Il Trattato modificativo di Lisbona.
Per ’Unione Europea un nuovo processo di ratifica

Stlvana Paruolo

1. Premessa

Nel giugno 2008, al «<no» dei francesi e degli olandesi si ¢ aggiunto quello nel
referendum irlandese sul Trattato modificativo di Lisbona. Cosa collega que-
sti «no»? A mio avviso, la necessita di pitt Europa: ma un'Europa profonda-
mente riformata, a partire dalle sue attuali modalita di spesa, e impegnata —
innanzitutto — nella costruzione di uno «spazio sociale» (insieme coerente di
politiche, diritti e responsabilita sociale delle imprese, e relazioni industriali)
europeo e mondiale.

Serve un’Europa — anche politica — che sappia trovare soluzioni a proble-
mi che nessuno Stato puo risolvere da solo: la gestione del commercio mon-
diale (con pit regole — sociali e ambientali — e pil reciprocita); la questione
di flussi immigratori insostenibili (grazie a una cooperazione diversa ed ef-
ficace); la sicurezza alimentare ed energetica; la concorrenza dei paesi emer-
genti nell’accaparramento delle materie prime; la crescita di disuguaglianze
e poverta estreme ecc. Serve un’Europa capace di farsi sentire nel mondo:
benché alcuni Paesi — quali il Congo, ad esempio, o il Patto Andino — pre-
feriscono gli investimenti e i prestiti dei cinesi o degli Stati Uniti, e di altri
Paesi emergenti, agli aiuti dell'Ue condizionati a regole sociali e ambienta-
li. In altri termini, serve un'Europa che sappia immaginare un’agenda e un
programma di azioni strategiche nel quadro dell’Omc (Organizzazione in-
ternazionale del commercio), dell’Oil (Organizzazione internazionale del
lavoro) — le cui Convenzioni fondamentali non bastano per far fronte agli
effetti salariali e sociali della globalizzazione — e di tutte le altre istituzioni
internazionali di cui i paesi dell'Unione Europea sono anche membri. La
giusta rivendicazione di un lavoro decente e gli strumenti oggi disponibili
non bastano pill!

* Silvana Paruolo, Segretariato Europa, Cgil nazionale.
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Il che significa che occorre chiedersi: «cosa fare per contrastare dumping so-
ciale e salariale; e per costruire la dimensione sociale della globalizzazione (ol-
tre che per avanzare nella costruzione della dimensione sociale europea)?». E
occorre chiederselo prima possibile, dal momento che la scelta di questa stra-
da potrebbe essere una valida alternativa alla decisione (pili 0 meno consape-
vole) di smantellare (a nome delle esigenze di una competitivita concepita so-
lo quale taglio di costi) le conquiste sociali europee. Scelta, quest'ultima, di cui
gia non mancano chiari segnali: dalla Carta dei diritti fondamentali tirata fuo-
ri dal Trattato di Lisbona, anche se le viene attribuito un valore giuridico vin-
colante, al recente accordo politico sull'orario di lavoro (su cui ¢ auspicabile
un forte intervento del Parlamento europeo), a sentenze recenti della Corte di
giustizia comunitaria (casi Lavan, Viking e Ruffert). Cid detto, come si ¢
giunti al Trattato di Lisbona? Cosa cambia? E che fare?

2. LEuropa del Trattato di Lisbona

Nell'Unione Europea — anche per adeguare il sistema decisionale comu-
nitario alle sue nuove dimensioni, frutto di numerosi allargamenti (I'ulti-
mo dei quali ¢ stato senza precedenti, avendo coinvolto ben 12 paesi) — ¢
nata I'esigenza di una riforma dei Trattati in vigore. Nel 2001, per rende-
re 'Unione pilt democratica, efficiente e trasparente, si ¢ deciso di orga-
nizzare una «Convenzione sul futuro dell’Europa». Tra il marzo 2002 e il
luglio 2003 la Convenzione ha elaborato un progetto di Trattato costitu-
zionale che avrebbe dovuto sostituire, con un unico testo, tutti i trattati
attuali. Il progetto della Convenzione ¢ stato poi, con lievi modifiche, a-
dottato dalla Conferenza intergovernativa (Cig) del 2004: gli Stati mem-
bri hanno firmato quel Trattato che adotta una Costituzione per I'Euro-
pa, poi messo in ratifica in ciascuno dei paesi membri dell’Unione.

Nel corso del 2005 — cosa oramai a tutti ben nota — questo processo
di ratifica ha incontrato non poche difficolta, tra I'altro per ragioni dia-
metralmente opposte, che vanno dal «no» degli euroscettici (oppostisi a
un Trattato costituzionale che, a loro giudizio, soffoca le identita nazio-
nali e pone in essere un super-Stato europeo) al «no» di europeisti con-
vinti (oppostisi a un Progetto di Trattato, a loro giudizio, insufficiente e
inadeguato per far fronte a tutte le sfide insite nella globalizzazione); dai
no di esponenti della destra ai no di esponenti della sinistra. Cosi, sulla
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spinta dei problemi indotti in particolare dal rifiuto espresso da francesi
e olandesi, si ¢ deciso di avviare un processo di riflessione sul futuro del-
I'Europa.

Alla fine di questa riflessione c’¢ stato il Consiglio europeo del 21-22
giugno 2007: in questa sede alcuni paesi — in particolare Repubblica Ce-
ca, Polonia, Regno Unito e Paesi Bassi — hanno frenato. Cedendo alla
pressione di questa minoranza, i 18 paesi che avevano gia ratificato il Pro-
getto di Trattato costituzionale del 2004 — a costo di passi all'indietro e di
troppe deroghe — hanno optato per un accordo politico che, tra Ialtro,
manda in soffitta ogni riferimento di carattere costituzionale, tradottosi in
un «mandato» dettagliato sulla cui base convocare una nuova Conferenza
intergovernativa nel 2007. A conclusione dei suoi lavori — aggiungendo
ancora ulteriori piccole modifiche a quanto gia definito nel mandato del
vertice del giugno 2007 — nell’ottobre 2007, a Lisbona, la Cig 2007 ha
varato il Trattato di Lisbona.

Il 12 dicembre 2007 i presidenti del Parlamento europeo, del Consiglio
e della Commissione europea hanno ri-proclamato la Carta dei diritti
fondamentali. LUnione Europea non ¢ solamente calcoli economici dei
costi e dei benefici, ma anche una comunita di valori: «Non avremmo —
ha sottolineato Hans-Gert Pottering, presidente del Parlamento europeo
— il diritto di esigere il rispetto dei diritti umani nel mondo se non riu-
scissimo a tradurre i nostri propri valori in diritto positivo nell'Unione
Europea. E per questa ragione che il riconoscimento, con forza vincolan-
te, della Carta dei diritti fondamentali, era per il Parlamento un elemen-
to indispensabile di qualsiasi accordo sulla riforma dei trattati». E il Par-
lamento ¢ riuscito a far valere la propria posizione: il riferimento alla Car-
ta, inscritto nell’articolo 6 del Trattato di Lisbona, le conferisce un carat-
tere giuridicamente vincolante pari a quello del Trattato stesso.

Il 13 dicembre 2007 — a Lisbona per un valore simbolico, benché per
I'ambiente (a causa delle emissioni degli aerei blu) e per le casse dell'U-
nione sarebbe stato meglio e pitt economico riunirsi a Bruxelles (in con-
comitanza con altri impegni istituzionali) — i 27 paesi membri dell'Unio-
ne Europea hanno solennemente sottoscritto il Zrattato di Lisbona che mo-
difica il Trattato sull Unione e il Trattato che istituisce la Comunitia Europea,
oggi in corso di ratifica. Si tratta di un trattato non pili costituzionale, ma
«modificativo» dei trattati in vigore, di certo risultato di un negoziato dif-
ficile. Ne esce un'Unione Europea dal carattere meno unitario e a piti ve-
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locita; e — che si tratti di sociale, difesa, moneta, Schengen ecc. — a geo-
metria ancora pitt variabile di oggi. Soprattutto ne esce un'Europa che, ri-
spetto al progetto di Trattato costituzionale, nel sociale ha scelto di fare
passi all'indietro — piti simbolici che sostanziali? — in un periodo storico
in cui le sfide della globalizzazione e dei problemi che nessuno Stato puo
veramente risolvere da solo, sembrano richiedere piuttosto pitt Europa (e
non meno Europa); e non per mettere in campo un nuovo imperialismo
europeo (come temuto da alcuni paesi in via di sviluppo), ma per co-
struire un vero «spazio sociale» europeo e mondiale (tutto da ri-definire
rispetto al dibattito degli anni ottanta, e da intendere quale un insieme
coerente di politiche, diritti e responsabilita sociale delle imprese, relazio-
ni industriali). Ma su questo punto torneremo piti avanti (par. 4).

Per riflettere sull’Europa del 2020-2030, e sulle condizioni necessarie
per proseguire i negoziati di adesione con la Turchia, il presidente france-
se Sarkozy ha richiesto e ottenuto un «Comitato dei saggi». Intanto ¢ ini-
ziato un nuovo processo di ratifica (il cui esito non ¢ scontato), con la spe-
ranza che giunga a buon fine, cio¢ con pil fortuna di quanto non ne ab-
bia avuto il precedente. Rispetto al progetto varato dalla Convenzione, gia
nel testo del progetto di Trattato costituzionale stabilito nella Conferenza
intergovernativa del 2004 erano riscontrabili lacune!, incongruenze (in
particolare tra i principi della Parti II e III e le politiche della Parte III) e
difficolta di carattere istituzionale e politico, ancora oggi in attesa di ri-
sposte adeguate (ad esempio, come far funzionare il nuovo sistema deci-
sionale da esso prefigurato). Ma quali sono stati i costi dell’accordo poli-
tico del 20072 E quali i passi in avanti?

3. Laccordo politico del 2007

Senza dubbio si & avuto uno sblocco (cosa questa positiva), ma forse — te-
nendo conto dell'odierno contesto di globalizzazione (e interdipendenza)
crescente — si poteva fare di meglio, a tutto vantaggio (quando utile, e cioe
per pace, sicurezza, sviluppo sostenibile, crescita, innovazione, tutela del-
'ambiente, progresso scientifico e sociale) di un'Europa capace di una mag-

! Ad esempio ci si pud chiedere: esiste un vero diritto soggettivo di istruzione-formazio-
ne lungo l'arco della vita?
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giore coerenza complessiva (anche) in tutta la sua azione esterna; e, grazie al
superamento di miopi egoismi nazionali, capace di parlare e negoziare con
una sola voce, ispirata dalla logica dell'interesse comune e, soprattutto, dalla
logica di una ricerca attiva di soluzioni per numerosi problemi (ad esempio
il dumping sociale e fiscale, i flussi migratori insostenibili, i cambiamenti cli-
matici, i problemi energetici, il terrorismo) che — onestamente — nessuno Sta-
to pud risolvere da solo. Nel giugno 2007 la presidenza tedesca (Angela
Merkel) — anche se, a un certo punto del negoziato, ha avuto un duro scon-
tro con i polacchi — ha adottato il metodo del «negoziato bilaterale» e della
«presa in conto delle esigenze delle minoranze» (ossia, in particolare, di bri-
tannici, olandesi, polacchi e cechi), cercando un accordo unanime, costi quel
che costi. E 'accordo notturno di Lisbona dell’ottobre 2007 ¢ stato reso pos-
sibile dal fatto che per tutti i problemi rimasti in sospeso, la presidenza por-
toghese ¢ riuscita a trovare soluzioni accettabili per le parti interessate. Ma,
ovviamente, 1 costl non sono mancati.

