confi-
denzialita “triangolare” tra le parti e vede la Cancelle-
ria interporre i suoi buoni uffici al fine di addivenire a
un accordo (art. 62, par. 2, Regolamento).

Su indicazione del giudice relatore investito della
causa, che avra preso cognizione del fascicolo e indi-
viduato i punti rilevanti, il drafting lawyer redigera
materialmente la comunicazione. Le riforme in tema
di efficienza dei metodi di lavoro che, negli ultimi
anni, hanno investito la Corte hanno inciso anche
sulla comunicazione dei ricorsi al governo. Accanto
alla comunicazione ordinaria ed estesa per i casi piu
importanti, sono ora previsti altri due tipi di comuni-
cazione piu succinti: 'una per i casi ripetitivi (WECL
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cases) di competenza del comitato'°; I'altra, comu-
nemente denominata “IMSI” (immediata-semplifi-
cata), caratterizzata dalla mancanza di un’autono-
ma esposizione in fatto, ma composta dalla semplice
esposizione dell’oggetto del ricorso, dall'indicazione
delle domande alle parti e, eventualmente, da una ri-
chiesta di informazioni.

Trascorsi i termini concessi per le osservazioni,
dopo che le parti esprimono per iscritto le proprie posi-
zioni sulle domande loro rivolte, il giurista esaminera il
materiale pervenuto redigendo un progetto di sentenza
o decisione che dovra essere sottoposto al giudice rela-
tore e, in seguito, alla formazione giudiziaria. Ove la
novita e la delicatezza del caso lo richiedano, il giurista
chiede istruzioni al capo della divisione e/o al giudi-
ce nazionale. Cosi come il progetto di comunicazione,
anche il progetto di decisione puo essere sottoposto al
titolare della divisione (competendo a questi il control-
lo dell’attivita dei giuristi e una verifica di uniformita di
approccio all'interno della divisione), il quale opera in
contatto con il giudice nazionale per l'orientamento da
seguire (spettando a costui 'impostazione del caso e la
responsabilita dell’atto finale). La bozza passera al can-
celliere o vice cancelliere della sezione peril cd. quality
check, il “controllo di qualita” del prodotto giudiziario,
sia sotto il profilo strettamente linguistico (con riguar-
do alla lingua ufficiale utilizzata), sia in relazione alla
verifica di congruita dei precedenti della Corte richia-
mati. Quindi, il testo approdera al giudice nazionale,
poi al relatore del caso. Nell’autonomia del suo munus
giurisdizionale, il relatore scegliera se farlo proprio e
presentarlo davanti alla formazione giudicante per la
deliberazione.

Talvolta, la bozza é fatta circolare anticipatamen-
te, cosi da rendere edotti i giudici in un momento
anteriore alla deliberazione e provocare tempestiva-
mente il dibattito.

L’udienza davanti alla camera € prevista solo in
rarissimi casi: la decisione & presa al momento della
deliberazione.

In sede di deliberazione, ogni questione giuridi-
ca, sia essa vertente sulla ricevibilita sia sul merito,
€ messa al voto prima singolarmente e, poi, global-
mente. La sede privilegiata € la camera di consiglio,
alla quale partecipa anche il giurista che ha redatto il
progetto di decisione. All’esito della seduta, puo es-
sere chiamato materialmente ad apportare al testo le
modifiche necessarie — nella gran parte dei casi, mi-
nime e formali, ma in alcuni casi anche radicali, fino
a sostanziarsi nella redazione di un testo di contenuto
talora anche opposto all’originario, necessitante di
una seconda o ulteriore deliberazione. Sovente, tutta-

via, puo essere costituito un comitato di redazione, il
quale annoverera il presidente della camera, il giudi-
ce relatore, il greffier di sezione e il giurista redattore.

I compiti anzidetti onerano il giurista di incom-
benze redazionali non indifferenti e gli impongono,
da un lato, un esercizio di attento ascolto delle diret-
tive della camera e presa d’atto delle scelte da questa
effettuate; dall’altro, il possesso di indiscusse abilita
tecnico-argomentative e un’ottima conoscenza della
giurisprudenza della Convenzione.

La responsabilita di tradurre in atti tutte le opzioni
e le sotto-opzioni decisorie dei giudici € di particolare
momento e si apprezza in tutta la sua decisivita se si
pone mente anche a ulteriori evenienze tecniche che
possono occorrere, talvolta prima della deliberazione,
talaltra all’esito della stessa e a cui il giurista deve far
fronte con prontezza nel suo compito redazionale.

Da un lato, infatti, il relatore, se non ancora per-
suaso di una soluzione da proporre alla camera o in-
tenzionato a presentarvi due o piu diverse varianti,
potrebbe (cosa che avviene non di rado) richiedere al
giurista di predisporre fin dal principio, in parallelo,
due o piu progetti dall’esito differenziato, che saranno
opportunamente inviati per articolare il dibattito e la
votazione. Dall’altro, per disposizione regolamenta-
re, il presidente — e cio, normalmente, a seguito di
una deliberazione che abbia stabilito con chiarezza
la linea da adottare, ma abbia lasciati aperti alcuni
passaggi argomentativi minimi e formali — «puo dare
istruzione di far circolare fra i giudici un progetto di
decisione e stabilire un termine entro il quale i mede-
simi possano formulare osservazioni», in assenza del-
le quali «la proposta si intende adottata alla scadenza
del predetto termine» (art. 23A Regolamento).

11 prodotto finito, se approvato in ogni sua parte,
é il testo della pronuncia. Esso verra sottoposto alle
ultime revisioni formali da parte dell’ufficio pubblica-
zioni, giuristi e tecnici incaricati di verificarne la com-
patibilita tipografica, quindi sara pubblicato inseren-
dolo nella banca dati delle decisioni e sentenze della
Corte e contestualmente notificato alle parti (banca
dati HUDOC).

3. Il Greffe nel processo
decisionale della Corte:
considerazioni di sintesi

Quanto sommariamente esposto si limita a de-
scrivere le funzioni quotidiane dei giuristi della Can-
celleria nelle varianti procedimentali maggiormente
ricorrenti.

10. Siveda ancora, in proposito, I'esauriente e dettagliata descrizione offerta da D. Cardamone, Assegnazione a formazioni giudiziarie,

op. cit.
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A quanto detto deve aggiungersi 'autorevole sup-
porto amministrativo e procedurale alle parti, nell’e-
sercizio del ruolo terzo e imparziale di facilitatore
delle negoziazioni nell’ambito del tentativo di regola-
mento amichevole, e il compito istruttorio nelle pro-
cedure d’'urgenza ex art. 39 del Regolamento di proce-
dura, le quali impegnano tutte le risorse dei giuristi in
termini reattivita, reperibilita e conoscenza del diritto
e delle procedure interne nonché la consueta solida
preparazione convenzionale, il tutto finalizzato a una
serena e tempestiva decisione da parte del giudice di
turno.

Pertanto, il ruolo della Cancelleria ha un peso no-
tevole nella definizione del contenzioso e nella forma-
zione del convincimento dei giudici. Nel rispetto delle
attribuzioni e delle responsabilita condivise o riparti-

te con il personale giudiziario, tale ruolo meriterebbe
di essere rivalutato nella sua professionalita e medi-
tato in punto di autonomia e indipendenza, cosi come
impone lo stesso ruolo dei giudici.

Del resto, questo aspetto € gia stato oggetto di
segnalazioni di commentatori in piti occasioni e di
una certa dottrina che, nel descrivere lo statuto e il
ruolo del Greffe come cruciali nel processo di deci-
sion-making della Corte, li presenta come consustan-
ziali all’esercizio della giurisdizione convenzionale e,
addirittura, nei termini del pit ampio problema della
legittimazione e indipendenza della Corte come isti-
tuzione: caratteri che, per ritenersi integrati in toto
nel sistema convenzionale, non possono che passare
(anche) da una sempre maggiore legittimazione del
Greffe stesso*.

11. K. Dzehtsiarou e D.K. Coffey, Legitimacy and Independence of International Tribunals: An Analysis of the European Court of Hu-
man Rights, in Hastings international and comparative law Review, vol. 37, n. 2/2014, pp. 307 ss.
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Il giudice, la Cancellerie della Corte
e il non-judicial rapporteur *

di Vincent A. De Gaetano

L’Autore esamina il funzionamento in concreto della Corte, sottolineando il ruolo svolto dalla Can-
celleria nella registrazione e nella gestione dei ricorsi, e soffermandosi sui procedimenti innanzi al
giudice unico dove opera, in modo particolarmente incisivo, un relatore non giudiziario.

1. Introduzione

Per esperienza personale, condivisa con molti
colleghi negli ultimi otto anni, posso dire che una
delle cose che piu colpisce un nuovo giudice no-
minato alla Corte di Strasburgo ¢ il suo concreto
funzionamento. La maggior parte dei giudici che
siedono alla Corte europea dei diritti dell'uomo ha
gia svolto funzioni giudiziarie nel Paese di origine;
alcuni provengono direttamente dalla professione
legale dell'uno o dell’altro Paese e una minoranza
non insignificante proviene dal mondo accademi-
co. E quest’ultima categoria che, di solito, ha meno
problemi nell’adattarsi alla particolare relazione la-
vorativa esistente tra i giudici e la Cancelleria della
Corte. Cio puo essere dovuto, in parte, al fatto che gli
accademici hanno talora avuto modo, in precedenza,
di studiare le procedure interne e il funzionamen-
to della Corte, mentre i giudici e gli avvocati dei 47
Paesi del Consiglio d’Europa si sono per la maggior
parte concentrati sugli aspetti sostanziali o procedu-
rali della Convenzione europea dei diritti dell'uomo,
come emergono dalla giurisprudenza della Corte,
e sull’applicazione della medesima Convenzione a
casi particolari, dando invece spesso per scontata la
procedura interna, dall’introduzione del ricorso alla
Corte fino al momento della sua decisione e della
pubblicazione della sentenza.

In questo breve documento, intendo fare luce su
alcuni aspetti della relazione tra i giudici della Corte
Edu e la Cancelleria di quella stessa Corte. Inutile dire
che tutte le opinioni espresse sono personali e non ri-
flettono in alcun modo l'opinione della Corte Edu o
del Consiglio d’Europa, di cui la Corte € un organo.

La prima cosa da tenere a mente ¢ che la giurisdi-
zione territoriale ordinaria della Corte si estende da
Reykjavik a Vladivostok, da Nuorgam (in Finlandia)
all’enclave spagnola di Melilla, sulla costa marocchi-
na. Mentre le 47 giurisdizioni rappresentate condivi-
dono molti principi di base comuni del diritto, il fun-
zionamento dettagliato di ciascun sistema giuridico e
giudiziario in queste 47 giurisdizioni ¢ differenziato in
modo inimmaginabile. In qualsiasi formazione giudi-
ziaria — giudice unico, comitato di tre giudici, camera
di sette giudici o Grande Camera di diciassette giudici
— un giudice della Corte Edu passa molto tempo (e,
nel caso di un giudice eletto per un piccolo Paese, la
maggior parte del suo tempo) a occuparsi delle leggi
di un Paese in gran parte a lui estraneo. In secondo
luogo, c’¢ il turnover dei giudici della Corte. In media,
ogni anno cessano dall’incarico da due a sei giudici,
che saranno sostituiti in seguito alle elezioni condotte
dall’Assemblea parlamentare del Consiglio d’Europa.
Occorre — e, anche qui, posso parlare per esperienza
personale — un periodo di tempo (da uno a due anni)
necessario affinché un nuovo giudice possa dire con la

* L’Autore é grato al Giudice Francesco Buffa per la traduzione di parti di questo documento dall'inglese all’italiano; si ringrazia Cyrilla
Everett B.A. (Maastricht), LL.M. (Lond.), giurista in tirocinio presso la Corte Edu, per lo svolgimento di ricerche relative a questo scritto.
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mano sul petto di essere pienamente informato o, al-
meno, pienamente a suo agio in merito alle procedure
interne alla Corte. Tali procedure sono costantemente
messe a punto, nella ricerca di una gestione piu effi-
ciente ed efficace delle 60.000 domande attualmente
pendenti innanzi alla Corte.

Come la maggior parte dei tribunali internazionali,
la Corte Edu ha una Cancelleria forte, che funziona an-
che da “memoria istituzionale” della Corte per quanto
riguarda sia la giurisprudenza sia le procedure meno
note e piu criptiche, che incidono sull'iter di ogni ri-
corso presentato alla Corte. Mentre la Cancelleria
deve la sua immediata origine al Regolamento della
Corte — adottato dalla Corte in seduta plenaria* ai sen-
si dell’art. 25, lett. (d), Cedu — l'origine remota della
Cancelleria si trova nella stessa Convenzione. L’art. 24,
par. 1, stabilisce che «La Corte dispone di una cancel-
leria i cui compiti e la cui organizzazione sono stabilite
dal regolamento della Corte». Non vi & altro riferimen-
to alla Cancelleria nella Convenzione e il registrar (o
cancelliere capo) ¢ menzionato solo due volte: all’art.
25, lett. (e), in relazione al metodo della sua elezione
e all’elezione dei vice-cancellieri, e all’art. 40, par. 2,
nelle versioni ufficiali in inglese e francese. La versione
non ufficiale italiana parla di «ufficio di cancelleria»:
«I documenti depositati presso l'ufficio di cancelleria
sono accessibili al pubblico a meno che il presidente
della Corte non decida diversamente». Le funzioni del
registrar non sono reperibili nella Convenzione?. E in-
teressante notare, tuttavia, che l’art. 24, par. 2, inizia a
delineare il ruolo del relatore non giudiziario, chiama-
to semplicemente «relatore» (in prosieguo: non-judi-
cial rapporteur — NJR), che, come vedremo tra poco, &
uno dei pit importanti funzionari della moderna Can-
celleria della Corte.

2, Cosa succede quando un ricorso
e ricevuto dalla Corte?

Come avviene nella maggior parte dei tribunali
nazionali, la registrazione delle domande pervenute
alla Corte e gestita dal personale della Cancelleria,
che agisce secondo il Regolamento della Corte, se-
condo eventuali istruzioni pratiche che possono, di
volta in volta, essere date dal presidente della Corte
e, infine, nel rispetto delle istruzioni generali emesse
dal registrar: non € ancora coinvolto alcun giudice in
questa fase.

Le istruzioni pratiche si trovano alla fine del Rego-
lamento della Corte, mentre le istruzioni generali sono

documenti interni non disponibili al pubblico. Il con-
trollo giudiziario sui ricorsi € esercitato, in questa fase,
in maniera molto remota dal presidente della Corte,
che agisce attraverso il registrar, e persino quest’ulti-
mo non vede in pratica nessun ricorso tra le centinaia
ricevute ogni giorno. Quindi: chi gestisce il singolo ri-
corso, a parte — ovviamente — il postino e il personale
dell’ufficio postale di smistamento della Corte?

Nel 2015 sono stati introdotti ampi emendamen-
ti all’art. 47 del Regolamento della Corte («Contenu-
to di un ricorso individuale») per garantire che ogni
nuova domanda abbia, sin dal momento della sua
presentazione, tutti i requisiti necessari: cio al fine
di evitare, come avveniva sovente in precedenza,
ulteriori richieste interlocutorie di informazioni o
documenti suppletivi, richieste che prolungavano la
durata del procedimento. La Cancelleria ¢ piuttosto
severa nell’applicare il citato art. 47, il cui mancato
rispetto comportera la mancata registrazione della
domanda.

Quando una nuova domanda arriva sul tavolo di
un giurista (case-lawyer) della Cancelleria, il suo pri-
mo compito € assicurare che i requisiti dell’art. 47 sia-
no stati rispettati. Se il giurista e del parere che la do-
manda non sia conforme all’art. 47, lo segnala al NJR
e, dopo l'approvazione di quest’ultimo, al ricorrente &
inviata una lettera che lo informa che la domanda non
¢ stata registrata per carenza dei prescritti requisiti
minimi indispensabili.

Questa lettera non interrompe in alcun modo il
termine dei sei mesi contemplati nell’articolo 35,
par. 1, Cedu (termine che sara ridotto a quattro mesi
se e quando il Protocollo n. 15 alla Convenzione en-
trera in vigore), in modo tale che, ove il ricorso — poi
giudicato carente dei requisiti minimi ex art. 47 — sia
stato depositato all’'ultimo minuto, potrebbe non es-
servi piu tempo sufficiente per ripresentarlo corret-
tamente, una volta ricevuta la lettera indicante che la
domanda giudiziale non ¢ stata registrata.

3. Dopo la registrazione

Avvenuta la registrazione del ricorso, si procede
all’assegnazione del caso a una sezione della Corte,
che comprendera il giudice nazionale del Paese con-
venuto. Non di rado, la domanda e presentata con-
tro piu di un Paese: in tal caso, il ricorso sara desti-
nato alla sezione che ospita il Paese contro il quale
sono dirette le principali lamentele. Nondimeno, &
possibile assegnare, per gravi ragioni di prudenza,

1. Oggi la plenaria, composta da 47 giudici, non & una formazione giudiziaria, ma ha solo funzioni amministrative. Le formazioni giudi-

ziarie sono quelle elencate nell’art. 26, par. 1, Cedu.

2. Queste funzioni sono enunciate nel Regolamento della Corte. Si vedano, in particolare, gli artt. 17, 18 e 18A.
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un ricorso a una sezione della quale il giudice na-
zionale non sia membro; in questa ipotesi, il giudice
nazionale diventa d’ufficio un membro della relativa
camera ai sensi dell’art. 26, par. 4, Cedu. Giova ri-
cordare a questo punto che la sezione non € una ca-
mera. La Convenzione parla di «Chambers» — negli
artt. 26, 29 e 30 —, mentre il Regolamento (art. 25)
fa riferimento alle «sezioni». La camera & un pool di
sette giudici, costituito dai giudici di una particolare
sezione.

Stabilita la sezione, il case-lawyer, agendo sotto il
controllo di un NJR (salvo che il case-lawyer non sia
egli stesso un NJR), fara una valutazione preliminare
per accertare se il ricorso deve essere assegnato a un
giudice unico, a un comitato di tre giudici o a una ca-
mera di sette giudici.

4. Il giudice unico
e la nascita del relatore
non giudiziario

La formazione giudiziaria del giudice unico, a cui si
riferiscono gli artt. 26 e 27 Cedu, € un portato degli
emendamenti introdotti nella Convenzione dal Pro-
tocollo n. 14, entrato in vigore il 1° giugno 2010. 1l
massiccio arretrato di domande allora pendenti — piu
di 100.000 — ha richiesto misure radicali per filtrare
le domande chiaramente non ammissibili. Tali do-
mande potrebbero essere inammissibili in quanto
manifestamente infondate, sia per motivi formali (ad
esempio, una domanda presentata tardivamente) sia
per motivi sostanziali (come quando, per esempio, la
domanda richiesta non solleva alcun problema ine-
rente alla Convenzione, o le affermazioni del richie-
dente non sono comprovate o, ancora, la questione &
stata oggetto di giurisprudenza consolidata nel senso
che nelle circostanze allegate dal richiedente non c’¢
violazione)3.

Restava, tuttavia, un grosso problema. Se, come
richiesto dall’ (allora proposto) art. 26, par. 3, Cedu, il
giudice unico non doveva esaminare alcuna richiesta
nei confronti dell’Alta Parte Contraente in relazione
alla quale era stato eletto, come poteva il giudice com-

prendere un ricorso redatto in una lingua straniera e
facente riferimento a un sistema legale a lui del tut-
to estraneo? Gia nel 2004, il Comitato direttivo per
i diritti umani (CDDH) del Consiglio d’Europa, nella
sua relazione esplicativa alla bozza del Protocollo n.
144, rilevava (par. 48) che: «La capacita di filtraggio
€ aumentata rendendo un giudice unico competente
a dichiarare irricevibile o a cancellare dal ruolo una
domanda individuale. Il nuovo meccanismo mantie-
ne il carattere giudiziario del processo decisionale in
merito alla ricevibilita. I giudici unici saranno assisti-
ti da relatori non giudici, che faranno parte della Can-
celleria». Quello che allora era I'art. 25 della Conven-
zione ¢ stato sostituito dall’attuale art. 245, piu sopra
menzionato. E significativo notare come, fino a quel
momento, il concetto di relatore fosse, naturalmente,
ben noto alla Corte: il relatore era il giudice designato
a predisporre un progetto di decisione o di sentenza
che sarebbe, poi, stato presentato ai suoi colleghi in
un formazione giudiziaria. Il «relatore» introdotto
dall’art. 24 non era un giudice, ma persona appar-
tenente alla Cancelleria. E l'unico riferimento che
la Convenzione — al contrario del Regolamento della
Corte — fa al relatore interessa, appunto, il NJR e non
il giudice relatore.

Un NJR ¢ nominato dal presidente della Corte
su proposta del registrar, previa consultazione con
il responsabile della sezione filtro (per i Paesi facen-
ti parte della sezione di filtraggio®), il registrar di
sezione competente, il responsabile della divisione
pertinente’ e il giudice nazionale del Paese interes-
sato.

Il NJR e generalmente nominato tra i giuristi A
della Cancelleria con diversi anni di esperienza alle
spalle. Il NJR avra una buona conoscenza della lingua
e del sistema giuridico del Paese o dei Paesi con cui
avra a che fare (oltre a essere fluente nelle due lin-
gue ufficiali della Corte). Per ciascun Paese € nomina-
to almeno un NJR che si assuma la responsabilita a
tempo pieno per il filtraggio delle domande ricevute;
nel caso di Paesi con un numero elevato di domande,
sono nominati pit NJR. Il mandato di un NJR ha una
durata minima di un anno; tuttavia, i NJR che dirigo-
no un team di giuristi sono generalmente nominati

3. Per un’esposizione completa di tutti i criteri di ammissibilita e della giurisprudenza della Corte, si fa rinvio alla Guida pratica sulle

condizioni di ricevibilita, reperibile online sul sito della Corte: www.echr.coe.int/Documents/Admissibility guide ITA.pdf.

4. Explanatory Report, CDDH (2004) 004 final, addendum II.

5. Art. 24, par. 1: «La Corte dispone di una cancelleria i cui compiti e la cui organizzazione sono stabiliti dal regolamento della Corte»; art.
24, par. 2: «Quando procede in composizione di giudice unico, la Corte ¢ assistita da relatori che esercitano le loro funzioni sotto I'autorita
del presidente della Corte. Essi fanno parte della cancelleria della Corte».

6. La sezione di filtraggio si occupa attualmente di quattro Paesi con alto numero di ricorsi: Ucraina, Turchia, Russia e Romania. Altri
Paesi con elevate sopravvenienze, come I'Ttalia e 'Ungheria, hanno i propri team di filtraggio.

7. Per scopi amministrativi, i giuristi, i loro supervisori e i NJR sono raggruppati in divisioni.
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per un periodo di due anni, in modo da consentire il
buon funzionamento del team.

5. L’iter innanzi al giudice unico

Il numero dei giudici in composizione monocra-
tica puo variare (art. 27A, par. 1, Regolamento della
Corte). I giudici unici sono istituiti ai sensi dell’art.
26, par. 1, Cedu. Dopo avere consultato il Bureau
(composto, oltre che dal presidente, dai vicepresiden-
ti e dai presidenti di sezione), il presidente della Corte
decide il numero di giudici unici da istituire e procede
alle designazioni richieste, fissando in anticipo I'elen-
co delle parti contraenti per le quali ciascun giudice
unico esercita le sue competenze per tutto il periodo
in cui e designato in tale qualita. Quanto appena detto
non si applica ai presidenti di sezione, che agiscono
come giudici unici in un contesto diverso, come ve-
dremo fra poco®. Come gia accennato, un giudice in
composizione monocratica non puo esaminare i ri-
corsi introdotti contro il Paese aderente in relazione
al quale ¢ stato eletto.

Il giudice unico riceve periodicamente un elenco
di casi, con una sintesi dei fatti (e, dove necessario,
un’indicazione della giurisprudenza consolidata) e
con la proposta di dichiarare il ricorso irricevibile. Le
sintesi e le proposte sono redatte dai case-lawyers,
ma devono essere approvate dal NJR. La decisione
finale, pero, spetta sempre al giudice unico. In casi
dubbi, il giudice puo consultare I'avvocato responsa-
bile per il sunto o il NJR (o entrambi), nonché discu-
terne con il giudice nazionale, ovvero il giudice eletto
in relazione allo Stato contro il quale il ricorso € stato
fatto. In tale ipotesi non si avra violazione dell’art. 26,
par. 3, Cedu poiché la decisione & rimessa soltanto al
giudice unico®.

Quando il giudice unico accetta una proposta del
NJR, una breve lettera standard ¢ inviata (o, per es-
sere precisi, lo era fino a poco tempo fa) al ricorrente
per informarlo che la Corte, in composizione mono-
cratica (indicando il nome del giudice), ha dichiarato
il ricorso irricevibile. La decisione del giudice unico &
definitiva (art. 27, par. 2, Cedu). Questa lettera non
offriva, in precedenza, alcun cenno della ragione o
delle ragioni di tale irricevibilita, producendo in varie
sedi — anche accademiche — molte critiche. Si segna-
lava, in particolare, il primo comma dell’art. 45 Cedu,
che stabilisce che «Le sentenze e le decisioni che di-

8. Sifariferimento all’art. 54, par. 3, del Regolamento della Corte.

chiarano i ricorsi ricevibili o irricevibili devono es-
sere motivate». Da giugno del 2017, pero, una nuova
procedura ¢ stata introdotta. Essa ¢ stata illustrata nel
comunicato stampa della Corte del 1° giugno 2017'°:

«Ora che l'arretrato € stato eliminato e alla luce
dell'invito degli Stati contraenti nella Dichiarazione
di Bruxelles del marzo 2015, la Corte ha adottato una
nuova procedura che consente di fornire una moti-
vazione piu dettagliata [nella lettera al ricorrente].
Nell’adottare un nuovo approccio, la Corte ha dovuto
trovare un equilibrio trala preoccupazione legittimain
ordine alla mancanza di motivazioni peril caso singolo
e il mantenimento di un processo efficiente per tratta-
re casi inammissibili, al fine di non distogliere troppe
risorse dall’esame di casi potenzialmente ben fondati.
A partire da giugno 2017, la Corte cambiera pertanto
il modo in cui emette le decisioni del giudice unico.
Invece di una lettera di decisione, 1 ricorrenti rice-
veranno una decisione della Corte in composizione
monocratica in una delle lingue ufficiali della Corte
e firmata da un giudice unico, accompagnata da una
lettera nella lingua nazionale pertinente. La decisione
includera, in molti casi, riferimenti a motivi specifici
di irricevibilita. Tuttavia, in alcuni casi, la Corte emet-
tera decisioni di rigetto globali, ad esempio laddove le
domande contengano numerose lamentele infondate,
mal concepite o vessatorie».

Il giudice unico puo, naturalmente, non accettare
le proposte di irricevibilita avanzate dal NJR. In tale
eventualita puo rinviare il caso a un comitato di tre
giudici o a una camera di sette. Nel prendere tali deci-
sioni, concernenti il rinvio a un’altra formazione giu-
diziaria, il giudice unico non & tenuto a motivare. Tut-
tavia, la corretta prassi suggerisce che le ragioni del
rinvio debbano essere indicate, anche se molto bre-
vemente. Questo aiutera il giudice relatore, innanzi al
comitato o alla camera, a comprendere il problema
ravvisato dal giudice unico. Vi sono stati casi — anche
se pochi e datati — in cui il ricorso, originariamente
designato per una decisione del giudice unico, € finito
addirittura davanti alla Grande Camera.

6. Nomina del giudice relatore
Quando un ricorso ¢ incanalato verso una ca-

mera o un comitato, il presidente della sezione alla
quale ¢ attribuita la causa nomina il giudice che esa-

9. Alcuni giudici nazionali chiedono la lista del “loro Paese” con i casi che sono stati designati per I'assegnazione al giudice unico, in modo
da segnalare quelli che, a loro avviso, non dovrebbero essere dichiarati irricevibili a questo punto del loro iter.

10. ECHR 180(2017).
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minera il ricorso in qualita di giudice relatore (art.
49, par. 2, Regolamento della Corte). Nella mag-
gioranza dei casi, il giudice relatore sara il giudice
nazionale. Tuttavia, vi possono essere casi in cui
quest’ultimo non ¢ designato come giudice relatore.
Ad esempio, quando il giudice nazionale si trova in
ipotesi di impedimento, astensione o dispensa (art.
28 Regolamento della Corte). Vi possono essere an-
che casi in cui, a parere del presidente di sezione, sia
preferibile nominare un altro giudice in qualita di
relatore al posto di quello nazionale. Tali sarebbero,
ad esempio, le cause che sollevano questioni delicate
o controverse nello Stato convenuto. Nella prassi, i
presidenti di sezione conferiscono con il giudice na-
zionale prima che il ricorso sia assegnato a un altro
giudice. Il giudice nazionale puo anche chiedere, per
valide ragioni, di essere esentato dal ruolo di relato-
re in un caso particolare.

Dal momento in cui € designato, il giudice re-
latore lavorera in stretto collegamento con il ca-
se-lawyer (alcuni case-lawyer sono anche NJR),
ossia colui che prepara i documenti da comunica-
re e le bozze di sentenze o decisioni. In tale ipote-
si, il case-lawyer agisce in base alle istruzioni del
giudice relatore. Alcuni giudici, nella loro qualita
di relatori, preferiscono lasciare la stesura in boz-
za al case-lawyer e discutere il caso solo dopo che
quest’ultimo abbia elaborato la bozza. Altri preferi-
scono impartire istruzioni chiare su come il ricorso
deve essere risolto e, eventualmente, istruzioni det-
tagliate riguardanti la stesura. In pratica, potrebbe
non essere possibile discutere preliminarmente tutti
i casi che un giudice ha sulla sua lista nella veste di
relatore, percio alcuni giudici si limitano a discutere
preliminarmente solo quei casi che saranno esami-
nati da una camera, dando un po’ di mano libera al
case-lawyer sui casi destinati a un comitato (che ri-
sultano, di solito, meno complicati).

~7. Comunicazione

Prima che le questioni sollevate dal ricorso siano
comunicate al governo convenuto, il giudice relatore
deve decidere, innanzitutto, se le medesime debbano
essere comunicate. Laddove egli ritenga il caso inam-
missibile (ribaltando, cosi, negli effetti la decisione
preliminare del case-lawyer) sono possibili tre op-
zioni. Il relatore puo, salva indicazione contraria del
presidente della sezione, riferire il ricorso al giudice
unico perché esso sia da lui considerato e deciso. Se
il caso presenta aspetti di irricevibilita che possono
avere una portata generale o ripresentarsi in futuro,*

il relatore puo ritenere opportuna una decisione mo-
tivata in ordine all’irricevibilita del ricorso e, di con-
seguenza, proporra tale decisione de plano a un comi-
tato di tre giudici o alla camera. Si precisa che, mentre
nella camera il giudice nazionale &, di regola, uno dei
sette giudici che esaminano il ricorso anche quando
la proposta riguarda una decisione de plano (ovvero
senza comunicazione al governo) di inammissibilita,
la presenza del giudice nazionale non é richiesta in
comitato.

Se il giudice relatore e del parere che il ricorso
debba essere comunicato al governo convenuto (o,
in alcuni casi, ai governi convenuti quando il ricor-
rente lamenta che piu di un governo sia responsabile
della violazione) affinché la camera esamini la que-
stione, il case-lawyer preparera un documento — che
sara inviato al governo convenuto — ove si sintetiz-
zano i fatti, come presentati dal ricorrente. Tale do-
cumento, di solito, contiene domande formulate al
governo convenuto al fine di ottenere dal medesimo
chiarimenti in ordine ai fatti o alle inerenti questioni
giuridiche. Il case-lawyer, in base alle istruzioni del
giudice relatore, preparera un altro documento de-
nominato rapporteur’s analysis, che ha la funzione
di spiegare al presidente della sezione, responsabile
ultimo della comunicazione al governo convenuto,
i motivi per i quali si chiedono allo stesso governo
le osservazioni e i chiarimenti. Se il giudice relato-
re non ¢ il giudice nazionale, questi due documenti
sono inviati anche al giudice nazionale, chiedendo
il suo parere. Se il giudice nazionale non ¢ d’accor-
do, oppure se il presidente di sezione non condivi-
de la proposta del giudice relatore (cosa che accade
raramente), la questione € sottoposta alla camera.
La stessa procedura viene seguita quando il giudice
relatore si trova di fronte a un WECL (well establi-
shed case law: caso rientrante nella giurisprudenza
consolidata), che deve essere comunicato al governo
convenuto, con I'unica differenza che la descrizione
dei fatti e la rapporteur’s analysis sono molto piu
brevi; inoltre, nessuna domanda ¢ posta al governo
convenuto.

8. Entra in scena di nuovo il NJR

Come gia accennato in precedenza, ci sono casi in
cui i presidenti di sezione agiscono come giudici unici.
1l giudice relatore, quando ritiene che una o piu delle
doglianze — ma non tutte — presentate da un ricor-
rente siano manifestamente irricevibili, puo, quando
invia il documento di comunicazione al presidente di
sezione, proporre che tale doglianza (o tali plurime

11. Siveda, ad esempio, Tucka c. Regno Unito (dec.), 18 gennaio 2011.
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doglianze) sia dichiarata inammissibile dal presiden-
te in qualita di giudice unico. Pertanto, abbiamo qui
il giudice unico (nella persona del presidente di sezio-
ne) che agisce non su proposta del NJR (come nella
normale procedura relativa al giudice unico), ma di
un collega, il giudice relatore.

Tuttavia, quando le cosiddette “comunicazioni
collettive” sono presentate al presidente di sezione
dalla sezione di filtraggio o da uno dei team di filtrag-
gio sopra citati, sia la proposta di comunicazione di
una o piu doglianze sia la proposta di dichiarazione di
irricevibilita di altre, sono fatte da un NJR. Le comu-
nicazioni collettive sono utilizzate per i Paesi con ele-
vato contenzioso per trattare domande che sollevano
motivi di ricorso identici (ad esempio, ricorsi riguar-
danti le condizioni di detenzione in carcere, la non
esecuzione delle decisioni giudiziarie, la durata dei
procedimenti civili o penali). Le informazioni riguar-
danti i vari ricorsi gestiti insieme saranno presentate
in forma tabellare come appendice al documento, e
il presidente di sezione, approvando il documento
presentato dal NJR, comunichera al governo conve-
nuto le varie doglianze relative alle domande ritenute
ammissibili e dichiarera le altre inammissibili. Una
procedura simile € seguita quando la sezione di fil-
traggio o un team di filtraggio inviano a un comitato
di tre giudici una proposta di giudizio “collettiva” tipo
WECL (ex art. 28, § 1, lett. (b) Cedu). La proposta non
€ presentata da un giudice relatore, ma da un NJR
(che poi diventa I’agente vicecancelliere di sezione per
quel particolare comitato). I ricorsi sono raggruppati
e, mentre le motivazioni per il giudizio sono stabilite,
anche se in forma breve, nel corpo della decisione, ul-
teriori informazioni sono riportate in forma tabellare
in un’appendice. Naturalmente, tutte le sentenze re-
datte in tale formato sono pubblicate online sul sito
della Corte*.

9. Conclusioni

Il successo della Corte Edu non puo e non deve
essere misurato o valutato sulla base del numero di
sentenze o decisioni rese — o del numero di ricorsi
smaltiti — ogni anno. Nulla potrebbe essere piu osti-
le al corretto funzionamento di un sistema giuridico
e giudiziario della pressione esercitata da conside-
razioni puramente statistiche. Il vero successo del-
la Corte deve essere valutato solo dall'impatto delle
sue sentenze sull’efficace riconoscimento e rispetto
dei diritti umani fondamentali nei 47 Stati membri
firmatari della Convenzione, e sullo Stato di diritto
allinterno di tali giurisdizioni. D’altra parte, l'effi-
cienza nella gestione delle domande € cruciale per
il mantenimento dell’alto livello morale che la Corte
ha raggiunto nel campo dei diritti umani. Il flusso
dei ricorsi, avviatosi dalla fine degli anni Cinquan-
ta e, in seguito, stabilizzatosi negli anni Ottanta,
si trasformo in una vera e propria inondazione nei
decenni successivi. Si € reso, pertanto, necessario
elaborare meccanismi per gestire in modo piu effi-
cace le centinaia di nuove domande che pervengono
alla Corte ogni settimana: meccanismi che devono
garantire il giusto equilibrio tra efficienza e corret-
ta amministrazione della giustizia, tra convenienza
amministrativa e supervisione giudiziaria. E in que-
sto quadro che deve essere esaminata e valutata I'in-
terazione tra le varie dramatis personae della Corte
(giudici, cancellieri, sezioni filtro, NJR, giudici uni-
ci, camere). Indubbiamente, ’attuale sistema non ¢
perfetto — quale sistema lo €? —, ma puo, almeno,
rivendicare di essere riuscito a stabilizzare e ridurre
sostanzialmente 'arretrato giudiziario delle doman-
de pendenti, garantendo nel contempo la qualita
della giustizia espletata nel campo dei diritti umani
in Europa.

12. Sivedano, ad esempio: Soltész e altri c. Ungheria, 11 gennaio 2018; Kompaniyets e altri c. Ucraina, 4 ottobre 2018; Banu e altri c.

Romania, 20 ottobre 2018.
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Assegnazione a formazioni giudiziarie
nei procedimenti dinanzi alla Corte Edu

di Daniela Cardamone

1l testo analizza le principali differenze tra i procedimenti dinanzi alle diverse formazioni giudi-
ziarie della Corte Edu e mette in luce I'utilizzo di procedure sempre pitt semplificate che, nell’'ambito
del processo di riforma della Corte, potrebbe comportare una progressiva riduzione delle garanzie in
nome di una maggiore efficienza e a discapito dell’approfondimento del caso concreto.

1. Regole di assegnazione del ricorso
alle diverse formazioni giudiziarie

Per i ricorsi individuali, introdotti da una perso-
na fisica o giuridica nei confronti di uno Stato parte
della Convenzione, la Convenzione europea dei diritti
dell'uomo (Cedu) e le Regole di procedura della Cor-
te (Reg. proc.) dettano regole specifiche per l'asse-
gnazione alle diverse formazioni giudiziarie: giudice
unico, comitato, camera, Grande Camera. Solo per i
ricorsi interstatali, infatti, & prevista la competenza
funzionale della camera (artt. 29, par. 2, e 33 Cedu).

1.1. Assegnazione del ricorso al giudice unico

Il giudice unico e chiamato ad adottare le decisio-
ni di inammissibilita che possono essere assunte de
plano, senza ulteriore esame, quando ¢ evidente che il
ricorso non rispetti le condizioni di ricevibilita di cui
all’art. 35 della Convenzione (art. 27 Cedu).

I giudici unici sono designati dal presidente del-
la Corte, secondo la procedura descritta dall’art. 27A
Reg. proc. e in applicazione degli artt. 26, par. 1, e 27
della Convenzione. Essi sono affiancati dai relato-
ri non giudiziari, che sono giuristi della Cancelleria
incaricati dal presidente della Corte su proposta del
cancelliere (art. 18A Reg. proc.). L’art. 52A, par. 2,
Reg. proc., conformemente a quanto previsto dall’art.
26, par. 3 Cedu, stabilisce che il giudice eletto per lo
Stato convenuto non puo essere designato giudice
unico.

I ricorsi irricevibili sono attribuiti a un giudice
unico, a meno che non vi siano specifiche ragioni per
assegnarlo ad una formazione collegiale (comitato o

camera). Il giudice unico — al quale il caso € stato asse-
gnato perché, a un primo esame, ritenuto inammissi-
bile — puo, ad esempio, non condividere tale imposta-
zione e ritenere che il ricorso debba essere esaminato
dal comitato o dalla camera. Non & escluso dalle Regole
di procedura che il giudice unico che ha trasmesso gli
atti al comitato o alla camera possa comporre il colle-
gio giudicante incaricato di esaminare il ricorso.

In particolare, I'art. 49, par. 1, Reg. proc. consen-
te che anche un ricorso verosimilmente inammissi-
bile possa essere esaminato da una camera o da un
comitato (si veda anche l'art. 54, par. 1, Reg. proc.).
Ad esempio, vi possono essere casi in cui il ricorso,
sia pure verosimilmente inammissibile, & trattato
da una camera quando € necessario pronunciarsi
sull’effettivita di un rimedio di diritto interno e dalla
decisione della Corte dipende l’esito di altri ricorsi
pendenti. In questo caso, la camera emette una lea-
ding decision alla quale fanno seguito le pronunce di
inammissibilita del giudice unico in tutti i ricorsi che
riguardano la medesima questione di effettivita del
rimedio di diritto interno.

In altri casi, puo essere lo stesso giudice unico a
trasmettere gli atti a un comitato, qualora ritenga di
non poter decidere de plano sull'inammissibilita e
che sia necessario il vaglio di una decisione collegiale.

In generale, i ricorsi che hanno ad oggetto que-
stioni “sensibili”, che possono avere un notevole im-
patto sull’opinione pubblica dello Stato interessato,
possono rendere opportuno 'esame da parte di una
camera o di un comitato e la conseguente esposizione
dei motivi di inammissibilita in una decisione detta-
gliata e pubblica.
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In linea di principio, quindi, sono trattati dal giu-
dice unico i ricorsi manifestamente inammissibili che
non richiedono un ulteriore esame o una decisione
pubblica. In questi casi, come previsto dall’art. 52A,
par. 1, Reg. proc., il ricorrente €& informato dell’esito
della procedura mediante una lettera.

In proposito, € utile evidenziare che, all’esito della
Conferenza di Bruxelles del 2015, che ha chiesto alla
Corte una maggiore trasparenza nelle decisioni di
giudice unico!, la Corte dal 2017 ha mantenuto I'im-
pegno assunto mediante I'invio ai ricorrenti del testo
di una decisione nella quale, sia pure in maniera stan-
dardizzata, sono indicati i motivi di irricevibilita.

Un’altra caratteristica della procedura del giudi-
ce unico ¢ che le sue decisioni di dichiarare il ricorso
irricevibile o di cancellarlo dal ruolo, oltre che non
pubbliche, sono definitive.

1.2. Assegnazione al comitato di tre giudici

Il comitato, collegio composto di tre giudici, puo
assumere decisioni d’'inammissibilita o di cancellazio-
ne dal ruolo, o pronunciare sentenze nelle procedure
che riguardano questioni in cui la Corte ha una giu-
risprudenza consolidata (well established case law).

Il comitato puo essere investito dell’esame del ri-
corso a seguito di trasmissione degli atti da parte del
giudice unico o, in prima assegnazione, nei casi in cui
la Corte abbia una giurisprudenza consolidata.

Il comitato non ¢ vincolato dalla decisione del
giudice unico di non dichiarare il ricorso inammis-
sibile e invero, all'unanimita, puo rigettare il ricorso
perché inammissibile o decidere la cancellazione dal
ruolo anche quando gli atti sono stati trasmessi da
quest’ultimo — art. 28, par. 1, lett. a), Cedu.

Il comitato, inoltre, puo dichiarare il ricorso rice-
vibile e pronunciare congiuntamente una sentenza nel
merito, quando la questione concernente l'interpreta-
zione o l'applicazione della Convenzione o dei sui pro-
tocolli € oggetto di una giurisprudenza consolidata.

Anche le decisioni del comitato sono definitive e
non possono essere rimesse alla Grande Camera.

Il giudice dello Stato parte in causa non fa auto-
maticamente parte del comitato. Nondimeno, l’art.
53, par. 3, Reg. proc. prevede che egli possa, a seguito
di voto unanime, essere invitato a prendere il posto
di uno dei suoi componenti, tenuto conto di diversi
elementi quali, ad esempio, la contestazione da parte
del governo della procedura di cui all’art. 28, par. 1,
lett. b), Cedu (vale a dire a seguito di contestazione
dell’applicazione al ricorso della procedura prevista
per i casi nei quali vengano in rilievo questioni su cui
la Corte ha una giurisprudenza consolidata).

Qualora il comitato non raggiunga una delibera-
zione all'unanimita, il caso e trasmesso alla camera
per un ulteriore esame.

1.3. Esame del ricorso da parte della camera

La camera, collegio giudicante composto da set-
te giudici, di cui all’art. 26, par. 1, Cedu & costituita
dal presidente della sezione, secondo i criteri indicati
dall’art. 26, par. 1, Reg. proc. In attesa della costitu-
zione di una camera, il presidente della sezione eser-
cita i poteri propri del presidente della camera.

La camera puo essere investita della decisone di
un ricorso direttamente o a seguito di rimessione da
parte del giudice unico (art. 27 Cedu) o del comitato
(art. 29 Cedu). Infatti, quando non € stata adottata
alcuna decisione ai sensi degli artt. 277 e 28 della Con-
venzione (rispettivamente: ricorso irricevibile o can-
cellazione dal ruolo) o non ¢ stata pronunciata alcuna
sentenza ai sensi dell’art. 28 (ricorso ricevibile e pro-
nuncia della sentenza nel merito da parte di un comi-
tato), il ricorso € assegnato in decisione a una camera.

