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0. Introduzione

L’analisi della procedura delle sentenze pilota della Corte europea dei diritti dell’uomo
si inquadra nella piut ampia questione della progressiva evoluzione verso una
giurisdizione di carattere costituzionale.

La Corte EDU ¢ andata gradualmente modificando il proprio modo di decidere
discostandosi dalla funzione di giudice del caso concreto: tale cambiamento comporta
delle inevitabili ripercussioni sul piano della governance verticale nel rapporto con gli
Stati parti.

La legittimita dell’operato della Corte, organo terzo di natura giurisdizionale, ¢ basata
originariamente sul valore morale intrinseco dei diritti umani e sul conferimento
esplicito da parte degli Stati aderenti al sistema CEDU del potere di “assicurare il
rispetto degli impegni derivanti alle Alte Parti contraenti dalla presente Convenzione e
dai suoi Protocolli”.

Tale legittimita iniziale, derivante in origine dal consenso dalle Parti contraenti, deve
essere mantenuta nel tempo: le manifestazioni di attivismo giudiziale - procedurale e
sostanziale, come si vedra in seguito - non sfuggono alla golden rule del consenso nel
diritto internazionale pubblico e rischiano di essere percepite come un esercizio di
potere ultra vires, generando un abbassamento nei livelli di compliance, oltre una
opposizione critica nel dibattito pubblico a livello nazionale.

Il mutamento della funzione in senso costituzionale della Corte attraverso l’utilizzo
della procedura delle sentenze pilota, che deve valutarsi nella prospettiva del
mantenimento di un esercizio legittimo della funzione giurisdizionale, ¢ minacciato da
una serie di fattori: da un lato, I’inefficienza nel funzionamento che mette a rischio
I’effettivita della tutela dei diritti, dall’altro il mancato rispetto delle norme della CEDU
(da intendere sia come strumento di tutela dei diritti umani sia come strumento di
conferimento del potere di jurisdicere, nei limiti del principio di sussidiarieta).
L’approccio maggiormente attivista, denominato come tale perché non limitato alla
mera analisi del caso concreto, trova il suo manifesto fondativo nella proclamazione
della Convenzione come strumento costituzionale da parte dei giudici di Strasburgo
nella sentenza sul caso Loizidou, da interpretare come invito ad andare oltre 1’obiettivo

di assicurare esclusivamente una forma di giustizia individuale: tale messaggio ¢ stato
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recepito gradualmente dai giudici di Strasburgo e si ¢ concretizzato nell’applicazione o
nel consolidamento di tendenze giurisprudenziali innovative rispetto all’esperienza
pregressa.
Nell’ambito di tali tendenze innovative, la procedura delle sentenze pilota rappresenta
indubbiamente una manifestazione di attivismo, prima di tutto in senso procedurale.
Tale procedura ha avuto origine interamente nella prassi giurisprudenziale al fine
fronteggiare il problema del sovraccarico dei ricorsi dovuto ad una serie di fattori, tra i
quali si distingue 1’ingresso nel sistema CEDU dei paesi dell’Europa centro-orientale
nei primi anni novanta, i cui ordinamenti in fase di transizione democratica erano
caratterizzati da problemi sistemici all’origine di numerosi ricorsi alla Corte.
Lo sviluppo della procedura ha avuto luogo in assenza di una base giuridica espressa:
inserita nelle proposte di modifica della Convenzione durante i lavori preparatori alle
riforme istituzionali, viene poi estromessa dalla stesura definitiva del testo normativo
del Protocollo 14 allegato alla Convenzione EDU.
I giudici della Corte hanno sviluppato tale procedura, quindi, seguendo una base
formale “implicita”, la Raccomandazione 2004-3 e la Risoluzione 2004- 6, derivante da
un organo a composizione politica - il Comitato dei Ministri - indirizzate alla Corte per
I’individuazione dei problemi sistemici e agli Stati-parti per la corretta esecuzione delle
sentenze di Strasburgo attraverso la predisposizione di rimedi interni efficaci pro futuro.
A causa della mancanza di un riferimento normativo espresso, la procedura ¢ stata
caratterizzata sempre da un certo grado di incertezza (anche dal punto di vista
definitorio, nonostante 1 vari tentativi di sistematizzazione avvenuti in dottrina),
circostanza che ha finito per caratterizzarne 1’utilizzo da un accentuato grado di
flessibilita.
L’introduzione della procedura della sentenza pilota nell’articolo 61 del regolamento
della Corte, avvenuta soltanto nel 2011 - cio¢ soltanto sette anni dopo la prima sentenza
pilota in occasione del caso Broniowski - non ha contribuito a portare elementi ulteriori
sulle modalita e le circostanze del suo utilizzo, finendo per cristallizzare i caratteri della
flessibilita.
Dall’analisi della giurisprudenza, si puo evincere come le sentenze-pilota rappresentino
il punto finale di una evoluzione che vede la Corte EDU discostarsi progressivamente

dall’idea di giudice individuale che si pronuncia esclusivamente sulle circostanze del



9
caso concreto, le cui decisioni possono avere soltanto valore dichiarativo, e i cui effetti
sono soggettivamente limitati alle parti in giudizio.
I momenti principali di tale evoluzione possono rintracciarsi, in primo luogo, per quel
che riguarda i1 profili dell’accertamento della violazione, nella rottura del paradigma
good law - bad decision alla base della fictio della Corte come giudice del caso
concreto: la violazione di un diritto convenzionalmente garantito ha la sua fonte non piu
e non solamente nelle anomalie del singolo giudizio nel quale il giudice nazionale ha
interpretato e applicato il diritto interno in modo non conforme alla Convenzione, ma
puo derivare direttamente da un atto normativo o da una prassi amministrativa o
giurisdizionale interni incompatibili con le norme del trattato.
In secondo luogo, 1 giudici iniziano ad indicare anche misure consequenziali, mettendo
in discussione 1’asserito valore esclusivamente dichiarativo delle sentenze, non
limitandosi, cio¢, ad accertare 1’esistenza della violazione di un diritto
convenzionalmente garantito, ma iniziando ad indicare rimedi - individuali e,
soprattutto, generali - ulteriori rispetto all’equa soddisfazione espressamente prevista
dalla Convenzione.
L’elemento davvero innovativo caratterizzante le sentenze pilota nell’ambito di tale
evoluzione giurisprudenziale in generale ¢ rappresentato dall’introduzione di tali misure
all’interno del dispositivo, che pud accompagnarsi alla sospensione dei casi simili e
all’apposizione di un termine per l’esecuzione della sentenza da parte dello Stato
destinatario.
Da questa prassi si evince come le sentenze della Corte si siano tradotte in vere e
proprie pronunce costitutive che, lungi dal produrre effetti nel solo caso oggetto di
giudizio, finiscono per imporre allo Stato autore della violazione 1’adozione di misure
riparatorie con efficacia erga omnes.
Il particolare attivismo di questa prassi giudiziale che si estende agli aspetti
consequenziali della violazione, andando a ridurre ’ampio margine di discrezionalita
nella fase di esecuzione delle decisioni di una Corte internazionale, rischia di essere
percepito come ultra vires dalle Parti Contraenti proprio in ragione della mancanza di
una base giuridica espressa.
Lo studio prosegue, dunque, nella ricerca di un fondamento per i nuovi poteri della
Corte, partendo, pero, da un’analisi generale dal punto di vista descrittivo delle misure

rimediali esplicitate, che consenta di evidenziare (attraverso I’analisi del linguaggio
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sempre piu specifico e prescrittivo nei toni) un utilizzo progressivamente piu audace: si
prenderanno in considerazione le varie fasi nella evoluzione della prassi
giurisprudenziale che aiutano ad interpretare la relazione tra portata del giudicato e
liberta nella scelta dei mezzi da parte degli Stati nell’esecuzione della sentenza, dalla
quale complessivamente emerge, nelle intenzioni della Corte, una graduale e sempre
maggiore erosione della seconda a favore della prima.
Tra le misure consequenziali viene fatta, ovviamente, una distinzione tra quelle a
carattere individuale e quelle di portata generale: lo studio delle prime verra
sommariamente inserito solamente in funzione servente rispetto all’analisi delle
seconde, per confermare 1’evoluzione della prassi giurisprudenziale in senso sempre piu
distante dall’idea del valore esclusivamente dichiarativo delle decisioni della Corte.
All’approccio descrittivo segue, dunque, quello normativo, finalizzato a verificare
I’esistenza della competenza della Corte ad occuparsi in modo esplicito delle misure
generali alla luce delle norme sull’interpretazione dei trattati internazionali ex art. 31-33
della Convenzione di Vienna.
Facendo riferimento alla dottrina che maggiormente si ¢ occupata di quest’aspetto, si
individueranno varie possibilita ricostruttive di tale competenza, in ragione del
necessario inquadramento dell’obbligo a carico degli Stati di conformarsi alle decisioni
di cui all’art. 46 nell’ambito di una lettura sistematica della Convenzione; le norme
implicite a fondamento del potere dovranno essere necessariamente poste in relazione
con altre previsioni potenzialmente in contrasto, tra le quali emerge il principio della
liberta degli Stati nella scelta dei mezzi per conformarsi all’obbligo: si cerchera di
stabilire fino a che punto 1’antinomia sia risolvibile a favore della Corte e fino a che
punto la dimensione verticale inter-ordinamentale possa subire delle variazioni.
Tale approccio normativo ¢ il presupposto, dunque, per rispondere sul rapporto tra il
contenuto delle misure generali (come manifestazione dell’esercizio di un sindacato di
convenzionalita configurabile come giudizio di legittimita caratterizzante i sistemi di
giustizia costituzionale interni) e la discrezionalita nella scelta dei mezzi (come
espressione della sovranita statale, in particolare, delle scelte politiche del legislatore in
materia di protezione dei diritti umani).
La terza parte del lavoro avra ad oggetto il tentativo di inquadramento del sindacato di
convenzionalita nell’ambito del dibattito dottrinale piu generale sulla costituzionalita

del sistema CEDU: in alcuni casi tale sistema di tutela dei diritti a livello europeo viene
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descritto come lo sviluppo di un ordinamento giuridico ampiamente integrato nel quale
la Convenzione rappresenta lo strumento di governance costituzionale.
Benché sia innegabile una evoluzione del sistema nel senso di un allontanamento da una
impostazione meramente dicotomica, ad un approccio di tipo costituzional-
integrazionista, si oppone un modello che rimane pluralista tra le parti (gli Stati da una
parte, gli organi convenzionali dall’altra) che costituiscono tale sistema: la relazione
rimane, in ultima istanza, politica e non giuridica, caratterizzata da un rapporto
“eterarchico" piuttosto che da regole di gerarchial.
Ci si propone di verificare, dunque, se, pur in una prospettiva pluralista, sia comunque
possibile parlare di costituzionalitda facendo rifermento ai sistemi di giustizia
costituzionale interna, tentando di scoprire se ¢ quali modelli decisori a livello statale
possono presentare delle analogie con la funzione di controllo di convenzionalita
esercitata dalla Corte attraverso la sentenza pilota e spiegarne anche i limiti.
Una volta risposto positivamente a tale quesito, si provera a compiere un passo ulteriore
per verificare se alcuni casi di sentenza pilota identificati da parte della dottrina come
problematici, in ragione di una manifestazione di esercizio di poteri ultra vires rispetto
alle competenze desumibili dalla Convenzione (e che, inoltre, hanno generato
perplessita anche sul piano piu generale della legittimita dell’agire della Corte EDU)
possano, invece, essere spiegati e “ricostruiti” proprio sulla base della analogie con quei
modelli decisori di giustizia costituzionale interna, i quali, pur partendo da presupposti
completamente differenti, pongono alle Corti costituzionali interne un problema
analogo a quello, che in fondo, si imputa alla Corte di Strasburgo quando emana
decisioni connotate dall’esercizio di un ruolo normativo positivo: 1’intangibilita della

sovranita parlamentare.

I Come si cerca di dimostrare, infatti, i/ sistema cedu non puo dirsi integrato fino a questo punto, alla stregua di
quanto ¢ successo in quello dell’Unione europea: la conseguenza ¢ che il margine di discrezionalita degli Stati ¢ ben
superiore a quello che residua agli stati membri dell’Unione Europea dopo le “cessioni di sovranita” in determinante
materie e e che possono fare affidamento in ultima istanza soltanto sulla teoria dei contro - limiti nel caso di
riconosciuta incompatibilita tra le norme comunitarie e le norme interne contenenti principi supremi dell’ ordinamento
costituzionale interno e che possono fare affidamento in ultima istanza soltanto sulla teoria dei contro - limiti nel caso
di riconosciuta incompatibilita tra le norme comunitarie ¢ le norme interne contenenti principi supremi
dell’ordinamento costituzionale interno.
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PARTE PRIMA
LA PROCEDURA DI SENTENZA PILOTA:
UNO STRUMENTO INNOVATIVO DELLA GIURISPRUDENZA DELLA CEDU
PER RIMEDIARE AL PROBLEMA DEL SOVRACCARICO.

1. Il problema del sovraccarico dei ricorsi in relazione all’effettivita del sistema

CEDU: identificazione delle cause e le novita introdotte dal Protocollo 11.

La Convezione europea dei diritti dell’'uomo viene unanimemente descritta come una
delle massime espressioni in ambito giuridico della storia del continente. La sua
importanza viene riconosciuta anche dall’altro ordinamento sovranazionale a livello
regionale, I’Unione Europea, e trova evidente riscontro nell’art. 6 TUE, il quale prevede
’accesso della UE al sistema convenzionale?. Il progressivo emergere della sua Corte -
la Corte Europea dei diritti dell’'uomo (Corte EDU)- in termini di autorevolezza ¢ stato
descritto come uno dei maggiori fenomeni nella storia del diritto internazionale
pubblico, probabilmente il piu significativo, capace di influenzare anche gli altri
ordinamenti regionali di tutela dei diritti umani’. La circostanza che ha contribuito in
modo decisivo al rafforzamento del ruolo della Corte nel sistema di protezione europeo
dei diritti fondamentali ¢ certamente rappresentata dall’approvazione del Protocollo n.
11, entrato in vigore il primo novembre del 1998, che ha stravolto I’intero sistema,

introducendo, tra le altre varie modifiche fondamentali, la possibilita del ricorso diretto.

Nel sistema originario* della Convenzione vi era la collaborazione di tre organi: la
Commissione, la Corte e il Comitato dei Ministri europeo’. La loro giurisdizione non

era pero obbligatoria, e agli Stati membri era lasciata facolta di accettare o meno sia la

2 ‘O BOYLE M., On Reforming the Operation of the European Court of Human Rights, European Human rights Law
Review, 2008, n.1, pp. 1 e ss.

3 Per una analisi sull’influenza della Corte EDU nei confronti degli altri sistemi di protezione regionale dei diritti, cfr.
CAPPUCCIO L., A. LOLLINI, A.,TANZARELLA P., Le Corti regionali tra Stati e diritti: i sistemi di protezione dei
diritti fondamentali, europeo, americano e africano a confronto, Studi di Attualita giuridiche, Editoriale Scientifica,
2012, n.8.

4 Per un’analisi completa del sistema previgente alla riforma del Protocollo 11, cfr. MOWBRAY A., European
Convention on Human Rights, Cases, Materials and Commentary, Oxford University Press, 2012, pp. 10 e ss.

5 Organo decisionale ed esecutivo del Consiglio d’Europa, composto dai Ministri degli esteri degli Stati membri o da
loro rappresentanti diplomatici permanenti a Strasburgo.
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competenza della Commissione a ricevere ricorsi individuali®, che la giurisdizione della
Corte’. La Commissione, ai sensi del previgente art 27, era l’organo istruttorio
competente ad esaminare in prima istanza la ricevibilita e la non manifesta infondatezza
dei ricorsi statali e individuali, svolgendo, dunque, una funzione di filtro: una volta
dichiarato ricevibile il ricorso, procedeva con una prima istruttoria, accertando i fatti in
causa ed emettendo un rapporto nel quale esprimeva il proprio parere sull’esistenza o
meno della violazione. Tale rapporto della Commissione veniva in seguito trasmesso al
Comitato dei Ministri, momento da cui iniziava a decorrere il termine di tre mesi entro
il quale le parti legittimate potevano adire la Corte. I ricorsi non deferiti alla Corte erano
decisi a maggioranza dei due terzi dal Comitato, organo che svolgeva in queste ipotesi
una funzione quasi-giudiziaria. La Corte emetteva su ogni questione a lei sottoposta
una sentenza definitiva vincolante le parti®. Il Protocollo 11 ha profondamente mutato il
previgente sistema di protezione sovranazionale della CEDU nella struttura e nella
procedura’. Le funzioni in precedenza ripartite tra Commissione e Corte vengono
affidate ad un organo giurisdizionale unico, la nuova Corte EDU', che svolge la sua
funzione a tempo pieno e la cui giurisdizione diviene obbligatoria per gli Stati-parti.
Composta di un numero di giudici uguali a quello degli Stati parti della Convenzione,
ha competenze istruttorie, di accertamento dei fatti, di conciliazione amichevole e
decisorie, sia in relazione ai criteri di ricevibilita (funzione precedentemente demandata
alla Commissione) sia di merito, le quali si aggiungono alla possibilita di riconoscere
I’equa soddisfazione di cui all’art. 41. Dal punto di vista della struttura, nonostante i
cambiamenti sostanziali abbiano riguardato il funzionamento della Cedu in relazione al
ruolo svolto dalla Commissione, vengono ridefiniti anche i rapporti tra Corte e
Comitato: all’organo politico viene sottratto il potere di decidere alcuni ricorsi nel

merito, sottraendogli, quindi, la funzione quasi-giurisdizionale che aveva in precedenza,

6 Cfr. art. 25 del testo previgente all’emanazione del Protocollo 11.
7 Cft. art 46 del testo previgente all’emanazione del Protocollo 11.

8 Tale procedimento si dimostrava all’avanguardia rispetto allo stato del diritto internazionale dell’epoca, che non
riconosceva all’individuo la possibilita di agire di fronte a giurisdizioni internazionali : nonostante la presenza di un
meccanismo di filtro, ai singoli era in ogni caso attribuito in nuce un diritto d’azione. Sul punto, cfr. VITERBO A.,
Origini e sviluppo della Convenzione europea dei diritti umani, in La tutela dei diritti umani in Europa, CALIGIURI
A., CATALDI G., NAPOLETANO N. (a cura di), Padova, 2010, pp. 88-89.

9 Cfr. ex multis, LEACH P., Taking a case to the European Court of Human Rights, Oxford, 2005, MOWBRAY A.,
European Convention on Human Rights, Cases, Materials and Commentary, cit., BERNHARDT R., Reform of the
Control Machinery under the European Convention on Human Rights: Protocol no. 11, The American Journal of
International Law, 1995, n. 89, pp. 145 e ss.

10 Con la riforma del 1998, infatti, la Commissione ¢ stata soppressa in quanto la sua attivita di filtro non aveva piu
ragion d’essere a causa dell’introduzione dei ricorsi individuali diretti, di cui infra.
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conferendogli piena competenza nella fase di supervisione sull’esecuzione delle
sentenze della Corte EDU da parte degli Stati ritenuti responsabili di una violazione.
L’affidamento della funzione giudiziaria ad un unico soggetto ha reso il sistema piu
vicino agli standard giuridici degli ordinamenti nazionali. L’apertura ai ricorsi
individuali diretti con I’abolizione del meccanismo di filtro, unita alla piena competenza
giurisdizionale della Corte a valutare le domande in tutte le fasi procedurali,
rappresentano la chiave di volta che ha permesso alla CEDU di distaccarsi dal modello
dei sistemi internazionali trasformandosi, invece, in un organismo sovranazionale con
ampia influenza sugli Stati''. La Corte EDU pu0 conoscere, dunque, sia dei ricorsi inter-
statali'?, sia, sopratutto, di quelli individuali'® con cui si lamenti una violazione di una
disposizione convenzionale o dei Protocolli aggiuntivi.

Tramite il riconoscimento della possibilita di un ricorso individuale diretto, i singoli
soggetti sono posti su un piano di parita processuale rispetto allo Stato nei cui confronti
fanno valere 1 proprio diritti. Le condizioni di ammissibilita del ricorso sono di natura
sostanziale e processuale: sotto il primo profilo, il ricorrente deve avere un interesse ad
agire, dimostrando il nesso causale tra I’atto imputabile allo stato convenuto e la pretesa
violazione della CEDU di cui si dichiara vittima'#, Riguardo il secondo aspetto, la

ricevibilita del ricorso € subordinata alle condizioni di cui all’art 35 della CEDU: “la

1““La ristrutturazione del sistema di controllo e di garanzia dei diritti riconosciuti dalla Convenzione e dai Protocolli
ha significativi riflessi sulla portata dell’art. 32 CEDU il cui tenore letterale, pur riproducendo la formulazione del
vecchio articolo 45, ha un contenuto del tutto nuovo determinato dal rinvio alle nuove norme sulle forme di accesso
alla Corte. Il contenuto sostanziale della disposizione ¢ infatti di tipo meramente riassuntivo. [...] La vecchia Corte
poteva essere adita, previo riconoscimento della sua giurisdizione da parte degli Stati contraenti, soltanto dalla
Commissione, dall’Alta Parte contraente di cui era cittadino la vittima della lamentata violazione nei confronti di
altra Alta Parte contraente, dall’Alta Parte contraente che avesse adito la Commissione ex art. 24 CEDU con ricorso
inter-statuale o da un’Alta Parte contraente convenuta in giudizio. Il singolo non aveva accesso diretto alla Corte, ma
alla sola Commissione il cui filtro serviva a salvaguardare uno dei principi fondamentali dell’ordinamento
internazionale: il riconoscimento della soggettivita dei soli Stati nazionali. L’attuale art. 32 ha dunque la funzione
preminente di determinare una competenza della Corte non piu assoggettata alle condizioni di accettazione
unilaterali, con il conseguente riconoscimento sul piano internazionale di un diritto di azione in capo al singolo”. Cfr.
RANDAZZO B., il giudizio dinanzi alla Corte europea dei diritti: un nuovo processo costituzionale, Rivista
dell’ Associazione Italiana dei Costituzionalisti, 2011, n.4, pp. 3-4.

12 Ai sensi dell’art 33 CEDU sul ricorso inter-statale, “Ogni Alta Parte contraente pud deferire alla Corte qualunque
inosservanza delle disposizioni della Convenzione e dei suoi Protocolli che essa ritenga possa essere imputata a
un’altra Alta Parte contraente”.

13 Ai sensi dell’art 34 CEDU, sono legittimati ad agire di fronte alla Corte le “persone fisiche, le organizzazioni non
governative o i gruppi di privati che sostengono di essere vittime di una violazione da parte di una delle Alte Parti
contraenti dei diritti riconosciuti nella Convezione e nei suoi Protocolli”.

14 Perché il ricorso sia ricevibile ¢ sufficiente il fumus bonus juris. Non ¢ invece prevista la possibilita di prestare
un ‘actio popularis con la finalita di ottenere dalla Corte una pronuncia su una questione astratta. Per approfondimenti
sul funzionamento di tale regola, cfr. PISILLO MAZZESCHI R., Art. 35, condizioni di ricevibilita, in BARTOLE S.,
CONFORTI B., RAIMONDI G. (a cura di), Commentario alla Convenzione europea per la tutela dei diritti dell’uomo
e delle liberta fondamentali, Padova, 2001, pp. 579 e ss..

Sulla qualita di vittima e sul concetto di vittime potenziali, il cui diritto potrebbe essere in futuro violato per effetto
della mera esistenza di un atto interno a portata generale contrastante con la Convenzione, cfr. Dudgeon c. Regno
Unito, sentenza del 22 ottobre 1981, ric. n. 7525/76. Per un approfondimento sulla rilevanza degli atti interni a
portata generale ai fini dell’accertamento della violazione nelle sentenze della Corte, infira, par. 3.
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Corte non puo essere adita se non dopo 1’esaurimento delle vie di ricorso interne, come
inteso secondo i principi di diritto internazionale generalmente riconosciuti ed entro un
periodo di sei mesi a partire dalla data di decisione interna definitiva”. La regola del
previo esaurimento dei ricorsi interni ¢ espressione del carattere sussidiario della
funzione svolta dalla Corte rispetto agli organi giudiziari nazionali, ai quali deve essere
data I’opportunita di porre rimedio alla violazione: I’illecito, infatti, si perfeziona solo
una volta esauriti 1 rimedi interni. L’assunto ¢ quello di cui all’art.13 della CEDU: il
singolo deve poter disporre di un rimedio effettivo alla violazione subital®. Il
meccanismo del ricorso individuale ha reso benefici non soltanto ai cittadini degli Stati
parti, ma al meccanismo di protezione dei diritti a livello europeo in generale, mutando
in modo irreversibile la percezione della tutela dei diritti fondamentali all’interno dei
singoli ordinamenti. Con il ricorso diretto si ¢ fatta strada 1’idea, nell’opinione pubblica,
dell’esistenza di una valida seconda chance al di fuori delle mura domestiche per
ottenere ‘giustizia’ a una lesione subita; conseguentemente, tale circostanza ha
accresciuto la fiducia riposta nei giudici europei, legittimando questi ultimi a prendere
decisioni che non deludano le aspettative dei singoli. D’altra parte ¢ vero che il
principio di sussidiarieta che contraddistingue la Cedu rimane un principio ben saldo,
almeno da un punto di vista formale'®; questo non impedisce tuttavia ai privati cittadini
di tentare un’altra via, qualora ritengano di non essere sufficientemente protetti dalle

proprie autorita.

1.1 L’allargamento agli Stati dell’Europa centro orientale.

Il sistema di riforma basato sul Protocollo 11 ¢ stato accompagnato dall’allargamento ai
paesi dell’Europa centro-orientale (ECO), ampliando I’ambito applicativo della
Convenzione, che, fino a quel momento, era rimasto confinato agli Stati occidentali.

