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1. Introduzione: la partecipazione di terzi nei giudizi davanti alla Corte di giustizia
dell’Unione europea e alla Corte europea dei diritti dell’uomo.

Tra i fenomeni piu significativi dell’ultimo secolo si annovera la cosiddetta judicialization of
politics, ovvero la tendenza crescente a ricorrere ai tribunali e agli strumenti giuridici per la
risoluzione di questioni politiche e morali di grande rilevanza, che toccano il cuore stesso della vita
collettiva'. Non fanno eccezione le due pitl importanti corti europee, la Corte di giustizia
dell’Unione europea (d’ora innanzi, CGUE) e la Corte europea dei diritti dell’'uomo (Corte EDU),
che sono sempre piu spesso chiamate a pronunciarsi su delicate questioni giuridiche dal profondo
valore politico e sociale. Le loro sentenze in tema di diritti civili, migrazione, clima, stato di diritto,
debito sovrano (solo per nominarne alcuni) hanno un impatto che spesso trascende le parti in causa
e si riversa sull’intera collettivita. Si capisce quindi come mai diversi attori, statali e privati,

* Ricercatrice di diritto dell’Unione europea presso 1’Universita degli Studi di Torino e Affiliate del Collegio Carlo
Alberto.

' R. HIRSCHL, The Judicialization of Politics, in R. GOODIN (a cura di), The Oxford Handbook of Political Science,
Oxford, 2011, p. 253.

124


http://rivista.eurojus.it

cerchino di far sentire la loro voce in quei giudizi: per assistere, informare o influenzare il processo
deliberativo delle corti.

I due istituti classici che consentono la partecipazione al processo da parte di soggetti diversi
dalle parti in causa sono I’intervento di terzo e ’amicus curiae. Questi istituti sono nati con due
funzioni e finalita diverse: la presentazione di memorie in qualita di amicus curiae ¢ di norma un
parere espresso da un attore super partes, spesso un esperto del tema trattato, che ha la funzione,
come suggerisce il nome stesso, di assistere il giudice nella deliberazione senza supportare alcuna
delle parti della controversia?; al contrario I’intervento di terzo presuppone I’esistenza di un
interesse giuridico suscettibile di essere pregiudicato dalla sentenza della corte, e quindi
I’interveniente avra come scopo la sua tutela®. A livello internazionale ed europeo, pero, le due
figure spesso si fondono e si confondono, come vedremo nei prossimi paragrafi. Per semplicita,
quando in questo contributo si fa riferimento agli “interventi” e agli “intervenienti”, si intendono
inclusi sia gli interventi di terzi sia le memorie presentate in qualita di amicus curiae.

Quando si tratta di interventi di terzi ¢ amici curiae, la CGUE e la Corte EDU si
caratterizzano per una disciplina che differenzia nettamente gli attori statali e quelli non statali.
Infatti, a differenza dei processi nazionali, 1 processi dinanzi alle due corti europee includono un
tipo di interveniente unico delle giurisdizioni internazionali e sovranazionali: lo Stato*. Essendo
Alte parti contraenti della CEDU e Masters of the Treaties dell'UE, gli Stati intervenienti vengono
trattati con un certo riguardo e le loro memorie sono soggette a disciplina speciale. Diversamente,
gli attori non statali, e in particolare i cosiddetti rappresentanti della societa civile, occupano una
posizione nettamente inferiore dinanzi alle due Corti. Se inizialmente nessuna delle due
riconosceva alla societa civile la possibilita di partecipare ai processi, la Corte EDU ha
progressivamente aperto le porte alla presentazione di interventi analoghi agli amicus curiae,
mentre la CGUE mantiene un approccio piu restrittivo, riservando un ruolo privilegiato solo ai
governi degli Stati membri e alle istituzioni dell’Unione europea. Si vedra nel corso del presente
contributo quali siano le implicazioni di tale assetto, in particolare alla luce della necessita di
garantire un accesso effettivo e una rappresentanza equilibrata degli interessi in gioco all’interno
dei processi.

2D. SHELTON, The Participation of Nongovernmental Organizations in International Judicial Proceedings, in The
American Journal of International Law, 1994, p. 611 ss; B. LANCE, The Amicus Curiae before International Courts
and Tribunals, in Non-State Actors and International Law, 2005, p. 209 ss.

3 Tale distinzione tra amici e interventi ¢ stata scelta anche dalla nostra Corte costituzionale, che con una recente
modifica ha introdotto la possibilita di accogliere opinioni da parte di taluni amici curiae, in particolare da parte di
«formazioni sociali senza scopo di lucro e i soggetti istituzionali, portatori di interessi collettivi o diffusi attinenti alla
questione di costituzionalita»; si veda M. D’ AMICO, G/i amici curiae, in Questione Giustizia, 2020, n. 4, p. 122 ss. Piu
in generale sull’origine dell’istituto dell’amicus curiae si veda B. BARBISAN, Amicus Curiae: un istituto, nessuna
definizione, centomila usi, in Associazione Italiana dei Costituzionalisti (AIC), 2019, n. 4, p. 107 ss.

4 L’intervento di terzo da parte dello Stato & un istituto presente anche davanti ad altre corti internazionali; per esempio,
nello Statuto della Corte internazionale di giustizia fu inserito per tutelare gli Stati terzi dal potenziale pregiudizio delle
sentenze, Z. CRESPI REGHIZZI, The objects and effects of non-party intervention before the International Court of
Justice, in Leiden Journal of International Law, 2021, n. 1, p. 163 ss.
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In tempi recenti, diversi commentatori si sono pronunciati sulla necessita che le due Corti
europee riformassero il loro approccio agli interventi di terzo, aprendosi maggiormente alle
memorie di associazioni e rappresentanti della societa civile, o aumentando la trasparenza dei
criteri adottati per valutarne I’ammissibilita’. E in effetti, la CGUE e la Corte EDU hanno adottato,
rispettivamente, alcune modifiche allo Statuto e al Regolamento della Corte che sembrano andare
parzialmente incontro alle criticita riscontrate. A questo riguardo ¢ significativo notare come le due
Corti sembrano voler percorrere due strade diametralmente opposte: mentre la Corte EDU con la
riforma ha deciso di valorizzare I’istituto dell’intervento di terzo se utilizzato in maniera simile ad
un amicus curiae, la CGUE continua a rimanere chiusa ad interventi da parte di privati
generalmente interessati all’esito della controversia, richiedendo un pregiudizio concreto. Inoltre,
mentre la CGUE ha accolto alcune delle critiche mosse in materia di trasparenza degli interventi,
la Corte EDU continua a mantenere un grande riserbo, rendendo difficile anche agli studiosi
valutare la portata e I’impatto degli interventi sulle sue pronunce.

Prima di entrare nel merito dell’analisi, € perd opportuno riflettere brevemente sul perché
esistono tali istituti processuali e sulle ragioni a sostegno o contrarie alla possibilita di garantire la
partecipazione di terzi al processo, che sia tramite un intervento o in qualita di amicus curiae®.

L’argomento principale a favore della partecipazione di terzi, e in particolare di associazioni
o rappresentanti della societa civile, ¢ che consentirebbe di portare all’attenzione delle Corti
considerazioni di interesse generale e collettivo, o comunque diverse dagli interessi strettamente di
parte, che normalmente sono escluse dal giudizio. In questo senso ¢ importante ricordare che la
legittimazione di agire di gruppi e associazioni davanti alle due principali corti regionali europee ¢
piuttosto limitata. N¢é la Corte EDU né la CGUE ammettono ’actio popularis o il cosiddetto
«associational standing», vale a dire il diritto dei gruppi organizzati di promuovere un ricorso a
tutela degli obiettivi statutari o degli interessi collettivi che rappresentano. Dinanzi alla Corte EDU,
le associazioni possono proporre ricorso soltanto se esse stesse sono vittime dirette o indirette di

5 A. ALEMANNO, Public Participation Before the Court of Justice of the EU: Enhancing Outside Party Judicial
Participation via Amicus Curiae Briefs, in Erasmus Law Review, 2025, n. 3; I. ANRO, L "amicus curiae presso la Corte
di giustizia dell’Unione europea: qualche riflessione per [’'apertura delle porte del Kirchberg, in Rivista del
Contenzioso Europeo, 2023, p. 62 ss; M. CONDINANZI, La partecipazione al pregiudiziale: tertium non datur, in Rivista
del Contenzioso Europeo, 2023, p. 13 ss; J. KROMMENDIK e K. VAN DER PAS, To intervene or not to intervene:
intervention before the court of justice of the european union in environmental and migration law, in The International
Journal of Human Rights, 2022, p. 1394 ss.; N. BURLL, Third-Party Interventions before the European Court of Human
Rights: Amicus Curiae, Member-State and Third-Party Interventions, Cambridge, 2017, p. 10 ss; E. ABRUSCI, More
transparency on regional human rights courts? What we (still) need to know to understand and access regional human
rights justice, in Journal of International Dispute Settlement, 2025, n. 3, p. 12 ss.

%11 ruolo della societa civile nella giustizia europea e internazionale va ben oltre la partecipazione diretta ai giudizi ed
entra in gioco sin dalle negoziazioni che precedono la conclusione dei trattati internazionali, nella forma di
consultazioni, monitoraggio, lobbying, che contribuiscono in maniera cruciale allo sviluppo del diritto internazionale.
Per una visione d’insieme si veda T. TREVES, Civil Society, International Courts and Compliance Bodies, Cambridge,
2005, passim. Per un esempio concreto su come la societa civile partecipi alla riforma di Trattati e norme dell’Unione
europea, si veda T. E.GIVENS e R.E. CASE, Legislating equality: The Politics of Antidiscrimination Policy in Europe,
New York, 2014, p. 49.
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una violazione dei diritti umani (il cosiddetto «victim status» o «victimhood requirement»)’. Nei
procedimenti dinanzi alla CGUE, invece, le associazioni possono agire in giudizio soltanto in
quanto persone giuridiche direttamente (e/o individualmente) interessate o lese da un atto
dell’Unione?; il requisito & cosi stringente da far valere alla Corte la fama di essere «ostile alle
cause collettive».’ E in questa chiave che gli interventi o le memorie presentati da esponenti della
societa civile potrebbero assumere una funzione compensativa dinanzi alla Corte EDU e alla
CGUE: consentirebbero a tali organizzazioni di accedere indirettamente alle Corti, di far sentire la
propria voce e di partecipare a procedimenti di grande rilievo che altrimenti resterebbero a loro
preclusi'®.

