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Introduzione

L’Unione europea si fonda su valori comuni a tutti gli Stati Membri, che trovano nell’articolo 
2 del Trattato sull’Unione europea (TUE) la propria sintesi. Tali valori rappresentano altresì 
requisiti indispensabili per richiedere l’adesione all’UE, ai sensi dell’articolo 49 TUE.
Contemporaneamente, l’articolo 6 TUE sancisce che l’Unione riconosce i diritti, le libertà e i 
principi sanciti nella Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea (di seguito la Carta), 
che ha lo stesso valore giuridico dei trattati.
Dignità umana, libertà, democrazia, uguaglianza, stato di diritto, diritti umani costituiscono 
perciò la spina dorsale dell’UE, la cui osservanza è requisito imprescindibile 
dell’appartenenza di uno Stato al soggetto sovranazionale.

L’articolo 7 TUE prevede due meccanismi indipendenti incaricati di tutelare i principi 
fondanti esplicitati nell’articolo 2 TUE. Esso rappresenta l’unico strumento normativo 
attraverso cui l’UE può agire nei confronti di uno Stato Membro laddove rilevi una non-
conformità all’articolo 2 TUE dovuta ad atti e/o provvedimenti estranei al campo di 
applicazione del diritto dell'UE. Tuttavia la consapevolezza dei suoi limiti ha più volte 
evocato la necessità che sia predisposto un nuovo strumento che vada oltre le disposizioni 
dell’articolo in esame. 

Nel corso dell’attuale legislatura, con Risoluzione 10 giugno 2015 sulla situazione in 
Ungheria, il Parlamento europeo ha invitato la Commissione europea a presentare una 
proposta in tal senso, incaricando la sua Commissione per le libertà civili, la giustizia e gli 
affari interni di contribuire allo sviluppo e all'elaborazione di tale proposta sotto forma di una 
Relazione d'iniziativa legislativa da approvare entro la fine dell'anno.

Limiti all’applicabilità dell’articolo 7 TUE

L’articolo 7 TUE consta di due meccanismi indipendenti, l’uno preventivo attivabile a fronte 
di un evidente rischio di violazione grave da parte di uno Stato membro dei valori di cui 
all'articolo 2 TUE, l’altro di carattere sanzionatorio innescabile nel caso di esistenza di una 
violazione grave e persistente. 

Accanto alle difficoltà “tecniche” di utilizzo dei due meccanismi, dovute alle ampie 
maggioranze richieste ai fini dell’operatività della procedura stessa, arbitrarietà e volontà 
politica rappresentano, indubbiamente, i due maggiori ostacoli alla reale attivazione degli 
stessi1. 
Questi ostacoli riguardano tanto gli organi cui è affidata l’effettiva responsabilità del 
procedimento – con un ruolo decisionale centralizzato in capo al Consiglio dell’UE nel primo 
caso e a Consiglio Europeo e Consiglio dell'UE nel secondo – quanto l’indeterminatezza dei 
concetti su cui tali meccanismi si fondano, consentendo una valutazione ampiamente 
discrezionale dei differenti presupposti. Emerge, in particolare, la totale assenza di un ruolo 
“attivo” in capo agli organi giurisdizionali dell’UE, la cui funzione viene relegata a un mero 
controllo di legittimità del procedimento ai sensi dell'articolo 269 del Trattato sul 
Funzionamento dell'Unione Europea (TFUE). 
Inoltre, il requisito della violazione grave e persistente di cui all’articolo 7(2) TUE 
presuppone di per se stesso la sistematicità, escludendo, di fatto, l’attivazione del 

                                               
1 Si veda ad es. 2013/2078(INI), considerando k).
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provvedimento sanzionatorio a fronte di violazione individuale o isolata1. 

I limiti di cui sopra trovano conferma nel fatto che, a oggi, i meccanismi di cui all’articolo 7 
TUE non hanno mai trovato attuazione. 

La "Carta" come diritto primario imperfetto

Nonostante l’inclusione della Carta nel diritto primario dell’UE ai sensi dell’articolo 6 TUE, 
essa sconta ancora le limitazioni derivanti dall’articolo 51 della stessa e riaffermate anche 
dalla Corte di giustizia2. A differenza dell’articolo 2 TUE, il cui campo di applicazione eccede 
i limiti del diritto europeo, andando a porsi come vero e proprio codice di condotta generale 
dello Stato derivante dalla semplice appartenenza al soggetto Unione, la Carta si imbatte 
tuttora nel confine dell’“ambito di applicazione del diritto dell’unione”.

