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L'esame delle pronunce dell’anno trascorso conferma il frend di sensibile riduzione delle
violazioni seriali, a testimonianza del riuscito impegno del Governo a potre rimedio alle violazioni
sisterniche, sintomatiche di problemi strutturali ed ostacole alla modernizzazione del Pacse. Al
momento, invero, o parte qualche correzione — detiata dalla sentenza De Tommase def 23 febbraio
2017 - da apportare alla datata legge n. 1423 del 1956 in moteria di misure di prevenzione, nonché il
radicamento in corso della prassi di evitare interventi legiskativi con efficacia retroatiiva (che hanno
generato, anche nel 2017, senlenre di violazione), non residuanc a carico del Parlamento, cut la
presente relazione & poncipalmente rivolta, ulteriori compiti di adeguamento & principi
convenzionali,

Dall’altrs balo, occorre perd prendere atto di un nuove filone in ascesa, rappresentato dalle
violazioni in materia di articolo B detla Convenzione, sotto I'aspetto del diritto di visita del figlio
minpre da parte del genitore scparato; vicende legaie a particolari diramiche familiard tipiche dei
tempi atwali che necessilano, perd, pitt che di un intervento normativo, di una sensibilizzazione sul
lema da pare dei giudici ¢ di un rafforzamente di quell'importante strumenio assisienziale
rappresentato dall'altivitd dei scnvizi sociali.

Per il resto, I"analisi delle ultime pronunce dei givdiei di Strasburge conferma la presa di
cosgienza da parte dells Corte europea di un suo muolo sussidiario rispetto agli Stali membri nel campo
d’azione dei diritti urnani, in conformith con la recente madifica del Preambolo alla Convenzionc
eurcpea, nuspicate nella Conferenza di Brighton del 2012, 11 nuovo corso prevede un preciso
riconoscimento del “margine di apprezzamento™ riservalo agli Statl, cosi da consentire applicazioni,
anche diversificate in sede locale, delle norme della Convenzione, sulla base di decisioni
democmlicamentc assuntc dai Parlamenti narionali, con 'effetio combinato anche di otienere il
miglioramento dell'efficienza defla Corte, in grado in tal modo di concentrare | propri sforzi solo sulle
violazioni gravi o diffuse e svlle questioni importonti di interpretazione ¢ applicazione della
Conveprione.

E' auspicabile che tale frend continui, nell'interesse stesso delle Corte che, oberain
attialmenie da ur numero abnomme di ricorsi, & sempre pib concentrata nel privilegiare wn ruolo
focalizzalo su standards minimi di ttela dei dirtti (ondamentali, cosl salvapuardandg
quell*equilibrio politico ¢ spirituale incarnato dall’ Europa nella stimolante pluralita espressa dai vari

e T

Paesi che la compengono,
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1. ANALISI PRELIMINARE DEL CONTENZIOSO NEL CONTESTO EUROPEO

1.1. Andamento generale

Nell'introdurre i dati riguardanti I'attivita svolta dalla Corte europea nell’anno 2017, il
Presidente Guido Raimondi! ha sottelineato il ruolo svolto dal principio di sussidiarieta, che si
conferma essere la chiave del successo dell’interc sistema di protezione dei dirith wmani unitamente
al suo corollario riguardante la ripartizione delle competenze e delle responsabilita, con particolare
riguardo alle autorita nazionali degli Stati firmatari e alle funzioni attribuite al Comitato dei Ministri.

Nel complesso, anche 'anno 2017 & stato caratterizzato da una sostanziale riduzione
dell'arretrato delle cause pendenti, pur a fronte di un aumento dei nuovi ricorsi, con un incremento
del 19% rispetto al 2016.

Le rilevazioni statistiche elaborate dalla Corte mostrano, infatti, il netto decremento del
numero degli affari pendenti rispetto al dato registrato nel 2016 con 56.250 casi, alla fine del 2017,
contro 1 79.750 registrati alla conclusione del 2016 (-29%). Figura 1

AFFARI CONTENZIOSI PENDENTI NEL PERIODO 2007-2017

Figura 1
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Fonte: Corte europea dei diritti delf'uomo - Elaborazione Presidenza del Consiglio dei Ministri - Dipartimento affari
giuridici e legislativi - Ufficio contenziosa, per la consulenza giuridica e per i rapporti con la Corte europea dei diritti
dell’'uomo

Tale risultato & fondamentalmente frutto delle innovazioni introdotte dal Protocollo n. 14 e
dal nuovo metodo di lavoro adottato dalla Corte, che, in risposta alla necessita di ridurre il

grandissimo numero di ricorsi pendenti, riconducibili a filoni seriali evidenzianti criticita strutturali

1ECHR - Annual Report 2017 - Foreword - Speech Guido Raimondi.
ndice I.._-g;l
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- come quelli relativi al sovraffollamento carcerario ed alle condizioni di detenzione, e quelli in
materia di mancata esecuzione delle sentenze definitive - ha messo a punto il sistema, crmai
consolidato, delle sentenze pilota, per constatare una volta per tutte le violazioni della Convenzione
derivant da malfunzionamenti di tipo sistemico. La Corte ha considerato come i diritti delle vittime
attuali o potenziali det malfunzionament sistemici siano pit adeguatamente tutelati nel quadro
delle procedure di esecuzione delle sentenze pilota (cfr. [vanov c. Ucraina), o di decisioni su leading
case. In tale contesto, ha deciso la radiazione di oltre 12.000 ricorsi pendenti che sono stati trasmessi
al Comitato dei Ministri e agli Stati competenti al fine di essere trattati nel quadro delle procedure
di esecuzione,

La distribuzione generale dei ricorsi pendenti al 31 dicembre 2017 tra i dieci Stati con il

maggior numero di casi, riflette lo scenario del contenzioso a carico di ogni Paese membro. Figura 2

AFFARI CONTENZIOSI PENDENTI AL 31 DICEMBRE 2017
CONFRONTO TRA 1 PRINCIPALI PAESI CON I1. MAGGIOR NUMERO DI RICORSI

Figura 2
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Fonte: Corte europea dei diritti dell'uomo - Elaborazione Presidenza del Consiglio dei Ministri - Dipartimento affari
giuridici e legislativi - Ufficio contenzioso, per la consulenza giuridica ¢ per i rapport con la Corte europea dei diritti
delfuomo

Come sopra mostrato il Paese con maggior numero di ricorsi pendenti & la Romania (con
9.920, rappresentanti il 18% del totale dei casi), seguita dalla Russia (con 7.747 ricorsi), dalla Turchia
(7.518), dall'Ucraina (7.112) e dall'Ttalia, con 4.665 ricorsi pendenti (rappresentanti I'8% del totale).