L’espansione territoriale riguarda praticamente 1’intero continente, cosi che la Corte

15 Come si analizzera successivamente a proposito degli Stati del centro ed est Europa in fase di transizione
democratica, la Corte ha applicato il requisito del previo esaurimento con una certa flessibilita, tenendo conto delle
specifiche circostanze del singolo caso, dello stato del sistema giudiziario e del contesto politico. Ricade, in ogni
caso, sullo Stato convenuto 1’onere di provare il mancato esaurimento de ricorsi interni, cosi come la loro
disponibilita ed efficacia. Una volta che lo Stato abbia assolto a tale onere, spetta al ricorrente dimostrare di aver
esaurito i ricorsi interni, ovvero alcune specifiche circostanze legato al caso concreto che rendevano il ricorso
inadeguato o ineffettivo. Qualora lo Stato abbia introdotto un nuovo rimedio adeguato ed effettivo, dando esecuzione
ad una sentenza della Corte, questo dovra essere esperito prima di adire Strasburgo, a pena di ricevibilita del ricorso.

16 Nei casi piu problematici in riferimento a violazioni sistemiche tale funzione sussidiaria ha finito per assumere i
connotati di una vera e propria supplenza esercitata dalla Corte nei confronti degli ordinamenti interni; sul punto,
infra par. 5.
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finisce per avere un bacino d’utenza potenziale di circa 800 milioni di persone ed un
conseguente incremento considerevole della portata del contenzioso!”. L’ idiosyncratic
shock,’8 come definito dagli studiosi di relazioni internazionali in seguito alla caduta del
muro di Berlino, lasciava due azioni possibili: in primo luogo, la creazione ex novo di
una organizzazione internazionale che riflettesse tale shock, in secondo luogo
I’assorbimento dei nuovi stati dell’Europa centro-orientale all’interno di organizzazioni
gia esistenti!®: la seconda opzione ha significato la certificazione della vittoria del
modello liberale democratico occidentale nei confronti dell’antagonista modello
comunista. Questo, che si pud definire come il primo obiettivo della campagna di
allargamento ad est del Consiglio d’Europa, non ¢ risultata immune da una serie di
problemi per quanto riguarda il livello di tutela generale di protezione dei diritti umani.
La necessita di accoglimento di tali Stati doveva bilanciarsi con la necessita di
mantenere il livello di protezione dei diritti acquisito fino a quel momento; invero, pur
di favorire il processo di allargamento, il Consiglio ha applicato le condizioni di
adesione previste dall’art. 3 dello Statuto del Consiglio stesso?® con minore severita
rispetto agli allargamenti operati nel passato: non sarebbe stato possibile, altrimenti,
consentire 1’accesso a Stati i cui standard di protezione non potevano (e non possono

tutt’ora) ritenersi del tutto soddisfacenti e, piu in generale, non in linea con una

17 CAFLISH L., The Reform of the European Court of Human Rights: Protocollo 14 and Beyond, Human Rights Law
Review, 2006, n.6, pp.403 e ss.. A questo proposito possono distinguersi tre fasi relative all’impatto in termini di
accrescimento del contenzioso a Strasburgo dal momento dell’allargamento ad est del Consiglio d’Europa. Una prima
fase che va grosso modo dal 1990, anno di avvio della campagna di allargamento, fino alla fine degli anni novanta,
che vede un incremento dei ricorsi marginale (se pur gradualmente in crescita), in ragione della presenza del
meccanismo del filtro relativo alla dichiarazione di inammissibilita da parte della Commissione europea nella
maggior parte dei ricorsi. In un secondo periodo, a partire della fine degli anni novanta fino al 2005 circa, si € avuto
un esponenziale incremento dei ricorsi dai paesi nuovi entrati, a cui, perd , non ¢ corrisposto, almeno in un primo
momento, un proporzionale aumento delle pronunce. Negli ultimi anni, pero, tale rapporto ha iniziato ad essere meno
squilibrato se si pensa che negli ultimi cinque anni, circa il 60 % delle pronunce ha avuto come destinatari i paesi
dell’Europa centro orientale; cfr. SAINATI T., Human Rights Class Actions: Rethinking the Pilot-Judgment
Procedure at the European Court of Human Rights, Harvard International Law Journal, 2015, 56, 1, p. 156.

18 BALDWIN R.E., 4 domino Theory of Regionalism, paper disponibile su http://www.nber.org/papers/w4465
richiamato da POLLICINO O., Al/largamento dell’Europa a est e rapporto tra Corti costituzionali e Corti Europee:
verso una teoria generale dell impatto interordinamentale del diritto sovranazionale?, Milano, 2010, p. 81.

19°A proposito della natura unidirezionale del processo di allargamento con paesi del centro ed est che guardano ad
occidente come modello istituzionale di riferimento, CROFT S., The Enlargement of Europe, Manchester University
Press, 1999, p.17.

20 Ai sensi dell’art.3 dello Statuto “ogni stato membro riconosce il principio della preminenza del diritto e il principio
secondo il quale ogni persona soggetta alla sua giurisdizione deve godere dei diritti dell’'uomo e delle liberta
fondamentali. Esso si obbliga a collaborare sinceramente ed operosamente al perseguimento dello scopo perseguito
nel capo”; alla condizione prevista dall’art.3 si aggiunge quella implicita della presenza di una democrazia pluralista,
come emerge dalla Dichiarazione di Vienna dei capi di stato e di governo del 1993, secondo la quale 1’accesso
presuppone che lo Stato che faccia richiesta di ingresso nell’organizzazione abbia il proprio ordinamento giuridico ed
istituzionale in linea con i principi fondamentali della democrazia, dello stato di diritto e del rispetto dei diritti
fondamentali; i rappresentanti del popolo devono essere scelti attraverso elezioni libere e trasparenti basate sul
suffragio universale. La garanzia della liberta di espressione e, in particolare, nei media, la protezione delle
minoranze e 1’osservanza dei principi del diritto internazionale deve rimanere un criterio decisivo per riconoscere
qualunque richiesta di accesso.


http://www.nber.org/papers/w4465
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applicazione coerente delle suddette condizioni’!. Sia la massiccia e accelerata apertura
ad est che I’eccessiva elasticita nella valutazione delle condizioni di accesso ¢ stata
criticata da piu parti: fra tutte, ne sono clamorosa testimonianza le dimissioni dell’allora
Segretario generale del Consiglio d’Europa P. Leuprecht?2. Si ¢ sostenuto che 1’adesione
degli Stati dell’ECO candidati al Consiglio, piu che la conseguenza della sussistenza
degli standard di tutela prefissati dalla Convenzione, ha costituito, in molti casi, il punto
di partenza per il conseguimento di quegli standard; il Comitato dei Ministri e
I’ Assemblea Parlamentare si sono accorti pero di non disporre - e di aver difficolta ad
azionare effettivamente - gli strumenti necessari per imporre agli Stati reticenti la
realizzazione delle riforme concordate?. In questa situazione ¢ evidente come sia stato
richiesto un impegno supplementare proprio alla Corte per mantenere alto, dopo
I’allargamento, lo standard qualitativo della protezione dei diritti fondamentali
nell’ambito del nuovo spazio giuridico europeo: tali circostanze hanno inevitabilmente
inciso anche sul modo di decidere della Corte?*, contribuendo a mutare la missione del
sistema convenzionale in generale e quella propria, in particolare, da custode della

Convenzione a scuola di democrazia per i paesi neofiti del regime di protezione europea

2l In riferimento alle elezioni libere, si vedano i casi di Polonia, Bulgaria, Estonia e Lettonia; problemi diffusi ed
evidenti si riscontravano anche in riferimento all’ indipendenza del potere giurisdizionale, al funzionamento del
sistema di giustizia costituzionale: si vedano i casi di Croazia, Romania, Moldavia, Albania; in relazione al principio
della preminenza del diritto emergevano problematiche di adeguamento della Costituzione al principio della rule of’
law, si veda per l'adesione della Russia, il rapporto preliminare a tale adesione, redatto da una commissione composta
da quattro (e non da due, come nel caso degli altri paesi) esperti giuridici del Consiglio d’Europa; su tali aspetti, cfr.
POLLICINO O., Allargamento dell’Europa a est e rapporto tra Corti costituzionali e Corti Europee: verso una
teoria generale dell’impatto interordinamentale del diritto sovranazionale?, cit., p. 83 e ss..

22 Per una ricognizione delle posizioni particolarmente critiche sulle modalita di ingresso dei nuovi Stati, cfr.
HARMSEN R., The European Convention of Human Rights after enlargment, The International Journal of Human
Rights, 2001, n. 5(4), pp. 20-21.

23 A proposito dell’adesione della Romania divenuto membro del Consiglio d’Europa il 7 ottobre 1993 si parla di
“effetto domino”. Per evitare accuse di discriminazione tra i vari Stati candidati dell’Europa centro orientale, si segui
I’opzione di far entrare anche chi non era ancora pronto. Per un’analisi completa sul problema dell’allargamento, cft.
PETAUX J., Democracy and Human Rights for Europe, the Council of Europe’s contribution, Strasbourg, Council of
Europe Publishing, 2009.

24All’alba del loro insediamento, i giudici di Strasburgo dovevano porre le basi per la stessa sopravvivenza del
sistema CEDU, e lo facevano ricorrendo agli unici argomenti possibili per fugare timori e dubbi della autorita
nazionali, quindi argomenti di diritto internazionale che mostrassero la massima deferenza possibile nei confronti dei
poteri politici degli stati contraenti.

Invero, non ¢ necessario attendere la riforma del Protocollo 11 e il contestuale allargamento per riscontrare delle
differenze rispetto al passato nel modo di decidere. Gia a partire dagli anni settanta, dopo due decenni di “strategia
della rassicurazione”, gli Stati iniziarono ad accettare la giurisdizione obbligatoria, e i giudici della Corte
cominciarono, dunque, ad abbandonare la prospettiva della mera sopravvivenza, caratterizzata da estrema prudenza, a
favore di una visione di medio lungo-periodo, facendo grande affidamento sul ruolo di interpreti autentici della
Convenzione. Anche la Commissione inizio a favorire la sede giurisdizionale della Corte rispetto a quella politica del
Comitato dei Ministri per la risoluzione di controversie, e tale circostanza certamente contribui ad una maggiore
continuita dell’attivita dei giudici, 1 quali, investiti di piu casi e convinti di un futuro meno incerto, iniziarono a
caratterizzare la loro giurisprudenza sia sotto il profilo metodologico, preferendo il metodo teleologico a quello
dell’interpretazione storica, sia dal punto di vista contenutistico, sottolineando la necessita di una tutela effettiva dei
diritti convenzionalmente garantiti. Su entrambi gli aspetti, in relazione al fondamento normativo della prassi delle
sentenze pilota, infra, cap. 2.
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dei diritti umani®. Conseguentemente ai mutamenti di carattere istituzionale e di
composizione del Consiglio d’Europa, la Corte si trova a dover assorbire un carico di
lavoro annuale nettamente superiore alle sue capacita. Secondo i dati, esiste circa un
margine di 17.000 ricorsi annui che la corte sui quali la corte non ¢ in grado di decidere.
Dall’analisi dei dati si evince che gli undici stati che maggiormente contribuiscono
all’overload ( per 3/4) rappresentano solamente un quarto dei membri del Consiglio
d’Europa. Ad avviso di chi scrive, bisognerebbe leggere questi dati -anche- alla luce
della mutata percezione della Corte da parte dei cittadini degli Stati parti: uno dei motivi
del successo della Corte EDU sarebbe da ricercare, infatti, proprio negli Stati nuovi
entranti, nella tendenziale sfiducia degli individui nei confronti del proprio sistema
giudiziario nazionale e delle istituzioni interne. Per gli Stati occidentali, invece, si
dovrebbe parlare della possibilita di ricorrere ad una Corte ulteriore per la tutela dei
diritti fondamentali: questo genera una serie di ricorsi anche immotivati che ¢ un’altra

delle cause alla base del workload?.

2. Le soluzioni al problema del sovraccarico. Premessa.

I problemi legati al funzionamento della Corte vennero immediatamente in evidenza
all’indomani della ratifica del Protocollo 11: la giurisdizione obbligatoria, la
eliminazione del precedente meccanismo di filtro palesarono immediatamente le
difficolta di fronte alle quali si sarebbe trovata la Corte, paventando la necessita di una
ulteriore riforma. Dopo I’allargamento ai paesi dell’Europa centro orientale, in modo
ancora piu evidente la corte si trova a svolgere due ruoli rispetto agli ordinamenti
interni: di supporto nel processo di democratizzazione (infra par.5) per i paesi di piu
recente adesione e di supporto ai cittadini per la tutela delle posizioni giuridiche
soggettive. In considerazione di quanto detto in precedenza sulle ragioni alla base
dell’aumento del numero dei ricorsi, si andranno ad analizzare i due percorsi intrapresi a
livello di riforme istituzionali da un lato, e di prassi giurisprudenziale, dall’altro, per

provare a risolvere il problema del sovraccarico, percepito a ragione come un fattore di

ZHARMSEN R., The European Convention of Human Rights after enlargement, cit., p. 19.

26 Nonostante questi dati preoccupanti e 1’origine di tale affluenza, la Corte ¢ riuscita a migliorare la propria risposta
di almeno un quarto (ma il punto ¢ stabilire se cid ¢ avvenuto a scapito della qualita delle decisioni). Ed ¢, inoltre,
vero che oltre il 90 % dei ricorsi risultano poi inammissibili, ma ¢ anche vero che tali ricorsi devono comunque essere
almeno sommariamente esaminati, e tale attivitd occupa tempo e risorse: in questo senso ¢ particolarmente azzeccato
I’adagio “Corte vittima del suo successo”: cfr. TOMUSCHAT C., Quo Vadis Argentorarum? The Success Story of the
European Court of Human Rights - and a Few Dark Stains, Human Rights Law Journal, 1992, 13, pp. 401 e ss.
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rischio in grado di mettere in crisi il funzionamento della Corte e, quindi, I’effettivita
del sistema CEDU?’. La ratio comune ad entrambi ¢, in ultima istanza, la ricerca della
migliore realizzazione del principio di sussidiarieta attraverso un differente
bilanciamento tra Corte ed autorita nazionali, per un verso attraverso I’introduzione di
meccanismi di filtro, in altro senso attraverso 1’aiuto a predisporre rimedi interni

adeguati di cui all’art. 13.

A) 1l Protocollo 14 e la soluzione istituzionale

La riforma per ricondurre il caseload ad un livello sostenibile sottende una duplice
intenzione: distanziare la Corte dall’idea di giustizia individuale “integrale” per quanto
riguarda determinate categorie di ricorsi, quelli ripetitivi, aumentare la sua influenza
nella fase di esecuzione?®. Tali dimensioni non sono connesse in modo assoluto né
completamente irrelate tra loro. Generalmente, per quel che riguarda il processo di
riforma®®, possono distinguersi varie fasi’’: la prima, tra il 1998 ¢ il 2000, periodo
durante il quale si afferma in maniera generalizzata la necessita di una ulteriore riforma,
in considerazione della insufficienza delle riforme apportate dal protocollo 1131,

Il Report del Evaluation Group del 2001 rappresenta il documento di maggior rilievo
che prende in considerazione in maniera diretta il problema del sovraccarico, avanzando

una serie di proposte che vanno dall’incremento delle risorse per la Corte, al

27 Sia le riforme istituzionali del Protocollo 14 che gli sviluppi giurisprudenziali non costituiscono parte di una
visione organica e a lungo termine sulle sorti del sistema CEDU, quanto, piuttosto, una risposta alle contingenze della
Corte nell’immediato.

28 GLAS L.R., Changes in the Procedural Practice of the European Court of Human Rights: Consequences for the
Convention System and Lessons to be Drawn, Human rights Law Review, 2014, p. 673.

2 Per una analisi delle modifiche introdotte, si veda, tra gli altri, SALERNO F., Le modifiche strutturali apportate
dal Protocollo 14, Rivista di diritto privato e processuale, 2006, pp. 377 e ss.; LEACH P., On Reform of the European
Court of Human rights, http://www.academia.edu/5788544/

Opinion On Reform of the European Court of Human Rights.

30 Per un’analisi dettagliata delle varie fasi della riforma, si vedano, soprattuto, BATES E., The evolution of the
European Convention on Human Rights: from its Inception to the Creation of a Permanent Court, Oxford University
Press, 2010, pp. 475 e ss.; HAIDER D., The Pilot-Judgment Procedure of the European Court of Human rights,
Nijhoff Publishers, Leiden Boston, 2013, pp. 24 e ss.; MOWBRAY A., Protocol 14 to the European Convention on
Human Rights and recent Strasburg Cases, Human Rights Law Review, 2004, vol. 2, n.4, pp. 331 e ss.

31 Gia dopo pochi mesi dall’entrata in vigore del Protocollo 11 e dall’inizio del funzionamento della Corte a tempo
pieno il Presidente Wildhaber, in varie occasioni (incontro ad Oslo nell’aprile del 1999, incontro a Strasburgo
nell’ottobre dello stesso anno) esprimeva la sua preoccupazione per un sistema che poteva essere messo a rischio per
il crescente numero di ricorsi, dichiarando che “the volume of work is already daunting but is set to become more
challenging still, especially as applications come in from countries which ratified the Convention in the late 1990s”;
tanto che soltanto un anno dopo manifesto ’esigenza agli Stati Parti di nominare un Comitato di Saggi per
considerare la possibilita di ulteriori riforme al sistema di enforcement della Convenzione. Il Comitato dei Ministri
rispose con la creazione del Evaluation Group per esaminare le questioni inerenti la crescita nel numero dei ricorsi, e
considerare tutti i potenziali strumenti per garantire il miglior funzionamento della Corte. Per una ricognizione del
dibattito istituzionale precedente alla emanazione del Protocollo 14, si vedano, tra gli altri, MOWBRAY A., European
Convention of Human rights, Cases, Materials and Commentary, cit., pp. 15 e ss.


http://www.academia.edu/5788544/Opinion_On_Reform_of_the_European_Court_of_Human_Rights
http://www.academia.edu/5788544/Opinion_On_Reform_of_the_European_Court_of_Human_Rights
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miglioramento dei meccanismi di compliance della Convezione a livello interno,
all’esecuzione delle sentenze della Corte’?. Successivamente lo Steering Committee of
Human Rights (CDDH), un gruppo di esperti nominati dal Comitato, viene incaricato di
formulare riforme dettagliate. Dal Final Activity Reporf3 vengono fuori i due
documenti fondamentali della riforma: la bozza del Protocollo 14 e il relativo
Explanatory Report. Per cercare di garantire la “tenuta” del sistema si ¢ provveduto,
quindi, a mettere a punto quella che ¢ stata definita la “riforma della riforma’34,
mediante I’elaborazione e ’apertura alla firma, in data 13 maggio 2004, del Protocollo
n. 14, finalizzato a massimizzare [’efficienza del sistema, senza perd accettare
modifiche sostanziali*>. Peraltro, poiché ai fini della sua entrata in vigore si € richiesto il
deposito degli strumenti di ratifica da parte di futti gli Stati sottoscrittori della CEDU,
nelle more della ratifica da parte della Russia (avvenuta solo all’inizio del 2010, forse
proprio in conseguenza delle misure prese nel frattempo), diversi Stati, a partire dal 1
giugno 2009, hanno accettato — sulla base delle previsioni dell’Accordo di Madrid del
12 maggio 2009 — I’applicazione in via provvisoria/anticipata di alcune delle previsioni

del protocollo n. 1436,

32 Le possibili soluzioni al sovraccarico proposte dal Evaluation Group, finalizzate a preservare la capacita della
Corte a pronunciarsi in un tempo ragionevole, mantenendo il livello qualitativo delle sue decisioni inalterato, possono
essere principalmente ricondotte a: la creazione all’interno dell’organo giurisdizionale di una nuova divisione
separata che potesse occuparsi dell’esame preliminare dei ricorsi, svolgendo, in pratica, una funzione di filtro; la
creazione di una procedura speciale che consentisse alla Corte di occuparsi dei casi ripetitivi tale da consentire al
Comitato dei Ministri di occuparsi dell’esecuzione del leading case in via prioritaria, grazie alla sospensione della
trattazione dei casi simili per un periodo tale da permettere allo Stato destinatario di prendere le necessarie misure
correttive; I’inserimento di una disposizione all’interno della Convezione che consentisse ai giudici di esimersi
dall’esaminare nel dettaglio ricorsi che non riguardassero questioni essenziali. Pud evincersi da tali proposte 1’intento
di trasformare la Corte EDU in una Corte quasi costituzionale - stante comunque la impossibilita di sacrificare in foto
il ricorso individuale nella sua essenza - che potesse occuparsi soltanto di questioni particolarmente sensibili,
concentrandosi su decisioni di principio, una volta alleggerita del carico di ricorsi ripetitivi fondati o infondati: “(...)
fully reasoned and authoritative judgments in cases which raise substantial or new complex issues of human rights
law, are of particular significance for the State concerned or involve allegations of serious human rights violations
and which warrant a full process of considered adjudication”, nel Report del Evaluation Group, par. 51.

33 Nel Final Activity Report per la prima volta si fa riferimento alla terminologia pilota: in particolare, si sottolinea
come, una volta che una decisione della Corte abbia messo in evidenza ’esistenza di un problema strutturale, lo Stato
debba assicurare a tutti i ricorrenti un rimedio effettivo che consenta loro di adire la competente autorita nazionale.
Anche la Corte nel suo Position Paper vi aveva fatto riferimento.

31t was the member States who decided that Protocol No. 14 was needed. It followed on from the work of the
Evaluation Group set up by the interministerial conference in Rome as far back as November 2000, whose report was
produced in September 2001. These initiatives formed part of a process that President Wildhaber called a “reform of
the reform”, because it rapidly became clear that Protocol No. 11 would no longer be sufficient to ensure the
effectiveness of the system, cfr. FROWEIN E., The transformation of constitutional law through the European
Convention on Human Rights, in Dialogue with Judges, European Court of Human Rights, Strasburgo, 2007, p. 56.

35 Le soluzioni accolte nel Protocollo 14 mostrano, perd, come non siano state tenute in gran conto le proposte del
presidente della Corte e della Corte stessa nel suo Position Paper, sul punto, cfr. Explanatory Report al Protocollo
14, in Reforming the European Convention of Human Rights: a Work in Progress, Council of Europe Ed., 2009, p.
134 e ss.

36 Cfr. Protocollo 14 bis.
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Dalle indagini statistiche di cui si ¢ tenuto conto nel predisporre gli strumenti per
fronteggiare 1’enorme carico di lavoro della Corte, emergeva una circostanza
particolarmente significativa sulle caratteristiche dei ricorsi: alcuni di questi apparivano,
gia a prima vista, “palesemente fondati” — in quanto vertenti su violazioni
sostanzialmente gia accertate in precedenti sentenze della Corte, per lo piu in
connessione a problemi di carattere “strutturale” di alcuni Paesi (situazione carceraria,
durata dei processi, trattamento di alcune minoranze, ecc.) — mentre moltissimi altri (ed
¢ questa la categoria di ricorsi piu ampia in assoluto) risultavano “palesemente
infondati”, o comunque non ricevibili.
In presenza di tali condizioni, si spiegano agevolmente le due principali innovazioni di
cui al Protocollo n. 14 (entrambe “anticipate” dal Protocollo 14 bis).
Per un verso, infatti, si introduce la figura del giudice unico, a cui spetta il compito, alla
luce dell’art. 27 della Convenzione come modificato dall’art. 7 del Protocollo 14, di
dichiarare irricevibili o radiare dal ruolo, con decisione definitiva, tutti quei ricorsi per i
quali una decisione di tal genere risulti palesemente doverosa, senza bisogno di ulteriori
accertamenti’’.
Se non dichiara il ricorso irricevibile, il Giudice unico lo trasmette al Comitato di tre
giudici (infra) o alla Camera in rapporto al diverso tipo di competenze sul merito che -
come si vedra- il Protocollo n. 14 riconosce loro. La funzione «decisoria» del Giudice
unico ¢ duplice: per un verso, ¢ finalizzata a cancellare dal ruolo i ricorsi individuali
manifestamente irricevibili e, per un altro, a canalizzare quelli non manifestamente
irricevibili davanti al Comitato o alla Camera secondo che si tratti di ricorsi ripetitivi o

meno. In questa duplice funzione il Giudice unico ¢ assistito da personale

37 L’ Explanatory Report chiarisce che le decisioni vengono emanate dal giudice unico “ in clear-cut cases, where the
inadmissibility of the application is manifest from the outset”; cfr. Explanatory Report, cit., par. 67. Si specifica,
inoltre, che viene assistito dal personale amministrativo della Corte, indispensabile per supportarlo nello svolgimento
della funzione di filtro alla quale la formazione del giudice unico é preordinata.
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amministrativo qualificato della Corte3®. Per I’altro verso, ai Comitati di tre giudici (che
gia erano e restano competenti ad adottare, con voto unanime, analoghe decisioni di
irricevibilita o di cancellazione dal ruolo: cfr. art. 28, par. 1, a, come modificato dall’art.
8 del protocollo 14) si riconosce anche il potere (art. 28, par. 1, b.), per cosi dire
speculare, di dichiarare un ricorso ricevibile e pronunziare contestualmente una
decisione di merito — sempre con voto unanime (in assenza di un voto unanime, in un
senso o nell’altro, il caso passerebbe infatti alla Camera di sette giudici) — quando la
questione relativa all’interpretazione o all’applicazione della Convenzione o dei suoi
Protocolli che ¢ all’origine del caso é oggetto di una “giurisprudenza consolidata” della
Corte (favorevole all’accoglimento del ricorso, come risulta sottinteso)>°.

Quindi, la competenza di merito del Comitato di tre giudici risulta nella sostanza
circoscritta ai c.d. «casi-clone», vale a dire ricorsi presentati da individui diversi ma
vertenti sulla medesima questione di fatto e di diritto rispetto alla quale si sia formata
una giurisprudenza costante della Corte. Anche questa modifica ¢ finalizzata a
migliorare 1’efficienza della funzione giurisdizionale, perché nelle intenzioni del

riformatore a beneficiarne sono, da una parte, i singoli ricorrenti che ottengono

38 Attenendosi alla formulazione del Protocollo, la decisione del Giudice unico avviene senza necessita’ di
contraddittorio e sulla base della sola documentazione presentata dal ricorrente, tanto che difficilmente egli potrebbe
avere 1’opportunita di approfondire i punti dubbi richiedendo un’ulteriore documentazione. La posizione che il
Giudice riveste in questa fase non puo, d’altronde, essere assimilata al ruolo svolto in passato dalla Commissione
europea dei diritti dell’'uvomo nell’originario procedimento della CEDU: in quel sistema, la procedura di ricevibilita’
era improntata al contraddittorio tra le parti e la Commissione solitamente concludeva in senso affermativo per la
ricevibilita® se vi era un consistente fumus nel ricorso individuale. Il carattere sostanzialmente unilaterale e
documentale del procedimento previsto dal protocollo n. 14 davanti al Giudice unico gli rimette, invece, la
competenza a dichiarare prima facie il ricorso irricevibile in base alle sole prove addotte dal ricorrente: questi deve
pertanto presentare un’adeguata documentazione se vuole evitare la decisione contraria alla ricevibilita’ e la
conseguente inappellabile cancellazione del ricorso dal ruolo.

