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1. Introduzione

Il tema della tutela non giurisdizionale dei diritti € da un lato sempre
presente nella riflessione giuspubblicistica k _ b _j j © _jrpm _ |l afc ¢
poco sviluppato. Se in settori del diritto come quello civile e penale, che si
concretano in via primaria attraverso le decisioni dei giudici, € inevitabile
gl rcppme _pgg gs dmpksjc afatuteladeidiriti m s kcl |
al di fuori dei procedimenti giurisdizionali (come gli strumenti di risoluzione
alternativa delle controversie in ambito civile o la giustizia riparativa o la
mediazione in ambito penale), nel diritto pubblico (interno ed internaziagatio
avviene di meno e da meno tempo. Il motivo é principalmente da ricercare nella
piu giovane eta della tutela dei diritti costituzionali (e ancor piu di quelli
internazionali) e nella conseguente esigenza di rafforzare gli strumenti
giurisdizionali, a r p _t cpgm j © _jj _pe_kclrm bcjj© aac
costituzionali) e in generale delle tecniche di giustiziabilita dei diritti. Spesso le
forme non giurisdizionali di tutela sono viste in alternativa o come supplenza

* |l contributo non & stato sottoposto gpcdcp _eegm amldmpkckclrec
Regolamento della Rivisth presente lavoro costituisce la rielaborazione della relazione tenuta

b_jjo?8G@peém/itcel m _I I/ s_jc bg Bgpgrrg émkn_p_rgé
mj r pc Arrovémbpe 202k *
“Gj npcqgclrc amlrpg srm pgclrp_ '

Cj npmecrrm
I x bcjj©Sl g

I
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rispetto alle (lacune déd) tutela giudiziaria, e probabilmente questa distinzione
non aiuta la valorizzazione del potenziale degli strumenti non giurisdizionali.
Esse, anzi, possono essere ritenute erroneamente un ostacolo allo sviluppo delle
(piu efficaci) forme giurisdizionali sviluppo auspicato nella logica di un
p_ddmpx_kclrm bcjj_ egspgbgagrc¢ bcjj ©mpbgl
evidenza la relazione di complementarita che non pud che intercorrere tra
strumenti giurisdizionali e non, o la semplice occupazionesgazi diversitrale
due funzioni, come nel caso oggetto di analisi del presente saggio.

La tutela dei diritti attraverso strumenti non giurisdizionali si puo infatti
affrontare in vari modi. Oltre alla trattazione teorica o comparata del fenomeno
in quanto tale (qual e lo spazio che il diritto costituzionale contemporaneo riserva
alla tutela dei diritti al di fuori dei procedimenti giudiziari? Quali tendenze si
pga_t _|Im b_jjoOmgqgcpt _xgmlc amkn_p_r _ bcj (
di questi spaizo verso una crescente giurisdizionalizzazione della tutela?), si pud
analizzare un caso particolare, come le modalita di protezione di un diritto
specifico in un singolo ordinamento (ad esempio il diritto alla salute in Italia nel
contesto della pandemja o si pud osservare un orizzonte ampio in un ambito
definito (ad esempio le modalita di tutela dei diritti nel mondo digitale). In questo
contributo sicercauna via ancora diversa, osservando non gia un diritto specifico,
ma un gruppo di diritti (quelli delle minoranze nazionali) in un contesto
particolare (quello delsoft lawinternazionale) a livello regionale europeo. Se gia
i diritti delle minoranze sono un tema complessivamente poco studiato dalla
dottrina costituzionalistica, la loro tutela non giisdizionale in ambito
internazionale & confinata ai lavori di pochi studiosi del diritto internazioAae
delle relazioni internazionalj ed anche per questo motivo pare opportuno
cercare di fornire una prospettivametodologicadiversae presentaegribtad un
pubblico che normalmente lo frequenta poco. Si provera a ricavare i tratti

L Cfr. trai molti E. HafnerBurton, Making Human Rights a Realjfi?rinceton, 2013 e, in
lingua italiana, F. BocchiniLa tutela non giurisdizionale dei diritti nella Costituziane C.
Amirante et al. (a cura di}Costituzionalismo e Democrazia. Liber Amicorum in onore diAugusto
Cerrj Napoli, 2016, p. 139 ss.

2 Cfr. ad s.R. Hofmann, Minority Rights. Individual or Group Rights? A Comparative
View on European Legal Systepms German Yearbook of Intemational Laywol. 40, 1998, p.
356 ss.; A. Rosas, M. Scheiniiategories and beneficiaries of human rightR. Hanski M.
Suksi (eds.)An Introduction to the International Protection of Human Rights. A Textbopk
Abo/Turku, 1999, p. 49 ss., E. Ruiz Vieytez, R. Dunbar (ed&yman Rights and Diversity: New
Challenges for Plural Societid3ilbao, 2007, p. 85 ss.

3 Esempificativamente P.Rotet) ma _ r g/ e r fc 2 kgl mpgrw npm'jck«
perspectivein Journal of international relations and developmerml. 4, no. 3, 2001, p. 221 ss.
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principali di un settore di grande rilevanza per la pace e la stabilita del contifiente
che trovala propria tutela, almeno al momento, quasi esclusivamente attraverso
forme non giurisdizionali.

2. | diritti delle minoranze e la loro tutela (non) giurisdizionale in ambito
internazionale

Gj npgkm npm jck_ afc qg nmlc I cjjoO©_1 _|j
concettuale dei diritti delle minoranze. Non si tratiafatti di tradizionali diritti
individuali, sui quali normalmente si appunta la tutela e si concentrail dibattito
sulle forme della stessa. Piuttosto, si tratta di diritti dotati di una dimensione
collettiva, o comunque ad eserciziocollettito 2 gll camkmd _jr pg« amkec
] ©_pr, 1 a, 0 bcjj_ émltclxgmlc os_bpm nc
émlggejgm bOCspmn_* jJOslgam rp_rr_rm cqgQq
delle minoranze e, come si vedra, una delle principali fongoddduzione disoft
/awin materia.

J_oscqrgmlc pgjct | ml gmj m qgs|j ng | m
_lafc gl pcj_xgmlc _jj© xgml _"~gjgrc¢ bg r
siano previsti ricorsi in capo a soggetti esponenziali dedananita tutelatd,

4 Nel momento in cui questo testo viene completato € in corso la guerdeiina, nella
quale la questione delle minoranze gioca un ruolo fondamentale. Per quanto alcuni aspetti, specie
i diritti linguistici, siano anche stati oggetto ditutela (0 mancata tutela) in ambito giurisdizionale
(si consenta il rinvio a F. Palermo, &onstantin,Litigating Linguistic Rights of National
Minorities in Central, Eastem and Soutfasterm Europan B. de Villiers, J. Marko, F. Palermo,

S. Contantin (eds.),ftigating the Rights of Minorities and Indigenous Pegples in Domestic and
International Courts_eidenBoston, 2021, p. 179 ss.), gran parte delle vicendeygiéiche hanno
riguardato forme non giurisdizionale di tutela (0 mancata tutela) delle minoraSieeda F.
Palermo, The Elephant in the Room. Ukraine between Decentralizatorda@Gonfiict in:
Ethnopolitics, vol. 19, no. 4/2020, p. 369 ss.

S Per tutti A. Spiliopoulou Akermark Justification of Minority Protection in International
Law London etal., 1996Cfr. in lingua italiana C. Casonatdnoranze etniche e rappresentanza
politica. | modelli statunitense e canade3eento, Universita degli Studi, 1998, R. Toniatt,
Minoranze e minoranze protette: modelli costituzionali compagratiT. Bonazzi, M. Dunne (a
cura di), Cittadinanza e diritti nelle societa multiculturdBologna, 1994, p. 28 1 ss. Siveda anche
F. Palermo, J. Woelk Diritto costituzionale comparato dei gruppi e delle minoranZe ed.,
Padova 2021.