L’art. 54, par. 1, Reg. proc., come gia visto, pre-
vede che la camera possa comunque dichiarare il ri-
corso irricevibile, in tutto o in parte, o cancellarlo dal
ruolo.

La camera puo, inoltre, in ogni momento chiedere
informazioni relative ai fatti, la produzione di docu-
menti o altri elementi necessari ai fini della decisione.
Quando il ricorso € ricevibile, la camera lo porta a co-
noscenza del governo convenuto e lo invita a presen-
tare le proprie osservazioni per iscritto sull’ammissi-
bilita e sul merito; una volta ricevute le osservazioni
scritte da parte del governo, la camera invita il ricor-
rente a presentare le sue osservazioni. Il ricorrente,
in questa fase, deve replicare a tutte le considerazioni
fatte dal governo sulle questioni di ammissibilita e di
merito: ad esempio, presentando le proprie osserva-
zioni sulle questioni in tema di inammissibilita, non
esaurimento dei ricorsi interni, rispetto del termine
dei sei mesi o manifesta infondatezza eventualmente
sollevate dal governo.

La camera potra rigettare parte del ricorso come
inammissibile e, in parte, dichiararlo ammissibile. E
importante rilevare che solo la decisione di inammis-
sibilita puo essere presa de plano, cioe senza instau-
rare il contraddittorio scritto con il governo convenu-
to (art. 54, par. 1, Reg. proc.).

Alle parti € assegnato un termine per presentare le
rispettive memorie scritte, che potra essere prorogato
solo dal presidente della camera (art. 38 Reg. proc.).

Il presidente puo, allo stesso tempo, rigettare parte
del ricorso come inammissibile, agendo quale giudice

1. Siveda la Dichiarazione di Bruxelles del 27 marzo 2015. Questo documento e gli altri citati nel testo sono pubblici e possono essere

consultati, sul sito internet della Corte Edu, al seguente indirizzo: www.echr.coe.int/Pages/home.aspx?p=basictexts/reform&ec.
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unico (art. 54, par. 3, Reg. proc.), laddove rilevi che al-
cune doglianze sono palesemente inammissibili.

Di norma, la procedura e scritta; come previsto
dall’art. 54, par. 5, Reg. proc., la camera puo, su istan-
za di parte o d’ufficio, decidere di celebrare un’udien-
za pubblica.

La camera puo, in ogni momento, rimettere la
propria giurisdizione a favore della Grande Camera
(art. 30 Cedu) previa consultazione delle parti. Qua-
lora una delle parti si opponga, la camera deve con-
tinuare a esaminare il ricorso e non puo rimetterlo
alla Grande Camera. L'obiezione delle parti, per avere
efficacia, deve essere presentata entro il termine di un
mese dalla notificazione dell'intenzione della came-
ra di rimettere la giurisdizione a favore della Grande
Camera e deve essere ben motivata (art. 72, par. 4,
Reg. proc.). Va in proposito segnalato che, alla luce
del ruolo centrale svolto dalla Grande Camera nel ga-
rantire la coerenza della giurisprudenza della Corte
Edu, la Conferenza di Brighton ha concluso che l'art.
30 della Convenzione dovrebbe essere modificato,
eliminando la frase «a meno che una delle parti non
vi si opponga». In attesa dell’entrata in vigore dello
strumento di modifica, la Conferenza ha incoraggia-
to gli Stati parte ad astenersi dall’'opporsi a eventuali
proposte di rinuncia alla propria competenza da parte
di una camera2.

1.4. Individuazione del giudice relatore

In tutti i casi in cui la competenza appartiene a
una formazione collegiale (comitato o camera), il pre-
sidente della sezione designa il giudice relatore, che
e colui che ha il compito di esaminare il ricorso (art.
49, par. 2, Reg. proc.). Il giudice relatore propone alla
camera la procedura da seguire, le decisione da pren-
dere e il testo da adottare. Prima di presentare il caso
al collegio giudicante e di fare le relative proposte, il
relatore puo chiedere alle parti informazioni e docu-
menti (art. 49, par. 3 Reg. proc.).

1.5. Assegnazione del ricorso alla Grande Camera

La Grande Camera € composta da diciassette giu-
dici, tra i quali, dufficio: il presidente, il vicepresiden-
te eipresidenti di sezione, ed € chiamata a esprimersi
esclusivamente sui ricorsi che sollevano problemi di
interpretazione della Convenzione o dei suoi Proto-
colli, o la cui soluzione rischi di dar luogo al contrasto
con una sentenza pronunciata anteriormente dalla
Corte (art. 30 Cedu).

L’art. 28, par. 2, Cedu prevede espressamente che
le decisioni e le sentenze del comitato di tre giudici
sono definitive. Conformemente, 1’art. 43 Cedu, che
disciplina la procedura della rimessione di un ricor-

so alla Grande Camera, non riguarda le pronunce del
comitato.

Le sentenze della camera diventano definitive tre
mesi dopo la loro emissione, salvo che, prima della
scadenza di questo termine, una delle parti non abbia
richiesto la rimessione alla Grande Camera ai sensi
dell’art. 43, par. 1 Cedu.

La sentenza della camera invece, secondo l’art.
44 Cedu, diventa immediatamente definitiva se le
parti dichiarano che non richiederanno il rinvio alla
Grande Camera o quando l'apposito collegio di cin-
que giudici (di cui all’art. 43, par. 2, Cedu) respinge
una richiesta di rinvio ai sensi dell’art. 43 della Con-
venzione.

La richiesta di rimessione alla Grande Camera &
esaminata da un collegio di cinque giudici che, ai sensi
dell’art. 43, par. 2 Cedu, decidera di accogliere la ri-
chiesta qualora la questione oggetto del ricorso sollevi
gravi problemi riguardanti I'interpretazione e applica-
zione della Convenzione o dei suoi Protocolli o, comun-
que, un’importante questione d’interesse generale.

Se il collegio accoglie la richiesta, il ricorso sara
esaminato dalla Grande Camera, che decide con sen-
tenza. La sentenza della Grande Camera ¢ definitiva.

2. Le principali differenze
tra le procedure

La procedura del giudice unico ¢ la piu semplice,
si svolge senza contraddittorio e si conclude con una
decisione non pubblica e non impugnabile.

Per quanto riguarda, invece, le procedure delle
formazioni giudiziarie collegiali (camera e comitato),
le principali differenze si traggono da un esame te-
stuale delle Regole di procedura.

Va preliminarmente rilevato che le Regole di pro-
cedura, quando intendono riferirsi — oltre che alla ca-
mera — anche al comitato, lo dicono espressamente
richiamando esplicitamente il comitato (ad esempio:
l'art. 28, par. 5, Reg. proc. estende la procedura di no-
mina del giudice ad hoc anche al comitato; I’art. 33,
par. 4, Reg. proc. prevede esplicitamente che anche le
decisioni del comitato sono pubbliche; I'art. 49, par.
2 Reg. proc. prevede anche per il comitato la nomina
del giudice relatore) oppure estendendo a quest’ulti-
mo alcune specifiche disposizioni dettate per la came-
ra (ad esempio: l'art. 53, par. 7, Reg. proc. estende al
comitato I'applicazione degli artt. 42, par. 1, e 79-81
Reg. proc.).

Pertanto, in linea di principio, fatta salva la pos-
sibilita che la Corte di Strasburgo, se del caso e previa
consultazione delle parti, deroghi alle Regole di Pro-

2. Siveda la Dichiarazione di Brighton del 19-20 aprile 2012, par. 25 d.
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cedura (come previsto in via generale dall’art. 31 Reg.
proc.), si applicano al comitato solo le norme che lo
prevedono espressamente.

Alla luce di un’analisi testuale delle Regole di
procedura, il procedimento che si svolge dinanzi al
comitato appare molto pit semplice rispetto a quello
relativo alla camera, a discapito di alcune rilevanti ga-
ranzie. Ad esempio, per quanto riguarda la pubblicita
della procedura, solo per la camera e non anche per
il comitato e prevista la possibilita che le parti o altri
soggetti portatori di un interesse qualificato possano
accedere agli atti del fascicolo (I’art. 33, parr. 1-3, Reg.
proc. non contempla, infatti, il comitato).

La possibilita che il ricorrente possa ottenere il
permesso di utilizzare la lingua ufficiale di uno Stato
parte in luogo di una delle due lingue ufficiali della
Corte (inglese o francese) ¢ prevista solo per i casi che
pendono dinanzi alla camera (art. 34, Reg. proc.).

L’intervento delle terze parti (Stati terzi, orga-
nizzazioni non governative, Commissario per i diritti
umani del Consiglio d’Europa) e previsto solo nei casi
di competenza della camera e non anche per quelli di
competenza del comitato (art. 44 Reg. proc.).

La possibilita che sia celebrata un’udienza pub-
blica non & prevista per i casi che pendono dinanzi
comitato, ma solo per quelli dinanzi alla camera (art.
54, par. 5 Reg. proc.).

La presenza necessaria del giudice eletto per la
Parte contraente interessata € prevista solo per la ca-
mera (art. 26, par. 1a Reg. proc.). Per quanto riguarda
il comitato, come gia detto (supra, par. 1.3), quest’ul-
timo puo essere invitato a partecipare in luogo di uno
dei tre membri a determinate condizioni.

Inoltre, la procedura dinanzi al comitato non
prevede, in linea di principio, lo scambio delle os-
servazioni scritte tra le parti, percio si svolge senza
contraddittorio (I'art. 54 Reg. proc., infatti, prende in
considerazione unicamente la camera).

Considerato, infine, che il comitato delibera all’u-
nanimita, non appare in linea di principio possibile
l'allegazione di opinioni separate da parte dei giudici.

3. Il processo di riforma della Corte
e Pampliamento
della procedura del comitato

E noto che il sistema della Convenzione ha dato
cosi buona prova di sé che e diventato «vittima del

suo successo». La Corte, negli ultimi anni, ¢ stata
destinataria di un cosi grande numero di ricorsi da
rischiare essa stessa di non garantire il diritto alla du-
rata ragionevole del procedimento.

Per salvaguardare l'efficacia del sistema di ga-
ranzia dei diritti fondamentali € stato intrapreso un
processo di riforma del sistema della Convenzione e
della Corte, finalizzato a risolvere i problemi dell’in-
gente numero di casi pendenti e della gestione delle
sopravvenienze. Tale processo di riforma, iniziato con
la firma del Protocollo n. 143, € proseguito con le Con-
ferenze intergovernative di Interlaken (2010), Izmir
(2011), Brighton (2012), Bruxelles (2015) e, da ulti-
mo, Copenaghen (2018).

In particolare, il Protocollo n. 14 ¢ intervenuto allo
scopo di razionalizzare 'attivita della Corte Edu inci-
dendo sui due tipi di ricorsi individuali pitt numerosi e
che, in maggior misura, gravano sull’arretrato: i ricorsi
manifestamente inammissibili e quelli ripetitivi.

Per i ricorsi manifestamente inammissibili la
procedura del giudice unico, assistito da un relatore
non giudiziario, costituisce ormai il meccanismo or-
dinario di filtro delle sopravvenienze. Tale procedura,
unitamente all’applicazione rigorosa dell’art. 47 delle
Regole di procedura, che impone di rigettare in via
amministrativa i ricorsi per il mancato rispetto dei re-
quisiti formali del formulario di ricorso o per la man-
cata produzione dei documenti rilevanti, ha compor-
tato lo smaltimento dell’arretrato dei casi inammis-
sibili e, al tempo stesso, ha consentito di procedere,
ormai, con il sistema del one in one out per quanto
riguarda le sopravvenienze.

Il dato statistico, in proposito, ¢ evidente+. Nel
2012 pendevano circa 150.000 ricorsi e oggi, invece,
ne pendono 54.3505, a fronte di una sopravvenienza
che, nel corso degli anni, e stata pressoché costan-
te (65.150 nuovi ricorsi nel 2012; 65.900 nel 2013;
56.250 nel 2014; 40.650 nel 2015; 53.500 nel 2016;
63.350 nel 2017).

I ricorsi definiti da un giudice unico sono stati
81.764 nel 2012, 89.737 nel 2013, 83.675 nel 2014,
43.135 nel 2015, 30.998 nel 2016, 66.156 nel 2017.

I ricorsi rigettati in via amministrativa, dunque
non trasmessi ad alcuna formazione giudiziaria, sono
stati 18.700 nel 2012, 13.600 nel 2013, 25.100 nel
2014, 32.400 nel 2015, 20.950 nel 2016, 22.650 nel
2017.

L’altra grande innovazione del Protocollo n. 14 €
quella che consente di affidare alla procedura sem-

3. Aperto alla firma nel maggio 2004 ed entrato in vigore nel giugno 2010.

4. Tutti i dati statistici richiamati nel testo sono rinvenibili sul sito web della Corte europea dei diritti dell'uomo: https://www.echr.coe.

int/Pages/home.aspx?p=reports&c.

5. Dato statistico aggiornato al 30 giugno 2018.
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plificata del comitato di tre giudici i ricorsi ripetitivi.
Per ricorsi ripetitivi o “seriali” si intendono quelli che
hanno alla base delle violazioni sistemiche o struttu-
rali delle norme della Convenzione, causate da norme
o da prassi giudiziarie o amministrative che sono in
contrasto con la stessa e che, in quanto tali, sono de-
stinate a ripetersi ogniqualvolta la norma viene appli-
cata nel caso concreto. Per questi ricorsi, per i quali
esiste una giurisprudenza consolidata, il Protocollo n.
14 ha previsto la possibilita di una trattazione sempli-
ficata da parte del comitato di tre giudici.

Smaltito I'arretrato dei casi inammissibili, la nuo-
va sfida che la Corte di Strasburgo sta affrontando e
quella della trattazione dei casi non manifestamen-
te inammissibili, quindi potenzialmente fondati, per
i quali i ricorrenti sono costretti ad aspettare alcuni
anni una decisione della Corte. Tale situazione desta
preoccupazione perché investe problematiche di am-
pio respiro, che riguardano la tenuta dell’intero siste-
ma convenzionale della protezione dei diritti fonda-
mentali nel suo complesso.

La Cancelleria della Corte di Strasburgo e
impegnata costantemente nella risoluzione dei
problemi di efficienza e di efficacia dell’azione della
Corte, la quale rappresenta uno degli strumenti piu
avanzati per la tutela dei diritti fondamentali, che
tuttavia rischia, a causa della carenza di risorse, di
restare inefficace. Occorre, infatti, sottolineare che
la Corte ha dovuto far fronte a tale aumento espo-
nenziale di ricorsi senza che le risorse materiali ed
umane a sua disposizione siano aumentate propor-
zionalmente.

Nell’ambito della Conferenza di Brighton, la Cor-
te Edu ha evidenziato che, se nella trattazione dei casi
seriali, i comitati stavano gradualmente prendendo
il posto delle camere, il problema permaneva con ri-
guardo ai ricorsi non manifestamente inammissibili®.
La Conferenza, quindi, accogliendo le istanze di sem-

plificazione delle procedure della Corte di Strasbur-
go, proponeva di sfruttare appieno le potenzialita del
Protocollo n. 147 e invitava la Corte a consultare gli
Stati per saggiare la possibilita di ricorrere a una in-
terpretazione pit ampia di «giurisprudenza consoli-
data» ai sensi dell’articolo 28, par. 1, Cedu, al fine di
assegnare un maggior numero di cause alla formazio-
ne giudiziaria del comitato, da trattare con la relativa
procedura semplificata®.

La necessita di consentire alla Corte di adottare
procedure piu celeri, al fine di gestire l'arretrato di
ricorsi potenzialmente fondati, ¢ stata nuovamente
sottolineata nell’ambito della Conferenza di Bruxel-
les del 20159 e della Conferenza di Copenaghen del
2018%.

L’opinione preliminare della Corte di Strasbur-
go, in preparazione della Conferenza di Copenaghen,
€ molto chiara in proposito: la Corte afferma di ap-
prezzare in modo particolare l'incoraggiamento, da
parte degli Stati, ad adottare le procedure sempli-
ficate facendo esplicito riferimento, tra le altre, alla
riforma che prevede I'applicazione «ampliata» della
procedura del comitato (la cd. broader WECL pro-
cedure)™.

Chiaro €, quindi, il riferimento all’assegnazione di
un numero sempre maggiore di casi alla formazione
giudiziaria di tre giudici, mediante un’interpretazione
pit ampia del concetto di «giurisprudenza consolida-
ta» di cui all’art. 28 della Convenzione.

Piu cauti appaiono gli esiti della Conferenza di
Copenhagen, la quale, preso atto che la Corte si sta
impegnando nel trovare soluzioni al fine di riservare
il maggior numero di risorse alla trattazione dei ri-
corsi pitl delicati e di maggiore impatto mediante una
attenta attivita di identificazione delle priorita‘?, per
quanto riguarda le procedure semplificate di tratta-
zione dei ricorsi incoraggia la Corte a esplorare tutte
le possibili strade per gestire I'arretrato, ma a farlo in

6. Siveda I'opinione preliminare della Corte in preparazione della Conferenza di Brighton (adottata dalla Corte in seduta plenaria il 20

febbraio 2012).

7. Dichiarazione di Brighton, par. 6.

8. «Invita la Corte a consultare gli Stati parte laddove valuti di applicare un’interpretazione pit ampia del concetto di “giurisprudenza
consolidata” ai sensi dell’articolo 28 (1) della Convenzione al fine di assegnare un maggior numero di cause al comitato, senza pregiudizio
per il dovuto esame circostanze di specie della causa ed il carattere non vincolante delle sentenze contro un altro Stato Parte» (si veda:
Dichiarazione di Brighton, par. 20, lett. f).

9. Siveda la dichiarazione di Bruxelles del 27 marzo 2015.
10. Sivedala dichiarazione di Copenaghen del 12 e 13 aprile 2018.

11. ECHR, Opinion on the draft Copenhagen Declaration — Adopted by the Bureau in light of the discussion in the Plenary Court on 19
February 2018, parr. 20 e 21, dove si fa riferimento, oltre alla «fast-track WECL procedure» (che € una procedura di rapida trattazione dei
casi “seriali”) e alla «procedura di comunicazione semplificata» (cd. «Immediate and simplified communication of applications»), anche

alla cd. «broader WECL procedure»: www.echr.coe.int/Documents/Opinion_draft Declaration_Copenhague%20ENG.pdf.

12. Per quanto riguarda le politiche di priorita della Corte, si puo fare riferimento a questo documento: www.echr.coe.int/Documents/
Priority _policy ENG.pdf.
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cooperazione con gli Stati parte e nel pieno rispetto
dei diritti delle parti coinvolte nei procedimenti.’*

La possibilita di applicare la procedura sempli-
ficata del comitato in maniera pit ampia risiede,
come si ¢ visto, nello stesso Protocollo n. 14, dove
e previsto che la nozione di «giurisprudenza conso-
lidata» (well established case law, nella versione
inglese, e jurisprudence bien établie nella versione
francese) si applica «ai casi ripetitivi» e si stabilisce
che questi ultimi sono quelli in cui esiste una «giu-
risprudenza che é stata costantemente applicata da
una camera».

In tal senso, la lettera del Protocollo n. 14 lasce-
rebbe spazio a una nozione piu ampia di giurispru-
denza consolidata la quale non sarebbe limitata ai
“casi seriali”, quali ad esempio quelli in materia di
irragionevole durata della procedura o di condizioni
di detenzione, ma potrebbe essere ampliata fino a ri-
comprendere il concetto di «giurisprudenza costan-
te»'4.

La concreta possibilita di ricorrere a tale nozio-
ne ampliata di giurisprudenza consolidata si fonda
sulla circostanza che la Corte di Strasburgo ha or-
mai emesso piu di 20.000 sentenze e si e ripetu-
tamente pronunciata sulle medesime questioni, le
quali, pur non dando adito a casi seriali — essendo
le fattispecie concrete parzialmente diverse —, com-
portano lapplicazione di principi generali ormai
consolidati.

In quest’ottica, la procedura della camera di-
venterebbe residuale rispetto a quella del comitato e
del giudice unico, in quanto verrebbe applicata solo
quando la questione oggetto del ricorso presenta un
interesse dal punto di vista giurisprudenziale perché,
ad esempio, € una questione nuova oppure si tratta di
una problematica sulla quale la Corte ha necessita di
approfondire alcuni aspetti, o0 ancora nei casi in cui,
pur esistendo una giurisprudenza consolidata, vi sia-

no dubbi in merito alla sussistenza di una violazione
dei diritti garantiti dalla Convenzione.

4. Valutazioni conclusive

Non € ancora possibile prevedere gli sviluppi di
tale approccio piu semplificato nella trattazione dei
ricorsi da parte della Corte di Strasburgo. Tra gli
aspetti positivi troviamo, certamente, la maggiore ce-
lerita della procedura del comitato rispetto a quella
della camera e, quindi, la prospettiva per le parti di
ottenere una risposta in tempi pit brevi, a risorse ma-
teriali e umane invariate.

A fronte di una maggiore celerita della procedura
vi sono, pero, la riduzione delle garanzie procedimen-
tali, il pericolo di un’eccessiva standardizzazione del-
la giurisprudenza, I'impossibilita di un nuovo esame
da parte della Grande Camera e 'esame meno appro-
fondito della fattispecie concreta.

L’assegnazione al comitato, inoltre, non puo es-
sere contestata dal ricorrente, essendo tale possibili-
ta prevista solo per lo Stato interessato (art. 53, par.
3, Reg. proc.). D’altro canto, poiché I'assegnazione al
comitato avviene in base a una giurisprudenza conso-
lidata in casi che si possono definire “manifestamente
ammissibili”, verosimilmente il ricorrente non avreb-
be nulla di che lamentarsi; invece, per lo Stato parte
in causa tale assegnazione significherebbe, in linea di
principio, una condanna certa.

Si trattera di vedere quali saranno le conseguen-
ze dell'implementazione di tale procedura e se, come
gia accaduto per quella del giudice unico, la Corte di
Strasburgo dovra fare i conti con le preoccupazioni
delle parti in merito al rischio di una riduzione del-
le garanzie procedimentali, in nome di una maggiore
efficienza e a discapito dell’approfondimento del caso
concreto.

13. Siveda la Dichiarazione di Copenaghen dell’aprile 2018, parr. 43-54. In particolare, il par. 50 cosi recita: «[The Conference] Notes the
approach taken by the Court in seeking to focus judicial resources on the cases raising the most important issues and having the most
impact as regards identifying dysfunction in national human rights protection. Encourages the Court, in co-operation and dialogue
with the States Parties, to continue to explore all avenues to manage its caseload, following a clear policy of priority, including through
procedures and techniques aimed at processing and adjudicating the more straightforward applications under a simplified procedure,

while duly respecting the rights of all parties to the proceedings».

14. Siveda il Protocollo esplicativo del Protocollo n. 14 (par. 68).
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I giuristi A della Corte
(selezione e formazione)

di Emanuele Nicosia

I giudici della Corte Edu sono coadiuvati, nell’esercizio delle loro funzioni, da giuristi, i quali sono
selezionati, assunti come funzionari e retribuiti dal Consiglio d’Europa nonché inseriti nell’organico
della Cancelleria della Corte. L’articolo ne analizza il sistema di reclutamento, in particolare dei giuri-
sti di grado superiore (“giuristi A”), evidenziandone gli aspetti positivi e i profili problematici.

1. La figura del giurista

della Corte Edu e il concorso pubblico
quale modalita primaria

di accesso alla carriera

Com’e noto, la Corte europea dei diritti dell'uomo
(Corte Edu), massimo organo giurisdizionale europeo
in materia di tutela dei diritti dell'uomo, € composta
da giudici in numero pari a quello degli Stati mem-
bri dell’organizzazione internazionale del Consiglio
d’Europa (CdE) — ad oggi quarantasette —, i quali
sono eletti dall’Assemblea parlamentare del CdE su
una lista di tre candidati presentata da ciascuno Sta-
to membro (artt. 20-22 Cedu). I giudici afferiscono,
dal punto di vista amministrativo, a una delle cinque
sezioni che compongono la Corte, in seno alle qua-
li vengono poi costituiti i collegi giudicanti ordinari
(camere), in modo non diverso da quanto avviene, ad
esempio, nella Corte di cassazione italiana.

I giudici della Corte Edu — similmente a quanto
avviene, tra le altre, nella Corte costituzionale italiana
e nella Corte di giustizia dell’'Unione europea (Cgue)
— nell’esercizio delle loro funzioni non sono soli: essi
prendono parte alle udienze e adottano le delibera-
zioni in Camera di consiglio, ma nella quotidiana
attivita di trattazione dei procedimenti — che inclu-
de le attivita di studio e analisi dei ricorsi e degli atti
processuali, di ricerca giurisprudenziale, di redazione
degli atti intermedi della procedura (quali la lettera

di comunicazione del ricorso al governo resistente) e
di redazione del provvedimento decisorio (sentenza
o decisione) — sono coadiuvati da un certo numero
di giuristi (lawyers/juristes), i quali sono seleziona-
ti, assunti e retribuiti dal CdE, organizzazione inter-
nazionale “madre” in seno alla quale la Corte opera.
Tali giuristi, dal punto di vista amministrativo, sono
inquadrati come funzionari del CdE (staff members/
agents), mentre dal punto di vista funzionale sono
inseriti nell'organico della Cancelleria della Corte
(Registry/Greffe). 1 compiti e I'organizzazione della
Cancelleria sono stabiliti dal Regolamento della Corte
(art. 24 CEDU).

Secondo quanto indicato, ad esempio, nell’ultimo
bando di concorso per il reclutamento di giuristi della
Corte Edu relativo all'Ttalia, i giuristi hanno il compi-
to di «trattare i ricorsi in conformita con i metodi di
lavoro e con le procedure della Corte, in particolare
con quelle stabilite dal Regolamento della Corte, non-
ché con i valori del Consiglio d’Europa»*. Piu preci-
samente, il bando indica quali mansioni del giurista
della Corte Edu le seguenti (elenco indicato come non
tassativo):

- trattare un certo numero di casi conformemen-

te alla Cedu e alle procedure della Corte;

- esaminare e trattare i ricorsi presentati alla
Corte Edu nel rispetto dei termini generalmen-
te applicabili, dei principi di funzionamento
interno e delle direttive specifiche promananti

1. Bando di concorso n. €95/2016 - giurista - Italia (grado A1/A2), reperibile sul sito ufficiale del Consiglio d’Europa (www.coe.int).
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dalle riunioni operative relative allo Stato in
questione;

- gestire la corrispondenza con i ricorrenti e, se
del caso, con i governi e con i terzi;

- fornire assistenza ai ricorrenti — per iscritto
oppure, se necessario, incontrandoli di perso-
na — in merito ai requisiti di ammissibilita dei
ricorsi presentati alla Corte;

- preparare i fascicoli che saranno esaminati dal
giudice relatore e sottoposti al giudizio della
Corte;

- effettuare ’analisi giuridica dei casi;

- assistere alle sessioni della Corte e presentare i
casi da trattare;

- redigere sentenze, decisioni, verbali, rapporti,
note e altri documenti;

- effettuare studi e ricerche in merito alla giuri-
sprudenza della Corte Edu e al diritto interno;

- analizzare e diffondere informazioni sulla giu-
risprudenza della Corte;

- coaudivare il capo divisione e tenerlo informa-
to, rendendolo partecipe dei risultati raggiunti,
delle esigenze sopravvenute, dei rischi e delle
opportunita legati all’evoluzione del caso o a
talune evenienze;

- curare la comunicazione in merito alle questio-
ni relative ai casi trattati;

- curare la trasmissione di informazioni appro-
priate a ciascun soggetto coinvolto nel proce-
dimento;

- intrattenere rapporti con i propri omologhi;

- promuovere i valori della Corte Edu e del Con-
siglio d’Europa all’interno e all’esterno dell’or-
ganizzazione.

Com’¢ evidente, si tratta di un ampio ventaglio
di mansioni le quali includono compiti che richiedo-
no un’alta qualificazione e specifiche competenze in
campo giuridico (studio e ricerca giurisprudenziale,
analisi fattuale e giuridica, redazione dei provvedi-
menti giurisdizionali), accanto a mansioni piu pro-
priamente amministrative o di cancelleria (assisten-
za alle udienze, gestione della corrispondenza con le
parti, assistenza ai ricorrenti, compiti di informazio-
ne e comunicazione etc.). In ogni caso, tale insieme di
attivita delinea una figura professionale che svolge un
ruolo essenziale, tanto di ausilio all’attivita dei giudici
quanto di supporto al funzionamento della “macchi-
na” della Corte Edu.

Come avvengono, allora, la selezione e il recluta-
mento dei giuristi della Corte Edu, chiamati a svolge-
re un ruolo cosi importante?

Presto detto. Fatta eccezione per alcune posizioni
temporanee di durata piuttosto limitata, che possono
essere attribuite in caso di necessita mediante chia-
mata diretta della Corte Edu (oggi sempre piu rare),

il reclutamento dei giuristi della Corte avviene, come
nella pubblica amministrazione italiana, per concor-
so pubblico: un concorso bandito dal CdE e general-
mente aperto a chiunque sia dotato di taluni requisiti
(di cui si dira piu avanti).

L’accesso alla carriera per concorso pubblico
marca una profonda differenza tra il sistema di re-
clutamento dei giuristi della Corte Edu e il siste-
ma di reclutamento dei giuristi che assistono tanto
i giudici della Corte costituzionale italiana, quanto
quelli dell’altro supremo organo giudiziario europeo,
la Cgue: una differenza che produce rilevanti con-
seguenze sul profilo professionale, sullo status e sul
ruolo del giurista della Corte Edu.

Infatti, i giudici della Corte costituzionale e della
Cgue hanno diritto di scegliere e inserire nel proprio
staff un certo numero di giuristi, con il compito di
coadiuvarli nello studio e nell’analisi giuridica delle
questioni loro sottoposte, nelle ricerche giurispru-
denziali e nella redazione delle bozze di provvedi-
menti giurisdizionali (le mansioni pit propriamente
amministrative o di cancelleria sono invece svolte da
funzionari di ruolo dell’istituzione). Tali giuristi (de-
nominati assistenti di studio alla Corte costituzionale
e referendari alla Cgue) sono scelti in base a un rap-
porto di tipo essenzialmente fiduciario. Naturalmen-
te, deve trattarsi di persone comunque in possesso di
determinate competenze, qualifiche e/o esperienze
(si tratta, in genere, di magistrati, avvocati, accade-
mici, funzionari pubblici). Tuttavia non € necessario,
per linstaurazione del rapporto di lavoro con I’isti-
tuzione, il superamento di alcun concorso pubblico,
né di alcuna selezione pubblica e aperta all’esterno.
Ciascun giudice sceglie liberamente i propri stretti
collaboratori e ne propone I'assunzione all’istituzione
giudiziaria di appartenenza. Alla Cgue in particolare,
solo occasionalmente, in assenza di candidati pro-
posti direttamente dal giudice, la vacanza della po-
sizione di referendario e diffusa e pubblicizzata, con
specificazione di requisiti fissati liberamente dallo
stesso giudice: in genere internamente tra i funzio-
nari dell’Ue, e solo piu raramente all’esterno, sul sito
internet della Cgue. In ogni caso, la selezione ¢ ef-
fettuata con modalita liberamente decise dal giudice
(solitamente un colloquio, accompagnato dall’esame
dei titoli e del curriculum).

La natura fiduciaria del rapporto con il giudice,
che sta all’origine del reclutamento dei giuristi che
collaborano con i giudici della Corte costituzionale e
della Cgue, fa si che il giurista cosi assunto veda la
propria posizione professionale strettamente legata
a quella del giudice stesso: la nomina o il contratto
sono a tempo determinato, agganciati alla durata del
mandato del giudice, e le mansioni sono di diretta
collaborazione; alla scadenza del mandato, cosi come
pure in caso di decesso, dimissioni o rimozione dalle
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funzioni del giudice, o anche solo di rottura del rap-
porto fiduciario, non vi & alcuna garanzia che il rap-
porto di lavoro tra il giurista e listituzione prosegua
(fermi restando I'applicazione di alcune tutele mini-
me e il fatto che, in concreto, 'esperienza professio-
nale maturata costituisce generalmente una buona
risorsa per un eventuale ricollocamento nello staff di
altro giudice).

Viceversa, 'assenza di un rapporto di tipo fi-
duciario con un giudice, insieme alla selezione per
concorso pubblico aperto all’esterno, costituisce allo
stato una rilevante peculiarita del sistema di acces-
so alla carriera di giurista della Corte Edu, che con-
tribuisce inevitabilmente a connotarne lo status in
termini di maggiore autonomia professionale: il giu-
rista € assunto attraverso una procedura di recluta-
mento aperta all’esterno a tutti i candidati dotati di
taluni requisiti e gestita interamente dall’istituzione,
non dal giudice; il suo status, il suo rapporto di lavo-
ro (ancorché, spesso, a tempo determinato) e le sue
mansioni non sono legati alla figura di un giudice, il
quale non puo scegliere direttamente i propri collabo-
ratori (fatta eccezione per la possibilita di proporre il
reclutamento di stagisti) e non dispone di giuristi che
lavorino esclusivamente con e per lui; il giurista e in-
serito in una delle divisioni in cui si articola la Cancel-
leria della Corte (divisioni giuridiche incaricate della
trattazione dei ricorsi oppure altre divisioni: ricerca,
pubblicazioni e informazione sulla giurisprudenza,
equa soddisfazione) e non in un “gabinetto” del giudi-
ce (che, in quanto tale, a differenza ad esempio della
Cgue, non esiste); infine, a livello di mansioni — oltre
ad assolvere al compito primario di coadiuvare i giu-
dici (in particolare il giudice relatore) nello studio dei
casi, nelle ricerche giurisprudenziali e nella stesura
delle decisioni (al pari degli assistenti di studio della
Corte costituzionale e dei referendari della Cgue) —
il giurista svolge anche, come accennato, compiti di
alta cancelleria quali la gestione delle comunicazioni
e della corrispondenza con le parti, in qualita di rap-
presentante della Cancelleria e non di ausiliario del
giudice.

Si tratta di una differenza nel sistema di recluta-
mento e nell'inquadramento a mio parere molto ri-
levante, che presenta al contempo aspetti positivi e
profili piu problematici, sia per il giurista (o per I'a-
spirante tale) sia per l'istituzione.

Dal punto di vista dell’aspirante giurista, il si-
stema di reclutamento evidentemente risulta, da un
lato, piu aperto e imparziale, dall’altro pit impegna-
tivo rispetto a quello delle altre alte Corti. Piu aperto
e imparziale — e ci0 costituisce a mio avviso un aspet-
to molto positivo — perché evidentemente chiunque,
purché titolato e vincitore del concorso pubblico, puo
accedere alla carriera di giurista della Corte Edu indi-
pendentemente dalla previa conoscenza personale o

dal gradimento da parte di uno dei giudici, o dall'in-
staurazione di un rapporto fiduciario con uno di essi
(come invece avviene, appunto, per gli assistenti della
Corte costituzionale e per i referendari della Cgue),
in condizioni di uguaglianza e di parita di chance ri-
spetto agli altri candidati. Pit impegnativo — altret-
tanto evidentemente — in quanto non bastano i titoli,
le competenze, le esperienze e I'eventuale esistenza
di un rapporto fiduciario con il giudice per ottenere
il posto di giurista, ma € necessario superare il con-
corso, che come tutti i concorsi ¢ difficile e dagli esi-
ti aleatori e imprevedibili anche per il candidato piu
preparato, specie se vi partecipa un numero rilevante
di candidati (come generalmente avviene).

Quanto all'inquadramento e allo status professio-
nale, & chiaro che per il giurista il sistema di recluta-
mento per concorso € un fatto positivo, che lo rende
meno “precario” (proprio in quanto il suo status pro-
fessionale non € agganciato alle vicende del giudice),
e che, sotto il profilo funzionale, ne connota il ruo-
lo in termini di maggiore autonomia anche rispetto
ai giudici, i quali devono necessariamente avvalersi
dell’ausilio dei giuristi selezionati e assunti diretta-
mente dall’istituzione.

Anche dal punto di vista dell’istituzione Corte
Edu, il sistema di reclutamento per concorso puo ave-
re aspetti positivi e negativi.

Come visto, il sistema si fonda su una selezione
condotta con criteri obiettivi e uniformi tendenzial-
mente validi per tutte le procedure concorsuali re-
lative a tutti gli Stati, e da commissioni di concorso
composte non dai giudici, ma da giuristi e funzionari
di carriera appartenenti all'istituzione, non di rado di
nazionalita diversa da quella dei candidati.

Cio consente — e questo € un fatto indubbiamen-
te positivo in termini di autorevolezza e imparzialita
della Corte Edu — la costituzione di una Cancelleria
della Corte Edu formata da un corpus di giuristi di
sicura professionalita e di provata vocazione interna-
zionale, multiculturale e multilingue, tendenzialmen-
te omogenei per livello di formazione e di preparazio-
ne, qualifiche e competenze (indipendentemente dal-
la nazionalita e dalle rispettive esperienze pregresse),
evitando quelle disomogeneita che possono, invece,
crearsi nei sistemi in cui ogni giudice sceglie libera-
mente i propri collaboratori.

D’altra parte pero un simile sistema di recluta-
mento puo avere anche effetti negativi: innanzitutto,
proprio perché gestito dall’istituzione e non dal giu-
dice, tale sistema risulta di fatto incentrato per lo piu
sulla verifica delle conoscenze del candidato in mate-
ria di diritto internazionale pubblico e diritto europeo
dei diritti dell'uomo (con particolare riferimento ov-
viamente alla Cedu e alla giurisprudenza della Corte
Edu), e meno incisivo nella verifica delle conoscenze
— che pure appaiono essenziali per un’efficace tratta-

La Corte di Strasburgo

79



LA CORTE EDU: STRUTTURA, SOGGETTI, FUNZIONAMENTO

zione dei ricorsi — relative al diritto interno in tutte
le sue varie branche e articolazioni, nonché alla sua
interpretazione giurisprudenziale. Considerato che la
semplice laurea in giurisprudenza, pur accompagna-
ta da qualche anno di esperienza professionale, non
sempre garantisce 1’elevato livello di conoscenza del
diritto interno a tutto campo che sarebbe richiesto
dalla varieta e complessita delle questioni giuridiche
che la Corte Edu € oggi chiamata ad affrontare, e che
tale elevato livello di conoscenza non sempre puo
essere verificato adeguatamente in sede concorsuale
(anche in ragione della frequente assenza, in commis-
sione, di giuristi con formazione giuridica conseguita
nello Stato in questione), vi ¢ il rischio che i posti di
giurista siano coperti da candidati magari eccellenti
sotto il profilo della conoscenza del diritto della Cedu,
ma meno ferrati sotto il profilo della conoscenza ap-
profondita e a tutto campo del diritto interno.

In secondo luogo, il fatto che i giuristi della Corte
Edu siano funzionari di carriera, che tendenzialmente
svolgono per molti anni la loro attivita professionale
in seno alla Corte o, comunque, al CdE, puo rendere
meno agevole lo scambio di esperienze e di conoscen-
ze, in genere proficuo, tra Cancelleria della Corte Edu
da un lato e magistratura, avvocatura e accademia
dall’altro, rispetto a quanto non avvenga invece nelle
Corti in cui il giudice puo portare con sé, dall’esterno
(cioe, in genere, da uno dei suddetti ambiti professio-
nali nazionali), i propri collaboratori.

Infine, 'assenza di un rapporto fiduciario con i
giudici e la posizione di maggiore autonomia di cui i
giuristi della Corte Edu godono rispetto ai loro omo-
loghi delle altre alte Corti potrebbe, talora, anche ave-
re effetti non positivi sul buon funzionamento interno
dell’istituzione, in particolare nel caso in cui emerga-
no tra il giudice e i giuristi che con lui collaborano
contrasti e divergenze di natura professionale o anche
semplici incompatibilita caratteriali (fermo restando,
naturalmente, che il giurista ¢ comunque obbligato
ad adeguarsi alla posizione del giudice relatore e a se-
guirne le indicazioni).

2. Requisiti di accesso
al concorso e alla carriera

Il concorso pubblico costituisce dunque la moda-
lita principale, se non esclusiva, per accedere alla car-
riera di giurista della Corte Edu. Cio vale sempre, in
particolare, per il reclutamento dei giuristi inquadrati
nella categoria “A”, che sono quelli di grado piu ele-
vato e oggetto del presente contributo (per i giuristi
di categoria “B”, anch’essi in genere assunti per con-
corso pubblico, ma che in determinati casi possono
essere assunti, per brevi periodi, per chiamata diretta
da parte dell’istituzione).

Quali sono i requisiti richiesti per poter accedere
a tale concorso e a tale carriera?

Alcuni requisiti sono richiesti per I'accesso, in ge-
nerale, ai concorsi e alla carriera di funzionario del
CdE, mentre altri sono piu specificamente richiesti,
in particolare, per il profilo di giurista.

Nella pagina del sito web ufficiale del Consiglio
d’Europa (www.coe.int) dedicata al reclutamento del
personale si pone I'accento sul fatto che, in generale,
l'organizzazione cerca professionisti di talento spe-
cializzati in vari ambiti, i quali condividano la “visio-
ne” e i valori dell’'organizzazione. Requisito primario
di accesso al concorso e alla carriera ¢ quello di un’a-
desione ideale alla “missione” del CdE (che notoria-
mente ¢ quella di far progredire in Europa la nobile
triade composta da diritti dell'uomo, Stato di diritto
e democrazia) nonché ai valori essenziali del perso-
nale dell’'organizzazione (professionalita, integrita,
rispetto). Tale requisito € tanto importante in teoria
quanto difficilmente verificabile in modo sicuro ed
effettivo in occasione delle prove concorsuali: esso
¢, infatti, solitamente verificato attraverso prove cd.
“situazionali” — sia scritte che orali — nelle quali si
chiede sostanzialmente al candidato di chiarire come
si comporterebbe in determinate situazioni che pos-
sono verificarsi nell’esercizio delle sue funzioni (con-
flitti di interesse, difficolta nei rapporti con superiori
e colleghi, etc.). Proprio al fine di vagliare I'idoneita
del candidato sotto tale profilo, della commissione di
concorso fanno parte in genere uno o piu funzionari
specializzati non nella materia oggetto del concorso
(ad esempio, diritto), ma in risorse umane. Tuttavia,
si puo ipotizzare che non sempre sia facile, anche per
gli specialisti del settore, capire se le risposte fornite
dal candidato in tali prove siano del tutto sincere e
corrispondano effettivamente al modo in cui il candi-
dato si comporterebbe nella realta.

Essenziali sono considerate poi, per il CdE, I'at-
titudine del candidato a lavorare in un ambiente re-
almente multiculturale, quale ¢ 'ambiente di un’or-
ganizzazione internazionale, nonché le capacita di
relazione interpersonale e di comunicazione. La pri-
ma puo essere desunta solo in parte dalla capacita di
esprimersi per iscritto e oralmente in inglese e fran-
cese, dovendo essere piu che altro verificata, al pari
delle seconde, attraverso gli strumenti — gia richia-
mati — degli specialisti in risorse umane.

A parte queste attitudini generali, i requisiti obiet-
tivi e generali, necessari per la partecipazione a tutti
i concorsi banditi dal CdE, sono essenzialmente tre.

Il primo € un requisito di cittadinanza: € necessa-
rio che il candidato sia cittadino di uno Stato membro
del CdE. Naturalmente, il possesso della cittadinan-
za italiana soddisfa il requisito, mentre di regola non
possono partecipare al concorso i cittadini di Stati
non membri del CdE (inclusi, ad esempio, i cittadini
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di Stati non membri i quali abbiano vissuto, risieduto,
studiato o lavorato in Italia).

Il secondo € un requisito di eta: di norma, il can-
didato non deve aver compiuto i 65 anni di eta (alla
data di scadenza del bando di concorso), che e I’eta di
pensionamento dei funzionari del CdE.

Il terzo requisito generale, di importanza fonda-
mentale, & infine la conoscenza linguistica. Per parte-
cipare ai concorsi banditi dal CdE ¢ necessaria, in li-
nea di principio, un’eccellente padronanza di almeno
una delle due lingue ufficiali del CdE (inglese e fran-
cese) e una conoscenza discreta dell’altra, sebbene le
esigenze linguistiche possano differire in funzione del
tipo di posto da coprire. Sempre secondo la pagina
pertinente del sito web ufficiale, in taluni casi la cono-
scenza di altre lingue europee potrebbe essere consi-
derata necessaria o costituire un titolo di preferenza.
Di fatto, la conoscenza di altre lingue risulta necessa-
ria per la partecipazione ad alcune selezioni finaliz-
zate a coprire i posti vacanti presso una delle sedi pe-
riferiche del CdE (soprattutto nelle capitali dei Paesi
dell’Europa orientale), mentre risulta non essenziale
— anche se talora utile — per i giuristi della Corte Edu,
i quali utilizzano sempre, come lingue di lavoro per
la redazione degli atti di loro competenza (rapporti,
bozze di decisioni, corrispondenza con le parti, etc.)
I'inglese e/o il francese. Nei bandi di concorso relati-
vi, in particolare, ai giuristi italiani sono generalmen-
te indicate come necessarie un’eccellente conoscen-
za della lingua italiana (livello di madrelingua), una
conoscenza molto buona di una delle lingue ufficiali
del CdE e una conoscenza “non qualificata” dell’altra
nonché, infine, la capacita di redigere con chiarezza e
precisione testi giuridici in francese o in inglese. In
pratica, buona parte dei giuristi della Corte Edu, ivi
compresi i giuristi italiani, ha una buona conoscenza
di entrambe le lingue ufficiali, tale da consentire di
lavorare indifferentemente utilizzando I'una o l'altra.