11 trattamento processuale del ricorso individuale pone a carico del ricorrente 1’onere della prova rispetto al fumus di
tutte le condizioni di ricevibilita indicate nell’art. 35, compreso il carattere non adeguato dei rimedi nazionali, ed
aggrava ulteriormente le possibilita che il ricorso individuale venga dichiarato ammissibile.

L’istituzione di tale meccanismo porta con se un evidente sbilanciamento dall’idea di giudice individuale verso una
generalizzazione della giurisprudenza CEDU ( su tale rapporto, alla base del dibattito istituzionale che ha preceduto
la riforma istituzionale, ci si soffermera infra, cap. 2).

39 Quanto alla nozione di “giurisprudenza consolidata”, 1’ Explanatory Report precisa che “[w]ell-established case-
law normally means case-law which has been consistently applied by a Chamber. Exceptionally, however, it is
conceivable that a single judgment on a question of principle may constitute well-established case- law, particularly
when the Grand Chamber has rendered it”(corsivi aggiunti). Importante notare come, per consentire alla
giurisprudenza di consolidarsi sul punto, secondo quanto stabilito dall’art. 20 c. 2 del Protocollo 14, per i primi due
anni la nuova condizione di ricevibilita poteva essere fatta valere soltanto dalle Camere e dalla Grande Camera (e
dunque non dai Comitati di tre giudici né tantomeno dal giudice unico). Ci0 per consentire, attraverso una
indispensabile elaborazione giurisprudenziale per un verso, di precisare la generica formula del “danno
rilevante” ( sulla quale, infi-a) e, per 1’altro, conseguentemente, di porre le basi per la successiva attivita decisoria dei
Comitati e del giudice unico (attivita che presuppone, come detto in precedenza, 1’esistenza di una giurisprudenza
costante o comunque l’assenza di incertezze interpretative, tale da poter escludere 1’esigenza di un esame
complementare. In questo senso depone in modo chiaro 1’Explanatory Report nella parte in cui afferma che «it will
take time for the Court’s Chambers or Grand Chamber to establish clear case- law principles for the operation of the
new criterion in concrete contexts. It is clear, having regard to the wording of Articles 27 and 28, that single-judge
formations and committees will not be able to apply the new criterion in the absence of such guidance».
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decisioni sul merito piu rapidamente, dall’altra gli Stati, che assumono consapevolezza
dell’esistenza di problemi strutturali all’interno dei loro ordinamenti*°.

Se queste due importanti modifiche si collocano essenzialmente — insieme ad alcune
altre — su un piano organizzativo e procedurale, una terza innovazione contenuta nel
protocollo n. 14 (e peraltro non “anticipata” dal protocollo n. 14 bis) aggiunge un
criterio di ammissibilita che travalica tale piano, andando a incidere sul piano
sostanziale: secondo quanto previsto dal rinnovato articolo 35, infatti, la Corte, in
qualsiasi fase della procedura, potra e dovra dichiarare irricevibili i ricorsi individuali
non piu soltanto qualora ritenga «che il ricorso € incompatibile con le disposizioni della
Convenzione o dei suoi Protocolli, manifestamente infondato o abusivo», ma anche
qualora reputi «che il ricorrente non ha subito alcun danno rilevante, a meno che il
rispetto dei diritti dell’'uomo garantiti dalla Convenzione e dai suoi Protocolli non esiga
un esame del ricorso per quanto riguarda il merito e a patto di non rigettare, per questa
ragione, alcuna causa che non sia stata debitamente esaminata da un tribunale
interno»*!

Circa il riferimento alla presenza di un “danno rilevante” come condizione di
ricevibilita , merita di essere riportato quanto si legge nel Explanatory Report, dal quale
emerge chiara I’intenzione di affidare alla giurisprudenza il compito della demarcazione
della linea di confine sul concetto di rilevanza, una sorta di “delega (quasi) in bianco”*

che il testo normativo attribuirebbe ai giudici della Corte®’: «The main element

40 Cfr. MOWBRAY A., Protocol 14 to the European Convention of Human Rights and Recent Strasbourg Cases, cit.,
p. 333.

41 La ratio alla base dell’introduzione di tal riforma ¢ da rintracciare nella presunta insufficienza delle due modifiche
procedurali, poiché, come si legge nel Explanatory Report, “it is very likely that the numbers of individual
applications to the Court will continue to increase, up to the point where other measures set out in this protocol may
well prove insufficient to prevent the Convention system from becoming totally paralyzed, unable to fulfill its central
mission of providing legal protection of human rights at the European level, rendering the right of individual petition
illusory in practice”, in Explanatory Report, cit., par. 78. Le misure che attenuavano la disposizione precedente per
quanto riguarda il danno rilevante, sono state successivamente espunte dal Protocollo 15.

42 POLLICINO O., SCIARABBA V., La Corte europea dez dlrltll dell uomo e la Corte di gzustlzza nella prospettiva
della giustizia costltuzzonale in ] 2 Age abba
31.

43 La proposizione del nuovo ruolo della Corte fece emergere dei timori sia all’interno dello Steering Committee che
dell’Assemblea parlamentare sulla limitazione del ricorso individuale non adeguatamente controbilanciato da un
effettivo miglioramento nel funzionamento del meccanismo di protezione: ci sarebbero state delle ripercussioni
sensibili sul modo in cui le autorita nazionali avrebbero percepito tali modifiche, nel senso che la Corte non avrebbe
tenuto piu conto delle violazioni cosiddette minori e questo sarebbe stato un segnale per i giudici nazionali di quegli
ordinamenti che gia non tenevano in grande conto la giurisprudenza e la Convenzione.

Invero, i nuovi criteri di ammissibilita non devono essere visti come un ponte verso la deregulation del diritto
internazionale dei diritti umani, anzi: ’aumento dei criteri di ammissibilita deve essere bilanciato con
I’enfatizzazione dell’obbligo a carico di autorita nazionali di rispettare gli standard convenzionali: le autorita
nazionali devono interpretare ed applicare in buona fede alla luce degli standard internazionali invece che restringere
I’accesso al controllo della Corte internazionale; sul punto CHRISTOFFERSEN ., Individual and Constitutional
Justice: Can the Dynamics of ECHR Adjudication be Reversed?, in The European Court of Human Rights between
Law and Politics, Christoffersen and Mikael Rask Madsen (ed.),Oxford, 2012, p. 185 e ss.


http://www.forumcostituzionale.it/wordpress/images/.../0206_pollicino_sciarabba.pdf
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contained in the new criterion is the question whether the applicant has suffered a
significant disadvantage. These terms are open to interpretation (this is the additional
element of flexibility introduced); the same is true of many other terms used in the
Convention, including some other admissibility criteria. Like those other terms, they are
legal terms capable of, and requiring, interpretation establishing objective criteria
through the gradual development of the case-law of the Court»**,

La discrezionalita dei giudici sulla determinazione del concetto di rilevanza viene
temperata, invero, dalle cosiddette “clausole di salvaguardia”, contenute nella seconda
parte della frase citata: la prima clausola (quella che fa genericamente riferimento alle
esigenze di rispetto dei diritti dell’'uomo garantiti dalla Convenzione) piu elastica, e
utilizzabile con una certa discrezionalita dalla Corte; la seconda clausola («...e a patto di
non rigettare, per questa ragione, alcuna causa che non sia stata debitamente esaminata
da un tribunale interno®») per cosi dire “minimalista” e piu rigida, ma non priva di
spazi interpretativi d’intervento, anche estensivo, ad esempio mediante la minore o
maggiore valorizzazione conferita all’avverbio «debitamente»: invero, con riguardo a

questa seconda “contro-eccezione” sembrano almeno in parte ripresentarsi

4 Ancora in relazione al danno rilevante, nel Explanatory Report si afferma che la clausola in questione «will notably
include cases which, notwithstanding their trivial nature, raise serious questions affecting the application or the
interpretation of the Convention or important questions concerning national law» (corsivi aggiunti, a segnalazione
dell’elemento aggiuntivo rispetto alle formule normative appena sopra riportate). Explanatory Report, cit., par. 82. In
ogni caso, non sembra indicare alcun criterio per individuare con precisione la soglia di rilevanza del pregiudizio.
L’esistenza di «un pregiudizio importante», circostanza in base alla quale il Giudice unico potra valutare «non
manifestamente irricevibile» il ricorso, pone non pochi problemi, in riferimento, ad esempio, alla possibilita
riconosciuta dalla Corte della sussistenza di violazione anche in assenza di pregiudizio: in questo senso, tale
condizione di ricevibilita potrebbe incidere sulla definizione del concetto di vittima potenziale in relazione al rischio
astratto della violazione derivante dalla mera esistenza di una normativa interna (sul punto, infra. par. 3). Inoltre,
dubbia pare anche la modalita di applicazione, in considerazione dell’assenza di una gerarchia tra i diritti tutelati, che
potra essere definitivamente superata soltanto qualora la Corte ritenesse che tutte le violazioni del c.d. “nocciolo
duro” della Convenzione non possano non essere importanti: nel caso Mamatkulov e Askarov c. Turchia (sentenza del
4 febbraio 2005, ric. n. 46827/99 e 46951/99) i giudici di Strasburgo hanno ritenuto, ad esempio, che i requisiti di
necessita ed urgenza necessari all’adozione delle misure provvisorie potessero farsi discendere dall’appartenenza del
diritto in questione ai core rights della Convenzione; in questo senso, VITERBO A, Origini e sviluppo della
Convenzione europea dei diritti umani, cit. p. 103.

Inoltre, tale clausola de minimis sembra rappresentare un ulteriore peso che condiziona lo sbilanciamento a favore
della generalizzazione della giurisprudenza della Corte EDU.

45 [l fondamento di tale clausola di salvaguardia ¢ facilmente rintracciabile nell’esigenza di applicazione del principio
di sussidiarieta, cosi che “ it will never be possible for the Court to reject an application on account of its trivial
nature if the case has not been duly considered by domestic tribunal. This clause reflects the principle of subsidiarity,
ensures that, for the purposes of the application of the new admissibility criterion, every case will receive a judicial
examination whether at the national level or at the European level”. cfr. Explanatory Report, cit., par. 82.

La regola de minimis proposta dalla delegazione austriaca, presuppone, dunque, la centralita del ruolo delle autorita
nazionali e riflette la precondizione espressa dal Evaluation Group sulla effettivita dei rimedi interni a disposizione
del ricorrente. Sembra coniugarsi, in questo modo, 1’aspetto procedurale e quello sostanziale: si istituzionalizza la
presunzione che se una questione ¢ stata adeguatamente trattata a livello interno, il margine di apprezzamento interno
verra allargato, con la conseguenza che le violazioni minori della Convenzione verranno archiviate; cft.
CHRISTOFFERSEN ., Individual and Constitutional Justice: Can the Dynamics of ECHR Adjudication be
Reversed?, cit. p. 188.

Ma si veda quanto accennato in precedenza in riferimento al Protocollo 15 che ha cancellato tale clausola di
salvaguardia.



25
problematiche analoghe o affini ad altre gia affrontate dalla Corte, precipuamente in

riferimento al diritto ad un ricorso “effettivo” ex art. 134°.

B) Le modifiche alla fase di supervisione dell’esecuzione: la riforma dell’art. 46.

Con l’entrata in vigore del Protocollo 14, alla Corte vengono espressamente
riconosciute due competenze che le consentono di partecipare al controllo
sull’esecuzione delle proprie sentenze. Tale competenza ad accertare la violazione
dell’obbligo di conformarsi ad una sentenza precedentemente emessa era, prima
dell’entrata in vigore del protocollo 14, abbastanza incerta®’.

Secondo alcuni autori, lo sforzo di migliorare il meccanismo di controllo
sull’esecuzione delle sentenze rappresentava il momento davvero decisivo per risolvere
il problema de sovraccarico, in relazione in particolare ai problemi sistemici*3,

E importante rimarcare come tali competenze siano esercitabili su esclusivo impulso del
Comitato dei Ministri, il quale continua a mantenere una influenza decisiva sulla fase di
controllo dell’esecuzione.

Ai sensi dell’art. 46 par. 3, il Comitato, a maggioranza dei due terzi, potra chiedere alla
Corte una sentenza interpretativa che chiarisca la portata dell’obbligo di una sentenza
precedentemente emessa.

Secondo ’art. 46 par. 4, sempre su richiesta del Comitato, pud essere avviata una sorta
di procedura di infrazione nella quale la Corte pud pronunciarsi sul merito
dell’esecuzione. Se il Comitato ritiene che lo Stato destinatario di una precedente
sentenza non si sia conformato all’obbligo in essa contenuto, puo, dopo formale notifica

allo Stato e attraverso una decisione a maggioranza dei due terzi, indirizzare la

46 Alla discrezionalita della Corte nell’interpretazione dell’effettivita del ricorso interno si & gia accennato supra par.
1, con particolare riferimento ai “nuovi” Stati parti.

47 Vari autori tendevano ad escludere tale competenza del controllo diretto; tra questi PIRRONE P., L’obbligo di
conformarsi alle sentenze della Corte europea dei diritti dell 'uomo, Catania, 2004, pp. 193 e ss. La stessa Corte nel
caso Mehemi Il c. Francia (sentenza del 10 aprile 2003, ric. n. 53470/99) si era chiaramente espressa contro tale
possibilita. Potevano riscontrarsi, invece, la possibilita di un controllo indiretto sulle misure adottate dallo Stato
responsabile della violazione accertata dalla sentenza in una duplice forma: in primo luogo, nel caso in cui la Corte si
fosse pronunciata separatamente sul merito e sull’equa soddisfazione, poteva nella fase relativa al risarcimento
valutare I’adeguatezza delle misure adottate; in secondo luogo, nel caso in cui la sentenza avesse rilevato un
problema strutturale, poteva, nell’ambito dell’esame di un un nuovo ricorso presentato in seguito alla medesima
violazione generata dal medesimo problema, valutare le misure generali introdotte dallo Stato a seguito della prima
sentenza. Questa prassi appare oggi superata da quella della sentenze pilota. Sul punto, cfr. BARTOLE S., DE
SENA . P., ZAGREBELSKY V., Commentario breve alla Convenzione europea dei diritti dell ' uomo, Padova, 2012,
p- 740 e ss.

48 GATTINI A., Mass Claims at the European Court of Human rights, Liber Amicorum Luizus Wildhaber: Human
rights - a Strasbourg views, Kehl 2007, p. 288.
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questione alla Corte: la Grande Camera, quindi, puo valutare se lo Stato ritenuto
responsabile di una violazione nella sentenza precedente abbia effettivamente adottato
tutte le misure necessarie per conformarsi all’obbligo®.
Conformemente a quanto evidenziato nel Explanatory Report, tale procedura di
infrazione dovrebbe essere azionata solo in casi eccezionali come ulteriore mezzo di
pressione per incentivare 1’esecuzione delle sentenze®®, nonostante si sia deciso in fase
di riforma della Convezione di non attribuire il potere aggiuntivo, né alla Corte né al
Comitato, di comminare sanzioni pecuniarie se 1 giudici di Strasburgo stabiliscono
I’esistenza della violazione dell’obbligo di conformarsi ad una precedente sentenza,
ritenendo, quindi, sufficiente la pressione politica esercitata attraverso la possibilita di
azionare tale procedura di infrazione davanti alla Grande Camera’'.
In generale, si ¢ sostenuto in dottrina che la soluzione a livello istituzionale trovata dal
Protocollo 14 sia frutto di un approccio piuttosto timido alla questione del sovraccarico:
anziché introdurre nuove procedure attraverso le quali la Corte avrebbe potuto
fronteggiare il problema, si € preferita una soluzione di cooperazione inter- istituzionale
tra Comitato e Corte, mantenendo la fase di esecuzione delle sentenze - e del processo
giurisdizionale piu in generale- ancorato, in ultima istanza, ad una dimensione politica.
Lo stesso Explanatory Report, d’altronde, sottolinea la circostanza della mancanza di
cambiamenti radicali al sistema di enforcement: il Protocollo 14 si concentra sul
funzionamento del sistema in generale, conferendo alla Corte i mezzi procedurali e la
flessibilita di cui necessita per occuparsi dei ricorsi in un tempo ragionevole,
permettendole di concentrarsi sui casi importanti che richiedono una trattazione
approfondita.
La conclusione che bisogna trarre ¢ che gli Stati parti della Convenzione non erano
pronti a impegnarsi per conferire alla Corte, ancora trascorsi cinquant’anni dalla sua

entrata in vigore, un ruolo piu incisivo dal punto di vista sostanziale. Se ¢ vero che negli

49 Cfr. BARTOLE S., DE SENA . P., ZAGREBELSKY V., Commentario breve alla convenzione europea dei diritti
dell’uomo, cit., p. 764: 1l riconoscimento di tali competenze, invero, appare coerente con la prassi giurisprudenziale
della stessa Corte, la quale, negli ultimi anni ha sempre piu spesso indicato gia nella fase di esame della causa ( del
ricorso) , quindi, in sentenza, i provvedimenti che lo stato responsabile deve adottare, sia quelli individuali, a favore
del ricorrente, sia quelli a portata generale, finalizzata risolvere i problemi di natura strutturale ed evitare, cosi, la
ripetizione dell’illecito”. Sull’analisi della prassi in questione, vedi infra. par.3 e, per un approfondimento sulle
misure rimediali, infra cap. 2.

30 In particolare, ci si riferisce agli Stati che presentano maggiori problemi in fase di esecuzione delle sentenze i quali
“ continues to need, for more than others, the discipline of the Council of Europe”, in Explanatory Report, cit., par.
100.

51 Sul punto, cfr. MOWBRAY A., European Convention of Human rights, Cases, Materials and Commentary, cit., p.
20.
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anni precedenti, con il Protocollo 11, erano d'accordo sulla necessita di rendere la
giurisdizione della Corte obbligatoria ed eliminare qualunque funzione giudiziaria
residuale dall’ambito di competenze del Comitato dei Ministri, ¢ evidente, parimenti,
che in questa circostanza non hanno dimostrato una reale intenzione di rinunciare in via
definitiva ai mezzi di risoluzione diplomatica, anche in riferimento gli aspetti piu

sensibili dei problemi strutturali e delle violazioni sistemiche®.

C) La base formale per lo sviluppo della prassi giurisprudenziale della procedura

di sentenza pilota.

Nonostante 1’assenza di una base di legittimazione del processo di riforma della
Convenzione, non pud dirsi che una volonta degli Stati di consentire alla Corte di
affrontare la questione dei problemi strutturali manchi in senso assoluto.

Il primo tentativo di conferire una base giuridica idonea a fronteggiare il problema dei
problemi strutturali alla base delle violazioni sistemiche fu avanzato dalla Corte nella
fase dei lavori preparatori al Protocollo 14: la proposta adottata nel Position Paper del
2003 per la riforma della Convenzione e che prevedeva la procedura della sentenza
pilota non trovod adeguata concretizzazione nella riforma dell’at. 4633,

A partire dalla risoluzione n. 1226 del 2000 dell’ Assemblea Parlamentare del Consiglio
d’Europa, il problema dell’esecuzione delle sentenze della corte EDU ¢ stato
ripetutamente oggetto di interventi sia dell’ Assemblea che del Comitato dei Ministri. In
particolare, il problema delle violazioni strutturali ¢ stato piu volte affrontato
richiedendo agli Stati di dare esecuzione alle sentenze non solo occupandosi del singolo
caso, ma prevenendo ogni futura violazione. E da notare come 1’Assemblea pitl volte
abbia insistito affinché gli Stati adottassero apposite procedure politiche che
costringessero i Parlamenti e i governi a garantire un tempestivo adempimento degli
obblighi scaturenti dalla sentenza della Corte Europea. Si tratta di richieste che
sembrano riferirsi a meccanismi simili a quello della legge La Pergola nel 1989 attuato

in Italia per il diritto comunitario e che hanno avuto una prima embrionale attuazione

52 GATTINI A., Mass Claims at the European Court of Human rights, cit. p. 272.

53 cfr. GARLICKI L., “Broniowski and after: on the dual nature of Pilot Judgments”, in CAFLISH L.,
CALLEWAERT J., LIDDELL R., MAHONEY P.& VILLIGER M. ( ed.), Human Rights and Strasburg Views: Liber
amicorum Luzius Wildhaber, N. Engel: Kehl, 2007, p. 183.
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con la legge Azzolini del 2006, assai apprezzata a livello di Assemblea Parlamentare del
Consiglio d’Europa.
Seguendo questo tipo di suggerimenti, anche la Corte ha iniziato a configurare le
proprie decisioni tenendo conto non soltanto dei problemi sollevati nel caso concreto,
ma valutando anche se alla base della violazione lamentata dal singolo ricorrente
potessero riscontrarsi problemi strutturali.
Sul medesimo punto ¢ intervenuto il Comitato con la Risoluzione n. 3 del 2004 che
invita 1 giudici di Strasburgo ad occuparsi dei casi che rivelano un problema strutturale
dell’ordinamento suscettibile di generare un elevato numero di ricorsi, cosi da aiutare
gli Stati a risolvere il problema generale attraverso la scelta dei mezzi - giurisdizionali,
legislativi, amministrativi, costituzionali - piu appropriati, facilitando, in questo modo,
anche il ruolo dello stesso Comitato nella supervisione dell’esecuzione della decisione.
A questa si aggiunge la Raccomandazione n. 6 del 2004 che ha come destinatari gli Stati
parti, invitati al miglioramento dei rimedi interni a favore degli individui che lamentino
una violazione, soprattutto in riferimento ai ricorsi ripetitivi, in maniera tale da ridurre il
contenzioso davanti alla Corte. Le due misure, che rappresentano la base formale della
procedura di sentenza pilota, sono da ritenersi complementari ed entrambe ispirate dalla
medesima ratio: affermare la sussidiarieta del meccanismo europeo di protezione dei
diritti, e, dunque, il primato dei meccanismi nazionali di controllo e di garanzia>*.
Cosi, a partire dal caso Broniowski*’, la Grande Camera ha inaugurato un nuovo
orientamento secondo il quale la Corte si fa carico di valutare se la violazione dipende
da un problema strutturale dell’ordinamento - una normativa interna o una prassi
amministrativa o giurisdizionale diffusa - e non solo dalle anomalie del singolo
giudizio. In tali casi strutturali, la Corte invita gli Stati ad intervenire con misure di
carattere generale per porre fine alle violazione, non solo con riferimento al caso di
specie, ma anche in relazione a fattispecie analoghe: sarebbe insufficiente e non in linea
con le finalita della Convezione se uno Stato, successivamente al riscontro di una
violazione di natura sistemica, adottasse rimedi soltanto in favore del singolo ricorrente

senza rimuovere il problema alla fonte.

4 Ci sono casi in cui i giudici individuano nella Raccomandazione il fondamento della procedura di sentenza pilota,
e altri in cui indicano la Risoluzione; in alcuni ancora nessuna delle due, in altri addirittura entrambe, cfr., SERMET
L.,L'obscure clarté de la notion prétorienne d'arrét pilote, Revue générale de droit international public, 2007, 4, pp.
867 e ss.

55 Broniowski c. Polonia, sentenza del 22 giugno 2004, ric. n. 33509/96.


https://fr.wikipedia.org/wiki/Revue_g%C3%A9n%C3%A9rale_de_droit_international_public
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Le sentenze pilota sono intrinsecamente connesse all’obbligo degli Stati parti di adottare
misure generali per eliminare le cause della violazione ed evitarne la ripetizione. Tali
misure devono essere tali da porre rimedio al problema sistemico evidenziato dai
giudici di Strasburgo, cosi da non caricare la Corte con una serie di ricorsi che hanno la
medesima causa. La ratio ispiratrice consiste nel fornire delle linee guida per consentire
allo Stato convenuto di garantire a tutti i ricorrenti potenziali o attuali di avere accesso
ad un rimedio interno che sia effettivo e che possa consentirgli di ricorrere davanti ad
una autorita nazionale competente, qualora i1 governi interni non siano in grado di
rintracciare 1’origine del problema sistemico®.
E abbastanza chiaro come ’obbligo a carico dello Stato derivante dalla violazione della
Convenzione, sia tra gli altri, quello di eliminare le cause della violazione stessa per
prevenirne la ripetizione. Dal punto di vista del diritto internazionale, questo ¢ un
obbligo di natura secondaria che deriva direttamente da quello primario di non violare la
Convenzione®’. Conseguentemente, tutti i successivi ricorsi la cui doglianza deriva dalle
medesime circostanze, deve essere vista come un problema di esecuzione di una
precedente sentenza (pilota, appunto).
La finalita perseguita dalla raccomandazione n. 6 del 2004 ¢ quella di evitare i casi
ripetitivi e ridurre il carico della Corte. Ma la buona riuscita dell’utilizzo della
procedura ha mostrato come, paradossalmente nei casi di problemi sistemici, siano gli
Stati a determinarla, se manifestano, cio¢, una volonta di muoversi da una abituale
indifferenza verso la Convezione ad un atteggiamento che sia maggiormente incentrato
su di essa.
Con il Protocollo 14, la Corte ha un mezzo addizionale per occuparsi dei casi ripetitivi,
con I’introduzione del giudice singolo e dell’estensione della competenza del comitato
dei tre giudici: alla luce del nuovo articolo 28 par. 1(b), come detto in precedenza, il
comitato ha la possibilita di dichiarare un ricorso ammissibile e decidere nel merito
quando le questioni sollevate sono state gia oggetto di una giurisprudenza consolidata
(che potrebbe essere, appunto, una sentenza-pilota che ha precedentemente rilevato la

sussistenza di un problema sistemico). Quindi, in questo senso, 1’innovazione introdotta

56 PARASKEVA C., The Application of the Pilot Judgment Procedure to the Post Loizidou cases — the Case of
Xenides-Arestis, in Pilot Judgment Procedure in the European Court of Human Rights, 3rd Informal Seminar for
Government Agents and Other Institutions, Varsavia 14-15 Maggio 2009, p. 100.