Ed ¢ curioso notare come sia stato proprio 1’Avvocato generale Lagrange nella causa
Confédération nationale des producteurs de fruits et léegumes davanti alla Corte di giustizia, uno
dei casi principali in cui veniva esclusa la legittimazione di un’associazione di agricoltori ad agire
in giudizio, a menzionare per la prima volta il ruolo compensativo degli interventi di terzo, dicendo
che ¢ vero che le associazioni «non avranno mai l'occasione di agire direttamente: esse possono
pero svolgere una importante funzione nel campo dell'intervento, una volta instaurato il giudizio
in base alle norme vigenti»'!.

Occorre pero essere cauti nell’attribuire a tali interventi un valore compensativo pieno. Essi,
infatti, non possono colmare del tutto ’assenza di legittimazione ad agire: gli interventi di terzo e
le memorie possono essere presentati solo in cause gia pendenti, non servono a introdurre nuove
controversie né a colmare vuoti di responsabilita giuridica. Solo le azioni collettive svolgono quella
funzione che la dottrina chiama di “Stato di diritto”, che amplia 1’ambito della tutela
giurisdizionale, portando all’attenzione delle Corti atti illeciti che altrimenti rimarrebbero privi di
rimedio in quanto incidono su interessi diffusi o collettivi!2. L’esempio classico ¢ quello della tutela
dell’ambiente, che riguarda una collettivita indeterminata di soggetti e che ¢ difficilmente

" Corte EDU, 7 novembre 2013, Vallianatos ed altri c. Grecia, ricorsi nn. 29381/09 e 32684/09, par 47-50. L.
ACCONCIAMESSA, La «vittimay ai sensi dell’art. 34 CEDU, tra flessibilita e rischi di imprevedibilita. 1l contrasto tra
le recenti decisioni M.A. e altri c. Francia e A.M. e altri c. Polonia, in SIDIBlog, 2023; E. ERKEN, Scholarly and
Empirical Considerations on Expanding Access for Non-Governmental Organisations Before the European Court of
Human Rights, in European Convention on Human Rights Law Review, 2024, n. 2, p. 165.

8 Corte giust., 15 luglio 1963, causa 25/62, Plaumann & Co. contro Commissione della Comunita economica europea,
ECLI:EU:C:1963:17; A. ALBORS-LLORENS, Judicial protection and EU remedies, in S. PEERS, C. BARNARD, (a cura
di), European Union Law, Oxford, 2023, p. 284 ss; M. PAGANO, Overcoming Plaumann in EU Environmental
Litigation: An Analysis of ENGOs Legal Arguments in Actions for Annulment, in Diritto e Processo, 2019, p. 311 ss;
S. VILLANI, L accesso alla giustizia ambientale da parte delle ong nel quadro giuridico dell’Unione europea alla luce
della prassi recente, in Eurojus.it, 2023, n. 1, p. 149 ss.; M. PATRIN, Tutela giurisdizionale effettiva e legittimazione
ad agire tra Corte di giustizia e corti nazionali. Note ai margini della sentenza Swissgrid c Commissione, in Eurojus.it,
2025,n. 3, p. 1 ss.

® C. HARLOW, R. RAWLINGS, Pressure Through Law, Hoboken, 1992, p. 525.

10 A, ALEMANNO, Public Participation before the Court of Justice of the EU: Enhancing OQutside Party Judicial
Participation via Amicus Curiae Briefs, cit., p. 26.

'1' Q. DE SCHUTTER, Public Interest Litigation before the European Court of Justice, in Maastricht journal of European
and comparative law, 2006, n. 1, p. 29; conclusioni dell'Avvocato generale Lagrange, 20 novembre 1962,
Confédération nationale des producteurs de fruits et legumes ed altri c. Consiglio della Comunita economica europea,
Cause riunite 16 € 17- 62, ECLI:EU:C:1962:40.

12.0. DE SCHUTTER, Public Interest Litigation before the European Court of Justice, cit, p. 10.
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riconducibile alle classiche definizioni giuridiche di vittima identificabile, di parte lesa da un
danno, o di soggetto interessato da un atto che lo riguarda direttamente ed individualmente'?.

Un altro argomento a favore dell’apertura delle porte delle Corti a maggiori interventi esterni,
anch’esso richiamato da diversi commentatori, deriva dall’applicazione dei principi di democrazia
partecipativa al contenzioso giurisdizionale. Secondo questa visione la decisione giudiziaria ¢ tanto
piu legittima quanto piu ¢ adeguatamente informata e risulta da un confronto effettivo tra tutti gli
interessi in gioco, i quali devono poter essere presentati al giudice'*. In tale ottica, la partecipazione
di attori terzi — in particolare della societa civile — tramite un intervento o un amicus curiae brief
arricchirebbe la deliberazione giudiziale fornendo informazioni, prove, dati e punti di vista diversi.

Questo ¢ vero soprattutto quando gli intervenienti agiscono in rappresentanza di minoranze,
gruppi marginalizzati o sottorappresentati. Questi soggetti occupano strutturalmente una posizione
di svantaggio nel processo legislativo, che, di norma, tutela la maggioranza a loro discapito.

Interventi di terzi e memorie in qualita di amici curiae possono quindi accrescere la visibilita
delle componenti minoritarie della societa e rafforzare la democrazia partecipativa, intesa come la
moltiplicazione delle opportunita di partecipazione per i cittadini oltre alle elezioni'.

Non si possono pero ignorare i limiti e 1 possibili effetti negativi di tali interventi. Anche se
¢ vero che essi, per definizione, ampliano il numero delle voci udite dalle Corti, non ¢ affatto
garantito che ne risulti un processo piu equilibrato o piu rappresentativo di tutti gli interessi in
gioco. Infatti, i soggetti che possono presentare una memoria o un intervento davanti alle due Corti
europee sono eterogenei: dai piccoli sindacati alle grandi imprese, dalle associazioni di pescatori
ai governi degli Stati membri. Nulla ci assicura che gli intervenienti rappresentino le voci meno
ascoltate; al contrario, dato che I’iniziativa spetta ai soggetti esterni al giudizio, ¢ frequente che ad
avvalersi di questo strumento siano attori dotati delle risorse necessarie per farlo, con il
conseguente rischio che si amplifichi la voce di chi gia gode di una posizione di vantaggio. In tali
casi, interventi di terzi e amici curiae non aumenterebbero la legittimita e la democraticita dei
giudizi, ma rischierebbero di rafforzare la posizione di chi parte gia avvantaggiato. Come si vedra
nel prosieguo di questo contributo, tale rischio non ¢ ipotetico, ma emerge chiaramente dalla prassi
delle due Corti europee, nelle quali — oltre alle risorse a disposizione dei diversi attori — anche le
regole procedurali incidono in modo determinante su quali soggetti riescono a intervenire.

Infine, come accennato all’inizio, alcuni commentatori hanno espresso preoccupazione per
I’eccessivo coinvolgimento delle Corti in questioni politiche, e questa tendenza sarebbe

B1. ANRO, 1 difficile accesso alla giustizia ambientale per le ONG e la riforma del Regolamento di Aarhus, in
Federalismi, 2022, n. 11, p. 1; L. GROSSIO, Access to Justice in Environmental Matters Beyond the Aarhus Regulation:
Towards an Alternative Adjudicatory Model at the EU Level, in Rivista del Contenzioso Europeo, 2025, 1n.2, p. 1 ss.
14 0. DE SCHUTTER, Public Interest Litigation before the European Court of Justice, cit., p. 11; A. ALEMANNO, Public
Participation before the Court of Justice of the EU: Enhancing Outside Party Judicial Participation via Amicus Curiae
Briefs, cit., p. 16; C. KRENN, The Procedural and Organisational Law of the European Court of Justice. An Incomplete
Transformation, Cambridge, 2022, p. 104.

15 A. ALEMANNO, Beyond EU Law Heroes: Unleashing Strategic Litigation as a Form of Participation in the Union’s
Democratic Life, in German Law Journal, 2024, p. 828.
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ulteriormente rafforzata se si ampliasse la legittimazione ad agire e si moltiplicassero le possibilita
di intervento della societa civile, favorendo cosi il processo di judicialization della politica'®.

Secondo questa visione, aprire le porte dei tribunali incoraggerebbe gli attori politici a
ricorrere alla giustizia per perseguire i propri obiettivi, accrescendo il ruolo delle Corti nella
definizione delle politiche pubbliche. Inoltre, parte della dottrina rileva che, negli ultimi anni, [’uso
di amici curiae da parte di ONG ha cambiato la natura di questo strumento, che ¢ diventato meno
tecnico e piu “militante”: «[l]a amicus friendship, insomma, ha ceduto il passo alla amicus
advocacy»'’. Tale fenomeno, col tempo, rischierebbe di danneggiare la reputazione delle Corti e
di minare le prerogative degli organi esecutivi e legislativi, che sono i piu legittimati a decidere
sulle questioni politiche piu delicate. A queste critiche altri studiosi hanno replicato che ivi si
presuppone una visione eccessivamente ristretta di cio che ¢ “politico” nella giurisprudenza,
basandosi su una distinzione artificiosa fra sfera giuridica e politica'®. Si rischia cosi di ignorare
che il ruolo delle Corti europee ¢ intrinsecamente politico, indipendentemente da chi promuove le
azioni o presenta interventi o memorie.