Al tre requisiti generali (cittadinanza, eta, cono-
scenza linguistica) fin qui richiamati, validi per tutti i
concorsi banditi dal CdE, si aggiungono poi una serie
di requisiti e di qualifiche specifiche, corrispondenti
al tipo di posto da coprire. Questi requisiti si distin-
guono in due tipologie.

La prima tipologia riguarda le competenze, che
sono indicate come la base della politica del CdE in
materia di risorse umane e come uno dei fondamenti
della procedura di reclutamento. Le competenze es-
senziali sono quelle ritenute indispensabili per poter
ricoprire il posto in questione, mentre le competenze
auspicabili sono quelle che costituiscono una risorsa
ulteriore, che avvantaggia il candidato rendendolo
pit idoneo a ricoprire il ruolo. Le competenze neces-

sarie per ciascun tipo di posto sono indicate in ciascun
bando di concorso (vacancy notice/avis de vacance).
Nel caso dei giuristi della Corte Edu, le competenze
essenziali richieste nel bando di concorso sono evi-
dentemente competenze in materia giuridica, unite a
competenze piu generiche riconducibili alla capacita
di lavoro lato sensu intesa. A titolo esemplificativo,
nell’ultimo bando di concorso per giuristi italiani gia
citato sono indicate, quali competenze essenziali, la
conoscenza approfondita del sistema giuridico italia-
no e la capacita di trattare casi relativi ad altri siste-
mi giuridici, la conoscenza del diritto costituzionale
e internazionale, le capacita redazionali, di analisi
e soluzione dei problemi, la ricerca della qualita, la
capacita di pianificazione e organizzazione del lavoro
e di lavorare in gruppo, la capacita di apprendere e
migliorare nonché di comunicare. Quali competenze
non essenziali, ma auspicabili, sono indicate la capa-
cita di negoziare, 'adattabilita, il senso dell’iniziativa
e l'attenzione al conseguimento degli obiettivi.

La seconda tipologia di requisiti riguarda invece
I'esperienza e i titoli acquisiti dal candidato. Stante
la grande diversita dei profili professionali richiesti
dal CdE e dei posti messi a bando, tali requisiti (espe-
rienza professionale, titoli, competenze e conoscenze
linguistiche o informatiche, etc.) sono diversi per cia-
scun tipo di impiego e sono dettagliatamente descritti
anch’essi nel bando di concorso.

Nei concorsi per “giuristi A” della Corte Edu, re-
quisito fondamentale € in genere il possesso di un ti-
tolo d’istruzione superiore in diritto, conseguito nello
Stato cui si riferisce il bando, che permetta ’accesso,
sulla base del curriculum o a seguito di concorso, alla
funzione giudiziaria o alle professioni giuridiche in
quello Stato (nel caso dei giuristi italiani, tale requi-
sito sara, evidentemente, il possesso della laurea in
giurisprudenza conseguita in Italia). Pertanto, cio che
conta al fine di poter accedere alla carriera di giuri-
sta italiano della Corte Edu non é tanto la nazionali-
ta del candidato (che puo anche non essere italiana,
purché sia di uno degli altri Stati membri), ma 'aver
conseguito una formazione in diritto italiano (il che
dovrebbe fornire al candidato aspirante giurista la ca-
pacita di trattare i procedimenti che scaturiscono dal
sistema giuridico italiano).

Ulteriori titoli post-universitari quali master, spe-
cializzazioni, dottorati, etc. non sono richiesti come re-
quisiti essenziali, anche se una specializzazione post-u-
niversitaria in diritti dell’'uomo, meglio se conseguita
in contesti accademici internazionali e multiculturali
(eventualmente con lezioni, esami e prove svolte in
inglese o francese) costituisce indubbiamente un van-
taggio per il candidato: sia sotto il profilo della sua

2. Siveda, ancora, il gia citato bando di concorso n. €e95/2016 - giurista - Italia (grado A1/A2).
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maggiore capacita di superare le prove concorsuali, sia
sotto il profilo della sua maggiore “appetibilita” per l'i-
stituzione, nel momento in cui questa sara chiamata a
scegliere il candidato idoneo da assumere.

Infine, i concorsi per giuristi A richiedono in ge-
nere — a differenza dei concorsi per “giuristi B”, fi-
nalizzati a coprire posti di categoria junior (young
lawyers) — un certo numero di anni di esperienza
professionale pregressa. Nel bando relativo all’ultimo
concorso per giuristi italiani della Corte Edu si richie-
devano ai candidati almeno due anni di esperienza
(limite eventualmente elevabile in funzione del nu-
mero dei candidati), acquisita dopo il conseguimento
del diploma di laurea richiesto, in ambito giuridico
(preferibilmente giudiziario), in Italia o nell’ambito
di organizzazioni internazionali.

3. Tipologie di concorso e di bandi

Cosl come alcuni dei requisiti di accesso alla carrie-
ra riguardano tutti i funzionari del CdE e non solo i giu-
risti, cosl i concorsi finalizzati al reclutamento dei giuri-
sti della Corte Edu si svolgono secondo regole generali
applicabili a tutti i concorsi banditi dal CdE, indipen-
dentemente dal profilo professionale oggetto del bando
e dall’'organismo al quale i vincitori saranno destinati. A
queste regole generali si aggiungono poi alcune specifi-
cita proprie della tipologia di posto da ricoprire (come,
appunto, nel caso del giurista presso la Corte Edu).

E bene chiarire a questo proposito che si puo
diventare giuristi A della Corte Edu superando con-
corsi di diversa natura, pitt 0 meno “specialistici”.

Alcuni concorsi banditi dal CdE hanno, infat-
ti, natura generale, nel senso che sono aperti a tutte
le professionalita di cui l'organizzazione ha bisogno
(giuristi, economisti, giornalisti, esperti di risorse
umane etc.) e riguardano genericamente ’assunzione
di funzionari (administrators/administrateurs). Tali
concorsi sono in genere aperti ai cittadini di tutti gli
Stati membri, indipendentemente dalla nazionalita e
dallo Stato membro in cui si sono formatis, ma a vol-
te sono riservati a candidati aventi una determinata
nazionalita (solitamente, allorché quella nazionalita
risulti sottorappresentata all’interno del CdE)+.

Questi concorsi “generici” si articolano in differen-
ti profili professionali e le prove concorsuali saranno
strutturate in maniera tale da consentire a tutti i can-
didati dotati delle diverse professionalita richieste dal
bando di superare il concorso. Gli eventuali candidati
idonei saranno poi assunti presso I'uno o I'altro orga-
nismo del CdE a seconda del loro profilo professiona-
le, in modo tendenzialmente slegato dalla nazionalita.
Nel caso in cui il concorso “generale” sia aperto anche
a candidati con profilo di giuristi, i vincitori dotati di
tale profilo professionale, indipendentemente dalla
nazionalita, potranno essere chiamati a coprire un po-
sto vacante presso uno degli organismi del CdE che si
avvalgono dell’operato di giuristi: dunque sicuramente
presso la Corte Edu, ma anche presso uno degli altri
organismi o dei dipartimenti dell’organizzazione.

Altri concorsi piu specifici sono invece finalizzati
all’assunzione di funzionari aventi uno specifico pro-
filo professionale (ad esempio, giurista), da destinare
a uno qualsiasi degli organismi e dei dipartimenti del
CdE che necessitano di quella professionalitas. Tal-
volta, il fine di questi concorsi € 'assunzione di fun-
zionari provvisti — oltreché di uno specifico profilo
professionale — anche di una formazione conseguita
in un determinato Stato membro®. Quest’ultimo e ti-
picamente il caso dei concorsi finalizzati a reclutare i
giuristi destinati alla Cancelleria della Corte Edu, in
seno alla quale € necessario non solo che i funzionari
incaricati della trattazione dei ricorsi abbiano solide
competenze giuridiche (e siano, percio, dei giuristi),
ma anche — come si € visto — che gli stessi abbiano
conseguito la loro formazione giuridica nel diritto
interno dello Stato al quale si riferiscono i ricorsi di
cui tali giuristi saranno chiamati a occuparsi. In altre
parole, a differenza della maggior parte dei posti per
giuristi disponibili negli organismi diversi dalla Corte
Edu, i quali richiedono per lo pitt competenze generi-
che di diritto internazionale pubblico e di diritto della
Cedu e possono dunque essere coperti indifferente-
mente da giuristi di qualunque nazionalita (salva la
necessita di garantire che tutti gli Stati siano adegua-
tamente rappresentati in seno al CdE), i posti per giu-
risti da coprire nella Cancelleria della Corte Edu af-
feriscono in larga misura a strutture amministrative
interne (divisioni), tendenzialmente incaricate della

3. Bando di concorso n. e84/2007 per I'assunzione di amministratori/amministratrici aperto ai cittadini degli Stati membri del Consiglio
d’Europa (grado A1/A2), reperibile sul sito ufficiale del Consiglio d’Europa (www.coe.int).

4. Bando di concorso n. €119/2006 per 'assunzione di amministratori/amministratrici aperto ai cittadini italiani (grado A1/A2), reperi-

bile sul sito ufficiale del Consiglio d’Europa (www.coe.int).

5. Bando di concorso n. e25/2010, per 'assunzione di giuristi (grado A1/A2), reperibile sul sito ufficiale del Consiglio d’Europa (www.

coe.int).

6. Bando di concorso n. e95/2016, per I'assunzione di giuristi — Italia (grado A1/A2), reperibile sul sito ufficiale del Consiglio d’Europa

(www.coe.int).
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trattazione dei ricorsi relativi a un determinato Sta-
to, e dunque devono essere necessariamente coper-
ti da giuristi che abbiano una formazione nel diritto
interno di quello Stato. Da cio consegue il fatto che
i concorsi per giuristi della Corte Edu sono tenden-
zialmente distinti per ciascuno Stato membro e sono
banditi in momenti diversi, a seconda delle necessita.
Cio tuttavia non impedisce, come visto, che i giuri-
sti della Corte Edu possano essere assunti attingendo
alle graduatorie dei concorsi generali o che, viceversa,
dalla graduatoria degli idonei di un concorso riserva-
to alla Corte Edu possano eccezionalmente attingere,
per coprire propri vuoti di organico, anche altri orga-
nismi del CdE. Inoltre, & pure possibile che al giurista
assunto con concorso riservato ai candidati formatisi
in uno Stato membro venga poi assegnato il compito
di trattare ricorsi diretti contro altri Stati.

I bandi di concorso per posti in seno al CdE sono
pubblicati con cadenza non regolare, a seconda del
fabbisogno di risorse umane dell’organizzazione.
Quelli che possono dare accesso alla carriera di giuri-
sta della Corte Edu, inclusi sia quelli generali per fun-
zionario che quelli specifici per giuristi, in particolare
alla Corte Edu, sono pubblicati a distanza di alcuni
anni 'uno dall’altro (almeno, stando alla luce della
prassi degli ultimi quindici anni).

4. Prove concorsuali e nomina

Il concorso standard bandito dal CdE si articola
in piu fasi.

Si inizia con una preselezione basata sui titoli
dichiarati dal candidato nella domanda di partecipa-
zione, condotta alla luce dei criteri e dei requisiti sta-
biliti nel bando. Questa fase € gestita dalle strutture
del CdE che hanno competenza in materia di risorse
umane ed é finalizzata a una prima scrematura dei
candidati in base al possesso dei requisiti generali e
specifici previsti dal bando (cittadinanza, eta, compe-
tenze linguistiche, titoli essenziali).

Si prosegue poi con una o pitl prove scritte, anche
dinatura diversa tra loro a seconda del posto da coprire
e del numero di candidati (test attitudinale, questiona-
ri di varia natura, composizione scritta, prove “situa-
zionali”, test di lingua, etc.), che sono volte ad accerta-
re competenze e conoscenze del candidato. Alcune di
queste prove hanno carattere “eliminatorio” (nel senso
che il mancato superamento della stessa preclude la
valutazione delle altre prove e determina I'esclusione
del candidato). Nei concorsi per giuristi, in particolare
per giuristi A destinati alla Corte Edu, la prova scrit-
ta consiste in genere: in un test preliminare a risposta
multipla (sulla Cedu, sulla giurisprudenza della Corte
Edu e sui loro rapporti con il diritto interno), in una
composizione scritta in inglese o in francese (tema

su un argomento generale e/o analisi giuridica di un
caso concreto in materia di diritti umani) e, infine, in
una o piu prove “situazionali” (consistenti nel descri-
vere come il candidato si comporterebbe in presenza
di determinate situazioni professionali, descritte dalla
traccia). 1l test preliminare eliminatorio ha evidente-
mente la funzione, pit che di testare in modo preciso
competenze e conoscenze, di ridurre — in modo un po’
brutale, ma necessario — il numero dei candidati (ne-
gli ultimi anni assai elevato), in modo da concentrare
I'impegnativa attivita di selezione su un numero relati-
vamente ristretto di persone. Le prove di composizio-
ne scritta (tema e/o analisi giuridica) costituiscono il
cuore della selezione e sono evidentemente finalizzate
a verificare le conoscenze sostanziali del candidato in
materia di diritto della Cedu, ma anche le sue capacita
redazionali in lingua inglese o francese, entrambe es-
senziali per lo svolgimento delle mansioni di giurista
della Corte Edu. Le prove “situazionali”, infine, mirano
a verificare il profilo personale dell'interessato e le sue
capacita di lavoro e di relazione interpersonale, non-
ché la sua integrita morale e professionale.

Si chiude, infine, per i candidati che hanno con-
seguito i migliori risultati, con una prova orale (collo-
quio) dinanzi alla commissione di concorso. Quest’ul-
tima & composta generalmente sia da funzionari delle
risorse umane che da rappresentanti dell’organismo
o del dipartimento di destinazione, dunque, nel caso
di giuristi della Corte Edu, da un giurista senior della
stessa. La prova si svolge in linea di principio in ingle-
se e/o in francese e mira a verificare anch’essa tanto
le conoscenze del candidato nella materia oggetto del
concorso, quanto le sue competenze e le sue attitudini.

All’esito del concorso, i candidati che hanno supe-
rato le prove non sono automaticamente assunti, ma
sono inseriti, in ordine di merito, in una graduatoria
di idonei valida per due anni (eventualmente proro-
gabile fino a quattro), alla quale i vari dipartimenti
e organismi del Consiglio d’Europa (inclusa natural-
mente la Corte Edu) possono attingere a seconda del-
le loro necessita, in base non solo all’ordine di merito,
ma anche alle esigenze del posto da ricoprire e delle
qualifiche dei candidati. L'inserimento di un candida-
to nella graduatoria non comporta automaticamente
un diritto all’assunzione.

I candidati idonei inseriti in graduatoria potranno
essere assunti con contratto a tempo determinato, rin-
novabile una o piu volte. Va rilevato, in proposito, che
il CdE, che in passato offriva spesso ai giuristi A della
Corte Edu contratti a tempo indeterminato (magari
dopo un primo periodo di lavoro con contratto a tempo
determinato), da qualche anno, anche in considerazio-
ne di una rilevante contrazione del budget dell’orga-
nizzazione, ha cessato di offrire contratti a tempo inde-
terminato e propone solo contratti a tempo determina-
to, rinnovabili di regola senza limiti temporali.
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I giuristi B della Corte
(selezione e formazione)

di Muriel Vicquery

La Corte europea dei diritti dell'uomo e il Consiglio d’Europa offrono regolarmente opportunita di
lavoro per i laureati in giurisprudenza. Tutti i posti vacanti sono pubblicati sul sito web della Direzio-
ne delle risorse umane del Consiglio d’Europa. La procedura di selezione si sviluppa in pit fasi e puo

variare a seconda del profilo ricercato.

1. Gli stage

I neo-laureati in giurisprudenza che possiedono
una buona conoscenza delle questioni relative ai di-
ritti umani e della Convenzione europea dei diritti
dell'uomo possono svolgere un periodo di tirocinio
presso la Corte.

Gli stage si svolgono principalmente presso le
divisioni legali. Peraltro, anche altre divisioni, come
quella che si occupa delle pubblicazioni e delle note
d’informazione sulla giurisprudenza, la divisione di
ricerca, 'unita di stampa e 'unita di relazioni con il
pubblico possono essere sede di tirocinio. La scelta di
un dato settore dev’essere, tuttavia, motivata nel for-
mulario di candidatura.

Lo stage ha una durata che va da otto settimane a
cinque mesi. Ogni anno, il Consiglio d’Europa orga-
nizza due sessioni di stage (da settembre a gennaio e
da marzo a luglio).

Per partecipare alla selezione ¢ necessario esse-
re cittadini di uno degli Stati membri del consiglio
d’Europa e possedere la laurea in giurisprudenza. Al-
trettanto importanti sono la disponibilita e I'interesse
ad acquisire conoscenze pratiche sul funzionamento
e sulle attivita del Consiglio, oltre a un’ottima cono-
scenza di una delle due lingue ufficiali del Consiglio,
I'inglese o il francese.

I compiti degli stagiaire possono variare a secon-
da della divisione di appartenenza. Si possono citare,
a titolo indicativo, alcune mansioni ricorrenti, quali
lavori di ricerca, preparazione di progetti di rapporto
e studi per le riunioni, redazione di verbali e lavoro
di assistenza in relazione alle attivita della divisione.

Al tirocinanti € offerta 'opportunita, attraverso
una formazione introduttiva organizzata in loro fa-
vore, di conoscere da vicino il funzionamento della
Corte e le modalita di attuazione della Convenzione
europea dei diritti dell'uomo, nonché le attivita e le
procedure di cooperazione internazionale del Con-
siglio d’Europa. Inoltre, essi hanno 'opportunita di
partecipare alle conferenze e ai seminari che si ten-
gono all'interno della Corte o del Consiglio d’Europa,
alle riunioni dell’Assemblea parlamentare del Consi-
glio d’Europa e a tutte le altre conferenze che possono
aver luogo durante il loro soggiorno a Strasburgo.

I tirocinanti non sono remunerati. Le spese di
viaggio e alloggio, cosi come le spese giornaliere, sono
a carico del tirocinante o delle istituzioni che li spon-
sorizzano. Per finanziare lo stage esistono diversi tipi
di borse di studio a livello sia nazionale che europeo.
E importante notare che la domanda di borsa di stu-
dio dev’essere presentata solo dopo l'offerta di stage
da parte del Consiglio.

Per candidarsi € necessario utilizzare il sistema
di candidatura online e inviare il modulo di richiesta
entro la scadenza indicata sul sito web. Tutte le do-
mande devono essere inviate esclusivamente trami-
te il sistema online ed essere completate in francese
o in inglese. E possibile completare I'applicazione in
piu riprese e, una volta perfezionata, inviare la do-
manda.

A causa del numero elevato di domande, € con-
sigliato inviare la propria candidatura almeno due
settimane prima della scadenza. Le domande incom-
plete o ricevute dopo la scadenza non saranno prese
in considerazione.
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Per consentire al maggior numero di candidati di
beneficiare di un’opportunita di tirocinio, € possibile
svolgere lo stage all'interno dell’organizzazione una
sola volta.

2. I contratti temporanei

Per coprire esigenze di breve termine, la Corte
puo assumere agenti temporanei.

I contratti temporanei, mensili o giornalieri, pos-
sono variare da pochi giorni a un massimo di nove
mesi per anno e possono essere un ottimo modo per
acquisire esperienza o nuove competenze. Questi tipi
di contratto non possono, tuttavia, portare a un con-
tratto a lungo termine, cui ¢ possibile accedere solo
mediante concorso.

I prerequisiti essenziali per tale tipo di contratto
sono il possesso della nazionalita di uno degli Stati
membri del Consiglio d’'Europa e un’ottima cono-
scenza di una delle due lingue ufficiali del Consiglio
d’Europa (inglese e francese) nonché una buona co-
noscenza della seconda. Inoltre, € necessario posse-
dere le qualifiche e le esperienze specifiche per la po-
sizione da ricoprire.

Le domande di lavoro temporaneo devono essere
presentate tramite il sistema online. E possibile con-
sultare la lista dei profili ricercati o compilare il mo-
dulo di candidatura spontanea nella pagina «Lavori
temporanei» del sito web del Consiglio d’Europa. Le
candidature spontanee sono archiviate nel database
dell’organizzazione e sono consultate qualora un la-
voro temporaneo diventi disponibile. Al fine di man-
tenere la candidatura attiva nel sistema, & necessario
accedere al proprio account ogni tre mesi.

3. I giuristi assistenti

Il sistema dei giuristi assistenti ¢ una via di ac-
cesso alla Corte Edu rivolta ai professionisti in ambito
giuridico a inizio carriera. Tale sistema offre loro I'op-
portunita di acquisire esperienza in un’importante
istituzione europea. Entrando a lavorare alla Corte,
infatti, i giovani professionisti integrano un team di
professionisti provenienti da tutto il mondo, in un
ambiente aperto e dinamico, dove hanno la possibili-
ta di lavorare fianco a fianco con giuristi esperti.

Il compito principale dei giuristi della Corte ¢ la
trattazione dei ricorsi individuali che riguardano l'or-
dinamento giuridico del Paese di cui sono cittadini e
che sono scritti nella loro lingua. A ciascun giurista &
assegnato un certo numero di casi di cui € responsa-
bile in tutte le fasi del procedimento.

I giuristi assistenti si occupano principalmente di
quei casi che sono dichiarati irricevibili dalla Corte,

in quanto non rispettano i requisiti di ammissibilita
della Convenzione. Tuttavia, sotto I'autorita di col-
leghi piu esperti, possono trattare anche ricorsi piu
complessi.

La scala salariale dei funzionari della Corte ¢ fis-
sata annualmente dal Consiglio d’Europa e il salario
non € soggetto all'imposta sul reddito. Complemen-
ti di salario (indennita di espatrio, assegno per figli,
ete.) si sommano al salario di base dei funzionari che
ne hanno diritto. Tutti i nuovi funzionari della Corte
sono coperti dal regime generale di assicurazione sa-
nitaria del Consiglio dall’'Europa e hanno diritto a sei
settimane di ferie 'anno.

Non appena assumono le loro funzioni, gli assi-
stenti giuristi partecipano al programma di forma-
zione interna della Corte, che mira a consentire a
tutto il personale di acquisire le qualifiche e le com-
petenze necessarie per il proprio lavoro. Corsi di lin-
gua inglese e francese di vario livello sono offerti per
migliorare le competenze di scrittura e di comuni-
cazione. Inoltre, sono regolarmente organizzate for-
mazioni, anche di tipo pratico, relative ai programmi
informatici utilizzati presso la Corte. Le conferenze
e i seminari che si tengono all'interno della Cor-
te consentono di approfondire la conoscenza della
giurisprudenza della Convenzione, e il programma
di formazione del personale del Consiglio d’Europa
offre molte altre possibilita. Infine, 'Universita «Ro-
bert Schumann», con sede a Strasburgo, organizza
un master annuale in diritti umani che si svolge in
orari serali per permettere ai funzionari della Corte
di partecipare, qualora lo ritengano importante per
il loro lavoro quotidiano.

Il rapporto di lavoro dei giuristi con la Corte Edu
é limitato a quattro anni.

Attraverso il sistema dei giuristi assistenti, la
Corte intende perseguire un duplice obiettivo. Da
un lato, vuole assumere giovani professionisti esper-
ti del sistema Cedu, dall’altro, si aspetta dai giuristi
che, perseguendo le loro carriere in altri campi dopo
la loro esperienza presso la Corte, contribuiscono a
rafforzare la conoscenza e la comprensione della Con-
venzione da parte della comunita giuridica europea.
Pertanto, i posti di lavoro offerti nell’lambito di questo
sistema sono a tempo determinato.

Il primo contratto di un assistente giurista ha du-
rata di un anno e puo essere esteso, se la valutazione
del lavoro dell'interessato ¢ positiva, per una durata
massima di quattro anni.

Solo i cittadini degli Stati membri del Consiglio
d’Europa possono presentare la loro candidatura e
i candidati devono essere in possesso di una laurea
in giurisprudenza ottenuta in uno Stato membro del
Consiglio d’Europa. Altri titoli ed esperienze profes-
sionali, in particolare nel campo della protezione dei
diritti umani, possono costituire un vantaggio nella
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selezione. Inoltre, i candidati devono avere una suffi-
ciente padronanza dell’inglese o del francese per redi-
gere testi giuridici anche complessi e avere familiarita
con i programmi informatici standard.

L’assunzione dei giuristi assistenti e effettuata
tramite concorso. I candidati che possiedono i re-
quisiti possono consultare la pagina web sul sito del
Consiglio d’Europa per informazioni sulle attuali pro-
cedure di assunzione.

4. La procedura di selezione

Le assunzioni alla Corte e, pitl in generale, al Con-
siglio d’Europa si svolgono in piu fasi. Vi € una prima
selezione basata sull’esperienza e sulle qualifiche; in
seguito, si svolgono le prove scritte (esami o test) e,
infine, le interviste. Le prove scritte non sono stan-
dardizzate e la loro natura dipende dalla posizione
ricercata.

Di seguito sono descritti i diversi passaggi della
“procedura standard” di assunzione.

a) Avviso di posto vacante

L’avviso di posto vacante descrive le principali at-
tivita che il lavoro comporta, le condizioni di ammis-
sibilita, le competenze essenziali e quelle desiderate.
Il termine per candidarsi ¢ di tre settimane dalla data
di pubblicazione.

b) Preselezione
I candidati sono preselezionati in funzione dei
criteri fissati nell’avviso di posto vacante.

¢) Valutazione

A seconda della posizione da coprire, ai candidati
possono essere proposti diversi tipi di test: attitudi-
nali, prove scritte, esercizi situazionali, questionari o
test di lingua.

d) Intervista

L’intervista con una commissione € I'ultimo passo
del processo di selezione. Il Consiglio d’Europa utiliz-
za la pratica delle interviste basate sulle competen-
ze e, pertanto, i candidati sono interrogati su esempi
specifici tratti dalla loro precedente esperienza lavo-
rativa. L'intervista si svolge, in linea di massima, in
inglese e francese. Se sono richieste per la funzione,
altre lingue potranno essere utilizzate anche durante
il colloquio.

e) Nomina

Ai candidati idonei puo essere offerto un contrat-
to a tempo determinato (CDD). Qualora nessun posto
sia immediatamente disponibile, i candidati selezio-
nati possono essere inseriti in un elenco di riserva
provvisto di validita quadriennale. Occorre notare,
tuttavia, che il mero inserimento in un elenco di ri-
serva non comporta il diritto all’assunzione.
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Le condizioni di impiego
dei giuristi *

(materiali raccolti dai curatori)

SUMMARY OF CONDITIONS
OF EMPLOYMENT — ALL GRADES

This note is for information purposes only;

it is not contractually binding on the Council of
Europe

since conditions of employment are subject to
change over time

1. Appointment

§ For grades A1-As, L grades, B grades, C grades:

Candidates recruited following an external proce-
dure will be subject to a two-year probationary peri-
od, during which they will be employed on the basis
of a fixed-term contract. Either side may terminate
this contract at two months’ notice. Provided his/her
work is considered to be satisfactory, the staff mem-
ber will thereafter normally be offered a renewable
fixed-term contract or an indefinite-term contract if
clearly stated in the vacancy notice.

§ For grades A6/A7:

In accordance with Article 25 of the Regulations
on Appointments, should an external candidate be
selected, he/she will be appointed on an initial two-
year contract, constituting a probationary period. If,
after the probationary period, the staff member is
confirmed in his/her post, the appointment will be
extended for one or more periods varying in length
between one and five years. According to the same
provision, should an internal candidate be selected,
he/she will be initially appointed for a trial period of
two years. During this period, staff so appointed shall

* Materiale tratto dal sito https://rm.coe.int/1680781a32.

retain their previous grade but be paid a monthly ba-
sic salary which corresponds to the remuneration they
would have received if they had been promoted to the
grade concerned. If the staff member is confirmed
in his/her post at the end of the trial period, he/she
shall be promoted retroactively and re-appointed for
three years. At the end of the period of five years, he/
she shall be either kept in post, or assigned to another
post at the same grade.

2. Salaries and allowances for jobs in
France (as of 1 January 2018)*

grade monthly rate, unmarried staff

A1 €  4620,07
A2 € 5914,97
A3 € 729874
Ag € 8481,53
Aj € 9822,02
A6 € 11608,11
Ay € 12706,43
LT1- LI1 € 489735
LT2 € 6 012,02
LT3- LI3 € 7479,09
LT4 - LIg € 7885,88
Ls € 8969,20

B1 € 2624,79
B2 € 20990,76
B3 € 343414
B4 € 391979
Bs €  4553,43
B6 € 5202,04

1. The figures given are those applicable to staff serving at the headquarters in Strasbourg.
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C1 € 2343,56
C2 € 2 589,81
C3 € 2842,95
Cq4 € 3132,26
Cs € 345576
Co6 € 3830,63

In addition, the following allowances are payable,
where appropriate and under certain conditions?:

i. expatriation allowance of 10%, degressive
after 5 years;

ii. supplement for dependent child (332.24
€ per child per month) and, where appropriate, an ex-
patriation supplement of 93.24 € per child;

iii. basic family allowance (332,24 € per
month), doubled for staff receiving the expatriation
allowance.

The salaries and allowances are exempt from in-
come tax in all the member States.

3. Salaries and allowances for jobs
outside France (n/a to grades A6/A7)

The basic salary of staff employed outside France
is determined according to the scales applicable in the
country of appointment, as specified in the vacancy
notice. A summary table of these scales is append-
ed hereto (see link below). The basic salaries of staff
members based in a country for which such scales do
not exist is determined on the basis of the salary scale
of the Co-ordinated Organisations applicable to Bel-
gium. An adjustment taking account of living costs
and conditions in the staff member’s place of employ-
ment will also be applied to his/her basic salary.

4. Pension

Compulsory contributions to the pension scheme
(employee contribution 9.4% of basic salary) secure
entitlement on termination of employment, if less
than 10 years of service, to a leaving allowance equal
to 2 times employee’s rate of contribution as applied
to his or her last annual salary, multiplied by the
number of reckonable years of service. For staff hav-
ing spent more than 10 years with the Organisation,
the pension will amount to 1.75% of the last basic sal-
ary for each year of service.

5. Social Insurance

Employees are covered by a private insurance
scheme (covering accident, sickness, temporary inca-
pacity, invalidity and death) which entails contribu-
tions of approximately 3% of gross salary.

6. Leave

Staff members are entitled to 32 days of annual
leave, expatriate staff have additional 4 days of leave
(with passage paid every second year) and possible
travelling time per annum.

7. Removals and Settling in

Staff members recruited from a distance exceed-
ing 100 km from their place of duty, are entitled to
payment of their removals and reimbursement of their
travel expenses at the beginning and at the end of their
employment.

They are also entitled to a settling-in allowance
upon taking up their duties. These entitlements are
subject to certain conditions.

8. Schooling

For information on international education, you
can consult the website of the “Ville de Strasbourg”
(see link below).

9. Working conditions
for family members

Your dependants will have the right to a “titre de
séjour spécial” (special residence permit), valid for as
long as you work for the Organisation. The “special
residence permit” allows the holder to enter France
and to circulate freely on its territory. However, it
does not grant any right to work in France. Should
one of your dependants decide to apply for a work
permit, his/her application will be examined by the
French authorities according to the standard admin-
istrative procedures, depending on his/her nation-
ality. In many cases, French law requires that such
applications be submitted from one’s country of ori-
gin. Please contact us should you require any further
information in this respect.

2. Expatriation allowance and supplement not applicable to C-grade staff.
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La selezione dei magistrati
distaccati dai paesi membri

di Daniela Cardamone

Negli ultimi anni, i Governi degli Stati membri del Consiglio d’Europa hanno offerto il loro sup-
porto alla Corte di Strasburgo distaccando magistrati nazionali quale strumento di collaborazione
nella gestione dell’ingente arretrato. Cio consente di dotare la Corte di personale qualificato senza

sopportarne i costi.

1. Il profilo professionale
dei magistrati distaccati

Il profilo professionale del magistrato distaccato
presso la Corte europea dei diritti dell'uomo ¢ quello
di un giudice o pubblico ministero con I'anzianita di
servizio necessaria per essere collocato fuori del ruolo
organico della magistratura, quindi pari almeno alla
seconda valutazione di professionalita, competente in
materia di giurisprudenza della Corte Edu, capace di
esaminare gli aspetti del diritto interno alla luce della
Convenzione e in grado di lavorare in lingua inglese
e/o francese’.

L’incarico del magistrato distaccato non ha natu-
ra “fiduciaria”: avendo, piuttosto, natura sostanzial-
mente giurisdizionale, esso € svolto in completa auto-
nomia e indipendenza.

La natura giuridica di tale incarico si riflette nella
procedura di selezione, la quale ¢ strutturata in modo
da garantire leffettiva indipendenza dei magistrati
distaccati rispetto ai governi degli Stati membri di
provenienza.

In Italia, questa procedura si articola in due fasi,
la prima delle quali, curata dal Ministero della giusti-
zia, é finalizzata a individuare una lista di candidati
da sottoporre alla Corte di Strasburgo, che provvede
poi, nella seconda fase, alla selezione vera e propria,
individuando i candidati idonei per I'incarico all’esito
di un esame scritto ed un colloquio orale.

2. La procedura di selezione:
la fase curata
dal Ministero della giustizia

La procedura di selezione — nella fase curata dal
Ministero della giustizia — € disciplinata dal decreto del
Ministro della giustizia del 23 novembre 20162, il quale
formalizza una prassi organizzativa gia esistentes.

La modalita di selezione adottata € fondata su un
interpello pubblico e su una successiva valutazione
tecnica delle disponibilita cosi raccolte, in modo da
garantire il massimo ampliamento delle opportunita
di scelta e un preliminare vaglio, ancorato a canoni

1. Sivedail par. V della risoluzione CM/Res(2012)2, adottata dal Comitato dei ministri il 15 febbraio 2012, contenente il regolamento dei
funzionari distaccati del Consiglio d’Europa, la quale disciplina in generale la materia.

2. Decreto del Ministro della giustizia del 23 novembre 2016 - «Disposizioni per nomine e designazioni incarichi internazionali», reperi-

bile online sul sito del Ministero della giustizia.

3. Il primo interpello diramato dal capo di gabinetto per la selezione dei magistrati distaccati presso la Corte Edu risale, infatti, al 3 di-

cembre 2014.
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tecnici oggettivi e predeterminati, dell'idoneita degli
aspiranti a ricoprire 'incarico.

Quando si rende necessario individuare i ma-
gistrati da distaccare presso la Corte Edu, il capo di
gabinetto del Ministro dirama un interpello, di cui
é dato avviso anche mediante pubblicazione sul sito
istituzionale del Ministero della giustizia, per racco-
gliere le dichiarazioni di disponibilitas.

Al fine di procedere a una valutazione preliminare
delle dichiarazioni di disponibilita pervenute, la rela-
tiva documentazione e trasmessa dal capo di gabinet-
to a una commissione tecnica composta dal capo del
Dipartimento per gli affari di giustizia, dal direttore
generale dei magistrati e dal capo dell’ufficio per il co-
ordinamento dell’attivita internazionales.

La valutazione tecnica ¢ effettuata sulla base di
criteri oggettivi, specificamente indicati nel decreto
ministeriale:

- natura dell’incarico internazionale da affidare e

caratteristiche ad esso connesse;

- titoli, attitudini e capacita professionali del
candidato, con particolare riferimento a pre-
gresse esperienze internazionali e livello di co-
noscenza di lingue straniere;

- numero di anni gia trascorsi in posizione di col-
locamento fuori dal ruolo organico della magi-
stratura;

- garanzia di effettiva tutela delle pari opportunita.

All’esito di questa prima selezione da parte della
commissione tecnica, ¢ individuata una lista di candi-
dati che viene trasmessa dall’ufficio di gabinetto alla
Corte Edu, la quale provvede alla procedura di sele-
zione vera e propria che porta alla individuazione dei
magistrati idonei.

Tale aspetto della procedura di selezione la dif-
ferenzia da quella adottata per altri incarichi inter-
nazionali, dovendosi coordinare necessariamente
con quanto previsto e disciplinato dalla Corte Edu:
la scelta finale spetta alla Corte, al fine di garantire
— come gia detto — 'apparenza, ma anche 'effettivita
dell'indipendenza dei magistrati distaccati.

3. La scelta dei magistrati distaccati
da parte della Corte Edu

La fase successiva della selezione ¢ curata, quin-
di, esclusivamente dalla Corte di Strasburgo in piena
autonomia, e si articola in un esame scritto e in un
colloquio orale.

4. Art. 2 decreto cit.

5. Art. 3 decreto cit.

La prova scritta consiste solitamente nell’analisi
di un ricorso alla Corte Edu, sottoposto ai candidati
unitamente a tutti i documenti allegati dal ricorrente,
e nella redazione di un provvedimento nel quale € ri-
chiesto di descrivere i fatti, le doglianze e gli eventuali
motivi di inammissibilita. Il tutto in sole tre ore.

Il provvedimento deve essere redatto in una delle
due lingue di lavoro della Corte, inglese o francese, e
richiede un’analisi in fatto e in diritto che presuppone
una conoscenza approfondita del sistema Cedu. Me-
diante la redazione del provvedimento, il candidato
deve anche dare prova della padronanza scritta di una
delle due lingue di lavoro.

Dopo la prova scritta, i candidati sono sottoposti
a un colloquio orale, svolto da giuristi e funzionari
della Cancelleria della Corte. Il colloquio si svolge
in una o in entrambe le lingue di lavoro, secondo le
competenze linguistiche del candidato, e verte su
argomenti sia giuridici che di deontologia profes-
sionale. Il candidato dovra, pertanto, dimostrare di
avere una conoscenza approfondita del sistema del-
la Convenzione, di avere le competenze linguistiche
necessarie per lavorare efficacemente in un contesto
internazionale e di essere in grado di collocarsi util-
mente nell’ambito di un’organizzazione complessa
come quella della Cancelleria della Corte europea di
Strasburgo.

Le competenze del magistrato distaccato sono
oggi oggetto di attenta verifica da parte della Corte
Edu nella fase di selezione poiché il magistrato di-
staccato € destinato a prendere servizio presso la Di-
visione italiana, la quale ¢ incaricata della trattazione
dei ricorsi introdotti contro I'Ttalia. L’attivita richiesta
ai magistrati distaccati consiste, infatti, nell’applica-
zione del diritto della Convenzione ai casi concreti e
nella predisposizione dei provvedimenti in lingua in-
glese e/o francese.

L’esame dei fascicoli giudiziari a opera del ma-
gistrato distaccato € volto a verificare, in base a un
esame ragionato dei fatti e dei motivi di ricorso, se
il caso sia o meno ricevibile (valutazione che ricom-
prende anche quella della non manifesta infondatez-
za nel merito) e se sia 0 meno fondato nel merito, con
conseguente attribuzione alla formazione giudiziaria
competente per la decisione. Le funzioni del magi-
strato distaccato comprendono quindi, secondo i casi,
l'attivita di redazione di una nota esplicativa del caso,
dell’atto di comunicazione al governo e, infine, del
provvedimento decisorio.

Rientra tra le specifiche competenze del magistra-
to distaccato anche la trattazione dei ricorsi per 'ap-
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plicazione delle misure provvisorie di urgenza ai sensi ~maggiormente complessi, che richiedono l'acquisi-
dell’art. 39 delle Regole di procedura della Corte. zione di competenze piu approfondite, la conoscenza

Le funzioni assegnate evolvono con il tempo, ar-  di fasi avanzate della procedura e che comportano la
rivando a comprendere anche la trattazione di casi redazione di progetti di sentenze.
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Il ruolo
dei magistrati distaccati

di Emma Rizzato

Il supporto fornito alla Corte Edu da parte dei governi attraverso il distacco di magistrati nazio-
nali costituisce, da alcuni anni, una pratica di grande importanza per favorire la collaborazione tra gli
Stati e la Corte. Strumento di reciproco scambio formativo e tecnico-professionale, esso consente la
diffusione, attraverso I'esperienza dei distaccati, della centralita della tutela dei diritti fondamentali
e la disponibilita, per la Corte, di esperti di alto livello nel diritto nazionale sia teorico che applicato.

1. La messa a disposizione

di national lawyers

presso il Registry della Corte europea
dei diritti dell'uomo

La concomitanza tra un sempre crescente numero
diricorsi e le carenze di risorse economiche affrontate
dal Consiglio d’Europa (CdE) nell’'ultimo decennio ha
indotto la Corte europea dei diritti dell'uomo a cerca-
re assistenza, tentando di aggirare i limiti di bilancio.

In risposta al suo richiamo, molti governi hanno
offerto alla Corte il loro sostegno anche attraverso
il distacco di “giuristi” nazionali, soprattutto magi-
strati. Per la Corte potersi giovare dell’esperienza di
giuristi nazionali costituisce un innegabile e prezio-
so beneficio. D’altra parte una full immersion nella
“casa” della Convenzione dei diritti umani consente
ai magistrati prescelti di farsi veicolo privilegiato per
la conoscenza e la diffusione del diritto convenzionale
e, dunque, di promuovere — una volta rientrati — la
sua effettiva attuazione nell’ordinamento interno del-
lo Stato membro.

Gia in un documento del CdE, sottoposto all’at-
tenzione del Comitato direttivo per i diritti umani,
era contenuta la proposta di agevolare i secondment
di funzionari alla Cancelleria della Corte, valoriz-
zandone gli aspetti positivi nei termini anzidetti'.

1. CM (2008)51, 4 aprile 2008.

Il primo forte monito agli Stati a favorire I'invio di
giudici e giuristi indipendenti presso la Corte si rin-
viene, tuttavia, nella Dichiarazione di Interlaken (19
febbraio 2010 — Conferenza di alto livello sul futuro
della Corte europea), considerandolo uno strumento
essenziale per accrescere, da parte delle autorita na-
zionali, la conoscenza degli standard di protezione
dei diritti umani della Convenzione e implementarne
la realizzazione a livello interno. Cio e ribadito nella
Dichiarazione di Izmir (27 aprile 2011), in quella di
Brighton (19-20 aprile 2012) e, infine, nella recente
Dichiarazione di Copenaghen (13 aprile 2018) dove,
al punto 53, € ampiamente incoraggiato il distacco di
giudici, pubblici ministeri e di «highly qualified legal
experts».

In tutte le dichiarazioni citate, I'invito a inviare
esperti nazionali si trova sempre inserito nei capitoli
dedicati alle “politiche” di smaltimento del carico di
lavoro costituito dall’ingente numero di ricorsi («pro-
cessing of applications», «caseload challenge» et si-
milia), a intendere che l'aiuto “esterno” si inquadra
necessariamente nella realizzazione della piti ampia
forma di collaborazione tra Corte e Stati membiri e, se-
condo un’idea sviluppatasi in tempi piu recenti, anche
quale espressione concreta del dialogo fra le Corti.

Peraltro, la Corte Edu ha, da parte sua, sempre
dimostrato massimo apprezzamento e apertura verso
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tale “pratica”. Per fornire qualche dato, circa dal 2007
ha avuto inizio un certo flusso di magistrati distaccati
da diversi Stati membri alla Cancelleria della Corte.
In particolare, Germania, Svezia, Francia (dal 2009)
e, dal 2010/2011, anche Turchia, Montenegro, Esto-
nia e Irlanda hanno inviato rispettivamente giudici e
alti funzionari. Nel 2011, la Russia ha distaccato 30
funzionari per fronteggiare 'enorme numero di ricor-
si pendenti presso la divisione nazionale. Nel corso
del 2012, anche la Romania, la Moldavia, la Svizzera
e I'Ttalia hanno inaugurato il corso dei secondment
presso la Cancelleria, distaccando giudici e pubblici
ministeri (in particolare 1'Italia, tra ottobre 2012 e
marzo 2013, ha inviato tre magistrati, compresa la
scrivente). In seguito, dal 2013 anche Finlandia, Bul-
garia, Polonia, Ungheria, Georgia e Lettonia hanno
proseguito il ciclo delle mise a disposition. Altri Stati,
di anno in anno, hanno aderito all’invito.