57 TOMUSCHAT C., What is a Breach of the European Convention of Human Rights? The dynamics of the
Protection of Human Rights in Europe: Essays in Honour of Henry G. Schermers”, Lawson deBlois, 1994, pp. 320 e
ss.
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dal Protocollo 14 potrebbe leggersi alla stregua di strumento complementare e ulteriore
rispetto alla procedura pilota per affrontare i casi-clone.
Con una differenza sostanziale dal punto di vista dei singoli ricorrenti: in un caso -
quello della procedura pilota in senso pieno, infra, par. 3 - vedrebbero sospesa la
trattazione del proprio caso in qualita di ricorrenti “non privilegiati”, nell’altro, quello
previsto dall’art.28, si vedrebbero, invece, riconoscere una sentenza. E evidente come,
dal punto di vista del singolo ricorrente, risulti preferibile questa seconda possibilita:
ma, secondo autorevole dottrina, questo non significa che 1 due rimedi non possano
essere utilizzati in maniera complementare per valutare, da una parte, la volonta dello
autorita interne di risolvere il problema sistemico evidenziato dalla sentenza pilota,
dall’altro, non lasciare sguarniti i ricorrenti in corso di procedura mentre si opera questa
valutazione sulla volonta politica dello Stato’®. Le questioni che maggiormente hanno
destato dibattiti sia in dottrina che tra gli stessi giudici della Corte oltre che da parte dei
rappresentanti delle ONG, riguarda la mancanza di una base giuridica per la procedura.
Manca in effetti una norma che espressamente si riferisca alla procedura pilota, che
certamente rappresenta una manifestazione di un certo attivismo procedurale.
Ma, come vedremo in seguito, per quanto riguarda in particolare il profilo
dell’accertamento dell’esistenza di una violazione in relazione a situazioni interne di
portata generale, non costituisce una assoluta novita nella prassi giurisprudenziale della
Corte EDU: discorso - in parte - in riferimento alla previsione delle conseguenze che
non siano di natura meramente risarcitoria ( sul punto, infra par. 3)5°.
Piu in generale, bisogna distinguere la possibilita di riconoscere alla Corte la
competenza a sviluppare una nuova procedura dall’individuazione dei suoi limiti:
questa delimitazione dell’ambito di applicazione della procedura e della relativa
sentenza manca: non c¢’¢ menzione nemmeno negli Atti del Comitato che ne
rappresentano la base formale.
Come si vedra in seguito, al di 1a delle ragioni di carattere processuale, si pud
individuare un tratto ulteriore di attivismo sostanziale in relazione all’utilizzo della
sentenza pilota che consente ai giudici di muoversi verso una funzione giurisdizionale

di tipo “costituzionale” e una giurisprudenza “di principio” attraverso 1’allargamento

38 PARASKEVA C., The Application of the Pilot Judgment Procedure to the Post Loizidou cases — the Case of
Xenides-Arestis, cit., p. 106.

59 11 differente utilizzo del dispositivo e il ricorso al meccanismo della sospensione rappresentano, invece, i veri
momenti di novita rispetto al passato. Per una analisi piu approfondita sui due elementi, si veda infra par. 4.
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dell’ambito applicativo delle decisioni alla previsione di misure rimediali conseguenti
all’accertamento della violazione, di cui si tentera di rintracciare il fondamento
normativo all’interno della Convenzione (infra, cap. 2), soprattuto in relazione

all’aspetto della specificita nell’indicazione di tali misure.

3. La procedura di sentenza pilota: le ragioni di economia processuale. Proposta di

definizione.

La sentenza pilota ¢ lo strumento di cui la Corte abitualmente si avvale per I’esame dei
ricorsi aventi ad oggetto una medesima causa sottostante: oggi ¢ espressamente
disciplinata dall’art. 61 del Regolamento della Corte® e rappresenta un incremento delle
opzioni procedurali per fronteggiare quelli che vengono definiti “problemi strutturali”
all’interno degli ordinamenti degli Stati parti della Convenzione.

In riferimento al profilo dell’accertamento della violazione, la sentenza pilota si pone
nel solco delle sentenze in cui tale accertamento avviene in relazione a situazioni interne
di portata generale, quando il ricorrente lamenti una violazione nei propri confronti
derivante da un provvedimento individuale, il quale, pero, ¢ inevitabile conseguenza
della corretta applicazione di una normativa interna o di una prassi amministrativa o
giudiziale®!.

L’utilizzo di tale strumento processuale, nella fase per cosi dire “diagnostica”, segna in
modo evidente il passaggio dal modello abituale della giustizia individuale che si
occupa del caso concreto ad un modello che utilizza I’analisi giuridica dei problemi
sottostanti attraverso la “lente” del caso pilota: la parola chiave utilizzata dalla Corte ¢ *
problema sistemico”, di cui possono trovarsi formulazioni simili quali “disfunzione
strutturale persistente™®2. La Corte decide, quindi, al di 1a dell’analisi delle circostanze

di fatto e di diritto emergenti dal singolo ricorso e della mera determinazione della

0 ] testo dell’art.61 del regolamento della corte introdotto il 21 febbraio 2011 prevede che la Corte stessa possa
iniziare una procedura di sentenza pilota ed adottare una sentenza pilota allorché “ the facts of an application reveal
in the contrattino Party concerned the existence of a structural or sistemico problem or other similar dysfunction
which have give rise to similar applications”.

61 Nella determinazione del contenuto rilevante della sentenza in relazione ai profili dell’accertamento le sentenze
pilota devono distinguersi dalle altre sentenze che valutano situazioni interne a carattere generale in assenza, pero, di
uno specifico provvedimento individuale nei confronti del ricorrente:, quando, cio¢, la violazione risulta
dall’esistenza stessa della normativa, indipendentemente dal provvedimento concreto. Per la giurisprudenza relativa
a tale categoria di sentenze, si vedano i casi Dudgeon c. Regno Unito, sentenza del 22 ottobre 1981, Norris c. Irlanda,
sentenza del 28 ottobre 1988, Modinos c. Cipro, sentenza del 22 aprile 1993. Per approfondimenti in dottrina, cft.
PIRRONE P., L’ obbligo di conformarsi alle sentenze della Corte europea dei diritti dell 'uvomo, cit., pp. 49 e ss.

2 Cfr. Burdov c. Russia n.2, sentenza del 15 gennaio 2009, ric. n. 33509/04.
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sussistenza di una violazione della Convenzione®®, individuando una violazione
sistematica ed esaminando il sottostante problema strutturale che puo essere di natura
normativa o legato alle prassi amministrative e giudiziali interne.
All’accertamento della violazione segue la previsione delle conseguenze della
violazione accertata, che potremmo definire di “prognosi”, consistente nella previsione
delle misure generali indirizzate allo Stato responsabile della violazione in grado di
rendere il proprio ordinamento interno compatibile con le norme del trattato per
prevenire il ripetersi di situazioni identiche®: la Corte, come detto, prende in
considerazione un solo caso come paradigma per la valutazione dell’esistenza di tale
problema, invece di pronunciarsi su tutti i singoli ricorsi. Una procedura chiamata
enfaticamente “pilota” rende 1’idea dell’ambizione del tentativo di affrontare il
problema della carenza della normativa e della prassi nazionali rispetto alle esigenze di
tutela dei diritti garantiti dalla Convenzione nella prospettiva di un miglioramento
dell’effettivita del sistema di protezione.
Prima della cristallizzazione nella formulazione dell’art. 61 del regolamento della Corte,
la procedura delle sentenza pilota si ¢ sviluppata per via pretoria, priva di una base
giuridica definita all’interno della Convenzione (supra par. 2). Per questo motivo non ¢
stato possibile formulare fin dall’inizio una definizione che potesse essere
universalmente accettabile sul tipo di sentenza, né definirne in modo preciso le regole
alla base della procedura.
Questo non significa che non fossero comunque rintracciabili gli elementi per definire
la sentenza e la procedura da cui deriva: gia nel 2003, precedentemente al caso
Broniowski, la Corte EDU descriveva la sentenza pilota “as a procedural tool for
dealing with ripetitive well-founded applications. It would involve empowering the
Court to declino to examine cases (...) where the Court has identified the existence of a
structural or systemic violation in a pilot judgment. Such a judgment would trigger an

accelerated execution process before the Committee of Ministers which would entail not

93 Generalmente la Corte tendeva, fino ad un certo momento, a rigettare ricorsi che richiedevano un esame in astratto
della normativa e della prassi interne ad uno Stato configgenti con la Convenzione: come ha fatto presente nel caso
Brogan:* The Court is not required to examine the impugned legislation in abstracto, but must confine itselsf to the
circumstances of the case before it”; Brogan ¢ Regno Unito, sentenza del 29 novembre 1988, ric. n. par. 53.

64 Come esplicitamente ammesso dalla stessa Corte in un passaggio particolarmente significativo della sentenza
Hutten- Czapska:”One of the implications of the pilot-judgment procedure is that the Court’s assessment of the
situation complained of in a “pilot case” necessarily extends beyond the sole interest of the individual applicant and
requires it to examine that case also from the perspective of the general measures that need to be taken in the interest
of other potentially affected persons”; Hutten Czapska c. Polonia, sentenza del 19 giugno 2006, ric. n. 35014/97, par.
238.
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just obligation to eliminate for the future the causes of violation, but also the obligation
to introduce a remedy with retroactive effect within of the same structural or systemic
violation. Whilst awaiting the accelerated execution of the pilot judgment, the Court
would suspend the treatment of pending application raising the same grievance against
respondent state, in anticipation of that grievance being covered by the retroactive
domestic remedy. It was stressed in the court’s discussions that, in the event of the
respondent state’s failing to take appropriate measures within reasonable time, it should
be possible for the Court to re-open the adjourned applications” 5.

Dalla definizione che la Corte da alla sentenza pilota nel 2003 nel suo Position Paper,
potevano quindi gid desumersi i presupposti in base ai quali farvi ricorso, nonché gli

elementi caratterizzanti e le finalita perseguite.

3.1 I presupposti: il problema strutturale e la violazione sistemica.

La Corte applica la procedura di sentenza pilota quando sussiste un reale pericolo
sull’intero sistema della Convenzione in relazione al rilevante numero di ricorsi
ripetitivi derivanti dalla medesima causa strutturale®. L’espressione “ricorsi
ripetitivi” ( o formulazioni analoghe) ¢ particolarmente diffusa sia nella dottrina che
nella giurisprudenza della Corte, in riferimento al problema del sovraccarico. Anche
I’art. 61 del regolamento della Corte stabilisce come presupposto per avviare la
procedura che le circostanze di fatto in relazione al ricorso utilizzato come caso “pilota”
rivelino 1’esistenza di un problema strutturale che abbia gia causato o che possa essere
causa di numerosi ricorsi simili nell’ordinamento interno dello Stato interessato.

Lart. 61, pero, non determina i criteri per definire quando i ricorsi possano dirsi simili.
In mancanza di una indicazione espressa delle condizioni, la sussistenza di tale
circostanza ¢ rimessa all’apprezzamento della Corte: i ricorsi possono dirsi ripetitivi se

hanno lamentato la violazione dello stesso diritto convenzionale e se sono

% Cfr. POLLICINO O., Allargamento dell’Europa a est e rapporto tra Corti costituzionali e Corti Europee. verso
una teoria generale dell 'impatto interordinamentale del diritto sovranazionale?, cit., p.106 n. 76

66 La caratteristica principale della procedura ¢ rappresentata dalla trattazione prioritaria del caso pilota. Nel
regolamento della Corte le ragioni di tale priorita derivano dalla importanza e urgenza delle questioni coinvolte; in
generale, 1 giudici rimangono liberi di decidere quando ricorrano effettivamente queste condizioni. La trattazione
prioritaria, comunque, non riguarda le sole sentenze pilota, cfr. WALLACE S. Much Ado for nothing? The Pilot
Jjudgment Procedure at the European Court of Human rights, European Human Rights Review, 2011, 78, p. 72.
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essenzialmente equiparabili per quel che riguarda 1’origine fattuale del rispettivo evento
dannoso.
I giudici di Strasburgo utilizzano vari criteri per riconoscere i casi analoghi: individuano
un numero di soggetti appartenenti ad una categoria di ricorrenti che sono interessati o
che possono essere toccati dal problema, fanno riferimento al numero di ricorsi
pendenti, oppure valutano guardando alle sentenze gia emesse in relazione alla stessa
violazione nello stesso ordinamento®’.
L’idea del problema sistemico ¢ connaturata alla procedura di sentenza pilota. La Corte
lo definisce come una situazione che di fatto rivela I’esistenza di un limite strutturale
all’interno dell’ordinamento dello Stato destinatario®®.
Tale formulazione ¢ utilizzata, dunque, per riferirsi ad una violazione di diritti umani
che va la di 1a del caso concreto sollevato dal ricorso individuale: una delle situazioni
tipiche riconducibili al genus delle violazioni strutturali si verifica allorché la violazione
dei diritti garantiti dalla CEDU consegua in modo diretto ed automatico dalla
concretizzazione in un provvedimento individuale di una norma di legge avente
determinate caratteristiche qualitative, “nel qual caso si puo parlare di violazioni
strutturali derivanti da un difetto sistemico di carattere legislativo, per distinguere da
quelle derivanti da un problema sistemico di carattere amministrativo, € cio¢ un difetto

endemico della prassi applicativa o da un diffuso malfunzionamento delle strutture

%’Secondo parte della dottrina, comunque, lo stretto rapporto tra sentenza pilota e numero di ricorsi, non esaurirebbe
la questione del rapporto tra Stati ¢ Convenzione. Certamente la presenza di un numero considerevole di ricorrenti
(anche solo potenziale) rappresenta un motivo di urgenza per avviare la procedura: ma il problema ¢ “strutturale” e
connaturato ad una mancata implementazione della Convenzione o alla mancata esecuzione di una precedente
sentenza anche indipendentemente dal numero dei ricorsi e indipendentemente dalle persone che lamentano la
violazione di un diritto.

L’esistenza di un problema strutturale implica soltanto una situazione cronica di violazione della CEDU, non
necessariamente collegata al numero potenziale o reale dei ricorsi. Da questo ne consegue che 1’obbligo di adottare
misure generali (e il potere della Corte di prescriverle) non deriverebbe necessariamente dalla esistenza di un
problema diffuso - da intendere come riguardante un considerevole numero di soggetti - ma esiste
indipendentemente, nella misura in cui rappresenti I’'unico modo possibile per portare I’ordinamento interno in linea
con le norme del trattato, come espressione dell’obbligo generale di diritto internazionale. Per una ricostruzione del
problema, cfr. HAIDER D., The Pilot-Judgment Procedure of the European Court of Human rights, cit, pp. 78 e ss. ,
SUDRE F., L effectivite des arrets de la Cour européenne de droits de I’homme, Revue trimestrielle des droits de
I'homme, 2008, 76, p. 926. Come esempio di problema strutturale parzialmente indipendente da un elevato numero di
ricorsi, puo segnalarsi sin da ora il caso Sejdovic contro Italia [GC], sentenza del 1 marzo 2006, ric. n. 56581/00, in
relazione alla disciplina processuale della contumacia nell’ordinamento italiano, piu volte censurata della Corte,
problema alla fine risolto attraverso I’intervento del legislatore.

68 “the facts of the case disclose the existence, within ( ...) legal order, of a shortcoming as a consequence of which a
whole class of individuals have been or are still denied their Convention rights or freedoms”, cfr. Broniowski c.
Polonia, cit., par. 189, e Hutten Czapska c. Polonia, par. 231. In altri casi la corte puo utilizzare espressioni simili,
quali “problema strutturale sottostante alla violazione”, in Burdov c. Russia n.2, cit., par. 126, e “prassi incompatibile
con la convenzione”, in Rumpf ¢ Germania, sentenza del 2 settembre 2010, ric. n. 46344/06, punto 4 del dispositivo.
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amministrative solitamente riconducibile ad inefficienze di tipo organizzativo ed a
carenze gestionali”®, nonché da una prassi giurisdizionale’.

In altre parole, un problema pud essere considerato sistemico se lo Stato non ha
introdotto misure che possano garantirgli di ottemperare adeguatamente agli obblighi
derivanti dalla Convenzione: il presupposto ¢ che, di regola, i trattati di diritto
internazionale necessitano di atti di implementazione da parte dei soggetti che ratificano
al fine di adempiere in modo completo ed esaustivo gli obblighi che ne derivano; ¢
possibile, tuttavia che lo Stato abbia implementato la Convenzione in modo non
esauriente e incompleto cosicché il proprio ordinamento interno non sia
sufficientemente allineato a quanto richiesto dal trattato: questa mancanza puo essere la
fonte della ripetitivita dei ricorsi simili’!. Ma i problemi sistemici possono avere la loro
fonte anche nella mancata esecuzione di una sentenza’2, la quale rappresenta la
promessa di un cambiamento per il futuro e non solamente la conclusione di un
procedimento a sé stante”® : ’esecuzione di una sentenza infatti, ha anche una funzione
preventiva dell’accumulo di altre violazioni (sulle finalita della sentenza pilota, infra ).
Ad avviso di autorevole dottrina, i giudici tendono ad utilizzare 1’espressione “problema
strutturale” in senso piuttosto ampio, ricomprendendo all’interno della stessa fattispecie
delle situazioni abbastanza diverse: secondo tale impostazione, la Corte, utilizza la
formula della sentenza “pilota” sia quando il problema ¢ realmente strutturale (come ¢
certamente il caso, ad esempio, in riferimento all’eccessiva durata dei procedimenti

giudiziari) sia quando si tratta di una situazione che ¢ determinata da uno specifico

% Sul punto, SACCUCCI A., Accesso ai rimedi costituzionali, previo esaurimento e gestione “sussidiaria” delle
violazioni strutturali della CEDU derivanti da difetti legislativi, in Diritti umani e diritto internazionale, 2012, 6, p.
267.

70 BARTOLE S., DE SENA . P., ZAGREBELSKY V., Commentario breve alla Convenzione europea dei diritti
dell’'uomo, cit., pp.748 e ss.

7l Bisogna sottolineare, comunque, che la corrispondenza tra I’implementazione incompleta della Convenzione da
parte dello Stato contraente e 1’utilizzo della procedura e della sentenza pilota non sono collegati in modo assoluto: le
lacune in fase di esecuzione degli obblighi derivanti dalla Convenzione, successivamente alla fase di ratifica,
esistevano anche prima che la Corte iniziasse a far ricorso a tale strumento processuale; il punto ¢ che soltanto dal
caso Broniowski in poi la Corte ha iniziato a focalizzarsi in modo specifico su tali mancanze nell’implementazione, la
cui esistenza e il relativo impatto sul carico di lavoro sono state il motivo principale ad indurre i giudici di Strasburgo
a ricorrere alla formulazione “problema sistemico” (oppure “problema strutturale sottostante la violazione” o “prassi
incompatibile”): lo “scatto in avanti” della sentenza pilota deriverebbe dalla acquisita consapevolezza da parte della
Corte degli effetti negativi che i limiti strutturali possono generare nel futuro.

72 Un esempio particolarmente significativo in questo senso lo si puo rintracciare nella sentenza Greens e M.T. c.
Regno Unito, sentenza del 23 novembre 2010, ric. n. 60041/08 e 60054/08, par. 110, nella quale la Corte ci tiene a
sottolineare che “(...) the finding of a violation of the Convention right in question was the direct result of the failure
of the authorities to introduce measures to ensure compliance with the Grand Chamber’s judgment in First”.

73 Cfr. TULKENS F., Perspective from the Court: A typology of Pilot-judgment Procedure, nel corso del Seminario
Responding to Systemic Human Rights Violations: Pilot Judgments of the European Court of Human rights and Their
Impact at National Level, del 14 giugno 2010, p.2
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regime giuridico, che non ha natura propriamente “strutturale”, ma ha solo 1’effetto di
poter determinare una serie di violazioni ripetute (quale ¢ ad esempio, il problema
dell’equo indennizzo in caso di esproprio). Questa soluzione, che riunisce due situazioni
ben diverse, ¢ determinata dalla preoccupazione concreta della Corte, di risolvere il
problema all’origine — quale che sia la sua natura — allo scopo di non essere investita da
ricorsi ripetitivi’.

Non si dovrebbe parlare, dunque, per tutte le decisioni pilota di problemi strutturali o
sistemici in modo generico: ci sono, infatti, quelli che riguardano una categoria definita
di soggetti e che trovano la loro fonte in una lacuna specifica della normativa, ma che
vengono accomunati dal punto di vista della risposta dei giudici di Strasburgo a quelli
realmente “strutturali” che necessitano di sostanziali riforme del sistema da piu punti di
vista (e non possono essere risolti, percio, attraverso una semplice modifica testuale di
una legge) ed hanno ad oggetto una categoria aperta di possibili ricorrenti (¢ il caso, ad
esempio, delle violazioni derivanti dalla mancata esecuzione delle decisioni dei giudici
interni, o, ancora, di quelle derivanti dall’eccessiva durata dei processi)’>. Appare
evidente come, in relazione a quest’ultimo tipo di violazione, conformarsi alla sentenza
pilota della Corte EDU risulta certamente piu problematico in ragione della natura
complessa degli interventi di modifica sull’ordinamento interno: la non-compliance in
questi casi pud derivare, dunque, non da una mancata volonta delle autorita interne di
adempiere all’obbligo di cui all’art 46, ma dalla oggettiva difficolta di risoluzione del
problema strutturale che richiede una molteplicita di interventi (di natura

amministrativa, finanziaria e non risolvibili soltanto attraverso una modifica legislativa).

Secondo alcuni autori, questo ¢ uno dei motivi che dovrebbe suggerire ai giudici di
Strasburgo una certa cautela nel ricorrere alla procedura di sentenza pilota nonostante le
pressanti ragioni di economia processuale’®: non tutte le situazioni interne che
presentano il connotato della “sistemicita” possono o devono essere trattate attraverso il
ricorso alla procedura della sentenza pilota, né, d’altra parte, qualunque limite di portata

generale nell’ordinamento interno puo essere qualificato come sistemico; un utilizzo

74 ZANGHI’C., Evoluzione e innovazione nelle sentenze della Corte europea dei diritti dell’uomo, in Studi
sull’integrazione europea, 2008, 1, pp. 45 e ss.

7> DECOULOMBIER P., Arrets pilote et efficacité des nouveaux recours internes, in Le filtrage des affaires a
Strasbourg: I’examen de la recevabilite par la Cour européenne des droits de ’'Homme, E. Lambert-Abdelgawad et P.
Dourneau-Josette (éd.), Strasbourg, Editions du Conseil del’Europe, 2011, p. 278.

76 GARLICKI L., “Broniowski and after: on the dual nature of Pilot Judgments”, cit., p. 188.
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inflazionato della procedura potrebbe risultare controproducente (anche in
considerazione dei rischi di una mancata compliance involontaria’’): sarebbe opportuno

ricorrervi soltanto quando strettamente necessario’s.

3.2 Finalita.

La procedura delle sentenze-pilota ¢ finalizzata al perseguimento di tre obiettivi
connessi: ’interesse della Corte nel ridurre il numero dei ricorsi sui quali decidere,
I’interesse dello Stato alla risoluzione del problema sistemico, I’interesse di ciascun
ricorrente”.

Per quel che riguarda il primo obiettivo, in relazione alla esigenza di ridurre il carico per
garantire la stessa “‘sopravvivenza” del sistema, il nuovo meccanismo procedurale
consente alla Corte di decidere solamente su un caso, re-indirizzando un gruppo di
ricorsi all’ordinamento interno. Analizzando i1 Report della Corte, si riscontra
effettivamente una graduale riduzione del numero dei ricorsi pendenti.

Nella prospettiva di garantire 1’effettivita e il funzionamento del sistema in relazione al
problema del sovraccarico, ¢ evidente che se ai giudici di Strasburgo ¢ stato richiesto di
aiutare gli Stati a risolvere i problemi strutturali ¢ perché sono state considerate
insufficienti le sole modifiche al sistema convenzionale apportate dal Protocollo 14,
ritenendo, percio, necessario che ci fosse anche un miglioramento nell’implementazione
delle norme della Convenzione all’interno di ciascun ordinamento. In questo senso, ¢
pienamente riconoscibile I’ottica sussidiaria dell’aiuto alle autorita interne negli Atti del
Comitato dei Ministri®®, consistente nel rinviare la responsabilita della tutela dei diritti
agli Stati successivamente alla segnalazione del problema e delle relativa soluzioni da
parte dei giudici di Strasburgo.

In relazione alle finalita, possono distinguersi due tipi di decisioni pilota: uno

preventivo, che interviene a monte, nel momento in cui la Corte non ¢ ancora

77 Sui casi di mancata esecuzione volontaria, invece, infia cap. 2.

78 Per un tentativo di individuazione delle ragioni che hanno indotto i giudici a fare ricorso alla procedura nella sua
fase iniziale, infia par. 5.

7 Cfr. J. DARCY, Pilot Judgments from the perspective of the Court and possible elements of the pilot judgment
procedure which could be drafted, in Pilot Judgment Procedure in the European Court of Human Rights: Informal
Seminar for Government Agents and other Institutions, Varsavia, 2009, p. 39.

80 Si tentera di individuare, infra cap. 2, quando la individuazione della soluzione si pone effettivamente in una
prospettiva di sussidiarieta, come raccomandazione alle autorita interne, ¢ quando, invece, assume i connotati
dell’ingiunzione.
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“sommersa” di ricorsi relativi allo stesso problema e che riguarda una categoria di
soggetti ricorrenti individuabili®!; I’altro punitivo, come monito ad uno Stato incapace
di rispondere a livello nazionale a un problema sul quale la Corte si ¢ gia pronunciata
piu volte e che riguarda una categoria aperta di ricorrenti potenzialmente infinita 82,

Per quanto riguarda D’interesse dei ricorrenti, in piu di una occasione la Corte ha
esplicitato la ratio a fondamento della procedura, che consiste nell’assicurare loro un
ristoro effettivo nel minor tempo possibile, anche se su questo punto sono state sollevate
delle obiezioni (infra par. 4).