Dopo aver inquadrato gli istituti oggetto di analisi, il contributo prosegue illustrando, in
primo luogo, le norme che disciplinano gli interventi di terzo e amicus curiae dinanzi alla CGUE
e alla Corte EDU, alla luce delle recenti modifiche. Le sezioni successive mostrano come tali regole
di partecipazione incidano sulla possibilita di intervento tanto dei governi degli Stati membri
quanto degli attori non statali. La quarta sezione, basandosi su una riflessione sulla prassi delle
Corti, evidenzia gli effetti concreti di tali norme, mostrando come la societa civile, favorita da un
accesso piu ampio, intervenga con maggiore frequenza dinanzi alla Corte EDU, mentre gli Stati
membri sono protagonisti piu attivi dinanzi alla CGUE, dove godono di uno status privilegiato. La
quinta sezione illustra i canali alternativi utilizzati dalla societa civile per raggiungere comunque
la CGUE, compensando in parte 1’assenza di un accesso diretto. Infine, il contributo si conclude
riflettendo sull’adeguatezza complessiva delle regole sui TPI nel bilanciare interessi maggioritari
€ minoritari.

2. Interventi dinanzi alla Corte europea dei diritti dell’uomo.

In origine, il sistema giudiziario previsto dalla CEDU non contemplava la possibilita di
presentare memorie in qualita di amici curiae o interventi di terzo. Tale seconda procedura venne
introdotta dai giudici di Strasburgo nel 1983 mediante 1’inserimento di un’apposita previsione nel
Regolamento della Corte'®. Secondo la ricostruzione della dottrina, la decisione fu probabilmente

16 R, HIRSCHL, The Judicialization of Politics, cit., p. 265 ss.

17 B. BARBISAN, Amicus Curiae: un istituto, nessuna definizione, centomila usi, cit., p. 115.

18 A. BAILLEUX, Beyond judicial activism: Europe’s judicial narratives and the polity-cal role of the Court of Justice,
in M. DAWSON, B. DE WITTE, E. MUIR (a cura di), Revisiting Judicial Politics in the European Union, Cheltenham,
2024, p. 51; A. VAUCHEZ, From Close-Ups to Long Shot: In Search of the ‘Political Role’ of the Court of Justice of
the European Union, in C. KILPATRICK e J. SCOTT (a cura di), New Legal Approaches to Studying the Court of Justice:
Revisiting Law in Context, Oxford, 2020, p. 52.

% A. DOLIDZE, Anglo-Saxonizing Rights: Transnational Public Interest Litigation in Europe, in Proceedings of the
105th Annual Meeting of the American Society of International Law, 2011, p. 49.
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motivata dalle pressioni derivanti dalle richieste di intervento avanzate dal governo britannico e da
una ONG del Regno Unito?. Ciononostante, gli interventi dinanzi alla Corte EDU stentarono a
decollare. Secondo uno dei primi studi sistematici in materia, nei primi dieci anni, la Corte ricevette
soltanto 30 interventi: 10 provenienti dal Regno Unito, 10 dall’Italia e 10 da ONG internazionali?!.

Oggi 1 numeri sono assai diversi. Basti ricordare che nel 2022 ben 26 Stati membri hanno
chiesto di intervenire nella sola causa Ucraina c. Russia (X)**.

Ad oggi, I’articolo 36 della CEDU e I’articolo 44 del Regolamento della Corte disciplinano
gli interventi di terzi, tra cui gli amici curiae, che sono considerati dalla Corte una loro
sottospecie?®. L’articolo 36(1) si rivolge agli Stati parte della CEDU, e riconosce ad «ogni Alta
Parte contraente il cui cittadino sia ricorrente» il diritto di presentare osservazioni scritte e di
partecipare alle udienze. L’articolo 36(3) conferisce un diritto ancor pitt ampio al Commissario per
1 diritti dell’uomo del Consiglio d’Europa che pud sempre intervenire senza restrizioni. Infine,
I’articolo 36(2) € piu genericamente rivolto a «ogni Alta Parte contraente che non sia parte in causa
od ogni persona interessata diversa dal ricorrente». Queste non hanno diritto di intervenire, ma
possono presentare osservazioni scritte o partecipare all’udienza solo su invito del presidente della
Corte, a prescindere dal fatto che agiscano in qualita di amicus curiae o come terzo interveniente
stricto sensu. L’articolo 44 del Regolamento inoltre precisa che chiunque pud chiedere al
presidente della camera 1’autorizzazione ad intervenire, e che la partecipazione all’udienza ¢
eccezionale. La stessa norma stabilisce poi le condizioni di ammissibilita, tra cui i termini di
scadenza e le lingue utilizzabili.

Proprio le condizioni di ammissibilita degli interventi sono il tasto piu dolente della
disciplina. L’articolo 36(2) della CEDU menziona un solo criterio che guida il presidente della
camera nell’ammissione di un intervento di terzo: che questo sia «nell’interesse di una buona
amministrazione della giustizia»>*. Tale espressione risulta piuttosto indeterminata e la dottrina ha
criticamente notato come finisca per lasciare alla Corte un ampio margine di discrezionalita nel
filtrare le richieste di intervento; tale aspetto ¢ ulteriormente aggravato dal fatto che le decisioni di
rigetto non sono motivate?®. Questa non ¢ una preoccupazione meramente teorica: di fatto, accade
spesso che la richiesta di intervenire come terzo ex articolo 36(2) venga respinta dal presidente.

Sebbene la Corte EDU non pubblichi i dati ufficiali sul numero di richieste ricevute e
respinte, un ampio studio pubblicato nel 2017 sugli interventi di terzi dinanzi alla Corte EDU ¢
riuscito ad ottenere le statistiche interne, secondo le quali un terzo delle richieste di intervento non

20 A. DOLIDZE, Anglo-Saxonizing Rights: Transnational Public Interest Litigation in Europe, cit., p. 49.

2! A. DOLIDZE, Anglo-Saxonizing Rights: Transnational Public Interest Litigation in Europe, cit., p. 50.

22 J. BATURA, L. RISINI, Of Parties, Third Parties, and Treaty Interpretation: Ukraine v. Russia (X) before the European
Court of Human Rights, in EJIL: Talk!, 2022, «https://www.ejiltalk.org/of-parties-third-parties-and-treaty-
interpretation-ukraine-v-russia-x-before-the-european-court-of-human-rights/».

23 Come dicevamo nell’introduzione, davanti alle corti internazionali la differenza tra interventi di terzo e amici curiae
si sfuma.

24 Art. 36(2), CEDU.

% E. ABRUSCI, More Transparency on regional human rights courts? What we (still) need to know to understand and
access regional human rights justice, cit., p. 10.

130



supera il vaglio di ammissibilitaZ®. Si tratta di una percentuale relativamente elevata, che evidenzia
la necessita di maggiore trasparenza e di criteri di ammissibilita piu chiari da parte della Corte.

Quasi in risposta, i giudici di Strasburgo nel 2018 hanno deciso di avviare un processo di
riforma volto a rafforzare I’istituto dell’intervento di terzo, mediante la modifica dell’articolo 44
del Regolamento della Corte e la pubblicazione della Guida pratica sull’intervento di terzo da parte
del Presidente della Corte?’. Specialmente rilevante risulta la Guida pratica, perché ha chiarito non
solo alcuni aspetti eminentemente tecnici dell’istituto, ma anche qual ¢, secondo la Corte, lo scopo
principale degli interventi ex articolo 36(2) a seconda dell’attore interveniente®3. Infatti, ivi la Corte
ha chiarito che, se ’intervento di terzo ¢ effettuato da uno Stato contraente, si presuppone che
questi abbia un interesse legittimo nell’esito della controversia, in quanto anch’esso ¢ vincolato
dalle obbligazioni oggetto di interpretazione ?°. Invece, quando l’intervento & presentato da
individui, associazioni o enti non statali, sara ammesso nella misura in cui presenti alla Corte
argomenti diversi o piu ampi rispetto a quelli presentati dalle parti; i terzi intervenienti devono
presentare alla Corte «nel modo piu imparziale e oggettivo possibile» elementi fattuali o giuridici
in grado di aiutare la Corte a risolvere la disputa davanti a essa; al contrario, questi intervenienti
non dovrebbero supportare una delle parti in causa, o richiedere alla Corte uno specifico rimedio*’.

Da questo emerge che mentre lo stato interveniente ex articoli 36(1) e 36(2) puod essere
propriamente equiparato a un interveniente di terzo della tradizione processual-civilistica, che
agisce a difesa di una parte o di un suo interesse nella causa, I’attore non-statale che interviene ex
articolo 36(2) va inteso come amicus curiae € se si limita a ripetere o supportare gli argomenti di
una parte, la Corte potrebbe non ammetterlo in giudizio.

La Guida pratica fa intendere come 1 requisiti di ammissibilita siano diversi a seconda che
I’interveniente sia statale o privato: mentre la condizione di imparzialita e oggettivita ¢ richiesta
agli enti non statali, gli Stati sono liberi di presentare interventi a sostegno di una delle parti. E,
nella pratica, i governi usano questa opportunita per difendere o rafforzare le prerogative dello
Stato nel processo. Si afferma in dottrina che: «Analysis of all judgments that received at least one
member-state intervention revealed that states contribute predominantly to elements of judicial
restraint. This means first and foremost that TPIs by Member States argue for a wide margin of
appreciation, subsidiarity, and a historical interpretation of the Convention»’'.

Una conclusione analoga ¢ stata raggiunta da altra dottrina, che ha analizzato tutti gli
interventi statali dinanzi alla Grande Camera della Corte EDU e ha osservato che essi sono
primariamente mossi da finalita di “auto-tutela”, volti a proteggere il proprio ordinamento giuridico
e la posizione dello Stato nei confronti degli obblighi internazionali. Si sottolinea che la Corte di

26 N. BURLI, Third-Party Interventions before the European Court of Human Rights, cit., p. 186.

27 Corte EDU, press release ECHR 084, 20 marzo 2023, “European Court clarifies third-party intervention:
amendments to Rules of Court and new guidelines”.