6 Come nel caso dei diritti di veto previsti per alcune minoranze nazionali nelle procedure
di approvazione di leggi che contrastino con gli interessi vitali del gruppo, previsto in diversi
ordinamenti, dal Belgio alla Bosniaalla Sloveniae moltialtrk @i | mr m s|I m qrpskclrm |
tipo e previsto anche nello statuto speciale per il Trentiilto Adige, dove la maggioranza dei
componenti di un gruppo linguistico nel Consiglio provinciale di Bolzano puo chiedere che una

ISSN 2532-6619 - 76 - N. 1/2022



RIVISTA DI

DIRITTI COMPARATI

Francesco Palermo
Quanto é morbido ilsoft law? La tutela non giurisdizionale dei diritti delle minoranze
nelle aree geogiuridiche europee

molto difficile che sia data azione per la tutela di diritti collettivi, e pertanto la via

privilegiata & inevitabilmente quella non giurisdizionale. Cido vale anche e a

maggior ragione a livello internazionale e sovranazionale, dos@lta difficile

_lafc jO_xgml _"gjgrecg bcg bgpgrrg gl bgt gbc
émltclxgmlc cspmnc_ ncp g bgpgrrg bcjj ©s mk
contiene previsioni specifiche in tema di diritti delle minorarizee se la

disposizione relativa al principio di non discriminazione (art. 14) ha portato a

diverse pronunce rilevanti (in tema di diritti linguistici, o di segregazione in

ambito scolastico), non ha consentito lo sviluppo di una giurisprudenza

significativa in tema ditutela delle minoran2 n_pgkcl rg* ncp os _ |
bcjj_ €& _pr _ bcg bgpgrrg dmlb_kclr _jg bCJJ@
_lafc j© nn_preclcl x_ b sl _ kglmp X _ |

pronunce basate su questo parametro nrenia (Ilmltata) giurisprudenza della

Corte Giustizia sulle minoranze si e sviluppata intorno alle regole sulla liberta di

agpamj _xgmlc ¢ bg dpsgxgmlc bg qcptgxg?* ar
process, Ncpr _| rm* | ©ormedptutedamon giorgsdizipmaleglg ncp d
conseguenza inevitabile per rendere effettivi questi diritti, al di 1a di tutele

puntuali.

npmnmgr _* p grgodglisnzatraj grupm, sia sottopogtg adrstazione separata per
gruppilinguistici. Se la richiesta non & accolta o la proposta viene comungue approvata nonostante
il voto contrario dei 2/3 dei componenti il gruppo linguistico che ha formulato la richagda
maggioranza del gruppo linguistico consiliare pud ricorrere direttamente alla Corte costituzionale

&qcl x_ afc gj pgampgm _ " g_ cddcrrm gmgncl ggtm',
stato modesto, essendo stato utilizzato dal solegpo ladino quandoil suo unico consigliere era
_ji©mnnmggxgml c* f b_rm mpgeglc jj_ ngy glrcp

rappresentanza politica delle mlnoranze(sent 356/1998) Cfr.giaR. Tomatltapp/esenz‘ama
politicadelleny | mp | xc¢c j gl esgqgrgafc8 g j _ bgl gnlep_p_nnpc
Regionj 6/1995, p. 1271 ss.

'Ncp os_Irm gj VGG Npmrmamjjm eegslrgtm qgqsjj_
/ ij© nn_precleclx b s ¢ espliditaycritenip pet ikqualelé proigitn!l _j ¢ o's _ |
gualsiasi discriminazione nel godlmento dei diritti.

*Qsjj_ jgkgr_r xgml _"gjgr¢ bcg bgpgrrg bcjj

Gilbert, The Burgeoning M/nomj//?/ghts Jur/sprudence ofthe Européaourt of Human Rights
in Human Rights Quarterlyvol. 24, no. 3, 2002, p. 736 ss.

° Cfr. F. PalermoJhe Use of Minonity Languages. Recent Developments in EC Law and
Judgments of the ECW Maastricht Journal of European and Comparative L2001, vol8, n.
3, p. 299 ss. ampliusG. ToggenburgMinonty Protection and the Enlarged Eurgpean Union:
The Way Forwarg Budapest, 2004.
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3. Le aree geogiuridiche

Il diritto delle minoranze si e finora sviluppato prevalentemente nei cerchi

piu esternibcj j ©gl rcep_xgmlc gmtp_| xgml jc* cd
egspgbgaf c« MBaipupiegchiconcenictxossiale arganizzazioni

glrcpl _xgml _jg ¢ gmtp_I| _xgml _jg _rrgtc | cj
blande a forme assairette di integrazione: Organizzazione per la Sicurezza e la
émmncp_xgmlc gl Cspmn_ &Mgac'* émlggejgm

ha prodotto una progressiva stratificazione di strumenti regionali che,
occupandosi direttamente o indirettamente diiritti delle minoranze, hanno
predisposto forme di tutela non giurisdizionale dei diritti (collettivi) delle
minoranze.

Bmnm g] /' 76 7* j©cqgnjmggmlc tgmjclr_ bec
bcjj©cv "~ jmaam gmtgcrgam Kk _©mlprblgl gkng ImFrm f _
internazionale, sprovvisto di strumenti per la gestione delle rivendicazioni
amjjcrrgtc, JO©cld_gg gsg bgpgrrg gl bgt gbs _
condizioni di stabilitd e pace, non poteva piu considerarsi uno strumento buono
per tutti gli usi, e palesava la sua eccessiva semplicita di fronte a guerre
_nn_pclrckclrec gl gngce_"gj g, JOmpbgl _kclr
rapidamente dotare di nuovi strumenti speciftéiper bilanciare i diritti umani
individuali con la dinensione collettiva dei diritti delle minoranze.

Gl n_prgamj_pc* | c] egpm bg nmafg _I 1 g*
permanente sulle minoranze nella sottocommissione per i diritti umani nel 1992,

e nel 2006 ha sostituito la Commissione dei dirithani con un nuovo Consiglio
dei diritti umani, in seno al quale ha deciso di istituire un Forum per le questioni

delle minoranzé&®, Gl mjrpc* | cj /' 771 j©?2q9ggck jc_ e
bcjj©?jrm émkkgqgqq_pgm nc pa) @Qmimgspreperig sk _| g*
bgpgrrg sk | g f gla_pga_rm j©?2jrm émkk
indipendente sulle questionidelle minorane Qmnp _rrsrrm* |l cj [ 77C
eclcp_jc f_ _nnpmt _rm aml npmnpg_ pggmj sxg

YR. Toniatti, Los derechos del pluralismo cultural en la nueva Eurgpa#Revista vasca oe
administracion publica58 (1), 2000, p. 17 ss.

"Gl os_Ilrm j_ n_prcagn_xgmlc _jjOMQéC i &bg d
émlggejgm b©Cspmn_ ¢ j_ n_prcagn_xgmlc _j éml qgece
i © bcggmlc _jjoO©SC,

12 per una completa panoramica cfr. G. RessugliaMinorities in International Law
Strasbourg, 2002.

13 Forum onMinority Issuegstituito con Risoluzione del Consiglio dei diritti umanin. 6/15
del 28 settembre 2007. Il Forum ha iniziato i propri lavori nel dicembre 2008.

14 Risoluzione 2005/79 della (allora) Commissione per i diritti umani.
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delle persone appartenenti a minoranze nazionali o etniche, religiose e
j glesgqrgafc«* s bmaskclrm | ml tglamj _|Ir
persuasiva.