Indice E
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Come meglio si vedra nel paragrafo dedicato alla posizione dell'ltalia, dalle rilevazioni
statistiche della Corte balza evidente I'ulteriore riduzione ottenuta dall'Italia, nel 2017, in ordine alla
quantita di atfari pendenti: se gia nel 2016 si era registrata una importante diminuzione di 1387 unita
(-18,33 % circa) rispetto al 2015 (erano 7.567), nel 2017 lo sforzo di abbattimento del contenzioso
pendente ha raggiunto la quota del - 24,05%, passando da 6.180 pendenze a sole 4.665.

Su questo rilevante risultato, dovuto ad un complesso di azioni che hanno visto I'Italia

protagonista di una grande stagione positiva, si rinvia alla trattazione svolta nel paragrafo 2.

1.1.1; Incremento dei ricorsi attribuiti ad una formazione giudiziaria
Le statistiche del 2017 della Corte mostrano un maggior numero di sopravvenienze, con un
incremento del 18% rispetto al dato del 2016 (63.350, a fronte dei 53.500 del 2016). Tale incremento &
stato principalmente addebitato al volume dei nuovi affari riguardanti la Turchia

Il dato ¢ comunque positivo, se paragonato alla percentuale di aumento dei nuovi casi dello
scorso anno che era stata pari al 30% rispetto all’anno precedente e, in combinato con lo straordinario
incremento della produttivitd dell’attivita giudiziaria verificatosi nel 2017, testimonia la netta
diminuzione del carico di lavoro della Corte.

La figura seguente raffronta i dati relativi al carico di lavoro della Corte nei confronti dei

principali Paesi membri con riferimento agli anni 2016 e 2017 Figura 3

CONFRONTO DEL CARICO DI LAVORO TRA [ PRINCIPALL PAESI - ANNI 2016-2017
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Fonte: Corte europea dei diritti dell'uome ~ Elaborazione Presidenza del Consiglio dei Ministri - Dipartimento affari
giuridici e legislativi - Ufficio contenzioso, per la consulenza giuridica e per i rapporti con la Corte europea dei diritti
dell uomo

2BCHR ~ Analysis of Statistics 2017.
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Il carico di lavoro della Corte, per stadio procedurale e formazione giudiziaria, & invece,

illustrato dal grafico seguente. Figura 4
CARICO DI LAVORO ANNO 2017

Figura 4
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Fonte: Corte europea dei diritti dell’'uomeo - Elaborazione Presidenza del Consiglio dei Ministri - Dipartimento affari
giuridici e legislativi - Ufficio contenzioso, per la consulenza giuridica e per i rapporti con la Corte europea dei diritti
dell’'uomo

L Trattazione degli affari e modalita di definizione dei ricorsi

Iricorsi decisi dalla Corte in via giudiziale sono stati 85.951, con lo straordinario incremento
del 123,22% rispetto al 2016 (38.506). Figura 5
L'indice di ricambio tra il numero di quelli definiti e quelli attribuiti nel corso dell’anno &

stato per la prima volta positivo: infatti, i ricorsi decisi in via giudiziale sono stati 85.951, a fronte dei

63.350 nuovi ricorsi assegnati ad un organo giudicante.

{ndice |§|
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CONFRONTO MODALITA’ TRATTAZIONE DEGLI AFFARI - ANNI 2016-2017

ANNI

Descrizione

Figura 5

2017 2016

Ricorst assegnah ad un organo giudicante 63.350] 53.400] 18,63%
Rivorsi comunicali ai governi 7.225 9.533| -24,21%
Ricorsi pendenti 56,250 79750 -2947%
Ricorsi decisi in via giudiziale 85.951]  38.506] 123.21%
Con sentenze definiliva (comprese comitalo tre giudici) 15,595 1.926] 709,71%
Con decisione ( inammisibilita o radiazione) 70.356]  36.579] 92,34%

Fonte: Corte europea dei diritti dell'uomo - Flaborazione Presidenza del Consiglio dei Ministri - Dipartimento affari
giuridici e legislativi - Ufficio contenzioso, per la consulenza giuridica e per i rapporti con la Corte europea dei diritti
dell'uomo

Ia tendenza in aumente del livello di produttivita della Corte viene confermata anche con
riferimento al numero degli affari definiti in via amministrativa, pari a 22,650 nel 2017, contro i
20.950 del 2016, con un incremento dell’8%. .

Come evidenziato nella tabella che precede, il volume dei ricorsi dichiarati irricevibili o
radiati dal ruolo, con decisione del giudice unico, del comitato o della camera?, ha registrato nel
2017 un aumento del 92% rispetto al 2016, con 70.356 casi definiti rispetto ai 36.579 del 2016.

Tale dato quantitativo, estremamente rilevante, conferma I'efficacia delle misure
organizzative adottate dalla Corte per la sostanziale eliminazione dell’arretrato dei casi icfu oculi
irricevibili.

Risultati ancor pid brillanti sono stati conseguiti con riferimento al numero dei casi decisi
con sentenza, che ha registrato ['eccezionale aumento del 709%, rispetto all’anno precedente (15.595
nel 2017 a fronte dei 1.926 nel 2016)+.