Per quanto riguarda la loro fonte regolamentare,
si tratta della risoluzione CM/Res(2012)2, che disci-
plina la materia in termini generali. I funzionari di-
staccati non percepiscono alcun salario aggiuntivo da
parte della Corte né alcuna indennita di trasferimento
(basandosi la Corte sulle disposizioni nn. 7 e 23 del-
la risoluzione). Tuttavia, € loro garantita una somma
forfettaria per anno, pari al costo di circa sei viaggi di
andata e ritorno tra il luogo di residenza e Strasburgo.
Il periodo di distacco non potrebbe essere di durata
inferiore a un anno, in virtu del dual aim che si in-
tende realizzare (formazione/impiego del funzionario
nei termini di una mutua collaborazione). E evidente
che per la Corte beneficiare per il periodo pit lungo
possibile (il massimo é tre anni, salvo proroghe con-
cesse in situazioni eccezionali) dell’esperto naziona-
le, competente e di esperienza, costituisca 1'obiettivo
maggiormente auspicabile.

2. Cenni alla disciplina generale
della “messa a disposizione”
di funzionari al Consiglio d’Europa

La risoluzione CM/Res(2012)2, adottata dal Co-
mitato dei ministri il 15 febbraio 2012, contiene il
regolamento dei funzionari distaccati al Consiglio
d’Europa. Nei considerata della stessa € subito rico-
nosciuta I'importanza dei cd. «secondment» o «di-
stacchi» presso il Consiglio di Europa, in quanto essi
«comportano vantaggi per 'organismo stesso, per gli
Stati membri e per altre organizzazioni internazionali,
favorendo un fruttuoso scambio di idee» («cross-fer-
tilization of ideas») «e la presenza di esperti per un
determinato periodo di tempo».

Il par. I del regolamento disciplina la materia in
termini generali, dettando le condizioni del distacco
dei funzionari da parte degli Stati membri al CdE, in

accordo con la legislazione nazionale. Al punto 4, &
posta una regola essenziale per delineare la figura del
funzionario distaccato, ovvero che egli/ella puo svol-
gere la propria attivita lavorativa in qualsiasi ambito
nel quale le sue competenze siano ritenute necessa-
rie, sempre che non vi sia un conflitto con gli interessi
perseguiti dall’organizzazione. D’altro canto, il fun-
zionario durante il suo secondment non puo richiede-
re né ricevere istruzioni in merito ad attivita connesse
allo svolgimento dei suoi compiti da parte di governi,
autorita organizzazioni o persone esterni al Consiglio
d’Europa. Si tratta, dunque, di un incarico che viene
svolto in maniera autonoma e indipendente.

La durata del distacco (par. III, punto 8) puo es-
sere pari a un periodo non inferiore a quattro mesi e
non superiore a due anni. Esso puo, tuttavia, essere
prorogato fino ad un massimo di tre anni (salvo dero-
ghe eccezionalmente accordate dal segretario genera-
le), fermo restando che il distacco terminera ex officio
ogni qual volta il funzionario dovesse interrompere il
suo rapporto di lavoro con lo Stato membro.

Sui compiti richiesti al funzionario, il punto 11 del
par. IV inquadra il suo ruolo nei termini di un generi-
co impegno di assistenza al segretariato del CdE, im-
pegno che trova una piu precisa definizione attraver-
so la descrizione delle funzioni che gli saranno dele-
gate, che avviene al momento della presa di possesso.

Il funzionario distaccato sara sottoposto a una pe-
riodica valutazione delle sue performance lavorative,
trovando applicazione le regole in vigore per i funzio-
nari “interni” al CdE. Il rapporto valutativo adottato
dal superiore gerarchico sara tenuto in considera-
zione a ogni richiesta di rinnovo o prolungamento
dell'incarico.

Il punto 19 del par. VIII impone numerosi doveri
in capo al funzionario, a partire dal generico dovere di
svolgere il proprio incarico nell’esclusivo interesse del
CdE e di astenersi da ogni condotta che possa recare
allo stesso pregiudizio materiale o morale, tra i piu
incisivi quello di riservatezza («utmost discretion»)
rispetto alle informazioni e ai fatti appresi durante il
periodo di distacco, anche se non in relazione diret-
ta con l'esercizio dei compiti affidati. Strettamente
connesso a questo vincolo ¢ il dovere di non comu-
nicare, senza l'autorizzazione del segretario genera-
le, alcuna informazione o documento che non siano
— gia — pubblici. Entrambi questi obblighi devono es-
sere rispettati anche dopo la conclusione del periodo
di distacco. L’autorizzazione del segretario occorrera
anche nei casi in cui il funzionario intenda pubblicare
testi, partecipare a conferenze o rendere dichiarazio-
ni pubbliche in merito alla sua attivita al CdE.

1l funzionario distaccato e altresi sottoposto alle
regole che disciplinano — tra le altre materie — i rap-
porti gerarchici, le regole di etica e i doveri di lealta,
gli orari di lavoro, la prevenzione di corruzione e truf-
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fa, la tutela della dignita umana. Esse sono applicabili
ai funzionari interni al CdE, comprese quelle concer-
nenti le valutazioni di professionalita (appraisal) e le
regole di tipo finanziario.

La violazione di uno dei suddetti precetti compor-
ta la cessazione immediata dell’incarico, comunicata
al funzionario con un mese di preavviso.

3. Il lavoro dei magistrati distaccati
presso il Registry della Corte Edu

I magistrati distaccati presso la Cancelleria della
Corte di Strasburgo, selezionati secondo criteri e re-
gole che variano da Paese a Paese?, entrano a far parte
della stessa e sono inseriti a pieno titolo nel team di
giuristi che compone la divisione dello Stato di pro-
venienza.

La Cancelleria, infatti, supporta e fornisce assi-
stenza legale e amministrativa alla Corte nell’eserci-
zio delle sue funzioni giudiziarie (art. 24 Cedu). La
sua funzione principale consiste, in buona sostanza,
nella gestione dei ricorsi presentati dagli individui
davanti alla Corte e nella predisposizione dei provve-
dimenti giurisdizionali della Corte. Essa €& suddivisa
in divisioni composte da giuristi (o lawyers), impie-
gati amministrativi e traduttori.

Cio posto in termini generali, i giuristi della Can-
celleria — e dunque anche i funzionari distaccati — si
occupano precipuamente dell’esame e della trattazio-
ne dei ricorsi presentati da soggetti privati contro lo
Stato di provenienza. In particolare, i giuristi — che
lavorano sotto la supervisione del giurista anziano
(cd. non—judicial rapporteur) per i nuovi assunti, o
del greffier della Corte — hanno il compito di studia-
re e definire i ricorsi, di redigere documenti e note
analitiche sui vari casi e di tenere la corrispondenza
con le parti nel rispetto delle regole della procedura
davanti alla Corte. Le funzioni che €& chiamato a svol-
gere il magistrato distaccato, tenuto conto della sua
esperienza professionale a livello nazionale e interna-
zionale, sono equivalenti a quelle di un giurista per-
manente della Corte.

Con ogni evidenza, il vaglio di ricevibilita dei nuo-
vi ricorsi richiede, in primo luogo, la conoscenza dei
criteri d’inammissibilita secondo i principi della Con-
venzione e le questioni a essi connesse come elaborate
e interpretate dalla giurisprudenza della Corte. A ogni
giurista e magistrato distaccato — dopo un periodo di

apprendimento dei rudimenti di base, necessari per
ambientarsi nel complesso organismo “Corte” e saper
utilizzare la sua avanzata piattaforma informatica — &
assegnato un certo numero di ricorsi della cui tratta-
zione diviene responsabile per tutti i diversi passaggi
procedurali. A questo proposito, la Corte organizza
per i nuovi assunti, compresi i magistrati distaccati,
training formativi specificamente dedicati allo studio
delle cause d’inammissibilita (raccolte in una guida
regolarmente aggiornata e pubblicata sul sito della
Corte). Inoltre, & offerta un’ampia e sempre rinnovata
proposta di corsi — alcuni obbligatori, altri facoltativi
— sui casi piu importanti decisi dalla Corte (i cd. lea-
ding e landmark cases di Grande Camera), seminari
e lecture sulla Convenzione nonché workshop su temi
di diritto internazionale. I giuristi e magistrati distac-
cati dovranno, infatti, in massima parte occuparsi
della redazione di note motivate di rigetto (in una
delle due lingue di lavoro della Corte: inglese o fran-
cese) per infondatezza del ricorso con riferimento alla
griglia dei criteri sopra menzionati e al case-law della
Corte. Questo sara richiesto solo per la definizione dei
ricorsi che avranno superato il preliminare vaglio for-
male del rispetto dei requisiti imposti dall’art. 47 del
regolamento, altro compito che normalmente spetta
al giurista/funzionario distaccato.

I provvedimenti di inammissibilita predisposti
dal giurista saranno poi sottoposti a un giudice unico
0 a un comitato di tre giudici per la loro finale appro-
vazione, una volta condivisa la ricostruzione di fatti,
doglianze e conclusioni giuridiche svolte dal giuristas.
E chiaro che, dopo una prima fase di rodaggio, giuri-
sti e magistrati distaccati saranno coinvolti in attivita
sempre pitu complesse, che richiedono un maggiore
grado di autonomia nella gestione del dossier, come
la redazione di provvedimenti di comunicazione dei
ricorsi non manifestamente infondati al governo e la
redazione di progetti di sentenze.

Accanto alla funzione principale, altro compito
del giurista e del magistrato distaccato — al quale ¢
spesso richiesto di fornire questo tipo di contributo,
data la sua rilevante esperienza a livello nazionale —
consiste altresi nell’elaborare rapporti di ricerca di
diritto comparato, testi che, nei casi pit importanti,
assistono la Corte nella ricerca di una comune visio-
ne o consensus europeo su questioni nuove o molto
delicate, che sono di volta in volta sottoposte al suo
esame (ad esempio, sulla pena perpetua o in tema di
maternita surrogata).

2. Per quanto riguarda I'Ttalia, si fa rinvio al capitolo precedente di D. Cardamone, dal titolo: La selezione dei magistrati distaccati dai

Paesi membri.

3. A questo proposito si rileva che, a partire dal mese di giugno 2017, € stata introdotta una diversa forma di comunicazione al ricorrente
delle decisioni di rigetto assunte dal giudice unico: non pit attraverso una lettera della Cancelleria, ma mediante la notifica della decisione
stessa al ricorrente — che avra, cosi, modo di comprendere le ragioni del rigetto — accompagnata da una lettera nella sua madre lingua.
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Altro aspetto essenziale dell’attivita riguarda la
gestione delle richieste ex art. 39, che disciplina la
procedura che si attiva quando un soggetto chiede
alla Corte di provvedere con urgenza, rappresentando
circostanze di imminente pericolo per la vita o I'inco-
lumita propria o di propri congiunti.

Con riguardo alla qualita linguistica dei provvedi-
menti, aspetto essenziale per il mantenimento di un
livello sempre elevato di accuratezza dei testi redatti
dallo staff della Cancelleria, grande attenzione & dedi-
cata al miglioramento delle competenze linguistiche.
A questo proposito, oltre alla possibilita di seguire
corsi di lingua al Consiglio d’Europa, sono regolar-
mente organizzate anche sessioni di breve e lunga du-
rata alla Corte, focalizzate sulle tecniche di drafting
di testi e documenti da parte dei giuristi.

Il lavoro svolto dal magistrato distaccato a ca-
denza annuale é valutato dal capo della divisione e
dal giurista supervisore, il quale formula un giudizio
di apprezzamento basato su diversi criteri, quali la
qualita del suo contributo, I'avere raggiunto obietti-
vi quantitativi di lavoro fissati all'inizio della sua at-
tivita, nonché aspetti comportamentali relativi alla
sua attitudine a sapersi relazionare con il gruppo di
lavoro. Questo rapporto — dopo la validazione finale,
che richiede I'accettazione da parte dell’interessato —,
se positivo, costituira un fondamentale requisito del
magistrato distaccato per I'ottenimento della proro-
ga dell'incarico su richiesta del Registry. Esso dovra,
inoltre, essere prodotto a livello nazionale (quanto-
meno per I'Ttalia), in sede di valutazione della pro-
gressione in carriera, per il periodo di riferimento.

4. Il ruolo del magistrato distaccato

Unitamente ai colleghi Roberto Amorosi ed Elisa
Moretti, arrivati qualche mese prima di me, ho intra-
preso il mio percorso quale funzionario mis a dispo-
sition presso la Divisione italiana della Cancelleria
della Corte di Strasburgo, durato dal marzo 2013 al
marzo 20164 Essendo noi stati i primi magistrati a
essere distaccati alla Cancelleria con decreto del Mi-
nistro della giustizia, non era ancora stato introdotto
il test di ammissione da parte di una commissione
della Corte (come attualmente ¢) e la “scelta” da parte
del Ministero si baso essenzialmente sulla nostra pre-
gressa esperienza internazionale e sulle competenze
linguistiche orali e scritte. Rilevo, tuttavia, che anche

prima che fosse instaurata la prassi della selezione fi-
nale dei funzionari da parte della commissione, 'in-
carico non € mai stato considerato di tipo “fiduciario”,
ma connotato da massima indipendenza e autonomia
di giudizio.

In quel periodo, I'Ttalia era uno degli Stati con il
maggior numero di ricorsi pendenti davanti alla Cor-
te; pertanto, l'obiettivo principale della richiesta di
distacco di magistrati era supportare i giuristi nello
smaltimento dell’arretrato. Mi furono assegnati molti
ricorsi “vecchi” al fine di esaminare i fatti, la loro cor-
retta ricostruzione da parte del ricorrente e la fonda-
tezza delle doglianze sollevate dal ricorrente sulla vio-
lazione di uno o piu diritti contemplati dalla Conven-
zione. Sottoponevo, poi, a una giurista senior le mie
proposte sulla possibile definizione dei casi. All’esito
di un articolato — e, a volte, combattuto — scambio di
vedute, specialmente nelle vicende di maggiore com-
plessita e delicatezza, sulla “compatibilita” o meno
dei provvedimenti nazionali con i principi della Con-
venzione e della giurisprudenza della Corte, si optava
per la declaratoria di inammissibilita del caso o per
la sua comunicazione al Governo, al fine di interlo-
quire con lo Stato su alcuni aspetti ritenuti centrali
per la decisione. Nella sostanza, mi era richiesto di
operare, con la massima onesta intellettuale, un con-
fronto valutativo tra la complessiva correttezza del
procedimento interno (normalmente penale o civile)
nei suoi tre gradi di giudizio rispetto alle doglianze
di violazione di uno o piu diritti secondo la Cedu, te-
nendo conto dei criteri elaborati dalla Corte e delle
sue decisioni. Inoltre, per alcune categorie di diritti,
I'impegno consisteva anche nel considerare se, nel
caso portato di fronte alla Corte, le autorita italiane
avessero effettuato un corretto bilanciamento tra di-
ritti confliggenti, tenuto conto del margine di apprez-
zamento spettante allo Stato.

Il mio ruolo — e quello dei colleghi distaccati ita-
liani e di altri Paesi — nella Cancelleria sicuramente
non era limitato a fornire assistenza a un giudice della
Corte 0 a un giurista permanente per la parte di dirit-
to interno del caso da decidere, né era quello di sta-
gista “qualificato”. Benché estranea al micro-mondo
della Corte dei diritti umani, sono stata pienamente
inserita nel suo ingranaggio, potendo lavorare come
i suoi giuristi permanenti sui casi concreti introdotti
dai ricorrenti con gli strumenti — mano a mano ac-
quisiti — adeguati per assumere decisioni o formulare
proposte motivate.

4. Negli ultimi anni, I'ingresso ufficiale del magistrato distaccato nella Divisione italiana é stato fatto seguire da un memorandum of
understanding siglato tra la Rappresentanza permanente italiana, nella persona dell’ambasciatore, e I'istituzione ospitante, nella persona
del direttore delle Risorse umane del CdE, recante il richiamo alle norme del regolamento contenuto nella risoluzione del 15 febbraio 2012,
specificando le obbligazioni dello stato “donante”, che si fa garante delle competenze dei funzionari a svolgere I'incarico e s'impegna altresi

a farsi carico di salario e costi loro corrisposti durante il distacco.
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I compiti descritti richiedevano una conoscenza
approfondita della procedura da seguire davanti alla
Corte e, soprattutto, della giurisprudenza formatasi
sugli articoli della Convenzione. Ho potuto pertanto
sviluppare una capacita di esaminare questioni giu-
ridiche e sentenze nazionali sotto la lente della loro
“tenuta”, quando confrontate coi principi della Con-
venzione (e fatto salvo il limite del divieto di giudizio
di quarta istanza). Nel 2014, nella Divisione italiana
€ stata creata la “sezione filtro”, al fine di agevolare
un piu rapido ed efficace smaltimento dei numerosi
ricorsi secondo regole pit rigide in punto di ricevibi-
lita. Unitamente ai giuristi pit giovani, noi magistrati
distaccati siamo stati assegnati alla sezione nella qua-
le si esaminavano tutti i ricorsi di nuova presentazio-
ne, redigendo soprattutto note sintetiche secondo la
regola del one in-one out, che richiedeva una estesa
conoscenza delle questioni gia trattate dalla Corte per
discernere rapidamente quelle rilevanti o rientran-
ti in filoni gia avviati, quelle nuove da valutare con
maggiore ponderazione, quelle infondate da definire
con inammissibilita del ricorso.

Per le ragioni descritte, I’attivita svolta ha rappre-
sentato per me un utilissimo strumento di crescita
culturale e professionale, avendo avuto 'opportunita
di approfittare di un osservatorio privilegiato rispetto
a temi d’'importanza universale sottoposti all’atten-
zione dei giudici europei. Questo risultato si unisce

alla grande occasione di rapportarsi quotidianamen-
te con i colleghi giuristi, italiani e di ogni parte del
mondo, di elevata preparazione e forte slancio ideale,
e di confrontarsi con colleghi distaccati da altri Sta-
ti, apprendere le diverse problematiche inerenti alla
Cedu degli Stati e condividere con loro I'esperienza
alla Corte.

Infine, non credo che il ruolo del distaccato si pos-
sa contenere in un’unica definizione che valga per tutti.
Fatti salvi alcuni fondamentali compiti e funzioni che
ne caratterizzano lo status professionale, credo che
ognuno lo interpreti e lo realizzi secondo la propria
personalita, inclinazione e sensibilita, chi piu ottimiz-
zando laspetto altamente formativo dell’esperienza,
chi quello di consulenza su questioni di diritto interno.

Da parte mia, sento di avere apprezzato soprat-
tutto l'esercizio di necessaria autocritica che il pecu-
liare impegno professionale m’imponeva rispetto al
lavoro di magistrato nazionale e, dunque, di stimolo
futuro a non tralasciare o sottovalutare aspetti appa-
rentemente poco rilevanti, o questioni addotte dalle
parti o rilevabili di ufficio, che invece sono idonee a
dare spazio per formulare censure davanti alla Cedu.
D’altra parte, & indubitabile che il magistrato distac-
cato, forte della sua esperienza teorica e sul campo a
livello nazionale, non puo che fornire un contributo
molto importante se non essenziale all’istituzione che
lo ospita.

La Corte di Strasburgo

96



LA CORTE EDU: STRUTTURA, SOGGETTI, FUNZIONAMENTO

L’agente del governo
nel sistema convenzionale

di Maria Giuliana Civinini

L’Autrice tratteggia la figura convenzionale dell’agente del governo, il suo ruolo e le sue funzioni,
per poi concentrarsi sul sistema italiano, qual € oggi e come potrebbe evolvere in futuro.

1. Introduzione

11 Consiglio d’Europa (CdE) ¢ stato creato dopo la
Seconda guerra mondiale grazie all'iniziativa di dieci
Paesi, tra cui I'Italia, persuasi che il consolidamento
della pace fondata sulla giustizia e la cooperazione
internazionale € un elemento vitale per preservare
la societa umana e la civilizzazione. Come si legge
all’art. 1 del Trattato istitutivo, aperto alla firma il 5
maggio 1949, «Il fine del Consiglio d’Europa € quello
di realizzare un’unione piu stretta tra i suoi membri al
fine di salvaguardare e promuovere gli ideali e i prin-
cipi che sono il loro patrimonio comune e di favorire
il loro progresso economico e sociale». Per esserne
membri, ai sensi dell’art. 3, gli Stati devono ricono-
scere il principio della preminenza del diritto e il prin-
cipio in virtu del quale ogni persona collocata sotto la
sua giurisdizione deve godere dei diritti dell'uomo e
delle liberta fondamentali. Gli Stati devono anche im-
pegnarsi a collaborare sinceramente e attivamente al
perseguimento del fine fissato all’art. 1.

Se, nel sistema originario del Trattato, il raggiun-
gimento di quel fine era affidato al Comitato dei mi-
nistri e al’Assemblea parlamentare (detta originaria-
mente «consultativa»), la Convenzione (adottata nel
1950 ed entrata in vigore nel 1953) e la Corte europea
dei diritti dell’'uvomo (entrata in funzione nel 1959) ne
sono divenuti progressivamente il cuore palpitante,
con l'affermazione solenne di un catalogo di diritti
umani accompagnata alla volontaria sottomissio-
ne dei Paesi membri alla giurisdizione di una Corte
europea: accessibile da chiunque si affermi vittima
di una violazione di tali diritti a opera delle autorita
nazionali, essa puo constatare la sussistenza di una

violazione, condannare lo Stato, spingerlo a mettere
in atto tutte le misure necessarie per evitare nuove
violazioni in futuro.

Il Consiglio d’Europa & un complesso meccanismo
in cui la realizzazione dei diritti umani di oltre 800
milioni di europei dipende dall’interazione tra deci-
sioni sui casi concreti della Corte Edu e rafforzamen-
to dello Stato di diritto e delle sue garanzie formali e
sostanziali nei 47 Paesi membri grazie all’azione del
Comitato dei ministri e del’Assemblea parlamenta-
re, combinata con quella del Commissario per i diritti
umani e di altri organi specifici — come, tra gli altri, il
GRECO (Gruppo di Stati contro la corruzione), il CPT
(Comitato per la prevenzione della tortura), la CEPEJ
(Commissione per l'efficacia della giustizia), il CCJE
et il CCPE (Consigli consultivi dei giudici e dei pro-
curatori).

Non ¢ inutile sottolineare che la volontarieta del
raggruppamento degli Stati sotto 1’ala del Consiglio
d’Europa ne ¢, allo stesso tempo, la forza (la deter-
minazione nel perseguimento del fine comune) e la
debolezza. In particolare, vivendo dei contributi dei
Paesi membri, questi hanno nelle loro mani una leva
fin troppo facile da azionare. Se I'Italia ¢ uno dei
grandi contributori del CdE assieme a Francia, Ger-
mania e Gran Bretagna, il mancato pagamento del
contributo per quasi due anni da parte della Russia
e il ritiro turco dalla posizione di grande contributore
stanno mettendo a serio rischio la capacita operativa
di questa grande macchina. Vale la pena aggiungere,
a riprova della delicatezza degli ingranaggi in azione,
che la Turchia si e ritirata dal gruppo dei sei grandi
contributori dopo che ’Assemblea parlamentare ave-
va attribuito il Premio Vaclav Havel per i diritti umani
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2017 al giudice costituzionale e presidente dell’asso-
ciazione giudiziaria YARSAV Murat Arslan, arrestato
nel 2016 e ancora detenuto, sotto I’accusa di aver par-
tecipato al gruppo gulenista FETO.

2. Ruolo e funzioni
dell’agente del governo

L’agente del governo, una figura chiave del siste-
ma convenzionale, ¢ I'istituzione nazionale chiamata
ad assicurare la protezione effettiva dei diritti umani
e a garantire la compatibilita della normativa e della
pratica con gli standard europei, secondo il principio
convenzionale della cd. shared responsibility, la “re-
sponsabilita condivisa”.

L’agente del governo opera su tre “tavoli”: la Cor-
te Edu, il Comitato dei ministri del Consiglio d’Euro-
pa, il governo e le istituzioni nazionali. Formalmente
previsto all’art. 35 del Regolamento della Corte come
il soggetto che rappresenta il governo nelle controver-
sie davanti alla Corte Edu medesima, questa figura ha
finito generalmente per inglobare anche quella di co-
ordinatore dell’esecuzione delle sentenze di cui alla
raccomandazione CM/Rec(2008)2 del Comitato dei
ministri agli Stati membri per un’efficiente organiz-
zazione nazionale finalizzata alla rapida esecuzione
delle sentenze della Corte Edu, adottata il 6 febbraio
2008.

Le sue funzioni sono molteplici e complesse. Le
principali sono: 1) rappresentare il governo davanti
alla Corte Edu (rappresentanza e difesa in giudizio nei
casi contro lo Stato; predisposizione di interventi nei
casi contro altri Stati rilevanti per il proprio Paese o
nelle relazioni inter-statali; tenuta dei rapporti con la
Divisione della Cancelleria della Corte che segue i casi
dello Stato a fini di una ottimale gestione dell’arre-
trato e delle sopravvenienze; individuazione dei casi
in cui, alla luce della giurisprudenza consolidata della
Corte, € opportuno o finanche necessario pervenire a
una soluzione amichevole o unilaterale del caso); 2)
curare 'esecuzione delle sentenze (contribuire all’o-
pera necessaria per I'esecuzione delle sentenze della
Corte Edu e delle raccomandazioni del Comitato dei
ministri; intraprendere attivita finalizzate all’attua-
zione della Convenzione nel sistema interno nonché
a evitare nuove violazioni nel futuro); 3) assicurare
la compatibilita della legislazione e delle prassi appli-
cative con gli standard della Cedu; 4) diffondere co-
noscenza e consapevolezza dei principi convenzionali
quali interpretati dalla Corte in tutti i corpi e le ammi-
nistrazioni pubbliche; diffondere e pubblicare le sen-
tenze; curare e diffondere pubblicazioni che facilitano
la conoscenza e 'applicazione del sistema convenzio-
nale, promuovere e organizzare attivita di formazio-
ne; 5) intervenire nei lavori del Comitato direttivo per

i diritti umani quale organo di consulenza giuridica
del Comitato dei ministri e intrattenere le opportune
relazioni con gli agenti degli altri Paesi membri.

In generale, date le funzioni da svolgere e la loro
natura parzialmente bifronte, politico-giuridica, 1’a-
gente dovrebbe poter agire con un grado elevato di
autonomia rispondendo al governo della propria
azione; I'ufficio dell’agente dovrebbe essere una strut-
tura dotata di adeguate risorse umane, materiali e
tecnologiche.

La struttura dell’ufficio varia da Paese a Paese
in considerazione di piu fattori: la consistenza del
contenzioso europeo, l'arretrato davanti alla Corte,
l'arretrato davanti al Comitato dei ministri per le ese-
cuzioni, il livello di attuazione della Convenzione nel
sistema interno, I’esistenza di rodati meccanismi in-
terni di attuazione della Convenzione e protezione dei
diritti umani. Nella maggior parte dei Paesi, l'ufficio
dell’agente € collocato presso il Ministero degli este-
ri (Francia, Regno Unito, Estonia, Lettonia, Olanda)
o presso il Ministero della giustizia (Belgio, Austria,
Germania, Repubblica Ceca, Russia, Slovacchia, Spa-
gna, Ucraina, Moldavia, Georgia), di cui costituisce
un servizio o un dipartimento. Talvolta, specie nei
Paesi con contenzioso quantitativamente limitato,
l'ufficio di agente del governo é ricoperto di diritto
dal procuratore generale (Portogallo, Norvegia) o
dal presidente del Consiglio di Stato (Grecia). Nelle
esperienze piu recenti vengono adottate formule or-
ganizzative pill innovative: in Slovenia, 'ufficio dell’a-
gente € un dipartimento del Ministero della giustizia,
che vede la partecipazione di alti funzionari dei vari
ministeri il cui operato € piu rilevante per la tutela
dei diritti umani, assicurando capacita decisionale e
approccio multidisciplinare, particolarmente utili in
sede esecutiva; in Croazia e in Montenegro ¢ un uffi-
cio autonomo o un’agenzia facente capo al governo;
in Bosnia € un dipartimento del Ministero per i diritti
umani e i rifugiati. Paesi — come la Danimarca — con
un contenzioso insignificante non hanno strutture ad
hoc.

In alcuni Paesi (Repubblica Ceca, Francia, Olan-
da) l'ufficio dell’agente, oltre a esercitare le funzioni
gia indicate, rappresenta il governo anche nelle con-
troversie collettive davanti al Comitato europeo per i
diritti sociali.

3. L’agente del Governo italiano

L’agente del Governo italiano ha tradizionalmente
sede presso il Ministero degli affari esteri ed & dotato
di un ufficio in Strasburgo, presso la Rappresentanza
permanente d’Ttalia presso il Consiglio d’Europa.

In passato, fino al 2008, la funzione di agente &
stata esercitata dal capo del Servizio del contenzioso
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diplomatico del Ministero e la funzione di rappresen-
tanza innanzi alla Corte Edu é stata espletata essen-
zialmente dal co-agente del governo con sede a Stra-
sburgo, una particolarita del nostro Paese, sedendo
gli agenti e co-agenti degli altri Stati nelle capitali.

Le esigenze gestionali connesse al rilevante au-
mento del contenzioso contro I'Ttalia hanno fatto
emergere nel tempo la necessita di un agente funzio-
nalmente distinto dal capo del Servizio. Sulla base di
un parere del Consiglio di Stato, che esaltava il carat-
tere poliedrico e non limitato alla gestione del con-
tenzioso del ruolo dell’agente, si € ritenuto che la sua
nomina rientrasse nelle competenze del Ministro de-
gli esteri, che vi ha provveduto con proprio decreto.

L’agente ha progressivamente arricchito 'ufficio
ottenendo 'apporto di due magistrati in funzione di
esperti giuridici e, dal gennaio 2017, un co-agente con
sede in Roma si € aggiunto ai (divenuti nel frattempo)
due co-agenti con sede in Strasburgo.

I co-agenti sono scelti tra i magistrati ordinari e
sono nominati con decreto del Ministero degli affari
esteri e della cooperazione internazionale di concerto
con i Ministri della giustizia e dell’economia e finan-
ze, all’esito di una procedura che prevede la pubblica-
zione di un bando per dichiarazioni di disponibilita,
una pre-selezione a opera di una commissione com-
posta da capi dipartimento del Ministero della giusti-
zia e I'individuazione di una rosa su cui viene operato
il concerto.

Un contributo importante all'opera dell’agente,
sia in sede contenziosa che in sede esecutiva, & fornito
dal Ministero della giustizia, il che non stupisce se si
riflette sul fatto che 1'80% del contenzioso individua-
le Cedu nasce dall’esito di procedimenti trattati dalla
magistratura ordinaria. Qui € istituita all’interno del-
la Direzione generale degli affari giuridici e legali una
Direzione contenzioso Cedu (I’«Ufficio II») cui sono
dedicati tre magistrati. Questi, sotto il coordinamen-
to del direttore generale, provvedono all’acquisizione
degli atti e documenti dei procedimenti giudiziari,
forniscono una valutazione fattuale e legale del caso,
esprimono un parere sullopportunita di un regola-
mento amichevole. Negli altri ministeri e ammini-
strazioni di volta in volta interessati, il riferimento e
normalmente l'ufficio legale e del contenzioso; nelle
amministrazioni piu frequentemente coinvolte (In-
terno, Lavoro, Salute) sono presenti dei focal point.

Benché non sia formalmente previsto un raccor-
do funzionale tra ufficio dell’agente e Presidenza del
Consiglio, quest’ultima svolge un ruolo chiave nel si-
stema grazie alle sue competenze in materia di defini-
zione amichevole o unilaterale dei casi e di esecuzione
delle sentenze.

Infatti, a seguito della legge n. 12/2006, che ha
modificato la legge n. 400/1988, la Presidenza del
Consiglio «promuove gli adempimenti di competen-

za governativa conseguenti alle pronunce della Corte
europea dei diritti dell'uomo emanate nei confronti
dello Stato italiano; comunica tempestivamente alle
Camere le medesime pronunce ai fini dell’esame da
parte delle competenti Commissioni parlamentari
permanenti e presenta annualmente al Parlamento
una relazione sullo stato di esecuzione delle suddette
pronunce».

Il decreto del Presidente del Consiglio dei mi-
nistri del 1° febbraio 2007 ha attribuito gli adempi-
menti conseguenti alle pronunce della Corte Edu di
cui alla legge n. 12/2006 al Dipartimento per gli af-
fari giuridici e legislativi, il quale: a) previo raccordo
con la Rappresentanza permanente d’Ttalia presso
il Consiglio d’Europa, comunica tempestivamente
all’amministrazione interessata nonché al Ministero
dell’economia e delle finanze le sentenze di condanna
della Corte per violazioni di norme della Cedu a carico
dell'Ttalia, al fine di avviare le procedure di esecuzio-
ne degli obblighi derivanti dalle sentenze stesse; b)
«invita 'Amministrazione competente a conformarsi
ai principi convenzionali nonché alle eventuali sta-
tuizioni contenute nelle sentenze, suggerendo, se del
caso, l'adozione delle misure individuali o generali
ritenute necessarie; coordina e favorisce, altresi, I'in-
dividuazione di misure idonee a prevenire ed evitare
constatazioni di violazione della Convenzione; ¢) tra-
mite raccordo con la Rappresentanza, puo favorire o
assumere, nel rispetto delle procedure di legge vigenti
e secondo i parametri di equita adottati dalla Corte,
ogni opportuna iniziativa in relazione alla definizione
delle controversie nelle forme dell’offerta unilatera-
le finalizzata alla radiazione della causa dal ruolo ai
sensi dell’art. 37, paragrafo 1, lettera c) della Conven-
zione o del regolamento amichevole previsto dagli ar-
ticoli 38 e 39 della Convenzione. In tale attivita puo
essere sentito il parere dell’Avvocatura generale dello
Stato. Tale parere € sempre richiesto per le pratiche di
particolare rilevanza» (art. 2).

Nella prassi, dal 2007 i co-agenti in servizio pres-
so I'ufficio di Strasburgo coadiuvano la Presidenza del
Consiglio dei ministri nella attivita e nelle procedure
di esecuzione degli obblighi derivanti dalle sentenze
di condanna ai sensi degli artt. 41 e 46 della Conven-
zione. Inoltre, ’'agente e i co-agenti sottopongono alla
Presidenza i casi per i quali & opportuno pervenire a
una soluzione amichevole o unilaterale, al fine di ot-
tenere la relativa autorizzazione. Si puo dunque dire
che, fino a oggi, il sistema convenzionale si ¢ realizza-
to, quanto ai profili legati al contenzioso individuale
e all’esecuzione delle misure individuali e generali le-
gate alle sentenze di condanna, a opera dell’agente e
dei co-agenti, sotto "“ombrello” della Presidenza del
Consiglio.

Una recentissima disposizione (art. 15, comma 1,
legge di conversione del decreto-legge suimmigrazione
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e sicurezza pubblica n. 113/2018) ha innovato in ma-
teria di nomina dell’agente prevedendo che: «Le fun-
zioni di agente del governo a difesa dello Stato italiano
dinanzi alla Corte europea dei diritti dell’'uomo sono
svolte dall’avvocato generale dello Stato, che puo de-
legare un avvocato dello Stato». Nel «Dossier per I'As-
semblea» del dl, con gli emendamenti approvati dalla
Commissione affari costituzionali in sede referente, si
legge: «Il Regolamento della Cedu, all’articolo 35, pre-
vede infatti che gli Stati membri della Convenzione sia-
no rappresentati da agenti, che possono farsi assistere
da avvocati o consulenti. Attualmente I'agente del go-
verno ha sede presso il Ministero degli affari esteri ed
e coadiuvato da due co-agenti, residenti a Strasburgo,
iquali assicurano la difesa scritta ed orale del governo,
curano i rapporti tra la Corte e le Autorita nazionali di
volta in volta interessate e coordinano le attivita pro-
cessuali necessarie. Dopo ogni sentenza della Corte,
recante la constatazione di una violazione della Con-
venzione a carico dell'Ttalia, i co-agenti seguono, in
qualita di esperti giuridici della Rappresentanza Per-
manente d’Ttalia presso il Consiglio d’Europa, la fase
di esecuzione degli obblighi scaturenti dalla decisione
(ai sensi degli articoli 41 e 46 della Convenzione stes-
sa). La disposizione in commento viene a colmare una
lacuna normativa in merito all'individuazione, nell’or-
dinamento interno, della figura dell’agente di governo
presso la Corte Edu. Attualmente, infatti, la materia
e regolata dalla prassi, in base alla quale la nomina
dell’agente viene effettuata dal Ministro per gli affari
esteri su proposta del Ministro della giustizia. Non vi &
alcuna disposizione che preveda specifici requisiti per
la nomina. Con riguardo all’attribuzione delle funzioni
all’Avvocatura dello Stato, si ricorda peraltro che an-
che nel caso dell’agente del Governo italiano presso la
Corte di giustizia dell’'Unione europea, le funzioni del-
lo stesso sono gia attualmente svolte da un avvocato
dello Stato. In tale caso pero, a differenza di quanto
previsto dalla disposizione in commento, la nomina
dell’avvocato di Stato & di competenza della Presiden-
za del Consiglio, o del Ministro per gli affari europei
e del Ministro degli affari esteri e della cooperazione
internazionale, sentito I’'avvocato generale dello Stato
(articolo 42, comma 3, della legge 24 dicembre 2012,
n. 234)».

La pluralita delle funzioni dell’ufficio dell’agente,
non limitate alla rappresentanza in sede contenzio-
sa davanti alla Corte Edu, e la loro interconnessione
implicano il mantenimento dell’attuale struttura or-
ganizzativa. Sembra, peraltro, opportuno che in un
prossimo futuro non solo l'individuazione dell’agen-
te, ma anche le sue funzioni e la struttura dell’ufficio
siano disciplinate in dettaglio per legge.

Dovrebbero, in particolare, dettarsi disposizioni
piu specifiche sull’esercizio della funzione di rappre-
sentanza, armonizzandole con le funzioni della Pre-
sidenza del Consiglio in materia di esecuzione delle
sentenze. Quanto alla definizione amichevole o unila-
terale dei casi, l'attribuzione della funzione di agente
all’avvocato generale dello Stato richiede una comple-
ta rivisitazione del meccanismo di autorizzazione su
parere facoltativo o obbligatorio dell’Avvocatura.

Quello che ¢ essenziale — al di la delle molte possi-
bili opzioni organizzative e istituzionali — ¢ mantenere
Dunitarieta o quanto meno lo stretto coordinamento
tra i vari aspetti del “lavoro” di attuazione della Con-
venzione. Diplomazia, difesa davanti alla Corte Edu,
esecuzioni, presenza e azione negli organismi del
Consiglio d’Europa sono gli ingranaggi di una sola
grande macchina. Per funzionare bene, devono essere
oliati e marciare all’'unisono.

4. Una prospettiva possibile...
anzi, necessaria

Se, poi, si volesse adottare una prospettiva di
lungo termine, si dovrebbe — secondo la personale
opinione di chi scrive — prevedere la creazione di un
nuovo soggetto, agenzia o altra istituzione autonoma,
preposto alla realizzazione dei diritti umani e all’at-
tuazione della Convenzione nel nostro Paese.

In questo modo, si darebbe finalmente attuazione
ai cd. Principi di Parigi adottati dall’Assemblea ge-
nerale delle Nazioni Unite nel 1993, che prevedono
la creazione di un’istituzione nazionale con compe-
tenze per la promozione e la tutela dei diritti umani
(ad agosto 2018, erano 122 i Paesi delle Nazioni Unite
che hanno creato tali autonome istituzioni, di cui 10
ritenute non conformi ai Principi di Parigi*). Secondo
gli standard fissati dall’Assemblea generale, tale isti-
tuzione deve: 1) avere un mandato il pitt ampio pos-
sibile, chiaramente definito a livello costituzionale o
legislativo, che specifichi la sua composizione e la sua
sfera di competenza; 2) avere, tra 'altro, le seguenti
responsabilita: « (a) Presentare al governo, al Parla-
mento e a qualsiasi altro organo competente, su base
consultiva, su richiesta delle autorita interessate o
nell’esercizio del suo potere di iniziativa senza che sia
necessario un rinvio da altra autorita superiore, pare-
ri, raccomandazioni, proposte e relazioni su qualsiasi
questione riguardante la promozione e la tutela dei
diritti umani; (...) tali pareri, raccomandazioni, pro-
poste e relazioni, nonché qualsiasi prerogativa dell’i-
stituzione nazionale, riguardano i seguenti settori: i)
le disposizioni legislative o amministrative, nonché

1. Siveda, in proposito: www.ohchr.org/en/countries/nhri/pages/nhrimain.aspx.
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le disposizioni relative alle organizzazioni giudizia-
rie, volte a preservare ed estendere la tutela dei di-
ritti umani; (...) ii) qualsiasi situazione di violazione
dei diritti umani su cui decida di intervenire; iii) la
preparazione di relazioni sulla situazione nazionale
per quanto riguarda i diritti umani in generale e su
questioni piu specifiche; iv) richiamare I'attenzione
del governo sulle situazioni di violazione dei diritti
umani in qualsiasi parte del Paese e proporgli inizia-
tive per porre fine a tali situazioni e, se necessario,
esprimere un’opinione sulle posizioni e le reazioni del
governo; (b) promuovere e garantire 'armonizzazio-
ne delle legislazioni, dei regolamenti e delle pratiche
nazionali con gli strumenti internazionali in materia
di diritti umani di cui lo Stato ¢ parte e la loro effetti-
va attuazione; (c) incoraggiare la ratifica dei suddetti
strumenti o 'adesione a tali strumenti e garantirne
lattuazione».

I compiti di questa istituzione autonoma, come
indicati dall’Assemblea generale delle Nazioni Unite,
corrispondono a quelli che, nel sistema convenzio-
nale del Consiglio d’Europa, dovrebbero assegnarsi
all’agente quale soggetto che opera per l'attuazione
della Convenzione nel sistema interno=.

L’agente potrebbe essere il capo di questa nuova
istituzione. Che si tratti di un soggetto individuato
di diritto (com’e oggi) o di un soggetto nominato ad
hoc (dal Presidente del Consiglio di concerto con i
Ministri della giustizia e degli affari esteri o da que-
sti due Ministri di concerto tra loro) € relativamente
rilevante, ’essenziale essendo che a lui siano accor-
date garanzie di autonomia e imparzialita, bilanciate
da responsabilita di fronte al Governo (o al Parla-
mento).

La legge dovrebbe disciplinare la durata (nel caso
di persona nominata ad hoc) della carica, 'eventuale
indennita ad essa collegata e le competenze, quali:

a) promuovere l'attuazione della Cedu e della
normativa europea e nazionale vigenti in ma-
teria di protezione dei diritti umani;

b) rappresentare lo Stato nei ricorsi individuali
davanti alla Corte Edu;

c) proporre, sentite le amministrazioni interes-
sate, la soluzione delle controversie con re-
golamento amichevole e, se non accettato dal
ricorrente, con dichiarazione unilaterale, qua-
lora T’esito prevedibile sulla base della giuri-
sprudenza consolidata della Corte Edu sia una
condanna dello Stato;

d) curare l'esecuzione e tutti gli adempimenti
conseguenti alle sentenze di condanna della
Corte Edu;

e) curare la diffusione a livello nazionale della
giurisprudenza della Corte Edu;

f) rappresentare lo Stato nelle controversie col-
lettive davanti al Comitato europeo dei diritti
sociali;

g) partecipare, in rappresentanza dello Stato e
d’intesa con il Rappresentante permanente
d’Ttalia a Strasburgo, alle attivita del Consiglio
d’Europa connesse al sistema della Cedu;

h) segnalare al governo, alle regioni, agli enti lo-
cali e territoriali interessati, al Consiglio supe-
riore della magistratura, alla Scuola superiore
della magistratura, agli ordini professionali,
negli ambiti di rispettiva competenza, tutte le
iniziative opportune per assicurare la piena
promozione e tutela dei diritti umani;

i) esprimere il proprio parere su iniziative di leg-
ge aventi una possibile incidenza sulla prote-
zione e sull’attuazione dei diritti umani;

1) collaborare alle attivita comuni degli agenti
del governo dei Paesi del Consiglio d’Europa
e all’attivita di organizzazioni e istituti inter-
nazionali — o appartenenti ad altri Paesi — di
tutela e di promozione dei diritti umani;

m) assicurare forme idonee di consultazione e
di collaborazione con tutte le organizzazioni,
le associazioni, le ong e le reti internazionali
operanti in Italia e negli altri Paesi nell’ambito
della tutela e della promozione dei diritti uma-
ni.

La gestione del contenzioso individuale potrebbe
essere affidata al coordinamento di un co-agente o
agente aggiunto, nell’ambito delle direttive impartite
dall’agente.