Ci troviamo pertanto di fronte ad un diritto primario “azzoppato”, alla cui parificazione 
formale non ha fatto seguito un’equiparazione altrettanto funzionale. E questo nonostante 
l’articolo 52 della Carta assimili il contenuto e la portata dei diritti e dei principi della Carta a 
quelli, corrispondenti, inclusi nella Convenzione europea dei diritti umani (CEDU) e/o 
risultanti dalle tradizioni costituzionali comuni agli Stati Membri – gli uni e gli altri di diretta 
applicazione all’interno degli ordinamenti dei singoli Stati Membri.

Proposte volte all’abolizione dell’articolo 51 della Carta, attraverso una revisione dei Trattati, 
sono state avanzate tanto dal Parlamento quanto dalla Commissione. 

La procedura di infrazione ex articoli 258 e 260 TFUE come strumento di tutela 
dell’articolo 2 e della Carta?

Da più parti viene indicata la procedura di infrazione come strumento alternativo ai 
meccanismi predisposti dall’articolo 7 TUE. La stessa Commissione europea ha optato per 
questa soluzione in situazioni che potevano ricadere nell’ipotesi precedente3. 

Ciò nonostante, a differenza dell’articolo 7 TUE, la cui portata trascende i limiti del diritto 
europeo, l’articolo 258 del TFUE presuppone una violazione degli obblighi incombenti sullo 
Stato Membro in virtù del Trattato circoscrivendo, di fatto, l’operatività della procedura a sole 
violazioni rientranti nell’ambito di applicazione del diritto europeo e restringendo, al 
contempo, la sfera d’azione dei diritti fondamentali sanciti nella Carta. 
Per quanto riguarda più nello specifico l’articolo 2 TUE, concrete difficoltà emergono 
nell’applicabilità diretta degli obiettivi e dei principi che esso indica, stante la portata generale 
degli stessi e considerata, al contrario, la necessità che la violazione ex articolo 258 TFUE sia 
concreta e chiaramente dimostrabile. 
In questo senso, emerge la problematicità di conferire un significato autonomo e ben definito 
al concetto stesso di rule of law, cui ci si riferisce piuttosto come un insieme di postulati che 
come principio autonomo e concretamente definito4. 

                                               
1 COM(2003) 606 final, 15.10.2003, p. 7.
2 Si veda ad es. causa C-617/10, Åkerberg Fransson, 26.02.2013, para. 17-23.
3 Si veda ad es. http://europa.eu/rapid/press-release_IP-12-24_en.htm?locale=fr.
4 Venice Commission, “Report on the Rule of Law”, 04.04.2011.
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Si segnala, tuttavia, la proposta accademica di una procedura di infrazione sistemica1 volta a 
portare alla cognizione della Corte di giustizia molteplici violazioni individuali che, nel loro 
insieme, possano dare luogo a un’azione ai sensi dell’articolo 2 TUE.  

Controversa è in ogni caso l’efficacia di sanzioni di carattere finanziario, come prospettate 
dall’articolo 260 TFUE, a fronte di violazioni sistematiche dei valori comuni. 

Un nuovo strumento di tutela dei valori dell’UE

I valori dell’UE, e nello specifico i diritti fondamentali, costituiscono e devono rappresentare 
l’ossatura fondante del progetto di integrazione. Questo emerge con chiarezza da una lettura 
congiunta, tra gli altri, degli articoli 2, 3, 6, 7 e 13 del TUE. 

L’UE ha pertanto il dovere, e non solo la necessità, di dotarsi di strumenti che garantiscano 
che tutte le azioni e le politiche degli organi dell’UE e degli Stati membri si conformino a tale 
assunto, tanto che agiscano all’interno del quadro unionale che al di fuori di esso. 

Come più volte rilevato dallo stesso Parlamento europeo, questo presuppone un meccanismo 
che includa al suo interno un sistema di vigilanza/monitoraggio ex ante delle eventuali 
violazioni poste in essere dai soggetti operanti nel panorama dell’UE nonché un efficace 
sistema ex post di rimedio a tali violazioni. Questo implica inoltre il pieno coinvolgimento dei 
soggetti “sotto-considerati” nell’attuale impianto normativo in esame. Si tratta in primo luogo 
del Parlamento europeo e dei parlamenti nazionali, quali più alte espressioni, in democrazia, 
della sovranità popolare e, in secondo luogo, degli organi giurisdizionali, i più idonei ad 
applicare il diritto con la dovuta competenza e, per loro stessa natura, scevri da qualunque 
velleità di carattere politico. 