28 Corte EDU, Guida pratica del Presidente della Corte, 13 marzo 2023, “Practice Directions: Third-party intervention
under Article 36 § 2 of the Convention or under Article 3, second sentence, of Protocol No. 16”.

2 Ibidem, p. 2, lett. A.

30 Ibidem, p. 1, lett. A, par. 2, e p. 2, lett. B.

3I'N. BURLI, Third-Party Interventions before the European Court of Human Rights, cit., 185.
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Strasburgo sembri tuttavia consapevole di tale utilizzo strategico e tenda, percio, ad attribuire agli
interventi statali un peso limitato nelle proprie decisioni®?.

Da questo quadro emerge una situazione potenzialmente squilibrata. Mentre gli interventi
statali, spesso parziali e in linea di massima pro-Stato, sono automaticamente ammessi dalla Corte,
gli interventi di privati devono rispettare le indicazioni della Guida pratica e, in particolare, risultare
il piu oggettivi e imparziali possibili.

3. L’intervento di terzo dinanzi alla Corte di giustizia dell’Unione europea.

Le regole che disciplinano gli interventi di terzo dinanzi alla CGUE presentano importanti
differenze rispetto a quelle vigenti dinanzi alla Corte EDU. Infatti, si puo dire che le due Corti
abbiano fatto una scelta diametralmente opposta. Mentre la Corte EDU ha deciso di limitare gli
interventi di privati a quelli che si prefigurano come strumenti tendenzialmente imparziali,
assimilabili agli amici curiae, la CGUE ammette solo quelli che dimostrano di essere
intrinsecamente parziali, in quanto presentati a sostegno di una delle parti in causa®. Inoltre, le
regole della CGUE si differenziano pit marcatamente a seconda che gli interventi siano presentati
dai governi degli Stati membri o da attori non statali. Per questo motivo, occorre trattare
separatamente i due casi.

3.1. I governi come terzi: il doppio privilegio degli Stati membri.

Gli Stati membri dell’Unione sono detti ricorrenti privilegiati perché, ai sensi dell’articolo
263 TFUE, hanno sempre diritto di avviare un ricorso per annullamento dinanzi alla CGUE>*. Tale
condizione privilegiata, perd, non si limita a questa procedura. L’articolo 40 dello Statuto della
Corte prevede infatti che gli Stati membri possano sempre intervenire nelle cause dinanzi alla
CGUE a sostegno di una delle parti in causa. Inoltre, 1’articolo 23 dello Statuto consente agli Stati
membri di presentare osservazioni nella procedura di rinvio pregiudiziale (articolo 267 TFUE), che
costituisce la procedura piu importante dell’ordinamento giuridico dell’Unione europea. Tali
osservazioni sono un ibrido tra intervento di terzo e memorie in qualita di amicus curiae, visto che
talvolta gli Stati hanno un interesse concreto nell’esito della controversia e talvolta vogliono solo
esprimere un diverso punto di vista. Alla luce di queste norme, che garantiscono agli Stati un diritto
illimitato di intervenire, possiamo affermare che gli Stati membri sono anche intervenienti
privilegiati.

La condizione di interveniente privilegiato non & propria solo degli Stati membri, ma ¢
condivisa anche con la Commissione e con altre istituzioni dell’UE che abbiano preso parte

32 K. DZEHTSIAROU, Conversations with fiiends: ‘friends of the Court’ interventions of the state parties to the
European Convention on Human Rights, in Legal Studies, 2023, p. 400.

33 Ci0 che in gergo tecnico si chiama “intervento volontario adesivo dipendente”, D.P. DOMENICUCCI, L 'intervento di
terzi nei ricorsi diretti dinanzi al giudice dell’Unione: questioni scelte, in Rivista del Contenzioso Europeo, 2023, n.
I,p.21.

34 H. RASMUSSEN, Why Is Article 173 Interpreted against Private Plaintiffs?, in European Law Review, 1980, p. 112
ss.
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all’adozione dell’atto oggetto della causa. Tutti questi attori ricevono una notifica ogni volta che
viene sollevata una questione pregiudiziale e dispongono di due mesi per presentare osservazioni.

In dottrina ¢ stato criticamente osservato che tali regole hanno creato «an inner circle of
participants, in particular the Commission and Member State governments, that have become
repeat players in ECJ proceedings»>®. Con tale espressione si intende evidenziare la posizione
privilegiata di tali attori, che, apparendo ripetutamente davanti alla CGUE, coltivano competenze
e influenza.

Di recente, tale circolo ristretto ¢ stato ampliato proprio per venire incontro all’esigenza di
democratizzare la partecipazione alle cause pregiudiziali, e di rafforzare la trasparenza e 1’apertura
del processo*. Con la riforma dello statuto della Corte di giustizia dell’Unione europea, entrata in
vigore il 1° settembre 2024, anche il Parlamento europeo, il Consiglio e la Banca centrale europea
hanno ottenuto il diritto di essere informati ogni qual volta che viene sollevata una questione
pregiudiziale e di intervenire se vantano un interesse particolare nella causa, a prescindere dal loro
coinvolgimento nell’elaborazione dell’atto oggetto della controversia >’ . Sara interessante
verificare se cio si tradurra in una partecipazione piu intensa da parte di queste istituzioni. Un’altra
modifica importante apportata da questa riforma riguarda la trasparenza degli atti di causa e, in
particolare, delle osservazioni e delle memorie depositate dagli Stati membri e dagli altri
intervenienti. Mentre finora tali documenti rimanevano a disposizione solo delle parti di causa e
degli attori del processo, la riforma del 2024 ha modificato 1’articolo 23 dello Statuto della Corte
per renderli piu facilmente accessibili alla collettivita. Infatti, tale norma prevede che le memorie
0 osservazioni presentate da un interessato ora vengano pubblicate sul sito internet della Corte
«entro un termine ragionevole successivamente alla chiusura del caso, a meno che tale interessato
non si opponga»>%. Si vedra nei prossimi mesi quale sara il reale impatto di questa norma e se gli
Stati membri, che gia hanno mostrato una certa resistenza, vorranno adeguarsi o si opporranno alla
pubblicazione.

Nel precedente paragrafo si ¢ visto che dinanzi alla Corte di Strasburgo gli Stati tendono ad
intervenire principalmente per difendere le proprie prerogative nazionali e la propria sovranita, a
scapito di un’interpretazione espansiva della Convenzione. Lo stesso non si puo dire della Corte di
Lussemburgo, dove la situazione ¢ piu articolata: le posizioni dei governi dinanzi alla CGUE
possono assumere diverse sfumature, € non sono sempre facilmente prevedibili. Infatti, I’interesse

35 C. KRENN, The Procedural and Organisational Law of the European Court of Justice. An Incomplete
Transformation, cit., p. 58; M. GALANTER, Why the “Haves” Come out Ahead: Speculations on the Limits of Legal
Change, in Law & Society Review, 1974, 1. 1, p. 95 ss.

36 C. AMALFITANO, Nizza arriva (Infine) a Lussemburgo: il futuro della Corte Di giustizia dell’Unione europea tra
garanzie e sfide, in Il Diritto dell’Unione Europea, 2024, n. 3, p. 1 ss; A. MAFFEO, Riforma dell’art.23 dello Statuto:
la montagna ha partorito il topolino?, in Rivista del Contenzioso Europeo, 2024, Fascicolo Speciale.

37'Si veda Dart. 23 dello Statuto della Corte di giustizia dell'Unione europea, come modificato dal Regolamento
2024/2019 del Parlamento europeo e del Consiglio dell'll aprile 2024. Per essere precisi, la possibilita per queste
istituzioni dell'UE di intervenire laddove avessero un interesse particolare nelle questioni sollevate dal giudice
nazionale era gia una prassi informale presso la Corte, che ha deciso di formalizzarla con questa modifica.

38 Art. 23, par. 5, Statuto della Corte di giustizia dell’Unione europea. A. MAFFEO, Riforma dell’Art.23 dello Statuto:
la montagna ha partorito il topolino?, cit.
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degli Stati membri per una causa puo essere di natura giuridica o politica, e pud mirare a orientare
I’interpretazione giurisprudenziale di una norma dell’lUE o a favorire un determinato esito
politico®. Per esempio, a seconda della materia, gli Stati possono schierarsi a favore o contro una
maggiore integrazione europea*’.

Negli ultimi anni, la presenza degli Stati membri come terzi dinanzi alla CGUE si ¢
rafforzata, sia dal punto di vista quantitativo sia da quello qualitativo*'. Da un lato, ¢ aumentata
sensibilmente la loro partecipazione alla procedura pregiudiziale*?; dall’altro, essi hanno iniziato a
coordinare maggiormente i propri interventi. Come riportato in dottrina da due agenti
rappresentanti degli Stati membri, nel 2002 fu istituita, su iniziativa dei Paesi Bassi, una rete
informale di agenti nazionali presso la CGUE. Secondo tale ricostruzione: «/nformation on new
cases before the CJEU, for example, is frequently shared via email to inform other agents of the
importance of a specific case, or to inquire whether other Member States are considering
intervening in a specific case. More substantive coordination as to the position adopted in specific
cases takes place on a bilateral basis. For instance, in situations where a number of Member States
have a shared interest, national agents may exchange views and align positions»*®.