A livello europeo, i primi strumenti internazionali contenenti dei principi
specifici in materiadi tutela minoritaria sono stati quelli, vincolanti solo
politicamente, della Conferenza per la Sicurezza e la Cooperazione in Europa
&égac'* bgtclsr_ gsaacqgggt _kclrc Mgac &mg
carattere strutturale). Particolarmente sigicativi, in questo contesto, sono stati
b_ nnpgk_ jO© _nnpmt _xgmlc bcjj_ é&_pr_ bg N_p
bmaskclrm bg ep_Il bc gknmpr _|I x_ nmjgrga_
transizione, che pone la questione delle minoranze al aedglla discussione in
tema non solo di dirittiumani ma anche di sicurezza; successivamente il lavoro
del gruppo di esperti sulle minoranze nazionali convocato a Ginevranel 1991, che
ha espressamente affermato che «le questioni delle minoranze nazibrigpetto
degli obblighi internazionali e degliimpegni politici relativi ai diritti delle persone
appartenenti a tali minoranze sono questioni di legittimo interesse della comunita
internazionale e di conseguenza non rappresentano un affare esclusiteame
interno ai singoli Stati¥®; infine, e soprattutto, la creazione, nel 1992, di un
mpe_| ggkm _nnmggrm* j ©sddgagm bcjj] ©?]jrm &
(High Commissioner on National Minorities Hcnm), con il compito di
monitorare gli sviluppinormativi e politici nei Paesi aderenti e di intervenire in
via diplomatica nelle aree in cui potrebbero delinearsi scenari di conflitto etno
nazionalé’, Mjrpc _jj© _ rrgtgrc¢ bg npctclxgmlc b
vedra, predispone linee guadnon vincolanti in specifici settori del diritto delle
minoranze, che si affermano per prestigio anziché per imposizione e costituiscono
importanti punti di riferimento per la determinazione degli standard
internazionali in materia.

Parallelamente, in cocidenza temporale con quanto gia detto a proposito
bcjj©Mgac ¢ amkc pc_xgmlc _g bp_kkg bcjjec
b©Cs p mn _ aqag T bmr _rm bg _jaslyg grpskclr
specificamente relative alle questioni minoritarieada Cedu, come detto, non era
in grado di coprire. Il primo di questi non riguarda soltanto le minoranze, ma nel
concreto ha avuto un impatto considerevole sullalegislazione in materia di molti

15 Declaration on the Rights of Persons Belonging to National or Ethnic, Religious and
Linguistic Minorifiess _bmr r _r _ aml pggmj sxgmlc bcaj ©?2E |, 2
Dichiarazm|l ¢ ns@g cqqcpc amlqggbcp_r _ sl bmaskclrm bg g
27 del Patto internazionale sui diritti civili e politici del 1966.

16 Report of the Csce Meeting of Experts on National Minorities, Sez. Il, par. 3.

7 Diffusamente W. Kemp, Quiet Diplomacy in Action. The OSCE High Commissioner on
National Minorities The Hague, 2001.
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Paesi: si tratta della Commissione per la democrazia atsavil diritto (cd.

Commissione diVenezia). La Commissione, compostada autorevoli giuristi di vari

N cqgg &mp_ _lafc mjrpc g amldglg bcj é mli
democratizzazione e formula pareri non vincolanti ma di fatto assai imfliugulle

riforme costituzionali e legislativein Europae altrove, e molti di questi riguardano

il tema delle minoranze e dei conflitti etnféi Oltre alla Commissione di Veneza,

gj] éeémlggejgm bO©Cspmn_ f _ apc_r melativi afc bsc
alle minoranze: la Carta europea delle lingue regionali o minoritarie (Ecrml), e la
Convenzione quadro per la protezione delle minoranze nazionali (Fcnm). La

prima (del 1992, in vigore dal 1998) e un trattato in materia culturale, dedicato

alla tuela delle lingue minoritarie e della diversita linguistica e dunque solo
indirettamente ai diritti dei parlanti tali lingue, mentre il secondo (del 1995, in

vigore dal 1998) é il primo e finora unico accordo multilaterale relativo alla tutela

delle minord x ¢ g | os_|Irm r _jg* ¢cb f_ Dbslosc sl ©
determinazione del diritto internazionale delle minoranze.

Gl dglc* _lafc jO©SIgmlc cspmnc_ f_ npcgm
soprattutto in riferimento ai criteririchiestiai Pags a | bgb_rg _jj ©_bc
pggqncrrm ¢ | _ I‘SI’Cj_bCJjC kgl mp_| xc 1 sl
fin dal vertice di Copenaghen del 1993 successivamente hafatto il suo graduale
&qg _ nsp jgkgr _rm' gl e p crgogem dappama bgpgrr

indirettamente nei trattafi®, poi nel diritto secondarié', poi nella Carta dei diritti
fondamentalf? e infine nel Trattato di LisbonZ.

18 Cfr. S. Bartole Jhe Internationalization of Constitutional Law. A View from the Venice
CommissionOxford, 2020.

B.de Witte, Nmj gr ga g t qsApaloaah todthnicrMinaritieEBI@working
paper/Robert Schumann Center, Istituto Universitario Europeo, 2000, n. 4.

el _gc¢c _jj_ npctgggmlc bcjjO©_pr, |1 bcj Rp
Amsterdam (1997), si prevedono «provvedimenti oppati per combattere le discriminazioni
dml b_rc gs Yji[ p_xx_* mpgeglc crlga_ Yc[ pcjgegn

2J©_pr, 3 bcjj_ bgpcrrgt_0ddd-21-éC bcj émlqg
%?2jjm gamnm bg _gggasp_pc | ©Oxpdriladirtratgrhenormon a mknj cr _
osta a che uno Stato membro mantenga o adotti misure specifiche dirette a evitare o compensare
svantaggi connessi con una determinata razza o origine etnica».

23 @ _pr_ bcg bgpgrrg dml b _krtdlunlupgpeldnmj j ©SI|1 gml ¢
bg bgtgcrg bg bggapgkagl xgmlc &rp_ asg gj amj mpc

pcjgegmlc ¢ j©O_nn prcIch b sl _ kglmp_Ix_ 1| _xug
« rlspetta[re] la diversita cultuale, rellglosaellngwstlca» Cfr.C. P|C|occh©g bcl rgre¢ asjrsp_
J pr_ bcg bgpgrrg dnpnB Tenath (cur.) ritop driitijy ©S /1 gm/ ¢ C
egspgqnggm/c* J_ a_pr_ bcg ,Bygevg r00 AOBS. b _ kcl r _j g

Bemk©i | mrm* gj Rp_rr_rm bg Jgg ml _ f _ glrpmbm
ncpqmlc _nn_prclclrg _ kglmp_Ilxc rp_ g t_jmpg gs

ISSN 2532-6619 -80- N. 1/2022



RIVISTA DI

DIRITTI COMPARATI

Francesco Palermo
Quanto é morbido ilsoft law? La tutela non giurisdizionale dei diritti delle minoranze
nelle aree geogiuridiche europee

Questi brevi cenni mostrano come, nella fase internazionale successiva agli
eventi del 1989, il trattameto delle minoranze abbia cessato di essere un affare
meramente interno agli stati, coperto dal principio di non interferenza (come ai
tempi della guerra fredda), ma sia diventato, anche in termini giuridici, un
problema condiviso ed una responsabilitd Betomunita internazionale. Cio che
ha permesso questa evoluzione nel panorama giuridico € in primo luogo il chiaro
collegamento tra le minoranze e la sicurezza colletfiva

Qmnp_rrsrrm* gj amk gl _rm cddcrrm bcjj©
minoritaria®® e della condizionalita degli standard internazionali rispetto alle
norme interne, hafinito col produrre e rapidamente sviluppare un fenomeno che
puo definirsi di internazionalizzazione del diritto costituzionale (perché il diritto
costituzionale specie ma non soténelle costituzioni della transizione degli anni
© 7'é stato fortemente condizionato, nei contenuti e nelle procedure, dalle norme
internazionali, anche quando queste non fossero immediatamente prescrittive) e
della contestuale costizionalizzazione del diritto internazionale, che ha iniziato
ad assumere alcune caratteristiche che sono state fino ad allora prerogativa delle
costituzioni statali, come la normativita, mentre & rimasto limitato il ricorso alla
tutela giurisdizionale (swvilppandosi al piu forme ridotte di tutela indiretta o

24Su questo aspetto esiste un ampio dibattito, specief@rirnento alla strumentalizzazione
(possibile e spesso reale) delle questioni etniche in chiave di sicut@izax multis P. Roe,
Securitization and Minority Rights: Condlitions of DesecuritizativrSecurity Dialogue, vol. 35,

n. 3, 2004, p. 279 se.W. Kymlicka,Multicultural Odysseys: Navigating the New International
Politics of Diversity Oxford, 2007.