Le decisioni in materia di applicazione delle misure iterinali, previste dall’articolo 39 del

regolamento della Corte, sono, invece, diminuite nel 2017, con un decremento del 39% rispetto al

3 Le formazioni giudiziarie della Corte EDU sono: il Giudice unico, che & chiamato ad adottare le decisioni d'inammissibilita
che possono essere assunte de plano, senza ulteriore esame; il Comitato di tre giudici, che, a norma dell’articolo 28
Convenzione, pud adottare decisioni di irricevibiliti o canceliazione dal ruolo, quando tale decisione pud essere adottata
senza ulteriore esame, o dichiarare il ricorso ricevibile e pronunciare congiuntamente sentenza sul merito quando la
questione all’origine della causa & oggetto di una giurisprudenza consolidata della Corte; la Camera, collegio giudicante
composto di sette giudici, che pud, a sua volta, essere investita della decisone di un ricorso direttamente o a seguito di
rimessione da parte del Giudice unico (art. 27 Convenzione) o del Comitato (art. 29 Convenzione); infine, la Grande
Camera, composta da diciassette giudici, tra i quali, dufficio, il Presidente, il Vice Presidente ed i Presidenti di sezione,
che & chiamata ad esprimersi esclusivamente sui ricorsi che sollevano gravi problemi di interpretazione della Convenzione
o dei suoi Protocolli o la cui soluzione rischia di dare luogo ad un contrasto con una sentenza pronunciata anteriormente
dalla Corte (art. 30 Convenzione).

41l rapporto statistico della Corte evidenzia che la differenza in percentuale si spiega con il fatto che nel 2017 la Grande
Camera ha deciso 12.148 ricorsi con una sola sentenza (Burmych and others c.Ucraina) (cfr. ECHR - Analysis Statistics 2017
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2016 (1.669 rispetto alle 2.313 del 2016). [1 2017 & stato caratterizzato da un notevole calo nel ricorso
a tale istituto: se nel 2016, il numero totale delle richieste di misure provvisorie si era attestato a
9.533, nel 2017 tali richieste sono state 7.225, segnando un - 24%.

In leggero aumento il numero delle richieste esaminate dal panel di 5 giudici della Grande
Camera, ai sensi dell’articolo 43 della Convenzione: 161 in totale (a fronte delle 151 del 2016), delle
quali: 88 su richiesta degli Stati membri, 69 su richiesta dei ricorrenti, 4 su richiesta di entrambi.

11 panel ha accettato le richieste in appena 10 casi, mentre solo 6 sono stati i casi rimessi alla
Grande Camera direttamente dalle Sezioni (tra questi ricordiamo il caso Berlusconi c. Ifalia n.
58428/135, rimesso alla Grande Camera dalla Prima sezione della Corte).

La Grande Camera, nel corso del 2017, ha depositato 19 sentenze riguardanti 12.167 ricorsi
{dei quali 12.148 attinenti il caso Burmych and others c.lcraina - ¢fr. pag. 17 nota 5).

Alla fine del 2017, risultano pendenti innanzi alla Grande Camera 24 casi (riguardanti 39
ricorsi).

[.1.3.Ricorsi decisi con sentenza

Nel corso dell’anno in rassegna, la Corte europea ha pronunciato in totale 1.068 sentenze,
contro le 993 dell’anno precedente, con un aumento del 7,60%: come sopra anticipato, 19 sentenze
sono state pronunciate dalia Grande Camera®, 526 dalle Camere (riguardanti 777 ricorsi) e 523 dai
Comitati di tre giudici (relative a 2.664 ricorsi).

Molto elevato risulta il numero delle decisioni assunte dal giudice unice: 66.150 circa a fronte
delle 30.100 del 2016 (con un incremento del 119,77%).

II grafico che segue mostra I'andamente del numero delle sentenze annuali registrato
nell’'ultimo decennio: possiamo osservare che la produttivita della Corte & in costante incremento

dall’anno 2015.Figura 6

6 Specifica menzione & stata fatta nel Rapporto Annuale della Corte europea 2017 alla sentenza sul caso De Tommaso c,
Italia, ove la Grande Camera ha spiegato la distinzione tra “deprivation of liberty”, secondo il significato dell” Articolo 5,
paragrafo 1, e restrizioni alla * Freedom of rmovement” ai sensi dell’articolo 2, Protocollo 4, ed ha chiarito i criteri per decidere
quanto I'articolo 6, paragrafo 1, sia applicabile al settore civile.
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ANDAMENTO DELLE SENTENZE NEL PERIODC 2007-2017

Figura 6
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Fonte: Corte europea dei diritti dell’'uomo - Elaborazione Presidenza del Consiglio dei Ministri - Dipartimento affari
giuridici e legislativi - Ufficio contenzioso, per la consulenza giuridica e per i rapporti con la Corte europea dei diritti
dell'uomo

L’esame delle sentenze di condanna pronunciate nei confrontl degli Stati membri presenta la

Russia al primo posto con 293 sentenze, seguita da: Turchia (99), Ucraina (82), Romania (55), Grecia
(36), Bulgaria (31), Italia (28), Serbia (25) Azerbaijan (24) e Ungheria (20). Figura 7
L'Ttalia, con 28 sentenze, si colloca al settimo posto (dopo che nel 2016 era uscita dalla
classica dei primi dieci Stati con maggior numero di sentenze di condanna).
CONFRONTO TRA I PRIMI DIECI PAESI CON MAGGIOR NUMERO DI SENTENZE
CON ALMENO UNA VIOLAZIONE
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Fonte: Corte europea dei diritti dell'uomo - Elaborazione Presidenza del Consiglio dei Ministri - Dipartimento affari
giuridici e legislativi - Ulfficio contenzioso, per la consulenza giuridica e per i rapporti con la Corte europea dei diritti
dell'uomo.
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L’analisi delle condanne pronunciate nei confronti di tutti gli Stati, condotta sotto il profilo
del maggior numerc di violazioni accertate, conferma, al primo posto, il diritto ad un equo processo
(articolo 6) con il 28,03%, seguito dal divieto di tortura e di trattamenti inumani e degradanti (articolo
3) con il 18,29%; dal diritto alla liberta e alla sicurezza (tutelato dall’articole 5) con il 14,51%; dal
diritto ad un ricorso effettivo (articolo 13) con 1'11,63%; dalla protezione della proprieta (articolo 1,
Protocollo 1) con 18,34 %; dal diritto alla vita (articolo 2), con il 4,20%.