E ragionevole pensare che la condivisione di informazioni e il coordinamento tra gli agenti
che rappresentano gli Stati membri rafforzino la probabilita che le loro osservazioni incidano
sull’esito della decisione. Ma ¢ piu difficile verificare questa ipotesi nella pratica, visto che, come
si ¢ detto poc’anzi, finora le osservazioni e le memorie degli Stati membri non sono state rese
pubbliche. Alcune ricerche empiriche hanno aggirato questo ostacolo utilizzando la sintesi degli
interventi contenuta nei pareri dell’ Avvocato generale e hanno tentato di calcolare I’impatto di tali
osservazioni degli Stati membri sulle deliberazioni della Corte; in effetti, questi studi hanno
concluso che esse esercitano un’influenza sostanziale sulle sentenze della Corte.** In particolare,
uno studio ha evidenziato che tale influenza ¢ particolarmente marcata quando gli Stati membri

3 Si veda lo studio empirico condotto dai politologi J. DEDERKE, D. NAURIN, Friends of the Court? Why EU
governments file observations before the Court of Justice, in European Journal of Political Research, 2018, n. 4, p.
187.

40 Un esempio recente ¢ la causa della Corte giust., 10 settembre 2024, cause riunite C-29/22 P ¢ C-44/22 P, KS e KD
c. Consiglio e a., ECLI:EU:C:2024:725, in cui diversi governi degli Stati membri sono intervenuti, alcuni a supporto
di una lettura espansiva della giurisdizione della Corte di giustizia, altri contro.

4l Per un esempio in ambito di migrazione, si veda M. BAUMGARTEL, ‘Part of the Game’: Government Strategies
against European Litigation Concerning Migrant Rights, in T. AALBERTS, T. GAMMELTOFT-HANSEN (a cura di), The
Changing Practices of International Law, Cambridge, 2018, p. 103.

42 M.P.F. GRANGER, When governments go to Luxembourg...: The influence of governments on the Court of Justice, in
European Law Review, 2004, n. 1, p. 8.

43 M. BULTERMAN, C. WISSELS, Strategies developed by — and between — national governments to interact with the
ECJ, in B. DE WITTE, E. MUIR, and M. DAWSON (a cura di), Judicial Activism at the European Court of Justice,
Cheltenham, 2013, p. 269.

44 Tali studi hanno generato un grande dibattito, anche metodologico, tra scienziati politici; si veda C.J. CARRUBBA,
M. GABEL, C. HANKLA, Judicial Behavior under Political Constraints: Evidence from the European Court of Justice,
in The American Political Science Review, 2008, p. 435 ss; A.S. SWEET e T.L. BRUNELL, Constructing a Supranational
Constitution: Dispute Resolution and Governance in the European Community, in The American Political Science
Review, 1998, p. 63; A.S. SWEET e T.L. BRUNELL, The European Court of Justice, State Noncompliance, and the
Politics of Override, in The American Political Science Review, 2012, p. 204 ss.
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intervengono in numero elevato, mostrando una certa unita di intenti, ¢ quando sostengono un
processo di integrazione europea piu profondo.*’ Secondo gli autori, cid dipende anche dal fatto
che la Corte si preoccupa che le proprie sentenze possano venire successivamente scavalcate in
sede politica, da una maggioranza in Consiglio; in tale prospettiva, le osservazioni degli Stati
membri servono a dare alla Corte un’idea di quanto sia alto il rischio di override cosi che, se del
caso, essa possa adattare la propria pronuncia e prevenirlo®.

Ma sarebbe riduttivo rappresentare la funzione delle osservazioni degli Stati membri come
mero segnale delle posizioni dei governi. Probabilmente la qualita pit importante di tali interventi
¢ costituire una fonte preziosa di informazioni per la Corte. Questo ¢ particolarmente evidente nel
rinvio pregiudiziale, quando ’intervento proviene dallo Stato da cui origina il caso: qui I’agente
che rappresenta lo Stato puo fornire informazioni di fatto e di diritto che nemmeno il giudice
rimettente possiede, contribuendo a colmare eventuali dubbi inerenti al contesto nazionale e
persino a contestare la ricostruzione offerta dal giudice nazionale*’. Inoltre, a differenza della Corte
EDU, chiamata a pronunciarsi su violazioni dei diritti umani in controversie individuali, la CGUE
fornisce interpretazioni autorevoli del diritto dell’Unione, destinate a orientare I’armonizzazione e
a guidare la prassi dei giudici nazionali e delle autorita pubbliche in tutti gli Stati membri. Osserva
la dottrina, le pronunce pregiudiziali hanno progressivamente assunto un rilievo costituzionale, il
che puo comportare che, per effetto di una sola sentenza, si proceda alla disapplicazione di norme
nazionali in ventisette paesi diversi: percio ¢ importante che il giudizio della CGUE sia il piu
informato possibile*®. Alla luce di cio, un ruolo importante pud essere svolto dalle osservazioni
degli Stati membri, che possono aiutare la Corte a comprendere come il diritto dell’UE sia applicato
nei diversi contesti nazionali e quali sfide il processo di integrazione europea possa incontrare.

3.2. Gli attori non governativi come terzi: una strada in salita?

Il quadro procedurale della CGUE alimenta I’impressione che essa sia meno accogliente nei
confronti della societa civile, almeno rispetto ad altre Corti piu aperte ad interventi di privati (come
la Corte EDU). Come ricordato nel primo paragrafo di questo contributo, per gli attori privati, che
siano individui, associazioni o ONG, ¢ estremamente difficile proporre azioni dirette dinanzi alla
Corte di giustizia, a causa di come i Trattati e poi la Corte hanno configurato I’interesse ad agire®.

450. LARSSON, D. NAURIN, Judicial Independence and Political Uncertainty: How the Risk of Override Affects the
Court of Justice of the EU, in International Organization, 2016, p. 404.

4 Ibid., p. 405.

47V. PASSALACQUA, F. COSTAMAGNA, The law and facts of the preliminary reference procedure: a critical assessment
of the EU Court of Justice’s source of knowledge, in European Law Open, 2023, p. 322 ss.

48 M. CONDINANZI, La partecipazione al pregiudiziale: tertium non datur, cit., p. 13.

4 Art. 263 TFUE e sentenza della Corte giust., 15 luglio 1963, causa 25/62, Plaumann & Co. contro Commissione
della Comunita economica europea, ECLI:EU:C:1963:17. H. RASMUSSEN, Why Is Article 173 Interpreted against
Private Plaintiffs?, cit.; S. VILLANI, L accesso alla giustizia ambientale da parte delle ong nel quadro giuridico
dell’unione europea alla luce della prassi recente, cit., p. 149—-172; M. PAGANO, Environmental NGOs and Access to
Justice before the CJEU, London, 2025, passim.
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Di conseguenza, la maggior parte delle controversie in materia di diritti fondamentali e interessi
collettivi giunge a Lussemburgo in via indiretta, mediante il rinvio pregiudiziale.

Gli interventi di terzo da parte di attori privati sono regolati diversamente a seconda che si
tratti di azioni dirette o indirette. Nelle azioni dirette, persone fisiche e giuridiche possono
intervenire a due condizioni: anzitutto, «non possono intervenire nelle cause fra Stati membri, fra
istituzioni dell’Unione, o fra Stati membri da una parte e istituzioni dell’Unione dall’altra»>°.

Questa scelta esplicita di escludere 1 privati da tali procedimenti ¢ probabilmente dovuta al
fatto che si tratta di cause politicamente piu rilevanti e delicate; si pensi per esempio alla procedura
di infrazione in cui la Commissione chiede alla Corte di riconoscere che uno Stato membro ha
violato il diritto dell’Unione>!. La seconda condizione consiste nel dover «dimostrare di avere un
interesse alla soluzione della controversia sottoposta alla Corte»2. La Corte ha interpretato tale
requisito in maniera restrittiva, e possiamo dire che non basta un generico interesse nel risultato
della controversia, ma occorre provare un’incidenza diretta e concreta della sentenza sulla propria
posizione giuridica®®>. Come specificato dalla Corte in Minority SafePack, 1’interveniente deve
dimostrare «un interesse diretto e attuale all’esito» della causa, € non «un interesse relativo ai
motivi o agli argomenti dedotti»>*; inoltre, tale interesse «puo ritenersi sufficientemente diretto
soltanto nei limiti in cui tale soluzione sia idonea a modificare la posizione giuridica del soggetto
che ha chiesto di intervenire»”. Da questo discende che 1’interesse per I’esito della controversia
va dimostrato in riferimento alla decisione finale della Corte, € non a qualsiasi argomento in diritto
toccato dalla Corte nella sua sentenza. Inoltre, tale interesse nella causa puo essere rappresentato
da un’associazione o un gruppo, come un consorzio, per esempio; questi, pero, puod rappresentare
gli interessi dei propri membri solo se cio rientra esplicitamente nel suo oggetto sociale™®.

In materia ambientale, la Corte ha deciso di adottare criteri piu flessibili, tenendo conto della
difficolta per tali organizzazioni di dimostrare un pregiudizio diretto alla propria posizione
giuridica o economica, considerato il loro obiettivo di tutelare interessi collettivi >’ . La
giurisprudenza della Corte ha chiarito che le organizzazioni ambientali possono intervenire se (i)
vi ¢ un legame diretto tra la causa e ’attivita dell’organizzazione; e (ii) la causa solleva questioni

59 Art. 40 par. 2 dello Statuto della Corte di giustizia dell’Unione europea.

51 K. LENAERTS, K. GUTMAN, e J.T. NOWAK, EU Procedural Law, Oxford, 2023, p. 175.

52 Art. 40 par. 2 dello Statuto della Corte di giustizia dell’Unione europea.

53 Si veda per esempio I’Ordinanza del Presidente della Corte giust., 9 giugno 2016, causa C-104/16 P, Front Polisario
contro il Consiglio dell'Unione europea, ECLI:EU:C:2016:443. 11 Presidente ha ammesso I’intervento di
un’associazione di agricoltori perché «des questions de principe soulevées par le litige peuvent étre considérées, ainsi
que [’expose la Comader, comme étant de nature a affecter les conditions et les modalités d’exportation vers ['Union
des produits relevant de cet accord et, par voie de conséquence, les intéréts des membres de la Comadery.