BW. Kymlicka, The internationalization of minority rightsn 1-CON, vol. 6, no. 1, 2008,
p.1ss.

®Qg tcb_* ncp sl chckngmjgleega grrgtin* |1j © |
k _rcpg_ bg rsrcj_ bcjjc kglmp_ | xc jglesgqrg
della Costituzione e in armonia con i principi generali stabiliti dagli organismi europei e
internazionali, laRepubblica tutela la lingua e la cultura delle popolazioni albanesi, catalane,
germaniche, greche, slovene e croate e di quelle parlanti il francese, il framvenzale, i
friulano, il ladino, l'occitano e il sardo» (corsivo aggiunto).

27 per la semplie ragione che questi Paesi si sono trovati a modificare pesantemente il
npmnpgm mpbgl _kclrm amqgrgrsxgml _jc ¢ gj npmnpgm _
_bcpgpc _g bgtcpqgqg 2ajs « glrcpl Paxgnemderejdg* sjrgkm
gl rcpcqgq_1l rg cqgckng Teedorstittona ReguathmatEthmcDivatsy, e e _p*
Protection of National Minorities and (Special) Rights of Persons belonging to National
Minorities ana/or National Minorities. The Countriesf&outh Eastem Europe and the European
Context Ljubljana, 2007 Sul fenomeno della condizionalita cfr. C. Pinelltonditionality and
Enlargement in Light of EU Constitutional Developmeis European Law Journal, vol. 10, n.

3, 2004, p. 354 ss., e cgpecifico riferimento alla materia delle minoranze v. L. Appicciafuoco,

Gl rcep_xgmlc bcg @ ja_ | g maagbcecl r_jgDPCE/ j ©S/ gml ¢
2007-11, p. 537 ss. e M. DicosolaStati, nazionie minoranze. La ex Jugoslavia&aival etnico e

condizionalita europeaGiuffre, Milano, 2010.

pr ,2 600
af g
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paragiusridizionalé’f, che pure pareva profilarsi come lo sbocco inevitabile della
descritta evoluzione.

4. Dal consolidamento allo stallo, e il recupero di una dimensione soft della
tutela

Jc kggspc _gqslrc b_jj_ amkslgrc¢ glrecp
consentito di portare pace e maggiore stabilita nelle relazioni tra gruppi nel
continente europeo, specie attraverso la combinazioneadt /awy condizionalit,
e tutela non giurisdizioale, con alcuni assai ridotti elementi di tutela
giurisdizionale.

Tuttavia, tali misure sono presto divenute vittime del proprio stesso
successo: dopo aver fermato la violenza e costruito un efficace sistema di garanzie
internazionali e nazionali per i ditti delle minoranze, esse si sono dimostrare
meno adatte a gestire lasuccessivafase del consolidamento, con nuove e piu sottili
sfide.

Cio sideve in primo luogo al mutato contesto internazionale, che havisto la
rapida e generalizzata riemersione dek#ntralitd degli Stati sulla scena
internazionale ed europea a causa di fattori quali la minaccia terroristica, la crisi
economiced gl _ I xg_pg_ afc f_ amjngrm j ©Cspmn_*
bcjjc ab, 2npgk_t cpc _ultimelxcrigpaddenjica.j mp m d _ |
Ejg Qr _rg d9qg gmlm p_ngb_kclrec pg_nnpmnpg.
minoranze vi sono state inevitabilmente incluse, venendo spesso viste come
gruppi potenzialmente meno leali con lo stato di appartenenza o persinaiqu
kgl aac ncpk_lclrg ncp jJj_ ggaspcxx_ | _xgml
gnmgr _r _ b_jjc kglmp_Ixc | _xgml _% g rp_bgy»
jce_rc _jj©gkkgep_xgmlc ¢ gncggm nmpr _rpga
sopitoin relazione alle minoranze nazionali. In tal modo, il clima complessivo nei
confronti delle diversita e diventato assai meno favorevole, e gli Stati si sono

28 Non sono pochi, in questa fase, i casi di citazioni dirette della Convenzione Quadro da
parte delle cortinazionali e internazionali a supporto delle rispettive decidiweri.vari esemy.
Palermo, Domestic Enforcement and Direct Effect of the Framework Convention for the
Protection of National Minorities. On the Judicial Implementation of the (Soft?) Law of
Integration in A. Verstichel, A. Alen, B. de Witte, P. Lemmens, Paul (ed§ke Framework
Convention for the Protection of National Minorities: A Useful Pdturopean Instrument?
Antwerp, 2008, p. 187 ss.

2 R. MeddaWindischer, Old and NewMinorities.: Reconciling Diversity and Cohesion, A
Human Rights Model for European IntegratigrBadenBaden, 2009, e W. Kymlicka,
Multicultural Odysseyscit.
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@apgnpcgg« kmjrm bcjjm gn_xgm afc* gl r ck
precedenza lasciatalle organizzazioni internazionali.

Di conseguenza, la tutela dei diritti delle minoranze é diventata piu
difficoltosa, nonostante la presenza di un sistema giuridico di tutela
(internazionale e interna) piuttosto sviluppato. In primo luogo, la crisi econa
(come poi quella pandemica) ha colpito soprattutto i segmenti piu vulnerabili
della popolazione, cui normalmente le minoranze appartengono. In secondo
luogo, la spesaper idiritti delle minoranze si & spesso ridotta. Infine, e soprattutto,
le minorarze sono spesso risultate vittima di un clima complessivo assai riluttante
verso il riconoscimento del valore positivo della diver&ita

? n_prgpc b_jj©glgxgm bcj kgjjcllgm osc:
stabilizzati e intensificati, dando vita,egli ultimi anni, ad una nuova fase di
consolidamento (e di rallentamento della dinamica) dei diritti delle minoranze. In
n_prgamj _pc* gj I smtm 2aqgr _rgqkm« gl k _r
bcjj©gldjsclx_ bcjjc mpe _utelgdebe mngranteg | _ x g ml
in una dimensione interna o (spesso) bilaterale piuttosto che multilatétatea
ridotto il ruolo della condizionalita internazionale e ha fatto retrocedere il tema
delle minoranze (e della diversita piu in generale) nella scala irppa delle
a_|lacjjcpgc, Lcj)j©sjrgkm bcacllgm | ml t g
Convenzione quadrdné della Carta europeadelle lingue regionali o minoritdrie
ed appare assai improbabile che ve ne siano nel prossimo futuro, e gli organismi
di monitoraggio si trovano spesso a ripetere per diverse Vole medesime
raccomandazioni riguardo alla corretta interpretazione del rispettivo trattato
senza riuscire davvero ad incidere sulle misure adottate (0 non adottate) dagli

% Sivedano per molti esempi in tal senso i rapporti del Comitato consultivo per la tutela
delle minoranze nazionali nei diversi stati, in particolare in relazione agli articdidella
Conwenzione quadro che sioccupano rispettivamente di uguaglianza (art. 4), misure per la tutela
e la promozione della cultura delle minoranze nazionali (art. 5) e non discriminazione (art. 6).

31 F. Palermo, N. Sabanadze (edsiational Minorities in InterStae Relations
Leiden/Boston, 2011.

#J©sjrgkm N_cqc _ p_rgdga_pc j_ émltclxgmlc O
% La Bosnia Erzegovina ha ratificato la Carta nel 2010 a seguito di forti pressioni
gl recpl _xgml _jg, J_ Nmj mimgimentp & fun propessoyrigga _r _ | cj

politicamente non contestato, per quanto tecnicamente complesso (la firma risaliva al 2003).