Nell’ambito della procedura pilota, attraverso il meccanismo della sospensione (come si
vedra infra par. 4) tutte le cause simili a quella principale rimangono “congelate”, in
attesa che lo Stato destinatario della sentenza rimuova il problema strutturale ed
introduca un rimedio interno entro un tempo ragionevole, capace di essere soddisfacente
per tutti i ricorrenti, attuali e potenziali: in questo modo, da un lato si rende inutile la
proposizione di nuovi ricorsi, dall’altro si consente alla Corte di dichiarare i ricorsi gia
promossi inammissibili per mancato previo esperimento dei ricorsi interni®3. Rimane da
valutare, pero, se la sospensione in determinate circostanze non rappresenti un aggravio
eccessivo®®: ad avviso di autorevole dottrina, ¢ evidente, infatti, che, in attesa del
ricorso “madre”, si versi in una situazione preoccupante dal punto di vista dei diritti
fondamentali, osservandosi una sospensione a tempo indeterminato delle garanzie
processuali, nel diritto interno come in quello sovranazionale®s. Inoltre, nei casi in cui le
misure interne introdotte dallo Stato in esecuzione della sentenza pilota si rivelino

inidonee a garantire le posizioni giuridiche dei ricorrenti o, addirittura, si versi in uno

81 Esemplificativi sono i casi Broniowski, cit. e Hutten Czapska, cit., in relazione alla violazione di cui all’art. 1
Protocollo 1.

82 Cft. i casi Burdov c. Russia n.2, cit.; Yuriy Nikolayewich Ivanov c. Ucraina, sentenza del 15 ottobre 2009, ric. n.
40450/04, Rumpf'c. Germania, cit.

8 Nell’annesso alla Raccomandazione 2004 -6- sul miglioramento dei ricorsi interni, si legge al par. 14:” while
prompt execution of the pilot judgment remains essential for solving the structural problem and thus for preventing
future applications on the same matter, there may exist a category of people who have already been affected by this
problem prior to its resolution. The existence of remedy aimed at providing redress at national level for its category
of people might allow the Court to invite them to have recourse to the nee remedy, and, if appropriate, declare the
applications impossible”.

84 Si pensi ai casi nei casi in cui la violazione lamentata consiste nell’eccessiva durata dei processi interni: in simili
circostanze la sospensione per il ricorrente non privilegiato rappresenterebbe un ulteriore “ritardo” nella tutela della
sua posizione giuridica da cumulare a quello gia connaturato alla violazione “originaria”.

85 CATALDI G., La natura self executing delle norme della Cedu e [’applicazione delle sentenze della Corte europea
negli ordinamenti nazionali, in La tutela dei diritti umani in Europa, CALIGIURI A., CATALDI G., NAPOLETANO
N. (a cura di), Padova, 2010, p. 586.
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stato di inerzia, la procedura rischia di ritardare anziché accelerare 1’attuazione della
CEDU?®,
In generale, pare difficile negare come la procedura di sentenza pilota vada nella
direzione di una oggettivizzazione del sistema di tutela convenzionale: nel
bilanciamento delle finalita differenti, le ragioni dei singoli ricorrenti ne escono
probabilmente indebolite®” rispetto a quelle piu generali di funzionamento del sistema

nel suo complesso?s.

3.3 Gli elementi della sentenza pilota

L’ex Presidente della Corte Lucius Wildhaber ha identificato le otto caratteristiche di

una sentenza pilota nella sua forma completa®®:

* L’esame del problema sistemico: si possono enucleare due approcci differenti per
quel che riguarda questo aspetto. Nel primo, rafforzativo di una precedente
posizione, la Corte fa riferimento al problema sistemico gia identificato in una
decisione precedente in seguito alla quale lo Stato destinatario non ha preso le
misure adeguate per farvi fronte; nel secondo, il problema sistemico viene
analizzato nella sua interezza, identificando il meccanismo interno deficitario fonte
delle violazioni individuali: in questi casi ¢’¢ una vera e propria valutazione ex novo
e non una mera ripetizione delle conclusioni precedentemente espresse;

* La determinazione delle misure rimediali: in piu di un’occasione la Corte ha reso
manifesto che 1’obiettivo della sentenza pilota ¢ facilitare la soluzione di una
disfunzione che comporta la violazione dei diritti convenzionali all’interno di un
ordinamento in modo effettivo e piu velocemente possibile: seguendo 1’approccio

suggerito dal Comitato dei Ministri con I’adozione della Risoluzione del 2004(3),

86 cfr. PALOMBINO FM., La procedura di sentenza pilota nella giurisprudenza della Corte europea dei diritti
dell’'uomo, in Rivista di diritto internazionale privato e processuale, 2008, pp. 91 e ss.

87 Sugli effetti positivi della sospensione cfr., WOLASIEWICZ J., Pilot judgments from the perspective of the Polish
Government Agent and a proposal of provisions related to the existing pilot judgments procedure and so-called
simplified pilot judgment procedure, ¢ DARCY ., Pilot judgments from the perspective of the Court and possible
elements of the pilot judgment procedure which could be drafted, in Pilot Judgment Procedure in the European Court
of Human Rights, 3rd Informal Seminar for Government Agents and Other Institutions, Varsavia 14-15 Maggio 2009,
pp. 31 e ss.; di parere opposto, PARASKEVA C., The Application of the Pilot Judgment Procedure to the Post
Loizidou cases — the Case of Xenides-Arestis, cit., p. 105 e ss.

8 Cfr. SERMET L., L'obscure clarté de la notion prétorienne d'arrét pilote, cit. p. 869.

89 WILDHABER L., Pilot Judgments in Cases of Structural or Systemic Problems on the National Level, in R.
Wolfrum e U. Deutsch (ed.), The European Court of Human rights overwhelmed by applications: Problems and
Possible Solutions, Berlino, 2009, p.71.
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lo scopo principale della procedura ¢ assistere” lo Stato destinatario nel processo di
esecuzione della sentenza, fornendo un punto di vista possibile per la soluzione del
problema sistemico, inducendolo in ogni caso a occuparsi dei numerosi ricorsi
individuali a livello nazionale. La logica sottostante ¢ da ricercare evidentemente in
una migliore implementazione del principio di sussidiarieta, come specificato anche
dalla Corte in una serie di decisioni e come ampiamente condiviso in dottrina;

* DL’indicazione delle misure generali come contenuto dell’obbligo ex art. 46 in
relazione ai profili generali dell’accertamento, che la Corte ritiene necessarie alla
risoluzione del problema sistemico e per consentire allo Stato destinatario di
allinearsi a quanto richiesto dalla Convenzione, ¢ da leggersi in questa prospettiva.
L’obbligo in capo agli Stati di adottare misure generali, per rimuovere la fonte del
problema sistemico eliminando il rischio di ulteriori ricorsi in futuro e per fornire
adeguati rimedi interni ai ricorrenti che abbiano subito un pregiudizio nel passato,
puo essere adempiuto attraverso interventi per via legislativa o giudiziaria o
attraverso le modifiche di prassi amministrative e giurisprudenziali che abbiano
valore retroattivo?!;

» La sospensione dei casi analoghi, aspettando 1’implementazione della sentenza da
parte dello Stato rispondente, secondo alcuni autori rappresenterebbe 1’aspetto che
maggiormente caratterizzante la procedura della sentenza pilota®, secondo altra
parte della dottrina un aspetto non essenziale®3: una volta che la Corte ritenga
adeguata la misura rimediale interna apprestata dallo Stato in esecuzione della
sentenza, i ricorsi simili sospesi vengono cancellati dal ruolo®;

* L’uso del dispositivo per rafforzare 1’obbligo contenuto nella decisione: questa

insieme alla sospensione, ¢ considerata 1’altra novita di rilievo;

90 < (...) the aim of the procedure was to facilitate the most speedy and effective resolution of a dysfunction affecting

the protection of the Convention right in question in national legal order (...) it was primarily designed to assist the
Contracting States in fulfilling their role in the Convention system by resolving such problem at national level,
thereby securing to the persons concerned their Convention rights and freedoms as required by art. 1 of the
convention, offering to them more rapid redress”, Hutten - Czapska ¢ Polonia, cit., par. 234.

1 Sul rapporto tra I’ambito del giudicato delle sentenze pilota e 1’indebolimento del principio di liberta degli Stati
nella scelta dei mezzi per conformarsi alle sentenze della Corte, infra cap. 2.

92 « the very essence of the pilot judgment technique lies in the adjournment of proceedings”, secondo D. POPOVIC

D., Pilot judgments of the ECtHR in Council of Europe, Steering Committee for Human Rights ( ed.), Reforming the
European Convention of Human Rights, Council of Europe Publishing, 2009, pp. 355 e ss.

93 Cfr. tra gli altri, GARLICKI L., “Broniowski and after: on the dual nature of Pilot Judgments” cit., p. 185.

94 In ogni caso, la Corte sembra utilizzare la sospensione in modo decisamente flessibile, in alcuni casi sospendendo
solamente i ricorsi presentati successivamente all’emanazione della sentenza pilota, in altri solo quelli presentati
prima, in altri non sospendendo per nulla. Anche su questo aspetto si tornera, infra par. 4
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* Il rinvio di qualunque decisione sull’equa soddisfazione del ricorrente fino a che lo
Stato interessato non abbia risolto il problema;

* L’informazione ai principali organi del Consiglio d’Europa sull’andamento della
procedura, in particolare il Comitato dei Ministri, come organo responsabile della
revisione sull’esecuzione delle sentenze della Corte, 1’ Assemblea Parlamentare, il
Commissario dei Diritti Umani.

Wildhaber non ¢ I’unico ad essersi impegnato in un tentativo di sistematizzazione:
tra gli altri, Fyrnys®S, Haider, Tulkens si sono cimentati nel medesimo tentativo: la
circostanza che gli esiti differiscano ¢ un sintomo delle difficolta che si ¢ costretti ad
affrontare quando si prova a ricostruire con un margine di approssimazione

accettabile tale prassi giurisprudenziale.

3.4 La ricostruzione dottrinale: sentenza pilota in senso pieno, sentenza

quasi-pilota e tertium genus

In dottrina possono ritrovarsi differenti criteri di classificazione delle sentenze: alcuni
autori si attengono a criteri di identificazione di tipo formale,”® altri preferiscono
rintracciare elementi materiali: tale circostanza crea discrepanze nella classificazione
finale di una sentenza come pilota, in considerazione della circostanza che le sentenze
oggetto di studio identificabili ricorrendo ad elementi materiali sono pit numerose di
quelle formalmente designate come tali.

In riferimento ai criteri formali di individuazione vengono in rilievo 1 casi in cui la

riconoscibilita ¢ data dall’utilizzo della dicitura “pilota”.

95 L’autore identifica cinque elementi: il riscontro di un problema sistemico nell’ordinamento interno derivante da una
normativa, da una prassi amministrativa o giudiziale; il rischio che da tale problema possa derivare un numero
cospicuo di ricorsi fondati; il riconoscimento della necessita di adozione di misure generali accompagnata da una
raccomandazione sulla forma che tali misure devono avere; la sospensione dei ricorsi derivanti dalla medesima
violazione; I’utilizzo del dispositivo per “rinforzare” 1’obbligo in capo allo Stato destinatario riguardo le misure
generali: cfr. FYRNYS M., Expanding Competences by judicial lawmaking: The Pilot Judgment Procedure of the
European Court of Human Rights, German Law Journal, 2011, vol. 12, 5, pp. 1231 e ss. Haider identifica, oltre
I’individuazione del problema sistemico e le misure per farvi fronte, la sospensione e la cancellazione dal ruolo dei
casi simili una volta che lo Stato destinatario abbia introdotto un rimedio effettivo: cfr. HAIDER D., The Pilot-
Judgment Procedure of the European Court of Human rights, cit, p. 43 e ss. ; Tulkens riconosce soltanto due elementi
come caratterizzanti la sentenza pilota: I’individuazione del problema strutturale e le misure generali per farvi fronte,
in TULKENS F., Perspective from the Court: A typology of Pilot-judgment Procedure, cit., p. 3 e ss.

96 Per I’identificazione dei criteri formali si veda Sermet, il quale individua e differenzia i casi in cui la Corte utilizza
apertamente 1’espressione “sentenza pilota”, dai casi in cui fa soltanto riferimento alla Risoluzione del Comitato dei
Ministri sulle sentenze che rivelano ’esistenza di un problema strutturale. Nemmeno il criterio formale espresso,
tuttavia, ¢ sufficiente a portare chiarezza: si veda Xenides-Arestis c. Turchia (sentenza del 22 dicembre 2005, ric. n.
46347/99) soltanto in una successiva decisione “marcato” come sentenza pilota. cfr., SERMET L., L'obscure clarté
de la notion prétorienne d'arrét pilote, cit. p. 865.
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Gli autori, che al contrario, non si accontentano dell’espresso riferimento semantico da
parte dei giudici, preferendo guardare al dato sostanziale della individuazione degli
elementi e della loro ricorrenza pitt 0 meno completa, sono approdati alla formulazione
di una teoria tripartita che classifica le sentenze in pilota in senso pieno, sentenze quasi -
pilota, e third tier.
Le prime sono caratterizzate dalla ricorrenza di tutti gli elementi e rappresenterebbero,
in questo modo, 1’ideal-tipo; le seconde rilevano quando la Corte identifica il problema
sistemico e identifica la necessita dell’adozione dal parte delle autorita interne delle
misure generali attraverso il riferimento esplicito all’obbligo di esecuzione ex art. 46,
evitando, perod, sia di inserire tali valutazioni nella parte della sentenza dedicata al
dispositivo, sia di sospendere i casi simili, oltre alla mancanza dell’esplicito riferimento
alla dicitura “pilota” (questa ¢ evidentemente la categoria che lascia i maggiori dubbi e
pone non pochi problemi). La terza categoria che potremmo definire “residuale” ¢
quella delle cosiddette sentenze pre-pilota, cronologicamente antecedenti al/ /eading
case Broniowski e ritenute in dottrina strumentali allo sviluppo giurisprudenziale
successivo della sentenza pilota in senso stretto?’.
La teoria tripartita ha il pregio di provare a sistematizzare la giurisprudenza “nebulosa”
in materia, ma non contribuisce a trarre delle conseguenze rilevanti in termini di effetti
giuridici: per quanto riguarda la differenza tra sentenze pilota e quasi-pilota, la cui
distinzione fondamentale si concretizza nell’utilizzo differente del dispositivo (oltre che
nella sospensione dei casi simili, su cui si tornera infra par 4), dovrebbe concludersi che
solo in riferimento alle decisioni del primo tipo lo Stato destinatario sarebbe obbligato
ad adottare le misure generali previste dalla Corte, in quanto rientranti nell’oggetto
formale del giudicato, mentre nel secondo dovrebbe parlarsi di mera raccomandazione.
Ma proprio a causa di distinzioni non cosi agevoli in relazione ai mutamenti della prassi
giurisprudenziale - caratterizzata da trattamenti differenti in relazione al medesimo tipo
di violazione sistemica- a parere di chi scrive - non pare corretto trarre conclusioni cosi
nette in termini di conseguenze?s.
A causa delle ambiguita, evidenziate attraverso il riferimento ai vari tentativi di

sistematizzazione effettuati in dottrina approdati a conclusioni tutt’atro che univoche, ci

7 Sul punto, cfr. LEACH P., HARDMAN H., STEPHENSON S., BLITZ K., Responding to Systemic Human Rights
Violations: An Analysis of Pilot judgments of European Court of Human Rights and Their Impact at National Level,
Intersentia, 2010, pp. 14 e ss.

98 Sulla questione del dispositivo in relazione agli effetti giuridici si tornera, infra par. 4
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pare maggiormente condivisibile 1’approccio piu “sfumato” utilizzato da Buyse,
secondo il quale il modo piu efficace di descrivere questa tipologia di sentenze ¢ quello
di porle su una ideale “linea continua”, ai cui margini opposti troviamo i casi Marckx*’ e
Broniowski.190 1.’ identificazione di un “minimo comune denominatore”, da rintracciare
nella evidenziazione del problema sistemico e nella indicazione delle misure generali,
trae dall’impaccio di dover attribuire effetti differenti a fattispecie caratterizzate da un
alto grado di similarita e che condividono la medesima ratio!0%.

Tale approccio consente, inoltre, con ancora maggiore facilita, la contestualizzazione
delle sentenze pilota nel solco di una giurisprudenza preesistente, rendendo evidente
come non si tratti di una vera rivoluzione, ma dell’approdo ultimo di una evoluzione del
case-law all’interno del quale erano rintracciabili in nuce le -caratteristiche
fondamentali, gia precedentemente al primo riferimento “testuale” alla procedura da
parte dei giudici di Strasburgo: con riferimento al profilo dell’accertamento della
violazione, in particolare, ¢ possibile riscontrare la presenza di una serie di casi in cui la
Corte si pronuncia sulla compatibilita delle situazioni interne a portata generale con le
norme della Convenzione e si esprime, anche se in modo non compiuto, sulla previsione
delle conseguenze della violazione oltre quelle di tipo risarcitorio espressamente

previste dalla Convenzione.

3.4.1 Le sentenze quasi pilota o ex articolo 46

In aggiunta alle sentenze pilota in senso stretto (come accennato in precedenza), la

Corte ha sviluppato anche un’altra categoria di decisioni che sottolineano anch’esse la

presenza di problemi strutturali o sistemici causa di ripetute violazioni della

9 Marckx c Belgio, sentenza del 13 giugno 1979, serie A, num. 31.

100 “The clearest way to establish a typology is to think of the range of pilot-like judgments as a continuum. At the
most traditional end of the continuum are those judgments which like Marckx point to a broader issue underlying a
particular violation, for example domestic laws. At the other extreme is Broniowski which reflects all eight features
( evidenziate nella precedente ricostruzione di Wildhaber). In some judgments the court has only pointed at broader
or systemic problems, in others it has taken a further step by indicating - in varying degrees of precision - what kind
of action a state party to the European convention needs to take. These two elements are indeed the core fo a pilot
judgment: 1) the identification of a systemic problem and 2) explicit guidance by the Court to the state concerned”,
cft. BUYSE A., The Pilot Judgment Procedure at the European Court of Human Rights: Possibilities and
Challenges, The Greek Law Journal, 2009, 57, p. 1894.

101 Tnoltre, alla luce dell’indagine che si intende svolgere, sul mutamento della funzione in senso costituzionale
attraverso il ricorso alla procedura di sentenza pilota, la sola presenza di questi due elementi pare sufficiente ad
identificare I’intenzione dei giudici di Strasburgo in questa direzione, indipendentemente dalla circostanza del ricorso
al dispositivo che, puo, al limite, essere identificato come un rafforzativo di tale intenzione, ma che, come detto in
precedenza, non puo essere cosi dirimente in termini di effetti.
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convenzione. Vengono classificate in dottrina come sentenze “quasi pilota” o “ex art.
46”: 1’obbligo giuridico sottolineato in queste decisioni ha la sua fonte nell’art.46,
appunto, in base al quale gli Stati sono invitati ad introdurre misure rimediali adeguate
nell’ordinamento interno per porre fine alla violazione e provvedere a riparare i torti
perpetrati in passato.

Questo tipo di decisioni possono essere distinte dalle sentenze pilota in senso stretto per
una serie di ragioni. In primo luogo, manca un riferimento esplicito dal punto di vista
strettamente formale: 1 giudici non ricorrono all’espressione “pilota”. In secondo luogo,
anche dal punto di vista sostanziale, sebbene mettano in evidenza 1’esistenza di un
problema strutturale come fonte di una violazione sistematica e richiedano allo Stato
destinatario di intraprendere 1’ifer adeguato per la soluzione del problema,
tendenzialmente ne fanno menzione soltanto nella motivazione, utilizzando il
dispositivo per pronunciarsi solamente sul singolo ricorso. Inoltre, i casi simili
generalmente non vengono sospesi!??. La conseguenza dal punto di vista pratico ¢ che
I’art. 61 del Regolamento della Corte, che disciplina la procedura di sentenza pilota, non
le prende in considerazione né per quanto riguarda per la necessita di trattamento
prioritario, né per quel che concerne la fase preventiva sulla partecipazione delle parti
invitate ad esprimere una opinione sulla eventuale adozione della procedura, alla pari
delle sentenze pilota in senso stretto, nonostante la distinzione sia tutt’altro che
agevole!%.

La ratio delle cosiddette sentenze quasi-pilota secondo autorevole dottrina sarebbe da
ricercare nell’esigenza di sviluppare e consolidare la prassi di identificazione di
problemi strutturali, senza rinunciare alla natura dichiarativa delle decisioni della Corte;
inoltre, pare maggiormente conferente alle finalita indicate nella Risoluzione 3 del
2004: “aiutare gli stati”, in una accezione ampia che non necessariamente deve
culminare nell’utilizzo del dispositivo per il riferimento alle misure generali, circostanza

che rivelerebbe la natura certamente piu prescrittiva dell’obbligo.

102 Ancora, il caso Xenides - Arestis c. Turchia, cit. rappresenterebbe una eccezione anche da questo punto di vista. Il
caso Lukenda c. Slovenia, sentenza del 6 settembre 2005 ric. n. 23032/02, sarebbe da annoverare in questa categoria,
in ragione della mancata previsione della sospensione e della dicitura pilota, nonostante la previsione di misure
generali nel dispositivo.

103 Sul punto, cfr., LEACH P., No longer offering fine mantras to a parched child? The European Court's developing
approach to remedies, in A. Follesdal, B. Peters, & G. Ulfstein (Eds.), Constituting Europe: The European Court of
Human Rights in a National, European and Global Context(Studies on Human Rights Conventions), Cambridge,
2013, pp. 142 e ss.
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Tali decisioni, in una prima fase almeno, si limitano ad identificare un difetto
nell’ordinamento interno e a raccomandare alle autorita interne di mantenere la

normativa interna conforme alla Convenzione!%4,

3.4.2 Tertium genus

In questa terza categoria residuale piuttosto eterogenea ed indeterminatal®> ¢ possibile
ricomprendere vari tipi di decisione.

Autorevole dottrina!%

sostiene che nella species ricadono quelle decisioni che fanno
riferimento esplicito all’obbligo di cui all’art.46: anche in questi casi i giudici di
Strasburgo non rinunciano alla formula di rito sul valore dichiarativo delle sentenze
della Corte e sulla eccezionalita dell’indicazione delle misure rimediali. La circostanza
che rileva ¢ che tali “eccezioni” non si limitano piu ai casi in cui, contestualmente, viene
messa in evidenza 1’esistenza del problema strutturale (sentenze pilota e quasi-pilota),
ma riguardano anche casi isolati e non, dunque, soltanto violazioni reiterate della
medesima norma convenzionale!07,

Nell’ambito di tale categoria ¢ possibile ricomprendere anche quelle sentenze che, al
contrario di quelle appena descritte, pur non riferendosi esplicitamente all’art. 46 della
Convenzione, individuano, pero, una violazione continuata connessa ad un sottostante
problema strutturale: alcuni autori le identificano con quelle sentenze che hanno
preceduto la prassi della sentenza pilota (decisioni di cui infra) e attraverso le quali la
Corte aveva mostrato una certa attenzione per il numero di ricorsi in relazione ad una
determinata violazione in un dato ordinamento, che non potevano piu definirsi la

conseguenza di una violazione isolata, quanto, piuttosto il riflesso di una continuing

104 Si veda, ad esempio, il caso Eylem Zengin c. Turchia (sentenza del 9 ottobre 2007, ric. n. 1448/04) sul sistema
educativo turco, trovato fallace nel non rispettare le convinzioni religiose degli aderenti all’Alevismo: benché i
giudici di Strasburgo statuiscano che 1’obbligo portare la normativa turca in conformita alla Convenzione rappresenti
una adeguata forma di compensazione, nel dispositivo viene ribadito il valore esclusivamente dichiarativo delle
sentenze, giacché il riscontro della violazione ¢ considerato di per sé un rimedio soddisfacente. Tale circostanza non
rappresenta una tendenza consolidata, ma nell’evoluzione successiva della prassi € possibile riscontrare un approccio
improntato ad una maggiore prescrittivita e specificita per quanto riguarda I’estensione dell’obbligo in capo allo Stato
convenuto agli aspetti consequenziali dell’accertamento. Per una analisi dettagliata sull’evoluzione del linguaggio
della Corte verso una maggiore prescrittivita in riferimento alle misure rimediali generali, si veda infra cap.2.

105 ofr, LEACH P., HARDMAN H., STEPHENSON S., BLITZ K., Responding to Systemic Human Rights Violations:
An Analysis of Pilot judgments of European Court of Human Rights and Their Impact at National Level, cit., p. 26.

106 ¢fr, SICILIANOS A. The involvement of the European Court of Human Rights in the implementation of its
judgments: Recent Developements Under Article 46 ECHR, 2014, Netherlands Quarterly of Human Rights, 32, 3, p.
242

107 Caso Grudic c.Serbia, sentenza del 17 aprile 2012, ric. n., 31925/08.
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situation da ricercare in una prassi interna incompatibile con la Convenzione, che non
era stata ancora risolta e contro la quale i ricorrenti non disponevano di un adeguato

rimedio interno!%8.

3.5 L’inquadramento della procedura nella prassi giurisprudenziale

precedente: evoluzione e non rivoluzione. Premessa

Sia la Convenzione che la Corte furono create per occupare un ruolo sussidiario nella

109: coerentemente con tale

protezione dei diritti umani rispetto agli Stati Parti
prospettiva, la Corte si ¢ storicamente limitata a decidere ricorrendo generalmente alla
tipologia di sentenza di accertamento, caratterizzata da un approccio focalizzato alle
circostanze del caso concreto e i cui effetti rimangono circoscritti al valore dichiarativo
sull’esistenza di una violazione, previo esaurimento dei rimedi interni, secondo quanto
disposto dall’art.13 della Convenzione, espressione del principio di sussidiarieta
procedurale!!9(la discrezionalita degli Stati nella scelta dei mezzi per I’esecuzione di tali
sentenze, ¢ ’altro aspetto della sussidiarieta in senso sostanziale). Se si accettasse
questo modello come 1’unico possibile, non rientrerebbe nelle competenze della Corte

giudicare sulla compatibilita degli ordinamenti interni alla Convenzione, né, tantomeno,

della validita/invalidita degli atti interni a portata generale.