3.1 Addio costituzione europea!

Nel giugno 2007 ¢ stato eliminato ogni riferimento di carattere costituzio-
nale. Infatti, la Conferenza intergovernativa ¢ invitata a elaborare un Tratta-
to (in seguito denominato «Trattato di riforma») che modifichi i trattati esi-
stenti allo scopo di rafforzare efficienza e legittimita democratica dell’Unio-
ne allargata, nonché la coerenza della sua azione esterna. Il progetto costitu-
zionale, che consisteva nell’abrogazione di tutti i trattati esistenti e nella loro
sostituzione con un unico testo denominato «Costituzione», ¢ abbandonato.
Il Trattato di riforma integrera nei trattati esistenti, che restano in vigore, le
innovazioni risultanti dalla Conferenza intergovernativa (Cig) del 2004 (co-
me indicato dettagliatamente dal mandato dato alla Cig 2007). Il Trattato
sull'Unione Europea (Tue) manterra il suo titolo, mentre il Trattato che isti-
tuisce la Comunita europea (Tce) sard denominato «Trattato sul funziona-
mento dell'Unione» (Tfue), in considerazione della personalita giuridica u-
nica dell'Unione. Il termine «Comunita» sara sostituito ovunque dal termi-
ne «Unione»; verra stabilito che i due trattati costituiscono quelli su cui ¢
fondata I'Unione e che 'Unione sostituisce e succede alla Comunita. Il Trat-
tato sull' Unione Europea e il Trattato sul funzionamento dell’Unione non a-
vranno carattere costituzionale.

La terminologia utilizzata in tutto il testo dei trattati rispecchia tale cam-
biamento: il termine Costituzione non sara utilizzato, il ministro degli Este-
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ri dell'Unione sara denominato «Alto rappresentante dell’'Unione per gli af-
fari esteri e la politica di sicurezza», i termini «legge» e «legge quadro» saran-
no abbandonati, mentre i termini attuali «regolamenti», «direttive» e «deci-
sioni» saranno mantenuti. Parimenti, i trattati modificati non conterranno
alcun articolo che faccia riferimento ai simboli dell’Unione quali la bandie-
ra, l'inno o il motto. Per quanto riguarda il primato del diritto dell'Unione,
la Conferenza intergovernativa adottera una dichiarazione contenente un ri-
chiamo alla giurisprudenza della Corte di giustizia dell’Unione.

Se si legge un qualsiasi dizionario si scopre che una Costituzione ¢ I'in-
sieme delle norme che stabiliscono la forma di un governo, 'ordinamen-
to dello Stato, i diritti e i doveri dei cittadini, determina I'organizzazione
delle cariche politiche e molto altro. Come precisato da Giuliano Amato,
il progetto comunitario non era una vera Costituzione. Tuttavia, ¢ corret-
to limitare I'aspetto costituzionale del testo precedente alla sola «abroga-
zione di tutti i trattati esistenti e alla loro sostituzione con un unico testo
denominato Costituzione?». O i suoi aspetti costituzionali erano un po’
pilt complessi e articolati? Non a caso, ad esempio, la Carta dei diritti fon-
damentali — cui pure viene attribuito un valore giuridico vincolante — vie-
ne tirata fuori sia dal Tue sia dal Tfue. Il primato del diritto dell'Unione
viene relegato in una Dichiarazione. Tutti elementi che, per alcuni paesi,
rievocavano troppo uno Stato, anzi un super-Stato, pilt che un’Unione.
Comunque, «si pud discutere se la scomparsa del principio del primato
dal testo dei trattati sia da considerare importante o meno, visto che ai
trattati verra allegata una dichiarazione per ricordarne l'esistenza come co-
siddetto "principio generale del diritto’. E i simboli resteranno in uso nel-
la vita dell'Unione» (Ziller, 2007).

3.2 Delimitazione delle competenze e diritto di recesso
Nella classificazione del Trattato di Lisbona le competenze comunitarie ven-
gono distinte (con relativa elencazione delle materie) in tre categorie: com-
petenze esclusive, concorrenti e di sostegno. LUnione ha competenze esclusi-
ve nel seguenti settori: unione doganale; definizione delle regole di concor-
renza necessarie al funzionamento del mercato interno; politica monetaria
per gli Stati membri la cui moneta ¢ I'euro; conservazione delle risorse bio-
logiche del mare nel quadro della politica comune della pesca; politica com-
merciale comune. LUnione ha competenza esclusiva per la conclusione di
accordi internazionali, allorché tale conclusione ¢ prevista in un atto legisla-
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tivo dell'Unione o ¢ necessaria per consentirle di esercitare le sue competen-
ze a livello interno o nella misura in cui pud incidere su norme comuni o al-
terarne la portata.

L'Unione ha competenza concorrente con quella degli Stati membri nei
seguenti settori: mercato interno; politica sociale (per gli aspetti definiti
nella Parte III nel Trattato); coesione economica, sociale e territoriale; a-
gricoltura e pesca (tranne la conservazione delle risorse biologiche del ma-
re); ambiente; protezione dei consumatori; trasporti; reti transeuropee; e-
nergia; spazio di liberta, sicurezza e giustizia; problemi comuni di sicurez-
za in materia di sanita pubblica (per gli aspetti definiti nella parte III del
Trattato). Nei settori della ricerca, dello sviluppo tecnologico e dello spa-
zio, ma anche nei settori della cooperazione allo sviluppo e dell’aiuto u-
manitario, 'Unione ha competenza per condurre azioni, in particolare la
definizione e I'attuazione dei programmi, senza che 'esercizio di tale com-
petenza possa avere per effetto di impedire agli Stati membri di esercitare
la loro sovranita.

Gli Stati membri coordinano le loro politiche economiche nell’ambito del-
I'Unione (a tal fine il Consiglio adotta misure quali, in particolare, gli orien-
tamenti comunitari per queste politiche). Agli Stati membri (la cui moneta
¢ l'euro) si applicano disposizioni specifiche. LUnione prende misure per as-
sicurare il coordinamento delle politiche occupazionali degli Stati membri
(in particolare definendo gli orientamenti per dette politiche). LUnione puod
prendere iniziative per assicurare il coordinamento delle politiche sociali de-
gli Stati membri.

LUnione ha competenze per svolgere azioni intese a sostenere, coordinare o
completare lazione degli Stati membri per: tutela e miglioramento della salu-
te umana; industria; cultura; turismo; istruzione, formazione professionale,
gioventll e sport; protezione civile; cooperazione amministrativa. Conforme-
mente alle disposizioni del Tue, I'Unione ha competenze per definire e at-
tuare una politica estera e di sicurezza comune, compresa la definizione pro-
gressiva di una politica di difesa comune.

Il trattato di Lisbona codifica anche un diritto di recesso, cioe la possibi-
litd di recedere dall’'Unione. Inoltre, in futuro, i capi di governo — se lo vo-
gliono — possono sottrarre competenze all’ Unione Europea, oltre che attri-
buirgliene di nuove (I'Unione agisce nei limiti delle competenze che le sono
attribuite dagli Stati membri; una Dichiarazione precisa le delimitazioni di
competenze). Che spirito diverso rispetto a quello che animava i padri fon-
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datori della Comunita europea! La richiesta del fwo-way flexibility nel Trat-
tato ¢ venuta dai rappresentanti della Repubblica Ceca. Una cosa ¢ certa: il
clima dominante ¢ quello di una profonda crisi di fiducia reciproca tra Stati
e Unione Europea. Perché questa crisi? Sicuramente anche per le storie na-
zionali degli attuali paesi membri dell'Unione, di cui alcune caratterizzate dal
peso di regimi e influenze totalitari (da qui i loro sospetti, pitt 0 meno fon-
dati, nei confronti di super stati e di super poteri). Ma, probabilmente, an-
che per il peso di politiche dell'Unione Europea che andrebbero radical-
mente riformate (ad esempio la politica agricola comune, le modalita di spe-
sa dei Fondi strutturali comunitari e di quelle finalizzate alla politica di ap-
prendimento lungo l'arco della vita).

3.3 Un meccanismo rafforzato di controllo della sussidiarieta
Circa il controllo della sussidiarietd, viene rafforzato il ruolo dei parlamenti
nazionali, che avranno un meccanismo di allarme precoce (irrobustito ri-
spetto al Trattato costituzionale) per contestare progetti di legislazione del-
"'Unione che, a loro parere, non rispettino il principio di sussidiarieta. «Ma
non vi sono poteri di veto per i parlamenti nazionali [...] in ogni caso, que-
sti cambiamenti possono essere giustificati come modo per accrescere la par-
tecipazione dei Parlamenti nazionali nella procedura di decisione dell’Unio-
ne. Un vero passo indietro ¢ invece rappresentato dalla possibilita per un so-
lo Parlamento di un singolo Stato membro di impedire 'adozione di misure
relative al diritto di famiglia avente implicazioni transnazionali» (Ziller,
2007).

3.4 Piit democrazia e possibilita di iniziativa per i cittadini
Le disposizioni sui principi democratici del Trattato di Lisbona contengono
misure (convenute nella Conferenza intergovernativa del 2004) riguardanti
'uguaglianza democratica, la democrazia rappresentativa, la democrazia par-
tecipativa e le iniziative dei cittadini. Per il Trattato di Lisbona, «& cittadino
dell’'Unione chiunque abbia cittadinanza di uno Stato membro. La cittadi-
nanza dell’'Unione si aggiunge alla cittadinanza nazionale e non la sostitui-
scer. I cittadini dell'Unione godono dei diritti e dei doveri previsti nei trat-
tati. Tra I'altro, hanno il diritto di circolare e soggiornare liberamente nel ter-
ritorio degli Stati membri; il diritto di voto e di eleggibilita alle elezioni del
Parlamento europeo e alle elezioni comunali dello Stato membro in cui ri-
siedono, alle stesse condizioni di detto Stato; il diritto di godere delle tutele
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diplomatiche e consolari; il diritto di presentare Petizioni al Parlamento eu-
ropeo e di ricorrere al mediatore europeo ecc. Per la loro tutela, il nuovo Trat-
tato riconosce anche il diritto — con almeno 1 milione di persone che abbia-
no la cittadinanza di un numero significativo di Stati membri — di prendere
ur’iniziativa dei cittadini «per invitare la Commissione europea, nell’ambito
delle sue attribuzioni, a presentare una proposta appropriata su materie in
merito alle quali tali cittadini ritengono necessario un atto giuridico dell'U-
nione ai fini dell'attuazione dei trattati».

3.5 Grosse innovazioni istituzionali

Le innovazioni pit rilevanti del progetto di Trattato costituzionale e del Trat-
tato di Lisbona riguardano le istituzioni. Attualmente le istituzioni comuni-
tarie sono cinque; il Parlamento europeo, il Consiglio, la Commissione, la
Corte di giustizia e la Corte dei conti. A queste vengono aggiunte il Consi-
glio europeo e la Banca centrale europea (promossi da organi a istituzioni).
Al Parlamento europeo vengono dati maggiori poteri (la codecisione, da par-
te di Consiglio e Parlamento europeo, diventa la «procedura legislativa ordi-
naria»). Viene potenziato il ruolo del Consiglio europeo, attraverso la sua tra-
sformazione in istituzione (modalita di voto comprese) e la creazione della
carica di un suo presidente stabile (per due anni e mezzo rinnovabili).

Riguardo il Consiglio, viene esteso 'ambito d’applicazione della mag-
gioranza qualificata. Una volta rinegoziate (verso 'alto) le cifre suggerite
dalla Convenzione (per renderle accettabili a Spagna e Polonia), ¢ stato
definito un nuovo sistema di voto a «doppia maggioranza», basato su una
quota sia di Stati (55 per cento del numero di Stati membri) sia di popo-
lazione (65 per cento della popolazione), che «prendera effetto al 1° no-
vembre 2014, data fino alla quale continuera ad applicarsi l'attuale siste-
ma di maggioranza qualificata». Viene prevista una procedura per facili-
tare un migliore coordinamento dei lavori dei vari Consigli settoriali.

Per quanto concerne la Commissione europea, la Convenzione propo-
neva che ciascun Stato avesse un proprio cittadino «<membro» della Com-
missione, ma che non tutti i Commissari avessero diritto di voto; la Confe-
renza intergovernativa del 2004 ha raggiunto un compromesso diverso cir-
ca la sua composizione: «I membri della Commissione sono scelti tra i cit-
tadini degli Stati membri in base a un sistema di rotazione assolutamente
paritaria tra gli Stati membri, che consenta di riflettere la molteplicita de-
mografica e geografica degli Stati membri». Viene rafforzato anche il ruolo
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del suo presidente. La denominazione del ministro degli Affari esteri del-
'Unione ¢ modificata in «Alto rappresentante dell’'Unione per gli Affari e-
steri e la politica di sicurezza» (che ¢ anche vice-presidente della Commis-
sione europea). Vengono definiti nuovi meccanismi per agevolare il funzio-
namento dell’'Unione: clausole «passerella» generali (che estendono maggio-
ranza qualificata e/o codecisione alle disposizioni della Parte IIT senza mo-
difiche del Trattato) e settoriali; procedure di revisione semplificata del Trat-
tato; I'esplicitazione del diritto di uno Stato di ritirarsi volontariamente dal-
I'Unione; viene precisato, inoltre, che per avviare una Cooperazione raffor-
zata bastano 9 paesi. Una cosa ¢ certa: viene confermata la scelta di un'U-
nione pluricefala. Ma come dovra funzionare questo nuovo sistema istitu-
zionale? Torneremo sulla questione pili avanti (par. 5).