Nonostante le firme siano parecchie di pit, ad oggi solo 25 Paesi hanno ratificato la Carta, e la

gran parte degli stati che hanribmato ma non ratificato la Carta hanno apposto la firma nella

d_gqgc bg k_qqgk_ 2glrcpl _xgml _jgxx_xgmlc« bcj bgp
3 Siala Convenzione Quadro sia la Carta Europea delle Lingue Regionali o Minoritarie si

trovano nel 2022 nel quinto ciclo di monitoraggio.
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stati, riducendocosimg d _rr g j©gldjsclx_ bcjjc qgrcqgqc
tcpgm jc os_jg gg pcegqrp_ sl _ ap’cgaclrc
Questa attenuazione del grado di tutela ha reso ancora piu evidente
] ©cqgqgcl xg_jgreg bg e. L consapevoledzandli questt s p g g b g X
fenomeni ha indotto la comunita internazionale a sottolineare maggiormente il
legame tra tutela delle minoranze e funzionamento delle societa nel loro
complesso, ben oltre la predisposizione di rimedi giudiziari. Se infaitiuna
npgk_ d_qc j©speclx_ cp_ b_r_ |l cacgqgrc¢c
apbgdclggtm«* e _p_|I xg_ becg bgpgrrg bcj
(rendendoli giustiziabili laddove possibile, si pure in minima parte), nella nuova
fase la sfida ewglla di rendere effettivi tali diritti, evitando di produrre fratture e
segmentazioni nelle societa e di isolare le minoranze quali fattori (magari tutelati
k " bg 2bgqrsp m«* pclbclbmjc bcjjc pggcopt
suo complessoAnche in considerazione del fatto che segmentazione produce
alienazione e quindi nuovi rischi di conflitti.
?skclr _ amqgo [sd@idawmterpaziondles come strymento
generale di tutela. Il primo segnale in questa nuova direzione e rinvenilgle
commentario tematico del Comitato consultivo per le minoranze nazionali in
materia di partecipazione effettiva delle minoranze del 280®a un lato, la sua
elaborazione e stata il frutto di un processo partecipativo ampio, con il
coinvolgimento di rapresentanti della societa civile, di accademici ed altri
Stakeholdersin linea con una nuovatendenza gradualmente affermatasi sul piano
internazionalé’, B _jj© jrpm* g qsmg amlrclsrg | ml
persone appartenenti a minanze nazionali nei settori oggetto del commentario,
ma includono anche le condizioni necessarie alla creazione di una societa
integrata, compresi gli obblighi in capo a maggioranze e minoranze e soprattutto
gli aspetti procedurali necessari per dare «sogtaalle previsioni internazionali e
ncp d_agjgr _pc gsj ng_I m glrcplm j© rrs_Xc¢

~

]

% R. Kicker, M. Mostl, Standard Setting Through Monitoring. The Role of Council of
Europe Expert Bodles in the Devefonent of Human RjghtsStrasbourg, 2012.
% ACF C, Thematic Commentary No.Z2pe Effective Participation of Persons Belonging to
National Minorities in Cultural, Social and Economic Life and in Public AffafZ008),
ACFC/31DOC(2008)001 (ACFC TC2).
Cfrc p_aamk _|I b _xgmlg c¢cj_"mp_rc lcjj© k> grm bc]
titolo Minorities and the Right to Effective Political Particjpatid@009) eMinorities and the
Right to Education(2008). Cfr. |. KlimovéAlexander, Effective Particijpation of Minorities.
United Nations Standards and Practice M. Weller, K. Nobbs (eds.) Political Participation of
Minorities. A Commentary of International Standards and Pragtioeford, 2010, p. 286 ss.
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da trovare il giusto equilibrio tra le legittime preoccupazioni degli stati e delle

maggioranze da un lato e le esigenze delle mineran b _j% © _j r p mE
Oscgr©mncp_ glrcpnpcr _rgt _ bcejg qgrpskec

soft lawcome commentari e raccomandazioni & divenuta sempre piu importante

ncp amknclg_pc &qc Iml jOm gmjcqgaclx_ _jkec

rispetto ad una realta parecchio mutata dai tempi della loro approvazione. Dopo

il commentario alla Convenzione quadro sulla partecipazione, altri quattro

fondamentali documenti interpretativi sono stati elaborati dai due organi centrali

per la tutela delle mimp _| x ¢ gl Cspmn_* ] ©?2 ) rm é mk Kk ¢
minoranze nazionali e il Comitato consultivo della Convenzione quadro del
émlqggejgm bo©Cspmn_* afc gmlm _I b_rg _ r m;:

significativi della fase di difficolta progressivamenaccentuatasi nel primo

decennio del nuovo millennio. Dapprima |8o/zano/Bozen Recommendations

on National Minorities in InterState Relation® cj | ©? ] r m émkkgqgqq_pgm
2008, hanno affrontato il delicatissimo tema di quanto gli Stati possano fare p

promuovere i diritti di minoranze residenti in altri Stati. La difficolta della

questione sta nel fatto che da un lato mancano norme cogenti sul punto, salvo le
pochissime che indicano principi piu che regole operativead esempio la
necessitadigarangpc j ©gl rcepgr¢ gmtp_| _ bcejg qr _
e gli obblighi degli stati ad assicurare il rispetto dei diritti delle minoranze
pcqggbclrg |l cj jmpm rcppgrmpgm, B_jjoO©_jrpm
per le minoranzeesidenti nel territorio di un altro stato si celano traumi storici

(come la separazione di pezzi di territorio a seguito di eventi bellici) e la

concezione della natura dello Stato in questione, che tende a identificarsi con la

propria maggioranza etnicl _acl bmgqg a_pgam bcjj _ ggr s _ X
kgl mp_I x_ _jj©cqgrcpm, Gl os_jafc a_gm* j _
kgl mp_1 x _J 1 ©cqgrcpm f_ b_rm jsmem _ bgdd

in tema di concessione della cittadinza) o persino averi e propri conflitti, come

| cj a_gm bg bgtcpqg rcppgrmpg bcjj © pc_ c
Nagorno-Karabakh alla Transnistria, da Sud Ossezia e Abkhazia fino al Donbass

e alla guerra ucraina, tutti giustificatitco j _ | cacqgqgr ¢ bg npmrcee
nmnmj _xgmlg _jj©cqrcpm, Jc P_aamk_I| b_xgmlgg
bcjj© xgmlc bcejg Qr rg Il cg amldpmlrg bg
b _jj© jrpm ¢ qgmnp _r foeadamenmaleppgradi lgtutkladeim g j npoe
diritti delle minoranze non & una mera questione interna ai singoli stati ma € di

% A. Eide, The Oslo Recommendations Regarding the Linguistic Rights of National
Minorities: An Overviewin International Joumal of Minority and Group Rightsol. 6, no. 3,
1999, p. 319 ss. (p. 325).
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interesse della comunita internazionige che proprio per questo le questioni ad
essa relative devono essere preferibilmente trattatpsmo multilaterale e non
bilaterale®.
Qcknpc j©?jrm émkkggg_pgm f nmg <Ccj _ m

bgpcrrgtc afc pges_pb_Im jO©glrcp_xgmlc bec
ottenere attraverso i diritti delle minoranze. Leéjubjana Guidelines on
Integration of Diverse Societief2012) operano un salto qualitativo nella
direzione indicata di guardare ai diritti delle minoranze come elemento essenziade
e imprescindibile di gestione della diversita. | principi portanti di una societa
integratavengono indicati nel riconoscimento della diversita e delle identita
multiple, nel primato del principio di auteidentificazione, in un approccio non
isolazionista alle questioni delle minoranze, alla presenza di istituzioni inclusive,
di un senso di apartenenza e di accomodamento reciproco, nella partecipazione
effettiva, nel riconoscimento di diritti e doveri, nelle ordinate relazioni tra
comunita e nella presenza di politiche inclusive che si rivolgano sia alle
maggioranze che alle minorarfze

Analogh principi sono stati esplicitati nei due piu recenti commentari del
Comitato consultivo della Convenzione quadro, quello sui diritti linguistici delle

ncpgmlc _nn_prclclrg _ kgl mp_1Ilxc Il _xgml _|
applicazione della Convenzionguadro (2016). Il primd? affronta il piu
amknjcqggm bgpgrrm bcjjc kglmp_I| xc* oscjjm

cgaj sqgt _kclrc bgdclggtg &amkc Il cjj_ npgk.
era necessario il consolidamento di garanzie giuridiche dei diritti)gnardando

alla dimensione sociale dei diritti linguisti@i Si affrontano cosi ad es. il tema della

possibilita di identita (linguistiche) multipl&, quello delle relazioni gerarchiche

39 CSCE, Copenhagen Document, 1990, para. 35 e 36.

4 AmpliusF . Palermo, N. Sabanadze (edsNational Minorities in Inter-State Relations
cit.

41 OSCE High Commsioner on National Minorities/jubjjana Guidelines on Integraton
of Diverse Societie2012, parte Il (principles of integration), direttive-52.