Le altre violazioni incidono sul totale nella misura di 15 punti percentuali, Figura 8

OGGETTO DELLE VIOLAZIONI NELL’ANNO 2017

Altre Figura 8
violazioni diverse Art. 6
Art. 2 15,00% diritto ad un
diritto alla vita equo processo
4,20% 28,03%
Art.1-Prot. 1
diritto al rispetto
della proprieta
8,34%
Art. 13
diritto ad un ricorso -
effettivo
11,63%
Art. 3
. e 5 . divieto di tortura e di
dirftte afla libertde: - trattamenti inumani
alla sicurezza e degradanti
14,51% 18,29%

Fonte: Corte europea dei diritti dell'uomo - Elaborazione Presidenza del Consiglio dei Ministri - Dipartimento affari
giuridici e legislativi - Ufficio contenzioso, per la consulenza giuridica e per i rapporti con la Corte europea dei diritti
dell’'nomo

Rispetto alla sitnazione fotografata al 2016, la classifica per materia presenta un’importante
variazione con riferimento alla dimensione quantitativa delle violazioni accertate. Se anche nel 2017
il maggior vulnus al sistema di protezione della Convenzione & stato registrato in materia di diritto
all’equo processo, occorre segnalare la diminuzione delle violazioni accertate al diritto alla liberta e
sicurezza protetto dall’articolo b (che sono passate dal 20,40% del 2016 al 14,51% del 2017); inleggera

diminuzione pure le constatazioni di violazione del divieto di tortura e di trattamento disumano o

degradante di cui all’articolo 3, che sono passate dal 19,76% del 2016 al 18,29% del 2017.

fndic lg
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Inleggero aumento risultano, invece, le violazioni del diritto ad un rimedio effettivo (articolo

13), che sono passate dal 9,63% nel 2016 all"11,63% nel 2017.

2. LA POSIZIONE DELL'ITALIA

2., L’andamento del contenzioso nei confronti dell’Italia

L’analisi dell’andamento, nell’ultimo triennio, del contenzioso nei confronti dell’ltalia mostra
i grandi progressi realizzati nella riduzione del carico pendente: se alla fine del 2014, I'ltalia era il
secondo Stato per numero di casi pendenti dinanzi ad una formazione giudiziaria (nel settembre

2014 era addirittura al primo posto con un picco di circa 19.000 casi), alla fine del 2017, con soli

4.665 ricorsi pendenti, I'Italia ha conquistato la quinta posizione dopo la Romania (9.920), la

Russia (7.747), la Turchia {7.518) e I'Ucraina (7.112).

Nel complesso, i dati statistici relativi al 2017 evidenziano un indice di ricambio superiore al
93%, posto che il numero dei procedimenti chiusi (dato dalla somma dei 1.973 ricorsi irricevibili o
radiati dal ruolo con i 133 ricorsi che hanne dato luogo a prenunce), pari a 2,106, & stato nettamente
superiore a quello dei nuovi ricorsi assegnati ad una formazione giudiziaria, pari a 1.374, con i
conseguenti effetti positivi sul volume dei casi pendenti a carico dell'ltalia, attestato, come gia detto,
sui 4,665 affari, registrando 1'ulteriore, importante, contrazione del 24,5% rispetto al 2016 (6.180).

Ancorché il carice di lavoro della Corte europea relativo all'ltalia sia ancora consistente,
rappresentando 1'8,3% del totale (cfr. figura 2), va pero sottolineato che la maggior parte degli affari
pendenti riguarda il fenomeno dei c.d. “casi clone” di ricorsi seriali in inateria di eccessiva durata
dei processi o insufficienza degli indennizzi Pinto, casi destinati, quindi, ad essere progressivamente

chiusi per effetto delle misure deflattive gia operanti, tra cui i nuovi piani Pinto 2 e 3 (infra pag.182).

2.2, 1l nuovo metodo di trattazione del contenzioso seriale: la c.d. procedura WECL

Nell’Adunanza plenaria del giugno 2017, la Corte Edu ha adottato, senza preventiva
consultazione ed in via unilaterale, un metodo semplificato di trattazione del contenzioso seriale -
denominato WECL -~ Well Established Case Law, non previsto né dalla Convenzione né dal
Regolamento di procedura della Corte.

I1 metodo consiste nella richiesta al singolo Stato di pagare sostanzialmente quanto preteso
dal ricorrente ogni volta che un caso rientri in un precedente consolidato {anche contro altri Stati del
Consiglio d’Europa), con 'avvertimento che, in assenza di regolamento amichevole, il ricorso sara

deciso del Comitato di tre giudici ex articolo 53 del Regolamento della Corte.

20



Camera dei Deputati — 21 — Senato della Repubblica

XVIII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI — DOC. LXXXIV N. 1 VOL. 1

PARTE PRIMA - ANALIST PRELIMINARE DEL CONTENZIOSO NEL CONTESTO EUROPEQ E RAFFRONTO CON
LA POSIZIONE DEGLIALTRISTATI MEMBRI

Per I'ltalia il metodo, gia utilizzato nel corso del 2017 in via sperimentale, si applichera ad un

numero alto di casi, previsti nella misura di circa 1300 per il 2018 e di circa 1000 per il 2019. Tali casi
saranno in gran parte relativi ad affari costituenti arretrato da smaltire di cause semplici e ripetitive.