L'’istituzione dovrebbe avere risorse umane e ma-
teriali sufficienti per consentire I'espletamento efficace
delle competenze. L’agente e il co-agente dovrebbero
essere coadiuvati da personale di supporto ammini-
strativo e legale con una dotazione organica di almeno
22 unita (sette esperti giuridici provenienti dalla magi-
stratura ordinaria e amministrativa e dall’avvocatura
dello Stato con almeno dieci anni di anzianita di servi-
zio e conoscenza professionale dell'inglese e del fran-
cese; tre giovani giuristi con conoscenze linguistiche;
un consigliere diplomatico; un dirigente di prima fa-
scia, un dirigente di seconda fascia, sei funzionari, due
traduttori, un commesso). Un esperto giuridico e un
giovane giurista presso la Rappresentanza permanente
d’Ttalia a Strasburgo dovrebbero coadiuvare 'agente e
il co-agente nelle attivita concernenti 'esecuzione del-
le sentenze di condanna e la partecipazione agli orga-

2. Vds. Applying and supervising the ECHR. The role of government agents in ensuring effective human rights protection, atti del se-
minario tenuto a Bratislava sotto la Presidenza Slovacca del CdE il 3 e 4 aprile 2008, pubblicati dal Consiglio d’Europa.
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nismi del Consiglio d’Europa, in coordinamento e col
supporto del personale diplomatico della Rappresen-
tanza medesima.

Per l'espletamento delle competenze indicate e
per le attivita connesse e strumentali, nonché per il
funzionamento dell’ufficio dell’agente, dovrebbe es-
sere istituito un fondo speciale a carico del bilancio
della Presidenza del Consiglio. L’agente disporrebbe
del fondo e sarebbe soggetto agli ordinari controlli
contabili.

Al momento in cui si scrive (dicembre 2018)
sono pendenti davanti alla Corte poco piu di
4000 richieste individuali, che ci pongono ancora
(nonostante gli immensi sforzi sia della Corte che
dell>ufficio dell>agente per ridurre un arretrato che,
solo pochi anni fa, aveva raggiunto quota 17.000) tra
i primi cinque o sei Paesi con maggiori pendenze, in
compagnia di Russia, Ucraina, Turchia, Romania.

Davanti al Comitato dei ministri pendono -circa
200 esecuzioni, di cui ben 57 sono leading case in
procedura di monitoraggio rafforzato. Il segretariato
e il Comitato dei ministri hanno compiuto un atto di
fiducia verso il nostro Paese chiudendo i casi clone
deileading case in cui ¢ intervenuta I'esecuzione delle
misure individuali (con diminuzione drastica delle
pendenze). Si tratta, ora, di porre mano ad antichi
e irresoluti problemi strutturali (a partire da quello
della durata dei processi).

Solo  unvistituzione  autonoma, dedicata,
con adeguate risorse, dotata di mission e vision
puo coordinare, costruire e rappresentare, nelle
relazioni con le istituzioni convenzionali, quel
livello di adempimento e realizzazione dei principi
convenzionali che sono gia la stella polare dei servitori
dello Stato, siano essi magistrati o forze di polizia,
servizi sociali o amministrazioni attive.
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Otto anni da agente
con la Corte Edu

di Paola Accardo

Il non facile equilibrio tra difesa del sistema interno e rispetto della Cedu per gli Stati che ne sono
parte si riflette nella personale esperienza di chi, pur nel diverso e specifico ruolo di agente del gover-
no, riconosce nell’obiettivita del giudice una preziosa risorsa di mediazione. I correttivi adottati per
superare forti criticita quali I'inefficacia del rimedio interno o il sovraffollamento delle carceri, fonti di
contenzioso ripetitivo dinanzi alla Corte Edu, sono esempi significativi di una collaborazione riuscita

tra quest’ultima e il Governo nazionale.

1. Civuole un certo sforzo di adattamento, per
chi ha sempre fatto il magistrato con funzioni giudi-
canti, per proiettarsi in un ruolo cosi diverso come
quello del co-agente del governo, la cui attivita € inse-
rita in un contesto organizzativo complesso, che non
ha nulla a che vedere con quello di un ufficio giudi-
ziario.

Eppure, I'esperienza di magistrato appare quella
piu in sintonia con la funzione di rappresentanza del
governo, funzione comprendente non solo la difesa,
ma anche il ruolo collaborativo del governo stesso
nell’attuazione della Convenzione'.

E compito della difesa del governo valorizzare
gli aspetti positivi del sistema interno e prospettare
— alloccorrenza — l'impatto che alcune pronunce
possono avere, anche con riflessi negativi su altre po-
sizioni soggettive, non dedotte nel caso sul quale la
Corte é sollecitata a pronunciarsi e, nondimeno, tute-
late dalla Convenzione.

In sinergia con l'attivita di difesa del Governo ita-
liano, € fondamentale altresi I'impegno ad assicurare
un costante scambio di informazioni con la Presiden-
za del Consiglio e i ministeri competenti sulle questio-
ni via via in esame, anche ai fini di segnalare eventuali
criticita che possano dar luogo a futuro contenzioso,

promuovendo cosi I'adozione di «misure preventive»
a diverso livello.

Il bagaglio di esperienza nell’attivita giudicante
aiuta certamente a capire le ragioni che possono es-
sere rilevanti, secondo ’angolo di visuale di una corte
internazionale quale la Corte Edu, per la difesa del
sistema interno, messo in discussione da chi ricorre
affermandosi vittima di una violazione della Conven-
zione. D’altro canto, l'obiettivita, acquisita nell’eser-
cizio in passato di un ruolo che, per definizione, deve
essere imparziale, aiuta anche in una possibile me-
diazione per la scelta del pit appropriato strumento
per superare le criticita, in armonia con il ruolo col-
laborativo che la Convenzione richiede a ogni Stato
aderente.

2. Quando, nel giugno 2010, arrivai a Strasbur-
go, presi atto che I'Italia aveva un elevato contenzio-
so pendente dinanzi alla Corte Edu, in buona parte
costituito da casi ripetitivi sull’eccessiva durata dei
procedimenti giudiziari.

Non era bastato il rimedio interno, istituito con
la legge 24 marzo 2001, n. 89 (cd. “legge Pinto”), per
attribuire un equo indennizzo alle vittime di una irra-

1. La Convenzione esordisce, all’art.1, con I'impegno di tutti gli Stati contraenti al riconoscimento dei «diritti» e delle «liberta» fonda-
mentali tvi enunciati a tutti coloro che son soggetti alla loro giurisdizione. L’art 19 istituisce la Corte europea dei diritti dell'uomo, ai fini
di «assicurare il rispetto degli impegni» assunti dagli Stati contraenti.
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gionevole durata di procedimenti giudiziari, a risol-
vere a livello interno almeno l'aspetto compensativo
di un’eccessiva durata gia subita, perché la nuova via
di ricorso nazionale, che avrebbe dovuto erigere una
definitiva barriera alla ricevibilita di ricorsi alla Corte
Edu ai sensi dell’art. 35 Cedu, rivelava poi una siste-
matica criticita, soprattutto nella fase di esecuzione
dei decreti delle corti d’appello che liquidavano gli
indennizzi.

Succedeva, infatti, che gli indennizzi, accordati
all’esito del procedimento interno, non venissero poi
tempestivamente corrisposti, per la del tutto inade-
guata copertura finanziaria prevista in bilancio in un
apposito capitolo (n. 1264).

Con il tempo, la situazione si era progressiva-
mente aggravata in quanto i pagamenti, non effettuati
per insufficienza di stanziamento, passavano a debito
per I'anno successivo, mentre cresceva sempre piu il
divario tra debito complessivo accumulatosi e stan-
ziamento annuale.

Si verificava cosi una dispendiosa duplicazione
del contenzioso: dapprima dinanzi alle nostre corti
d’appello, ai sensi della “legge Pinto”; poi, a seguito
di prolungati ritardi nei pagamenti, dinanzi alla Corte
Edu. Quest’ultima accordava, oltre agli importi non
pagati a livello interno con gli interessi moratori, un
ulteriore indennizzo per il ritardo e spese del proce-
dimento.

Altre questioni sulle modalita di calcolo dell’ec-
cessiva durata e sull'ammontare dell’indennizzo ave-
vano, invece, un impatto numericamente piu limitato
ed erano state in parte superate con 'adeguamen-
to della giurisprudenza interna, nonché a seguito
dell’affermarsi di una valutazione un po’ piti ampia
del margine di apprezzamento riconosciuto ai giudi-
ci nazionali, da parte della stessa Corte Edu?.

3. L’'insostenibilita della situazione, pesante
per il nostro Paese sia in termini di onere economico
che di immagine, per I'evidente incongruenza dell’is-
tituzione di un rimedio interno inefficace a risolvere
il problema di un ingente contenzioso ripetitivo di-
nanzi alla Corte Edu (divenuto, a sua volta, fonte di
ulteriore contenzioso), era stata stigmatizzata in ripe-
tute risoluzioni ad interim del Comitato dei ministri,

ove si proponevano pressanti inviti all’Ttalia affinché
prendesse adeguati provvedimenti, anche di copertu-
ra finanziarias.

Questa pressante criticita fu prospettata nel fe-
bbraio 2012 all’allora ministro della giustizia Pao-
la Severino, che in una successiva visita ufficiale al
Consiglio d’Europa assicuro I'impegno per un’azione
coordinata ed efficace, che avrebbe portato alla ridu-
zione del contenzioso dinanzi alla Corte Edu.

In effetti, una serie di interventi sulla “legge Pin-
to”, iniziati con le modifiche introdotte con il dl 22
giugno 2012, n. 83, convertito nella 1. 7 agosto 2012,
n. 134, proseguiti nella successione di governi e mi-
nistri della giustizia, semplificavano e velocizzavano
la procedura e, finalmente, risolvevano in via defini-
tiva il problema dell’insufficiente destinazione finan-
ziaria ai pagamenti degli indennizzi liquidati dalle
corti d’appello nei procedimenti Pinto.

Si susseguivano, nel contempo, varie misure di
carattere normativo e organizzativo per ridurre I’ec-
cessiva durata dei procedimenti giudiziari, che agiva-
no cosi alla fonte della criticita sotto il profilo degli
obblighi derivanti dell’art. 6, par. 1, Cedu. Dei buoni
risultati ottenuti in questa direzione, soprattutto in
alcuni settori civili, dava atto il Comitato dei minis-
tri del Consiglio d’Europa, chiudendo, a partire dal
2016, il monitoraggio dell’esecuzione di molte vecchie
sentenze di condanna per violazione dell’art 6, par. 1,
Cedu per eccessiva durata del procedimento. Si trat-
tava di ricorsi proposti anteriormente all’istituzione
del rimedio interno, per i quali, pur essendo interve-
nuto il pagamento dell’equa soddisfazione accordata
dalla Corte Edu ai ricorrenti (misura individuale di
adempimento alla sentenza), continuava ancora il
monitoraggio dell’esecuzione da parte del Comitato
dei ministri del Consiglio d’Europa sulle misure ge-
nerali per evitare il ripetersi di simili violazioni, cioe
sulle misure che riducessero in termini ragionevoli la
durata dei procedimenti giudiziari.

In effetti, erano stati intrapresi vari piani d’azione
per ridurre la durata dei procedimenti civili e pe-
nali. Nel corso di visite dei ministri della giustizia
al Consiglio d’Europa e alla Corte Edu, ripetute piu
volte dal ministro Andrea Orlando, erano stati debi-
tamente messi in evidenza, dando un segno tangibile
dell'impegno italiano, particolarmente mirato alle

2. Edaricordare che il problema della liquidazione di indennizzi troppo esigui era stato risolto, con l'intervento a sezioni unite della Corte
di cassazione, dalle sentenze nn. 1338-1341 del 2004, che orientavano le corti d’appello sull’allineamento con i parametri della Corte Edu.
D’altro canto, quest’ultima, nella sentenza a Grande Camera Cocchiarella c. Italia (ric. n. 64886/01), del 29 marzo 2006, affermava che
«quando uno Stato fa il significativo passo di introdurre un ricorso indennitario per rimediare alla violazione di un diritto assicurato
dalla Convenzione» — nella specie, alla durata ragionevole del processo — «si deve lasciargli il pitt ampio margine d apprezzamento per-
ché possa organizzare il rimedio interno in modo coerente con il proprio sistema giuridico e le sue tradizioni, in conformita con il tenore
di vita del Paese». Sulla base di queste considerazioni, la giurisprudenza Cedu si oriento nel considerare sufficiente che il rimedio interno
avesse assicurato almeno il 45% di quanto la stessa Corte Edu avrebbe attribuito in assenza del rimedio stesso.

3. Sivedano le risoluzioni CM/Res(2009)42 e CM/Res(2010)224.
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problematiche del contenzioso a Strasburgo+.

Per quanto riguarda la giustizia amministrativa,
dopo qualche anno, questa cominciava progressiva-
mente a risentire degli effetti positivi della riforma
del processo amministrativo intervenuta nel 2010.

4. L’eccessiva durata dei procedimenti giu-
diziari non era, perd, un problema esclusivamente
italiano; oltre all'Ttalia e ad alcuni altri Stati membri
del Consiglio d’Europa, la stessa Corte Edu aveva ini-
ziato, gia da tempi non troppo recenti, a soffrire di
questa disfunzione. Orbene, se ¢ vero che la Cedu &
intervenuta tra gli Stati che ’hanno stipulata, ai quali
si indirizza, mentre la Corte — ai sensi dell’art. 19 del-
la Convenzione — ¢ istituita quale garante finale per
assicurare 'adempimento degli impegni che gli Stati
stessi hanno assunto, sembrava non troppo coerente
con il sistema il fatto che lo stesso organo garante,
non riuscisse a gestire adeguatamente i tempi di du-
rata dei procedimenti dinanzi a sé pendenti.

Certo, come & stato da molti osservato, la Corte
€ progressivamente divenuta essa stessa «uvitti-
ma del suo successo», quantomeno sotto il profilo
dell’enorme carico di lavoro conseguente; di fronte
al moltiplicarsi — anno per anno, e da un quarto di
secolo — del numero dei ricorsi individuali, non é cer-
tamente facile adottare misure adeguate per gestire,
in tempi adeguati alle prescrizioni dell’art 6, par.1,
londata crescente di contenzioso.

Nel 2011, i procedimenti pendenti dinanzi alla
Corte Edu erano oltre 150.000; tra questi, oltre
14.000 erano contro 1'Ttalia.

Per necessita, la Corte e il Governo italiano avre-
bbero dovuto collaborare nel ridurre il contenzioso
pendente per i casi ripetitivi, quali i casi aventi ori-
gine dall'inefficacia del rimedio interno — secondo
quanto prima ricordato.

Da aprile 2012, era aggiunto al Regolamento del-
la Corte l'art. 62A, che dava la possibilita ai governi
di chiudere il contenzioso senza condanna, anche in
caso di non accettazione della parte ricorrente di una
proposta di regolamento amichevole, tramite una
dichiarazione unilaterale di riconoscimento di vio-
lazione accompagnata dalla messa a disposizione di
un’adeguata riparazione.

Un primo segnale di incoraggiamento dalla
Corte Edu arrivo con la sentenza Gaglione e altri, del
21 dicembre 2010, che definiva 475 ricorsi per lun-
go ritardo nel pagamento degli indennizzi Pinto con
una condanna che accordava un’equa soddisfazione
di 200 euro a ricorrente, oltre a 10.000 euro globali
per spese. La sentenza, resa peraltro con due espresse
manifestazioni dissidenti per quanto concerne I'am-
montare dell’equa soddisfazione, valutato come trop-
po esiguo’, forniva i parametri per risolvere, con un
impegno economico contenuto, un gran numero di
ricorsi.

Nacque, cosi, il primo piano di eliminazione
massiccia dinanzi alla Corte Edu del contenzioso ri-
petitivo, relativo ai ritardi/mancati pagamenti degli
indennizzi accordati dalle corti d’appello nei procedi-
menti ai sensi della «legge Pinto». Il Governo italiano,
utilizzando gli elenchi dei ricorsi ripetitivi pendenti
con i dati rilevanti predisposti dalla Cancelleria della
Corte Edu, in sinergica collaborazione, offriva un re-
golamento amichevole di importi secondo il parame-
tro della sentenza Gaglione e, in caso di rifiuto del
ricorrente, effettuava una dichiarazione unilaterale ai
sensi del precedentemente ricordato art. 62A del Re-
golamento della Corte. Si otteneva, in questo modo, la
cancellazione dal ruolo di oltre 6.000 ricorsi nell’arco
di tre anni (dal 2014 al 2016).

5. Un’altra fonte di contenzioso ripetitivo era
causata dal sovraffollamento carcerario, che poneva
problemi sotto il profilo dell’art. 3 Cedu, come pos-
sibile trattamento disumano e degradante, al di 1a di
una certa soglia minima di spazio.

La Corte, con la sentenza Sulejmanovic c. Italia
(ric. n. 22635/03), del 16 luglio 2009, aveva ritenu-
to che il mantenimento di una persona detenuta, in
situazione di insufficienza di spazio individuale a dis-
posizione, concretasse un trattamento disumano e
degradante ai sensi dell’art. 3 della Convenzione.

Dopo di cio, molti altri ricorsi erano stati presen-
tati da persone detenute, che lamentavano condizioni
disumane per situazioni di sovraffollamento e inade-
guatezza degli istituti penitenziari ai quali erano state
assegnate e I'indisponibilita di rimedi effettivi a livel-
lo interno.

4. Da una formula organizzativa virtuosa per la rapidita e l'efficienza degli uffici giudiziari, realizzata per il suo distretto dal presidente
della Corte d’appello di Torino, Mario Barbuto, sorgeva, nel maggio 2011, il programma «Strasburgo 1», segnalato all’attenzione di tutti
i presidenti delle corti d’appello italiane dal ministro della giustizia Severino, con comunicazione del 24 agosto 2012. Nel dicembre 2014,
veniva lanciato dal ministro della giustizia Orlando il programma «Strasburgo 2», coordinato da Mario Barbuto nelle sue mutate funzioni
di capo Dipartimento dell’organizzazione giudiziaria. Il progetto organizzativo si inseriva nell’ambito degli interventi con portata deflattiva
del contenzioso di cui al dl 12 settembre 2014, n. 132, convertito in 1. 12 settembre 2014, n. 162.

5. Nelle pronunce della Corte Edu € indicato espressamente, in relazione a ciascuno dei capi decisi, se esse sono prese all'unanimita o a
maggioranza, con l'indicazione della proporzione numerica, e sono allegate le opinioni convergenti o divergenti (in tutto o in parte) che i

giudici abbiano inteso formulare per iscritto.
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Nel luglio del 2012, le pendenze su questo oggetto
ammontavano a circa 1.200 e la Corte interveniva, 1’8
gennaio 2013, definendo sette ricorsi con la sentenza
pilota Torreggiani e altri c. Italia (ric. n. 43517/09),
che fissava i principi ai quali I'Ttalia si doveva ade-
guare per assicurare il rispetto dell’art. 3 Cedu, sta-
tuendo espressamente che I'Ttalia doveva fornire alle
vittime della violazione uno strumento efficace di ri-
corso in prevenzione e in riparazione ella violazione.

La sentenza interveniva quando gia il problema
del sovraffollamento carcerario era posto alla sofferta
attenzione delle massime autorita dello Stato, dan-
do comunque atto, nella motivazione (par. 92), delle
misure prese per cercare di arginare la situazione
creatasi, comunicate al Comitato dei ministri del
Consiglio d’Europa. Occorreva andare avanti e dotar-
si di una via di ricorso interna di carattere preven-
tivo e per la riparazione del pregiudizio subito a causa
della detenzione in condizioni di sovraffollamento. La
Corte dava un termine a tal fine, accordando solo ai
sette ricorrenti I'equa soddisfazione, ma sospenden-
do I'esame di tutti gli altri ricorsi pendenti e succes-
sivamente proposti fino allo scadere del termine per
I'istituzione del rimedio interno.

Dopo vari interventi legislativi e strutturali®, ope-
ranti favorevolmente in maniera diretta o indiretta
nella progressiva riduzione del sovraffollamento car-
cerario, con la legge 11 agosto 2014, n. 117, si aveva la
definitiva configurazione del rimedio interno preven-
tivo e compensatorio. La Corte Edu poteva dichiarare,
cosi, irricevibili i ricorsi che lamentavano condizioni
di sovraffollamento carcerario per l’esistenza del ri-
medio interno, che doveva essere preventivamente
esperito. Il Comitato dei ministri, con risoluzione
dell’8 marzo 2016, chiudeva il monitoraggio della
sentenza pilota Torreggiani e del precedente Sulej-
manovic.

Un’altra consistente porzione di contenzioso ri-
petitivo dinanzi alla Corte Edu era stata eliminata,
mentre il rimedio interno veniva, questa volta, pro-
posto a modello esemplare ad altri Paesi, pure moni-
torati per sovraffollamento carcerario’.

Il nostro Paese poteva essere soddisfatto del suc-
cesso, tenuto conto anche del grande risparmio che
il sistema compensatorio, disciplinato dal nuovo art.
35-ter dell'ordinamento penitenziario, realizzava,

accordando uno sconto nella pena detentiva ancora
da espiare nella misura di un giorno per ogni dieci di
detenzione subita in condizioni disumane e, solo in
caso d’'impossibilita di attuare tale riparazione, un in-
dennizzo di otto euro per giorno passato in condizioni
detentive disumane — indennizzo ben piu contenuto
di quanto aveva accordato la Corte nella sentenza pi-
lota ai sette ricorrenti.

6. La riduzione dell’arretrato pendente dinan-
zi alla Corte Edu € stato uno dei principali obiettivi
di Guido Raimondi, suo presidente dal 1° novembre
2015: obiettivo brillantemente raggiunto, come ri-
sulta dai piu recenti dati statistici, anche grazie alla
collaborazione dell’Ttalia. Basti pensare che, nel 2017,
sono stati definiti 4.600 ricorsi contro I'Italia corris-
pondenti all’'8% dell’arretrato totale della Corte.

Un grande lavoro di sinergia tra le amministrazio-
ni coinvolte ha consentito di raggiungere una positiva
0, comunque, onorevole chiusura di tanto contenzio-
so dinanzi alla Corte Edu, grazie al sapiente coordi-
namento e alle attente determinazioni dell’«Ufficio
contenzioso per la consulenza giuridica e i rapporti
con la Corte europea dei diritti dell'uomo» del Dipar-
timento per gli affari giuridici e legislativi della Pre-
sidenza del Consiglio dei ministri.

Il ruolo primario di osservatore rispettoso della
Convenzione per lo Stato aderente al sistema Cedu, e
quello sussidiario di garanzia svolto dalla Corte Edu
richiedono reciproco rispetto e collaborazione. Mi &
sembrato giusto ricordare, in questa occasione, alcu-
ni momenti salienti di tale collaborazione, alla quale
ho avuto la fortuna di assistere da vicino, cooperando
insieme ai colleghi co-agenti che si sono avvicendati
durante gli otto anni di mia permanenza nell’inca-
rico: Nicola Lettieri, che ho trovato al mio arrivo a
Strasburgo e mi ha subito messo a diposizione la sua
grande esperienza, orientandomi nelle nuove funzio-
ni; Silvia Coppari, nel suo pur breve ma incisivo pe-
riodo di permanenza; Gianluca Mauro Pellegrini, con
il quale si é costituito un tandem di felice sinergia per
due anni; infine, Maria Giuliana Civinini, che ha por-
tato un’ondata di dinamismo e innovazione nell’orga-
nizzazione dell’ufficio, alla quale va il mio affettuoso
augurio di proseguire sempre al meglio.

6. Gli interventi mantennero una opportuna continuita di azione anche nell’avvicendamento del Ministro della giustizia. Cosi, la Com-
missione per I'elaborazione degli interventi in materia penitenziaria continuo i lavori intrapresi sotto il ministro Annamaria Cancellieri
con il ministro Andrea Orlando, sotto la guida del suo presidente Mauro Palma, che era stato nominato nel giugno 2013 dalla Cancellieri.

7. Siveda la decisione nei gruppi di casi Ananyev c. Federazione Russa, presa dal Comitato dei ministri il 7 giugno 2017, che al par. 11

invita le autorita sovietiche a ispirarsi al modello italiano.
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La Corte e la stagione dei protocolli
con le corti supreme

di Guido Raimondi

Negli ultimi anni, la pratica dei protocolli d’intesa conclusi tra la Corte di Strasburgo e corti supe-
riori nazionali — nell’ottica di una sempre migliore applicazione della Cedu — ¢ legata al grande tema
della sussidiarieta, o responsabilita condivisa. Lo scritto tratta della rete delle corti superiori europee
e, in particolare, della cooperazione della Corte Edu con le corti superiori italiane, citando le intese

concluse con queste ultime.

1. Sussidiarieta

Lo sviluppo, negli ultimi anni, della pratica dei
protocolli d’intesa conclusi tra la Corte di Strasburgo
e corti superiori nazionali e, piu in generale, di varie
forme di collaborazione tra queste corti, nell’ottica di
una sempre migliore applicazione della Convenzione
europea dei diritti dell'uomo, ¢ legato al grande tema
della sussidiarieta.

Per il sistema europeo di tutela dei diritti fonda-
mentali, incentrato sulla Convenzione europea dei di-
ritti dell'uomo (Cedu), questa € certamente I'era della
sussidiarieta.

Specialmente negli ultimi tempi &€ sempre piu
maturata la consapevolezza che la Corte europea dei
diritti dell'uomo, unico interprete autorizzato della
Cedu, € — certamente senza volerne sminuire il ruolo
— solo uno degli attori del sistema di tutela dei diritti
fondamentali. Si pone cosi 'accento su quello che ¢ il
tema imprescindibile nel dibattito attuale sul sistema
della Convenzione europea dei diritti dell'uomo, quel-
lo cioe della cd. responsabilita condivisa (responsa-
bilité partagée), che € un modo moderno di riferirsi
alla sussidiarieta.

La riflessione sulla responsabilita condivisa —
s’'intende, tra il livello internazionale, al quale ope-
rano la Corte di Strasburgo e il Comitato dei ministri
del Consiglio d’Europa (CdE), e quello interno — &
stata centrale in occasione della recente Conferen-
za intergovernativa sul futuro della Corte Edu che
si e tenuta a Bruxelles, nell’ambito della presidenza

belga del CdE, nel mese di marzo 2015, e anche nel-
la successiva Conferenza tenutasi a Copenaghen il
12 aprile 2018, sotto I'egida della presidenza danese
del CdE.

L’idea € che solo uno Stato che sia in grado di
tutelare efficacemente i diritti umani al suo interno
puo aderire alla Convenzione. Questo significa che
il primo difensore, il primo giudice dei diritti umani
nel sistema europeo non ¢ la Corte di Strasburgo, ma
il giudice interno: soprattutto le corti supreme e le
corti costituzionali, ma anche il giudice di merito, il
giudice di primo grado. Il livello internazionale del
sistema e destinato a funzionare solo per riparare
a quelle violazioni che, per cosi dire, sfuggono a un
livello — quello nazionale — che gia per suo conto do-
vrebbe essere in grado di prevenire o riparare la vio-
lazione dei diritti della persona umana. Il principio
di sussidiarieta €& espresso, in primo luogo, da una
precisa disposizione della Convenzione, I'art. 35, che
pone la regola del previo esaurimento delle vie di ri-
corso interne, ed € stato sviluppato nella giurispru-
denza della Corte Edu, che ha cercato di definire i
ruoli rispettivi dei giudici interno ed europeo nell’as-
solvimento di un compito comune, cioé la corretta
applicazione della Convenzione. In quest’ambito &
stata elaborata la dottrina del margine di apprez-
zamento, cioe della relativa “deferenza” della Corte
verso le soluzioni adottate a livello nazionale, sia dal
legislatore sia dal giudice.

Questo ¢ il concetto “classico” di sussidiarieta
nell’ambito del sistema della Convenzione: un con-
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cetto che, certamente, corrisponde all’idea di sus-
sidiarieta emergente dalla giurisprudenza della
Corte.

Si deve avvertire, pero, che si & recentemente fatta
strada un’altra idea di sussidiarieta. Piu che dai testi
convenzionali e dalla giurisprudenza della Corte, essa
trae origine da un atteggiamento critico di taluni Sta-
ti contraenti verso quello che ¢ considerato un certo
“attivismo giudiziario” da parte della Corte, che non
sarebbe sufficientemente rispettosa del margine di
apprezzamento di cui si e detto, che spetta agli Sta-
ti contraenti secondo la stessa giurisprudenza della
Corte. In particolare — si trova traccia di questa idea
nella Dichiarazione che ha chiuso la Conferenza inter-
governativa di Brighton dell’aprile 2012 —, secondo
questa visione la Corte di Strasburgo non dovrebbe
rimettere in discussione I'applicazione della Conven-
zione fatta dai giudici nazionali, salvo che sia riscon-
trabile un errore manifesto. In questa prospettiva,
la sussidiarieta, piuttosto che riferirsi alle responsa-
bilita degli Stati nell’applicazione della Convenzione,
esprime 'idea secondo la quale I'azione della Corte
dovrebbe essere caratterizzata da self-restraint e de-
ferenza verso le decisioni statali.

Come si sa, 1 concetti di “sussidiarieta” e di “mar-
gine di apprezzamento” sono destinati a fare il loro
ingresso nel preambolo della Cedu quando entrera in
vigore il Protocollo n. 15, uno dei due prodotti prin-
cipali della Conferenza di Brighton. L’altro ¢ il Pro-
tocollo n. 16, sul quale mi soffermero in seguito, che
attiene alla possibilita per le corti interne piu alte, in-
cluse le corti costituzionali, di rivolgere alla Corte Edu
una richiesta di parere sull'interpretazione o 'appli-
cazione della Convenzione. Ora, tornando al Pro-
tocollo n. 15, ci sono pochi dubbi su quale delle due
visioni della sussidiarieta gli Stati contraenti aves-
sero in mente quando hanno deciso di emendare il
preambolo. Naturalmente, € presto per dire se queste
modifiche potranno avere un effetto sulla giurispru-
denza della Corte. Non ¢, tuttavia, inutile ricordare
che, secondo gli artt. 19 e 32 Cedu, spetta alla Corte
di Strasburgo la parola finale sull’interpretazione di
questo strumento.

2. Dialogo tra i giudici

Le corti costituzionali e supreme nazionali sono
I'interlocutore naturale della Corte di Strasburgo.
Normalmente, per effetto della regola del previo
esaurimento delle vie di ricorso interne, la Corte Edu
si trova a operare avendo a disposizione una deci-
sione della corte costituzionale o suprema del Paese

convenuto. Nella maggior parte dei casi, la questione
sottoposta alla Corte ¢ stata gia esaminata dalla corte
piu alta dello Stato interessato: pertanto, € con la so-
luzione data dalla corte nazionale che la Corte Edu si
dovra confrontare.

La parola chiave in questo contesto €, ovviamen-
te, “dialogo” — parola che si deve continuare a usare,
anche se non si puo negare che ne sia stato fatto un
certo abuso. Il dialogo avviene a vari livelli. Innan-
zitutto, evidentemente, attraverso le giurisprudenze
delle rispettive giurisdizioni interessate, ma anche
attraverso scambi diretti tra i membri delle stesse
giurisdizioni mediante visite ad hoc, o in occasione
della cerimonia inaugurale dell’anno giudiziario alla
Corte Edu, alla quale sono invitati tutti i presidenti
delle corti supreme e costituzionali europee, e a mar-
gine della quale & sempre organizzato un seminario
tematico inquadrato in una serie significativamente
denominata «Dialogo tra i giudici».

In questo contesto va inquadrata la prassi dei
protocolli d’intesa conclusi dalla Corte di Strasburgo
con diverse corti superiori europee. Questi documen-
ti, che non contengono disposizioni vincolanti, espri-
mono generalmente il desiderio delle giurisdizioni
interessate di proseguire e sviluppare il dialogo nel-
le varie forme possibili, inclusa quella degli incontri
diretti, e hanno un alto valore simbolico. La prassi
dei protocolli d’intesa ha accompagnato la nascita e
lo sviluppo della Rete delle corti superiori europee,
una realizzazione di grande importanza sulla quale
vorremmo soffermarci. Normalmente, un protocollo
d’intesa tra la Corte di Strasburgo e una corte supe-
riore nazionale segna in modo solenne I'ingresso di
quest’ultima nella Rete.

3. La Rete delle corti superiori europee

Quando si evoca il riavvicinamento tra la Corte
europea dei diritti dell'uomo e le giurisdizioni supre-
me degli Stati parte della Convenzione, uno dei pun-
ti forti da sottolineare & certamente la creazione, nel
2015, della Rete delle corti superiori'. L'iniziativa fu
dell’allora presidente della Corte, Dean Spielmann.
Chi scrive ne ha, poi, fatto una priorita del suo man-
dato presidenziale, iniziato il 1° novembre 2015.

Si trattava di favorire ulteriormente la collabo-
razione tra le corti nazionali e la Corte Edu. Qual-
che mese dopo essere stata annunciata, in occasione
dell’apertura dell’anno giudiziario 2015, questa ini-
ziativa era salutata nella Dichiarazione di Bruxelles,
adottata a chiusura della Conferenza sull’avvenire
della Corte cui accennavamo pit sopra.

1. Il sito internet della Rete puo essere consultato all'indirizzo: www.echr.coe.int/Pages/home.aspx?p=court/network&ec.
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Qualche mese dopo, il progetto — basato essen-
zialmente sulla creazione di una piattaforma digitale
per lo scambio d’informazioni sulle giurispruden-
ze rispettive — vedeva infine la luce nell’ottobre del
2015, con il sostegno delle due corti superiori fran-
cesi, il Conseil d’Etat e la Cour de cassation. Queste
due giurisdizioni dello Stato che ospita la Corte, in ef-
fetti, avevano manifestato per questa iniziativa il loro
pit vivo interesse. Con loro, alla Corte di Strasburgo
abbiamo redatto, in uno spirito di grande collabora-
zione, le regole operative della Rete e il suo statuto,
elaborando anche gli strumenti necessari alla sua ge-
stione.

Certamente, I'idea non era quella di limitare que-
sta iniziativa a un solo Stato parte: nel 2016, il pro-
getto & entrato felicemente nella sua fase multilate-
rale. In effetti, sin dallinizio un certo numero di corti
aveva espresso il proprio interesse per il progetto. Tra
le primissime, la Corte di cassazione italiana, con la
quale veniva firmato un documento preliminare gia
I'11 dicembre 2015. Naturalmente, prima di passa-
re dalla fase sperimentale a quella a regime, & stato
necessario valutare le implicazioni della creazione di
questo nuovo strumento — anche tenendo conto della
limitatezza delle risorse della Corte — e apprezzarne
la funzionalita prima di procedere al suo allargamen-
to. Non appena e stato possibile, abbiamo offerto la
possibilita di entrare nelle Rete a tutte le corti inte-
ressate.

I mezzi a disposizione della Rete sono limitati, ma
si tratta di un progetto di grande valore. La Corte ha
la responsabilita di farlo evolvere in maniera utile, di
ascoltare i partecipanti, di riflettere e di individuare
vie appropriate per il suo sviluppo. Certamente, in
futuro, si dovra avanzare con prudenza per accom-
pagnare lo sviluppo della Rete verso una piattaforma
ancora piu compiuta di scambi sulla giurisprudenza
della Convenzione. In ogni caso, in due anni di esi-
stenza, la Rete ha ampiamente dimostrato la sua uti-
lita.

Nel corso del 2016 e del 2017, la Rete ha cono-
sciuto un’espansione che ha superato tutte le attese.
Costituita da 23 corti superiori di 17 Stati alla fine
del 2016, essa ha percorso un cammino impressio-
nante. In effetti, al giorno d’oggi essa conta 69 corti
di 35 Stati parte. La Rete fa ormai parte del “pae-
saggio” della Convenzione. E chiaro a tutte le corti
superiori che partecipano alla Rete che il progresso
dei diritti garantiti dalla Cedu ¢ affidato, in primo
luogo — come dicevamo poc’anzi — al giudice na-
zionale, primo giudice incaricato dell’applicazione

della Convenzione. L’accessibilita ottimale della
giurisprudenza della Corte ¢ un elemento cruciale
per assicurare il successo di questa missione. Que-
sto risultato si puo ottenere, in particolare, fornen-
do informazioni sulla giurisprudenza, traducendole
all’occorrenza, aggiornandole, ma anche garantendo
la leggibilita di queste informazioni, che vanno se-
lezionate, strutturate e, qualche volta, “decrittate”.
Diversi lavori condotti in seno alla Cancelleria del-
la Corte assicurano gia una diffusione efficace della
giurisprudenza. Oltre al materiale che proviene da
questi lavori — accessibile in rete —, le corti superiori
che partecipano alla Rete beneficiano di un accesso
privilegiato ad altri documenti, come i commenti del
giureconsulto® sui nuovi casi decisi dalla Corte e i
rapporti di ricerca sulla giurisprudenza di Strasbur-
go su diverse tematiche. Le corti partecipanti adot-
tano pratiche diverse per disseminare queste infor-
mazioni al loro interno e presso le corti inferiori, nel
rispetto delle regole di funzionamento della Rete.

La Rete ¢ basata sullidea che le garanzie della
Cedu possono trovare concreta realizzazione solo at-
traverso una cooperazione affidabile e permanente
trala Corte Edu e le corti superiori nazionali. Durante
tutto il 2017, scambi fruttuosi hanno avuto luogo tra
la Corte e le corti superiori, creando risorse che sono
state poi condivise allinterno della Rete. Da parte
sua, la Corte di Strasburgo ha beneficiato delle infor-
mazioni fornite dalle corti partecipanti, in particolar
modo quando essa ha avuto bisogno di lavori di dirit-
to comparato per i quali le corti partecipanti sono sta-
te e sono fonti preziose. Contribuendo regolarmente
agli studi di diritto comparato condotti dalla Divisio-
ne delle ricerche e della biblioteca della Corte, queste
giurisdizioni hanno facilitato la conoscenza, da parte
della Corte, del diritto nazionale, in particolare della
giurisprudenza.

Al di 1a di questi scambi regolari, esiste la possibi-
lita per le corti superiori di porre domande specifiche
legate alla giurisprudenza relativa alla Convenzione,
alle quali il giureconsulto risponde con una lista di ri-
ferimenti giurisprudenziali. Le risposte non vincolano
la Corte nella sua attivita giurisdizionale perché sono
fornite sotto la sola responsabilita del giureconsulto.

Gli scambi della Rete si svolgono normalmente
attraverso le persone di contatto (focal points) desi-
gnate dalla Corte di Strasburgo e dalle corti parteci-
panti. I1 16 giugno 2017, si € tenuto a Strasburgo il
primo forum delle persone di contatto e altri rappre-
sentanti di 44 corti superiori e dei loro omologhi de-
signati dalla Corte. In quest’occasione le persone di

2. 1l giureconsulto (jurisconsult, jurisconsulte) ¢ un alto funzionario della Cancelleria della Corte, giurista esperto che ha il compito di
assistere la Corte — in particolare, le formazioni giudicanti —, fornendo informazioni e opinioni sulla giurisprudenza (cfr. art. 18B Regola-

mento della Corte).

La Corte di Strasburgo

109



LA CORTE EDU: STRUTTURA, SOGGETTI, FUNZIONAMENTO

contatto hanno avuto la possibilita, in una atmosfera
conviviale, di fare conoscenza e di discutere del fun-
zionamento e dell’avvenire della Rete.

Alla fine del 2017, la Rete é diventata uno stru-
mento privilegiato di dialogo: un modo molto concre-
to di mettere in pratica la responsabilita condivisa
dell’applicazione della Cedu tra livello nazionale e
livello europeo. In effetti, la Rete potrebbe avere un
ruolo precursore — non giurisdizionale — nella coo-
perazione giudiziaria, che il Protocollo n. 16, entrato
in vigore il 1° agosto 2018, prevede tra le corti. Ren-
dere permanente e arricchire la cooperazione tra la
Corte Edu e le corti superiori in seno alla Rete resta
una priorita per la Corte. Era cosi prima dell’entrata
in vigore di questo strumento ed € cosi ora, nel tempo
della sua vigenza, per i dieci Stati parte che finora lo
hanno ratificato.

Oggi, a due anni dalla sua creazione, si puo dire
che la Rete & un vero successo, a testimonianza della
fede della Corte di Strasburgo e delle corti superiori
partecipanti nel dialogo, nella cooperazione e nella
messa in opera congiunta della Convenzione. I prede-
cessori di chi scrive, i presidenti che si sono avvicen-
dati alla guida della Corte, hanno sempre attribuito
un’importanza considerevole allo sviluppo di un dia-
logo intenso con le corti superiori nazionali. La Rete
fornisce una struttura a questo dialogo intorno alla
giurisprudenza della Corte.

Con l'entrata in vigore del Protocollo n. 16, che
non ¢ stato ancora applicato, al dialogo e stata fornita
una cornice istituzionale. Il nuovo strumento permet-
te alle corti superiori designate dagli Stati ratificanti
di richiedere, in casi concreti dinanzi a loro pendenti,
il parere della Corte sull'interpretazione e I'applica-
zione della Convenzione. Come & noto, le corti na-
zionali non saranno tenute a richiedere il parere, che
non sara vincolante. Come dicevamo, questo nuovo
strumento pattizio nulla toglie all'importanza della
Rete e alle sue ulteriori prospettive di sviluppo.

4. La Rete e le corti italiane

Le corti superiori italiane si sono dimostrate su-
bito molto sensibili allo sviluppo della cooperazione
con la Corte Edu.

Prima ancora che la Rete superasse la fase spe-
rimentale e fosse aperta alle corti superiori di tutti i
Paesi parte della Convenzione, I'11 dicembre 2015 era
firmato a Strasburgo, come accennavamo piu sopra,
un «Progetto per il dialogo tra la Corte europea dei di-
ritti dell'uomo e la Corte di cassazione italiana», in oc-
casione della visita alla Corte europea dell’allora pri-
mo presidente della Corte di cassazione, il compianto
Giorgio Santacroce, accompagnato dal consigliere
Roberto Giovanni Conti. Oltre alla volonta espressa

dalla Corte di cassazione di partecipare alla Rete non
appena possibile, si affermava nel documento il de-
siderio di continuare il dialogo per «approfondire i
meccanismi di funzionamento delle due giurisdizioni
e i temi di attualita giurisprudenziale, confrontando
la prospettiva del diritto interno e quella della Cedu
anche attraverso uno scambio reciproco di informa-
zioni sulla rispettiva giurisprudenza, interna ed euro-
pea. Una speciale importanza sara dedicata all’analisi
del ragionamento giuridico delle corti e alle eventua-
li modalita di dialogo “attraverso le sentenze”». Tali
intese erano ribadite, una volta aperta la Rete, con
il Memorandum firmato a Strasburgo il 26 maggio
2016 in occasione della visita alla Corte europea di
una delegazione della Corte di cassazione condotta
dal primo presidente aggiunto, Renato Rordorf, in
rappresentanza del primo presidente Giovanni Can-
zio, del quale va ricordato I'impegno nel proseguire
proficuamente il dialogo con la Corte di Strasburgo,
in perfetta continuita con il suo predecessore.

Dopo la Corte di cassazione, entrava nella Rete la
Corte di conti, il cui ingresso era solennizzato con la
firma a Varenna, il 22 settembre 2017, tra I’allora Pre-
sidente della Corte dei conti, Arturo Martucci di Scar-
fizzi, e chi scrive, di un «Progetto per il dialogo e la
formazione tra la Corte europea dei diritti dell'uomo
e la Corte dei conti». Con questo documento, i presi-
denti delle due giurisdizioni si impegnavano in parti-
colare «a organizzare attivita di scambio e di forma-
zione al fine di favorire il dialogo tra le due istituzioni.
Compatibilmente con le disponibilita delle due isti-
tuzioni potranno tenersi incontri, anche di tipo semi-
nariale, durante i quali sara possibile approfondire i
meccanismi di funzionamento delle due giurisdizioni
e i temi di attualita giurisprudenziale, confrontando
la prospettiva del diritto interno e quella della Cedu
anche attraverso uno scambio reciproco di informa-
zioni sulla rispettiva giurisprudenza. Una particolare
attenzione sara dedicata all’analisi del ragionamento
giuridico delle corti e alle eventuali modalita di dialo-
go “attraverso le sentenze”».

Poco dopo, il 16 novembre 2017, veniva firmato a
Roma, a Palazzo Spada, un «Protocollo di intesa per
I'attuazione del progetto per il dialogo tra la Corte eu-
ropea dei diritti dell'uomo e il Consiglio di Stato ita-
liano», in occasione di due giorni di incontri romani
con una delegazione della Corte Edu, organizzati con-
giuntamente dal Consiglio di Stato e dalla Corte di
cassazione. Il Protocollo, firmato dal presidente del
Consiglio di Stato Alessandro Pajno e da chi scrive, se-
gnava l'ingresso nella Rete della suprema giurisdizione
amministrativa italiana. In particolare, il documento si
riferisce alla cooperazione tra le due istituzioni come
a «uno strumento proficuo ed efficace al fine di con-
sentire I'approfondimento reciproco dei meccanismi
di funzionamento delle due giurisdizioni e dei temi di
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maggiore attualita, confrontando la prospettiva del di-
ritto interno e quella della Corte Edu, anche mediante
lo scambio di informazioni sulla rispettiva giurispru-
denza interna ed europea e sulle specificita dell’ordi-
namento interno». Vale la pena di ricordare la parteci-
pazione agli incontri dell’allora primo presidente della
Corte di cassazione, Giovanni Canzio, del presidente
aggiunto del Consiglio di Stato, Filippo Patroni Griffi,
dell’allora procuratore generale della Corte dei conti,
Claudio Galtieri, e del futuro primo presidente della
Corte di cassazione, Giovanni Mammone.