42 ACFC,The Language Rights of Persons Belonging to National Minorities under the
Framework Conventiof2012), ACFC/44D0OC(2012)001 rev (ACFC TC3).

43 Cfr. 1. Ulasiuk, L. Hadrca, W. Romans (eds.),anguage Policy and Confiict Prevention
Leiden/Boston, 2018.

4| paragrafo 18 del Commentario recita: «a person mightwish to identify herself or himself
with severagroups. The phenomenon of multiple affiliation is in fact quite common, due to mixed
marriages, for instance, or cases of state succession. A person may also identify himself or herself
in different ways for different purposes, depending on the relevantidentification for him or
for her in a particular situation. The Advisory Committee considers that the principle of self
identification, as contained in Article 3 of the Framework Convention, also guarantees the
possibility of multiple affiliation. Ths implies that, in principle, a person may claim linguistic
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di fatto esistenti tra lingue e identita nelle socittal bilanciameno tra diritti e

doveri linguistici*®, ecc., mettendo poi in relazione il godimento di specifici diritti

minoritari (come quelli linguistici) agli altri diritti delle minoranze (istruzione,

kcbg_ * n_prcagn_xgmlc* caa, ' dicociety psmjm
amknjcqqc, S ©mncp_xgmlc afec rpmt _ Q] gs
successivo (e per ora ultimo) commentario alla Convenzione quadro, quello
gsjj©_k grm bg _nnjga_xgmlc bcjjc émlteclx
diversita attravers i diritti delle minoranzé’. In questo documento si esplicita

soprattutto il ruolo sociale della Convenzione quadro, quale strumento per |l
riconoscimento della diversita e per la promozione di un «clima di dialogo e

mutua comprensione, in cui la diversitculturale sia vista come fonte di
arricchimento e non di divisione$®.

J_ pggnmgr _ _jjm qr_jjm lcjjO©_skclrm bcg
diritti delle minoranze ed anzi ad un loro sostanziale arretramento, alla frequente
bilateralizzazione dedl relazioni tra Stati in tema di minoranze, alla crescente
insofferenzadegli Stati verso ladiversitaviene dunque data sottolineando il valore
della tutela di tali diritti per la societa nel suo complesso e non solo per le persone
appartenenti a minorare nazionali®, che anzi mai potranno veder riconosciuto il
loro ruolo nella societa senza che la societa tutta se ne faccia carico. Per questo,

rights with regard to several minority languages, aslong as the relevant conditions, suchas demand
and/or traditional residence, contained in the respective articles of the Framework Convargion
fulfilled».
4 Cfr. para. 8: « While states continue to play an essential role in defining the legal regime
governing the use of languages, other entities are gaining momentum, such as local, regional or
transnational bodies in which the functionality drprestige of languages are influenced by
different actors. Unequal power relations between different groups of speakers maylead to social
hierarchies that can also be reflected in language practices and political discourse on languages.
This influences he way in which speakers of certain languages are perceived by others and, to
some extent, perceive themselves. Language policies aiming at valuing linguistic resources at the
individual and social level therefore also have to address the question of ttigria language and
society, and the issue of unequal access to full participation in society».
¢ In generale il diritto internazionale prevede diritti per i cittadini e obblighi per gli stati.
Rsrr_ _tg_* jOmncp_pc bg uglilapogsionesaciale, gpreaziokidpgr ct mj g
"sml tgagl _rm* j©glrcep_xgmlc bcjjc gmagcre¢ c j _
kgl mp_I xc lcjj©mrrga_ bg gknmppc bgpgrrg cb m” " jg
V. G. PogeschilLanguage Rights andDuties in the Evolution of Public Lasaden Baden, 2013,
4" ACF C,The Framework Convention. A Key Toolto Manage Diversity through Minorty
Rights- Thematic Commentaty No. 4 on the Scope of Application of the Framework Conventon
for the protection of national minorities2016, ACFC/56D0OC(2016)001 (ACFC TC4).
“BACFC TC4,qra 7.
®Lcjjocvcasrgtc gskk_pw bcj Ré2 gqg n_pj_ bg %_
to rights and resources despite difference and social interaction and inclusion across difference».
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piu che identificare (e, come sempre piu frequentemente avviene, restringere) i
beneficiari dei diritti delle miroranze, € necessario guardare a «cio che e richiesto
per gestire la diversita attraverso la tutela dei diritti delle minorart2e»

In questo modo ilsoft lawe le forme non giurisdizionali (sof) di tutela
che prevede mostrano il proprio fondamentale ciese di complementarita
rispetto alle (limitate) forme esistenti di tutelagiurisdizionale, andando a costruire
le basi per una considerazione complessiva del fenomeno delle minoranze nel
quadro del pluralismo delle societa, senza la cui considerazione saebbe
possibile alcuna efficace tutela giurisdizionale, neppure laddove si decidesse di
svilupparla.

5. La tutelasofte collettiva

Le menzionate aree geogiuridiche operano in complementarita tra loro.
JOMdag¢ ©mpe | gxx_xgmlc ngy jceecp_* aml sl
in momenti di crisi per la sicurezza) ma maggiore rapidita di movimento. Il
éml ggej gm b GEesamuenon trafti di kKircdiagivita (specie la Corte ma
non solo) e unsoft power certamente maggiore, compensato da una maggiore
d pp_egl mggrg¢ bcagqgqggml _jc, JOSc i gj ncagm
efficacia, ma anche il livello piu difficile da muovere, e in questa materia la
mancanza di competenze la costringe comuacad operare prevalentemente
attraverso meccanismi di tuteleoft

Tolte le corti di Strasburgo e Lussemburgo, della cui giurisprudenza
limitata ed essenzialmente indiretta sui diritti (individuali) delle (persone
appartenenti @) minoranze si € detto,iversi organismi dei tre cerchi concentrici
non si occupano di ricorsi individuali, ma tutelano la piu delicata dimensione
collettiva dei diritti delle minoranze.

Lcj a_gm bcjj ©Mgac agg _ttgclc _bbgpgrr
j ©gl r c pazionenpoe € fogdatx su un trattato, e di conseguenza gli atti
possono essere sokw/Z e gli strumenti di tutela solo non giurisdizionali. Nella
np_qqg mpk_g rpclrcll _jc bcjjO©Omncp_rm bcj
nazionali si sono cosi sviluppain vasto repertorio di norme dsoft lawe una
relativasoft jurisprudencesia internd* sia una esterna, con una serie di ben 9
blocchi di raccomandazioni su questioni chiave come rappresentanza,
educazione, diritti linguistici, media, polizia, ambito @diziario ma anche settori

*0TC4, executive summary.
®1 Soprattutto documenti non pubbiti come scambi epistolari e rapporti interni su
guestioni legate a minoranze neivari Paesi.
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[ ml amncprg ¢ | ckkclm bggagnjgl _"gjg b_ _
bgpgrrg _ kglmp_Ixc gl sl _jrpm Qr _rm m jc
con temi anche molto importanti come i simboli, la toponomiast la
responsabilita dei rappresentanti eletti per la coesione sociale, ecc., di cui si
detto.