3.6 La struttura in pilastri sparisce davvero?
Il progetto di Trattato costituzionale abolisce gli attuali tre pilastri dell’U-
nione Europea (completamento del mercato unico, Pesc-Pesd, cooperazio-
ne di polizia e giudiziaria), con I'avvio di una loro «comunitarizzazione», an-
che se questo non significa che tutte le materie saranno disciplinate dal «me-
todo comunitario»?, visto che rimangono ancora procedure diverse, in par-
ticolare per la Pesc (Politica estera e di sicurezza comune).

3.7 Passi in avanti verso uno «spazio di liberta, sicurezza e giustizia»
Nel progetto di Trattato varato nel 2004 le principali novita sono riscontra-
bili per lo «spazio di liberta, sicurezza e giustizia»: eliminazione della deci-
sione-quadro; co-decisione e maggioranza qualificata; riavvicinamento del-
le legislazioni penali. anche se con freni; aperture nel campo del diritto del-
la famiglia ecc. Pur senza darsi 'obiettivo di giungere a un unico codice co-
munitario civile e penale, il Trattato costituzionale permetteva passi in a-
vanti. E conteneva una serie di innovazioni per accelerare la procedura legi-
slativa europea e della tutela giurisdizionale, e per superare molte assurdita
oggi riscontrabili. Ad esempio, il terrorismo e la criminalita transfrontaliera
non si pongono di certo la questione della sovranita.

2 In effett, il metodo comunitario & spesso descritto come I'insieme costituito dal diritto
esclusivo di iniziativa della Commissione, dal voto a maggioranza qualificata in Consiglio e
dalla codecisione del Consiglio e del Parlamento. In realtd, oggi questo metodo non & I'uni-
ca regola effettivamente in uso.
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Linsistere sulla sovranita talvolta puo creare situazioni assurde per i citta-
dini dei diversi Stati dell’'Unione. Degli esempi? Non si capisce perché i giu-
dici di uno Stato membro possano affidare al padre i figli di una coppia se-
parata, mentre i giudici di un altro Stato membro li affidano alla madre; o si
pensi alle differenze principali tra una direttiva e una decisione-quadro; o an-
cora, alle vicissitudini collegate all'interpretazione della decisione-quadro del-
I'Unione sul mandato di arresto europeo del 13 giugno 2002. E questo il
senso di fondo della soppressione del «terzo pilastro» (cio¢, della traslazione
delle materie tuttora nell’'ambito del Trattato sull'Unione Europea al Tratta-
to che istituisce la Comunita europea e alle sue modalita decisionali). Con il
Trattato modificativo di Lisbona del 2007, le innovazioni saranno riprese nel
Tce modificato: cio significa che, sia pure con modifiche simboliche (e tal-
volta non solo simboliche), per lo spazio di libertd, sicurezza e giustizia sen-
za frontiere interne scompare la struttura in pilastri. Il nuovo Titolo che lo
riguarda comprende: disposizioni generali; politiche relative ai controlli alle
frontiere, all’asilo e all'immigrazione; cooperazione giudiziaria in materia ci-
vile; cooperazione giudiziaria in materia penale; cooperazione di polizia.

3.8 Il caso della politica estera e di difesa

E per la politica estera e di difesa, di solito considerate espressione tipica
della sovranita, cosa succede con il Trattato di Lisbona? Non bisogna di-
menticare che I'Unione Europea ¢ entrata in crisi profonda, in particola-
re da quando ¢ stata incapace di parlare con una sola voce sul caso dell’l-
raq, a causa di una frattura verificatasi tra governi membri in un’alleanza
(guidata dagli Stati Uniti) che ha optato per la guerra e governi che non
accettavano la validita dell’argomento, usato per iniziare il conflitto, del-
Pesistenza di armi di distruzione di massa.

In realtd, a livello Ue non si & mai trattato di proporre la sostituzione del-
le politiche degli Stati membri con una sola politica estera dell'Unione, co-
me ¢ avvenuto con la moneta. «Si tratta solo di aggiungere alle politiche dei
diversi Stati certi elementi di coordinamento in campi in cui sembra utile e
fattibile per i governi dell'Unione dire tutti la stessa cosa, a patto di espri-
mersi con una sola voce» (Ziller, 2007). In realta, nella Conferenza intergo-
vernativa del 2004 «non C’era tanto da modificare il campo di applicazione
o il contenuto della Pesc. Cera piuttosto da migliorare il processo decisio-
nale, le strutture di lavoro e la coerenza delle politiche» (Piris, 2007). Propo-
nendo quindi un ministro degli Affari esteri dell'Unione e una nuova base
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giuridica per consentire al Consiglio di istituire un «servizio europeo per l’a-
zione esterna, il progetto di Trattato costituzionale prefigura (a condizione
di un’adeguata volonta politica condivisa dagli Stati membri) meccanismi
giuridici e istituzionali per agevolare ulteriori passi in avanti in direzione di
una Politica estera e della difesa europea, a vantaggio di una maggiore incisi-
vita e visibilita dell’'Unione nel mondo, e per un miglioramento della coe-
renza complessiva della sua azione esterna (Pesc, commercio, cooperazione e
sviluppo, aiuto umanitario e altre politiche settoriali esterne in materia di svi-
luppo sostenibile, ambiente e cambiamenti climatici, trasporti, energia).

In effetti, nell’Atto unico del 1986, la cosiddetta «cooperazione politica eu-
ropea» era inserita nel Titolo III, diverso dal resto del Trattato che emendava
il Tce. Nel Trattato di Maastricht del 1992 fu inventata la nozione di «secon-
do pilastro» dell’'Unione, nell'ambito del quale furono poi mossi diversi altri
passi in direzione di una politica estera e di sicurezza comune con i Trattati di
Amsterdam e di Nizza. In questi Trattati la separazione tra 'ambito comuni-
tario e quello degli affari esteri era rimasto un dogma, in quanto il metodo co-
munitario era considerato troppo incisivo sulla sovranita dei singoli Stati. Un
tabli vigeva anche in materia di difesa, sin dal fallimento nel 1954 del pro-
getto di Comunita europea di difesa. Tra le ragioni, vi erano le divergenze tra
i governi in merito alla complementarieta tra la politica europea e I'alleanza
con gli Stati Uniti e il Canada nell’'ambito della Nato. Quindi, con i trattati
vigenti, abbiamo da un lato 'Unione Europea, competente in materia di po-
litica estera ma senza mezzi di azione in campo internazionale, visto che non
pud concludere trattati con paesi terzi od organizzazioni internazionali; dal-
I'altro la Comunita europea, priva di competenze politiche per I'estero, ma
dotata di strumenti di azione efficaci sia all'esterno sia all'interno dell’Unione.
In materia di politica estera e di difesa, I'innovazione pit visibile del Trattato
costituzionale era «la scomparsa della divisione tra Unione e Comunita euro-
pea» cui erano collegate molte altre innovazioni: la fusione (nell'«azione ester-
na dell'Unione») delle disposizioni provenienti dal Tue (relative alla politica e-
stera e di sicurezza comune) e delle disposizioni provenienti dal Tce (relative
alla politica commerciale comune, all’aiuto allo sviluppo e all’aiuto umanita-
rio), una sola procedura per negoziare e concludere accordi internazionali del-
I'Unione, un solo ministro degli Affari esteri. In sede di Convenzione 2004,
Cera chi avrebbe voluto «comunitarizzare» la Pesc (attribuendone la responsa-
bilita alla Commissione ed eliminando la funzione dell’Alto rappresentante):
da qui l'idea di unificare i ruoli dell'Alto rappresentante e del Commissario
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incaricato delle relazioni esterne, creando un ministro degli Affari esteri del-
I'Unione. Una volta accolto questa idea, la Convenzione andd anche oltre: per
il ministro degli Affari esteri dell'Unione si prevede un diritto di iniziativa,
l'assunzione della presidenza del Consiglio «Affari esteri», la rappresentanza
dell'Unione all’estero e una vigilanza sull’attuazione della Pesc.

Cosa cambia con il Trattato modificativo di Lisbona del 20072 Mentre per
le politiche interne tutte le disposizioni pertinenti si ritroveranno nel Tratta-
to sul funzionamento dell'Unione, una parte importante delle disposizioni
relative alla politica estera e di sicurezza comune si ritrovera nel Trattato sul-
I'Unione Europea. Inoltre, nell’art. 308 T'ce modificato viene indicato che la
clausola di flessibilita (che all'Unione permette di colmare le lacune dei trat-
tati, quando si scopre, con il passare del tempo, che le basi giuridiche vigen-
ti non permettono di adottare determinate misure) non pud servire come ba-
se al raggiungimento degli obiettivi riguardanti la Pesc. Per il resto, le inno-
vazioni del progetto del Trattato costituzionale sono quasi sostanzialmente
tutte recepite.

Integrando quando precisato dal mandato del giugno 2007 alla Confe-
renza intergovernativa, il Trattato di Lisbona chiarisce che:

* la competenza dell’'Unione in materia di politica estera e di sicurezza co-
mune riguarda tutti i settori della politica estera e tutte le questioni relative
alla sicurezza comune dell'Unione, compresa la definizione progressiva di u-
na politica di difesa comune che pud condurre a una difesa comune;

* la politica estera e di sicurezza comune ¢ soggetta a procedure specifiche.
Essa ¢ definita e attuata dal Consiglio europeo deliberando all'unanimita, sal-
vo nei casi in cui i trattati dispongano diversamente. E esclusa I'adozione di
atti legislativi;

* la politica comune ¢ messa in atto dall’Alto rappresentante dell’Unio-
ne per gli affari esteri e la politica di sicurezza e dagli Stati membri in
conformita dei trattati (art. 1344s). Il ruolo specifico del Parlamento euro-
peo e della Commissione in questo settore ¢ definito dai trattati. La Corte
di giustizia dell'Unione Europea non ¢ competente riguardo a queste di-
sposizioni, a eccezione della competenza a monitorare il rispetto dell’art
I1I-308 ¢ a controllare la legittimita di talune decisioni, come previsto dal-
Particolo 111-376, secondo comma. L'Unione Europea definisce gli orien-
tamenti generali; adotta decisioni che definiscono obiettivi, azioni e posi-
zioni dell'Unione (individuati sulla base «degli interessi strategici dell’U-
nione») e le modalita di attuazione delle decisioni.
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LUnione degli anni 2000 ha una politica di difesa comune, oltre che una
nuova clausola di solidarieta? «La politica di sicurezza e di difesa comune —
chiarisce il Trattato di Lisbona — costituisce parte integrante della politica este-
ra e di sicurezza comune. Essa assicura che I'Unione disponga di una capacita
operativa ricorrendo a mezzi civili e militari. CUnione puo avvalersi di tali mez-
zi in missioni al suo esterno per garantire il mantenimento della pace, la pre-
venzione dei conflitti e il rafforzamento della sicurezza internazionale, confor-
memente ai principi della Carta delle Nazioni Unite. Lesecuzione di tali com-
piti si basa sulle capacita fornite dagli Stati membri». E ancora: «La politica di
sicurezza e di difesa comprende la graduale definizione di una politica di dife-
sa comune dell’Unione. Questa condurra a una difesa comune quando il Con-
siglio europeo, deliberando all'unanimita, avra cosi deciso. In questo caso, il
Consiglio europeo raccomanda agli Stati membri di adottare una decisione in
tal senso conformemente alle rispettive norme costituzionali». Le missioni co-
munitarie implicano, tra l'altro, «capacita civili e militari», «un miglioramento
progressivo delle capacita militari» e altro. «Nel settore delle sviluppo delle ca-
pacita di difesa, della ricerca, dell'acquisizione degli armamenti [...] 'Agenzia
europea per la difesa individua le esigenze operative», misure «utili per raffor-
zare la base industriale e tecnologica del settore della difesa»; le decisioni sono
prese dal Consiglio che delibera all'unanimita su proposta dell’Alto rappresen-
tante o su iniziativa di uno Stato membro. Gli Stati membri che rispondono a
criteri pilt elevati in termini di capacita militari e che hanno sottoscritto impe-
gni pitt vincolanti in materia ai fini di missioni pili impegnative instaurano u-
na cooperazione strutturata permanente nell’ambito dell Unione.