Un'attenta riflessione su tale metodo di trattazione dei ricorsi ha evidenziato notevoli criticita
per I'ltalia, uno dei Paesi del Consiglio d'Europa con il pia alto numero di ricorsi pendenti,
individuati dell’ampia discrezionalita della Corte di considerare un caso appartenente a
giurisprudenza consolidata anche senza un esame approfondito dello stesso; nel rischio derivante
dall’applicazione del precedente vincolante anche in relazione ad una sola sentenza di condanna
contro I'ltalia (oppure di tre sentenze contro altri Stati); nel carattere quasi amministrativo che la
procedura WECL assume, essendo gestita essenzialmente dalla cancelleria competente, con un ruolo
solo formale della Corte.

Ancora, vi & da osservare ["ulteriore ricadula circa i tempi molto ristretti a disposizione delle
Amministrazioni per contestare o meno l'attribuzione ad un determinato filone giurisprudenziale
consolidato, oltre che l'iuporto dell’equa riparazione. Alquanto singolare appare pure la scelta di
inviare al Governo una proposta di regolamento amichevole basata esclusivamente sulle richieste
del ricorrente, saltando del tutto la fase del dialogo e/ o mediazione tra ricorrente e resistente, in
genere facilitato dalla Corte sovranazionale. Questa tecnica sembra in contrasto con Iarticolo 62,
paragrafo 1, del Regolamentec della Corte, il quale stabilisce che la Camera adotta tutte le misure
appropriate per agevolare la conclusione di un regolamento amichevole, cosa che, con tutta
evidenza, non si pud produrre se lo sforzo della Camera consiste nel far accettare ad una parte le
richieste dell’altra sic ef simpliciter, sotto la larvata rappresentazione che altrimenti il caso sara deciso
secondo una procedura sommaria. Una trattativa @ per definizione un processo decisionale
interpersonale dove non vi pud essere un mediatore che dichiaratamente parteggi per una delle due
parti. Inoltre, se I'articolo 62, paragrafo2, del Regolamento esige il pii stretto riserbe in tema di
regolamento amichevole, si pone I'interrogativo del come tale riserbo possa conciliarsi con una
procedura resa ufficiale ed applicata in via generale dalla Cancelleria, al di [a, peraltro, del merito
della stessa.

Nel corso dei tavoli di approfondimento sulla procedura WECL, avviat sia presso la
Divisione italiana dinanzi alla Corte Edu che a livello internc nazionale, si & dovuto, tuttavia,
prendere atto che la nuova procedura & irreversibile, in ragione propric della sua genesi, che va
individuata nel cospicuo arretrato della Corte stessa e nelle ripetute istanze di smaltimento da parle

degli Stati membri, codificate nell’ambito delle Conferenze di Interlaken, Brighton e Bruxelles”. Ne

7 Per i contenuti delle citate Conferenze si rinvia alla Relazione al Parlamento per I'anno 2015, 2014 e 2013.
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discende che la procedura WECL, insieme ad altre soluzioni processuali precedentemente adottate
dalla Corte con finalita deflattiva, costituisce un ulteriore strumento di gestione celere del
contenzioso europeo che fa parte integrante della nuova irrinunciabile sfida che la Corte si ¢ data
per i prossimi anni. Va, peraltro, detto che la pur condivisibile esigenza della Corte europea di
individuare meccanismi per semplificare e accelerare la decisione in merito ai numerosi casi seriali
pendenti, e, quindi, di assicurare una “giustizia veloce ed efficiente”, non puo andare a discapito
dell'esame completo ed approfondito delle vicende ad essa sottoposte, dunque della “giustizia
equa”, principio cardine e obiettivo irrinunciabile del sistema convenzionale di tutela dei diritti

umani.

2.3. Tipologia dei ricorsi pendenti contro 1'Italia al 31 dicembre 2017

Per quanto riguarda i 4.665 ricorsi contro I'ltalia pendenti dinanzi a un organo decisionale
alla data del 31 dicembre 2017, & possibile specificare che il 97% di essi rientra nelle categorie dal a
V, mentre il 3% residuo rientra nella categoria VI o VII (ricorsi con problemi di ammissibilita o
manifestamente inammissibili). 5i tratta di classificazione elaborata secondo le note priorita politiche
della Cortes.

Per quanto riguarda gli cltre 4.500ricorsi appartenenti al primo gruppo (categorie dala V)il
51% di essi attiene alla durata del procedimento e/o alla mancata applicazione di decisioni ex lege
"Pinto"s,

Sul totale, solo 264 ricorsi figurano nell’ambito delle prime tre categorie (le pint gravi e
urgenti, riguardando questioni di effettivita del sistema convenzionale).

1l grafico che segue raffigura, in termini quantitativi e in rapporto con gli anni 2015e 2016,

I'attivita della Corte nei confronti del contenzioso italiano. Figura 9

& La Corte ha individuato sette categorie di cause: nella I categoria, rientrano i ricorsi urgenti (tra i quali, quelli in cui & in
pericolo la vita o [a salute del ricorrente o quelli rispetto ai quali la Corte ha adottato una misura provvisoria); nella II,
tientranoe i ricorsi che denunziano problemi strutturali o comunque pongono questioni di interesse generale; nella 1II, 1
ricorsi che lamentano la violazione di uno dei diritti che costituiscono il nucleo duro della Convenzione (“core rights”:
articoli 2, 3, 4, 5, paragrafo 1, CEDU); nella IV, i ricorsi potenzialmente fondati; nella V, i ricorsi ripetitivi; nella V1, i ricorsi
che sollevanc problemi di ricevibilitd; nella VII, i ricorsi che appaiono manifestamente irricevibili.