Recentemente anche la Corte costituzionale ha
fatto conoscere il suo interesse per la Rete e la firma
di un protocollo d’intesa con la Corte di Strasburgo.
Non c’¢ bisogno di sottolineare I'importanza, anche
simbolica, della possibile partecipazione alla Rete del
giudice delle leggi del nostro Paese.

Il quadro non sarebbe completo senza la menzio-
ne del «Protocollo per il dialogo tra la Corte europea
dei diritti dell'uomo e il Consiglio superiore della ma-
gistratura», firmato a Strasburgo il 4 ottobre 2017, in
occasione della visita alla Corte europea di una dele-
gazione del Csm guidata dal vicepresidente Giovanni
Legnini.

5. Conclusioni

Come si vede, il dialogo tra la Corte di Strasbur-
go e le corti superiori nazionali, costituzionali o su-
preme, ¢ intenso. Queste giurisdizioni sono partner
essenziali della Corte europea dei diritti dell'uomo.
Non devono risparmiarsi gli sforzi perché il dialogo
si traduca in un’armonizzazione delle rispettive giuri-
sprudenze. Due anni di fruttuoso funzionamento del-
la Rete e la prospettiva del “dialogo istituzionalizzato”
nel quadro del Protocollo n. 16 autorizzano, a parere
di chi scrive, un moderato ottimismo. Certamente, vi
saranno sempre delle difficolta e dei casi nei quali si
dovranno registrare divergenze tra la Corte Edu e le
corti nazionali.

L’importante € che, una volta interiorizzata 'idea
della comune responsabilita nella realizzazione degli
obiettivi della Convenzione, vi siano sempre, dalle
due parti, rispetto e disponibilita all’ascolto. Credia-
mo che il costante avvicinamento tra la Corte di Stra-
sburgo e le corti superiori nazionali, perseguito negli
ultimi anni, abbia grandemente facilitato la nascita e
lo sviluppo di un clima di fiducia che € condizione in-
dispensabile di un dialogo proficuo.
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La Corte di cassazione
e la Corte Edu

di Renato Rordorf

Nel rapporto tra giudici nazionali — Corte di cassazione compresa — e Corte Edu, permangono
ancora delle ambiguita, tra cooperazione e soggezione, nella diversita del rispettivo modus operandi
e delle tradizioni giuridiche che lo ispirano. La sola via per affrontare tali difficolta é lo sviluppo del
dialogo tra corti nazionali ed europee: un dialogo al quale € indispensabile I'apporto di protocolli
d’intesa che valgano a favorire I’affermarsi di una nomofilachia comune.

1. Premessa

Benché la Convenzione per la salvaguardia dei di-
ritti dell'uomo e delle liberta fondamentali sia stata
ratificata dall’Italia oltre sessant’anni fa, € quasi sol-
tanto nell’'ultimo quarto di secolo che i giudici italiani
hanno cominciato davvero seriamente a fare i conti
con essa; e hanno, percio, cominciato a fare i conti
anche con la giurisprudenza della Corte di Strasbur-
go, alla quale primariamente compete l'interpretazio-
ne della Convenzione. Forse &€ normale che sia cosi:
lattitudine del giurista, salvo che per pochi spiragli,
¢ stata tradizionalmente sempre condizionata da
un’impostazione di studi prevalentemente ancorata al
quadro giuridico nazionale. D’altronde, in epoca mo-
derna, dopo il tramonto dell’ancien régime, il diritto
positivo € stato considerato tipica espressione e ap-
pannaggio tendenzialmente esclusivo della sovranita
politica dello Stato, e cio ha storicamente comportato
una visione dell’'ordinamento prevalentemente circo-
scritta entro 'ambito nel quale la sovranita di ciascu-
no Stato poteva esercitarsi.

Se e vero che quella tradizionale concezione € oggi
in via di superamento e che, nell’epoca definita da Pa-
olo Grossi in termini di «pos-modernita giuridica»,
il mito dell'onnipotenza del legislatore nazionale va
svanendo, resta tuttavia una qualche difficolta del
giurista (e del giudice) a pensare gli strumenti giuridi-
ci in chiave sovranazionale, sia pure attraverso la me-
diazione di una convenzione circoscritta allo spazio
europeo, debitamente ratificata dal nostro Parlamen-
to e percio stesso inserita nel tessuto costituzionale

italiano. Non e stato facile abituarcisi, e il farlo tuttora
richiede un qualche sforzo di adattamento culturale.
Credo, pero, si possa dire che ormai la Conven-
zione per la salvaguardia dei diritti dell'uvomo e la
giurisprudenza della Corte di Strasburgo hanno co-
minciato a penetrare davvero profondamente nella
carne e nel sangue del nostro diritto vivente: la cre-
scente frequenza dei riferimenti alle pronunce della
Corte Edu nelle motivazioni delle decisioni dei giudici
italiani ne fornisce un’eloquente testimonianza. An-
che la Corte di cassazione, com’e naturale, si mostra
sempre piu attenta a rapportare la propria giurispru-
denza a quella elaborata in sede europea, e I'indiriz-
zo assunto dalla Corte costituzionale nel considerare
i principi e le regole della Convenzione quali norme
interposte — la cui eventuale violazione da parte del
legislatore nazionale determina un vizio di costituzio-
nalita, ai sensi dell’art. 117, primo comma, Cost. — ha
vieppit favorito I'espandersi della cd. interpretazione
convenzionalmente orientata del diritto interno, os-
sia lo sforzo di dare alle disposizioni di legge italiana
un significato e una portata il pit possibile conformi
ai principi e alle norme della Convenzione, letti attra-
verso il filtro della giurisprudenza della Corte Edu.

2. Giudici nazionali e sovranazionali:
un rapporto ambiguo

In questo come in molti altri aspetti del rapporto
tra dimensione nazionale e dimensione europea, tut-
tavia, ancora si manifestano talvolta ambivalenze, o
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vere e proprie ambiguita: la spinta da cui molti sono
animati verso il riconoscimento e il rafforzamento di
comuni valori di civilta giuridica si alterna, non di
rado, a momenti di diffidenza e persino d’insofferen-
za. Il giudice nazionale non € ancora del tutto assue-
fatto allidea che quanto da lui stabilito possa, in una
sede sovranazionale, per certi versi e a determinati
fini, essere rimesso in discussione.

D’altro canto, su un piano piu generale, ¢ evidente
che gli umori “sovranisti” da un po’ di tempo circo-
lanti per I'Europa (e non solo) e la crescente disaffe-
zione di molti per lo stesso progetto di costruzione di
una casa comune europea non hanno certo giovato al
modo in cui da alcune parti sono viste le giurisdizioni
sovranazionali europee; € noto che, tra le ragioni che
hanno spinto la Gran Bretagna a uscire dall’'Unione
europea, vi sia anche una certa qual dose d’insoffe-
renza per 'obbligo di sottostare alle decisioni della
Corte di Lussemburgo.

Se queste difficolta si sono soprattutto manife-
state nel rapporto tra le giurisdizioni nazionali e la
Corte di giustizia dell’'Unione europea, non v'e da
meravigliarsi certo che, quasi per contagio, qualcosa
di analogo avvenga anche nei confronti della Corte
Edu. Se ¢ vero che diverso e, per il giudice nazionale,
il vincolo derivante dalle pronunce delle due corti eu-
ropee, € vero del pari che 'assai maggiore ampiezza
del consesso di nazioni da cui & composto il Consi-
glio d’Europa concorre, sotto certi profili, a far sentire
meno vicina la Corte di Strasburgo, e quindi fa si che
i principi giurisprudenziali da quest’ultima elabora-
ti siano, talvolta, meno immediatamente assimilati
a sentiti come propri dal giudice nazionale che vi si
debba adeguare.

In questo quadro, composto da luci e ombre, ap-
pare oggi quanto mai attuale e importante la relazione
funzionale tra la Corte Edu e la nostra Corte di cassa-
zione, cui primariamente compete in ambito nazionale
la cura della nomofilachia. Da questo, in larga parte,
dipende la possibilita di costruire man mano una no-
mofilachia europea, e ve ne € gran bisogno, soprattutto
in un’epoca che, anche per effetto della sovrapposizio-
ne non sempre armonica e ordinata di fonti nazionali
e sovranazionali diverse (queste ultime in larga misura
di origine giurisprudenziale), vede vieppiu affermar-
si un’idea di diritto vivente che largamente si fonda
sull'operato dei giudici e che percio richiede loro un
particolare sforzo di razionalizzazione e armonizzazio-
ne delle proprie decisioni, in una dimensione che non
puo essere pitl soltanto nazionale, ma deve necessaria-
mente aprirsi al pit vasto ambito europeo.

Il superamento delle difficolta in cui la costruzio-
ne europea oggi si dibatte passa anche attraverso l'o-
pera comune dei giudici.

La costruzione di una casa comune europea,
quale che ne sia il perimetro, non puo prescindere

dall’individuazione e dal riconoscimento di un nucleo
di valori di civilta condivisi dai quali discendono i
diritti fondamentali che, per essere tali, debbono ri-
specchiarsi tanto nelle costituzioni dei singoli paesi
europei quanto in una carta dei diritti a essi comune.
Non solo la Carta di Nizza, ma anche e prima anco-
ra la Convenzione europea dei diritti umani svolgono
appunto questa funzione. Il legame che deve esistere
tra le une e le altre necessariamente implica che co-
loro i quali sono chiamati a interpretarne le disposi-
zioni (non soltanto di rango costituzionale, ma anche
quelle dettate da leggi ordinarie, che dalle norme e
dai principi costituzionali dovrebbero essere natural-
mente ispirate) debbano tenere reciprocamente con-
to del modo in cui assolvono tale loro compito.

La necessita di un dialogo permanente — e di uno
spirito di dialogo che dev’esservi sotteso — tra giudi-
ci nazionali, a cominciare dalla Corte di cassazione, e
giudici europei di Strasburgo costituisce, percio, un
presupposto naturale del funzionamento dell'intero
sistema ideato dalla Convenzione, prima ancora che
il portato di singole disposizioni. Ma non basta invo-
care lo spirito del dialogo: bisogna porre le premesse
perché il dialogo possa davvero svilupparsi ed esse-
re proficuo. Occorre quindi, anzitutto, comprendere
dove risiedono le difficolta e come si puo cercare di
superarle o, almeno, di attenuarle.

Ho l'impressione che la prima difficolta sia, in
qualche misura, soprattutto (o anche) psicologica.
Essa nasce dal fatto che il giudice nazionale — e in
primis la Corte di cassazione quale giudice di ulti-
ma istanza nell’'ordinamento interno — vede se stes-
so, rispetto alla Corte Edu, in una posizione, per cosi
dire, duplice: da un lato, avverte di essere chiamato
anch’egli ad assolvere il fondamentale compito di
giudice dei diritti umani, applicando nelle proprie
decisioni i principi della Convenzione, interpretando
il diritto interno in modo il piu possibile conforme a
quei principi o altrimenti promuovendo il vaglio di
costituzionalita della normativa italiana difforme. In
questa logica, il giudice nazionale ¢ il miglior colla-
boratore dei suoi colleghi di Strasburgo, con i quali
egli condivide lo sforzo di conseguire un fine comune.
Dall’altro lato, pero, la struttura avversariale (e lato
sensu sanzionatoria) del processo europeo fa si che il
medesimo giudice nazionale, in quanto organo dello
Stato convenuto, si senta spesso egli stesso sotto ac-
cusa dinanzi alla Corte Edu, in cui teme di scorgere i
lineamenti di un giudice arcigno del quale, talvolta, &
spinto a diffidare.

Una seconda difficolta, in certo qual modo pit og-
gettiva, dipende dalla diversa impostazione del giudi-
zio cui sono chiamati il giudice italiano (in specie, il
giudice di legittimita) e quello europeo. Essendo figlio
di una antica e ben radicata tradizione, propria dei
paesi di civil law, il giudice italiano € ancora in larga
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misura propenso a ricercare soprattutto (se non esclu-
sivamente) nel diritto scritto la chiave di risoluzione
delle questioni che e chiamato ad affrontare, operan-
do un confronto tra i tratti salienti della vicenda con-
creta sottoposta al suo esame e la fattispecie astratta
disegnata dal legislatore. Anche quando I'interpreta-
zione della voluntas legis & dubbia e richiede I'opera
interpretativa della giurisprudenza per tradursi in
norma di diritto vivente, egli si sforza di archiviare
la soluzione interpretativa in principi di diritto che
tendenzialmente mirano a integrare la disposizione
di legge interpretata, restando perd anch’essi su un
piano di astrattezza e generalita. Il sistema delle mas-
sime della Corte di cassazione — che, nel suo insieme,
appare quasi come una gigantesca glossa del diritto di
produzione legislativa — ne € una chiara testimonian-
za, e si sa che le massime, pur quando si sforzano di
contenere riferimenti al caso di specie, restano sem-
pre tendenzialmente sul piano dell’astrattezza e della
generalita. Il giudice della Corte di Strasburgo muove
anch’egli, evidentemente, da un dato normativo scrit-
to — quale é la Convenzione dei diritti umani — e lo in-
terpreta, ma in una logica e con strumenti concettuali
che inevitabilmente risentono anche (se non princi-
palmente) di una diversa tradizione giuridica, propria
dei paesi di common law, largamente improntata alla
ricerca e al rispetto del precedente: che raramente si
traduce, pero, in un principio di diritto astrattamente
enunciato, ma (come la logica stessa del precedente
suggerisce) comporta una assai maggiore attenzione
alle caratteristiche specifiche di ogni concreta vicen-
da per misurarne la maggiore o minore affinita con
il caso da decidere. E, infatti, a differenza di quel che
accade da noi, la Corte Edu non dispone di un Ufficio
del massimario e non pubblica massime ufficiali.

3. La necessita del dialogo:
i protocolli d’intesa

Di queste difficolta occorre essere ben consapevo-
li, se si vuole cercare di superarle, e per farlo & indi-
spensabile sviluppare sempre pitt il dialogo tra giudici
nazionali e giudici europei, a cominciare dal dialogo
tra la nostra Corte di cassazione e la Corte Edu.

Perché questo dialogo progredisca, € indispensa-
bile alimentarlo attraverso strumenti che non siano
la mera applicazione delle regole procedurali da cui &
disciplinato I'operare dei giudici nelle diverse loro at-
tivita giurisdizionali, ma che valgano a realizzare for-
me di comunicazione reciproca e riescano a garantire
un flusso di informazioni tempestive e agevolmente
fruibili dall’una e dall’altra parte.

In questo, io credo, risiedono il significato e il va-
lore del protocollo d’intesa tra la Corte di Strasbur-
go e la Corte di cassazione italiana, che (inserendo-
la nella Rete delle corti superiori europee dei Paesi
aderenti alla Cedu) accentua il carattere, per cosi
dire, corale dell’'operare di questultima, favorendone
la conoscenza delle specificita di ogni singolo ordina-
mento nazionale e, percio, facendo si che la sua giuri-
sprudenza riesca meglio a esprimere la sintesi dei va-
lori e dei principi fondamentali ai quali sono ispirati
gli ordinamenti dei singoli Paesi aderenti alla Cedu.
Al medesimo tempo, si consente alla Corte suprema
nazionale di sentirsi essa stesa partecipe del processo
di elaborazione del diritto vivente sovranazionale e di
sentirlo non come un corpo estraneo col quale fatico-
samente e a malavoglia si deve convivere, bensi come
parte integrante del proprio patrimonio giuridico di
riferimento.

Naturalmente, occorrera altro tempo perché que-
sto relativamente nuovo strumento di dialogo e di
confronto possa essere messo perfettamente a punto
e, senza dubbio, si dovra ancora lavorare prima di re-
alizzarne a pieno tutte le potenzialita, ma credo che
sia questa la strada giusta da percorrere.

11 diritto, oggidi, non e piu fatto solo da dispo-
sizioni cogenti di legge e non & piu solo espressione
della sovrastante volonta dello Stato legislatore (am-
messo che mai, davvero, cosi sia stato), ma sempre
piu e integrato da strumenti complementari (che li si
voglia 0 meno definire di soft law), che nascono dal
basso e sono destinati a indirizzare il comportamento
degli operatori tutti, compresi i giudici. I protocolli
d’intesa, in questo come in molti altri campi, sono or-
mai sempre piu presenti nella “cassetta degli attrezzi”
del giurista. Talvolta fanno storcere un po’ il naso ai
tradizionalisti, ma assai piu proficuo € prenderne atto
e cercare di utilizzarli al meglio.
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Organizzazione del lavoro nella Corte Edu,
riforme e buone prassi per I'Italia*

di Pierpaolo Gori

La discesa delle pendenze dei ricorsi contro I'Italia davanti alla Corte Edu e parallela a quella delle
pendenze generali (da oltre 150.000 a meta del 2012, a 54.350 al 30 giugno 2018). Come ¢ stato pos-
sibile arrivare a questo risultato? E dipeso solo da interventi normativi deflattivi o anche da riusciti
metodi auto-organizzativi? Esiste lo spazio per importare in Italia alcune buone prassi?

1. 1l sistema Cedu & basato sul principio del ri-
corso individuale. Una controversia puo essere in-
staurata innanzitutto da una persona fisica e, per
ormai costante interpretazione giurisprudenziale,
nonostante la formulazione non precisa dei due te-
sti ufficiali — inglese e francese — dell’art. 34 Cedu in
merito allo status di «vittima»*, le persone giuridiche
possono invocare in proprio violazioni di diritti uma-
ni anche non strettamente attinenti a diritti economi-
ci. Ricorrente puo essere uno Stato membro, ipotesi
che attiene per lo piu a casi di guerre, come nella con-
troversia che ha visto contrapposte Georgia e Russia a
seguito dei conflitti armati sfociati nella guerra in Os-
sezia, combattuta dai due Stati nel 20082, o situazioni
belligeranti parificabili, come la questione di Cipro
Nord, che ha visto contrapposti Cipro e la Turchias.

2. 1l ricorso ¢ oggi indirizzato direttamente alla
Corte Edu, ma non €& sempre stato cosi. Infatti, dalla

data di istituzione (1959) sino al 1997, gli organismi
originariamente preposti all’applicazione della Cedu
erano due, corrispondenti a due livelli: la Commissio-
ne (Commission) e la Corte per i diritti umani (Court
on human rights). Quest’'ultima era un organo giu-
risdizionale che si riuniva per alcuni giorni al mese
soltanto. Nel 1998, I'entrata in vigore del Protocollo
n. 11 ha cambiato lo stato delle cose, al fine di garan-
tire maggior corso alla domanda di giustizia. Cosi, &
stata anzitutto eliminata la funzione di “filtro” svolta,
fino ad allora, dalla Commissione, e si € consentito al
ricorrente, per la prima volta, di adire direttamente
lorgano giurisdizionale per sottoporre alla Corte la
denunciata violazione dei diritti protetti dalla Con-
venzione.

Questo nuovo assetto ha immediatamente porta-
to all’esplosione dei ricorsi, che nel 1997 erano appena
4.750, mentre a maggio 2012 avevano raggiunto cifre
da capogiro (piu di 150.000), oltre trenta volte supe-
riori al dato di quindici anni prima, con la creazione

* 1l presente contributo si propone di sviluppare, aggiornare e integrare, se possibile, gli spunti offerti dalla Relazione del maggio 2002
diretta al primo presidente della Cassazione sul tema «Organizzazione del lavoro giudiziario alla Corte europea dei diritti dell'uomo e
su eventuali profili di importabilita di alcune delle tecniche organizzative nella Cassazione civile», elemento conoscitivo che si inserisce
in tema organizzativo complesso, e che compete nella sua pienezza alle valutazioni superiori della prima presidenza della Corte di cas-
sazione e dei dirigenti dei vari uffici interessati. Autore di quel contributo & Francesco Buffa, consigliere della Cassazione (che all’epoca
terminava un periodo di distacco annuale presso la Corte Edu), che ringrazio per i numerosi stimoli di studio sempre offerti nella mate-
ria dei diritti umani. Ringrazio, inoltre, calorosamente la dott.ssa Eleonora Giorgis, per la rilettura e i suoi suggerimenti al testo finale.

1. Il victim status ¢ la legittimazione attiva, nella terminologia della Convenzione.

2. Corte Edu [GC], Georgia c. Russia, ric. n. 13255/07, 3 luglio 2014.

3. Corte Edu [GC], Cipro c. Turchia, ric. n. 25781/94, 10 maggio 2001.
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di un gravoso arretrato concentrato, soprattutto, in
determinate sezioni (Russia, Turchia, Polonia, Italia).

Una volta constatato che la Corte era divenuta
“vittima del suo successo”, tale situazione ha spinto
il Consiglio d’Europa a intervenire, introducendo il
Protocollo n. 14, adottato gia il 13 maggio 2004, ma
entrato in vigore il 1° giugno 2010, solo a seguito della
ratificazione dello stesso da parte della Federazione
russa, intervenuta il 18 febbraio 2010.

3. Questa seconda, fondamentale, riforma, ha
avuto come obiettivo non la riduzione della domanda
di giustizia, ma la dotazione, in favore della Corte, de-
gli strumenti per affrontare I’elevato incremento del
numero di ricorsi e il consistente arretrato accumu-
lato. Per questo, principalmente, ¢ stato prorogato il
mandato dei giudici a nove anni, non rinnovabile; &
stato introdotto un nuovo criterio di ricevibilita, ossia
la sofferenza di un «pregiudizio significativo» (art. 12
Protocollo n. 14) per il ricorrente, al di sotto del quale
non é data tutela; & stato normato il meccanismo del-
la sentenza pilota; € stata rimodulata la composizione
dell’organo giudicante. Si ¢, cosi, introdotto il single
Jjudge, cui sono rimesse gran parte delle decisioni di
inammissibilita. Il giudice unico ¢, oggi, la composi-
zione giudicante che definisce la larga parte dei casi.
Vi € poi un comitato (committee) composto da un
panel di tre giudici, che si occupa dei ricorsi classi-
ficati da giuristi esperti, al momento dell’iscrizione a
ruolo, come vertenti su materie di jurisprudence bien
établie, in cui la Corte ha gia reso una o piu decisio-
ni fondamentali (landmark case). Il meccanismo del
precedente vincolante, seppure con caratteristiche
peculiari che lo distinguono dal binding case della
giurisprudenza di common law, orienta la giurispru-
denza successiva. Negli altri casi numericamente esi-
gui, in cui non vi sia ancora una giurisprudenza con-
solidata, la Corte decide in camera (chamber), con
una composizione di sette giudici. Infine, non & previ-
sto un appello sistematico, ma i casi pit controversi e
importanti per una delle parti o per il presidente della
Corte, sono devoluti alla Grande Camera, composta
da diciassette giudici, attraverso il duplice meccani-
smo del relinquishment e del referral.

4. La “vita di un ricorso” comincia con la sua
registrazione, quando le condizioni minime per li-
dentificazione delle parti e del suo oggetto sono sod-
disfatte.

Nella fase iniziale, il giurista incaricato del ricor-
so, evidenziando i fatti e fornendo una breve analisi
sulla possibile violazione della Convenzione, trasmet-
te la proposta di decisione al titolare della divisione
(chef de division) — il quale generalmente lavora a
stretto contatto con il giudice nazionale relatore — e,
quindi, al cancelliere della sezione.

Questo ruolo di “spoglio” include la “pesatura”
della complessita del ricorso4, successivamente riva-
lutabile alla luce di fatti sopravvenuti, anche proces-
suali. Di regola, cio ¢ effettuato una volta sola, all’ini-
zio della “vita del ricorso”, attraverso la compilazione
di una scheda sul file di un applicativo informatico, il
database DM. La scheda prevede la descrizione dei
fatti, I’enunciazione dei motivi di ricorso, I'indicazio-
ne degli articoli della Convenzione applicabili, e dei
precedenti rilevanti.

I ricorsi sono assegnati alla competente camera
composta da sette giudici, o al comitato composto da
tre giudici o, nella grande maggioranza dei casi, a un
giudice in funzione monocratica. Non appena si ac-
certano i requisiti per la ricevibilita, si effettua anche
la “comunicazione” del ricorso al governo dello Sta-
to responsabile dell’allegata violazione. In generale,
la distribuzione delle controversie contro uno Stato
é legata alla nazionalita del giudice membro della se-
zione. Tuttavia, il giudice nazionale non puo giudica-
re come single judge un ricorso depositato contro lo
Stato rispetto al quale ¢ stato eletto.

La Corte si compone di cinque sezioni ed entro
una data sezione sono costituite le diverse camere, da
non confondersi con i singoli collegi giudicanti. Que-
sti ultimi infatti, a differenza dei giudici della sezione,
possono variare nella composizione. Ogni sezione &
presieduta da un giudice con funzioni di presidente,
eletto dalla sessione plenaria della Corte.

Di regola, non vi é istruttoria costituenda e dopo
I'interlocuzione scritta con le parti si giunge subito
alla fase decisoria. La bozza della decisione € poi sot-
toposta a un apposito ufficio per il quality check, sia
linguistico in relazione alla lingua ufficiale scelta dal
relatore (I'inglese o il francese), sia per la verifica del-
la conformita o consapevole distinzione rispetto alla
giurisprudenza della Corte gia consolidata.

La frequenza assunta fin da subito dalle decisio-
ni monocratiche emerge dalle statistiche ufficiali per
il 2012, allorquando l'introduzione del giudice unico
era intervenuta da poco piu di un anno. Secondo i
dati ufficiali, nel 2012 la Corte ha emesso complessi-
vamente 1.093 sentenze, di cui 861 pronunciate dalle
camere e 206 da commissioni di tre giudici, mentre

4. Ad esempio, le rilevazioni statistiche attestano che, nel 2012, il 41% di tutte le sentenze di camera pubblicate erano classificate come di
«media» o «elevata difficolta» (importance) nel motore di ricerca HUDOC. Tutte le sentenze di Grande Camera dell’anno sono classificate

in HUDOC almeno come di «grande complessita».
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26 sentenze sono state pronunciate dalla Grande
Camera. Circa 1.300 domande sono state dichiarate
inammissibili o cancellate dalla lista da camere, e cir-
ca 3.150 da commissioni®. Si tratta, all’evidenza, di un
numero di provvedimenti decisori da parte di com-
missioni, camere e Grande Camera esiguo rispetto
all'imponente numero dei casi definiti in quell’anno.
Il dato dei definiti per I'anno non € reso noto dalle
statistiche ufficiali, ma, per avere un’idea della pro-
porzione, si consideri che I'aggregato dei ricorsi decisi
dal 1959 al 2017 é di 798.610 unita, di cui 46.195 con
una sentenza o decisione non monocratica, a fronte di
752.415 dichiarati inammissibili o cancellati dal ruo-
lo®. Tenendo a mente che, prima del giugno 2010, il
giudice monocratico non esisteva, si deve ritenere che
le inammissibilita sono molto aumentate in seguito
alla sua entrata in vigore; cio significa che, nell’anno,
il rapporto tra provvedimenti diversi e ordinanze di
inammissibilita o cancellazioni dal ruolo €, con ogni
probabilita, superiore all’1 : 167.

5 o Il Registry gioca un ruolo cruciale nel mecca-
nismo di protezione dei diritti umani. Il corpo dei giu-
risti permanenti che lavorano presso la Corte € sele-
zionato attraverso concorsi per titoli ed esami che ga-
rantiscono loro professionalita e indipendenza dagli
stessi giudici. Questi ultimi, infatti, sono temporanei
ed eletti, per ciascuno Stato contraente, dal Consiglio
d’Europa per un mandato novennale non rinnovabile.

In particolare, il ruolo dei giuristi ¢ importante
per 'istruzione della controversia, in quanto il singo-
lo fascicolo € assegnato a un dato giurista, che si oc-
cupa di seguire tutti gli adempimenti e le fasi proces-
suali del ricorso (come, ad esempio, la comunicazione
al governo), ma anche per la decisione, dal momento
che il giurista incaricato scrive la bozza del provvedi-
mento decisorio (drafting lawyer).

Il responsabile del fascicolo deve redigere la boz-
za di decisione o la sentenza secondo le istruzioni del
giudice relatore e deve seguire la linea di ragionamen-
to fatta propria dalla maggioranza dei voti espressi
entro la camera di consiglio cui partecipa, normal-
mente senza intervenire attivamente — prerogativa
riservata ai giudici. Nondimeno, nei numerosi casi in

cui la Corte decide in composizione monocratica, si
applica una procedura semplificata. In questo caso,
la decisione ¢, di regola, scritta direttamente dal giu-
rista, controllata ex post ed eventualmente corretta e
sottoscritta dal giudice.

1l giudice in composizione monocratica decide se
un determinato ricorso ¢ immediatamente ricono-
sciuto come inammissibile, per una delle condizioni
fissate dall’art. 35 della Convenzione.

Questo capita, in primo luogo, quando non tut-
ti i rimedi domestici siano stati esauriti. In secondo
luogo, € dichiarata I'inammissibilita ratione temporis
se il ricorso non e stato radicato successivamente alla
ratificazione della Convenzione da parte dello Stato
contraente, o anche se il ricorso non é stato deposi-
tato entro sei mesi dal passaggio in giudicato della
decisione interna. Inoltre, un ricorso ¢ inammissibile
anche se l'allegata violazione € ratione materiae, non
compatibile con la Cedu o manifestamente infondata,
o0 ancora il suo esercizio costituisce abuso del dirit-
to. Il 1° giugno 2010 € entrato in vigore un ulteriore,
importante, criterio di inammissibilita, che si applica
quando la violazione ¢ di minima rilevanza (signifi-
cant disadvantage). Sino al 1° maggio 2012, tale in-
novativo criterio € stato applicato dalle sole camere, e
I'interpretazione della nuova regola data da ciascuna
delle camere € stata attentamente monitorata dai ser-
vizi del giureconsulto per evitare rilevanti contrasti
interpretativi nella giurisprudenza. Ora, I'innovativo
criterio € adottato anche nelle migliaia di casi devolu-
ti alla competenza del giudice monocratico.

Il Registry si vale non solo di giuristi permanenti,
ma anche di giuristi non permanenti, presenti nella
Corte a vario titolo: ad esempio, ricercatori universi-
tari in visita di studio, brillanti studenti provenienti
da universita cinesi, magistrati che lavorano presso
le Corti costituzionali di Turchia e Corea del Sud, uf-
ficiali nazionali europei distaccati nel quadro della
formazione dei magistrati®, neolaureati stagisti e tiro-
cinanti. La presenza di questi giuristi, che sostanzial-
mente non comporta oneri economici per la Corte, ma
richiede una costante attivita di formazione e un’or-
ganizzazione puntuale di diversi livelli di controllo sul
rispetto degli standard qualitativi nonché dei doveri
e degli obblighi contratti (obiettivi da raggiungere,

5. Corte Edu, Short survey of the main judgments and decisions delivered by the Court in 2012, Strasburgo, 2012.

6. Quest’ultima (strike out) € la rapida cancellazione della pendenza, il piu delle volte legata a condizioni procedurali non rispettate o
a una definizione nelle more. Ad esempio, ha riguardato 4.200 ricorsi dopo l'accertamento, da parte del Consiglio dei ministri presso il
Consiglio d’Europa, dell’esecuzione da parte dell'Italia della sentenza Torreggiant, pilot judgment sul sovraffollamento carcerario.

7. R difficile fare un confronto quantitativo con la corte suprema di un ordinamento giuridico nazionale di civil law, qual & la Corte di
cassazione. Tuttavia, per avere un’idea, i provvedimenti da questa emessi nel medesimo anno (il 2012), secondo I'Ufficio di statistica, sono
stati: 24.159 per le sezioni civili, di cui 14.692 sentenze (61%), 7.328 ordinanze (30%), 473 ordinanze interlocutorie (2%) e 1.666 decreti
(7%); per le sezioni penali, su un totale di ben 51.450 provvedimenti, le sentenze sono state 26.826 (52,1%) e le ordinanze 24.634 (47,9%).

8. EJTN - European Judicial Training Network.
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confidenzialita), costituisce un apporto strutturale e
non episodico al funzionamento della Corte. Nei casi
di maggiore professionalita — soprattutto di study vi-
sitor di durata superiore ai sei mesi — I’attivita da loro
svolta é assimilabile a quella dei giuristi permanenti
stabilmente inseriti in pianta organica.

6. 1l supporto informatico al lavoro della Corte
e costante ed e articolato su piu livelli. Innanzitutto, vi
é un database di tutte le sentenze e decisioni, accessi-
bile gratuitamente sul web anche agli esterni e fruibi-
le attraverso un moderno motore di ricerca, HUDOC.
La versione attuale, operativa dal 2012, é stata intera-
mente riprogettata ed € utilizzabile attraverso nume-
rosi filtri e “chiavi” per la selezione delle decisioni, co-
stantemente arricchita da contribuzioni nazionali che
effettuano le traduzioni “non ufficiali” delle sentenze e
delle decisioni pitt importanti nelle lingue dei rispettivi
Stati contributori. Cio favorisce un ampio incremento
della diffusione e della conoscibilita delle decisioni del-
la Corte Edu che, altrimenti, sarebbero redatte esclu-
sivamente in una delle due lingue ufficiali della Cedu,
il francese e I'inglese — nei casi pitt importanti, in en-
trambe. Anche I'Ttalia, a seguito di una convenzione
stipulata nel 2012 tra Corte Edu e Ministero della giu-
stizia, inserisce in HUDOC le traduzioni delle sentenze
pit importanti che la riguardano.

Oltre alla rete intranet della Corte, utile soprat-
tutto per lo scambio di informazioni organizzative
e giurisprudenziali attraverso un servizio “novita”,
troviamo anche un applicativo interno alla Corte, il
CMIS, che reca informazioni sui dati esterni del sin-
golo processo e consente di conoscere rapidamente,
ad esempio, gli eventi processuali occorsi sul singolo
ricorso, come l'assegnazione del ricorso al relatore o
la decisione recante il superamento delle eccezioni di
inammissibilita, unitamente alle date di compimento
dell’adempimento processuale.

Il DM ¢ il database utilizzato per effettuare e con-
servare tutto il lavoro di scrittura dei singoli prov-
vedimenti, da quelli iniziali alla decisione finale. In
DM sono contenuti tutti gli atti dei fascicoli e tutti i
provvedimenti, sia in corso di redazione sia gia fir-
mati e pubblicati, in relazione al singolo fascicolo.
Nello stesso database sono eventualmente inseriti
anche semplici bozze, schede riassuntive e appunti
vari aggiornati nel tempo (2.0, 3.0, ecc.) su supporto
modificabile — ma, di regola, non sovrascrivibile — al
fine di limitare al massimo la dispersione del lavoro
gia svolto dal singolo giurista e renderlo fruibile da
chi, successivamente, sara incaricato di proseguire
nell’attivita redazionale. Gli atti delle parti prove-
nienti dall’esterno sono, generalmente, scansionati.

Vi ¢, infine, il sito internet della Corte, accessibile
liberamente anche dall’esterno, in cui sono inserite

numerose funzioni utili alla ricerca e alla conoscenza
del sistema della Convenzione: dai testi ufficiali alle
schede e prontuari di giurisprudenza, dai dati stati-
stici ufficiali agli aggiornamenti periodici sulle novita
ripartite per materia, sino all’accesso alla giurispru-
denza completa attraverso il motore HUDOC. L’uti-
lizzo, per ogni atto, di questi fondamentali strumenti
di lavoro, unitamente alla importante biblioteca della
Corte Edu, ¢ consentito da un efficiente sistema wi-fi
che copre interamente i locali della Corte.

A supporto della decisione e della coerenza del-
la giurisprudenza, non vi & un Ufficio del massimario
come presso la Corte di cassazione, ma operano due
istituti tipici del sistema Cedu: la Divisione della ri-
cerca, presieduta da un presidente esperto, e 'Ufficio
che fa capo al giureconsulto, figura di grande presti-
gio e di importanza paragonabile, ai fini del contribu-
to decisionale, a quella di cui gode un importante giu-
dice della Corte. Alla Divisione della ricerca accedono
alcuni giuristi permanenti esperti ma, tipicamente (e
soprattutto) qualificati giuristi temporanei in visita di
studio presso la Corte, come giudici nazionali distac-
cati, professori e ricercatori universitari in visita di
studio. L’attivita svolta riguarda sia la sistemazione
della giurisprudenza della Corte in chiave tematica a
supporto interno di giudici e Registry, sia la prepa-
razione di documenti informativi pubblicati sul sito
della Corte e accessibile dall’esterno, quali 'Admis-
sibility criteria report, o U'Article 6 case-law guide.
Talvolta, i singoli giudici o anche il drafting lawyer
commissionano ricerche di approfondimento temati-
co, ad esempio di diritto internazionale, o survey sulla
giurisprudenza della Corte a supporto di una singola
decisione. Ancora, sono richieste analisi comparative
ricostruttive dell’applicazione di un singolo istituto
giuridico nei 47 Stati membri ai fini della decisione di
un caso di Grande Camera, in particolare per la verifi-
ca dell’esistenza o meno di un consensus o, almeno, di
un trend consolidato tra i singoli ordinamenti giuridi-
ci, che possa contribuire a determinare I’ampiezza del
margine di apprezzamento in capo al singolo Stato. Si
tratta di un elemento conoscitivo utile per la decisio-
ne di molti dei casi pitt complessi della Corte.

11 servizio del giureconsulto opera, in coordina-
mento con le divisioni — e, in particolare, con quella
della ricerca —, nell'interesse della legge ai fini della
corretta interpretazione della Cedu, e svolge una fun-
zione interna particolarmente delicata, diretta a fa-
vorire la coerenza complessiva della giurisprudenza
della Corte: una funzione, potremmo dire, nomofilat-
tica. La task-force € composta da un giurista prove-
niente da ogni diversa sezione della Corte, tra quelli
con maggiore esperienza e capacita. Ogni settimana,
il servizio esamina in un incontro tutti i casi rilevan-
ti, prima che le udienze di camera e le deliberazioni
abbiano luogo. I possibili contrasti giurisprudenziali
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tra diverse camere sono evidenziati e, se necessario,
€ preparata una breve nota per le camere, informan-
dole in anticipo su eventuali contrasti, anche sulla
base di bozze di decisione, con la proposta di possi-
bili soluzioni. Le sentenze fondamentali, soprattutto
su nuove problematiche o prassi, sono selezionate dal
servizio del giurisconsulto ed evidenziate sulla rete
intranet attraverso il servizio novita, per essere por-
tate all’attenzione dell’intero Registry e della Corte.
All’esterno della Corte, su internet, 'Ufficio stampa
e pubblicazioni fornisce poi un’informazione (press
release) tempestiva su tali casi e sulle altre novita
della Corte, attraverso una scheda descrittiva utile so-
prattutto per ricostruire il fatto, pit che le analitiche
rationes decidendi, in quanto tale Ufficio non & com-
posto integralmente da giuristi.

7. Per i casi piu complessi, come ad esempio
quando il comitato non & unanime sulla proposta
del giudice relatore, trova applicazione la competen-
za della camera e, di regola, la controversia € decisa
nel merito con sentenza, talvolta con una decisione
di inammissibilita. Ogni organo collegiale che sia ri-
conducibile a un comitato o a una camera decide a
maggioranza, ma ogni giudice puo allegare alla sen-
tenza un’opinione dissenziente o, anche, un’opinione
concorrente. Quest’ultima é redatta quando un giudi-
ce non condivide la motivazione dei colleghi, ma con-
divide le conclusioni della maggioranza.

L’apertura di un procedimento davanti alla Gran-
de Camera, composta da diciassette giudici, & dovuta
a una delle due procedure di referral o di relinqui-
shment. La prima procedura € una sorta di appello
contro una sentenza di camera gia emessa, e viene
proposta su richiesta di una o di entrambe le parti.
Tuttavia, il referral ¢ dichiarato ammissibile, solo in
casi eccezionali, da un collegio di cinque giudici che
filtra un elevato numero di istanze.

Diversa procedura ¢ il relinquishment da parte di
una camera, che pure ¢ un rimedio eccezionale. Esso
puo ricorrere quando il caso solleva seri problemi di
interpretazione della Convenzione, o se ci sono rischi
di contrasto con la precedente giurisprudenza della
Corte.

Mentre una controversia ¢ pendente, o anche
se un ricorso non € stato ancora depositato, ai sensi
dell’art. 39 del Regolamento di procedura, € possibile
proporre alla Corte un ricorso cautelare. In linea di
principio, le misure cautelari sono concesse solo in
casi di particolare urgenza, in riferimento a una vio-
lazione di basilari diritti umani protetti dalla Conven-
zione: ad esempio, nei casi di allegazione della viola-

zione del diritto alla vita (art. 2 Cedu), della proibi-
zione della tortura (art. 3 Cedu) o del diritto alla vita
privata e familiare (art. 8 Cedu) coinvolgente minori.

Tanto piu importante ¢ il caso, tanto piu € com-
plessa l'interazione tra i giuristi incaricati della re-
dazione dei provvedimenti e i giudici, soprattutto il
giudice relatore.

Ad esempio, in un ordinario caso di Grande Ca-
mera, all'udienza pubblica segue la camera di consi-
glio. Dopo la deliberazione e il voto su una possibi-
le violazione della Convenzione, il presidente della
Grande Camera nomina un comitato di redazione
(drafting committee). Quest’ultimo, che lavora in
una delle due lingue ufficiali, ha la funzione di redige-
re materialmente la motivazione della sentenza, rece-
pendo le indicazioni emerse nella camera di consiglio
tenuta dai giudici.

Dopo diverse riunioni di redazione, una riunione
finale della Grande Camera controlla la motivazione
paragrafo per paragrafo e, apportate le necessarie
correzioni, approva i risultati del comitato. Una o piu
opinioni dissenzienti possono essere allegate alla sen-
tenza, prassi frequente nelle sentenze pit complesse
e su questioni controverse. Segue la traduzione nella
seconda lingua ufficiale, sia della sentenza che delle
opinioni allegate.

8. 1l risultato della deflazione del contenzioso e
dell’abbattimento del backlog in pochi anni € stato rag-
giunto anche grazie al rafforzamento dell’efficacia del-
le sentenze della Corte Edu, che in parte si € valsa, con
vigore, di strumenti peculiari del sistema Cedu difficil-
mente inseribili in un sistema nazionale di civil law.

Efficace ¢ il meccanismo del precedente, rilevan-
te in primo luogo ai fini dello spoglio del ricorso e
della sua collocazione nell’alveo di una ben stabilita
giurisprudenza che ne assicura la rapida definizione
in composizione monocratica o, eventualmente, in
sede di comitato, con una decisione succintamente
motivata. Benché non formalmente legata al princi-
pio del binding case tipico del common law, la Corte
utilizza regolarmente la propria pregressa consolida-
ta giurisprudenza, richiamandola ampiamente per
assicurare un’adeguata certezza del diritto. A titolo di
esempio, la giurisprudenza sulla condizione carcera-
ria affermata nel 2013 nei confronti dell'Ttalia, attra-
verso pilot judgment, € poi stata applicata nel 2014,
sostanzialmente senza modifiche interpretative di ri-
lievo, nei confronti del Belgio®.

E di grande interesse lo sforzo della giurispru-
denza degli ultimi anni di ricorrere, in alcuni dei casi
piu importanti, a sentenze auto-esecutive, che defla-

9. Corte Edu, Vasilescu c. Belgio, ric. n. 64682/12, 25 novembre 2014.
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zionano ampiamente il contenzioso, impedendo di ri-
proporre una coda processuale per 'inadempimento
dello Stato alla sentenza di merito e la commissione
di analoghe violazioni.

Tradizionalmente, si afferma che la Convenzione
vincola solo gli Stati coinvolti nel singolo processo e
che la sentenza della Corte Edu non ha, di per sé, effi-
cacia erga omnes. Inoltre, per una scelta precisa degli
Stati nazionali, di cui vi € ampio riscontro nei travaux
préparatoires della Cedu, la Corte non ¢ stata dotata
del potere di pronunciare sentenze di condanna, né
costitutive, capaci di incidere direttamente sugli atti
posti in essere in violazione della Convenzione, ma
solo di accertare la violazione di quest’ultima e di in-
dividuare una satisfaction équitable, ossia un inden-
nizzo e non un risarcimento vero e proprio, ai fini del-
la restitutio in integrum®. Quindji, in applicazione di
una logica di riparto di poteri tra giudiziario ed esecu-
tivo, l'attuazione concreta della sentenza della Corte
Edu é stata lasciata alla competenza istituzionale del
Comitato dei ministri presso il Consiglio d’Europa.