3.9 Il sociale negli obiettivi dell’Unione Europea

Quali sono gli obiettivi dell'Unione Europea? Dal punto di vista giuridico, il
Preambolo non ha di per sé un valore vincolante, pero ¢ stato spesso usato
dalla Corte di giustizia per la cosiddetta «interpretazione teleologica dei trat-
tati», cio¢ I'interpretazione basata sul loro scopo. Del Preambolo del Tratta-
to costituzionale il Trattato di Lisbona recepisce solo il secondo comma («i-
spirandosi alle eredita culturali, religiose e umanistiche dell’Europa, da cui si
sono sviluppati i valori universali dei diritti inviolabili e inalienabili della per-
sona, della liberta, della democrazia, dell’'uguaglianza e dello Stato di dirit-
to»). Il nuovo art. 2 del Trattato di Lisbona definisce tutti gli obiettivi di fon-
do dell'Unione Europea, tra cui figurano sviluppo sostenibile, coesione, giu-
stizia e protezione sociale, commercio libero ed equo ecc.
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Va notato che, mentre nel Tce si parla di «economia di libero mercato» e
di «elevati livelli di occupazione», il Trattato di Lisbona recepisce la nozione
di «economia di mercato sociale volta alla piena occupazione e al progresso
sociale», una nozione diversa da quella di «economia di mercato aperta», che
«da un lato consente il libero gioco delle forze presenti sul mercato in quan-
to pubblici poteri creano il quadro che consente il corretto e leale funziona-
mento della concorrenza, dall’altro prevede un sistema completo di prote-
zione sociale cui gli europei tengono molto», pur mantenendo l'obiettivo di
fondo della Comunita europea di istituire «un mercato comune basato sulla
libera circolazione delle persone, dei servizi, dei capitali e delle merci» e quel-
lo di una politica di concorrenza non falsata — a vantaggio di consumatori,
sicurezza ed efficienza (concetto questo ripreso in una Dichiarazione, poi e-
liminata su richiesta del presidente francese Sarkozy) — capace, ad esempio,
di impedire che «si creino cartelli di imprese che si accordino su prezzi ele-
vati, o imprese dominanti o monopoli che abusino della propria posizione
per imporre le proprie condizioni commerciali e prezzi sleali» (Piris, 2007).
Cosa non poco sorprendente, nella Conferenza intergovernativa del 2004 il
presidente francese Sarkozy — per accontentare i sostenitori del no (nel refe-
rendum del 2005) che denunciavano una costituzionalizzazione del neolibe-
rismo — ha chiesto e ottenuto la cancellazione del riferimento alla «concor-
renza libera e non falsata» dagli obiettivi dell’Unione: concetto giustamente
poi ricomparso nella Dichiarazione sul mercato interno (se si vuole una con-
correnza, e una concorrenza leale ed equa).

3.10 Cosa cambia per la politica sociale?
Sugli aspetti sociali nel Trattato di Lisbona sono constatabili passi all'indie-
tro e passi in attesa di chiarimenti. Con il Trattato modificativo (come con il
progetto di Trattato costituzionale) il diritto di associazione, il diritto di scio-
pero e di serrata continuano a essere «esclusi» dalla competenza dell'Unione
(restano quindi di competenza nazionale). Sopravvive la clausola sociale in-
trodotta dal Trattato costituzionale?; la politica sociale continua a essere ri-
conosciuta come una competenza condivisa (sebbene la Dichiarazione sulla

3 Per la clausola sociale orizzontale, 'Unione deve tener conto nella definizione e attua-
zione di tutte le sue politiche «delle esigenze connesse con la promozione di un livello di oc-
cupazione elevato, la garanzia di una protezione sociale adeguata, la lotta contro I'esclusione
sociale e un livello elevato di istruzione, formazione e tutela della salute umana».
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delimitazione delle competenze potrebbe un giorno avere effetti contrari).
Lestensione del voto a maggioranza — che resta insufficiente — ¢ ridotta. Nel
campo della sicurezza sociale e della libera circolazione dei lavoratori i ter-
mini «lavoratori migranti» sono sostituiti da «lavoratori migranti dipendenti
e autonomi e ai loro aventi diritto». LCultimo comma dell’art 42 diventa:
«Qualora un membro del Consiglio dichiari che un progetto di atto legisla-
tivo di cui al primo comma lede aspetti importanti del suo sistema di sicu-
rezza sociale, in particolare per quanto riguarda il campo di applicazione, i
costi o la struttura finanziaria, oppure ne altera I'equilibrio, pud chiedere che
il Consiglio europeo sia investito della questione». Vengono rafforzati i freni
per il cumulo dei periodi assicurativi e I'esportazione delle prestazioni di si-
curezza sociale. Secondo il Trattato costituzionale, I'Unione, una volta ac-
quisita la personalita giuridica, avrebbe potuto e quindi dovuto aderire alla
Convenzione europea dei diritti dell’'uomo. I nuovo Trattato prevede la me-
desima cosa ma impone 'unanimita, aggiungendo che la decisione dovra es-
sere ratificata da tutti gli Stati membri (e allora qual ¢ il senso della persona-
litd giuridica?). E la Carta? Dov’e? E che valore giuridico ha? Torneremo su
questo punto pitt avanti. Circa i servizi di interesse generale, il trattato di Li-
sbona introduce una nuova base giuridica, e un Protocollo. Aspetti sociali so-
no riscontrabili anche in quanto viene definito per lo sport e altre politiche
dell’Unione.

3.11 Le parti sociali nel Trattato di Lisbona

Con il Trattato di Lisbona si ¢ deciso che i passaggi relativi alle parti sociali e
al dialogo sociale saranno collocati all’inizio del capo sulla politica sociale.
Con quali implicazioni? Prima le parti sociali erano considerate parte della
vita democratica dell’'Unione, ora non appaiono nemmeno nel Titolo II sui
provvedimenti generali di applicazione. Positivo, invece, ¢ il nuovo articolo
136 bis («LC'Unione riconosce e promuove il ruolo delle parti sociali al suo li-
vello, tenendo conto della diversita dei sistemi nazionali. Essa facilita il dia-
logo tra tali parti, nel rispetto della loro autonomia. Il vertice sociale trilate-
rale per la crescita e 'occupazione contribuisce al dialogo sociale»), con il
quale si istituzionalizza il vertice trilaterale di primavera.

3.12 La Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea

La Carta proclamata (dai presidenti del Parlamento europeo, del Consiglio e
della Commissione) per la prima volta nel 2000 era priva di carattere vinco-
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lante. Tuttavia, sin dal 2001, una parte della dottrina giuridica ha avuto a
cuore la dimostrazione di come la Carta avesse quasi gli stessi effetti di un te-
sto giuridico (nel gennaio 2002, il Tribunale non esitava a citare la Carta co-
me fonte di diritto, senza discuterne il valore), anche se, dal 2005, nella stes-
sa giurisprudenza, ¢ constatabile un atteggiamento via via pitt cauto nei con-
fronti della Carta dei diritti.

La Carta riprende in un unico testo I'insieme dei diritti civili, politici, e-
conomici e sociali dei cittadini europei e di tutti coloro che vivono nel ter-
ritorio dell’'Unione. Questi diritti sono raggruppati in sei grandi capitoli®;
e si fondano sulle liberta fondamentali riconosciute dalla Convenzione eu-
ropea dei diritti dell'uomo, dalle tradizioni costituzionali degli Stati mem-
bri, dalla Carta sociale europea del Consiglio d’Europa e dalla Carta co-
munitaria dei diritti sociali fondamentali dei lavoratori, nonché da altre
Convenzioni internazionali cui aderiscono I'Unione Europea o i suoi Stati
membri.

La Carta comunitaria comprende: 7 diritti e le liberta fondamentali, non-
ché i diritti fondamentali in materia di procedura, quali assicurati dalla Con-
venzione europea dei diritti dell'uomo e come risultano dalle tradizioni co-

4 Dignitzr: diritto alla vita, diritto all'integrita della persona, proibizione della tortura e del-
le pene o trattamenti inumani o degradantd, proibizione della schiavit e del lavoro forzato.
Liberz: diritro alla liberta e alla sicurezza, rispetto della vita privata e della vita familiare, pro-
tezione dei dati di carattere personale, diritto di sposarsi e di costituire una famiglia, liberta
di pensiero, di coscienza e di religione, liberta di espressione e d’informazione, liberta di riu-
nione e di associazione, liberta delle arti e delle scienze, diritto all'istruzione, liberta profes-
sionale e diritto di lavorare, libertd d’impresa, diritto di proprieta, diritto di asilo, protezione
in caso di allontanamento, di espulsione e di estradizione. Uguaglianza: uguaglianza davant
alla legge, non discriminazione, diversita culturale, religiosa e linguistica, parit tra donne e
uomini, diritti del minore, diritti degli anziani, inserimento delle persone con disabilita. So-
lidarieta: diritto dei lavoratori all'informazione e alla consultazione nell’ambito dell'impresa,
diritto di negoziazione e di azioni collettive, diritto di accesso ai servizi di collocamento, tu-
tela in caso di licenziamento ingiustificato, condizioni di lavoro giuste ed eque, divieto del
lavoro minorile e protezione dei giovani sul luogo di lavoro, vita familiare e vita professiona-
le, sicurezza sociale e assistenza sociale, protezione della salute, accesso ai servizi d’interesse e-
conomico generale, tutela dell’ambiente, protezione dei consumatori. Cittadinanza: diritto
di voto e di eleggibilita alle elezioni del Parlamento europeo, diritto di voto e di eleggibilita
alle elezioni comunali, diritto a una buona amministrazione, diritto d’accesso ai documenti,
Mediatore europeo, diritto di petizione, liberta di circolazione e di soggiorno, tutela diplo-
matica e consolare. Giustizia: diritto a un ricorso effettivo e a un giudice imparziale, presun-
zione di innocenza e diritti della difesa, principi della legalita e della proporzionalita dei rea-
ti e delle pene, diritto di non essere giudicato o punito due volte per lo stesso reato.
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muni agli Stati membri, quali principi generali del diritto dell’'Unione; 7 i-
ritti fondamentali che appartengono solo ai cittadini dell' Unione; 7 diritti e-
conomici e sociali quali figurano nella Carta sociale del 1961 e nella Carta co-
munitaria dei diritti sociali fondamentali dei lavoratori del 1989. «I diritti
rappresentano diritti soggettivi che le persone possono far valere in giudizio
direttamente in quanto tali quando le istituzioni dell’'Unione li violassero ne-
gli atti da esse adottati. I principi enunciano solo un obiettivo che il legisla-
tore dell’'Unione deve rispettare» (Piris, 2006). La Carta non contiene un e-
lenco preciso, che distingua cosa va considerato un diritto e cosa un princi-
pio. Ma quando ci si riferisce alla peculiarita della Carta di non contenere so-
lo «diritti» ma anche «principi» (causa questa di non poche critiche al mo-
mento del suo varo: si riducono dei diritti a principi), questa peculiariti & un
dato veramente indiscutibile? E ancora, chi ci assicura che il previsto testo e-
splicativo che sara allegato alla Carta proclamata nel 2007 non sara stru-
mentalizzato per un’interpretazione restrittiva, ispirata da paletti britannici?
Ma procediamo con ordine...