54 Ordinanza del Presidente della Corte giust., 27 luglio 2023, causa C-26/23 P, Minority SafePack — one million
signatures for diversity in Europe contro Commissione europea, ECLI:EU:C:2023:618, par. 6.

55 Ibidem, par. 7.

56 Ordinanza del Trib., 21 ottobre 2014, causa T-429/13, Bayer CropScience AG contro Commissione europea,
ECLI:EU:T:2014:920, par. 39.

S71. ANRO, L 'amicus Curiae presso la Corte di giustizia dell’Unione europea: qualche riflessione per ['apertura delle
porte del Kirchberg, cit., p. 67.
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di principio suscettibili di incidere sugli interessi difesi dall’organizzazione*®. Si tratta di
un’apertura recente; nel passato non era cosi. Per esempio, nel caso di Castelnou Energia, il
Tribunale ha accolto I’intervento di Greenpeace Spagna, poiché la sua attivita si svolgeva nello
Stato membro interessato dalla sentenza; invece ha respinto la richiesta di intervento di due altre
ONG, che pure avevano finalitd e obiettivi analoghi, ma operavano a livello europeo>’. Questo
indirizzo lascia aperte alcune questioni circa il grado di coinvolgimento che un’organizzazione
deve dimostrare per essere ammessa ad intervenire, e se il criterio geografico sia infatti decisivo.

Quanto detto finora riguarda le azioni dirette. Ma quando si vuole esaminare le azioni
indirette, e in particolare la procedura di rinvio pregiudiziale, le regole cambiano. In tali
procedimenti, le persone fisiche e giuridiche non possono mai presentare interventi, a meno che
non siano gia parti nel giudizio nazionale a quo. Questo crea un divario evidente tra la posizione
dei privati e quella degli Stati membri e delle istituzioni dell’UE, che invece possono intervenire
attraverso la presentazione di memorie o osservazioni scritte o tramite la partecipazione
all’udienza®.

La ratio di questa esclusione va rintracciata nella giurisprudenza della Corte, che ha
qualificato il rinvio pregiudiziale come procedura “non contenziosa” e dunque soggetta a regole
speciali. In effetti, I’articolo 40 dello Statuto non distingue fra azioni dirette e indirette, e potrebbe
essere letto come applicabile anche ai rinvii pregiudiziali. Tuttavia, sin dall’inizio la Corte ha
interpretato tale disposizione in senso restrittivo. Nel celebre caso Costa c. Enel, la Corte ha
respinto la richiesta di intervento presentata dalla societa Edison poiché il rinvio pregiudiziale non
costituisce un processo contenzioso tra due parti, destinato a risolvere una disputa, bensi una
procedura speciale regolata da norme specifiche®'. Queste norme si trovano invece nell’articolo 23
dello Statuto, che conferisce il diritto di intervenire soltanto agli Stati membri, alle istituzioni
europee, a determinati organi dell’UE e a Stati terzi.

Secondo ’interpretazione restrittiva della Corte, gli interventi di terzo da parte di privati nella
procedura di rinvio pregiudiziale sono ammessi solo se gia presenti nel procedimento principale.
Questo ¢ in linea con quanto stabilito dall’articolo 97 del Regolamento di procedura della Corte:
«Le parti nel procedimento principale sono quelle individuate come tali dal giudice del rinvio, in
osservanza delle norme di procedura nazionali»®2.

Una conseguenza importante che deriva da tale interpretazione ¢ che crea una situazione
piuttosto frammentata: le regole sugli interventi di terzo nei rinvii pregiudiziali variano

58 Ordinanza del Trib., 7 febbraio 2019, causa C-499/18 P, Bayer CropScience AG e Bayer AG contro Commissione
europea, ECLI:EU:C:2019:107, par. 6.

% Ordinanza del Trib., 6 novembre 2012, causa T-57/11, Castelnou Energia, SL contro Commissione europea,
ECLI:EU:T:2012:582, par. 18-21. Per un recente sviluppo in ambito di associazioni professionali, si veda M.
CASTELLANETA, L’interpretazione estesa del diritto d’intervento a favore degli ordini professionali in una recente
ordinanza del Presidente della Corte Ue, in Eurojus.it, 2025.

60 Art. 23 Statuto della Corte di giustizia dell’Unione europea.

61 Ordinanza del Presidente, Corte giust., 3 giugno 1964, causa 6/64, Costa contro Enel, ECLI:EU:C:1964:34,

62 Si veda anche I’Ordinanza del Presidente della Corte nella causa C-73/07, dove la Corte ha negato la possibilita di
intervenire al Garante europeo della protezione dei dati, Corte giust,, 12 settembre 2007, causa C-73/07,
Tietosuojavaltuutettu v Satakunnan Markkinaporssi Oy e Satamedia Oy, ECLI:EU:C:2007:507.
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sostanzialmente a seconda dello Stato membro, poiché sono i giudici nazionali a determinare quali
sono le parti del procedimento in base al diritto interno. In pratica, cio significa che le persone
fisiche e giuridiche residenti negli Stati con regole di intervento piu generose hanno maggiori
possibilita di presentare interventi dinanzi alla CGUE. Un caso esemplare era il Regno Unito, uno
degli Stati dell’UE con le regole di intervento piu rilassate, e da cui sono arrivati alcuni dei rinvii
piu rilevanti politicamente e con il numero pitu alto di ONG intervenienti.®® E infatti non ¢ un caso
che proveniva proprio dal Regno Unito I’unico rinvio pregiudiziale in cui la Corte ha rifiutato un
intervento di terzo nonostante questi fosse stato ammesso dal giudice nazionale: in Football
Association Premier League, la Corte ha rifiutato 1’intervento di cinque soggetti giuridici ammessi
dal giudice nazionale, sostenendo che essi intendessero partecipare solo alla fase dinanzi alla
CGUE, senza avere un ruolo attivo nel procedimento interno®*.

Questa interpretazione restrittiva adottata dalla CGUE nel contesto dei rinvii pregiudiziali
rischia di ridurre la capacita della Corte di acquisire informazioni rilevanti sui casi, ed ¢ percio stata
oggetto di critica. Come sottolineato in dottrina, gli interventi potrebbero costituire uno strumento
prezioso per acquisire informazioni chiave sul contesto normativo e fattuale degli Stati membri®’;
inoltre, tale chiusura risulta stridere con argomenti di democrazia “partecipativa-deliberativa” che,
alla luce dei Trattati, possono essere applicati anche al processo davanti alla Corte®. Infine, alla
luce della necessita di garantire un’equa rappresentazione di tutti gli interessi in gioco, lo squilibrio
tra le posizioni degli attori statali e non statali diventa ancora piu acuto dinanzi alla CGUE. Infatti,
1 governi degli Stati membri, spesso difensori di posizioni maggioritarie, possono sempre
intervenire, mentre attori privati che difendono interessi generali o di minoranze, come ONG e
associazioni, sono quasi sempre esclusi.

4. La prassi della CGUE e della Corte EDU a confronto.

Si passa ora alla prassi degli interventi dinanzi alla Corte EDU e alla CGUE. Si ¢ visto che
le regole procedurali delle due Corti europee disciplinano gli interventi in maniera diversa,
attribuendo diritti di intervento piu o meno privilegiati, a seconda che gli attori siano statali e

8 Mi riferisco al caso Corte giust., 21 dicembre 2011, cause riunite C-411/10 ¢ C-493/10, NS e ME e Altri,
ECLIL:EU:C:2011:865. S. CARRERA, B. PETKOVA, The Potential of civil society and human rights organizations
through third-party interventions before the European Courts: the EU’s area of freedom, security and justice, in B.
DE WITTE, E. MUIR, ¢ M. DAWSON (a cura di), Judicial Activism at the European Court of Justice, Cheltenham, 2013,
p- 233 ss; V. PASSALACQUA, Who Mobilizes the Court? Migrant Rights Defenders Before the Court of Justice of the
EU, in Law and Development Review, 2022, p. 381 ss.

%% Ordinanza del Presidente, Corte giust., 16 dicembre 2009, cause riunite C-403/08 e C-429/08, Football Association
Premier League Ltd, ECLI:EU:C:2009:789, par. 9, R. SCHIANO, La procedura del rinvio pregiudiziale, in C. IANNONE,
F. FERRARO (a cura di), /I rinvio pregiudiziale, Torino, 2020, p. 181.

5 M. CONDINANZI, La partecipazione al pregiudiziale: tertium non datur, cit.; V. PASSALACQUA € F. COSTAMAGNA,
The law and facts of the preliminary reference procedure: a critical assessment of the EU Court of Justice’s source of
knowledge, cit.

% Q. DE SCHUTTER, Group litigation Before the European Court of Justice, in S. Smismans (a cura di) Civil Society
and Legitimate European Governance, Cheltenham, 2006, p. 89 ss; C. KRENN, The Procedural and Organisational
Law of the European Court of Justice. An Incomplete Transformation, cit.; A. ALEMANNO, Public Participation Before
the Court of Justice of the EU: Enhancing Outside Party Judicial Participation via Amicus Curiae Briefs, cit.
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istituzionali da un lato, o privati dall’altro. Nel presente paragrafo si vedra se e come tale quadro
regolatorio condizioni la prassi degli interventi e influenzi in maniera significativa, da un lato, il
numero di interventi presentati alle due Corti e, dall’altro, la tipologia di soggetti che intervengono.