Raccomandazioni

Monitoraggio ex ante
Sulla scia della proposta già avanzata dallo stesso Parlamento e partendo dall’esperienza della 
Rete di esperti indipendenti in materia di diritti fondamentali istituita dalla Commissione nel 
2002, l’UE dovrebbe creare un organo politicamente indipendente, composto di esperti del 
settore, che si occupi del monitoraggio della situazione dei diritti fondamentali e della rule of 
law tanto a livello di Unione che dei singoli Stati Membri, superando le limitazioni statutarie 
che attualmente sconta l’Agenzia per i diritti fondamentali dell’UE (FRA)2. Il monitoraggio 
potrebbe concretizzarsi nell’analisi di situazioni tanto individuali, sia rispetto ai singoli Stati 
Membri che a singoli diritti, quanto collettive, a livello unionale. 
Tale organo dovrebbe fare affidamento sull’expertise di organismi specializzati del Consiglio 
d’Europa e delle Nazioni Unite, nonché di ONG e associazioni della società civile. 

Dovrebbe essere inoltre istituzionalizzato lo scambio di buone pratiche tra organi 
giurisdizionali nazionali in merito all’interpretazione e applicazione delle disposizioni in 
materia di tutela e promozione dei diritti fondamentali. 

                                               
1 K.L. Scheppele “What Can the European Commission Do When Member States Violate Basic Principles of the 
European Union? The Case for Systemic Infringement Actions”, November 2013.
2 Art. 3(3) Regolamento (CE) n. 168/2007.
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Ai fini di promuovere un dialogo costante in materia, potrebbe anche essere organizzato un 
"Vertice annuale della giustizia europea", da tenersi presso il Parlamento europeo, tra 
rappresentanti delle Istituzioni dell'UE, delle Corti europee, del Consiglio d'Europa, della 
FRA e delle Corti supreme nazionali.    

Parlamento europeo e parlamenti nazionali
Parlamento europeo e parlamenti nazionali dovrebbero essere tenuti costantemente informati 
sull’attività di monitoraggio e verifica dell’organo indipendente. 
Le conclusioni di tale attività dovrebbero essere obbligatoriamente oggetto di discussione 
politica in seno alla competente commissione del Parlamento europeo, al fine di emettere 
specifiche raccomandazioni in merito.

Tali raccomandazioni dovrebbero rappresentare un impulso vincolante per le successive 
azioni intraprese dagli organi dell’UE, compresa l’eventuale attivazione di una procedura ai 
sensi dell’articolo 258 TFUE per violazione delle disposizioni della Carta. 

Rimedi alle violazioni
Per superare l’impasse politica che contraddistingue l’attuale sistema di tutela dei valori 
dell’articolo 2 TUE, un ruolo di controllo dovrebbe essere affidato alla Corte di giustizia 
quale “supervisore”, ai sensi degli articoli 263 e 265 TFUE, dell’attività (o inattività) delle 
istituzioni e organi dell’UE.     

Parallelamente, la stessa procedura di infrazione potrebbe essere estesa anche a violazioni 
individuali degli articoli 2 e 6 del TUE. La Carta potrebbe rappresentare il parametro legale di 
interpretazione delle più generali disposizioni del Trattato attraverso il definitivo superamento 
delle limitazioni poste dall’articolo 51 della stessa, nonché il ricorso, in primis, alla 
corrispondente giurisprudenza della Corte europea dei diritti umani e delle Corti nazionali, al 
fine di definire il contenuto e la portata dei diritti e principi in essa contenuti. 

In quest’ultimo caso, la Commissione europea dovrebbe garantire la piena trasparenza di tutte 
le fasi della procedura.

La Carta dovrebbe in ogni caso essere innalzata a metro principale di analisi della 
trasposizione del diritto europeo da parte degli Stati Membri e, contemporaneamente, a 
criterio di riferimento primario della condotta delle Istituzioni e organismi dell'UE, sia che 
agiscano all'interno dell'acquis communitaire che al di fuori di esso, facendo ricorso al 
metodo intergovernativo.

Ai fini della concreta realizzazione di un sistema di protezione rafforzata dei diritti 
fondamentali, sarebbe comunque indispensabile portare avanti il processo di adesione dell'UE 
tanto alla CEDU che alla Carta sociale europea.
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