Essendo I'Unione fondata su valori di Stati e Unione, la Convenzione e il
Trattato costituzionale varato dalla Conferenza intergovernativa (Cig) del
2004 per darle un valore giuridico vincolante, avevano integrato la Carta nel-
la sua Parte II. La Carta dei diritti fondamentali di Nizza era la Parte II del
Trattato costituzionale. Come ben sottolineato da vari studiosi, il timore che
il cittadino della strada possa credere di avere un «compendio dei diritti» ha
gid motivato precauzioni redazionali della stessa Convenzione, finalizzate a
chiarire che la Carta non estende il campo di applicazione del diritto dell'U-
nione oltre le competenze comunitarie, e che il Trattato costituzionale obbli-
gherebbe gli Stati membri a rispettare la Carta solo nell’attuazione del diritto
dell'Unione. Per limitare ulteriormente il rischio di un'interpretazione troppo
ampia — evidenzia anche Piris — la Cig del 2004 ha poi apportato ulteriori mo-
difiche per precisare che: i diritti fondamentali della Carta dovrebbero essere
interpretati in armonia con le tradizioni costituzionali comuni agli Stati mem-
bri, e che si dovrebbe pienamente tener conto delle legislazioni e prassi nazio-
nali; un’ulteriore modifica precisa le condizioni che consentono di far valere
in giudizio le disposizioni della Carta che contengono «principi» anziché «di-
ritti»; un’altra ancora, su richiesta britannica, precisa «che i giudici dell'Unio-
ne e degli Stati membri tengono nel debito conto le spiegazioni elaborate al
fine di fornire orientamenti per l'interpretazione della Cartar. Queste spiega-
zioni figuravano in extenso nella Dichiarazione n. 12 allegata all’Atto.
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Il mandato del vertice del giugno 2007 alla Conferenza intergovernativa
dello stesso anno prevede «modifiche per il trattamento della Carta dei di-
ritti fondamentali»; e che «[’articolo sui diritti fondamentali conterra un rin-
vio (Nota 425) alla Carta dei diritti fondamentali, quale convenuto in sede
di Cig del 2004, che le conferisce valore giuridicamente vincolante e ne sta-
bilisce il campo di applicazione». Da parte sua, la Nota 425 precisa: «l te-
sto della Carta dei diritti fondamentali non sara pertanto incluso nei tratta-
ti». In definitiva, il Trattato di Lisbona prevede, quindi, un discutibile gp-
ting out concesso a Regno Unito e Polonia (in Polonia poi revocato dall’at-
tuale nuovo governo polacco); e un rinvio alla Carta solo nell’articolo dedi-
cato ai diritti fondamentali (art. 6, comma 1) il quale recita: «CUnione ri-
conosce i diritti, le liberta e i principi sanciti nella Carta dei diritti fonda-
mentali dell’'Unione Europea del 7 dicembre 2000, adattata il 12 dicembre
2007 a Strasburgo, che ha lo stesso valore giuridico dei trattati [...] Le di-
sposizioni della Carta non estendono in alcun modo le competenze dell’U-
nione definite nei trattati [...] I diritti, le liberta e i principi della Carta so-
no interpretati in conformita delle disposizioni generali del Titolo VII del-
la Carta che disciplinano la sua interpretazione e applicazione, e tenendo in
debito conto le spiegazioni cui si fa riferimento nella Carta, che indicano le
fonti di tali disposizioni».

Da dove nascera il valore giuridicamente vincolante della Carta? Solo dal-
la giurisprudenza e da un campo di applicazione delimitato, come gia preci-
sava il mandato alla Conferenza intergovernativa del 20072 O da un suo va-
lore di Trattato? Nell’art. 6, comma 1, la Carta non viene definita né Tratta-
to né Protocollo. «Entrambe le denominazioni hanno lo stesso valore dal
punto di vista giuridico, cio¢ quello di un trattato multilaterale secondo la
Convenzione di Vienna sul diritto dei trattati del 1967. Anche la Carta del-
le Nazioni Unite & un Trattato. Quindi la Carta dei diritti fondamentali del-
'Unione Europea diventa anch’essa un Trattato tra Stati membri dell’Unio-
ne, malgrado il fatto che sia stata prima proclamata dalle istituzioni dell'U-
nione nel 2000 — poi «riadattata» nel 2007 — e non dai governi degli Stati
membri» (Ziller, 2006).

C’¢ (o puo esserci) un accordo — politico, giuridico, e istituzionale — su
questo punto? Nella pubblicazione da parte dei servizi Ue del Trattato con-
solidato ci sara anche la Carta, per darle debita visibilita? Il nuovo art.1 del
Trattato sul funzionamento dell'Unione Europea modificato a Lisbona pud
indurre in errore, visto che il par. 2 recita: «Il presente Trattato e il Trattato
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sull’Unione europea costituiscono i trattati sui quali ¢ fondata 'Unione», e
non cita la Carta che pure ha «lo stesso valore giuridico deti trattati» (art. 6.1).
Colpisce anche — ¢ stato giustamente sottolineato — che la Carta non ¢ men-
zionata nellarticolo sulla revisione. Quali sono le regole da applicare per u-
na sua possibile revisione? «Le procedure di revisione indicate nell’art. 33, o
le regole del diritto internazionale dei trattati, le quali non implicano la con-
vocazione di una Convenzione ma solo 'unanimita degli Stati membri? E
vero che il Consiglio europeo pud decidere di non convocare una Conven-
zione qualora l'entita delle modifiche non lo giustifichi. Ma come si puod af-
fermare che una modifica alla Carta ¢ di un’entita che non giustifichi di con-
vocare una Convenzione?» (Ziller, 2007).

E ancora: puo esistere un vero opting out in questo campo? «Non puo es-
sere un vero opting out come per la moneta, dal momento che la Carta ¢ de-
stinata a esser applicata in primo luogo dalle istituzioni dell'Unione, e solo
in secondo luogo dalle autorita degli Stati membri, ovvero quando loro ap-
plicano il diritto dell’'Unione: come potrebbe funzionare un opting our quan-
do il legislatore europeo potrebbe adottare testi legislativi che sarebbero in o-

gni caso applicabili anche al Regno Unito e alla Polonia?» (Ziller, 2007).

3.13 Come interagiranno la Carta dell’Unione e la Convenzione

di salvaguardia dei diritti dell’vomo e delle liberta fondamentali?
In effetti, poiché il conferimento alla Carta di un valore giuridico avrebbe ac-
cresciuto 1 rischi di divergenze tra la giurisprudenza delle due Corti di giu-
stizia (la Corte dell'Unione a Lussemburgo e la Corte dei diritti dell'uomo a
Strasburgo), la Convenzione (per rafforzare un dialogo regolare fra le due
Corti) propose di inserire nel Trattato costituzionale una specifica base giu-
ridica per autorizzare il Consiglio, con decisione all'unanimita, a far aderire
I'Unione alla Convenzione europea dei diritti dell'uomo”. La Conferenza in-
tergovernativa del 2004 ha condiviso questa impostazione; anzi, ha modifi-
cato 'unanimitd in maggioranza qualificata, aggiungendo il Protocollo n. 32
(per stabilire le condizioni da soddisfare per procedere all’adesione) e la Di-
chiarazione n. 2 (in cui la Conferenza dichiara che I'adesione dell’'Unione al-
la Convenzione avrebbe dovuto effettuarsi secondo modalita che consentis-
sero di preservare le specificitd dell’ordinamento giuridico dell'Unione). In-
vece, il mandato alla Cig del 2007 ha previsto che «’accordo sull’adesione

5 Per approfondimenti, vedi il sito web del Consiglio d’Europa (www.coe.int).
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dell'Unione alla Convenzione sara concluso dal Consiglio all'unanimita e
con ratifica da parte degli Stati membri».

Come interagiranno Carta e Convenzione europea dei diritti dell'uomo?
A nostro avviso, anche per un bilancio complessivo (e veritiero) di quanto ef-
fettivamente deciso a Lisbona, sarebbero utili un reale approfondimento e un
chiarimento da parte delle stesse istituzioni dell’Unione e del Consiglio d’Eu-
ropa. Anche perché, in merito alla Convenzione, sono leggibili commenti di-
versi quali «'Unione non pud aderirvi perché non ha le competenze» o «la
Carta riproduce e in certi casi aggiorna la Convenzione».

3.14 Servizi pubblici: cosa cambia?

Per quanto riguarda i servizi d’interesse generale c’¢ I'art. 16, ed ¢ stato vara-
to anche un nuovo Protocollo. Come va considerato questo Protocollo? E —
esso stesso — un quadro generale e coerente? O si tratta di una base giuridica
(insieme al nuovo art. 16) che consente un quadro regolamentare, di carat-
tere trasversale, dei servizi nell'Unione; cioe, una legge che fissi i principi e le
condizioni che consentono a tali servizi di funzionare, riconciliando missio-
ni di servizio pubblico con il funzionamento non discriminatorio del mer-
cato interno?

Attualmente la Commissione Barroso continua a privilegiare un approc-
cio settoriale. A suo avviso, 'azione comunitaria riguardante i Servizi di in-
teresse generale (Sig) e i Servizi di interesse economico generale (Sieg) — che
«riflette la divisione delle competenze tra i diversi livelli di potere» nell'U-
nione e «rispetta la diversita e le specificita di questi servizi» — deve essere
pragmatica. I quadri normativi settoriali sono stati istituiti in quei settori di
attivitd in cui l'azione comunitaria comporta «un valore aggiunto europeo
chiaro». La Commissione s'impegna a perseguire e a sviluppare I'approccio
settoriale proponendo iniziative settoriali «che tengano conto delle esigenze
e delle situazioni specifiche di ogni settore (interessato) e riflettano i principi
definiti nel Protocollo». La Commissione europea — deciso che, nel 2008,
fara una «analisi completa degli effetti della liberalizzazione» delle reti al li-
vello dell'Unione — ha gia elencato le iniziative che ha gia preso e che pren-
dera: seguito delle proposte del settembre 2007 miranti a completare il mer-
cato interno dell’energia; seguito dell’attuazione del terzo pacchetto ferrovia-
rio e del regolamento sul trasporto pubblico di passeggeri; proposta di revi-
sione del quadro normativo comunitario sulle comunicazioni elettroniche e
presentazione di un Libro verde sull'applicazione del principio di servizio u-
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niversale a questo tipo di servizi; assistenza agli Stati membri per recepire la
direttiva di liberalizzazione completa dei servizi postali, una volta che questa
sara stata adottata formalmente; adozione di proposte che stabiliscano un
quadro per servizi sanitari sicuri, di alta qualita ed efficaci; istituzione di una
metodologia volta a valutare le prestazioni dei servizi sociali; proseguimento
dei lavori sullopportunita di legiferare nel settore delle concessioni e di pre-
cisare le regole da applicare ai partenariati pubblico/privato cosiddetti «isti-
tuzionalizzati»; tutela della coerenza tra la politica europea di commercio e-
stero ¢ il quadro comunitario che si applica ai Sig e ai Sieg nell’ambito dei
negoziati commerciali multilaterali e bilaterali.

La Commissione Barroso non tiene conto dell’idea di uno strumento le-
gislativo «trasversale» promossa dai gruppi politici di sinistra (Pse, Verdi/A-
le, Gue/Ngl al Parlamento europeo), dal Comitato delle regioni e dal Co-
mitato economico e sociale europeo, dalla Confederazione europea dei sin-
dacati e da talune associazioni di enti territoriali o di imprese che fornisco-
no Sieg. E abbandona l'ipotesi inizialmente prevista di un accordo interisti-
tuzionale al livello dell'Unione che determini I'azione politica comunitaria
in questo campo. «Per la prima volta — fa osservare la Commissione (rife-
rendosi all'impatto del Protocollo sui Sig) — il Protocollo introduce la no-
zione di Servizi d’interesse generale nel diritto comunitario primario, men-
tre il Trattato europeo vigente fa riferimento soltanto ai Servizi d’interesse
economico generale», operando una distinzione tra: Servizi d’interesse eco-
nomico generale (Sieg) — quali «le telecomunicazioni, I'energia elettrica, il
gas, 1 trasporti e i servizi postali, la distribuzione e la depurazione dell’acqua,
la gestione dei rifiuti» — la cui organizzazione e fornitura sono sottoposte al-
le «regole» del mercato interno e della concorrenza; e Servizi d’interesse ge-
nerale (Sig) — quali «le forze dell'ordine, la giustizia, i regimi di previdenza
sociale e i servizi che non hanno alcun effetto sul commercio» all’interno
della Comunita — che sono sottoposti unicamente ai «principi generali del
diritto comunitario» definiti nel Trattato (trasparenza, uguaglianza di trat-
tamento ecc.).

La Commissione ritiene che il Protocollo sui Sig (allegato al trattato di Li-
sbona) e 'articolo 16 dello stesso Trattato (che introdurra una base legale per
le iniziative legislative specifiche riguardanti i Sieg) sanciscono «un nuovo
impegno europeo».