? Nel gennaio 2018, nella schieda Paese sull'ltalia, redatta dall'ufficio stampa della Corte europea dei diritti e disponibile
sul suo sito, risultano pendenti 2.000 ricorsi relativi alla violazione del termine di ragionevole durata del processo e alla
eccessiva lunghezza delle procedure previste dalla Legge Pinto, a fronte degli 8.050 ricorsi pendenti al 2015, l_]
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Fonte: Corte europea dei diritti dell'uomo - Elaborazione Presidenza del Cm—l;iglio dei Ministri - Dipartimento affari
giuridici e legislativi - Ufficio contenzioso, per la consulenza giuridica e per i rapporti con la Corte europea dei diritti
dell'uomo

1 dati sopra illustrati incoraggiano nella previsione del superamento della tipologia di
contezioso seriale legato al rimedio interno costituito dalla legge Pinto, anche se non pud essere
sottaciuto il rischio di una possibile nuova esplosione dei ricorsi alla Corte Edu, a seguito della
sentenza n. 88 del 2018, con la quale la Corte costituzionale ha dichiarato I'illegittimita costituzionale
dell’articolo 4 della legge n. 89 del 2001, nella parte in cui preclude la proposizione della domanda
di equa riparazione in pendenza del procedimento nel cui ambito la violazione della ragionevole
durata si assume essersi verificata. In proposito, la Corte costituzionale ha fatto riferimento a quanto
affermato dalla Corte Edu nella sentenza Olivieri e alfri c. Halia del 22 febbraio 2016, pronunciandosi
sull’istanza di prelievo, alla cui formulazione l'articolo 54 del decreto-legge 25 giugno 2008, n. 11219,
subordinava la proponibilita della domanda di equa riparazione per l'irragionevole durata del
processo amministrativo. Tale istanza, che costituisce I'archetipo di gran parte dei rimedi preventivi
di nuova introduzione, & stata ritenuta dalla Corte Edu priva di effettivita (per maggiori dettagli,
sulla sentenza Olivieri e sulle relative problematiche si rinvia al capitolo 3, paragrafo 1.3.3).

Nel novero dei contenziosi ripetitivi, pud dirst ormai sostanzialmente chiuso, une dei filoni

seriali originato da interventi del legislatore con norme di interpretazione autentica. Con la sentenza

10 Decreto legge n. 112 del 2008 recante “Disposiziont urgenti per lo sviluppo economico, la semplificazione, la
competitivita, la stabilizzazione della finanza pubblica e la perequazione tributaria”, convertito, con modificazioni, dalla
legge 6 agosto 2008, n. 133.
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del 26 settembre 2017, la Corte Edu ha cancellato dal ruolo il ricorso S. Orsola Sacieta Agricola e altri
104 (infra, capitolo 2, paragrafo 2.2.2), in applicazione dell’articolo 39 della Convenzione, essendo
intervenuta una composizione amichevole tra le part.

Si tratta di un nutrito gruppo di ricorsi riconducibile al contenzioso ripetitivo, avviato sulla
scia del caso Azienda Agricola Silver Funghi s.a.s. ed altri c. Italia, deciso con la sentenza del 24 giugno
20141, con la quale la Corte Edu ha ritenuto ingiustificata I'ingerenza del legislatore, intervenuto
con norma di interpretazione autentica (legge n. 326 del 2003), a condizionare l'esito di un
contenzioso pendente, in materia di diritto al cuinulo degli sgravi contributivi previsti in favore delle
imprese agricole.

La decisione del Governo di intervenire in sede di regolamentazione amichevole & stata
adottata considerato il prevedibile esito negativo del contenzioso, in base al citato precedente, a sua
volta espressione della pacifica giurisprudenza della Corte europea, secondo cui gli interventi
legislativi attuati con norme di interpretazione autentica, che interferiscono con giudizi in corso
integrano una violazione del diritto all’equo processo, sotto il profilo del mancato rispetto del
principio della c.d. “parita delle armi” (cfr. Maggio ed altri c. Italia, sentenza del 31.05.2011; Arras ed
altri ¢. Italiz, sentenza del 11.02.2012).

Le proposte di regolamentazione amichevole sono state elaborate con la preziosa
collaborazione dell'INPS e dei Ministeri interessati ed hanno consentito di ridurre gli oneri a carico
dell’erario rispetto alle ben pii pesanti conseguenze economiche alle quali Io Stato sarebbe incorso
in caso di condanna da parte della Corte.

La residua parte degli affari pendenti, che quantitativamente pud ritenersi nella media del
contenzioso europeo, & costituita da casi tendenzialmente isolati o rientranti in altri filomi seriali
(espropriazioni, indennizzi per emotrasfusi) per i quali sono gia state assunte misure risolutive e/o

preventive dell'insorgenza di nuove impennate di contenzioso.

2.3.1. I casi pendenti dinanzi alla Grande Camera
23.1.1  Inmateria di confisca urbanistica
Nelle more della elaborazione della presente Relazione la Grande Camera ha depositato, in
data 28 giugno 2018, dopo una lunga attesa (I'udienza si & tenuta il 2 settembre 2015), la sentenza
sui ricorsi G.LE.M. s.r.l. {n. 1828/06), Hotel Promotion Bureau s.v.l. e Rita Sarda (n. 34163/ 07) e Falgest
s.r.l e Gironda (n. 19029/11), di cui si dara ampio conto nella prossima Relazione al Parlamento,

anticipandone in questa sede un breve cenno.

11 Relazione al Parlamento per I'anno 2014, pagg. 92 e seguenti.
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Si tratta dei noti casi in materia di confisca urbanistica di cui al d.P.R. n. 380 del 2001 (Testo
unico in materia edilizia), gia trattati nella Relazione al Parlamento per il 2014'? e richiamati nella
Relazione dello scorso anno.13

In particolare, i ricorsi Hotel Promotion Bureau s.r.l. e Rita Sarda s.r.l. e il ricorso Falgest s.v.l. e
Gironda originavano da procedimenti penali instaurati per il reato di lottizzazione abusiva e conclusi
con la declaratoria di inlervenuta prescrizione del reato e, previo accertamento della sussistenza
degli element costitutivi del reato (oggettivo e soggettivo), con la confisca dei terreni abusivamente
lottizzati.

Il ricorso GIEM srl riguardava, invece, un caso riconducibile a quello sottostante alla vicenda
di Punta Perotti, di cui alla sentenza Sud Fondi srl e altri c. [talia del 20 gennaio 2009, ove i proprietari
avevano sofferto la confisca del bene, successivamente restituito, e che lamentavano la mancata
compensazione del danno conseguente al mancato utilizzo del fondo.