108 Ci si riferisce, in particolare, all’apparentemente irrisolvibile problema dell’eccessiva durata dei processi
nell’ordinamento italiano, identificato dalla Corte nella sentenza Bottazzi c. Italia, del 28 luglio 1999, ric. n.
34884/97, nella quale, va detto, i giudici ancora non ricorrevano alle formulazioni lessicali che caratterizzeranno
successivamente la prassi delle sentenze pilota: non c¢’¢ riferimento, ancora, alla sistematicita della violazione o alla
strutturalita del problema. Alla sentenza Bottazzi, seguira, per quanto riguarda 1’adeguatezza del rimedio interno
introdotto con la legge Pinto e le modalita nelle quali viene applicata dai giudici nazionali, la sentenza
Scordino(infra), per quanto riguarda la parte dedicata alla violazione strutturale di cui all’art. 6 par.1. Altra sentenza
inquadrabile in questa categoria ¢ Kudla c. Polonia, del 26 ottobre 2000, ric. n. 30210/96, anch’essa precedente alla
prassi delle sentenze pilota ed emanata in relazione al problema dell’eccessiva durata dei processi civili in Polonia;
anche in questa decisione, i rilievi dei giudici sono analoghi a quelli gia fatti nel precedente caso Botfazzi, con una
riflessione aggiuntiva di particolare importanza: mettono in evidenza, infatti, come il problema della eccessiva durata
fosse generalmente diffuso in vari Stati del Consiglio d’Europa, come a voler conferire valore erga omnes de facto
alle proprie sentenze.

199 Handyside ¢ Regno Unito, sentenza del 7 dicembre 1976, ric. num. 5493/72, para. 48:” The machinery of
protection established by the Convention is subsidiary to the national system safeguarding human rights [...] by
reason of their direct and continuous contact with vital forces of their countries, their Authorities are in principle in
the better position than international judge”; inoltre: “(the Convention) was designed primarily to place under
international protection some basic or common rights presumably recognized by the domestic law of member states™:
cfr. DREZEMCZEWSKI A., European Human Rights Convention in Domestic Law: a Comparative Study 2, 1983, p.
6.

110 Cfr., SACCUCCI A ., Accesso ai rimedi costituzionali, previo esaurimento e gestione “sussidiaria” delle
violazioni strutturali della CEDU derivanti da difetti legislativi, cit., p. 271.
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E indubbio che lo sviluppo della procedura di sentenza pilota rappresenti una
innovazione nel modo di decidere della Corte per la capacita di combinare elementi di
giustizia individuale e generale!!!: se ne sono analizzate le ragioni relative all’esigenza
deflativa dell’attivismo giudiziale in senso procedurale!!2, si ¢ fatto riferimento agli
elementi di novita rispetto al passato.
Nonostante questo, & possibile riscontrare degli elementi di continuita''® in relazione ai
due aspetti principali della sentenza: 1’accertamento della violazione e la previsione
delle conseguenze.
Ben prima della sentenza Broniowski, la Corte aveva messo in evidenza la possibilita
che la violazione potesse avere la sua fonte in un atto di portata generale, ritenendosi,
allo stesso tempo, comunque incompetente a valutarne la compatibilita con la
Convenzione, oltre ad aver sempre affermato di non avere alcuna competenza ad
interferire con le normative degli Stati in modo diretto, annullando o modificando
disposizioni interne. Questa impostazione appare in linea con i principi di diritto
internazionale classico, secondo 1 quali gli atti delle organizzazioni internazionali sono
validi ed effettivi nella misura in cui esistono le rispettive competenze.
La circostanza che la Corte dovesse comunque muoversi sulla linea del paradigma

“good law - bad decision™!*

, hon le ha mai del tutto precluso, di fatto, di pronunciarsi
su quella che inevitabilmente finiva per dover essere presa in considerazione come la

causa sottostante alle decisioni del giudice interno, le cui conclusioni viziate del

1" Sul punto, tra gli altri, Fyrnys:”The pilot judgments’ legal nature reveals features combining individual and
general effect in the domestic legal order by extending an individual complaint procedure through elements of
judicial review of legislation. [...] is an innovative strategy imposing the Court’s judicature on the domestic
legislative process. The Court generalizes the legal arguments of its judgment beyond the individual case by issuing a
programmed lawmaking obligation to the domestic legislature”, cfr. FYRNYS M., Expanding Competences by
Jjudicial lawmaking: The Pilot Judgment Procedure of the European Court of Human Rights, cit., p. 1233.

12 Secondo alcuni autori, Iattivismo procedurale in relazione allo sviluppo della procedura pilota pud farsi
discendere dalla generale accezione della Convenzione come /living instrument, che non riguarderebbe solamente,
dunque, i diritti sostanziali. Secondo un indirizzo contrapposto, non si tratterebbe di interpretazione evolutiva ma di
vera e propria innovazione, in quanto non ¢ possibile riscontrare alcuna volonta dei redattori della Convenzione nel
1950, né nei successivi Protocolli che hanno modificato le norme di riferimento, di mutare la natura di accertamento
delle sentenze. Cfr. MAHONEY P., DEGENER R., The Prospect for a Test Case Procedure in the European Court of
Human Rights, in H. HARTIG (ed.), Trente ans de droit europeenne de droit de ’homme, études a la mémoire de
Wolfgang Strasser, Bruxelles, 2007, pp. 177 e ss., ZANGHI'C., Evoluzione e innovazione nelle sentenze della Corte
europea dei diritti dell 'uomo, in Studi sull’integrazione europea, cit., p. 49.

13Di quest’avviso, tra gli altri, Wallace, secondo il quale “the component parts of the pilot judgment procedure are
not innovative”, cfr. WALLACE S. Much Ado for nothing? The Pilot judgment Procedure at the European Court of
Human rights, cit., p. 71.

114“the inadequacy of this approach became finally evident with the new arrivals into the CoE system where it clearly
appeared that many problems were not so much due to the occasionally erring Courts but rather have to do with the
substance of the laws themselves. The hypocrisy of the traditional good law - bad decision could no longer be
maintained with a straight face”, cfr. SADURSKI W., Partnering with Strasbourg: Constitutionalisation of the
European Court of Human Rights, the Accession of Central and East European States to the Council of Europe, and
the Idea of Pilot Judgments, Human Rights Law Review, 2009, 9, n.3, p. 414.
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ragionamento erano da ricercare nella legge stessa: in varie circostanze in cui le
violazioni della Convezione risultavano dal contenuto dell’atto legislativo interno e non
solo da una sua applicazione scorretta da parte dei giudici interni o della pubblica
amministrazione, la Corte non ha esitato ad identificare quale fosse 1’origine reale ed
effettiva della violazione individuale!''s,

Come la Corte ha osservato piu volte, “gli Stati contraenti nel ratificare la Convenzione
si impegnano ad assicurare che i loro ordinamenti interni siano compatibili con quello
della Convenzione”: 1I’identificazione di una violazione di natura legislativa sembra
particolarmente rilevante, nel momento in cui tale incompatibilita pud potenzialmente
generare una ripetitivita dei ricorsi da parte degli individui al sistema di tutela

convenzionale per la medesima violazione!!®.

3.5.1 L’accertamento della violazione come momento rilevante ai fini

dell’obbligo ex art. 46 par. 1

Prima di affrontare 1’analisi sull’evoluzione della giurisprudenza della Corte EDU, che
consente di contestualizzare la prassi delle sentenze pilota, ¢ necessario preliminarmente
sottolineare come tutte le questioni interpretative inerenti il portato normativo dell’art.
46 sull’obbligo di esecuzione delle sentenze vengono risolte attraverso il ricorso alle
norme e ai principi ermeneutici della Convenzione di Vienna in materia di
interpretazione dei trattati: in considerazione della formulazione particolarmente
laconica del suddetto articolo che consente una pluralita di opzioni interpretative, le
soluzioni adottate sulla base di una prassi applicativa (dalla quale desumere un accordo
tra le parti in materia di interpretazione) rappresentano una precisazione dell’obbligo in

questione!!7,

15 ¢fr. caso Marckx, cit., par. 26 -27:” article 25....of the Convention entitles individuals to contend that a law

violates their rights by itself, in the absence of an individual measure of implementation, if they run the risk of being
directly affected by it”.

116 Bisogna aggiungere, inoltre, che ben prima che si sviluppasse la prassi della procedura pilota, attraverso una serie
di decisioni la Corte avesse gia indotto vari Stati a modificare la propria normativa interna, esplicitamente o
implicitamente in risposta a quanto stabilito nella sentenza di cui erano parte convenuta: tale circostanza pud essere
considerata la prova dell’accettazione nella prassi esecutiva che 1’ambito applicativo delle decisioni dei giudici di
Strasburgo potesse andare oltre la semplice condanna del provvedimento a portata individuale di un’autorita interna;
sul punto, infra.

117 Sulla prassi infra legem, cfr. BARTOLE S., DE SENA . P., ZAGREBELSKY V., Commentario breve alla
Convenzione europea dei diritti dell 'uomo, cit., p. 746.
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Non sara la sola prassi della Corte a rilevare - benché particolarmente significativa in
considerazione di quanto disposto dall’art. 32 della Convenzione sulla competenza
all’interpretazione e alla applicazione della Convenzione - ma anche la prassi degli Stati

in fase di esecuzione e quella del Comitato in fase di controllo.

A) La prassi della Corte: il principio della valutazione in concreto come mero

atteggiamento di self- restraint.

In linea di principio, se I’azione ¢ stata introdotta da un ricorrente che si ritiene vittima
di una violazione, la Corte non pud pronunciarsi in astratto sulla compatibilita di una
norma con la Convenzione, ma deve valutare se 1’applicazione in concreto della norma
generale sia in contrasto con la Convenzione.

Generalmente la Corte si limita a dichiarare nel dispositivo 1’esistenza o la inesistenza
della violazione lamentata dal ricorrente; a volte individua il provvedimento statale (a
portata individuale) di cui valuta la compatibilita con le norme della Convenzione. Per
quelle volte che non lo fa, ¢, quindi, necessario ricorrere alle motivazioni della sentenza
per individuare il comportamento statale contrario alla Convenzione!!3,

Si puo evidenziare immediatamente come la valutazione della Corte sulla situazione
interna a portata individuale rientri senza dubbio nell’ambito oggettivo del giudicato
(indipendentemente della sua collocazione nel dispositivo o nella motivazione). Bisogna

verificare se ¢ anche 1’unico tipo di valutazione che puod compiere.

B) L’Atto interno a portata generale rileva direttamente, indipendentemente

dall’adozione del provvedimento individuale.

Quello che pero rileva ai fini dello studio che si intende effettuare ¢ comprendere quale
efficacia possa riconoscersi a determinati profili dell’accertamento che esulano dal
provvedimento individuale.

In alcuni casi, infatti, I’accertamento della violazione non pud prescindere dalla

valutazione di situazioni interne a portata generale quali normative interne, lacune

118 1 problema della rilevanza della motivazione ai fini dell’individuazione dell’obbligo ex art 46 ¢ strettamente
legato alla questione dell’ampiezza del giudicato delle sentenze internazionali, tanto dibattuta in dottrina. Non ci si
soffermera sul punto piu del necessario, rinviando per una sua ricostruzione e una analisi dettagliata delle posizioni al
par. 4.
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legislative, prassi giudiziali e amministrative nei confronti delle quali il ricorrente
lamenta una violazione di un proprio diritto come garantito dalla Convenzione,
indipendentemente dalla concretizzazione in un provvedimento individuale.
Bisogna verificare, dunque, se tali valutazioni rientrano o meno nell’ambito oggettivo
del giudicato, tanto da risultare rilevante ai fini dell’obbligo posto a carico dello Stato di
conformarsi alla sentenza o se sia necessario attenersi al “principio della valutazione in
concreto della prassi e delle norme interne”, secondo il quale, se il procedimento trae
origine da un ricorso individuale, la Corte deve limitarsi all’esame del caso concreto.
Parte della dottrina tende ad escludere che le valutazioni attinenti a situazioni interne a
portata generale, in quanto non rientranti nell’oggetto della causa, possano essere
comprese nell’ambito di esecuzione della sentenza. Secondo questa impostazione,
dunque, le eventuali misure a carattere generale adottate dagli Stati responsabili non
costituirebbero esecuzione dell’obbligo di cui all’art. 46, par. 1 della Convenzione, ma
rappresenterebbero solo misure volontariamente adottate per evitare ulteriori
condanne'"®,
Ma, al di 1a della posizione dottrinale abbracciata sull’ampiezza del giudicato ( su cui,
infra par.4), bisogna verificare se ¢ possibile estrapolare dalla prassi della Corte alcuni
casi in cui, in deroga a tale principio, 1 giudici di Strasburgo mostrano 1’intenzione di
estendere il giudicato alle valutazioni sugli atti interni a portata generale nei termini di
un giudizio di compatibilita con le norme della Convenzione; verificare, poi, se tale
prassi venga confermata da quella degli Stati e del Comitato dei Ministri: una risposta
positiva in tale senso consentirebbe di sostenere come la giurisprudenza relativa alle
sentenze pilota ritrovi connotati ben individuabili - almeno in riferimento
all’accertamento della violazione - in una giurisprudenza pregressa consolidata.
Per sostenere la legittimita della prassi ¢, perd, necessario stabilire preliminarmente se il
limite stabilito dal “principio della valutazione in concreto” visto in precedenza abbia

natura normativa: in un primo momento tale limite fu individuato dalla stessa Corte

9¢fr. VERHOEVEN ., 4 propos de [’autorité des arréts de la Cour européenne des droits de I’homme et de la
responsabilité internationale liée a leur observation, in Revue critique de jurisprudence belge, 1984, p. 285;
ZAGREBELSKY V, I mutamenti legislativi o regolamentari e di prassi amministrative volti ad impedire il riprodursi
della violazione, in La Comunita Internationale, Napoli, 2003, 7, p 111.
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negli articoli 19 e 25 ( attuale articolo 34) della Convenzione'??; secondo autorevole
dottrina'?!, in realtd, tali norme non sarebbero idonee a rintracciare un limite alla
competenza della Corte a pronunciarsi su atti interni a portata generale, in
considerazione del fatto che gli art. 19 e 32 sembrano delineare la competenza in
termini molto piu ampi. La seconda disposizione, in particolare, estende la competenza
in generale all’ interpretare e all’applicazione delle norme della Convenzione e dei suoi
protocolli a tutti i ricorsi che le vengono presentati alle condizioni di ricevibilita stabilite
dall’art. 34: in base al dato testuale di tale articolo, la condizione per il singolo di adire
la Corte risiede nella sua capacita di affermare di essere vittima di una violazione subita
per un comportamento imputabile ad una delle Alte parti contraenti. In una accezione
estensiva del concetto di vittima, si ritiene che tale norma si limiti solamente ad
escludere che i privati dispongano di una sorta di actio popularis, stabilendo che il
ricorrente sia legittimato ad adire la Corte solo in presenza di uno specifico interesse,
ma non limita in alcun senso la competenza della Corte a pronunciarsi su situazioni
interne a portata generale ove tale individuo rientri nell’ambito soggettivo di
applicazione della norma statale in qualita di “vittima potenziale”.

L’inesistenza della natura normativa del limite a prendere in considerazione situazioni
interne a portata generale viene successivamente confermata in modo inequivoco dalla
sentenza della Corte sul cosiddetto caso linguistico belga'??, nel quale, pur traendo
origine il procedimento da un ricorso individuale, la Corte dichiaro - nel dispositivo - la
non conformita della normativa interna - in particolare dell’articolo 7 par. 3 della legge
belga del 2 agosto 1967- alle norme della Convenzione; la conferma dell’inesistenza di

tale limite viene conferita dalla mancanza di contestazioni da parte dello Stato

120 De Becker c. Belgio, sentenza del 27 marzo 1962, par. 14, nella quale la Corte afferma chiaramente la sua
incompetenza a statuire astrattamente sulla compatibilitd di una certa normativa interna con le disposizioni della
Convenzione, dovendo limitare il suo giudizio soltanto alla applicazione in concreto di tale normativa come possibile
causa di una violazione a carico del ricorrente di uno dei diritti garantiti dalla Convenzione. Valutazioni simili
possono ritrovarsi anche in Marckx c. Belgio, cit., par. 58, benché, dopo aver espresso tale principio, la Corte abbia
riconosciuto che le proprie sentenze possano finire inevitabilmente con 1’occuparsi di questioni che vanno oltre lo
specifico caso del ricorrente.

121 Sul punto, infra cap. 2.

122 Caso «relativo a certi aspetti del regime linguistico dell'insegnamento in. Belgio» c. Belgio, sentenza del 23 luglio
1968.
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convenuto, il quale, in caso contrario, avrebbe messo in discussione la legittimita
dell’operato della Corte!??,

D’altronde, come specificato dalla stessa Corte, ci sono casi in cui, mancando uno
specifico provvedimento individuale in applicazione della normativa interna o della
prassi amministrativa o giurisprudenziale, la violazione discende dall’esistenza stessa
della norma: quindi, la limitazione dell’oggetto formale della causa ai soli profili
individuali non ¢ sempre possibile. Il principio della valutazione in concreto, dunque,
piu che corrispondere ad un limite normativo della competenza della Corte, sarebbe il
riflesso di un indirizzo giurisprudenziale votato al self restraint da parte della Corte che
evita - per quanto possibile - di pronunciarsi su situazioni interne a portata generale!?,
cercando di limitarsi ai soli profili individuali riguardanti il ricorrente.

Tale indirizzo puo essere percio disatteso qualora la Corte ritenga inevitabile occuparsi

di questioni che vanno oltre lo specifico caso del ricorrente!?

, pur lasciando allo Stato
la scelta dei mezzi da utilizzare nel proprio ordinamento giuridico interno per eseguire
I’obbligo che discende in capo ad esso dall’art. 46 par. 1. In questo modo, ha affermato
implicitamente che, anche nei confronti delle sentenze che hanno ad oggetto la
valutazione delle normative interne, sussiste 1’obbligo di conformarsi alle sue decisioni,
e che, di conseguenza, anche tali valutazioni sono da considerarsi rilevanti per gli Stati
parti della causa all’esecuzione ex art. 46 par. 1.

Malgrado le possibili “preoccupazioni oratorie” dei giudici di Strasburgo, ¢ fuor di
dubbio che, in casi del genere, compiano un controllo astratto sulla compatibilita. Il

risultato € chiaro: per lo Stato soccombente viene in rilievo la necessita di modificare la

normativa capace di causare una ingerenza permanente nei confronti della posizione

123 In realta il Governo Belga, nelle obiezioni preliminari sostenne che la questione dovesse ricadere nell’ambito del
dominio riservato alla sovranita statale: la Corte replico all’obiezione sostenendo che la Convenzione e i suoi
Protocolli hanno ad oggetto le stesse materie che solitamente ricadono nell’ambito di competenza degli Stati parte, e
rappresentano obblighi internazionali finalizzati a definire certi standard di protezione dei diritti alla cui osservanza
sono tenuti gli Stati parti in relazione ai soggetti sottoposti alla loro giurisdizione, con la conseguenza che anche le
normative nazionali vengono sottoposte alla supervisione della Corte e della Commissione. Sul punto, cfr.
FROWEIN E., The transformation of constitutional law through the European Convention on Human Rights, cit., p.
62.

124 Tale esigenza viene espressa nella sentenza Deweer c. Belgio, sentenza del 27 febbraio 1980, par. 40.

125 Principio stabilito nel caso Marckx c. Belgio, cit., par. 25, nella quale la Corte si impegna a chiarire la portata della
sua giurisdizione, successivamente alla premessa di rito sulla propria competenza a giudicare soltanto
sull’applicazione in concreto della normativa interna e, quindi, sulla incompetenza a valutarla in astratto:”
Admittedly, it is inevitable that the Court’s decision will have effects extending beyond the confines of this particular
case, especially since the violations found stem directly from the contested provisions and not from individual
measures of implementation (...)”.

Tale posizione viene ribadita nel caso Norris contro Irlanda, sentenza 26 ottobre 1988, par. 50, che richiama il
concetto di “inevitabilita” precedentemente formulato proprio in relazione al caso Marckx.
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soggettiva del ricorrente'?°. Dall’approccio moderato che fa riferimento all’inevitabilita
come requisito per la valutazione in astratto, la Corte ¢ giunta successivamente a
consolidare tale indirizzo in una prospettiva di normalita, sostenendo come non abbia
mai escluso la possibilita che un testo legislativo potesse essere valutato come causa
diretta della violazione della Convenzione'?’.
Tale tendenza giurisprudenziale viene corroborata dal comportamento degli Stati, i
quali, nonostante inizialmente contestassero la ricevibilita dei ricorsi individuali
adducendo I’inesistenza dei requisiti di vittima in capo al ricorrente, nella fase del
procedimento dedicata all’esame del merito della questione, richiedono esplicitamente
alla Corte di dichiarare la conformita della loro legislazione interna con gli obblighi
posti dalla Convenzione: tali richieste hanno consolidato la situazione anche dalla
prospettiva degli Stati, facendo rientrare, anche da un punto di vista formale, la
valutazione della normativa interna nell’oggetto della causa. E indubbio, quindi, che in
questi casi le valutazioni della Corte su una situazione interna a portata generale sono da
considerarsi certamente rilevanti ai fini dell’obbligo ex art. 46 par. 1, indipendentemente

dalla loro formulazione nel dispositivo.

C) Quando Paccertamento della situazione interna a portata generale non rientra

nell’oggetto formale della causa.

Se pare non sorgano dubbi sul fatto che la valutazione sulle situazioni interne a portata
generale (quando, in mancanza di uno specifico provvedimento individuale, la
violazione consiste nell’esistenza stessa di una norma'?®, o in una lacuna

dell’ordinamento!2) rientra nell’ambito oggettivo del giudicato, indipendentemente dal

126 Cfr. COHEN- JOHNATAN, La fonction quasi constitutionnelle de la cour européenne des droits de I’homme, in
Meélanges en I’honneur de Louis Favoreu, p. 1142. Sulle “costanti e dirette” ripercussioni sulla vita privata della
vittima in ragione della sola esistenza della normativa interna che criminalizzava i rapporti omosessuali tra adulti
consenzienti, Dudgeon c. Regno Unito, sentenza del 22 ottobre 1981.

127 Thiimmenos contro Grecia, sentenza del 6 aprile 2000, par. 48.

128 Norris c. Irlanda, sentenza del 26 ottobre 1988, par. 38: la Corte dichiara I’esistenza della violazione dell’art. 8
della Convezione dopo aver operato una valutazione in astratto della compatibilita con la Convenzione della norma
irlandese che puniva le pratiche omosessuali maschili anche se svolte da adulti consenzienti ed in privato di cui il
ricorrente ne lamentava 1’esistenza indipendentemente da un provvedimento concreto di applicazione, ritenendola per
se stessa una ingerenza nella propria vita privata.

129 Nella sentenza X e Y c. Paesi Bassi, ai par. 24 -30 la Corte esamina la legislazione olandese ¢ in particolare la
compatibilita dell’art 64 del codice penale nella parte in cui non consente la possibilita di sporgere querela per un
abuso sessuale subito da una persona maggiore di sedici anni - eta per cui era necessaria la querela della vittima oltre
quella del rappresentante legale - e che si trova sotto curatela, la Corte dichiara la violazione dell’art 8 ritenendo
insufficiente il sistema di protezione garantito dall’ordinamento olandese.
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posizionamento nella parte dedicata al dispositivo o nelle motivazioni, ¢ opportuno
prendere in considerazione anche i casi in cui la Corte ¢ indotta ad esaminare le
situazioni interne a portata generale quando il ricorrente lamenti I’adozione nei propri
confronti di un provvedimento individuale, che deriva direttamente dalla corretta
applicazione di una norma interna e i casi in cui il provvedimento individuale, pur non
essendo conseguenza inevitabile della corretta applicazione di una norma interna,
corrisponde comunque ad una prassi amministrativa o giudiziaria permessa
dall’ordinamento interno.
Occorre chiedersi, infatti, se tali valutazioni sulla compatibilita effettuate dalla Corte - e
contenute nella motivazione - siano anch’esse rilevanti ai fini dell’obbligo posto
dall’art. 46 par. 1. Solo rispondendo in modo affermativo, sara possibile sostenere che
I’ambito di rilevanza delle sentenza in esame si estende oltre I’oggetto formale della
causa.
Analizzando la giurisprudenza su questo aspetto, si nota come sin dall’inizio la Corte si
dichiari incompetente nei casi in cui 1 ricorrenti richiedono di ordinare allo Stato
responsabile 1’adozione di provvedimenti a portata generale, quali I’abrogazione o la
modifica di nome interne!3, dichiarando, come visto in precedenza, la propria volonta
di circoscrivere 1’esame, per quanto possibile, al caso specifico del ricorrente.
L’esame della prassi in questo punto - in materia di accertamento- non puod prescindere
dal collegamento con la previsione delle conseguenze: in una prima fase, infatti, dietro
la formula della mancanza della competenza ad “ordinare” allo Stato responsabile
provvedimenti a portata generale, la Corte intendeva comunque affermare ogni volta
“implicitamente” ( ma inequivocabilmente ) che le conseguenze della violazione
riguardanti 1 profili generali dell’accertamento, sulle quali essa non si esprimeva per
difetto di competenza, restavano comunque sottoposte all’obbligo contenuto nell’art. 46
par. 1. Riguardo ai profili generali, dunque, lo Stato responsabile della violazione
accertata doveva adottare misure il cui contenuto non era indicato dalla Corte ma la cui
riconducibilita al par. 1 dell’art. 46 era affermata dalla stessa Corte™ 131,
In una fase successiva la posizione della Corte si ¢ ulteriormente evoluta attraverso

decisioni che, oltre a pronunciarsi sulla compatibilita della situazione interna a portata

130 Pauwels c. Belgio, sentenza del 26 maggio 1988, par. 41.

131 BARTOLE S., DE SENA . P., ZAGREBELSKY V., Commentario breve alla Convenzione europea dei diritti
dell’uomo, cit. pag. 749.
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generale con le norme della Convenzione, expressis verbis affermano che 1’art. 46 puo
comportare I’adozione di misure generali: su tale aspetto ci si soffermera infra.
Anche dall’esame della prassi attuativa di cui all’art. 46 par. 1, si evince che gli aspetti
generali dell’accertamento, anche quando non rientrano nell’oggetto formale della causa
per la presenza di un provvedimento interno che funge da “schermo” e si interpone tra
la Corte e I’ordinamento statale, vengono in ogni caso considerati rilevanti. Sia gli Stati
che il Comitato dei Ministri hanno quasi sempre ritenuto necessaria, infatti, I’adozione
delle misure generali, mostrando di non fare distinzione, al momento dell’esecuzione
dell’obbligo, tra i casi in cui la situazione interna a portata generale rientra nell’oggetto
formale della causa e i casi in cui non ¢ compresa: hanno considerato, dunque, le
valutazioni in merito effettuate dalla Corte rilevanti in ogni caso, traendone le opportune
conseguenze!32,
Spostando 1’ambito della discussione sul piano dottrinale, se si aderisse all’indirizzo
tradizionale che riconosce efficacia di cosa giudicata al solo dispositivo delle sentenze
internazionali!®}, si dovrebbe escludere efficacia vincolante a qualunque valutazione
compiuta dalla Corte che esuli dalla qualificazione come illecito di un determinato
comportamento statale a portata soggettiva limitata, soprattuto se formulata nelle
motivazioni.
Si chiarisce fin da ora che si intende, invece, aderire all’orientamento dottrinale che
riconosce uno stretto collegamento tra ampiezza del giudicato e funzione assegnata
dall’ordinamento alle sentenze di un determinato tribunale!?4, rinviando ad una
successiva trattazione le conseguenze che € necessario trarre in termini di efficacia della
sentenza (infra par. 4). In questa sede ci si limita a sostenere che, se nell’ambito di uno
specifico sistema convenzionale gli Stati (anche attraverso la prassi esecutiva)
attribuiscono alla Corte di riferimento una funzione pit ampia rispetto a quella di
dirimere le controversie loro volontariamente sottoposte dagli Stati (come potrebbe
essere quella di garantire il rispetto del diritto oggettivo in generale e non solo quello

delle singoli posizioni giuridiche soggettive in causa), il contenuto vincolante delle

132 Per una adeguata rassegna relativa all’esecuzione, benché a titolo esemplificativo, si veda BARTOLE S., DE
SENA . P., ZAGREBELSKY V., Commentario breve alla Convenzione europea dei diritti dell 'uomo, cit., p. 748.