Questi due strumenti legislativi di diritto primario forniscono, secondo la
Commissione, un «quadro coerente» che, «chiarendo i principi e definendo
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i valori comuni, rende I'approccio europeo pit visibile, piti trasparente e pit
chiaro». Sotto riserva dell’entrata in vigore del futuro Trattato, la Commis-
sione europea indica la propria intenzione di utilizzare il Protocollo e i suoi
principi come base di riferimento «per verificare la consistenza e la propor-
zionalita delle politiche e delle iniziative europee». Essa rispettera in partico-
lare: la liberta degli Stati membri di definire quelli che considerano Sieg e di
decidere il modo in cui intendano organizzare, regolamentare e finanziare
questi servizi; le differenze nazionali tra i Sieg e i bisogni espressi dai cittadi-
ni europei; l'obiettivo di garantire 'accesso ai servizi quale definito nella Car-
ta dei diritti fondamentali, nonché la qualitd, la sicurezza e la continuita del-
le prestazioni; I'uguaglianza di trattamento tra gli utenti; la necessita di pro-
muovere ['accesso universale che stabilisce, da un lato, diritti per gli utenti e,
dall’altro, obblighi per i fornitori, quali la copertura geografica e 'applica-
zione di prezzi abbordabili; i diritti dei consumatori, in particolare attraver-
so la loro partecipazione attiva alla definizione e alla valutazione dei servizi e
Pesistenza di procedure di ricorso e di meccanismi di compensazione. La
Commissione europea annuncia, inoltre, una sua Comunicazione che defi-
nird una «strategia europea per i Servizi sociali d’interesse generale» (Ssig),
che completera il suo approccio sui Sig. Questo documento, la cui elabora-
zione sta per essere ultimata, ¢ ancora oggetto di discussioni tra i servizi. Gia
nel 2006 la Commissione ha adottato una Comunicazione relativa ai Ssig e
avviato una consultazione approfondita tra gli Stati membri sulle loro speci-
ficita in merito: allora, il problema che si poneva era di sapere se occorresse
o meno un’iniziativa legislativa europea sui Ssig; ora il Commissario agli af-
fari sociali, Vladimir Spidla, ha confermato che sard adottato uno strumen-
to legislativo comunitario.

3.15 Il Trattato di Lisbona e le altre politiche dell’Unione
Con il Trattato di Lisbona cosa cambia per le altre politiche dell’'Unione?
Il mandato alla Conferenza intergovernativa (Cig) del 2007 elenca le mo-
difiche che saranno inserite nel Trattato: «miglioramenti alla governance
della zona euro, disposizioni orizzontali quali la clausola sociale, disposi-
zioni specifiche quali servizi pubblici, spazio, energia, protezione civile,
aiuto umanitario, sanita pubblica, sport, turismo, regioni ultraperiferiche,
cooperazione amministrativa, disposizioni finanziarie (risorse proprie, qua-
dro finanziario pluriennale, nuova procedura di bilancio)». Cio detto, ri-
spetto ai risultati della Cig del 2004 il mandato a quella del 2007 inserisce
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altre piccole modifiche: un nuovo articolo 1 enuncia lo scopo del Tfue e la
sua relazione con il Tue, stabilendo che i1 due trattati hanno lo stesso valo-
re giuridico; circa le categorie di competenze, viene chiaramente specifica-
to che gli Stati membri esercitano nuovamente la loro competenza nella
misura in cui 'Unione ha deciso di cessare di esercitarla; nell’articolo rela-
tivo alle azioni di sostegno, di coordinamento o di completamento, la fra-
se introduttiva ¢ modificata per sottolineare che I'Unione svolge azioni in-
tese a sostenere, coordinare o completare 'azione degli Stati membri; altre
modifiche riguardano la sicurezza sociale, la Convenzione europea dei di-
ritti dell'uomo, le controversie connesse con titoli europei di proprieta in-
tellettuale, le misure relative a passaporti, carte d’identita e titoli di sog-
giorno, la tutela diplomatica e consolare, la protezione dei dati personali,
il blocco dei beni per lottare contro il terrorismo; nell’art. 152 (sanita pub-
blica), quale modificato alla Conferenza intergovernativa del 2004, la let-
tera d) sulle misure relative alla sorveglianza, all’allarme rapido e alla lotta
contro gravi minacce per la salute a carattere transfrontaliero verra sposta-
ta, e una Dichiarazione chiarira gli aspetti legati al mercato interno delle
misure sulle norme di qualita e di sicurezza dei medicinali e dei dispositi-
vi di impiego medico; nell’articolo sulla politica spaziale convenuto nella
Cig 2004 si precisera che le misure adottate non possono comportare
un’armonizzazione delle disposizioni legislative e regolamentari degli Stati
membri; nell'articolo 174 (ambiente), quale modificato nella Cig del
2004, si specifichera in particolare la necessita di combattere i cambia-
menti climatici nei provvedimenti a livello internazionale; nell’articolo ri-
guardante le misure in casi di gravi difficolta di approvvigionamento di de-
terminati prodotti si inserira un riferimento allo spirito di solidarieta tra
Stati membri, e al caso particolare dell’energia per quanto riguarda la dif-
ficolta di approvvigionamento di determinati prodotti; nell’articolo sull’e-
nergia, convenuto in sede Cig del 2004. si inseriranno un riferimento allo
spirito di solidarieta tra Stati membri sulla promozione dell'interconnes-
sione delle reti energetiche.

Soffermandomi solo su alcune di queste innovazioni, vorrei enfatizzare
qualche punto. Con il trattato modificativo, il nuovo articolo 176/A ag-
giunge una base giuridica per listituzione di una politica europea dell’ener-
gia: «Nel quadro dell’instaurazione o del funzionamento del mercato inter-
no, e tenendo conto dell’esigenza di preservare e migliorare I'ambiente, la po-
litica dell'Unione nel settore dell'energia ¢ intesa a: garantire il funziona-
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mento del mercato dell’energia; garantire la sicurezza dell’approvvigiona-
mento energetico dell'Unione; promuovere il risparmio energetico, leffi-
cienza energetica e lo sviluppo di energie nuove e rinnovabili; promuovere
I'interconnessione delle reti energetiche».

Per la sanita pubblica, alle misure gia esistenti vengono aggiunte «misure
che fissino parametri di qualita e di sicurezza dei medicinali e dei dispositivi
di impiego medico» e «misure concernenti la sorveglianza, I'allarme e la lot-
ta contro gravi minacce per la salute a carattere transfrontaliero».

Vengono aggiunte nuove basi giuridiche in materia di sport, protezione ci-
vile contro catastrofi naturali o provocate dall'uomo. Alla politica di ricerca
e sviluppo tecnologico, si aggiunge la politica spaziale europea. La coesione
economica e sociale recepisce anche la dimensione territoriale. Precisazioni
vengono date anche per il turismo e per lo sport. Alcune innovazioni del
Trattato costituzionale vengono riprese con qualche nuova sfumatura. Pen-
siamo ad esempio alla proprieta intellettuale: il Trattato costituzionale chie-
deva di estendere la competenza della Corte di giustizia europea a questa ma-
teria (in questo caso il Parlamento europeo sarebbe stato co-legislatore se-
condo la procedura ordinaria); con il Trattato modificativo del 2007 si torna
invece alla procedura dei trattati vigenti (art. 229/A Tce), cio¢ una procedu-
ra legislativa speciale nella quale il Consiglio decide da solo dopo un parere
non vincolante del Parlamento. E anche alla politica spaziale europea: il Trat-
tato modificativo riduce i poteri del legislatore europeo in materia, indican-
do che le misure adottate non possono comportare un’armonizzazione delle
disposizioni legislative e regolamentari degli Stati membri. Larticolo 174
(ambiente), infine, specifica la necessita di combattere i cambiamenti clima-
tici nei provvedimenti a livello internazionale.

3.16 Politica economica e monetaria
Linserimento dell'unione economica e monetaria con l'euro tra gli obiettivi
dell'Unione ¢ pitt di un passo simbolico perché permettera di usare, se ne-
cessario, la «clausola di flessibilitd» per colmare le lacune dei trattati che po-
trebbero emergere nel settore. Il Trattato costituzionale non modifica la so-
stanza delle attuali disposizioni in vigore. Tuttavia vi aggiunge disposizioni
intese a rafforzare la governance della «zona euro» (ciot la capacita del Con-
siglio di gestire la zona euro e di assicurare la rappresentanza esterna dell’eu-
ro); e a meglio definire la coesistenza tra Stati «euro-in» e Stati «euro-out».
Lesistenza dell’eurogruppo — che da qualche anno riunisce i ministri delle Fi-
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nanze degli Stati dell'Unione — viene formalmente riconosciuta. E si giunge
a un complicato compromesso, anzitutto sui poteri della Commissione eu-
ropea, in materia di procedura per deficit eccessivi.

4. E ora? Una volta eliminato I’equivoco del super-Stato, che fare?
Cosa serve? Piut Europa o meno Europa?

Circa linterpretazione del Trattato di Lisbona, oggi in corso di ratifica, si
vanno oramai delineando tre interpretazioni diverse:

* i 18 Paesi che avevano gia ratificato il progetto di Trattato costituziona-
le portano a casa «quasi la stessa cosa» (fino a che punto ¢ vero?). Questa in-
terpretazione mira a salvare il salvabile;

¢ il Trattato di Lisbona non ¢ che la trascrizione addolcita del Trattato co-
stituzionale, di cui elimina gli aspetti formali di carattere costituzionale, ma
mantiene la sostanza. Questa interpretazione mira a dimostrare che le istitu-
zioni comunitarie e i governi, invece di rispettare il responso dei popoli che
hanno respinto il Progetto costituzionale, lo raggirano;

* le ambizioni iniziali sono venute meno e il risultato ¢ la rinuncia all’'o-
biettivo dell'integrazione europea. E la posizione dei conservarori britannici
e di alcuni «sovranisti» (francesi o di altre nazionalitd) che sognano la deca-
denza definitiva dell'unit europea, la morte del sogno comunitario, la fine
delle ambizioni.

In realta il Trattato di Lisbona, tutelando le identith nazionali e con-
cretizzando il principio della sussidiariet, elimina I'equivoco di un super
Stato europeo. Attualmente 'Unione non ¢ uno Stato federale, piuttosto
un’Unione parzialmente federale. CUnione continuera a essere caratteriz-
zata dal fatto che gli Stati membri conserveranno la loro identita. La loro
partecipazione al processo decisionale e all’attuazione del diritto dell’U-
nione continuera pil decisiva di quella delle entita di uno Stato federale.
E c’¢ chi ritiene che piti nessuno pensa che 'Unione possa evolvere — con
i suoi 27 Stati membri — verso la creazione di uno Stato federale. Anche
dei «federalisti europei (come il primo ministro belga Guy Verhofstadt)
pensano che il futuro Stato federale europeo debba riguardare solo taluni
Stati membri dell’Unione odierna. E quindi logico che il Trattato di Li-
sbona non avanzi nel senso di una trasformazione dell’'Unione in un’en-
tita federale».
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Il nuovo Trattato, perd, rende possibili ulteriori progressi (ad esempio nel
settore del coordinamento economico, dell’energia, dello sviluppo sostenibi-
le, della lotta ai cambiamenti climatici e della tutela dell'ambiente; per un ri-
conoscimento del ruolo dei Servizi d’interesse generale, per la sicurezza inter-
na ed esterna ecc.). E consentira forse un’integrazione pit profonda in cui —
come ritiene uno studioso quale Piris — «’Europa non si costruira "contro’ gli
Stati, ma per gli Stati». D’altra parte, & cosa nota che la storia dell'integrazio-
ne europea ¢ segnata da un passo avanti e due indietro; e che, proprio quan-
do ci si ritrova in crisi, rinasce I'energia necessaria per ulteriori passi in avanti
verso gli Stati Uniti d’Europa e/o una maggiore integrazione europea, anche
politica (armonizzazione delle politiche e messa in comune di taluni mezzi).