L’insufficienza di questo limitato presidio all’ese-
cuzione delle decisioni & progressivamente divenuta
evidente per il numero elevatissimo di sentenze di-
chiarative della violazione di diritti umani e rima-
ste ineseguite dagli Stati responsabili, in particolare
dall'Ttalia. A questo fenomeno la Corte Edu ha rispo-
sto in modo progressivo, da un lato, orizzontalmente,
valorizzando il fatto che le sue sentenze non solo ob-
bligano gli Stati a provvedere all’esecuzione in con-
seguenza dell’obbligo internazionale derivante dalla
ratifica della Cedu, ma hanno portata generale per-
ché affermano valori fondamentali comuni agli Stati
membri. Dall’altro, verticalmente, entrando in modo
pitu profondo nella fase dell’esecuzione attraverso un
dispositivo preciso e dettagliato che vincoli il governo
a determinati obblighi di facere individuati, alme-
no in certi gravi casi — pur formalmente reiterando
il principio della sentenza dichiarativa e affermando
che, nel caso concreto, non vi era alternativa esecuti-
va all’obbligo di facere, in quanto infungibile .

Piu in generale, in determinati casi di violazione
dei diritti umani, il mero indennizzo &€ manifestamen-
te non adeguato a costituire un ristoro per la violazio-
ne subita. Ad esempio, nel caso Assanidze, la Gran-
de Camera, all'unanimita, ha ordinato alla Georgia
I'immediata liberazigne di un detenuto in violazione
dell’art. 5, § 1, Cedu . Ancora, in esecuzione della de-
cisione assunta dalla Corte nel caso Del Rio Prada®,
la Corte suprema spagnola ha disposto la liberazione
immediata della detenuta, condannata in sentenza
passata in giudicato, senza necessita di un rinvio alla
Corte costituzionale spagnola. In tal caso, la Corte
suprema aveva applicato retroattivamente alla ri-
corrente, e a decine di altri casi analoghi di imputati
per reati di terrorismo, una nuova interpretazione di
legge utile a estendere la pena detentiva, e cio € stato
ritenuto in violazione della Convenzione.

Emblematico, ancora, € il caso Volkov, per le ri-
cadute sugli importanti principi del giudice naturale
precostituito per legge e della separazione dei poteri
tra esecutivo e giudiziario. Nel dispositivo della sen-
tenza, e stato statuito che 'Ucraina dovesse provvede-
re immediatamente al reinsediamento del ricorrente
quale giudice della Corte suprema. In presenza di
tali elementi, non sorprende 'opinione concorrente
del Giudice Pinto de Albuquerque, annessa alla sen-
tenza Fabris, opinione che si ¢ spinta a dichiarare,
in modo acutamente provocatorio come «le senten-
ze della Corte non sono piu puramente dichiarative
ma prescrittive»®. In realta, si tratta di eccezioni:
nella stragrande maggioranza dei casi, alle violazio-
ni accertate non seguono ordini consequenziali, per
una precisa volonta di non interferire negli affari in-
terni dello Stato sovrano, talvolta preferendosi rac-
comandazioni o indicazioni contenute — anziché nel
dispositivo — nel corpo della motivazione, che non &
suscettibile di passare in giudicato.

9. Ulteriore, importante innovazione ¢ la pro-
cedura delle sentenze pilota, in quanto suscettibile di

10. E. Steiner, Just Satisfaction under 41 ECHR: A Compromise in 1950 — Problematic Now, in A. Fenyves - E. Karner - H. Koziol — E.
Steiner (a cura di), Tort Law in the Jurisprudence of the European Court of Human Rights, De Gruyter, Berlino, 2011, §§ 1-9.

11. J. Laffranque, Can’t Get Just Satisfaction, in A. Seibert-Fohr e M. E. Villiger (a cura di), Judgments of the European Court of Human
Rights — Effects and Implementation, Nomos, Baden-Baden; Ashgate, Farnham e Burlington, VT (Usa), 2014, pp. 75 ss.

12. Corte Edu [GC], Assanidze c. Georgia, ric. n. 71503/01, 8 aprile 2004.

13. Corte Edu [GC], Del Rio Prada c. Spagna, ric. n. 42750/09, 21 ottobre 2013.

14. Corte Edu, Oleksandr Volkov c. Ucraina, ric. n. 21722/11, 9 gennaio 2014. Al punto 9 del dispositivo si legge: «Holds that Ukraine
shall secure the applicant’s reinstatement to the post of judge of the Supreme Court at the earliest possible date».

15. Corte Edu, Fabris c. Francia [GC], ric. n. 16574/08, 7 febbraio 2013, opinione concorrente del giudice Pinto de Albuquerque annessa

alla sentenza.

16. Corte Edu, Iskandarov c. Russia, ric. n.17185/05, 23 settembre 2010, § 161.
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rafforzare 'esecuzione delle decisioni della Corte, per
il condizionamento che impone allo Stato responsa-
bile sulla scorta del rischio di subire numerose con-
danne in casi analoghi, una volta decorso inutilmente
il termine per conformarsi al precedente. Introdotto
prima in via pretoria e poi recepito dal Protocollo n.
14, il meccanismo del pilot judgment prevede la sele-
zione di un caso, tra i molti seriali, cui dare la priorita
di celere trattazione, con la contestuale sospensione
degli altri processi analoghi. Attraverso questa pro-
cedura di infrazione, € stata de facto estesa l'efficacia
della sentenza a un numero molto ampio di ricorren-
ti, formalmente non parti di quel processo. Inoltre,
lo Stato responsabile € stato vincolato a un facere
puntuale entro un orizzonte temporale definito, per
ottenere la declaratoria di improcedibilita dei ricorsi
sospesi, previa dimostrazione di aver rimosso la cau-
sa della violazione. Il primo, in questo senso, ¢ stato
il caso BroniowskiV, originato da un vasto progetto
espropriativo; ma in Italia € ben piu famoso il caso
Torreggiani, nel quale, accertata la violazione della
Cedu per condizioni di detenzione inumane e de-
gradanti nelle carceri, sono stati dati all'Ttalia dodici
mesi decorrenti dalla definitivita della decisione, in-
tervenuta il 27 maggio 2013, per iniziare a risolvere
concretamente il problema sistemico . Nel 2014,
dopo una prima verifica degli strumenti normativi e
organizzativi concretamente adottati — in particola-
re, il nuovo art. 35-ter ordinamento penitenziario — il
Comitato dei ministri del Consiglio d’Europa, organo
preposto al controllo dell’esecuzione, ha riconosciuto
i progressi ottenuti disponendo un differito riesame
dei progressi effettuati a giugno 2015. A fine 2014,
all’esito positivo, circa 4.200 ricorsi analoghi al caso
Torreggiani sono stati cancellati dal ruolo della Cor-
te. Di questa efficacia accresciuta per effetto della pro-
cedura della sentenza pilota sono ben consapevoli le
sezioni unite della Cassazione, secondo cui «Leffetti-
vita dell’esecuzione delle sentenze della Corte di Stra-
sburgo é stata, inoltre, accresciuta sensibilmente, sul
piano internazionale, dall’entrata in vigore, nel giu-
gno 2010, del Protocollo n. 14 alla Cedu, il quale, mo-
dificando l'art. 46 della Convenzione, ha introdotto
una procedura di infrazione, che “giurisdizionalizza
il meccanismo di supervisione sullattuazione delle

sentenze della Corte”, meccanismo certamente atti-
vabile anche in caso di mancato rispetto di “sentenza
pilota”»".

1 0. Dal 2010 al momento in cui si & raggiun-
to il picco massimo dei ricorsi pendenti, sono state
convocate diverse Conferenze di alto livello sul futuro
della Corte per identificare i metodi tesi a garantire
efficacia a lungo termine del sistema della Conven-
zione. Tali Conferenze hanno, in particolare, portato
all’adozione dei Protocolli nn. 15 e 16, quest'ultimo
entrato in vigore il 1° agosto 20182°, mentre il primo
non € ancora efficace, mancando, tra I’altro, anche la
ratifica della Repubblica italiana, che pure I'ha sotto-
scritto il 23 giugno 2013.

A seguito della conclusione di tre Conferenze di
alto livello sul futuro della Corte, tenutesi a Inter-
laken (il 18 e 19 febbraio 2010), Smirne (il 26 e 27
aprile 2011) e Brighton (il 18, 19 e 20 aprile 2012),
gli Stati contraenti hanno deciso di apportare cinque
emendamenti alla Convenzione per dare attuazione
alla decisione raggiunta dalla Conferenza di Brighton
e all’auspicio dello Steering Committee on human ri-
ghts (del marzo 2012) di introdurre un nuovo proto-
collo che possa adeguare il testo della Cedu al carico
di lavoro della Corte, cresciuto esponenzialmente ne-
gli ultimi anni.

E stato cosi adottato, il 23 giugno 2013, il Proto-
collo n. 15, i cui pit importanti passaggi prevedono
la riduzione del termine per proporre un ricorso am-
missibile da sei a quattro mesi, e la rimozione del po-
tere di veto delle parti al relinquishment del caso alla
Grande Camera. Il Protocollo non & ancora entrato in
vigore e, quando lo sara — a seguito della ratifica degli
Stati membri —, inserira nel corpo della Convenzione
i riferimenti al principio di sussidiarieta e alla dottri-
na del margine di apprezzamento. Alla fine del pre-
ambolo Cedu, sara aggiunto un nuovo considerando
cosi redatto: «Affermando che spetta in primo luogo
alle Alte Parti Contraenti, conformemente al princi-
pio di sussidiarieta, garantire il rispetto dei diritti
e delle liberta definiti nella presente Convenzione e
nei suoi protocolli e che, nel fare cio, esse godono di
un margine di apprezzamento, sotto il controllo del-

17. Corte Edu, Broniowski c. Polonia, ric. n. 31443/96, 22 giugno 2004, §§ 188 ss.

18. 1l pilot judgment Torreggiani ha posto le condizioni per tentare di trovare una soluzione al problema sistemico del sovraffollamento
carcerario in Italia. Da un lato, la sentenza ha sospeso i processi analoghi pendenti avanti alla Corte e, dall’altro, ha assegnato un termine
all'Ttalia di dodici mesi per provvedere ad «adottare un ricorso o un insieme di ricorsi interni effettivi idonei a offrire una riparazione
adeguata e sufficiente in caso di sovraffollamento carcerario, in conformita con i principi della Convenzione come interpretati dalla giu-

risprudenza della Corte».

19. Cass. pen., sez. unite, 7 maggio 2012, n. 34472, Ercolano.

20. Alla data di redazione del presente contributo, il Protocollo n. 16 ¢ stato ratificato da Albania, Armenia, Estonia, Finlandia, Georgia,
Lituania, San Marino, Slovenia, Ucraina e Francia, e trova applicazione oggi unicamente tra questi Stati, dunque non nei confronti dell'Ttalia.
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la Corte europea dei Diritti dell’Uomo istituita dalla
presente Convenzione».

L’applicazione del principio di sussidiarieta, una
volta che tale Protocollo entrera in vigore?, terra con-
to dei risultati cui, successivamente, € approdata la
Conferenza di alto livello sul futuro della Corte di Bru-
xelles del 26-27 marzo 2015, che ha posto I'accento
sull’esistenza di responsabilita condivise tra autorita
nazionali e Corte Edu nel rispetto dei diritti umani=.

E, poi, seguita I'adozione, il 2 ottobre 2013, del
Protocollo n. 16 contenente, tra l’altro, I'introduzio-
ne del rinvio interpretativo facoltativo. Sul punto, la
nuova opinione espressa dalla plenaria della Corte
Edu ¢ un chiaro incoraggiamento al dialogo tra Corti:
«Lo scopo del Protocollo di consentire il dialogo tra
le piu alte corti nazionali e la Corte europea e ben
descritta al terzo paragrafo del Preambolo al Pro-
tocollo, che si riferisce ad una maggiore interazione
tra la Corte e le autorita nazionali e alla accresciuta
attuazione della Convenzione nel rispetto del princi-
pio della sussidiarieta. La Corte sottoscrive integral-
mente questi propositi»>3.

Le modalita di interazione tra giudici nazionali e
Corte Edu sono precisate all’art. 1, par. 1, del citato
Protocollo provvisorio, secondo cui «le piu alte corti
e tribunali» saranno autorizzate, ai sensi dell’art. 10,
a chiedere alla Corte di Strasburgo un’opinione inter-
pretativa della Convenzione e dei Protocolli. Si trat-
ta di un meccanismo di rinvio che, in parte, si rifa al
rinvio pregiudiziale alla Cgue secondo l'art. 267 Tfue,
in quanto presuppone 'esistenza di una effettiva con-
troversia pendente e la necessita di interpretare una
norma convenzionale, ma se ne distingue dal mo-
mento che il rinvio previsto € facoltativo e la legitti-
mazione attiva e limitata.

Il rapporto esplicativo del testo provvisorio del
Protocollo 16, condiviso dalla plenaria della Corte,
motiva in merito alla ratio della limitazione del nu-
mero delle autorita giurisdizionali nazionali legitti-
mate a chiedere 'opinione, pur lasciando agli Stati
contraenti un certo margine di flessibilita nel fissare
la procedura di sollevamento della questione, a secon-

da delle peculiarita del sistema giuridico nazionale. 1l
giudice remittente, usando anche la sua lingua na-
zionale, sara tenuto a motivare la richiesta, a fornire
sufficienti elementi di fatto e di diritto per inquadrare
il caso, e ad evidenziare la questione di principio da
interpretare utile a decidere il caso concreto, compito
comungque riservato al solo giudice nazionale.

11 Protocollo n. 16 ha rafforzato il ruolo delle corti
nazionali, sia pure concentrando, in Italia, nelle sole
giurisdizioni superiori>* — pare, per scelta del legi-
slatore nazionale — la possibilita di promuovere un
rinvio pregiudiziale interpretativo alla Corte Edu,
strumento idoneo a stimolare il dialogo istituzio-
nale tra corti. Proprio questo ¢ stato uno dei rilievi
che hanno contribuito a spingere la Cgue, nel parere
2/13 del 18 dicembre 2014, a rigettare il progetto di
adesione dell’'Ue alla Convenzione. Se ¢ previsto un
rinvio interpretativo a Strasburgo, prima che le corti
supreme nazionali decidano la controversia, significa
che il giudice europeo si potra pronunciare sulla que-
stione di diritto sul versante della compatibilita con
la Convenzione, sollevando nuovi interrogativi sulla
possibilita, a seguito di tale pronuncia, di una even-
tuale disapplicazione della norma interna, secondo la
tecnica della giurisprudenza Simmenthal. Si tratta di
una delle ragioni principali di attrito con la Cgue, seb-
bene il rimedio del Protocollo n. 16 sia molto distan-
te dal rinvio pregiudiziale dell’art. 267 Tfue, il quale,
oltretutto, e consentito a qualsiasi giudice nazionale
non solo per I'interpretazione ma anche per la vali-
dita di una norma comunitaria, avendo dunque una
portata diversa.

11. Dalla rapida disamina sopra condotta, si
evince la grande importanza che hanno avuto le rifor-
me normative apportate dal Consiglio d’Europa per
consentire alla Corte Edu di affrontare, tra il 2012 e il
20182, il massiccio arretrato accumulato a cavallo del
primo decennio degli anni 2000, e soddisfare un’im-
ponente domanda di giustizia. Tuttavia, in numerosi
casi, questi emendamenti della Convenzione hanno

21. K la prima volta che il principio di sussidiarieta, gia enucleato giurisprudenzialmente dalla Corte Edu per derivazione dal diritto
dell’'Unione europea, viene esplicitato nei testi ufficiali che compongono il sistema della Convenzione. Si veda in proposito D. Walton,
Subsidiarity and the Brighton Declaration, in A. Seibert-Fohr e M. E. Villiger (a cura di), op. cit., p. 200.

22. Siveda, a questo proposito, la high-level Conference on the «Implementation of the European Convention on Human Rights: our
shared responsibility», che ha approvato la Dichiarazione di Bruxelles del 27 marzo 2015. Si tratta di un eminente strumento di interpre-

tazione del principio di sussidiarieta.

23. Corte Edu, plenaria del 6 maggio 2013, § 4.

24. Ilriferimento é a: Corte di cassazione, Consiglio di Stato, Corte dei conti, Consiglio di giustizia per la Regione siciliana, secondo il ddl
n. 2921, approvato dalla Camera dei deputati in data 26 settembre 2017, passato all’esame del Senato della Repubblica.

25. L’arco temporale coincide con la vicepresidenza (prima) e la presidenza (poi) di Giulio Raimondji, giudice eletto dal Consiglio d’Eu-

ropa nei confronti dell'Ttalia.
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recepito e istituzionalizzato forme di auto-organizza-
zione anticipate dalla Corte stessa. Questo € avvenuto
anche per la difficolta e la complessita di introdurre
innovazioni al sistema convenzionale condivise dai 47
Stati membri del Consiglio d’Europa, non di rado per-
seguenti eterogenee agende di rispetto degli standard
di protezione dei diritti umani, e con diversi obiettivi
anche in merito all’efficienza dell’organismo preposto
ad accertare eventuali violazioni e responsabilita de-
gli Stati. In conseguenza, I’entrata in vigore dei pro-
tocolli di emendamento & intervenuta solo in parte,
e comungque diversi anni dopo la loro adozione, a se-
guito del raggiungimento di un numero sufficiente di
ratifiche da parte dei singoli Stati.

La tendenziale inerzia da parte del “legislatore”
€ dunque un dato da tenere presente per valutare le
riforme introdotte che, pure, hanno profondamen-
te modificato il meccanismo di decisione dei ricorsi
presso la Corte Edu, incluso il Regolamento di pro-
cedura, e traggono origine in consistente misura da
buone prassi inaugurate dalla Corte stessa.

La seconda constatazione, conseguente alla pri-
ma, ¢ il fatto che, proprio perché frutto in larga parte
di auto-organizzazione, queste riforme sono state at-
tuate, se non sempre “a costo zero”, comunque attra-
verso un attento contenimento delle risorse di cui tra-
dizionalmente la Corte Edu risulta “povera”, rispetto,
ad esempio, ai molti mezzi di cui dispone la Corte di
Lussemburgo, idonei a finanziare traduttori e inter-
preti in tutte le lingue ufficiali, referendari, cancelle-
ria, pluralita di organi giurisdizionali, biblioteche e
sofisticati applicativi informatici.

Tra le varie best practice, ve ne sono alcune che
paiono compatibili con 'ordinamento italiano e, in
particolare, con la Corte di cassazione posta al suo
vertice, nella sua articolazione civile, adottabili so-
stanzialmente a normativa primaria e secondaria in-
variata, e con un modesto costo aggiuntivo, riassumi-
bili secondo quattro direttrici:

1) Nella Corte Edu ha una considerevole impor-
tanza l'apporto fornito da study visitor, stagisti e tiro-
cinanti, e soprattutto da giuristi temporanei (cd. assi-
stant lawyer o “giuristi B”), immediatamente inseriti
sin dal loro arrivo nel funzionamento della Corte, a
partire dal semplice inserimento nel database dei
dati del singolo ricorso, sin dalla fase di spoglio. Cio
avviene in una forma non sommaria, attraverso la re-
dazione del fatto, la trascrizione dei motivi di ricorso,

I'enucleazione degli elementi di diritto invocati e I'in-
dividuazione della giurisprudenza ritenuta applicabi-
le. Il database cosi compilato costituisce un’utile base
di lavoro per la successiva fase di decisione, cui dopo
qualche tempo i giuristi non permanenti accedono,
almeno nei ricorsi pit semplici. Questi giuristi sele-
zionati, spesso neolaureati, sono formati dalla Corte
gratuitamente, secondo standard elevati. A loro si
applicano molti dei doveri e obblighi che gravano sui
giuristi permanenti del Registry, in particolare confi-
denzialita e obiettivi di rendimento, e il loro apporto &
strutturale per 'ordinario funzionamento della Corte:
il lavoro del Registry si basa, infatti, in modo mas-
siccio e continuo sul personale temporaneo assegnato
alla Corte. In sede preparatoria della decisione, questi
giuristi si valgono del supporto di standardizzati tem-
plates, preparati da giuristi esperti e sempre aggior-
nati, che essi modificano adattandoli al caso di specie.
Un ulteriore loro tipico contributo alla decisione ¢ la
ricerca della giurisprudenza e della normativa utile,
da sottoporre al drafting lawyer o al giudice. Man
mano che la professionalita é affinata dall’esperienza,
anche grazie alla formazione interna, diventa piu au-
tonomo il lavoro di scrittura della bozza delle decisioni
— a partire dalle piu semplici decisioni di inammissi-
bilita — sulla base delle indicazioni ricevute. L'impor-
tanza di tale attivita non va sottovalutata, in quanto
le decisioni di inammissibilita del giudice unico non
sono impugnabili. La bozza di decisione cosi redat-
ta & poi sempre sottoposta al vaglio di una pluralita
di supervisori, dal giurista permanente al capo della
divisione, dall’apposito ufficio del quality check (sia
linguistico e sia di rispetto della consistency giuri-
sprudenziale) al giudice che, se condivide, firma il
provvedimento. Cio implica, in capo al Registry e al
giudice, un’attitudine a organizzare il lavoro non in
chiave individuale, ma di ufficio del processo, con la
capacita di individuare le attivita delegabili a study
visitor, tirocinanti e stagisti secondo le loro attitudi-
ni; dall’altro lato, in capo al personale temporaneo
della Corte, la capacita di impartire in modo chiaro,
rapido e costante le indicazioni sul singolo fascicolo,
e di svolgere un’attivita di correzione e modifica ex
post, senza mortificare 'autonomia argomentativa
della singola risorsa umana, che si inserisce a tut-
ti gli effetti nella preparazione del provvedimento
decisorio, ed e gratificata dalla significativa profes-
sionalita maturata, spendibile presso studi legali e
concorsi®.

26. Le proposte fatte nella relazione destinata al presidente Ernesto Lupo, indicata in premessa, hanno avuto, in parte, attuazione negli
anni seguenti. E utile ricordare in proposito che il sistema italiano prevede l'utilizzazione fino a un anno negli uffici giudiziari nazionali
di specializzandi del secondo anno delle scuole di specializzazione delle professioni legali (ai sensi dell’art. 9, comma 6, 1. n. 27/2012
e dell’art. 7 dm 21 dicembre 1999, n. 537) nonché di specializzandi, dottorandi e praticanti procuratori ai sensi dell’art. 37, comma 4,
dl n. 68/2011 (convertito in 1. n. 111/2011). Per quanto riguarda in particolare questi ultimi, il documento organizzativo generale del
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2) Presso la Corte Edu € interamente informatico
I'inserimento dei dati relativi ai ricorsi, attraverso un
duplice sistema, innanzitutto il sistema informativo
CMIS, ove sono reperibili i dati esterni del processo,
le date dei singoli adempimenti e degli eventi proces-
suali. Vi & poi un database, DM, in cui sono contenuti
tutti i provvedimenti e gli atti in relazione al singolo
fascicolo, oltre che i templates standardizzati, e sono
salvati quelli compilati nel singolo processo.

Fondamentale é 'utilizzo di un applicativo infor-
matico unico, contenente numerosi templates, ossia
non semplici intestazioni della decisione, ma veri e
propri modelli redazionali standardizzati e ripartiti
per materia, con la possibilita di inserire elementi di
personalizzazione precompilati attraverso punti di
motivazione da adattare, motivi di ricorso standard
ed eccezioni ricorrenti, oltre che griglie contenenti
gli snodi processuali da verificare d’ufficio (come,
ad esempio, il termine di decadenza per proporre
ricorso). Questo metodo di lavoro favorisce il supe-
ramento del gap linguistico e consente di sopperi-
re alla scarsa esperienza giurisdizionale dei giuristi
temporanei, oltre a permettere I'assimilazione, at-
traverso l'uso pratico, della giurisprudenza anche
da parte di chi, come gli stagisti e i tirocinanti, non
vanta anni di servizio presso la Corte Edu. Paralle-
lamente allo svolgimento di tale attivita lavorativa,
lo study visitor, lo stagista o il tirocinante sono in-
seriti in un circuito di formazione continua che, per
diverse ore a settimana, permette loro di alzare lo
sguardo dalle incombenze della singola divisione in
cui lavorano, per consentirgli di assimilare anche
elementi teorico-pratici impartiti per argomento da
vari speaker. E questo inserimento immediato nel
lavoro quotidiano della Corte partendo dalle man-
sioni piu semplici e, al tempo stesso, nella formazio-
ne continua piu spesso impartita, oltre che da giudi-
ci e professori, dagli stessi giuristi interni alla Corte,
a consentire in pochissimo tempo alla risorsa umana
di fornire un apporto apprezzabile al funzionamen-
to attivo della Corte. Pertanto, I’approccio € duplice,
pratico e formativo, e contribuisce a disseminare in
modo trasparente anche all'interno dell’ufficio i vari
metodi di lavoro, favorendo la scelta dei migliori at-
traverso il loro confronto pubblico, e contribuendo
all’omogeneita e, in una certa misura, alla standar-
dizzazione della decisione e del metodo di scrittura

dei casi piu semplici (decisione di inammissibilita
del giudice unico), alimentando cosi la consistency
della giurisprudenza.

3) L'utilizzo esclusivo degli applicativi informa-
tici € supportato da una moderna rete wi-fi in ogni
locale della Corte, il che consente a tutti i giuristi e
giudici che si avvicendano sul medesimo fascicolo di
utilizzare per le ricerche i propri laptop, sempre in
un’ottica di contenimento della spesa. La rete effi-
ciente consente al singolo di reperire in autonomia,
in primo luogo, la giurisprudenza rilevante attraverso
il sofisticato motore di ricerca HUDOC, accessibile a
tutti senza necessita di password.

Solo in un secondo momento ¢ possibile il carica-
mento dei dati e dei file sugli applicativi interni, CMIS
e DM, dal momento che, per ragioni di sicurezza dei
sistemi e di maggiore controllo della confidenzialita
dei dati processuali e delle bozze di decisione, que-
sti sono operativi soltanto sui terminali della Corte.
Ulteriore conseguenza virtuosa dell’utilizzo di un da-
tabase unico, che consente a piu soggetti l'inserimen-
to di bozze non sovrascritte sul medesimo processo,
¢ evitare al massimo grado rischi di dispersione del
lavoro svolto. Cosl, il giurista che successivamente in-
terviene sul fascicolo, ha gia una base su cui operare
correzioni, modifiche e integrazioni, e cio & tanto piu
importante quanto maggiore € il numero di passaggi
del fascicolo tra soggetti che nelle varie fasi proces-
suali se ne occupano.

4) L'utilizzo delle decisioni pilota da parte del-
la Corte Edu ¢ iniziato ben prima dell’entrata in vi-
gore del Protocollo n. 14, se si considera che il caso
Broniowski, primo esempio di pilot judgment, & del
2004 e che il Protocollo n. 14, che ha normato tale
buona prassi, ¢ entrato in vigore il 1° giugno 2010.
In altri termini, la sentenza pilota ¢ stata subito ri-
conosciuta come best practice da reiterare in casi,
almeno in parte, seriali e — senza necessita di varia-
zioni normative od organizzative interne, né di costi
aggiuntivi — ha consentito di affrontare violazioni
sistematiche, soprattutto in settori specialistici. Cosi
facendo, in deroga agli ordinari criteri cronologici
di iscrizione a ruolo, ¢ stata data priorita assoluta
alla risoluzione di un caso rappresentativo per con-
sentire alle autorita nazionali di darvi esecuzione,

2018 della prima presidenza della Corte di cassazione evidenzia, con riferimento alla convenzione stipulata il 10 gennaio 2012 con la Scuo-
la di specializzazione per le professioni legali dell’'Universita di Roma «La Sapienza» per lo svolgimento, a favore dei tirocinanti della Scuo-
la, di 500 ore annuali, che «il tirocinio si € rivelato proficuo sia per i diretti interessati che per l'attivita di ufficio. La gestione del tirocinio,
coordinata da un consigliere di questa Corte, ha previsto che i giovani tirocinanti fossero assegnati alle Sezioni civili (salvo sporadici casi
di assegnazione al Massimario penale) — con larga prevalenza della Sesta Sezione civile e, quindi, delle sue sottosezioni — per collaborare
con i consiglieri nella preparazione delle relazioni ex art. 380 bis cod. proc. civ., con partecipazione alle adunanze camerali ed alla stesura
delle bozze delle ordinanze. Il bilancio dell’esperienza formativa € dunque positivo, sia dal punto di vista dei tirocinanti che di quello dei
consiglieri loro affidatari, i quali ultimi hanno posto in evidenza la reale utilita del contributo dei giovani per il servizio alla Sesta civile».
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ponendo rimedio alla violazione sistematica entro
un congruo termine, prima di subire una pioggia di
condanne.

Non paiono esservi ostacoli particolari al recepi-
mento di tale buona prassi in Italia, anche senza ne-
cessariamente ricorrere alla sospensione formale dei
processi analoghi, alla luce dei tempi medi delle pen-
denze, soprattutto presso le sezioni specialistiche ci-
vili della Corte di cassazione. La soluzione pare utile,
infatti, nelle controversie appartenenti a filoni in cui
sono parte lo Stato ed enti come i ministeri, ’Agenzia
delle entrate, I'Inps, 'Inail, in cui ’esecuzione della
decisione pilota potrebbe orientare la difesa tecnica
in un gran numero di cause facenti capo a un unico
centro di interessi, in larga parte difeso unicamente
dall’Avvocatura dello Stato, e suscettibile di dover

rispondere, a vario titolo, della mancata esecuzione
delle sentenze pilota.

Parte di questi elementi sembrano essere stati
fatti propri dalla Corte di cassazione civile in un re-
cente provvedimento organizzativo, adottato da una
sezione specialistica?’, che ha regolato I’articolazione
della sotto-sezione IV (lavoro) presso la sezione VI
(filtro). E stata, cosi, individuata una serie di sequen-
ze da osservare presso l'ufficio spoglio delle due sezio-
ni, che comprende, oltre ai consiglieri e ai magistrati
dell'Ufficio del massimario, anche i tirocinanti presso
gli uffici giudiziari ex art.73 dl n. 69/2013, e sugge-
risce, in sede di spoglio, la possibilita di accorpare
cause connesse, anche in deroga ai criteri cronologici
di iscrizione a ruolo. Un segnale che merita di essere
incoraggiato e ulteriormente proseguito.

27. Decreto della Corte suprema di cassazione, sez. V lavoro, n. 1/2018, presidente Vincenzo Di Cerbo.

La Corte di Strasburgo

125



LA CORTE EDU: STRUTTURA, SOGGETTI, FUNZIONAMENTO

Il valore del precedente nella giurisprudenza
della Corte europea dei diritti dell'uomo

di Maria Giuliana Civinini

L’Autrice affronta la questione del precedente della Corte europea dei diritti dell'uomo sotto il
duplice punto di vista della formazione della giurisprudenza della Corte e del vincolo sul giudice na-
zionale, mettendo in evidenza le particolarita del sistema convenzionale.

1. Premessa.
Una pluralita di approcci possibili

Quando ci si accosta al tema del precedente nella
giurisprudenza della Corte europea dei diritti dell’'uo-
mo (Corte Edu), almeno due sono gli approcci possi-
bili.

Puo farsi in primo luogo riferimento all’ uso del
precedente da parte della Corte Edu nel formarsi
della sua giurisprudenza al fine di accrescere la sua
legittimazione (sentenza Chapman c. Regno Unito,
18 gennaio 2001: « € nell'interesse della sicurezza
giuridica, della prevedibilita e dell'uguaglianza da-
vanti alla legge ch’essa non si discosti senza un va-
lido motivo dai propri precedenti» — tdA) e, sempre
pit, di ridurre I'imponente arretrato che l'affligge e le
impedisce di intervenire in modo tempestivo su casi
importanti di violazione dei diritti umani.

Puo farsi riferimento, altresi, all'uso nelle giuri-
sdizioni nazionali delle sentenze Cedu come «prece-
dente» o, meglio (considerato che i giudici nazionali
e il giudice di Strasburgo non fanno parte di un unico
ordinamento gerarchicamente strutturato dal punto
di vista del sistema dei rimedi), come fonte esterna
che guida il giudice interno nell’applicazione a casi
concreti di principi e norme al cui rispetto lo Stato e i
suoi agenti sono convenzionalmente obbligati.

Il primo punto di vista influenza necessariamente
il secondo.

Poiché giudice nazionale e giudice europeo dialo-
gano da pari a pari e non all’interno di un sistema giu-
risdizionale chiuso, il primo sara evidentemente tan-
to piu disponibile a utilizzare le sentenze della Corte

Edu come «precedenti» ai fini della decisione dei casi
che gli sono sottoposti (e, ovviamente, nei limiti in
cui il sistema normativo e istituzionale lo consente)
quanto piu la creazione del precedente (cioé I'utiliz-
zazione di casi passati per risolvere casi presenti) — e
il dipartirsi dallo stesso — da parte della Corte Edu
e coerente, lineare, adeguatamente motivato, traspa-
rente, consistente, rispettoso del principio di parita
di trattamento degli Stati membri, che € una sorta di
corollario del principio di sussidiarieta e del rispetto
del margine di apprezzamento degli Stati.

Il fatto che i due livelli, europeo e nazionale, del
concetto in esame siano strettamente interconnessi ¢,
del resto, ben illustrato dal meccanismo delle esecuzio-
ni, affidate a un organo politico intergovernativo — il
Comitato dei ministri in composizione diritti umani o
CMDH - davanti al quale il ruolo chiave é giocato dal-
lo Stato membro interessato. Per essere effettiva, una
pronuncia, destinata a divenire nel futuro precedente,
deve essere correttamente eseguita a opera degli orga-
ni interni dello Stato, in primo luogo le giurisdizioni.

Per quanto il tema del precedente nel sistema
della Corte Edu sia universalmente ritenuto di grande
importanza, non si rinvengono sullo stesso studi ac-
cademici di rilievo. Si segnala, per ampiezza e profon-
dita della ricerca, la tesi per il dottorato di ricerca di
Alexandre Palanco, Il precedente nella giurispruden-
za della Corte europea dei diritti dell'uomo, presen-
tata il 27 novembre 2017 all’'Universita di Montpellier
sotto la direzione del professor Frédéric Sudre, da-
vanti a una giuria di cui faceva parte anche la pro-
fessoressa Francoise Tulkens, gia vicepresidente della
Corte Edu. Il testo ¢ reperibile in open source.
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2. Ancora una premessa.
La Corte Edu
e il contesto convenzionale

Il Consiglio d’Europa ¢ stato creato dopo la Se-
conda guerra mondiale grazie all’iniziativa di dieci
Paesi, tra cui I'Ttalia, persuasi che il consolidamento
della pace fondata sulla giustizia e la cooperazione
internazionale fosse un elemento vitale e imprescin-
dibile per preservare la societa umana e la civiliz-
zazione. Come si legge all’art. 1 del Trattato istitu-
tivo, aperto alla firma il 5 maggio 1949, «Il fine del
Consiglio d’Europa ¢ quello di realizzare un’unione
piu stretta tra i suoi membri al fine di salvaguardare
e promuovere gli ideali e i principi che sono il loro
patrimonio comune e di favorire il loro progresso
economico e sociale». Per esserne membri, ai sensi
dell’art. 3, gli Stati devono riconoscere il principio
della preminenza del diritto e il principio in virtu del
quale ogni persona collocata sotto la sua giurisdizio-
ne deve godere dei diritti dell'uomo e delle liberta
fondamentali. Gli Stati devono anche impegnarsi a
collaborare sinceramente e attivamente al persegui-
mento del fine fissato all’art. 1.

La Convenzione (adottata nel 1950 ed entrata in
vigore nel 1953) e la Corte europea dei diritti dell'uo-
mo (entrata in funzione nel 1959 affiancandosi ai pre-
esistenti organi, Comitato dei ministri e Assemblea
parlamentare) — con I'affermazione solenne di un ca-
talogo di diritti umani accompagnata alla volontaria
sottomissione dei Paesi membri alla giurisdizione di
una Corte europea, accessibile da chiunque si affermi
vittima di una violazione di tali diritti ad opera delle
autorita nazionali, che puo constatare la sussistenza
di una violazione condannando lo Stato che ne € auto-
re — hanno acquisito un’importanza progressivamen-
te crescente nel sistema del Consiglio d’Europa. Cio
anche a seguito dell’allargamento di questo ai Paesi
dell’Est e alle nuove democrazie di quest’area geogra-
fica.

Una certa crisi di credibilita dell’Assemblea par-
lamentare (colpita anche da uno scandalo che ha
coinvolto uno dei suoi presidenti) e le difficolta di
bilancio del Consiglio, conseguenti alla sospensione
del pagamento del proprio contributo da parte della
Russia e alla revoca dello status di grande contribu-
tore da parte della Turchia, hanno spinto ancor piu
la Corte in prima linea, come organo di punta del
sistema convenzionale. Cid nonostante, sarebbe un
errore sottovalutare la natura di meccanismo com-
plesso del Consiglio d’Europa, in cui la realizzazione
dei diritti umani degli uomini e delle donne dei Paesi
che ne fanno parte dipende dall’interazione tra deci-
sioni sui casi concreti della Corte Edu e rafforzamen-
to dello Stato di diritto e delle sue garanzie formali e
sostanziali nei 47 Paesi membri, grazie all’azione del

Comitato dei ministri e dell’Assemblea parlamenta-
re combinata con quella del Commissario per i dirit-
ti umani e di altri organi specifici, tra cui: il Gruppo
di Stati contro la corruzione (GRECO); il Comitato
per la prevenzione della tortura (CPT); la Commis-
sione per I’Efficacia della Giustizia (CEPEJ); il CCJE
et il CCPE, Consigli consultivi dei giudici e dei pro-
curatori.

3. L’oggetto di questo breve saggio

In un recente numero di Questione Giustizia
(Rivista trimestrale, n. 4/2018), autorevoli studiosi
hanno affrontato i temi del precedente, delle modi-
ficazioni giurisprudenziali, del rapporto tra norma-
zione per clausole generali e precedente. Questo
esonera dalla ripetizione o rielaborazione di concetti
complessi, che costituiscono I'indispensabile “cono-
scenza di sfondo”. Del resto, oggetto di questo breve
saggio non ¢ lo studio del precedente applicato al va-
sto campo della giurisprudenza della Corte Edu (che
richiederebbe altri approfondimenti, tempi e spazi)
bensi la posizione di alcuni problemi, pratici e non
solo teorici, che ruotano attorno a questo tema. A
tali scritti si rimanda.

Ci limitiamo qui a ricordare che la questione del
precedente € quella dell’eventuale vincolo o elemen-
to di referenza esercitato dalla decisione di un giudi-
ce (in genere sovraordinato) sulla decisione, succes-
siva nel tempo, che un altro giudice deve adottare
in una situazione fattuale simile a quella gia decisa.
La medesima questione puo porsi orizzontalmente
allorquando il medesimo giudice (singolo o organo)
deve adottare una decisione in una situazione fat-
tuale simile a quella da lui decisa in passato. Il lega-
me che sussiste tra la decisione del passato e quella
del presente ¢ il legame che esiste tra il fatto e il di-
ritto, tra la situazione fattuale e la soluzione giuridi-
ca. L'intensita del legame dipende dall’ordinamento
giuridico in cui si colloca e dal livello di liberta che
ha il secondo giudice nel definire la situazione fat-
tuale a lui sottoposta (se, cioe, sia suo compito ri-
costruire la fattispecie concreta o se, invece, debba
tener conto del fatto cosi come ricostruito, ad esem-
pio, da un altro giudice).

Merita anche sottolineare che, indipendentemen-
te dai sistemi e dalle culture giuridiche, ¢ universal-
mente accettato che stabilita e movimento devo anda-
re di pari passo e che un certo margine di flessibilita
¢ indispensabile per adattare la norma all’evoluzione
della societa in senso lato.

Come un grande giudice e giurista ci ricorda: «II
giudice deve garantire la stabilita nel cambiamen-
to cosi come il cambiamento nella stabilita. Proprio
come l'aquila in volo che mantiene la sua stabilita
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solo quando € in movimento, il diritto, anch’esso, €
stabile solo quando si evolve».

4. Il precedente della Corte Edu

Il precedente della Corte Edu in relazione allo
sviluppo della sua giurisprudenza non € un prece-
dente vincolante, ma un precedente persuasivo che
promana da una Corte superiore e che, per questa
ragione, € dotato non solo di forza di convincimen-
to e di razionalitd, ma anche di autorevolezza. La
regola dello stare decisis non vige davanti alla Cor-
te Edu. In quanto precedente persuasivo, lo stesso si
coniuga, secondo la tradizione civilista, col concetto
di “giurisprudenza costante”. Quest’ultimo concetto
€ espressamente richiamato dall’art. 28 Cedu, al fine
di fondare la competenza del comitato di tre giudici
(vds. infra), ma é anche comunemente utilizzato dal-
la Corte Edu allorquando, nel suo ragionamento, si
appoggia sul precedente — le formule utilizzate dalla
Corte sono: «jurisprudénce bien établie», «establi-
shed case-law» (solo a titolo di esempio, inter alia,
Hamadldinen c. Finlandia, Frydlender c. Francia, Sal-
duz c. Turchia, Correia De Matos c. Portogallo, Stiss-
mann c. Germania, Ruiz-Mateos c. Spagna), «juri-
sprudence constante» inter alia, Maslov c. Austria,
Stirmeli c. Germania, Mckay c. Regno Unito). Che la
Corte, nell'utilizzare tale concetto, faccia riferimento
a una serie di pronunce che hanno affermato i mede-
simi principi rispetto a situazioni similari trova con-
ferma sia nel fatto che, quando richiama la sua giu-
risprudenza consolidata, la Corte citi espressamente
una pluralita di sentenze accompagnando la citazione
da «inter alia», «ex multis», «voir, parmi d’autres
précédents» ed espressioni simili, sia nell'utilizzo del
concetto di giurisprudenza consolidata dei tribunali
e delle corti nazionali (vds. inter alia, Centro Europa
7 Srl e Di Stefano c. Italia: «base suffisante en droit
interne, par exemple lorsqu’il est confirmé par une
Jurisprudence bien établie des tribunaux»; Maslov c.
Austria, Siirmeli c. Germania: «jurisprudence con-
stante [des tribunaux]»). Un’ulteriore conferma si
ha nel rapporto esplicativo al Protocollo addizionale
n. 14 che ha modificato 'art. 28, laddove si afferma
che «una “giurisprudenza consolidata della Corte” &
il piu delle volte una giurisprudenza costante di una
camera. E tuttavia possibile, in via eccezionale, che
una sola sentenza di principio della Corte possa costi-
tuire una “giurisprudenza consolidata”, in particolare

nel caso di una sentenza della Grande Camera». L’ec-
cezionalita del valore di precedente conferito a una
sola sentenza, unita alla sua preferibile promanazio-
ne dalla Grande Camera, confermano che il valore di
precedente ¢ attribuito di regola alla giurisprudenza
costante. Conviene anche ricordare che le sentenze di
principio non sono tutte le sentenze che per conte-
nuto hanno portata generale, ma le sentenze pilota.
Si veda, in proposito, quanto affermava nel 2009 il
professor Linos-Alexandre Sicilianos, oggi vicepre-
sidente della Corte Edu: «Sapere se esiste una giu-
risprudenza “consolidata” € questione di interpreta-
zione. Non ¢ tuttavia necessario che si tratti di una
giurisprudenza “costante”, termine che allude a una
pratica giurisprudenziale pitt o meno lunga. E possi-
bile infatti che una sola sentenza di principio, in spe-
cie se emessa dalla Grande Camera, esprima la posi-
zione “consolidata” della Corte. Ne consegue che, dal
momento in cui la Corte si pronuncia con una senten-
za “pilota” sull’esistenza di un problema strutturale
nell’ordine giuridico interno di uno Stato membro,
tutte le richieste conseguenti che sollevano essenzial-
mente la stessa questione potranno essere giudicate
da un comitato di tre giudici»? (tdA).

Se il principio del precedente opera certamen-
te nella giurisprudenza della Corte Edu, in funzio-
ne sia di legittimazione della Corte sia di creazione
di un acquis in materia di diritti umani dal quale in
principio non si puo retrocedere, siamo certamente
di fronte a un concetto fluido in relazione alle mol-
teplici particolarita del sistema convenzionale, del-
la struttura, delle prassi della Corte. La complessita
della questione si apprezza in un passo dell’opinione
parzialmente concorrente e parzialmente dissidente
del giudice Pinto de Albuquerque alla sentenza Her-
rmann c. Germania: «E nellinteresse della certezza
del diritto, della prevedibilita e dell>uguaglianza di-
nanzi alla legge che la Corte non si discosti dalla sua
precedente giurisprudenza senza valide ragioni se le
circostanze della nuova causa non sono “material-
mente” distinte da quelle dalla causa precedente. Un
precedente consolidato della Corte puo essere accan-
tonato quando vi € un consenso emergente, sia ne-
gli ordinamenti giuridici interni degli Stati membri
del Consiglio d’Europa, nell’'ordinamento giuridico
interno dello Stato convenuto o in base a strumenti
internazionali specializzati, a favore di uno standard
giuridico diverso, o quando vi sono nuove conoscen-
ze scientifiche che incidono sulla questione in esame.
Tuttavia, mentre l'effetto di una precedente senten-

1. A. Barak, L’exercice de la fonction juridictionnelle vu par un juge: le réle de la Cour supréme dans une démocratie, in Revue frangaise

de droit constitutionnel, n. 2/2006, pp. 227-302, Spec. p. 233.