Nello specifico, si € visto che anche se ’articolo 36(2) della CEDU tratta gli interventi in
maniera relativamente neutra, nella Guida pratica si specifica che gli interventi da parte di privati
non saranno ammessi qualora non rispettino il requisito di oggettivita e imparzialita®’. Si puo
pertanto ipotizzare che, a Strasburgo, Stati membri e altri attori privati presentino richieste di
intervenire con frequenza simile ma che, verosimilmente, le richieste di intervento da parte di
privati siano rifiutate piu spesso. La CGUE, invece, attribuisce uno status privilegiato agli Stati e
ad alcune istituzioni europee, disciplinando diversamente gli interventi a seconda dell’attore che li
propone: per gli Stati membri non sussistono restrizioni, mentre per le persone giuridiche e fisiche
I’intervento ¢ escluso nella procedura pregiudiziale ed ¢ subordinato, nelle altre azioni, al rigoroso
requisito di dimostrare di essere direttamente interessati dall’esito della causa. Alla luce di cio, si
puo attendersi che gli Stati membri presentino interventi con frequenza analoga dinanzi alle due
Corti europee, essendo privilegiati a Lussemburgo e non limitati a Strasburgo. Al contrario, ¢
ragionevole aspettarsi che le ONG e gli attori non statali ricorrano con maggiore frequenza
all’intervento dinanzi alla Corte EDU rispetto alla CGUE.

Ricerche condotte sistematicamente sulla prassi delle due Corti confermano solo in parte tali
aspettative. Anzitutto, bisogna notare che lo studio sistematico degli interventi davanti alle due
Corti ¢ complicato dalla gia menzionata assenza di trasparenza circa il contenuto degli interventi e
il numero di richieste di intervento ricevute e ammesse (quest’ultimo per quanto riguarda la Corte
EDU). Forse ¢ anche per questo che manca uno studio comparativo organico sugli interventi
dinanzi alle due Corti; bisogna pertanto fare affidamento su lavori empirici focalizzati
separatamente sull’una o sull’altra corte. Per avere un quadro generale della prassi degli interventi
davanti alla Corte EDU, sono risultati utili soprattutto tre studi: quello di Van den Eynde del 2013,
quello di Chikowski e Chrun del 2017, e quello di Biirli del 2017%. Sebbene abbiano adottato
approcci diversi, i loro risultati sono compatibili tra loro. Tutti e tre gli studi concordano sul fatto
che I'uso di interventi ¢ aumentato costantemente nel tempo: mentre nei primi anni venivano
presentate due o tre memorie all’anno, recentemente tale numero si ¢ decuplicato.

Van den Eynde ha analizzato soltanto gli interventi presentati da ONG (intese come
organizzazioni private, indipendenti e senza fini di lucro che si occupano della difesa dei diritti
umani) fino al 2012. Il suo studio ha rilevato 294 amicus curiae presentati in 237 casi. Molti di
questi interventi sono stati depositati dinanzi alla Grande Camera: questa, su 307 sentenze
complessive, ha ricevuto interventi di ONG in 65 procedimenti, pari al 21% dei casi.

67 Come abbiamo visto, un vero € proprio diritto ad intervenire si configura solo per lo Stato di cittadino ricorrente ex
art. 36(1) CEDU e per il Commissario per i diritti dell’'uomo del Consiglio d’Europa ex art. 36(3) CEDU.

% L. VAN DEN EYNDE, An Empirical Look at the Amicus Curiae Practice of Human Rights NGOs Before the European
Court of Human Rights, in Netherlands Quarterly of Human Rights, 2013, p. 271 ss; R. A. CICHOWSKI and E. CHRUN,
European Court of Human Rights Database, 2017, «https://depts.washington.edu/echrdb/»; N. BURLI, Third-Party
Interventions before the European Court of Human Rights, cit.
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Cichowski e Chrun hanno creato un database online che raccoglie e analizza piu di 15000
casi della Corte EDU, dal 1960 al 2014, e che contiene informazioni sulla partecipazione ai processi
da parte di ONG, imprese private e Stati. Se si guarda solo agli interventi ex articolo 36 CEDU, le
organizzazioni per 1 diritti umani sono quelle che hanno presentato pit memorie (350), seguite
dagli Stati parte (201), dalle organizzazioni religiose (46) e dalle associazioni professionali (41).

Se si considerano insieme tutte le organizzazioni della societa civile, incluse le
organizzazioni per ’ambiente, i sindacati, e le associazioni rappresentanti di minoranze, il numero
di memorie presentate sale a 577.

Infine, Biirli, in uno studio piu recente (2017), ha contato tutti gli interventi presentati tra il
1979 (anno del primo intervento del Regno Unito) e il 2016. Secondo la sua ricerca, la CEDU ha
ricevuto 667 interventi, di cui 518 riconducibili a amicus curiae di ONG e 117 a Stati, in particolare
al Regno Unito.

Da questi studi emerge che, pur in presenza di regole formalmente egalitarie, 1’articolo 36
della CEDU viene utilizzato soprattutto da attori non statali, in particolare da ONG e organizzazioni
per 1 diritti umani, che sono quindi le principali intervenienti a Strasburgo. Questo ¢ ancor piu vero
se si considera che i1 dati a disposizione non includono tutte le richieste di intervento da parte di
privati che la Corte regolarmente rifiuta, e che la dottrina dice di essere in numero significativo.

Per quanto riguarda la CGUE, i dati sugli interventi degli Stati provengono da studi di scienza
politica che mirano a calcolare I’influenza di questi sul giudicato della Corte. Un database utilizzato
da diversi studi e relativo a 1.599 rinvii pregiudiziali decisi dalla CGUE tra il 1997 e il 2008, mostra
che nel 62% dei procedimenti vi erano almeno due interventi statali, cio¢ almeno uno oltre a quello
dello Stato da cui proveniva il rinvio (che & quasi sempre presente)®. La media degli interventi
statali per ogni caso & di 3,67°. Anche in questo contesto, il Regno Unito si conferma come lo Stato
piu attivo’!.

Ad oggi non esiste uno studio sistematico sugli interventi da parte di attori non statali dinanzi
alla CGUE. E tuttavia certo che il numero di attori non statali che sono riusciti a presentare
interventi a Lussemburgo ¢ significativamente inferiore rispetto a quello di Strasburgo. Come si
vedra nella sezione successiva, vi sono stati alcuni tentativi creativi della societa civile per aggirare
tali limiti, ma la disparita rimane evidente.

In conclusione, le regole processuali spiegano, almeno in parte, le differenze riscontrate nella
prassi delle due Corti. Infatti, queste aiutano a capire la maggiore partecipazione delle ONG dinanzi
alla Corte EDU, che, contrariamente alla CGUE, ¢ aperta ad accogliere memorie anche solo
astrattamente rilevanti, se queste sono funzionali alla corretta amministrazione della giustizia.
Invece le regole da sole non ci aiutano a capire come mai gli Stati membri intervengono con

6 0. LARSSON e D. NAURIN, Judicial Independence and Political Uncertainty: How the Risk of Override Affects the
Court of Justice of the EU, cit., p. 392.

70 J. DEDERKE ¢ D. NAURIN, Friends of the Court? Why EU governments file observations before the Court of Justice,
cit., p. 870.

1 J. DEDERKE ¢ D. NAURIN, Friends of the Court? Why EU governments file observations before the Court of Justice,
cit., p. 870; O. LARSSON e D. NAURIN, Judicial Independence and Political Uncertainty: How the Risk of Override
Affects the Court of Justice of the EU, cit., p. 392.
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maggiore frequenza a Lussemburgo invece che a Strasburgo. Le ragioni di tale divario possono
essere ipotizzate in parte con riferimento ai diversi ruoli e alla diversa giurisdizione delle due Corti:
la CGUE esercita un mandato piu ampio e le sue sentenze incidono su numerosi ambiti
dell’ordinamento nazionale (commercio, concorrenza, libera circolazione delle persone, ecc.),
armonizzando il diritto interno e dispiegando effetti vincolanti per tutte le autorita nazionali. La
CEDU, per contro, ha una funzione piu circoscritta: accertare la responsabilita di uno Stato per la
violazione di un diritto umano in controversie concrete. Pur adottando interpretazioni vincolanti
per tutti gli Stati parte della Convenzione, le decisioni di Strasburgo hanno in genere un impatto
meno diretto sugli ordinamenti nazionali degli Stati non convenuti. Per queste ragioni, ¢ plausibile
che i governi percepiscano la CGUE come una Corte piu incisiva, in grado con le proprie pronunce
di orientare I’integrazione europea e, quindi, di ridurre gli spazi di autonomia statale.

5. Anomalia o creativita? Interventi ombra e amici curiae informali.

Occorre sottolineare che tutti gli studi sopra citati, sia riguardanti la CGUE sia la Corte EDU,
risentono della limitata disponibilita di dati, che risultano parziali o incompleti a causa delle
notevoli difficolta nell’accesso ad informazioni relative agli interventi di terzi. Per esempio, davanti
alla Corte EDU, gli interventi risultano visibili solo se menzionati in qualche punto delle sentenze,
mentre restano invisibili ogni volta che la Corte non vi fa riferimento. Un esempio concreto ci da
I’idea della dimensione di questo iato tra le informazioni disponibili e la realta della prassi: lo studio
di Biirli, basandosi sul testo delle sentenze, ha contato tre casi in cui I’Alto Commissariato delle
Nazioni Unite per i Rifugiati (UNHCR) ¢ intervenuto tra il 1979 e il 20162, ma lo stesso UNHCR
dichiara sul proprio sito di essere intervenuto in ventisette cause nello stesso periodo’®. Cio
suggerisce che esista un numero significativo di interventi destinati a restare sotto traccia ai
ricercatori.

Questa “invisibilita” degli interventi riguarda anche la CGUE. In un recente caso in materia
di conflitto tra tutela degli animali e liberta religiosa, una coalizione di ONG animaliste,
I’Eurogroup for Animals, ha pubblicato online un documento rivolto alla Corte di giustizia che
iniziava cosi: «We take the liberty to submit this Amicus Curiae brief to your attention in a spirit
of constructive collaboration. While we are well aware that — under the current Court’s Statute
and Rules of Procedure — this brief won't formally be admissible to the proceedings, we hope that
it could inform your deliberation, given the nature erga omnes of your forthcoming preliminary
Judgment in such an important, consequential case»’®.