A questo punto, eliminato I'equivoco di un super Stato europeo, la do-
manda da porsi ¢ la seguente: per — anche per coglierne tutte le opportunita
positive che pure offrono — poter far fronte alle sfide (economiche, sociali,
ambientali, di sicurezza) di una globalizzazione (che rende anche piti indefi-
nite le nozioni classiche di «Stati sovrano» e di «sovranitd») da effetti sempre
pit selvaggi, soprattutto sul piano sociale, dei diritti umani, dei lavoratori,
dei consumatori e dell’ambiente — sfide che nessun Stato membro pud af-
frontare da solo — serve pitt Europa o meno Europa? 11 mondo esterno chiede
«pitt Europa», dal momento che I'Unione esporta anche aiuto allo sviluppo,
al mantenimento o al ristabilimento della pace nel mondo. Credo si possa
tutti concordare sul fatto che a un mondo sempre pitt multipolare debba cor-
rispondere un rafforzamento delle istituzioni multilaterali, sia di quelle uni-
versali come le Nazioni Unite sia di quelle regionali come I'Unione Europea.

Ma quale Unione Europea? Con quali confini e con quali politiche?
Un'Unione dotata di quali (nuovi) strumenti e meccanismi (ancora tutti da
inventare) di razionalizzazione generale e di coordinamento effettivo tra
quanto fa I'Unione e quanto fanno tutte le altre organizzazioni internazio-
nali oggi esistenti (di cui i suoi Stati sono pure membri), affinché ciascun
centesimo possa essere realmente speso in modo utile, e quando serve, nel
quadro di strategie struttural-sistemiche (settoriali, intersettoriali ecc.), per
evitare inutili doppioni e sprechi di risorse pubbliche (dal livello locale al-
I'internazionale)? Le risorse pubbliche, necessarie all'interesse generale, non
vanno cercate in esortazioni alla moderazione salariale (visto anche che ser-
ve un generale maggiore potere d’acquisto), né nella sola tassazione che ov-
viamente colpisce in particolare i lavoratori dipendenti, di certo pit facil-
mente controllabili (cosa questa da correggere, in qualche modo, come di
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recente suggerito dal segretario generale della Cgil Guglielmo Epifani). Van-
no cercate, piuttosto, in una razionalizzazione (e maggiore trasparenza) di
tutta la spesa pubblica, a tutti i livelli territoriali; attraverso nuove norme
che proibiscano, ad esempio, buone uscite da capogiro a manager che han-
no fallito; in un contenimento degli sprechi, e anche (perché no?) di divari
salariali — ad esempio fra salari pubblici, nazionali e internazionali — forse
eccessivi: quando versati prevalentemente da onesti contribuenti, o con la-
vori sempre pill precari, o con salari insufficienti per pagare un affitto di ca-
sa; in un’era caratterizzata da squilibri e impoverimenti galoppanti, oltre che
dallo sviluppo tumultuoso di nuovi Paesi emergenti (quali Cina, India, Bra-
sile) e, per tutti, da nuove opportunita positive da saper cogliere.

Per ciascuna delle politiche dell’'Unione ci sarebbe da chiedersi, soprattut-
to da analizzare in modo veritiero e critico: come (per cosa e con quali me-
todi) si spende? con quale efficacia si spende? chi trae realmente vantaggio da
questa spesa di risorse pubbliche? si potrebbe far meglio, nell'interesse gene-
rale, cio¢ di tutti i cittadini (europei e del mondo), e non dei soliti ben noti?
Basta pensare, solo per citare alcuni esempi, alla politica agricola comune, al-
listruzione, alla formazione lungo I'intero arco della vita, alle politiche della
cooperazione. Nell'Unione Europea ora nessuno ¢ costretto a fare cid che
non vuole, ma nessuno pud impedire agli altri di farlo; e un’Europa a pit ve-
locita di fatto gia esiste (basti pensare all’euro e all’accordo di Schengen). Le
auto-esclusioni sono differenziazioni volontarie o temporanee.

Ma basta un’area di libero scambio, un’Europe & la carte, a macchia di leo-
pardo, basata su programmi comuni, per far fronte a terrorismo, violazione
dei diritti umani, ingiustizie e dumping sociali, epidemie, sottosviluppo, dit-
tature, criminalita organizzata transnazionale, immigrazione, crisi energetica
e cambiamenti climatici? Basta per far fronte a tutte le sfide (e lati oscuri) del-
la globalizzazione e per contribuire — parlando con una sola voce — alla crea-
zione di uno spazio sociale europeo ¢ mondiale?

5. I possibili scenari di integrazione. Puntare alla costruzione
di uno spazio sociale, europeo e mondiale, tutto da ri-definire?
Circa i possibili scenari di integrazione, c’¢ gia chi ¢ giunto alla conclusione

(e al convincimento) che se alcuni Paesi membri (in particolare il Regno U-
nito) hanno intenzione di ritornare a un funzionamento intergovernativo,
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di ridurre le competenze delle istituzioni europee e di silurare i meccanismi
comunitari, diventerebbe auspicabile prendere atto dei loro problemi e dub-
bi, invitandoli a utilizzare il diritto di recesso dall’'Unione, oppure divente-
rebbe impossibile ogni compromesso, con I'inevitabile costituzione, in un
modo o nell’altro, di un’avanguardia. Il che significa (anche senza riaprire il
vecchio dibattito su allargamento o approfondimento) puntare — si spera
consapevoli fino in fondo degli oneri e dei costi che questo comporterebbe
(soprattutto in politica estera e di difesa) — alla costituzione (all'interno del-
I'Unione Europea) di un «nucleo attrattivo», un’avanguardia (a partire del-
Peurogruppo?) che diventi un global player, impegnato anche — e soprattut-
to — nella costruzione di uno spazio sociale, europeo (e mondiale)?

C’¢ chi, invece, si limita a immaginare 'avvio di altre e nuove cooperazio-
ni rafforzate (basteranno nove Paesi), in cui tutti avrebbero la possibilita, e do-
vrebbero mantenerla in futuro, di entrare a far parte del gruppo piti avanzato
(come dimostrato dai casi dell’euro e dello spazio Schengen e le loro estensio-
ni progressive). Lobiettivo della «differenziazione» non ¢ (come temuto dai 12
nuovi Paesi membri dell'Unione) mettere da parte (volontariamente) questo
o quello Stato membro. Lobiettivo ¢ — piuttosto — di permettere a coloro che
non vogliono partecipare a un progetto di rimanere in disparte, senza avere la
facolta di bloccare gli altri. Ad esempio, nella primavera del 2006, il Com-
missario alla fiscalith Ldszlé Kovdcs, di fronte alla reticenza di alcuni governi a
definire una base imponibile uniforme per 'imposta sulle societa, aveva invi-
tato gli Stati membri a esprimersi sulla fattibilita tecnica di un’armonizzazio-
ne cui avrebbero partecipato soltanto i Paesi che lo avessero auspicato. Se que-
sti fossero stati abbastanza numerosi (e lo sono), la Commissione avrebbe lan-
ciato una cooperazione rafforzata, ritenendo che si tratti di una misura indi-
spensabile per I'area dell’euro, ma sottolineando parallelamente che la base
imponibile comune non significa un tasso uniforme o minimo.

In altri termini: & meglio puntare su pill cooperazione (intergovernativa)
0 su una maggiore integrazione europea? La nostra intenzione ¢ di stimola-
re consapevolezza e scelte ragionate, quindi non ¢ questa la sede di una ri-
sposta all'insieme dei quesiti finora evidenziati. Ci limiteremo a sottolinea-
re che sarebbe utile una maggiore integrazione europea, a condizione di:

¢ chiarirne non solo gli obiettivi e i valori, ma anche e soprattutto i be-
neficiari (teorici e reali), anche per trarre debite lezioni dagli errori del
passato (non ultimo la politica agricola comune prima delle sue riforme
pill recenti);
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* se non si vuole ripiegare su una mera realizzazione di un’area di libero
scambio, su miopi logiche protezionistiche di lobby e di campioni nazio-
nali, su una cooperazione intergovernativa, occorre mettere in cantiere —
come si ¢ gia fatto negli anni ottanta grazie a Jacques Delors — una rifles-
sione sull'integrazione europea, anche di carattere metodologico, che non
si limiti al metodo comunitario. Armonizzare? Cosa, come, nell’'interesse
di chi? Bisogna armonizzare tutto, o basta un’armonizzazione che definisca
requisiti e diritti minimi non negoziabili? Definire per legge (direttiva co-
munitaria o regolamento) i soli requisiti essenziali comunitari (cio¢ comu-
ni), lasciando il resto a un reciproco riconoscimento? Armonizzazione le-
gislativa (di carattere giuridicamente vincolante) o soff law e responsabilita
sociale delle imprese? E ancora: armonizzazione o metodo del coordina-
mento aperto (cio¢ confronti internazionali e ricerca della pratica miglio-
re)? E quando la pratica migliore va ancora immaginata (perché inesisten-
te ¢ da inventare)? A nostro avviso questi quesiti vanno posti, con forza e
chiarezza. Che si tratti di diritti o di politiche;

* darsi 'obiettivo di pitt Europa per un ruolo dell’'Unione pit incisivo nel
mondo, finalizzato soprattutto a facilitare — parlando con una voce sola — la
creazione di uno spazio sociale europeo e mondiale, oltre che di una maggiore
dimensione sociale del mercato, inteso quale messa in moto di un insieme
coerente di: a) politiche; b) oltre una sana responsabilita sociale delle impre-
se, diritti e regole di carattere obbligatorio, dotati anche di adeguati mecca-
nismi di sorveglianza e di sanzioni — tra I'altro da codificare in un unico Co-
dice del lavoro (di carattere vincolante) applicabile nell'Unione — che sap-
piano recepire quanto di meglio prodotto dalla vecchia Europa. Oggi, oltre
le normative nazionali e locali, ¢ tutto quanto adottato in sede di organiz-
zazioni internazionali (dall'Onu all'Unione, al Consiglio d’Europa, all'Ocse,
all’Oil), ci sono le clausole sociali disseminate nei trattati multilaterali che si
stipulano sotto I'egida dell’Omc, ci sono i codici di condotta delle multina-
zionali, c’¢ la giurisprudenza delle Corti di giustizia sovranazionali e degli ar-
bitrati internazionali; ¢) relazioni industriali.

Perché darsi I'obiettivo di uno spazio sociale, europeo e mondiale? Per ten-
tare anzitutto di favorire una globalizzazione regolamentata, piuttosto che
selvaggia, che abbia come obiettivi: la crescita; un vero sviluppo, sociale oltre
che sostenibile; la tutela dell’ambiente, essa stessa potenzialmente fonte infi-
nita di possibili riconversioni produttive e di innovazioni, nuove industrie e
nuovi lavori; una capacita, oltre che di ricerca di base, di sinergie (ricadute,
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indotto, inter-operabilitd e compatibilita tecnologica tra sistemi) tra ricerca
per la difesa e ricerca civile, e di trasferimento tecnologico, in modo da favo-
rire anche un’era di prodotti e oggetti intelligenti, in cui saper incorporare
tutti i vari tipi di nuove tecnologie, a tutto vantaggio della qualita della vita
e della salute. E per una maggiore coesione economica, sociale e territoriale;
per la democrazia; per un turismo sociale e sostenibile, con azioni di soste-
gno a una buona organizzazione (a ogni etd) del tempo libero e degli svaghi
(cui tutti dovrebbero avere diritto); per la nascita di un vero diritto soggetti-
vo di apprendimento lungo I'arco della vita® e di una politica (strategica) di
life long learning, ridefinito in Europa e nel mondo quale istruzione-forma-
zione, che sappia far si che la formazione smetta di essere prevalentemente
solo business, o aiuti indiretti a imprese, politici, amici ¢ malaffare.

Ma come realizzare tutto cid? Mirando all’eccellenza. Dandosi 'obiettivo
di una politica di trasparenza, a tutti i livelli territoriali. Ad esempio, varan-
do una politica industriale che preveda incentivi, ma anche formazione;
strutture capaci di un reale trasferimento tecnologico (e di innovazioni), co-
me di una reale assistenza tecnica, legislativa, linguistica e di indagini di mer-
cato nella penetrazione dei mercati esteri. Riflettendo su nuove modalita di
finanziamento pubblico dei partiti. Mettendo in piedi (anche a partire da
quanto gia esiste) strumenti di long life learning che integrino anche mo-
menti di formazione informale: strumenti d’istruzione-formazione efficient
ed efficaci, duraturi nel tempo, in modo da diventare sempre pitt dei veri e
propri centri di eccellenza, anche con adeguate sinergie internazionali. Ra-
zionalizzando — dal livello locale all'internazionale — tutta l'offerta distruzio-
ne e formativa, affinché possa diventare un vero e proprio sistema operativo
di cui si sappia «chi fa cosa, dove, quando, come e perché». Mettendo a pun-
to, e a disposizione di cittadini e di imprese, una mappa (visibile e operati-
va) di strumenti formativi di cui informare semestralmente (a casa loro) i po-
tenziali utenti. Organizzando questi strumenti, ad esempio, per tematiche:
scienza e tecnologia (medicina, biologia, nuove tecnologie); economia, stati-
stica e scienze manageriali; scienze umane e sociali; diritto; arti e mestieri; af-
fari internazionali.