Le quattro persone giuridiche sopra indicate, oltre alla persona fisica F. Gironda
(comproprietario al 50% con Falgest s.r.l. di un lotto edificabile), ritenendosi destinatarie di una
sanzione sostanzialmente penale (confisca urbanistica), avevano lamentato innanzi alla Corte
europea la violazione dell’articolo 7 CEDU, olire che dell’articelo 1 Protocello 1 e dell’articolo 6,
paragrafo 2.

Con la sentenza depositata il 28 giugno u.s., la Grande Camera ha dichiarato che vi & stata
violazione delle seguenti diposizioni della Convenzione:

-articolo 7, nei confronti delle societa ricorrenti (ma non violazione nei confronti del sig. Gironda);
- articolol, Protocollo 1, nei confronti di tutti i ricorrenti (all'unanimita);
- articolo 6, paragrafo 2, nei confronti del solo ricorrente persona fisica.

In sintest, la Corte, accertato che i ricorrenti avevano subito [a confisca dei loro beni pur non
essendo destinatari di una condanna formale, ha ribadito che I'articolo 7 CEDU esclude la possibilita
di irrogare una sanzione penale nei confronti di una persona senza l'accertamento e la previa
declaratoria della sua penale responsabilita, tale dovendosi intendere nella sostanza la confisca

urbanistica, seppur formalmente di natura amministrativa, alla stregua dei criteri “Engel”14.

12 Cfr. Relazione al Parlamento per I'anno 2014, pag. 30 e seguenti.
18 Cfr. Relazione al Parlamento per 'anno 2015, pagg. 24-25.

14 La Corte di Strasburgo a partire dalla decisione 8 giugno 1976, Engel e altri contro Paesi Bassi, ha affermato la natura
sostanzialmente penale, ai fini dell’applicazione delle garanzie del giusto processo (di cui all’articolo 6 CER U}, di sanzioni
pur formalmente qualificate come amministrative nell'ordinamento interne deghi Stati, purché sia riscontrata la presenza
di almeno uno dei criteri {(cosiddetti “criteri Engel”) elaborati dalla stessa giurisprudenza sovranazionale per tale
riqualificazione. Perché una sanzione debba considerarst sostanzialmente penale ai sensi della CEDU occorre che presenti
almeno uno di questi caratteri: la norma che commina la sanzione amministrativa deve rivolgersi alla generalita dei
consociati e perseguire uno scopo preventivo, repressive e punitivo, e non meramente risarcitorio; ovvero la sanzione
suscettibile di essere inflitta deve comportare per l'autore dell'illecito un significativo sacrificio, anche di natura
meramente econoemica e non censistente nella privazione della liberta personale.
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In considerazione del fatto che le ricorrenti societd non erano state sotioposte ad alcun
procedimento giurisdizionale, la confisca risultava, altresi, contraria al principio della personalita
della responsabilita penale.

TLa Corte ha, inoltre, accertato la violazione dell’articole 1, Pretocolle n. 1, nei confronti di
tutti i ricorrenti, a causa della natura sproporzionata delle misure di confisca.

La Grande Camera, all'unanimita, ha deciso di riservarsi sull’applicazione dell’articolo 41
CEDU? (equa soddisfazione), non ritenendo la causa matura sotto tale profilo; contestualmente, ha
invitato il Governo e i ricorrenti ad inviare per iscritto le loro osservazioni sul punto ed in
particolare ad informarla degli eventuali accordi raggiunti, entro il termine di tre mesi dal
deposito della sentenza.

23.1.2  Incandidabilita e divieto di ricoprire cariche elettive e di governo - Applicazione del

decreto legislativo n, 235 del 2012 (c.d. “Legge Severino”) - Silvio Berlusconi c. Italia (ricorso
n. 58428/13)

11 22 novembre 2017 si & tenuta, con grande clamore di stampa nazionale e internazionale,
I'udienza pubblica della Grande Camera sul ricorso Berlusconi c. [taliaie.

Si ricorda che il caso verte sull’applicazione del decreto legislativo 31 dicembre 2012, n. 235,
recante il Testo unico delle disposizioni in materia di incandidabilita e di divieto di ricoprire cariche
elettive e di Governo conseguenti a sentenze definitive di condanna per delitt non colposi, a norma
dell'articolo 1, comma 63, della legge 6 novembre 2012, n. 190 (c.d. “legge Severino™).

In particolare, dinanzi alla Corte di Strasburgo, il ricorrente ha contestato 'applicazione, ai
sensi degli articoli 1 e 3 del citato decreto legislativo, della decadenza dal mandato parlamentare per
incandidabilita sopravvenuta a causa di condanna definitiva, lamentando la violazione dei seguenti
articoli della Convenzione:

- articolo 7 (nessuna pena senza legge), per essere 'applicazione delle disposizioni in tema
di incandidabilita e la conseguente decadenza dal mandato parlamentare contrarie a tale articolo
sotto il duplice profilo della violazione del divieto di retroattivita delle sanzioni penali, in quanto la
decadenza sarebbe stata disposta a seguito di condanna per fati commessi anteriormente alla
entrata in vigore della legge, e della violazione del principio di legalita, sotto il profilo della
sufficiente predeterminazione e proporzionalita delle sanzioni penali;

- arficolo 3 del Protocollo n. 1 (Diritto di libere elezioni), letto anclie congiuntamente

all’articolo 14 (Divieto di discriminazione), perché l'incandidabilita costituirebbe una restrizione del

15 Articolo 41 Cedu - Equa soddisfazione “Se Iz Corle dichiara che vi é stata violazione delln Convenzione o dei suoi Protocolli e se
il diritto inferno dell’Alla Parte contraente non permette se non in modo imperfetfo di rimuovere le conseguenze di tale violazione, la
Corte accordn, se del caso, un'equa soddisfazione alla parte lesa”.
16 Per I'tllustrazione del ricorso si rinvia alla Relazione al Parlamento per I'anno 2016, pag. 36.
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diritto di elettorato passivo del ricorrente non corrispondente ai requisiti di legalita e proporzionalita
rispetto allo scopo perseguito e violerebbe il divieto di discriminazione e, in maniera irreversibile, il
diritto del ricorrente, nella sua veste di leader di uno dei maggiori partiti politici italiani, di continuare
a rivestire la carica di parlamentare;