133 Cfr. PIRRONE P., L’obbligo di conformarsi alle sentenze della Corte europea dei diritti dell 'uomo, cit., p. 13 n. 7.

134 PIRRONE P., L’obbligo di conformarsi alle sentenze della Corte europea dei diritti dell uomo, cit. p. 20.
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sentenze puo estendersi anche oltre i limiti tracciati dall’oggetto formale della
controversia.

Se, inoltre, si prende in considerazione quella che, ad avviso dei giudici di Strasburgo, ¢
la reale funzione della Corte (come si ¢ provera a fare infra cap.3), pare proprio che,
venendo in rilievo ’interesse generale al mantenimento dell’ordine pubblico europeo'3?
oltre I’interesse del singolo ricorrente, si debba riconoscere alle sentenze una efficacia
vincolante oltre 1’oggetto formale della causa: il carattere volontaristico che connota
I’attivita giudiziaria della Corte non riguarda, quindi, soltanto 1’esistenza e 1’ambito
della sua competenza ma anche il contenuto vincolante del prodotto della sua attivita, la

sentenza, strettamente correlato alla funzione e agli scopi che gli Stati le hanno

assegnato.

3.5.2 La previsione delle conseguenze della violazione: evoluzione della

prassi

Ai sensi dell’art. 46 CEDU, gli Stati sono tenuti a conformarsi alle sentenze definitive
della Corte nelle controversie di cui sono parte, e a porre termine alla violazione della
Convenzione constatata dalla Corte nel caso di specie. Alle sentenze della Corte ¢,
dunque, attribuita autorita di cosa giudicata'3®.

Lo Stato soccombente in giudizio tenuto a conformarsi alla decisione, deve porre in
essere tutte le misure necessarie: a tal fine, quindi, € tenuto innanzitutto a far cessare la
causa della violazione; ad eliminare, poi, le conseguenze degli effetti di tale violazione
per quanto il proprio ordinamento lo renda possibile; dovra, infine, fare in modo che
tale violazione non abbia a ripetersi.

Un obbligo di restitutio in integrum grava, pertanto, sulle autorita interne: ma il dovere
di esecuzione ex art. 46 ¢ configurato come un obbligo di risultato; la sentenza lascia

allo Stato la liberta nella scelta dei mezzi da utilizzare nell’ordinamento nazionale per

135 Cfr. Loizidou c. Turchia, sentenza del 18 dicembre 1996, ric. n. 15318/89.

136 Tale obbligo comprende anche quello di conformarsi alle interpretazioni delle disposizioni della Convenzione data
dalla Corte in riferimento al caso di specie, in considerazione della competenza esclusiva attribuita ai giudici di
Strasburgo di cui all’art. 32.


http://hudoc.echr.coe.int/eng#%7B%22appno%22:%5B%2215318/89%22%5D%7D
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dare seguito a quanto disposto dalla sentenza, in coerenza con la natura dichiarativa
delle pronunce della Corte'?’.
Lo Stato ¢, in linea di principio, libero di scegliere 1 mezzi sia di carattere individuale
che generale!?8, al di la dei confini del caso specifico, necessari all’esecuzione della
sentenza: la finalita ¢ quella della cessazione della violazione e della prevenzione di
situazioni identiche!%.
Unica eccezione espressamente prevista ¢ quella riguardante le sentenze emanate in
base all’art. 41 della Convenzione, che consente ai giudici di accordare un’equa
soddisfazione alla parte lesa qualora il diritto interno della Parte contraente responsabile
non permette di riparare, se non in modo incompleto, le conseguenze della violazione di
cui si & constatata la responsabilita!4?,
L’art. 41, perd, come puo evincersi dalla sua formulazione letterale, prevede un obbligo
sussidiario, contemplato per i casi in cui la natura della lesione e il tipo di violazione
non consentano alcuna possibilita di restitutio in integrum.
Analizzando la giurisprudenza, la Corte, fino ad un certo punto, ha considerato la
disposizione contenuta nell’art. 41 come 'unica norma sulla quale fondare la propria
competenza a pronunciarsi sulle conseguenze della violazione accertata, giacché trova il

141 rifiutandosi,

suo fondamento nella volonta degli Stati, espressamente manifestata
dunque, di pronunciarsi sulle conseguenze della violazione accertata che non
riguardassero direttamente ed esclusivamente il soggetto ricorrente.

L’”’equa soddisfazione”, inoltre, ¢ sempre stata interpretata dalla Corte in accezione

restrittiva come riparazione pecuniaria, sebbene parte della dottrina'4?, in ragione della

137 Alla Corte fu inibito, fin dall’inizio, il potere di annullare una normativa nazionale, che avrebbe significato il
riconoscimento di un effetto diretto alle sentenze negli ordinamenti interni. Tale posizione risulta dai Lavori
preparatori alla Convezione e viene confermata da tutte le modifiche introdotte successivamente che non hanno
apportato variazioni in proposito; piu approfonditamente, sul punto, infra cap. 3.

138 Nel caso Marckx c. Belgio, cit., par. 58, pur superando il paradigma good law - bad decision, i giudici
ribadiscono, in ogni caso, che “the Court’s judgment is essentially declaratory and leaves to the State the choice of
the means to be used in its domestic system for performance of its obligation under article 53 ( ora 46 )”.

139 Cfr., BARTOLE S., DE SENA . P., ZAGREBELSKY V., Commentario breve alla Convenzione europea dei diritti
dell’uomo, cit., pp. 752 € ss.

190 VITERBO A., Origini e sviluppo della Convenzione europea dei diritti umani, cit. p. 95.

141 Questa regola generale del diritto internazionale vale anche per il sistema convenzionale ¢ la Corte che ne fa parte.
Sebbene le questioni sottoposte alla Corte si discostino dallo schema classico delle controversie del diritto
internazionale classico - estendendosi il concetto di parte lesa all’individuo in quanto tale indipendentemente dallo
status di cittadino -, la circostanza che uno Stato, ratificando la Convezione europea abbia accettato la giurisdizione
della Corte, non vuol dire che le riconosca la competenza a pronunciarsi in ogni caso sull’insieme delle conseguenze
di una eventuale violazione degli obblighi convenzionali.

142 Sul punto, piu approfonditamente, infra cap. 2.
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formulazione generica utilizzata, non abbia escluso la possibilita che potesse consistere
di qualsiasi forma riparatoria differente dalla restitutio in integrum, compresa
I’eventuale ingiunzione allo Stato responsabile di adottare specifiche misure anche non
pecuniarie. In questo modo, tutte le istanze dei ricorrenti che miravano all’ottenimento

143 che esulassero

di specifiche misure di carattere individuale dallo Stato responsabile
dalla natura meramente pecuniaria, venivano respinte.

A partire dagli anni novanta si puo riscontrare una evoluzione della prassi della Corte,
che ha iniziato ad assumere una posizione sempre piu deterministal#t, La Corte ha
innanzitutto affermato che, a fronte di un’accertata violazione della Convenzione,
I’obbligo principale a carico dello Stato ¢ proprio quello di eliminare le conseguenze in
forma specifica, laddove possibile, mentre il pagamento dell’equa soddisfazione deve
considerarsi di natura sussidiaria rispetto alla restitutio in integrum. 1l pagamento
dell’equo indennizzo non assolve quindi lo Stato dal suo dovere di adottare misure
individuali a favore dell’individuo per porre fine alla violazione e cancellarne gli effetti.
Nella stessa pronuncia Papamichalopulos’®, la Corte ha per la prima volta indicato
direttamente, nel dispositivo della sentenza quali fossero le misure idonee a rimuovere
la violazione (nel caso di specie si trattava della restituzione della proprieta dei
terreni)!4,

Tale approccio, sebbene rappresenti una evoluzione rispetto al passato, non ¢ andato
esente da critiche in dottrina: alcuni autori si sono, infatti, espressi in maniera negativa

in quanto la Corte sembra porre una facolta di scelta tra 1’'una e I’altra forma di

obbligazione, mettendole di fatto sullo stesso piano, inducendo, quindi, gli Stati a

143 A titolo esemplificativo si vedano Le Compre, Van Leuven e De Meyere c.Belgio, sentenza del 18 ottobre 1982,
par. 13; Pakelli contro Germania, sentenza del 25 aprile 1983, par. 43; W. c. Regno Unito, sentenza del 9 giungo
1988, par. 14. Per una ricognizione approfondita dei casi, cfr. BARTOLE S., DE SENA . P., ZAGREBELSKY V.,
Commentario breve alla Convenzione europea dei diritti dell uomo, cit., p. 750 ¢ PIRRONE P., L’obbligo di
conformarsi alle sentenze della Corte europea dei diritti dell 'uomo, cit., p. 68, n. 123.

144 Per una trattazione pit approfondita delle misure rimediali da un punto di vista descrittivo e normativo, infi-a cap.
2.

145 Papamichalopulos e altri ¢ Grecia, sentenza del 31 ottobre 1995,Serie A no. 330-B.

146 Sui casi analoghi, cfr. PIRRONE P., L’obbligo di conformarsi alle sentenze della Corte europea dei diritti
dell’'uomo, cit., p. 70.
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sottovalutare la sussidiarieta dell’obbligo sull’equa soddisfazione rispetto al dovere
primario di cui all’art. 46'47,
Dunque, al di 14 di una formulazione perentoria attraverso 1’utilizzo di un linguaggio
che farebbe pensare ad un vero e proprio comando, tali indicazioni di provvedimenti
individuali di natura non meramente compensativa sembrano privi del carattere
dell’obbligatorieta, in considerazione della possibilita a favore dello Stato responsabile
di evitarne 1’adozione attraverso il pagamento del risarcimento. La Corte si limita, cioe,
a mostrare una preferenza per la restituzione dei beni, lasciando tuttavia allo Stato
responsabile la possibilita di scegliere il risarcimento pecuniario.
Si ¢ visto in precedenza come in molti casi le sentenze della Corte abbiano, gia
antecedentemente allo sviluppo della prassi delle sentenze pilota, rivelato la contrarieta
di situazioni interne a portata generale rispetto alla Convenzione, pur limitandosi nella
previsione delle conseguenze, nel rispetto del principio della liberta degli Stati nella
scelta dei mezzi per I’esecuzione dell’obbligo ex art. 46 par. 1. Quelli che vengono
definiti come “aspetti residuali” delle conseguenze dell’accertamento - ulteriori rispetto
alla riparazione della lesione individuale - sui quali la Corte evitava di pronunciarsi per
difetto di competenza, pur non sfuggendo all’obbligo ex art. 46 par. 1, venivano soltanto
implicitamente affermati.
Si ¢ gia precisato che, alla richiesta del ricorrente di ordinare allo Stato autore della
riscontrata violazione I’adozione di provvedimenti a portata generale quali la modifica o
I’abrogazione di una norma interna, la Corte abbia sempre risposto negativamente,
dichiarandosi incompetente'#. Anche nei casi in cui venisse riscontrata la contrarieta
alla CEDU di un atto interno a portata generale, 1’art. 41 riconosce ai giudici la
competenza a decidere sulle conseguenze sempre limitatamente agli aspetti individuali

inerenti il soggetto leso, permettendole di pronunciarsi solamente sull’equa

147 Sul punto, CATALDI G., La natura self executing delle norme della Cedu, cit., p. 583; inoltre, “ nelle sentenze in
esame, dunque, la Corte, “ordinando” ( rctius: raccomandando) agli Stati responsabili di adottare un provvedimento
che essa stessa qualifica come restitutio in integrum, mostra chiaramente che questa ¢ ancora possibile e che non
sussiste, dunque, la condizione fondamentale in presenza della quale essa & competente a pronunciarsi sulla
riparazione della violazione. Cio facendo, la Corte, non soltanto contravviene all’art.41, ma altera la coerenza del
sistema di garanzia creato dalla convenzione. [...] Ove la restitutio non sia realizzabile, da una parte - sul piano
sostanziale del rapporto - verra meno 1’obbligo di realizzarla, dall’altra - sul piano strumentale - sorgera la
competenza della Corte ad accordare all’individuo leso una diversa riparazione. [...] Con le sentenze in esame,
invece, la Corte consente la sostituzione degli obblighi ( ancora attuabili) piu congeniale al reale rispetto dei diritti
dell’uomo (cessazione della violazione e restitutio), con un obbligo meno gravoso e non sempre consono all’effettivo
rispetto di tali diritti: 1’indennizzo. Essa finisce, cosi, col premiare lo Stato che, dopo aver posto in essere un
comportamento contrario alla convenzione, rifiuta di porre fine all’illecito”, cfr. PIRRONE P., L’obbligo di
conformarsi alle sentenze della Corte europea dei diritti dell 'uomo, cit., p. 72 e ss.

148 A titolo esemplificativo: F. c. Svizzera, sentenza del 18 dicembre 1987.
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soddisfazione che lo Stato ¢ tenuto a corrispondere al ricorrente per i danni patiti a
causa della violazione riscontrata. In tutti i casi in cui le richieste dei ricorrenti miravano
ad ottenere I’adozione da parte dello stato responsabile di provvedimenti interni a
portata generale, la Corte ha respinto le istanze degli individui lesi, rispettosa dei limiti
della propria competenza posti dall’art. 41.

Con la sentenza Scozzari'®®

, per la prima volta la Corte ha affermato in modo esplicito
che lo Stato responsabile puo essere chiamato, non solo a versare somme di denaro
come equa soddisfazione, ma anche ad adottare misure generali ( e individuali), il cui
contenuto non ¢ definito dai giudici di Strasburgo, ma la cui riconducibilita all’obbligo
di conformarsi alle sentenze ex art. 46 par. 1 ¢ affermato dalla stessa Corte!*°. In questo
modo, sembra iniziare a restringere la facolta di scelta dei mezzi da parte dello Stato,
affermando che, in ogni caso, questi mezzi devono essere compatibili con le conclusioni
contenute nella sentenza'>!.

Tale decisione risulta di estrema importanza perché rappresenta un momento di
discontinuita rispetto alla giurisprudenza pregressa secondo la quale, mancando la
possibilita di una restitutio in integrum sulla base dell’ordinamento interno, il ricorrente
poteva pretendere soltanto la soluzione dell’equa soddisfazione.

La circostanza che I’indennizzo trovi la sua fonte esplicita nell’art’ 41, mentre tale
origine convenzionale non ¢ esplicitamente riscontrabile per quanto riguarda le misure

individuali né - tantomeno - generali, non ha impedito ai giudici di Strasburgo di

149 Con parole molto simili si pronuncera anche successivamente - ma precedentemente all’inizio della prassi delle
sentenze pilota - anche nel caso Mehemi contro Francia, sentenza del 10 aprile 2003, par. 43.

150 Tnoltre, la Corte inizia a prendere in considerazione i provvedimenti presi dagli Stati parte per dare attuazione
all’obbligo ex art 46 con riguardo a sentenze emanate precedentemente, mostrando di considerare le misure a portata
generale adottate dagli Stati come riconducibili al suddetto obbligo. sul punto, cfr. PIRRONE P., L’obbligo di
conformarsi alle sentenze della Corte europea dei diritti dell 'uomo, cit., p. 205 e ss.

151 CATALDI G., La natura self executing delle norme della Cedu e I'applicazione delle sentenze della Corte
europea negli ordinamenti nazionali, cit. p. 585.
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ricorrere per quest’ultime all’art. 46, sebbene il riferimento sia di estrema fragilita, in
considerazione della vaghezza della sua formulazione'>2.

Il riscontro dell’origine della violazione individuale in un atto a portata generale e 1
suggerimenti in merito alle misure da adottare non trovano, pero, ancora collocazione
nel dispositivo delle sentenza, demandando interamente alla fase politica della
supervisione la delicata questione dell’implementazione. Ed ¢ proprio in ragione della
riscontrata riluttanza da parte dei governi nazionali ad eseguire in modo corretto tale
tipo di decisioni che, in ragione dell’accumulo dei ricorsi, la Corte ha mutato strategia
per garantire ’effettivita dell’intero sistema di protezione dei diritti umani, conferendo
maggiore autorevolezza alle proprie decisioni attraverso il ricorso al dispositivo, che

rappresenta uno degli elementi di maggiore discontinuita della procedura di sentenza

pilota rispetto alla prassi precedente!33.

3.6 Le sentenze pilota: una ricognizione dei casi significativi in relazione alle

violazioni maggiormente ricorrenti

A) La violazione dell’art 1 Protocollo 1.

La prima volta che la Corte ha utilizzato la procedura della sentenza pilota ¢ stata in

occasione del caso Broniowski'>* - che, come abbiamo visto in precedenza - ¢ anche il

riferimento utilizzato da Wildhaber per la sua sistematizzazione e categorizzazione degli

152 Sulla importanza della sentenza Scozzari come precedente della giurisprudenza pilota in riferimento
all’ingiunzione delle misure generali, tra gli altri, cfr. SERMET L., L'obscure clarté de la notion prétorienne d'arrét
pilote, cit. p. 876. Anche qui, sulla mancanza di chiarezza in riferimento al fondamento per 1’ingiunzione delle misure
generali, si vedano gli approcci differenti utilizzati in Assanidze c. Georgia, sentenza del 8 aprile 2004, ric. n.
71503/2001, nella quale i giudici, per prescrivere la misura individuale, fanno riferimento all’art 41, in Broniowski,
dove si riscontra un riferimento congiunto agli art. 41 e 46, e, in Hutten- Czapska, invece, solo all’art. 46; sul punto,
si veda, in aggiunta, SUDRE F., L effectivite des arrets de la Cour européenne de droits de I’homme, cit., p. 921 e ss.
Sulla individuazione del fondamento normativo per ’indicazione delle misure di carattere generale attraverso una
lettura sistematica delle norme della Convenzione, si veda infra cap. 2. In questa sede ci si limita a ricordare come la
base giuridica possa essere comunque individuata - al di 1a della fragilita e della mancanza di chiarezza - facendo
ricorso al principio di acquiescenza: dall’analisi della prassi degli Stati pud riscontrarsi, infatti, soprattutto al di fuori
dei problemi strutturali complessi, un certo livello di osservazione del contenuto delle sentenze, circostanza che ha
consentito alla Corte di consolidare 1’utilizzo alla procedura di sentenza pilota. Sul principio di acquiescenza, si
vedano M. DE SALVIA, La Cour européenne des droits de I’homme est-elle, por la nature de ses arrets, un veritable
tribunale de plein jurisdiction?, in Revue trimestrelle de droits de I’homme, 2006, p. 483 ¢ ss., p. 500; PALOMBINO
FM., La procedura di sentenza pilota nella giurisprudenza della Corte europea dei diritti dell uomo, in Rivista di
diritto internazionale privato e processuale, 2008, p. 101. In riferimento alle misure generali, la relazione tra il modo
pit 0 meno specifico in cui la Corte le prescrive e il margine di discrezionalita degli Stati rispondenti in fase di
esecuzione, verra esaminata successivamente, cap. 2. Si rinvia al cap. 2 anche la trattazione sulla cosiddetta
giudizializzazione del processo politico di supervisione.

IS3GARLICKI L., “Broniowski and after: on the dual nature of Pilot Judgments”, cit., p. 183.

154 Cfr. SWEENEY J. A., The European Court of Human Rights in the Post-Cold War Era: Universality in Transition,
New York, 2013, pp. 118 e ss
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elementi. Il caso ha la sua origine in una richiesta di compensazione per lo spostamento
forzato di un milione di persone dalla parte orientale della Polonia, divenuto territorio
sovietico all’indomani della fine della seconda guerra mondiale (oggi territorio di
pertinenza di Lituania, Bielorussia e Ucraina) verso occidente!ss: il tipo di
compensazione riconosciuta dal governo polacco per questo esproprio politico dai tratti
anomali - in quanto lo Stato non rappresentava la controparte nel perseguimento del
pubblico interesse - sarebbe dovuta consistere nella corresponsione di un risarcimento in
base alla normativa interna, il quale, pero, non era nemmeno lontanamente commisurato
al valore del bene.

Sia la Corte suprema che la Corte costituzionale polacche riconoscono I’illegittimita
della regolazione statale della questione che riduceva notevolmente le possibilita di
ricevere una adeguata forma di compensazione: tale disciplina viene riconosciuta, per
questo, contraria alla Costituzione. Ma il riconoscimento delle ragioni da parte dei
maggiori organi giudiziali polacchi non migliorano la situazione del signor Broniowski,
il quale decide di adire la Corte EDU per la violazione del diritto di proprieta di cui
all’art. 1 Protocollo 1.

La Grande Camera, nella sentenza di merito del 22 giugno 2004, riscontra non soltanto
una violazione dell’art. 1 Protocollo 1 nel caso individuale, ma mette in evidenza in
modo chiaro come la fattispecie alla base del caso concreto sia parte di un problema piu
vasto che ha la sua origine “[...]in a widespread problem which resulted from a
malfunctioning of Polish legislative and administrative practice and which has affected

156 precisamente il gruppo

and remains capable of affecting a large number of persons
di ricorrenti del fiume Bug. Tale circostanza poteva condurre ad ulteriori ricorsi fondati
da parte di altri soggetti nella medesima posizione del signor Broniowski,
sovraccaricando il meccanismo di tutela del sistema convenzionale.

Sulla base di quanto gia dichiarato dalla Corte costituzionale polacca a proposito dello

schema normativo interno, capace di generare una “inammissibile disfunzione

135 11 caso Broniovski fa emergere nel dibattito pubblico la consapevolezza sulla questione numericamente sensibile
dell’espropriazione delle proprieta: per alcuni cittadini questa era da attribuire all’occupazione sovietica del suolo
polacco, frutto di un accordo territoriale impopolare tra ’Unione Sovietica e la Germania nazista, che rese manifeste
I’incapacita del governo polacco nel difendere le posizioni dei propri cittadini e delle forze alleate nel mantenere
I’integrita territoriale della Polonia alla fine del secondo conflitto mondiale: tale questione emerge, con un certo
carico emotivo, nel dibattito parlamentare sulla legge per il riconoscimento del diritto da un ‘adeguata compensazione
per le espropriazioni subite dai cittadini polacchi al di 1a del fiume Bug; cfrLEACH P., HARDMAN H.,
STEPHENSON S., BLITZ K., Responding to Systemic Human Rights Violations: An Analysis of Pilot judgments of
European Court of Human Rights and Their Impact at National Level, cit. p.49.

156 Broniowski ¢ Polonia, cit. par. 189.
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»157 la Corte conferma come le circostanze di fatto del ricorso rivelino

sistemica
I’esistenza di un limite strutturale all’interno del sistema normativo, che ha come
conseguenza il diniego ad una intera categoria di soggetti del godimento legittimo di un
diritto convenzionalmente garantito. Contestualmente, i giudici della Grande Camera
fanno riferimento alla Risoluzione n. 3 del 2004 - adottata poco prima dal Comitato dei
Ministri - come fondamento della propria decisione.

In considerazione dell’avvenuta identificazione del problema sistemico, per una corretta
esecuzione dell’obbligo di cui all’art. 46 par. 1, la Corte indica alle autorita interne la
necessita di adottare, oltre le misure individuali a favore del ricorrente principale, anche
misure generali con la finalita di indirizzarsi anche all’intero gruppo di potenziali
ricorrenti del Bug river e ai ricorrenti non privilegiati per i1 quali, in attesa
dell’esecuzione della sentenza, viene sospesa la trattazione del caso!38.

Sebbene la Corte riconosca allo Stato, in linea di principio, una ampia liberta di scelta
per quanto riguarda le misure da adottare, in modo ancora piu incisivo rispetto al
passato, attenua il rigore della prassi giudiziale precedente, quando si asteneva dal
pronunciarsi sulle conseguenze della violazione accertata: 1’ingiunzione ad adottare
misure generali viene collocata - insieme alla identificazione del problema strutturale
per quanto riguarda i profili dell’accertamento - nel dispositivo della sentenza.