2. L.-A. Sicilianos, Le Protocole 14 bis a la Convention européenne des droits de Thomme: un instrument (heureusement) éphémeére, in
Annuaire frangais de droit international, vol. LV, 2009, pp. 729-742, spec. p. 739.
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za della Corte non si limita alla persuasivita delle
ragioni che essa fornisce, essa non possiede la forza
della regola dello stare decisis (...). Infatti, la Corte
€ pronta a rivedere la propria giurisprudenza quan-
do quest’ultima € incerta o ha bisogno di “ulteriore
sviluppo”, al fine di ampliare 'ambito di protezione
offerto dalla Convenzione. Inoltre, I'interpretazione
della Convenzione come “strumento vivente” che ga-
rantisce diritti effettivi, non illusori, € intrinsecamen-
te incompatibile con un effetto orizzontale di “stare
decisis” della giurisprudenza della Grande Camera.
Poiché la Convenzione deve essere interpretata alla
luce delle circostanze attuali, la Grande Camera non
e vincolata dalla propria giurisprudenza precedente.
Al contrario, la struttura interna della Corte implica
un effetto di “stare decisis” verticale della giurispru-
denza della Grande Camera sulle sentenze di came-
ra. Esiste un’unica eccezione a questa regola: nei casi
in cui la camera intenda discostarsi dalla precedente
giurisprudenza della Grande Camera e spogliarsi del
caso, ma una delle parti vi si opponga, la camera puo
discostarsi successivamente dalla suddetta giurispru-
denza. Il successivo rinvio della causa dara la possi-
bilita alla Grande Camera di riesaminare la propria
giurisprudenza alla luce della sentenza della camera
impugnata. La stessa situazione eccezionale puo ve-
rificarsi anche quando una camera desideri discostar-
si dalla precedente giurisprudenza della camera. In
considerazione dell’effetto orizzontale delle sentenze
camerali sulle future sentenze camerali, la sezione &
vincolata dalla propria giurisprudenza precedente o
da quella di altre sezioni, tranne quando si spogli del-
la causa e una delle parti vi si opponga. Pertanto, la
coerenza della giurisprudenza della Corte dipende da
una delicata e intricata differenziazione dei problemi
giuridici e delle circostanze di fatto delle cause che le
sono sottoposte. Tuttavia, questo delicato compito di
differenziazione tra le cause non deve evolvere in una
sottile manipolazione delle caratteristiche specifiche
della causa per evitare 'applicazione di un principio
stabilito dalla giurisprudenza della Corte. Una simile
manipolazione screditerebbe la Corte e indebolirebbe
Iautorita delle sue sentenze» (tdA)3.

Non possiamo, in questa sede, che limitarci a
un’elencazione delle particolarita del sistema, ognuna
delle quali merita di formare oggetto di futuri appro-
fondimenti.

- La Cedu non & uno strumento di uniformazione
del diritto interno degli Stati contraenti, che conser-
vano le loro caratteristiche di fondo e di procedura; ¢
uno strumento di armonizzazione minima del diritto
degli Stati contraenti che hanno «un patrimonio co-

mune di tradizioni e di ideali politici, di rispetto della
liberta e di preminenza del diritto» (preambolo alla
Convenzione).

- La Corte Edu é 'unico organo che, nel sistema
convenzionale, decide sulle eventuali violazioni; inol-
tre, non esiste un organo legislativo che puo interve-
nire facendo evolvere il sistema normativo e, se del
caso, incidendo sull’interpretazione datane dalla giu-
risprudenza.

- Le sentenze della Corte Edu hanno per funzione
primaria quella di risolvere i casi concreti, accertan-
do se nello specifico e nell’lambito di un ricorso indi-
viduale, vi sia stata violazione di un diritto stabilito
dalla Convenzione; peraltro, allo stesso tempo, chia-
rificano, salvaguardano e sviluppano le norme della
Convenzione, contribuendo in questo modo al rispet-
to degli impegni che gli Stati hanno assunto (Irlanda
c¢. Regno Unito, par. 154).

- Le norme della Convenzione sono di tipo costi-
tuzionale e, di per sé, mal si adattano a un discorso
di precedente rigido, dovendosi adattare la loro in-
terpretazione alle modificazioni della vita pubblica e
della societa.

- La Corte Edu non € un organo che si colloca al
vertice di un sistema giudiziario organizzato — in ma-
niera pitt 0 meno ampia — in modo gerarchico, per cui
si puo parlare di precedente solo in senso orizzontale,
salvo che nella relazione tra camera e Grande Came-
ra, che é di tipo verticale.

- La Corte Edu adotta una sorta di “nozione au-
tonoma” di precedente, come & dimostrato dal fatto
che si fa ricorso ai “precedenti” per ricordare le re-
gole d’interpretazione delle norme convenzionali
prima dell’analisi delle similarita fattuali o, anche, a
prescindere da tale analisi; in tal modo, non é chiaro
o non ¢ esplicitato il nesso che lega il precedente al
nuovo caso sottoposto all’esame del giudice europeo,
il che € particolarmente evidente quando i precedenti
citati fanno riferimento a contesti fattuali e norma-
tivi completamente diversi dalla fattispecie concreta
da decidere (vds. McKay c. Regno Unito in relazione
alla citazione del precedente Kudla c. Polonia; Idalov
c. Russia in relazione ai precedenti Irlanda c. Regno
Unito, Vasyukov c. Russia e Alver c. Estonia; Brazzi
c. Italia in relazione ai precedenti Smirnov c. Russia,
Modestou c. Grecia, Gustanovi c. Bulgaria; Arnoldi
c. Italia in relazione ai precedenti Patrono, Sottani,
Michova).

- Le motivazioni delle sentenze sono redatte se-
condo un modello standard, col concorso predomi-
nante della Cancelleria: svolgimento dei fatti, nor-
mativa interna o internazionale rilevante, questioni

3. Non sono state tradotte e riportate le note all’'opinione per non appesantire il testo; le medesime possono essere lette nel testo originale

su HUDOC.
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di ammissibilita, questioni di merito; entrambi i tipi
di questioni sono trattati secondo lo schema: pro-
spettazione delle parti, giurisprudenza della Corte,
applicazione dei principi al caso di specie; di regola,
il precedente e la sua motivazione non sono discussi
e il caso puo essere risolto con una condanna o una
non-violazione, come nei precedenti invocati, senza
un’analisi fattuale delle ragioni della sussunzione del-
la fattispecie concreta sotto un precedente.

- La presenza statisticamente rilevante di opi-
nioni separate — non solo dissidenti, ma anche con-
correnti — dei giudici implica che, in alcuni casi, il
ragionamento seguito dalla maggioranza sia abba-
stanza fluido (vedi Moreira Ferreira c. Portogallo,
decisa con una maggioranza di 9 a 8, con opinione
dissidente comune ai giudici Raimondi, NuBberger,
De Gaetano, Keller, Mahoney, Kjalbro e O’Leary; opi-
nione dissidente del giudice Pinto de Albuquerque, a
cui si sono associati i giudici Karakas, Saj6, Lazarova
Trajkovska, Tsotsoria, Vehabovié¢ et Kiris; opinione
dissidente del giudice Kiris, a cui si sono associati i
giudici Sajo, Tsotsoria et Vehabovi¢; opinione dissi-
dente del giudice Bosnjak).

- Le nozioni cui si fa riferimento per allontanar-
si dal precedente non sono stringenti («raisons im-
périeuses» o «motif valable»).

- Mentre i principi di sussidiarieta e del margine
di apprezzamento acquistano sempre pit importanza
(vds. Dichiarazione di Copenaghen e Protocollo ad-
dizionale alla Cedu n. 15), nella giurisprudenza della
Corte e nella prospettiva di lungo termine degli Stati
membri, le problematiche istituzionali che affliggono
le “nuove democrazie”, che a partire dagli anni No-
vanta hanno allargato i confini geografici del Consi-
glio d’Europa, e i chiari attacchi allo Stato di diritto
cui assiste anche all’interno dell'Unione europea ren-
dono ormai impossibile per la Corte Edu considerare
i 47 Stati come “membri di un club” dove tutti rispet-
tano le medesime regole di base*.

5. Antecedente,
precedente tout court
o precedente consolidato?

5.1. Il precedente consolidato Cedu
nella giurisprudenza della Corte costituzionale;
la sentenza n. 49/2015 (legittimita della confisca
urbanistica alla luce della sentenza Varvara)

Il confronto a distanza, che occupa in particolare
le corti supreme nazionali e le Corti europee di Stra-
sburgo e di Lussemburgo, e che viene riassunto con

la formula positiva del “dialogo fra Corti”, non poteva
non trovare nella questione del precedente un terreno
di elaborazione. Particolarmente significativa, a que-
sto proposito, ¢ la sentenza n. 49 del 2015 della Corte
costituzionale.

La questione rimessa al vaglio del giudice delle
leggi era, in estrema sintesi, la legittimita della con-
fisca urbanistica alla luce della sentenza della Corte
Edu nel caso Varvara c. Italia, ritenendo il giudice re-
mittente che l'art. 44, comma 2, dPR n. 380/2001 do-
vesse ormai assumere il significato attribuitogli dalla
Corte di Strasburgo. La Corte costituzionale perviene
ad una pronuncia di inammissibilita fissando i cano-
ni ermeneutici che il giudice interno deve adottare e
in particolare il valore da attribuire alle pronunce del
giudice europeo.

La Corte costituzionale ha riaffermato i principi,
gia presenti nella sua giurisprudenza, secondo cui: a)
compete al giudice comune di assegnare alla disposi-
zione interna un significato quanto piu aderente alla
«dimensione ermeneutica che la Corte Edu adotta in
modo costante e consolidato» (sentenza n. 239 del
2009); b) a condizione che non si riveli del tutto ec-
centrico rispetto alla lettera della legge (sentenze nn.
1 del 2013 e 219 del 2008); ¢) il dovere del giudice
di cui sub a) e subordinato al «prioritario compito di
adottare una lettura costituzionalmente conforme,
poiché tale modo di procedere riflette il predominio
assiologico della Costituzione sulla Cedu» (sentenze
nn. 349 e 348 del 2007). Ed ha aggiunto che «Il piu
delle volte, 'auspicabile convergenza degli operatori
giuridici e delle Corti costituzionali e internazionali
verso approcci condivisi, quanto alla tutela dei diritti
inviolabili dell'unomo, offrira una soluzione del caso
concreto capace di conciliare i principi desumibili da
entrambe queste fonti. Ma, nelle ipotesi estreme in cui
tale via appaia sbarrata, e fuor di dubbio che il giudice
debba obbedienza anzitutto alla Carta repubblicana».
Dopo aver ricordato che le sentenze della Corte Edu,
anche se tendenti ad assumere un valore generale e di
principio, restano legate alla concretezza delle situa-
zioni che ’hanno originata (cfr. sentenza n. 236 del
2011), la Corte costituzionale ribadisce, da un lato,
che «alla Corte di Strasburgo compete di pronunciare
la “parola ultima” (sentenza n. 349 del 2007) in ordi-
ne a tutte le questioni concernenti I'interpretazione e
I'applicazione della Convenzione e dei suoi Protocolli,
secondo quanto le parti contraenti hanno stabilito in
forza dell’art. 32 della Cedu. Si tratta di una “funzione
interpretativa eminente” (sentenza n. 348 del 2007),
con la quale si assicura che, all’esito di un confronto
ermeneutico, tale da coinvolgere nel modo pitt ampio

4. Su questa importante problematica, si veda R. Spano, The Future of the european Court of Human Rights — Subsidiarity, Process-Ba-
sed Review and the Rule of Law, in Human rights law Review, n. 18/2018, pp. 473 ss.
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possibile la comunita degli interpreti, sia ricavata dal-
la disposizione convenzionale una norma idonea a ga-
rantire la certezza del diritto e I'uniformita presso gli
Stati aderenti di un livello minimo di tutela dei diritti
dell'uvomo»; dall’altro, che «la Cedu non ha reso gli
operatori giuridici nazionali, e in primo luogo i giudi-
ci comuni, passivi ricettori di un comando esegetico
impartito altrove nelle forme della pronuncia giuri-
sdizionale». Infatti, «Il giudice nazionale non puo
spogliarsi della funzione che gli & assegnata dall’art.
101, secondo comma, Cost., con il quale si “esprime
Pesigenza che il giudice non riceva se non dalla legge
I'indicazione delle regole da applicare nel giudizio, e
che nessun’altra autorita possa quindi dare al giudi-
ce ordini o suggerimenti circa il modo di giudicare in
concreto”» (sentenza n. 40 del 1964; in seguito, sen-
tenza n. 234 del 1976), «e cio vale anche per le norme
della Cedu, che hanno ricevuto ingresso nell’ordina-
mento giuridico interno grazie a una legge ordinaria
di adattamento».

Dopo aver ben distinto la diversa situazione in cui
il giudice debba dar corso alla sentenza Cedu per ri-
muovere la violazione accertata dalla Corte Edu nel
caso concreto, ha ribadito che I'applicazione e I'inter-
pretazione del sistema di norme ¢ attribuito, in prima
battuta, al giudice comune (cfr. sentenza n. 349 del
2007), il quale, in forza del coordinato disposto degli
artt. 101, comma 2, e 117, comma 1, Cost., ¢ tenuto a
uniformarsi alla «giurisprudenza europea consolida-
tasi sulla norma conferente» (sentenze n. 236 del 2011
e n. 311 del 2009), «in modo da rispettare la sostanza
di quella giurisprudenza» (sentenza n. 311 del 20009;
nello stesso senso, sentenza n. 303 del 2011), fermo
il margine di apprezzamento che compete allo Stato
membro (sentenze nn. 15 del 2012 e 317 del 2009). E,
pertanto, solo un “diritto consolidato”, generato dalla
giurisprudenza europea, che il giudice interno ¢ tenu-
to a porre a fondamento del proprio processo inter-
pretativo, mentre nessun obbligo esiste in tal senso
a fronte di pronunce che non siano espressive di un
orientamento oramai divenuto definitivo. Del resto,
tale asserzione non solo si accorda con i principi co-
stituzionali, aprendo la via al confronto costruttivo
tra giudici nazionali e Corte Edu sul senso da attri-
buire ai diritti dell'uomo, ma si rivela confacente ri-
spetto alle modalita organizzative del giudice di Stra-
sburgo. Esso, infatti, si articola per sezioni, ammette
lopinione dissenziente, ingloba un meccanismo ido-
neo a risolvere un contrasto interno di giurispruden-
za, attraverso la rimessione alla Grande Camera. La
nozione stessa di “giurisprudenza consolidata” trova
riconoscimento nell’art. 28 della Cedu, a riprova che,
anche nell’ambito di quest’ultima, si ammette che lo
spessore di persuasivita delle pronunce sia sogget-
to a sfumature di grado, fino a quando non emerga
un well-established case-law che «normally means

case-law which has been consistently applied by a
Chamber», salvo il caso eccezionale su questione di
principio, «particularly when the Grand Chamber
has rendered it» (cosi le spiegazioni all’art. 8 del Pro-
tocollo n. 14, che ha modificato I’art. 28 della Cedu).
Sottolineate le difficolta nell'individuazione del con-
solidamento della giurisprudenza, la Corte costituzio-
nale offre al giudice italiano una serie di indicatori:
«la creativita del principio affermato, rispetto al solco
tradizionale della giurisprudenza europea; gli even-
tuali punti di distinguo, o persino di contrasto, nei
confronti di altre pronunce della Corte di Strasbur-
go; la ricorrenza di opinioni dissenzienti, specie se
alimentate da robuste deduzioni; la circostanza che
quanto deciso promana da una sezione semplice, e
non ha ricevuto I’avallo della Grande Camera; il dub-
bio che, nel caso di specie, il giudice europeo non sia
stato posto in condizione di apprezzare i tratti pecu-
liari dell’ordinamento giuridico nazionale, estenden-
dovi criteri di giudizio elaborati nei confronti di altri
Stati aderenti che, alla luce di quei tratti, si mostrano
invece poco confacenti al caso italiano. Quando tutti,
o alcuni di questi indizi si manifestano, secondo un
giudizio che non puo prescindere dalle peculiarita di
ogni singola vicenda, non vi & alcuna ragione che ob-
blighi il giudice comune a condividere la linea inter-
pretativa adottata dalla Corte Edu per decidere una
peculiare controversia, sempre che non si tratti di una
“sentenza pilota” in senso stretto.

Solo nel caso in cui si trovi in presenza di un “di-
ritto consolidato” o di una “sentenza pilota”, il giudice
italiano sara vincolato a recepire la norma individua-
ta a Strasburgo».

Sono noti gli ampi dibattiti sollevati da questa
pronuncia, il cui chiaro argomentare si é voluto citare
ampiamente per esteso, condividendolo e non poten-
dolo rendere in forma migliore.

E noto anche che, almeno in suoi settori maggio-
ritari, la Corte Edu non abbia apprezzato particolar-
mente questa sentenza, che I'allontana da quella fun-
zione di corte costituzionale europea cui, in alcune
sue componenti, aspira. Significativo un breve pas-
saggio della sentenza GIEM e altri c. Italia, ancora in
materia di confisca urbanistica. Pur pervenendo tale
decisione ad approdi ermeneutici sostanzialmente
armonici rispetto all’elaborazione della nostra Corte
costituzionale, si afferma: «252. Tuttavia, se da un
lato & chiaro che, come indicato nella sentenza Var-
vara (...), la dichiarazione di responsabilita penale
richiesta e spesso contenuta in una sentenza penale
che condanna formalmente I'imputato, in ogni caso
cio non costituisce una norma imperativa. In effetti,
la sentenza Varvara non permette di concludere che
le confische per lottizzazione abusiva devono neces-
sariamente essere accompagnate da condanne penali
ai sensi del diritto nazionale. Da parte sua, la Corte
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deve assicurarsi che la dichiarazione di responsabilita
penale rispetti le tutele di cui all’articolo 7 e derivi da
un procedimento che soddisfi le esigenze dell’artico-
lo 6. In proposito, la Corte sottolinea che le sue sen-
tenze hanno tutte lo stesso valore giuridico. Il loro
carattere vincolante e la loro autorita interpretativa
non possono pertanto dipendere dal collegio giudi-
cante che le ha pronunciate» (corsivo aggiunto), lad-
dove la frase da noi messa in evidenza non ha alcuna
funzione argomentativa, ma esprime, almeno per chi
legge, solo il desiderio di rispondere alla nostra Corte
costituzionale. In proposito osserva il giudice Pinto
de Albuquerque (alla nota n. 96 della sua opinione
parzialmente concordante e parzialmente dissiden-
te): «L'inserimento di questa frase puo sembrare sin-
golare, ma ha una spiegazione. La Corte voleva porre
un principio prima di iniziare I'analisi del valore della
sentenza Varvara nei successivi paragrafi 255—261.
Il principio, che riguarda il “carattere vincolante” e
“lautorita interpretativa” di tutte le sentenze della
Corte, & una risposta diretta alla sentenza n. 49/2015
della Corte costituzionale nonché un messaggio rivol-
to a tutte le corti supreme e costituzionali in Europa».

Quel desiderio appare evidente nell’opinione
concordante della giudice Motoc, preceduta da alcuni
versi tratti dal Canto V del Paradiso dantesco («Apri
la mente a quel ch’io ti paleso/ e fermalvi entro; ché
non fa scienza,/ sanza lo ritenere, avere inteso»),
dove si osserva che, all’affermazione del giudice delle
leggi secondo cui la Costituzione ¢ “assiologicamente”
predominante sulla Convenzione, «la nostra Corte ha
solo reagito in modo fermo ma moderato, sottoline-
ando che “le sue sentenze hanno tutte lo stesso valore
giuridico. Il loro carattere vincolante e la loro autorita
interpretativa non possono quindi dipendere dal col-
legio giudicante che le ha pronunciate”». Ancor piu
significativa la lunga e articolata (circa 30 pagine)
opinione parzialmente concordante e parzialmente
dissenziente che il giudice Pinto de Albuquerque de-
dica a una replica minuziosa alla sentenza n. 49/2015,
ritenendo che la sentenza GIEM abbia mandato un
messaggio «forte e chiaro: tutte le sentenze della Corte
hanno lo stesso valore giuridico, la stessa natura vin-
colante e la stessa autorita interpretativa». Rinviando
alla lettura della complessa opinione, ¢ interessante,
anche ai fini del prosieguo della trattazione, sottoline-
are un passaggio, ove si afferma: «39. Tuttavia, il con-
cetto di giurisprudenza consolidata differisce radi-
calmente da quello di “diritto consolidato” utilizzato
dalla Corte costituzionale, nonostante un’apparente
similitudine. In primo luogo, la funzione di una giuri-
sprudenza consolidata non € in alcun modo quella di

modulare la forza normativa o la “densita persuasiva”
delle sentenze e delle decisioni della Corte in funzio-
ne del grado di “consolidamento”. L’unica funzione di
una giurisprudenza consolidata ¢ quella di conferire a
un comitato la “competenza” di decidere su una causa
invece di rinviarla a una sezione della Corte. Cio non
é dovuto al fatto che una giurisprudenza consolidata
sarebbe in un certo modo superiore al resto della giu-
risprudenza, ma semplicemente al fatto che consente
il ricorso a una procedura “semplificata” per le cause
ripetitive. Inoltre, i ricorrenti possono contestare la
natura consolidata della giurisprudenza appellandosi
all’articolo 28 § 3 della Convenzione. La giurispru-
denza consolidata permette alla Corte di operare una
distinzione nella sua giurisprudenza sulla base della
semplicita d’interpretazione, ma non € in alcun modo
indicativa del carattere vincolante delle sue sentenze.
40. La Convenzione significa cio che la Corte ritiene
che la Convenzione significhi, né pitt né meno».

Sembra utile precisare che I'evoluzione della giu-
risprudenza italiana, che ha cercato di effettuare un
efficace bilanciamento tra principi affermati dalla
Corte di Strasburgo e scelte politiche del legislatore
in materia di tutela ambientale, trova considerazione
nell’opinione parzialmente dissenziente dei giudici
Spano e Lemmens.

L’11 gennaio 2019 si e tenuto presso la Corte costi-
tuzionale un incontro dedicato al dialogo tra la Corte
di Strasburgo e le corti italiane, con la partecipazione
dei vertici della Corte europea dei diritti dell'uomo,
della Corte costituzionale, della Cassazione e della re-
lativa Procura generale, del Consiglio di Stato, della
Corte dei conti e del Consiglio superiore della magi-
stratura. Come si legge nel comunicato stampa, «dal-
la discussione & emersa anzitutto la necessita che le
Corti europee — in una fase storica di debolezza, in
alcuni Paesi, dei diritti fondamentali — dialoghino tra
loro per la piena tutela di questi diritti, anche assicu-
rando 'armonizzazione delle rispettive giurispruden-
ze».

Ci attendiamo dunque ulteriori positivi sviluppi e
una rinnovata reciproca comprensiones.

5.2. WECL — well established case law:
dal “precedente consolidato” al “precedente tout court”
nella giurisprudenza della Corte Edu

L’insistenza della Corte Edu nell’affermare che
tutte le sue sentenze e decisioni hanno la stessa effi-
cacia vincolante, indipendentemente dal collegio che
le ha adottate, € sorretta certamente da una ragione
ulteriore a quella di rispondere “per le rime” alla Cor-
te costituzionale italiana. E, infatti, da tempo in corso

5. vedi da ultimo Romboli, L'influenza della CEdu e della Corte Europe dei Diritti dell’'Uomo nell’ordinamento costituzionale italiano in

Consulta on Line, 2018, fascicolo III, pag 618 ss.
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una revisione delle procedure interne della Corte ten-
dente alla semplificazione delle procedure (in via di
prassi e non di modifiche alle Regole della Corte), alla
risoluzione dei casi con regolamenti amichevoli, alla
riduzione del numero di casi decisi dalla camera com-
posta da sette giudici, all’accoglimento delle richieste
di rinvio alla Grande Camera di diciassette giudici
tendenzialmente solo per casi idonei a tracciare la
politica giudiziaria dell’'organo. L’obiettivo e quello di
consentire alla Corte, nelle sue composizioni maggio-
ri (camera e Grande Camera) di concentrarsi sui casi
“pit rilevanti”. Lo strumento é la canalizzazione della
stragrande maggioranza dei casi ammissibili (id est
che hanno passato il vaglio di non manifesta inam-
missibilita) verso il comitato dei tre giudici. Questa
operazione di court management passa attraverso
P’estensione della nozione di “giurisprudenza conso-
lidata” ai sensi dell’art. 28 Cedu.

Ma cominciamo dall’inizio.

A fronte delle problematiche gestionali del flus-
so di richieste, a partire dal 2010 si sono tenute varie
conferenze di alto livello, su iniziativa della Presiden-
za di turno del Consiglio d’Europa, aventi ad oggetto
il futuro della Corte Edu e il rafforzamento dell’effi-
cacia e qualita della sua azione; ognuna si & conclusa
con l'adozione di una dichiarazione che individuava
obbiettivi e formulava raccomandazioni per la Corte,
gli Stati membri (SM) e il Consiglio d’Europa.

Fin dalla prima Dichiarazione, quella di Interla-
ken, gli SM si sono posti il problema del crescente
arretrato della Corte Edu e del suo impatto negati-
vo sull’efficacia e la tempestivita del suo intervento.
Nelle Dichiarazioni succedutesi tra il 2010 e il 2015
(Interlaken, Smirne, Brighton, Bruxelles) - pur
centrate sulle obbligazioni degli Stati che, attraver-
so attuazione dei diritti convenzionali ed esecuzione
delle sentenze, dovrebbero favorire la diminuzione
del flusso delle richieste —, vari inviti sono rivolti alla
Corte per 'adozione di misure (un “filtro” efficace,
“decisioni pilota”, incentivazione dei regolamenti
amichevoli) idonee all’eliminazione delle pendenze
di ricorsi inammissibili e ripetitivi. In quegli anni,
lart. 61 delle Regole della Corte introduce le senten-
ze pilota, entra in vigore il Protocollo 14 alla Con-
venzione, che introduce la formazione del giudice
unico e quella del comitato di tre giudici, viene cre-
ato un filtro efficace. Sia la Dichiarazione di Smirne
che quella di Brighton incoraggiano 'applicazione
dell’art. 28 e un’ampia interpretazione del concet-
to di precedente consolidato («well established ca-
se-law» — WECL), in modo da aumentare il numero
di casi giudicati con la procedura di comitato, senza
pregiudizio di un adeguato esame delle circostanze
del caso e dell’efficacia non vincolante delle decisio-
ni contro Stati diversi da quello che ne € destinatario
(punto 20, lett. f). Filtro, giudice unico per le inam-

missibilita, distacco di giuristi nazionali hanno come
risultato ’eliminazione dell’arretrato costituito da
ricorsi manifestamente irricevibili.

Nel marzo 2015 la Conferenza di Bruxelles si ¢
conclusa ponendo I'obbiettivo imprescindibile della
riduzione dell’arretrato come precondizione di una
decisione in un termine ragionevole dei nuovi casi. E
stata sottolineata I'importanza di individuare efficaci
metodi di gestione dei casi secondo criteri di priorita
e nuovi metodi di trattazione degli affari ripetitivi e
gli SM sono stati incoraggiati a privilegiare soluzioni
alternative alle procedure contenziose.

La Corte Edu ha individuato tali metodi nell’allar-
gamento del concetto di “precedente consolidato” che
consente 'aumento esponenziale dell’assegnazione
dei casi ai comitati di tre giudici. A giugno 2017, la
Corte ha adottato un Rapporto sui metodi di lavoro
per aumentare il numero di casi decisi dal comitato
di tre giudici, anticipato per estratto agli SM nel lu-
glio e presentato durante la riunione degli agenti del
governo del dicembre dello stesso anno. Di particola-
re rilievo, ai nostri fini, le linee guida fissate per Ias-
segnazione dei casi al comitato; in sintesi:

a) un nuovo caso, che abbia superato il filtro

di ammissibilita, va assegnato al comitato a
meno che: sollevi una questione di interpreta-
zione o di applicazione nuova, riguardante la
Convenzione o i Protocolli, o, pur in presenza
di principi generali consolidati, vi siano dub-
bi sufficientemente seri sulla sussistenza della
violazione, nei quali casi va assegnato alla ca-
mera;

b) un caso va sempre assegnato alla camera se

“di primo piano” o “sensibile”, intendendo per

tale un caso sul quale c’¢ molta attenzione a

livello interno o che ha riflessi sui mass media;

¢) rientrano nella procedura WECL-comitato:

c1) i casi che pongono questioni che sono gia
risolte con giurisprudenza costante, cioe:
gli affari ripetitivi in senso stretto, gli af-
fari “clone”, gli affari che rientrano in una
sentenza pilota (ad esempio: durata ec-
cessiva dei processi, mancanza o ritardo
nell’esecuzione dei giudicati interni, dura-
ta eccessiva della detenzione provvisoria,
condizioni di detenzione inadeguate);

¢2) i casi ripetitivi secondo un’interpretazio-
ne estensiva dell’art. 28 Cedu — «si deve
(...) interpretare [l’articolo 28] piu esten-
sivamente, in modo da ricomprendervi
anche gli affari che vi si presterebbero,
attualmente registrati come casi di came-
ra standard e classificati nella categoria
IV, allorquando le questioni sollevate sul
terreno della Convenzione possono esse-
re considerate come oggetto di una giu-
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risprudenza costante — consolidata — nel
senso precisato nel rapporto» — (tdA)S;

c3) casi che rientrano «grosso modo» in un
precedente senza che vi sia necessita che
un affare identico sia stato deciso;

c4) casi decisi da una sentenza recente di ca-
mera;

¢5) casi che non pongono questioni nuove, che
non hanno un interesse giurisprudenzia-
le, che non hanno un interesse rilevante
per lo Stato;

c6) casi che rientrano in tre precedenti adot-
tati verso altri Stati.

Il 18 aprile 2018, € intervenuta la Dichiarazione
di Copenaghen, la quale si ¢ limitata a prendere atto
delle nuove misure, invitando la Corte a ricercare, in
cooperazione con gli Stati membri, nuovi ed efficaci
modelli di gestione, nel rispetto del principio del ri-
corso individuale e del diritto di difesa delle parti, che
la moltiplicazione di procedure semplificate e 'esten-
sione del concetto di precedente potrebbero mettere
a rischio.

L’obbiettivo di un aumento dell’efficacia gestio-
nale dei flussi dei ricorsi e dell’effettivita della tute-
la dei diritti umani da parte della Corte ¢ primario
e condiviso. Non puo, peraltro, non chiedersi se cio
possa avvenire senza danni abbandonando — in via
di decisione “amministrativa” o manageriale anziché
attraverso un processo di evoluzione della giurispru-
denza che si confronti con la necessita di motivazione
e convinzione — un chiaro concetto di giurisprudenza
consolidata quale «pluralita di decisioni omologhe di
una Camera o una sentenza pilota o una sentenza del-
la Grande Camera» (emergente dall’art. 28 Cedu, dal
rapporto esplicativo al Protocollo n. 14 e, soprattutto,
dalla giurisprudenza della Corte) per sostituirlo col
«precedente unico di Camera» o coi «tre precedenti
contro altri Stati». Le implicazioni, anche sulla base
di quanto fin qui esposto, sono evidenti. Le conse-
guenze possibili sono rilevanti e non possono essere

sottostimate: si va dall’erosione delle prerogative de-
gli Stati membri (pericolosa in un periodo di crisi del
Consiglio d’Europa quale l'attuale)” all’involuzione
del rapporto di fiducia con i giudici nazionali. Que-
sti ultimi, infatti, per farsi doverosamente applicatori
delle opzioni ermeneutiche della Corte Edu, devono
essere convinti (il giudice, per sua funzione, esercita
la ragione critica e non fa atti di fede). La “neveren-
ding story” del concorso esterno in associazione a de-
linquere di stampo mafioso lo dimostra.

5.3. Il ruolo delle esecuzioni (e del CMDH)

Almeno per grandi linee deve, infine, riflettersi
sul ruolo che hanno le esecuzioni nella formazione
del precedente consolidato, in specie ai fini dell’ap-
plicazione di quel precedente a livello di sistema
interno. La responsabilita dell’esecuzione delle sen-
tenze Cedu appartiene agli Stati membri, coadiuvati
dal Comitato dei ministri. Le misure individuali (pa-
gamento dell’equa soddisfazione e delle spese giudi-
ziali; eventuale revisione del processo o adozione dei
provvedimenti atti a rimuovere la violazione indivi-
duale) sono di facile individuazione, esecuzione e
accertamento. Piu complessa ¢, evidentemente, 'in-
dividuazione e I’attuazione di tutte quelle misure che
siano idonee a impedire che violazioni simili si ripe-
tano nel futuro. Possono essere necessarie riforme
normative, attivita di formazione, messa a disposi-
zione delle autorita competenti delle risorse umane
e materiali necessarie per rendere le riforme opera-
tive, attivita di diffusione di consapevolezza (si pensi
alla violenza di genere o ai trattamenti disumani e
degradanti). Il Comitato dei ministri in composizio-
ne diritti umani supporta, consiglia, indirizza lo Sta-
to in questo compito, non sempre facile, di concreta
realizzazione dei diritti umani nel sistema interno.
Accanto a casi che richiedono un grande sforzo idea-
tivo e applicativo dello Stato (si pensi ai casi Talpis,
Nasr e Ghali, Khlaifia, Scoppola, i cui atti si possono
leggere su HUDOC EXEC), ve ne sono altri nei quali
non esiste un problema strutturale o sistemico, non

6. «il faudrait (...) interpréter [Uarticle 28] plus extensivement, de maniere a englober aussi les affaires qui s’y préteraient, actuellement

enregistrées comme affaires de chambre standard et classées dans la catégorie IV, lorsque les questions soulevées sur le terrain de la
Convention peuvent étre regardées comme faisant 'objet d’une jurisprudence constante — bien établie — comme le précisent les observa-
tions faites dans le rapport explicatif».

7. Lo Stato puo opporsi, ma non ha un diritto di veto rispetto al rinvio davanti al comitato, al cui collegio non partecipa necessariamente,
come alla camera, il giudice nazionale — I'unico che, in principio, conosce il diritto interno e puo leggere integralmente gli atti —, le cui
decisioni sono definitive senza che possa essere chiesto il rinvio in Grande Camera. Per valutare 'ampiezza della lesione delle prerogative
degli Stati membri, deve considerarsi che la previsione ha avuto carattere di “concessione” degli stessi, la quale dovrebbe pertanto essere
applicata secondo il suo significato originario e non innovandone il senso. Sulla mancanza del potere di veto e sulla non obbligatorieta
della presenza del giudice nazionale, si veda L.-A. Sicilianos, Le Protocole 14 bis, op. cit., il quale sottolinea come gli Stati piu reticenti si
siano infine convinti sia per non rendere troppo difficile il funzionamento del comitato sia perché «la presenza di questo giudice non € ne-
cessaria tenuto conto del fatto che il comitato si pronuncera su questioni gia definite [déja tranchées] dalla Corte». Quid quando a definire
la questione siano state le camere che si occupano di altri Stati con altri ordinamenti giuridici? O la camera dello Stato, ma con una sola
decisione, che potrebbe avere profili di problematicita?
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vi sono rischi (salvo patologie imprevedibili) di ripe-
tizione della violazione, che si rivela essere stato un
caso isolato, il frutto di una decisione sbagliata (I'er-
rore umano), che nessuna norma o meccanismo di
allerta potra mai prevenire. Le decisioni del Comi-
tato dei ministri di chiusura dell’esecuzione (o man-
tenimento del monitoraggio sostenuto) sono, in tal
senso, una guida sicura per comprendere di fronte a
che tipo di decisione ci si trovi: una violazione siste-

mica o ricorrente, che richiede azioni di correzione e
(secondo i casi) adeguamento alle scelte ermeneuti-
che da parte del giudice nazionale (coi limiti segnati
dalla Corte costituzionale), o una violazione isolata,
rispetto alla quale la condanna ha rilevanza indivi-
duale, ma non di sistema. Le decisioni di quest’ul-
timo tipo non possono evidentemente svolgere un
ruolo di precedente ma, al massimo, di campanello
d’allarme contro il rischio di errore del singolo.
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Le risorse informatiche
per la conoscenza della giurisprudenza della Corte
e la banca dati HUDOC

di Francesco Buffa

Chiamato ad applicare la Cedu e a dare interpretazione convenzionalmente orientata delle norme
interne, il giudice ordinario dispone di strumenti informatici funzionali alla necessaria conoscenza
della giurisprudenza della Corte Edu. Residuano, peraltro, diverse criticita, correlate soprattutto alla
non pubblicazione delle decisioni dei single judges (oltre il 98% delle decisioni della Corte) e alla
mancanza di un sistema di massimazione delle sentenze della Corte.

1. L’informatica in Corte

La Corte ha un sistema informativo sui ricor-
si (Case management information system - CMIS),
ove sono contenuti i dati esterni del processo, I'indi-
cazione degli eventi processuali e delle relative date.
Il sistema contiene anche i provvedimenti del giudice
unico, nonché i dati di alcuni procedimenti (quali, ad
esempio, i WECL in materia di durata della procedu-
ra, ove sono conservati i dati della procedura princi-
pale e i dati numerici necessari per la predisposizione
automatizzata del provvedimento finale).

Il sistema gestisce altresi il workflow, ossia la
procedura attraverso la quale i vari atti circolano tra i
vari attori, ad esempio tra il drafting lawyer (DL) e il
non-judicial rapporteur (NJR), ossia tra il redattore
della bozza di decisione di single judge e 'organo am-
ministrativo di vertice del procedimento che costitui-
sce il tramite tra la Cancelleria e la Corte, e tra il NJR
ed il giudice monocratico.

Consultando CMIS ¢ possibile, in ogni momento,
da parte di tutti i soggetti abilitati (normalmente tutti
i giuristi e gli assistenti della Corte), conoscere lo sta-
to della procedura per un dato fascicolo.

Vi e, poi, un database degli atti dei fascicoli (do-
cument management, DM), nel quale sono contenuti
tutti i provvedimenti redatti in relazione al fascicolo,
anche semplici appunti e schede riassuntive, nelle va-
rie versioni che si sono succedute nel tempo, e tutti gli
atti del fascicolo, che — per lo pit, con 'eccezione del
ricorso introduttivo — sono scansionati ove siano atti
provenienti dall’esterno, mentre negli altri casi sono

direttamente inseriti dal redattore in formato elettro-
nico.

Le due banche dati, CMIS e DM, sono collegate
tra loro informaticamente sicché, aperto il CMIS per
conoscere lo stato della procedura di un dato fascico-
lo, si possono poi consultare tutti i documenti (conte-
nuti in DM) redatti con riferimento al detto fascicolo:
sia i provvedimenti del processo, sia le lettere ammi-
nistrative, e cosi via.

I sistemi CMIS e DM sono banche dati molto ric-
che e complesse, ma destinate ai soli utilizzatori in-
terni.

Per gli utenti esterni, occorre far riferimento alle
risorse del sito internet della Corte, in particolare alla
banca dati HUDOC.

2. Fonti di conoscenza
della giurisprudenza della Corte

Come riconosciuto dalla Corte costituzionale ita-
liana, le disposizioni della Convenzione europea per
la salvaguardia dei diritti dell'uomo vivono nell’in-
terpretazione che viene loro data dalla Corte Edu. Il
giudice ordinario, chiamato quale giudice europeo
della Convenzione ad applicare la stessa, e nell'inter-
pretazione convenzionalmente orientata delle norme
interne, ha dunque il dovere di conoscere la giuri-
sprudenza della Corte di Strasburgo.

A tal fine, il sito internet della Corte Edu, aperto
al pubblico e gratuito, offre una serie di strumenti in-
formatici allo scopo.
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Lo strumento principale di conoscenza della giu-
risprudenza della Corte ¢ HUDOC, un database delle
sentenze e decisioni accessibile gratuitamente via in-
ternet.

Su internet, I'Ufficio stampa e pubblicazioni for-
nisce poi un’informazione (press release) tempestiva
su tali casi e sulle altre novita della Corte, attraverso
una scheda descrittiva utile soprattutto per ricostrui-
re il fatto e le problematiche giuridiche emerse.

Sul sito sono disponibili anche delle guide di
giurisprudenza, organizzate secondo l'articolo della
Convenzione rilevante ovvero secondo 'argomento di
riferimento o, ancora, in base al Paese interessato:
cosi possibile conoscere le principali decisioni della
Corte su un dato argomento, un dato articolo o relati-
vamente a un certo Paese; per ciascun caso, abbiamo
la descrizione dei fatti, dei motivi di ricorso e la deci-
sione della Corte.

Sul sito della Corte si trovano vari documenti
ulteriori di analisi della giurisprudenza: le note in-
formative sulla giurisprudenza, la panoramica della
giurisprudenza della Corte Edu, la guida allammis-
sibilita dei ricorsi, alcuni dei rapporti di ricerca sulla
giurisprudenza redatti dalla Divisione ricerca della
Corte (la gran parte delle ricerche di questa Divisione,
contenente un vastissimo numero di studi comparati-
vi e di giurisprudenza della Corte, € invece disponibi-
le solo per gli utenti interni).

Sono, infine, pubblicate in rete e scaricabili in
download come pdf altre pubblicazioni, quali le pub-
blicazioni congiunte della Corte Edu e della FRA (Fun-
damental rights Agency), le Pubblicazioni congiunte
della Corte Edu e della Corte interamericana dei di-
ritti umani, le Pubblicazioni del Consiglio d’Europa:
si tratta di studi ufficiali su vari argomenti, utilissimi
per avere un quadro generale degli orientamenti della
comunita internazionale su date tematiche.

3. La banca dati HUDOC

La versione attuale, operativa dal 2012, ¢ stata in-
teramente riprogettata ed & utilizzabile attraverso nu-
merosi filtri e chiavi per la selezione delle decisioni.

In HUDOC sono disponibili i provvedimenti degli
organi della Convenzione, classificata in raccolte se-
parate, che possono essere consultate individualmen-
te o congiuntamente: sentenze (Grande Camera, ca-
mera e comitato), decisioni (Grande Camera, camera,
comitato, commissione), casi comunicati, riepiloghi
giuridici, pareri consultivi, relazioni e risoluzioni
(esecuzione e meriti) del Comitato dei ministri.

Sono escluse dalla banca dati le decisioni del sin-
gle judge, che pur oggi costituiscono oltre il 98% delle
sentenze definitive della Corte Edu (molte delle quali
relative a domande manifestement mal fondées); tali

sentenze, infatti, non sono conosciute nemmeno dalle
parti del processo (che ricevono solo una lettera del
Registry che le informa dell’irricevibilita della loro
pretesa con una motivazione standard).

In HUDOC, sentenze, decisioni e altri testi sono
disponibili di regola solo in una o in entrambe le lin-
gue ufficiali della Corte (inglese e francese); talvolta,
sono disponibili anche contribuzioni nazionali con la
traduzione “non ufficiale” delle sentenze (e anche 1'I-
talia, a seguito di una convenzione stipulata nel 2012
tra Corte e Ministero della giustizia, invia per inse-
rimento in HUDOC le traduzioni delle sentenze piu
importanti che la riguardano).

Si puo restringere facilmente la ricerca con i vari
filtri allo scopo predisposti. I filtri sono composti da:
«Lingua», «Importanza», «Stato», «Articolo», «Non
violazione» e «Violazione». Si puo anche filtrare la ri-
cerca per «Parole chiave» o con i filtri «Data», «Cor-
ti», «Giudici», «Organo di provenienza (del docu-
mento)» («Originating body») e «Organizzazione».
La funzione di ricerca del testo consente di cerca-
re una parola, una frase o una sequenza di parole
all'interno dei documenti negli archivi pertinenti.
Le questioni legali trattate in ciascun caso sono rias-
sunte in un elenco di parole chiave, scelto in un the-
saurus dei termini presi (nella maggior parte dei casi)
direttamente dal testo della Convenzione europea dei
diritti dell'uomo e dai protocolli aggiuntivi. La ricerca
effettuata con queste parole chiave consentira di trova-
re un gruppo di documenti con contenuti legali simili.

4. Una grave lacuna:
I’assenza di un sistema
di massimazione delle sentenze

HUDOC ¢ un sistema molto ben organizzato di
recupero delle informazioni (specie se si parte nella
ricerca avendo gia riferimenti specifici del caso da ri-
cercare), ma fornisce solo il testo completo della de-
cisione e non offre la possibilita di sapere — in modo
rapido, ma esauriente — l'orientamento della giuri-
sprudenza su un determinato argomento, né il trend
che si forma in dato periodo di tempo.

Su HUDOC, il giudice nazionale puo utilizzare pa-
role chiave, ma — una volta ottenuti i risultati forniti
dal sistema — € costretto a leggere il testo completo
delle decisioni e delle sentenze: cio non € senza diffi-
colta e richiede molto tempo, costringendo il ricerca-
tore a leggere pagine e pagine di documenti scritti in
una lingua diversa da quella usata dal giudice nazio-
nale, magari solo per scoprire, al termine della ricer-
ca, che la maggior par