La ONG ha dunque utilizzato un blog online come canale per raggiungere i giudici della
Corte di giustizia e aggirare I’inammissibilita formale di amicus curiae nella procedura di rinvio

2 N. BURLIL, Third-Party Interventions before the European Court of Human Rights, op. cit., p. 8.

HCR pubblica regolarmente informazioni sui suoi interventi sul suo sito: «https://www.unhcr.org/publications/unhcr-
interventions-european-court-human-rightsy».

74 A. ALEMANNO ¢ N. M. DE SADELEER, Humanising Animal Slaughter Need Not Infringe Religious Freedom (Amicus
Curiae Brief'in C-336/19 Centraal Israélitisch Consistorie Van Belgié and Others), in HEC Paris Research Paper No.
LAW-2021-1417, 2020.
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pregiudiziale. Simili amici curiae informali sono pratica diffusa anche in altri settori, come quello
delle migrazioni. Si pensi, ad esempio, al caso Elgafaji, il primo rinvio pregiudiziale di rilievo in
materia di interpretazione della Convenzione di Ginevra sui diritti dei rifugiati del 1951: in
quell’occasione ’UNHCR pubblico sul proprio sito un memorandum a favore di una determinata
lettura della Convenzione””. Essendo I'UNHCR incaricato di monitorare la corretta interpretazione
e applicazione della Convenzione sui rifugiati, non si puo escludere che la sua opinione abbia
influito sul parere dell’ Avvocato generale e sulla successiva pronuncia della Corte.

Da allora, ’'UNHCR ha pubblicato amici curiae informali in ventidue casi di rinvio
pregiudiziale. Non ¢ noto se la CGUE 1i legga sistematicamente, ma in almeno un’occasione
I’Avvocato generale lo ha fatto. A differenza della Corte, i cui giudizi sono redatti con stile
relativamente sobrio, I’Avvocato generale dispone di maggiore liberta argomentativa e cita di
frequente dottrina e fonti esterne. In un caso, I’Avvocato generale ha riconosciuto espressamente
la rilevanza di una memoria scritta da UNHCR: «Di quando in quando I’"UNHCR pronuncia
dichiarazioni dotate di forza persuasiva ma non vincolante. L’Ufficio del’UNHCR ha pubblicato
numerose dichiarazioni relative all’interpretazione dell’art. 1, sezione D, della Convenzione del
1951: un commento al suo Handbook on Procedures and Criteria for Determining Refugee Status
under the 1951 Convention and the 1967 Protocol [Manuale sulle procedure e i criteri per
determinare lo status dei rifugiati ai sensi della Convenzione del 1951 e del Protocollo del 1967],
una nota pubblicata nel 2002 (e riveduta nel 2009) e una dichiarazione del 2009 (a sua volta
successivamente riveduta) che si riferisce espressamente al caso della sig.ra Bolbol. Intendo
considerare tale ultimo documento come una memoria amicus curiae non ufficiale»’®.

La pubblicazione online di memorie in qualita di amici curiae informali non ¢ [’unica
strategia adottata da attori della societa civile per partecipare ai rinvii pregiudiziali in modo
indiretto. Un’altra tecnica creativa, sperimentata dalla Migration Law Clinic della Vrije
Universiteit di Amsterdam, consiste nel presentare i propri pareri come allegati alle osservazioni
scritte di una delle parti, con la speranza che i giudici europei li leggano. Tale strategia ha consentito
alla clinica di intervenire informalmente in pitl cause, sebbene senza alcuna garanzia di essere presa
in considerazione”’.

In tutti questi casi, 1 nomi degli attori collettivi non compaiono in alcun documento ufficiale.
L’unico modo che gli studiosi hanno per tracciarne la presenza ¢ 1’analisi qualitativa, che si basa
su interviste e documenti non ufficiali’®. E dunque plausibile che, come accade dinanzi alla CEDU,

5 UN High Commissioner for Refugees, UNHCR public statement in relation to Elgafaji v. Staatssecretaris van
Justitie before the Court of Justice of the FEuropean Union, in Refworld, gennaio 2008, disponibile su
«https://www.refworld.org/docid/479df7472 html».

76 Parere dell’ Avvocato generale Sharpston, 4 marzo 2010, causa C-31/09, Bolbol, ECLI:EU:C:2010:119.

7Si veda il sito della Clinica della Vrij Universiteit di Amsterdam: «https://migrationlawclinic.org/category/expert-
opinions/»

78 Alcuni esempi di tali studi sono: R.A. CICHOWSKI, Courts, Rights, and Democratic Participation, in Comparative
Political Studies, 2006, n. 1, p. 50-75; V. PROTOPAPA, Shaping Equality for Migrants. Legal Mobilisation in Italy and
the Race Equality Directive, in Journal européen des droits de [’homme, 2019, p. 3 ss; K. VAN DER PAS, All That
Glitters Is Not Gold? Civil Society Organisations and the (non-)Mobilisation of European Union Law, in Journal of
Common Market Studies, 2023, p. 525 ss; A. HOFMANN, Who Does and Who Does Not Engage in Strategic Litigation
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anche dinanzi alla CGUE un numero consistente di interventi da parte della societa civile rimanga
fuori dai radar.

E curioso notare come, mentre i governi degli Stati membri vogliono tenere nascosti al
pubblico i propri interventi, la strategia degli amici curiae informali consiste nel rendere le loro
memorie il piu pubbliche possibile, divulgandole online o diffondendole tramite blog. Questo
spinge a pensare che le posizioni che gli Stati membri assumono nelle loro memorie dinanzi alla
Corte differiscano sensibilmente da quelle che gli stessi governi difendono apertamente davanti ai
loro elettori. Ad avviso di chi scrive, questa ¢ un’ulteriore ragione per guardare positivamente alla
riforma che, si auspica, rendera pubbliche le memorie, in modo che il processo davanti alla CGUE
sia davvero in linea con gli ideali di democrazia e partecipazione promossi dall’UE e che i governi
siano chiamati a rispondere del loro operato anche quando intervengono dinanzi alla Corte.

6. Conclusione.

Le due Corti europee hanno adottato approcci marcatamente diversi alla partecipazione di
terzi ai rispettivi processi. Il contributo ha riassunto le norme vigenti, anche alla luce delle recenti
modifiche, e si € concentrato sui due principali aspetti criticati in dottrina: [’accesso al processo e
la trasparenza delle memorie, che sollevano interrogativi sull’inclusivita e sulla legittimita dei
processi decisionali delle due Corti.

II quadro normativo della Corte EDU ha il merito di garantire I’uguaglianza formale tra Stati
e soggetti non statali, attirando ogni anno tantissimi interventi di terzi da parte di numerosi
esponenti della societa civile. Tuttavia, la Corte di Strasburgo ¢ criticabile per la mancanza di
trasparenza, in particolare nei criteri di ammissibilita. Come ¢ gia stato ricordato, un terzo delle
richieste viene respinto dal Presidente della Corte, ma le motivazioni di tali decisioni restano in
gran parte oscure. Tale opacita mina I’impegno della Convenzione a favorire la partecipazione
della societa civile. In assenza di criteri chiari e di ragioni esplicite per I’ammissione o il rigetto
degli interventi, le ONG meno esperte e altri attori sociali rischiano di essere scoraggiati dal
partecipare, e i procedimenti della Corte possono apparire meno aperti a prospettive diverse in
grado di arricchire il dibattito giudiziale. In questo frangente, la riforma del 2023 ha fatto qualche
timido passo avanti, chiarendo come i giudici di Strasburgo vedono I’intervento di terzo, e
invitando gli esponenti della societa civile a scrivere nel modo piu oggettivo e imparziale possibile.

Per quanto riguarda la trasparenza, fino a poco tempo fa anche la CGUE risultava carente e
non pubblicava il testo degli interventi di terzi. Da questo punto di vista, la riforma del 2024 sembra
aver aperto la “scatola nera” degli interventi, prevedendo che siano pubblicati sul sito della Corte,
a meno che I’interveniente non si opponga. Pero, al contrario della Corte EDU, la CGUE distingue
nettamente tra i diversi intervenienti, attribuendo agli Stati membri uno status privilegiato che
consente loro di intervenire in tutti i procedimenti, mentre i privati restano esclusi dai suoi processi

in European Law?, in German Law Journal, 2024, p. 856-872; M. PAGANO, Environmental NGOs and Access to
Justice before the CJEU, op. cit.; V. PASSALACQUA, Legal Mobilization for Migrant Rights: Opportunities and
Barriers at the European Court of Justice, Oxford, 2025, p. 24.
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di rinvio pregiudiziale. Questa esclusione ¢ particolarmente significativa, poiché proprio questi
giudizi spesso riguardano 1’interpretazione di principi costituzionali e di diritti fondamentali
dell’ordinamento dell’Unione. L’apertura verso i governi, accompagnata dall’esclusione di altri
portatori di interessi, crea infatti uno squilibrio nel processo deliberativo, che rischia di amplificare
la voce delle posizioni maggioritarie e di ridurre la rappresentanza delle minoranze e delle
organizzazioni di interesse pubblico. Paradossalmente, gli interventi dinanzi alla CGUE rischiano
di diventare strumenti a difesa delle maggioranze piuttosto che meccanismi di inclusione delle voci
meno rappresentate.

In sintesi, nonostante le due recenti riforme vadano nella direzione di rendere i processi
davanti alle due Corti piu vicini ad un ideale di democrazia partecipativa, rimangono diverse
criticitd in seno ad entrambe le Corti. Sebbene gli interventi possano contribuire in modo
significativo ai processi deliberativi, criteri piu trasparenti per ’ammissibilita degli interventi a
Strasburgo e una revisione dell’approccio restrittivo adottato a Lussemburgo nei confronti degli
attori non statali rappresenterebbero passi avanti per favorire un modello di giudizio piu
partecipativo ed equilibrato. Simili cambiamenti potrebbero contribuire a garantire che i
procedimenti giudiziari non siano soltanto giuridicamente corretti, ma anche percepiti come equi €
legittimi dal pubblico piu ampio.

144