Dunque, la Corte, rinvia alle autorita interne per la soluzione del problema attraverso la
predisposizione delle adeguate misure generali!?®, aggiungendo la necessita del
raggiungimento di un accordo con il ricorrente sulla compensazione: per quanto
riguarda il secondo profilo, specifica che tale accordo deve integrare 1’interesse privato

con considerazioni di pubblico interesse!®’. 1l friendly settlement con il singolo

137 La sentenza della Corte costituzionale polacca del 19 dicembre 2002, ¢ considerata dalla stessa Corte di
Strasburgo quale “landmark ruling on the bug river claims” della sentenza Broniowski: i giudici di Strasburgo la
prendono come riferimento a conferma di una costruttiva collaborazione tra regime internazionale e nazionale per la
protezione dei diritti umani, su cui infra, par. 5.

158 Una lista dei ricorsi sospesi viene comunicata al Comitato dei ministri e al governo polacco; i singoli ricorrenti
oltre ad essere informati individualmente del provvedimento, vengono aggiornati sugli sviluppi processuali del
leading case, incluso il friendly settlement.

159 In apertura di accordo viene statuito a carico del governo polacco  the obligation under article 46, in executing
the principal judgment, to take not only individual measures of redress in respect of Mr. Broniowski but also general
measures covering other bug river claimants”

160 T’accordo si apre infatti con I’indicazione della necessita che i termini dell’accordo tengano in conto “not only
interest of individual applicant....but also the interesse and prejudice of complaints in similar applications pending
before the court or liable to be lodged with it”.
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ricorrente viene raggiunto nel settembre 2005'6!, mentre i cambiamenti al livello
dell’ordinamento interno giungeranno alcuni mesi dopo la sentenza della Grande
Camera, quando la Corte costituzionale polacca dichiarera, con una sentenza del 2004,
incostituzionale la nuova versione della legge sui ricorrenti del bug river sulla
compensazione. Precedentemente, infatti, il governo polacco aveva modificato la
previgente normativa attraverso una nuova legge in materia di compensazione,
stabilendo il tetto dell’indennizzo per tutti i ricorrenti rimanenti nella misura massima
del 15 % del valore del bene espropriato. Solo in seguito alla sentenza della Corte
costituzionale, la soglia viene spostata al 20 %'%? : la nuova legge viene approvata nel
luglio 2005. Preso atto del nuovo rimedio interno, la Corte EDU decide di chiudere la
procedura relativa ai ricorrenti del flume bug con la pronuncia di rigetto nel caso E.G.
contro Polonia’%3. Tale decisione segue quelle del 2007, nei casi Wolkenberg e altri
contro Polonia e Witkowska-Tobola contro Polonia, nelle quali la Corte aveva valutato
positivamente la misura del 20% del valore del bene espropriato riconosciuta dal
governo, soglia giudicata ragionevole a fronte delle rimostranze dei ricorrenti che non si
ritenevano soddisfatti da tale misura interna.

Il caso Xenides-Arestis contro Turchia puo essere descritto come 1’inevitabile corollario
del leading case Loizidou contro Turchia, nel quale il ricorrente, residente nella parte
sud di Cipro, lamentava una violazione del diritto di proprieta per 1’impossibilita
continuata di accedere alla propria abitazione situata nella parte nord di Cipro sottoposta
al controllo di fatto da parte del governo turco. Dal momento del deposito del ricorso
Loizidou, ne sono seguiti almeno altri 1500 che avevano ad oggetto la medesima
violazione connessa alla stessa situazione di fondo: la prospettiva che si presenta alla
Corte ¢ quella di doversi occupare con tutta probabilita del riconoscimento di un

numero esorbitante di risarcimenti ex art. 41 CEDU, in considerazione della perdurante

161 Nell’accordo amichevole, la Corte per la prima volta utilizza la formula “sentenza pilota” per riferirsi alla
decisione nel merito, sottolineando la portata generale della decisione al di 1a della fattispecie del caso concreto, in
relazione alla necessita di risoluzione del problema sottostante. E’ importante, dal punto di vista dei giudici di
Strasburgo, “ have regard not only to the applicant’s individual situation but also to measures aimed at resolving the
underlying general defect in the polish legal order identified in the principal judgment as the source of the violation
found”, ( Broniowski, cit., friendly settlement, par. 37).

162 cfr, LEACH P., HARDMAN H., STEPHENSON S., BLITZ K., Responding to Systemic Human Rights Violations:
An Analysis of Pilot judgments of European Court of Human Rights and Their Impact at National Level, cit., pp. 56 ¢
ss.

163 E.G. contro Polonia, sentenza del 23 settembre 2008, ric. n. 50425/99.
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assenza di un rimedio interno adeguato, che 1’avrebbe trasformata in una sorta di

164 per la zona in questione.

“property claims commission
La camera investita del ricorso!%5, statuisce che lo Stato destinatario deve introdurre un
rimedio adeguato che assicuri un effettiva riparazione non solo per il ricorrente ma che
consenta di risolvere in modo definitivo il perdurante problema di accesso alla
abitazione - violazione dell’art. 8 - e alla proprieta - violazione dell’art. 1 Protocollo 1 -
per quanto riguarda la parte nord di Cipro. Tale rimedio sarebbe dovuto essere
predisposto entro tre mesi dalla sentenza, e 1’effettiva riparazione nei successivi tre
mesi. Queste disposizioni sono inserite nel dispositivo della sentenza e i casi simili

sospesi 66,

Nonostante le condizioni del caso particolarmente complesse, nella
successiva sentenza sull’equa soddisfazione che aveva come parte processuale lo stesso
ricorrente, la Corte valuta positivamente il comportamento del governo per fornire una
soluzione adeguata anche ai ricorrenti sospesi.

Nel caso Hutten Czapska c Polonia, il ricorrente lamenta la violazione dell’art. 1
Protocollo 1 a causa di un sistema particolarmente restrittivo in materia di affitto, che
aveva la sua origine in una normativa adottata precedentemente durante il regime
comunista.

La quarta sezione della Corte, valutate le circostanze del caso concreto, rileva
I’esistenza di un sottostante problema strutturale dell’ordinamento interno: la normativa
polacca in materia di affitto imponeva, infatti, ai proprietari un tetto nella fissazione del
canone tale da non consentire loro di ricevere un ammontare adeguato ai costi di
mantenimento della proprieta stessa.

Il Governo polacco da una parte chiede che la questione sia affidata alla Grande
Camera, dall’altra si mostra scettico sull’utilizzo della procedura della sentenza pilota.
La Grande Camera, al contrario, rigetta le obiezioni del governo, e propende per
I’utilizzo di tale procedura alla stregua del precedente caso Broniowski.

Nella sentenza, la Grande Camera, contestualmente all’individuazione di un cattivo

funzionamento della normativa interna, stabilisce che lo Stato destinatario deve

164 MAHONEY P., DEGENER R., The Prospect for a Test Case Procedure in the European Court of Human
Rights,cit., p. 187.

165 Che decide di non rinviare la questione alla grande Camera, cosi come auspicato dal giudice Zagrebelski nel suo
parere parzialmente difforme a margine della sentenza Hutten- Czapska, cit.

166 Considerata la sensibilita della questione e le complicazioni sul piano della politica internazionale sottostanti, le
condizioni per una corretta esecuzione della sentenza si presentavano particolarmente difficili. Nonostante presenti
tutti i requisiti dal punto di vista sostanziale, manca dal punto di vista formale I’utilizzo della dicitura “sentenza
pilota”.
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prendere tutte le misure idonee per assicurare al suo interno un meccanismo che
consenta un bilanciamento corretto tra le istanze dei proprietari (da intendere come
diritto a trarre profitto dalla proprietd) e l’interesse generale della comunita (come
disponibilita di alloggi sufficienti per i meno abbienti) in conformita con il principio di
protezione del diritto di proprieta conforme agli standard di tutela garantiti dalla
Convenzione.
Queste direttive vengono incluse nel dispositivo della sentenza ( sotto forma di obbligo
ad adottare misure generali per portare 1’ordinamento interno in linea con la
Convenzione): i casi simili vengono sospesi, nonostante siano soltanto diciotto al
momento dell’inizio della procedura (circostanza che denota uno spiccato intento di
prevenzione in relazione al problema sistemico in considerazione dell’elevato numero
di ricorsi potenziali).
Nella sentenza Scordino c Italia n. 1'%, 1a Prima Sezione della Corte rileva una duplice
violazione della Convenzione in relazione all’art. 5 bis della legge dell’8 agosto del
1992 n. 359: in riferimento all’art. 1 Protocollo 1 nella misura in cui prevede, nei casi di
espropriazione per pubblica utilita, un indennizzo a favore del soggetto espropriato non
commisurato al valore di mercato del bene, in base a circostanze eccezionali ed urgenti
(emanate dal governo in corrispondenza della crisi economica del *92).
Con riferimento all’art. 6, la violazione deriva dall’applicabilita della disposizione in
modo retroattivo ai processi pendenti, influenzando ’esito di controversie di cui lo Stato
¢ parte processuale come pubblica amministrazione: si manifesterebbe, in questo modo,
una indebita ingerenza nell’esercizio della funzione giurisdizionale, contrariamente al
principio della preminenza del diritto e alla nozione di processo equo.
In considerazione dell’origine normativa delle violazioni, capace di pregiudicare un
numero cospicuo di persone, allo Stato destinatario della sentenza viene richiesto di
garantire il diritto dei ricorrenti al rispetto dei beni e ad un giusto processo attraverso
I’adozione di misure giuridiche, amministrative, finanziarie per eliminare tutti gli
ostacoli all’ottenimento di una equa indennita in ragione del bene espropriato
appropriate alla realizzazione rapida ed effettiva del diritto, anche riguardo agli altri

richiedenti interessati dal medesimo provvedimento.

167 Scordino c. Italia (n.1), [GC], sentenza del 29 marzo 2006, ric. n. 36813/97.
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La Grande Camera con sentenza del 29 marzo 2006 conferma sostanzialmente le
conclusioni a cui era gia pervenuta la Prima Sezione, ma ricorrendo alla espressione
“problema strutturale” per definire la normativa interna alla base della violazione,
congiuntamente alla necessita di adozione di misure generali idonee a rimuovere gli
ostacoli e a predisporre un meccanismo compensativo per |’ottenimento di un
indennizzo adeguato!®®. Tali valutazioni vengono collocate, comunque, nella parte delle

motivazioni. Inoltre, non vengono sospesi i casi simili.

B) Violazione dell’art 6 per eccessiva durata dei processi interni.

Il secondo problema sistemico individuato dai giudici di Strasburgo nel caso Scordino
fa riferimento al funzionamento della legge Pinto, emanata per riconoscere un
risarcimento danni alle parti in giudizio pregiudicate dall’eccessiva durata dei processi
interni'® : la Corte invita lo Stato a prendere tutte le misure necessarie affinché le
decisioni dei giudici interni siano, non solo conformi alla giurisprudenza della Corte,
ma che vengano eseguite anche nel termine di sei mesi dal momento in cui vengono
depositate. L’approccio successivo della Grande Camera sara decisamente meno
prescrittivo che nel caso Lukenda, sia nella formulazione che pare assumere toni
raccomandatori!’® sia per quanto riguarda la circostanza che queste indicazioni non
appaiono nel dispositivo. Inoltre, non vengono sospesi i casi simili.

Successivamente alla sentenza della Grande Camera, in ogni caso, la Corte

costituzionale si pronuncera con le sentenze 348 e 349 del 2007, che riconosceranno

168 Ibidem, par. 237.

169 La legge Pinto viene emanata come mezzo per eseguire la precedente sentenza Bottazzi c. Italia, cit. che
riconosceva ’eccessiva durata dei processi civili in Italia come inevitabile conseguenza del sistema processuale
civile, contro la quale non esisteva un rimedio interno adeguato.

170 Alcune osservazioni che possono farsi dalle motivazione della sentenza: al par. 237 nel caso in questione si
riscontra un riferimento esplicito letterale alla risoluzione del Comitato per quel che riguarda quella che dovrebbe
essere la attivita della Corte teleologicamente orientata alla soluzione del problema del sovraccarico: “in order to
assist the respondent state.....”. Altro aspetto interessante riguarda 1’intonazione tutt'altro che prescrittiva e specifica
in riferimento all’indicazione delle misure generali che lo Stato dovrebbe prendere per risolvere il problema legato
alla violazione sistemica dell’articolo 1 protocollo 1 : “It considers that the respondent state should above all, remote
every obstacle to the award of compensation bearing a reasonable relations to the value of the espropriate property,
and thus esnure, by appropriate statute, administrative and budgetary measures that the right in questione is
guaranteed effectively and rapidly in respect of other claimants affected by expropriatoin property, in accordance
with the principle of protection of pecuniary rights set forth in article 1 Protocol 1 [...]”. Approccio confermato nel
successivo par. 238, con riferimento alla violazione del diritto alla durata ragionevole del processo di cui all’art. 6, nel
quale si fa riferimento a quelli che dovrebbero essere i pilastri del sistema convenzionale, inteso come organizzazione
internazionale improntata al principio del consenso e la cui esecuzione delle sentenza ¢ demandata ad un controllo
politico: “While reiterantig that the respondent state remains free, subject to monitoring by the Commettee fo
Ministers, to choose the means by which it will discharge its legal obligatoin under article 46...and without seeking
to determine which measures may be taken by the respondent state in order to compl with its obligation under article
46...”.



68

alla Convenzione e alla giurisprudenza della Corte un valore sovra-ordinato rispetto alla
legge ordinaria nel sistema interno delle fonti!”!.

Nel caso Lukenda c Slovenia, invece, la terza sezione della Corte si ¢ occupata del
backlog generato dalla eccessiva durata dei processi civili, fonte di oltre 500 ricorsi a
Strasburgo. La Corte si ¢ dovuta confrontare, dunque, con un evidente problema
strutturale, generato da un cattivo funzionamento della normativa e da una diffusa
inefficienza nell’amministrazione della giustizia, cause di una reiterata violazione del
diritto ad un equo processo di cui all’ art.6, combinata con la mancanza di un rimedio
interno adeguato di cui all’ art. 13 contro I’eccessiva durata del processo.

Per prevenire futuri ricorsi derivanti dalla medesima violazione, la Corte, ricorrendo al
dispositivo, invita lo Stato destinatario a modificare 1’attuale sistema dei rimedi
normativi o ad aggiungerne dei nuovi per assicurare in modo effettivo la riparazione per
la violazione di tali diritti'”>. In questo caso, contrariamente all’ideal-tipo di sentenza

pilota evidenziato in precedenza, manca la sospensione dei casi simili.

C) Violazione art. 6 per la mancanza di un rimedio interno.

Caso Sejdovic c Italia, Prima sezione ( e successivo mutamento di posizione della
Grande Camera rispetto alla Prima Sezione)'”? .

Il ricorrente subisce una condanna in contumacia nel 1992 senza avere la possibilita di
presentarsi in giudizio per esercitare il proprio diritto di difesa. Lo svolgimento del
processo in assenza dell’imputato, si basava su una presunzione di evasione dell’arresto,
in relazione all’incapacita delle autorita di rintracciarlo. Arrestato nel 1999 ad Amburgo,
il sig. Sejdovic sostenne di non essere a conoscenza della sua qualifica come latitante.
Lo Stato tedesco nega ’estradizione, cosi Sejodvic non puo esercitare il rimedio interno
che gli avrebbe consentito di esercitare I’istanza di riapertura del processo entro il limite
temporale prescritto, ed evitare che si formasse il giudicato. Nel 2004 ¢ costretto a

scontare due mesi di detenzione e, dunque, decide di ricorrere alla Corte di Strasburgo.

17! Cfr. infra, par. 5.

172 A causa della violazione dei suddetti diritti, lo Stato destinatario viene invitato a “ secure the right to a trial within
a reasonable time” seguendo alcune linee guida fornite dalla Corte: “[...] to prevent future violations of the right to a
trial within a reasonable time, the Court encourage the respondent state to either amend the existing range of legal
remedies or add new remedies so as to secure genuinely effective redress fro violation of that right. The
characteristics of an effective remedy are to be found in the Court’s case-law cited in this judgment”, par. 98.

173 Cfr.,, MAHONEY P., DEGENER R., The Prospect for a Test Case Procedure in the European Court of Human
Rights, cit., p. 185
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La Prima Sezione riscontra una violazione dell’art. 6 a causa della condanna in
contumacia subita dal ricorrente al quale non ¢ permessa la riapertura del processo: nel
dispositivo della sentenza, la Corte stabilisce che tale violazione ha origine in un
problema strutturale connesso al cattivo funzionamento della normativa e della prassi
interne, ¢ che lo Stato, dunque, deve assicurare la tutela del diritto in questione al
ricorrente e a chiunque si trovi in una posizione simile attraverso I’adozione di misure
appropriate!™ . Quindi, in base alla violazione del diritto a partecipare al processo,
come desumibile implicitamente dall’art. 6 par. 3175 della Convenzione, la Corte ha
ritenuto di dover sollecitare I’adozione di riforme legislative da parte dell’Italia.

La Grande Camera, alla quale successivamente verra rinviato il caso, adotta un
approccio maggiormente restrittivo rispetto a quello tenuto dalla prima sezione: affronta
il problema del limite strutturale nelle motivazioni della sentenza, evitando di includere
le sue valutazioni nel dispositivo. I giudici della Grande Camera decidono che non sono
necessarie ulteriori misure generali, in considerazione della nuova disciplina
intervenuta medio tempore attraverso la modifica all’art. 175 c.p.p. con d.1. n. 17 del 21
febbraio 2005, convertito in legge il 22 marzo dello stesso anno. Il nuovo articolo 175
c.p.p. consente, al convenuto condannato in contumacia (e che non era a conoscenza del
procedimento a suo carico), la riapertura del processo, invertendo 1’onere della prova,
stabilendo una presunzione juris tantum di non conoscenza a favore dell’imputato, salvo
eventuale accertamento contrario da parte del giudice: il ricorso in appello deve essere
effettuato entro 30 giorni dalla data in cui il convenuto viene a conoscenza del
procedimento a suo carico!’®,

In considerazione delle varie riforme legislative intervenute, la Corte, nella formazione
della Grande Camera ritiene, percio, contrario allo spirito della procedura di sentenza
pilota non prendere in considerazione 1’introduzione dei rimedi interni come prova
della disponibilita e della prontezza dello Stato a risolvere il problema interno
evidenziato nella precedente decisione, tanto da ritenere non necessaria I’indicazione di

misure generali per 1’esecuzione della sentenza. Inoltre, ritenendo eccessivamente

174 Sejdovic c. Italia, Prima sezione, par. 44

175 Attraverso una interpretazione desunta dall’oggetto e dallo scopo della norma, € cioé dalla circostanza che
I’esercizio di alcuni diritti da essa garantiti, quali quello di difendersi personalmente di interrogare o fare interrogare
testimoni, postulano la presenza dell’imputato; sul punto, cfr. PALOMBINO F. M., Gli effetti della sentenza
internazionale nei giudizi interni, in Studi di diritto internazionale e dell’Unione europea, 2008, Napoli, pp. 45 e ss.

176 PALOMBINO F.M., Gli effetti della sentenza internazionale nei giudizi interni, cit., p. 46.
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affrettata una valutazione sulla compatibilita dei nuovi rimedi alle norme della
Convenzione, [limita la portata del dispositivo ai soli aspetti individuali della

violazione!”7.

D) Violazione art 6 per la mancata esecuzione delle decisioni dei giudici interni.

Nel caso Burdov contro Russia, il ricorrente lamenta una violazione dell’art. 6,
derivante dall’incapacita del sistema giudiziario russo di dare esecuzione alle sentenze
delle Corti interne, che riconoscevano al ricorrente il diritto ad una prestazione sociale
consistente in un risarcimento danni, mai ricevuto: da qui la lamentata violazione
dell’art. 1 Protocollo 1.

Dal caso Burdov in poi, la mancata esecuzione delle decisioni delle Corti interne ha
rappresentato, per la Russia, il problema capace di generare il maggior numero di ricorsi
alla Corte EDU!8, che ha emesso circa duecento sentenze per la medesima violazione.
Le cause che hanno contribuito a questa situazione sono molteplici, tanto che il

Comitato dei Ministri , in fase di supervisione, ha riconosciuto la necessita di ricorrere

177 GARLICKI L., “Broniowski and after: on the dual nature of Pilot Judgments”, cit,., p. 188. Secondo Emilia de
Belli, funzionario del ministero di Giustizia, si tratta in ogni caso di di una sentenza pilota, in considerazione del
fatto che alla base della violazione dell’art. 6 viene indicato un problema sistemico, non considerando quindi il
riferimento alle misure generali come necessario alla qualificazione di una sentenza come pilota, esattamente
all’opposto di quanto sostenuto da chi scrive, il quale considera tale indicazione necessaria in combinato con la
qualificazione della violazione come sistemica.

Anche il Comitato dopo la sentenza si ritiene soddisfatto delle modifiche al codice di procedura penale come
implementazione della prima sentenza Sejdovic, ed inoltre nel suo report sul caso voluta positivamente 1’intervento
della Cassazione che richiede alle Corti di appello di applicare la giurisprudenza di Strasburgo relativamente a tale
violazione. Nel successivo caso Somogyi, il ricorrente, lamentando anch’egli la violazione dell’art. 6 per una
condanna in contumacia, si vede riconosciuto dalla Corte EDU il diritto alla riapertura del giudizio come rimedio piu
appropriato per riparare alla violazione subita in ragione dell’incapacita da parte delle autorita giudiziarie interne di
determinare al di 1a di ogni ragionevole dubbio se la rinuncia a comparire da parte del ricorrente fosse inequivoca. La
Cassazione ritiene quindi applicabile il novellato art. 175 c.p.p. comma 2 sul presupposto che le decisioni della Corte
EDU vincolerebbero il giudice italiano - in questo caso, quella di accertamento della violazione dell’art 6 come
condizione per assicurare la riapertura del processo - in ragione della ratifica da parte dell’Italia del Protocollo 14
che rafforza 1’obbligo di conformarsi alle sentenze gia previsto dall’art. 46 a causa della nuova procedura di
infrazione prevista dalla riforma. Anche se non ancora entrato in vigore - al tempo della decisione in questione - la
Corte di Cassazione ritiene che “la ratifica senza riserve da parte dell Italia di una norma pattizia di tale portata é
chiaramente indicativa di una precisa volonta del legislatore di questo Paese di accettare incondizionatamente la
forza vincolante delle sentenze della Corte di Strasburgo. La qual cosa non puo che confortare l'indirizzo
giurisprudenziale che sta facendosi strada, nel senso di un preciso obbligo giuridico del giudice nazionale italiano,
in materia di diritti dell’'uomo a conformarsi alla giurisprudenza di quella Corte”. Corte di Cassazione, sentenza
32678 del 3 ottobre 2006, par. 10.

Tale atteggiamento di apertura viene riconosciuto a livello sovranazionale: secondo il Direttorato Generale dei Diritti
Umani “the Court of Cassation reaffirmed the direct effect of the Convention and of the case-law of the European
Court of Human rights in Italian law, not least in respect of judgments having a status of res judicata. It thus affirmed
the retroactive application of article new175 cpp. The case law of the court of cassation has been applied by the
Verona tribunal... thereby indicating that it seems possible to rely directly on the direct effect of the convention to
resolve the cases. Cfr. LEACH P., HARDMAN H., STEPHENSON S., BLITZ K., Responding to Systemic Human
Rights Violations: An Analysis of Pilot judgments of European Court of Human Rights and Their Impact at National
Level, cit., p. 114.

178 LEACH P., HARDMAN H., STEPHENSON S., BLITZ K., Responding to Systemic Human Rights Violations: An
Analysis of Pilot judgments of European Court of Human Rights and Their Impact at National Level, cit., p. 135.
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ad una “comprehensive and complex measures at the federal and local level”. Le
criticita del sistema sono diverse e riguardano un problema di amministrazione della
giustizia che coinvolge, in primo luogo, le modalita in cui 1’Ufficiale giudiziario svolge
il proprio ruolo; in secondo luogo, un limite strutturale generalizzato all’interno del
sistema giudiziario nel dare esecuzione alle sentenze, problema causato da una mancata
coordinazione tra le agenzie di esecuzione e la mancanza di chiarezza da parte delle
Corti interne nell’indicazione precisa del debitore. Inoltre, sussiste anche un problema
di erogazione dei fondi necessari, a causa di una mancanza di risorse congenita per quel
che riguarda le autorita deputate al conferimento dei contributi sociali; in ultima istanza,
si rileva anche una prassi amministrativa confusa seguita dai suddetti organi nel
richiedere i fondi al Ministero delle finanze'”.
Nel 2004 il sig. Burdov ricorre nuovamente lamentando la mancata esecuzione da parte
delle autorita interne delle sentenza dei giudici nazionali - nelle quali lo stato era
convenuto- tra il 2003 e il 2007.
Dal 2005 il governo russo ha adottato una serie di misure legislative e regolamentari
volte a risolvere il problema, introducendo modifiche alla legge di bilancio in
riferimento alla specifica procedura di esecuzione delle decisioni emesse contro lo
Stato, introducendo, tra le varie modifiche, una nuova legge federale sull’esecuzione
delle sentenze e un nuovo strumento di monitoraggio per migliorare il controllo
giornaliero da parte del Ministero delle finanze in materia di esecuzione delle sentenze
in questione!80: tali misure si sono rivelate insufficienti.
Nel 2008 I giudici della Corte EDU decidono di dare priorita nella trattazione del caso,
e informano preventivamente le parti della possibilita di applicazione della procedura
pilota, in ragione delle circa duecento sentenze gia emesse in relazione al medesimo
problema, derivante dalla incapacita da parte delle autorita russe di dare esecuzione a
quanto deciso nelle sentenze delle Corti interne in circostanze simili ( tra le quali sono
comprese il mancato pagamento di contributi sociali di varia natura, il risarcimento per
danni sofferti durante il servizio militare o causati da errore giudiziario). Inoltre,
I’elevato numero di ricorsi derivanti anche dalle stesse circostanze di fatto alla base del

ricorso principale, indica la sussistenza di un probl