Os | rm _|j émlgqgejgm bO©Cspmn_* j _ n_prec
sulla base della Convenzione quadro € solo la raccomandazione del Comitato dei
Ministri, che normalmente & scarna e si limita a riprendere le raccomandazioni
formulate dal Comitato consultivo. E il meccanismo sanzionatorio per il mancato
rispetto delle raccomandazioni € comunque limitato alle sanzioni generali previste
b_jj ©onl_rpcgpm bncj émlggejgm* amkc j _ gmgnecl
membro, ed ha dunque una efficacia molto ridotta

Ncp J©Slgmlc cspmnc_* amkc gqg 1 tgqgqr m*
massima parte al di fuori dei circuiti di vincolativita previgtal sistema dei
rp_rr _rg* gc gqg <caacrrs > ejla meaziohatag x g ml _j
egspgqnpsbcl x_ &jgkgr _r_ ¢ glbgpcrr ' bcj
iniziativa dei cittadini europei volta a introdurre una serie di misure di diritto
secondario per la tutela delle minoranze non é stata ammessa dalla Commissione
nel gennaio 202F. Tra le forme di tutela non giurisdizionale goffva segnalata
j ©?2ecl xg_ bcjj ©SC nc p°lgituita gep2§07 (egunguen|l b _kc |l r
estranea atl gran parte del lavoro di condizionalita compiuto in vista degli
allargamenti), la Fralavora o in autonomia, in base alle priorita definite dal
consiglio direttivo cui siedono i rappresentanti degli Stati, o su richiesta delle
istituzioni europee (normahente il Parlamento o la Commissione). Soprattutto in
guesto secondo caso (ma indirettamente anche nel primo) i risultati del lavoro
bcjj© eclxg_ amldjsggamlm |l cjj©_rrgtgrec¢ |
indiretto. Il soft lawdella Fra € significatio soprattutto in quanto predispone le

Lcj ggqrck_ bcj éeémlggejgm bO©Cspmn_* |
i diritti sociali possa ammettere ricorsi collettive@llective compléant mechanismda parte di
specifici soggettilegittimati (organizzazioni sindacali, datoriali e alcune ONG), ma per il tema in
esame il rilievo € solo indiretto (al piu qualche caso di discriminazione sul lavoro), per quanto
rappresenti un esempio moltmieressante del consolidamento dedff /ane della dimensione
amjjcrrgt _, édp, K, BO®?klg@anasocilc cutbpegeldiidelatielr @, J g  cC |
diritti sociali, Milano, 2013.

3 B. de Witte, Politics vs Lawcit. - Va segnalato peraltrohe tale condizionalita é stata
~aa_lrml _r_ gl maa_ggmlc bcjj© bcggmlc bcjj_ épm
capitolo dedicato ai diritti umani tra cui quelli delle minoranze.

> Comunicazione C(2021)171.

5 Su cui v. per tutti O. de Schiter, The EU Fundamental Rights Agency: Genesis and
Potential in K. Boyle (ed.)New Institutions for Human Rights ProtectiofDxford, 2009, pp. 93
ss.
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" qg &bcg b_rag’ ncp Jj]© bmxgmlc bg kggspc |
costante con gli Stati membiri, fornendo cosi in tema di minoranze una tutela
indiretta soft indiretta e non giurisdizionale, ma certante significativa.
Si pensi per esempio ai nhumerosi studi sociologici e statistici (oltre che
legislativi) sulla condizione di diverse minoranze in Eureparimariamente non
jc kglmp_I xc | _xgml _jg* ncp g] kcéxgml _rm
religiose, immigrate, di genere e (in deroga alla regola di non occuparsi di
minoranze nazionali), di Rom e Sinti, oggetto anzi della maggiore attenzione e di
rapporti annuali sulla tutela nei diversi Stati membri. Tali rapporti evidenziano
ancheicasincagdgag bg tgmj _xgmlg bg bgpgrrg* c
problemi incontrati da queste minoranze nei diversi Stati membri (e in quelli
a_| bgb_rg _jJj©_bcggmlc', JO?ecl|l xg_ | ml ns
rimedi di carattere né giusdizionale né pargiurisdizionale, ma i dati che
presenta godono di grande visibili& Inoltre, la selezione dei casi & spesso basata
sul lavoro di una rete di esperti nazionali, che assumono un ruolo ancora piu
indiretto, quasi di unaformaembriona@ bgddsqggml c« bcj amlrpmj
?jrpm cqckngm pgjct _lrc 1T 4gj bg_j mem am
alla predisposizione di rimedi (pargiurisdizionali di tipo interno. Lo si vede in
n_prgamj _pc | cjjo©glrcl gm jnazionapantutblg np mk mx
bcg bgpgrrg dmlb_kclr _jg8 | ml qgg rp_rr _ @
membri (e candidati) per indurre tutti ad avere organismiin linea con i principi
di Parigi delle Nazioni Unité’, ma anche di partecipare in ambito Onula
riforma dei principi di Parigi per includere i ricorsi individuali agli organismi
nazionali di tutela come elemento obbligatorio. Chiudendo il cerchio della zona
grigia tra tutela giurisdizionale e non giurisdizionale dei diritti, compresi quelli
delle minoranze.

6. Di morbidezza e complementarita: considerazioni conclusive

In conclusione possono avanzarsi alcune considerazioni di carattere
ggqgqr ckgam, J _ npgk_  pofdag spebie in anbitogq n _ | q g ml

®egdp, rp_ jc kmjrc pgRomaand FrayellerssSurvayig Sk x gml g j €
Countries 2020 https://fra.europa.eu/sites/default/files/fra_uploads/fr@020romatravellers
six-countries_en.pdf

emk©i | mrm* oscgmc_tmprcrmggdagll gp |l mjsdaddgm | cg a
afc pcgr_ sIlm bcg nmafg N_cgg bcjj©SC _ I ml _tecp
édp,* rp_ g kmjrg | _ tSngganaBifactivaNgtiomgsHuman Rights b _j | ©? e

Institutions, 2020, in https://fra.europa.eu/sites/default/files/fra_uploads/fr@020-strong
effective nhris_en.pdf
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internazionale ma, come si € visto, nasia Si potrebbe ritenere in prima battuta
afc JO_skclrm bg bgpgrrm Iml tglamj_Ilrc qc¢
di un aumento di meccanismi vincolanti in tema di tutela delle minoranze (e in
generale delle diversita), che pareva una tendenzarestabile per tutti gli anni
©7d ¢ afc f_ p_jjclr_rm dglm _ dcpk_pgg e
j ©mgagjj _xgmlc bcj ncl bmj m 1 gl bs™ " g_* T
internazionale debba quasi naturalmente evolvere verso un maggicado di
normativita e che conseguentementedbft /aw sia destinato a scomparire,
~ggmp grm b_jjo©gl ppcqgr _"gjc cgn_lggmlc bc
e alquanto romantica e ingenua.dbft /awnon & necessariamente il prodotto della
mancanza di accordo per una disciplina vincolante, ma piuttosto uno strumento
complementare alle norme giuridicamente vincolanti, potendo arrivare dove
oscqgrec [ ml nmggmlm rpmt _pc qgqn_xgm, é Of
giurisdizionali che resteranno talina che sono indispensabili per garantire il
grado complessivo di tutela, perché alcune forme resteranno inevitabilmente (e
non & un male) fuori dai circuiti giudiziari. In realtd, la mutua contaminazione tra
diritto costituzionale e internazionale a trattiende piu coercitivo il diritto
glrcpl _xgml _jc* k_ gd$of _jcr g cdy qagg gp ccl bgc _blga
C bslosc jJO_jrcpl _r gad(conltutelagiirisdizionaleyem r p _ bg
diritto soft(che ne é sprovvisto), quanto tra ditd soff e nessun diritto. In
oscqroOmrrga_* jm qt gj s saitfanimtemadidivelsiam gqg_ bg
T rsrr© _jrpm afc amlrp_bbgrrmpgm* qgcptc
| mpk _rgt « bcj dc!l mkcl m ¢ dadentyarsiinbcqgr gl _r
futuro.