- articolo 13 (Diritto ad un ricorso effettivo), perché il ricorrente non disporrebbe di alcun
ritnedio accessibile ed effettivo per far valere le doglianze relative alla violazione degli articoli 7, 14,
3, Protocollo 1,CEDU,

Il ricorso, inizialmente assegnato alla Prima Sezione della Camera della Corte Edu, & stato
poi rimesso all’'esame della Grande camera il 26 aprile 2017, ai sensi dell’articolo 72, paragrafo 4,del
Regolamento della Corte, in combinato disposto con I'articolo 30 della Convenzione, essendo stata
sollevata una questione grave relativa all'interpretazione della Convenzione o dei suoi Protecolli.

La sentenza non risulta ancora depositata nelle more della stesura della presente Relazione??,

23.2, Ricorsi pendenti di particolare rilievo
Alcuni ricorsi pendenti dinanzi alla Corte europea, non rientranti nei noti filoni seriali,
meritano di essere segnalati per la rilevanza della materia trattata e per l'interesse che potrebbero
dispiegare sul futuro del diritto europeo della liberta.
2321  Minori stranieri non accompagnati - Applicazione dei decreti legislativi 28 gennaio
2008, n. 25 e 4 marzo 2014, n. 24 e del d.P.C.M. 10 novembre 2016, n. 23418
Sono numerosi i ricorsi approdati a Strasburgo nel 2017 in materia di accoglienza dei minori
stranieri non accompagnalti in Italia per violazione degli articoli 3e 13 della Convenzione (fra tutti,

Darboe e Camara . Italia, n, 5797 /17; Jhaid e altri c. Italia, n. 3963/17; Sadio ed altri c. Italia, n. 3571/17;
Bodiang c. Italia, n. 47523 /17; Diakite c. Italia, n. 44646/17).

17 TI 27 luglio 2018 la difesa del ricorrente ha indirizzato alla Corte richiesta di radiazione del ricorso dal ruolo ai sensi
dell’art. 37, paragrafo 1, della Convenzione, che prevede Ia possibilita di depennare il caso quando il ricorrente non intenda
pitt manfenere il ricorso. Secondo il ricorrente, la pronuncia della Corte non avrebbe ormai alcun effetto ulteriore a quello
gia garantito dalla intervenuta riabilitazione concessa dal Tribunale di Sorveglianza di Milano ex art 178 e 179 c.p., nel
mese di maggio 2018 (che consentira eventualmente la candidabilitd in future elezioi). La norma fa riferimento alla
possibilita di formulare tale richiesta “at airy siage of the proceedings”. La stessa norma, utilizzando la formulazione “the
Court may decide...”, lascia alla discrezionalita della Corte la decisione se radiare o meno il caso. In ogni caso, ove la Corte
dovesse decidere di pubblicare la sentenza, la rinuncia del ricorrente potrebbe avere effetti [imitati alla sola fase esecutiva.
Nell'ipotesi di constatazione di violazione, invero, la rinuncia potrebbe svolgere effetti sulle misure individuali, che
attengono alla situazione soggettiva del ricorrente ed unicamente su queste che rientranc nella disponibilita
dell'individuo, ma non anche sulle eventuali adottande misure generali, che sono invece finalizzate ad adeguare il sistema
ai principi convenzionali e che, mirando a prevenire future violazioni, prescindono dalla volonta del singolo ricorrente.

8 Decreto legislative 28 gennaio 2008, n. 25: “Aftuazione della divettiva 2005/85/CE recante norme minime per le
procedure applicate negli Stati membri ai fini del riconoscimento e della revoca dello status di rifugiato”; decreto
legislativo 4 marzo 2014, n. 24: “Attuazione della direttiva 2011/36/ UE, relativa alla prevenzione e alla repressione della
tratta di esseri umani e alla protezione delle vittime”; d.P.C.M, 10 novembre 2016, n. 234: "Regolamento recante
definizione dei meccanismi per Ia determinazione dell'eta dei minori non accompagnati vittime di tratta, in attuazione
dell'articolo 4, comma 2, del decreto legislativo 4 marzo 2014, n. 24”.
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I ricorrenti, che hanno richiesto alla Corte l'adozione delle misure provvisorie di cui
all'articole 39 del Regolamento?®, sostengono di non aver avuto accesso all'assistenza e alla
protezione secondo quanto stabilite dal decreto del Presidente del Consiglio dei ministri n. 234 del
2016, il quale, all’articolo 7 prevede che “al fine dell'accesso immediato all'assistenza, al sostegno e alla
protezione, la vitfima di tratta é comunque considerata minore” (presunzione della minore eta), con
conseguente diritto ad essere ospitati in centri idonei al proprio statis di ruinore, Al contrario, essi
sarebbero stati trasferiti in centri di prima accoglienza non confacenti allo stafus di minori, senza,
peraltro, aver goduto delle garanzie previste a tutela dei minori non acconupagnati.

In sede di risposta ai quesiti formulati dalla Corte europea ai fini dell’esame sui ricorsi,
premessi i necessari chiariment, in punto di fatto, il Governo ha posto particolare accento sulla
conteslazione della pretesa violazione dell’articolo 13 CEDU, in relazione all’asserita mancanza di
rimedi interni per far valere le doglianze sulle condizioni inumane che avrebbero caratterizzato
'accoglienza fornita ai ricorrenti, nonché per contestare la procedura di delerminazione dell’eta.

Con riguardo ai rimedi relativi alle condizioni di accoglienza non adeguate alla minore eta,
@ stato evidenziato che la disciplina interna, quale recata dall’articolo19del decreto legislativo n. 142
del 2015 - che prevede, per i minori stranieri non accompagnati, I'avvio ex lege della procedura di
nomina di un tutore nonch