In secondo luogo, la distinzione tra diritto vincolante e non vincolante, per
guanto necessaria in termini strettamente giuridici, si dimostra nella prassi di
sempre piu difficile individuazione. Si pensi, tra i tanti possibili, séguente
cgckngm, Ncp cggcpc _kkcggm Il cjj©Sc* sl m C
b©Cspmn_ &pco&gggrm gl ammjtrcg,j émlggej g
aml bgxgmlg ncp j© _kkgqgqqggml c**siakdtantg ml m qg _
politiche®®: tra queste ultime, si richiede la ratifica della Convenzione quadro per
la tutela delle minoranze nazionali. Ratificando la Convenzione, gli Stati la
rendono vincolante nel proprio ordinamento, e tale vincolativitainclude le (non

%8 Introdotto in risposta alla mancaradi una definizione del significato del concetto di
aQr_rm cspmncm« bg asg _jj©_pr, 27 a, | RSC, L
pgafgcqgr _ bg _bcqggmlc bcj K_pmaam gl ~ _gqc¢c _j d

% Ad es. la rafica della Cedu e dei suoi protocolli.

O Cfr.kF.FlaussJcq aml/ bgrgmlq bO©_bkggggml/ bcqg n_wqg bcC
gcgl! bs éml qinEIL, 51094 peIEs. p mn ¢

Cj
r
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vincolanti) opinioni del Comitato consultivo: queste infatti costituiscono un

acquisaf ¢ tgclc _aacrr_rm c¢c 2 _qgqgmp grm« b_g |
eg¢ I mrm* qgqcamlbm sl n p ma&gugocomunifarioj mem _ 0
npgk _ chycgiml@ b _jj ©%1 gBwl ca ntlsgpcnenscc | x _* j @ Kkm

soft law e inversamente proporzionale al grado di interconnessione dei suoi
produttori e dunque al grado di stratificazione del medesimo messaggio. Si pensi
alla non infrequente citazione delsoft jurisprudencealel Comitato consultivo da
parte della Corte Edu, come nei casi relativi alla segregazione scolastica dei Rom
in Croazié e Repubblica ceé3 e alla reiterazione dei medesimi messaggi tra
] ©?2jrm émkkgqqgq_pgm MqgadcHh eiml g & ggmr b ©&smp
j ©?ecl xg_ ncp g bgpgrrg dmlb_kclr_jg qgsj]j
tutti questi organismi.
Infine, la proliferazione e la sovrapposizione di piani e di strumenti
normativi pone serie questioni relative ai destinatdel diritto delle diversita
Rcl bclxg_jkclrc jJ© _skclrm bcjjc I mpkc* bec
mpe_l gqkg afc jc glrcpnpcr _|I m* nmpr _ glctdg
che ne beneficiano. Questa tendenza €& chiaramente percepibileerima di
minoranzé“. Nessuno strumento internazionale definisce le minoranze, mentre
sono molte le norme nazionali che lo fanno, almeno al fine della loro applicazione,
e spesso in chiave restrittiva. E in corso un complesso processo di erosione delle
definizioni nazionali ad opera degli organismi internazionali, che in diverse
occasioni cercano di dimostrare come la definizione del legislatore nazionale
contrasti con la correttainterpretazione da dare agli strumenti internaziéhali

1T  pgampb_rm afc | acqguaqmpregiipringipndlehpgimamlex  bcj j ©
bcjj©cddcrrm bgpcrrm' T gr _rm pgrclsrm j©_pemkc
egsbga_pc qsjj_ jcegrrgkgrc¢ bcjj©_bcggmlc bcj Pc
Appeal, Civil Division, [1971]sent.10 maggio 1971B/ackburn v. Attorney GeneraPll ER
1380, [1971] 1 WLR 1037, in CMLR 1971, p. 784 ss.
%2 Corte EDU, 16 marzo 2010, ric. 15766/0Blp ES £E _ | b mrfcpqg t épm_r g_
3 Corte EDU, 13 novembre 2007, ric. 57325/00,H. and others v CzecRepublic
K. Henrard, Everincreasing Synergy towards a Stronger Level of Minority Protecton
between MinoritySpecific and NosMinority-Specific Instrumentin 3 European Yearbook of
Minority Issues (2003/4), p. 15ss.
% Cfr. ad es. la seconda opinioné C j émkgr _rm amlgsjrgtm
ACF C/INF/OP/11(2005)003, sub 11: «In contrast to the twelve historical linguistic minorities
which are covered by Law 482/99, the Roma, Sinti and Travellers, which the Government rig htly
considers to be protected by thEramework Convention, are left without comprehensive legal
protection at the state level since Law 482/99 does not include them in its personal scope of
application. This is a particular matter of concern since the existing statutory provisions on the
Roma, Sinti and Travellers adopted by several regions are clearly inadequate in that they are
disparate, lack coherence and focus too much on social questions and immigration issues at the
detriment of the promotion of their identity, including their languagend culture».
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come un allargamentodei (potenziali) beneficiari dei diritti minoritari (ad
esempio ai non cittadini) sia insito nei principi internazionali che gli Stati
medesimi hanno sottoscritf8. Questo processo apre indubbiamente la viaad un
allargamento dei diritti e soprattutto deglstrumenti di garanzia (non
giurisdizionale) del pluralismo (etnico, linguistico, religioso, culturale, ecc.) ai
gruppi di recente immigrazione: trai principi fondamentali vi € infatti il diritto di
ciascun componente di un gruppo a decidere di essen@messere trattato come
tale®”, da cui deriva il diritto di scegliere se essere considerati membri a pieno
titolo della societa nel suo complesso o titolari di una serie di posizioni giuridiche
bgddcpcl xg_jg rsrcj_rc b_jj©mpbgl _kcl r m,

JO_ s kcl r mirodyuttoq ebeneficiariy del diritto della diversita
rende da ultimo necessario un processo di costante monitoraggio, aggiornamento
e revisione delle norme (vincolantio meno), da svolgere in consultazione trae con
I soggetti interessati. In questo rdo il diritto si procedimentalizza e si tecnicizza,
rendendo fondamentali i dettagli. E proprio lavorando costantemente sui dettagli,
come si e visto, che nel lungo periodo si modificano i principi. Forse sta nascendo
un diritto nuovo, ibrido, multilivello, mite, procedurale, negoziato delle
differenze, garantito prevalentemente (per quanto non esclusivamente) fuori dalle
corti.

*kk

ABSTRACT The paper sketches the main traits of the international
protection of minority rights in Europe. This topic is a particularly telling example
of non+judicial protection of rights, both in terms of the rights to be protected
and of the instruments used fsuch protection. As to the former, minority rights
are peculiar as they differ from classical human rights in being collective if not in
their nature, at least in their exercise. As to the latter, international protection of
minority rights occurs by meas of a mix between (a few) binding instruments
and (more) soft law tools, providing a unique form of protection, based on a wide
range of instruments. These are different in legal nature but not necessarily they

T, j_ npgk_ mnglgmlc bcj émkgr _rm amlgsjrgtm
the citizenship requirement does not appear suited for the existing situation in Estonia, where a
substantial proportion of persons belonging to mirities are personswho arrived in Estonia prior
to the re-establishment of independence in 1991 and who do not at present have the citizenship
of Estoniax.
7 Art. 3 ¢. 2 della Convenzione quadro.
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lack effectiveness. Furthermore, the papshows that, at least in the area of
minority rights, there is no sharp alternative between judicial and +adicial
protection, as well as between hard and soft law, but rather complementarity.

KEYWORDS: minorities; soft /aw international law; gedegal spheres;
rights protection.
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Sl gtcpgqgr¢ bg Tcpml _* Bgpcrrmpc bcjj ©Gqgrg
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