Uno spazio sociale che miri a una piena occupazione, a una flexisecurity
capace di non diventare un flexisfruttamento, a una possibilita (effettiva e

6 Vedi anche Paruolo S. (2005), Unione Europea e formazione continua: che fare?, in Qua-
derni di Rassegna Sindacale-Lavori, n. 2.
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reale) di tutela dei diritti fondamentali dell’'uomo, delle donne e dei bambi-
ni, come dei lavoratori, dei consumatori, dei cittadini e degli imprenditori
sani (che troppo spesso si sentono abbandonati a se stessi). Uno spazio so-
ciale che pensi internazionale ma agisca localmente, nel pieno rispetto delle
esigenze locali di sviluppo, di salvaguardia delle propria identita ed esigenze.

Linsieme di queste finalita (cui potremmo aggiungerne altre) che attri-
buiremmo all’obiettivo della realizzazione di uno spazio sociale, europeo e
mondiale, ci sembra essere una premessa indispensabile sia per la pace e il suo
mantenimento, sia per la lotta al terrorismo, alla criminalita e allo sfrutta-
mento indebito di natura, persone e animali, sia ancora per un vero progres-
so sociale — oltre che economico, scientifico e tecnologico — capace di garan-
tire difesa e sicurezza (interna ed esterna). Un convincimento, questo, su cui
crediamo si possa essere tutti d’accordo.

In questo contesto, troveremmo veramente utile anche un mandato — al-
le organizzazioni internazionali competenti — per I'avvio di lavori finalizzati
a una razionalizzazione, profonda e radicale, di tutte le norme (vincolanti e
soft) del diritto del lavoro oggi esistenti, e in vigore, a livello mondiale.
Quando le norme sono troppe ¢ facile non conoscerle, quindi non applicar-
le, oppure perdercisi dentro. Perché questo tipo di iniziativa? Per darsi — ne-
gli anni 2000 — l'obiettivo della redazione di un unico Codice del lavoro, di
valore vincolante e dotato di adeguati meccanismi di sorveglianza e di san-
zioni, capace di recepire quanto di meglio i paesi membri dell’'Unione han-
no finora saputo produrre. Un codice che — ovunque — sappia risvegliare la
responsabilita sociale delle imprese; e che, ovunque (a prescindere da nazio-
nalitd, razza, sesso o religione), sia in grado di garantire il rispetto della di-
gnitd, della salute e della sicurezza di ciascun lavoratore; il diritto di poter
contribuire, con salari il pitt possibile alti e dignitosi, alla produzione di con-
sumo e di ricchezza; il diritto alle ferie e alla copertura per malattia, mater-
nita, pensioni e assistenza sanitaria.

Intanto, nel campo sociale, con il Trattato modificativo di Lisbona si fan-
no passi all'indietro (solo simbolici?). E quando consente passi in avandi, il
Trattato di Lisbona crea la necessita di chiarimenti e di prese di posizioni
consapevoli. Per 'adesione dell’Unione alla Convenzione europea dei diritti
dell’'uomo occorrera non piti la maggioranza qualificata decisa dalla Confe-
renza intergovernativa del 2004, ma 'unanimitd; e la decisione di adesione
dovra essere ratificata da tutti gli Stati membri (tra Ialtro, qual ¢ il senso del-
la personalita giuridica dell’'Unione?).
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Soffermiamoci ancora un momento sulla Carta dei diritti fondamentali.
Regno Unito e Polonia hanno chiesto — e ottenuto — un opting out (di che
valore giuridico?). Nell’art. 1 ci si scorda di citare anche la Carta. Che fare?
Rispetto al 2000, la Carta dei diritti fondamentali assume un valore vinco-
lante. Ma rispetto al progetto di Trattato costituzionale varato dalla Conven-
zione e dalla Conferenza intergovernativa del 2004 esce dai trattati, pur con-
servando un valore giuridico vincolante. Come lo conserva questo valore vin-
colante? In quanto trattato, o solo per giurisprudenza e un campo di appli-
cazione definito? Decidere una cosa piuttosto che un’altra, in futuro, po-
trebbe avere conseguenze sulle modalita di revisione (e abrogazione?) della
Carta. Occorre convocare una Conferenza intergovernativa? O basta una de-
cisione? Una decisione all'unanimita o a maggioranza qualificata? La pubbli-
cazione dei trattati consolidati, a cura dell'Ufficio delle pubblicazioni dell'U-
nione, presentera insieme: il Trattato sull’Unione Europea, il Trattato sul fun-
zionamento dell’'Unione Europea, la Carta dei diritti fondamentali (in mo-
do da garantirle una debita visibilita, «visto che ha lo stesso valore giuridico
dei trattati»)? In altri termini: dov’¢ la Carta? «Dal momento che non vi ¢ pit
un solo trattato e che non vi ¢ alcuna gerarchia fra i trattati, non importa do-
ve sia collocato il testo della Carta. Al contrario, si pud sostenere che il fatto
di non averla collocata in nessuno dei due Trattati, sull' Unione Europea e sul
funzionamento dell’'Unione, conferisce alla Carta maggior rilievo che se fos-
se inserita in uno dei due. Tale scelta giustifica anche pienamente la presen-
za di un preambolo specifico per la Carta, diverso dai preamboli dei due trat-
tati. La domanda da porsi riguarda quindi il valore della Carta. La Carta dei
diritti fondamentali dell’'Unione Europea diventa anch’essa un trattato fra
Stati membri dell’Unione. Il risultato, in termini di valore giuridico, ¢ lo stes-
so di quello del Trattato costituzionale del 2004» (Ziller, 2007). Su questo

punto, c’¢ accordo tra Stati, politici, giuristi, avvocati e giudici?

6. Tra ratifica e chiarimenti istituzionali

Ma torniamo al Trattato di Lisbona. Dopo la firma del 13 dicembre 2007, a
Lisbona, si passera alla sua ratifica. Una volta ratificato (da tutti gli Stati
membri?) dovrebbe entrare in vigore il 1° gennaio 2009, affinché I'Unione
possa disporre di un nuovo quadro istituzionale prima delle elezioni europee
del giugno dello stesso anno.
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Attualmente il problema dei problemi resta quello della sua ratifica:
questo testo sara pil fortunato di quello che lo ha preceduto? Il Regno U-
nito gode di uno statuto particolare: ¢ collocato in uno statuto di ecce-
zione nei confronti dell'unione monetaria, non applica I'accordo di
Schengen, non ¢ legato dai vincoli della Carta dei diritti fondamentali
(come I'Irlanda e forse la Polonia) e mantiene la propria liberta di ap-
prezzamento in talune materie giudiziarie. Ma benché i famosi «limiti da
non superare» posti da Blair per tutelare la «sovranita» del suo Paese siano
stati rispettati, non ¢ sicuro che nel Regno Unito non ci sara un referen-
dum. Gordon Brown ¢ sotto forti pressioni politiche (i conservatori chie-
dono il referendum; anche una quarantina di deputati laburisti si sono e-
spressi a favore della consultazione) e mediatiche (antieuropeismo di
gran parte della stampa). A questo punto, c’¢ chi — come Ferdinando Ric-
cardi — sottolinea che «chi preferisce rimanere in disparte ¢ liberissimo di
farlo. CUnione Europea collabora lealmente e strettamente con i Paesi che
hanno scelto questa via (i casi della Norvegia e della Svizzera lo dimostra-
no), ma questi paesi non partecipano alle istituzioni e non possono im-
pedire che 'Unione rafforzi la propria integrazione laddove lo ritenga op-
portuno. I cittadini del Regno Unito ritengono che il legame con gli Sta-
ti Uniti sia piu stretto di quello che li unisce al continente europeo? Ri-
tengono che, in caso di conflitto, la salvezza del loro paese dipenda so-
prattutto dagli americani? Si pud capire il peso della storia: nel secolo
scorso la Gran Bretagna ¢ stata aggredita due volte; e ogni volta la minac-
cia ¢ venuta dal continente, la salvezza dagli Stati Uniti. Levidenza dimo-
stra che il modo migliore per escludere per sempre simili aberrazioni ¢
P'integrazione politica, economica e militare del’Europa. Ma ¢ lecito non
condividere questo parere e preferire in Europa la via della cooperazione
intergovernativar.

E non pochi problemi nasceranno anche dal nuovo sistema decisiona-
le-istituzionale varato dal Trattato di Lisbona.

Da una parte, il nuovo sistema di voto a doppia maggioranza rischia di
essere farraginoso. D’altra parte, il nuovo sistema istituzionale (vedi par.
2.5) prevede:

* un potenziamento del Consiglio europeo, a tutto svantaggio del clas-
sico triangolo comunitario Consiglio-Parlamento europeo-Commissione,
e del ruolo della Commissione europea, istituzione di certo pilt comuni-
taria dello stesso Consiglio e/o Consiglio europeo;
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* due nuove figure istituzionali: il presidente del Consiglio europeo,
con una presidenza stabile di due anni e mezzo rinnovabile; un Alto Rap-
presentante dell'Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza, che
adempira alle funzioni attuali dell’Alto rappresentante per la politica este-
ra e di sicurezza comune e del Commissario alle relazioni esterne, e che
sara vicepresidente della Commissione e presidente del Consiglio affari
generali (e che si appoggia su un servizio europeo per I'azione esterna che
fara ampio ricorso anche a diplomatici nazionali distaccati);

* un nuovo servizio diplomatico europeo (ma chi lo governera?).

Ci saranno da prevenire possibili conflitti di competenze. Ci chiedia-
mo: come funzioner nella pratica questa costruzione complessa? La du-
rata pluriennale della presidenza del Consiglio europeo ¢ oramai acquisi-
ta. Si tratta di una riforma insidiosa, con rischi di un possibile slittamen-
to verso formule intergovernative? E gia stato sottolineato che vi ¢ il ri-
schio che i vertici siano preparati dal presidente stabile. «Si potrebbe crea-
re un nuovo circuito, parallelo alla Commissione e al Parlamento euro-
peo» (Barroso, 2007). Le analisi indicano che vi ¢ un’unica alternativa: o
il presidente stabile (fino a cinque anni) del Consiglio europeo ha un ruo-
lo prestigioso ma senza reali poteri; o ha poteri, in particolare a discapito
della Commissione.

Difficile si prospetta anche il riassetto interno del funzionamento della
Commissione europea. Il principio di un vicepresidente responsabile di
tutti gli aspetti delle relazioni esterne ¢ ragionevole (oggi il negoziatore eu-
ropeo cambia secondo il tipo di negoziato, politico, economico, sull’aiu-
to allo sviluppo). Ma I’Alto Rappresentante, in quanto vicepresidente del-
la Commissione, avra il diritto di verificare prima i documenti e le inten-
zioni dei Commissari incaricati delle relazioni esterne, del commercio,
dello sviluppo, oppure questi Commissari continueranno ad avere la fa-
colta di sottoporli direttamente al Collegio? E presiedendo il Consiglio re-
lazioni esterne, potra allontanarsi dalla posizione della Commissione, che
egli stesso avra approvato prima, in veste di vicepresidente di questa? Ciod
detto, attualmente il problema dei problemi resta la ratifica, il cui buon e-
sito non ¢ scontato. E ¢’¢ anche chi ¢ convinto che sia tempo di sollevare
una questione britannica: che sia giunto il momento per il Regno Unito
di fare un referendum, non sul trattato o sulla Carta, ma per chiedere a-
gli inglesi: «volete rimanere nell'Unione Europea?».
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7. Risolta la questione istituzionale, ci si concentrera sul da farsi?

Cid detto — una volta risolta la questione istituzionale (e delle riforme) —
I'Unione potra concentrarsi sul da farsi. A tal fine, la Confederazione eu-
ropea dei sindacati (Ces) indica, tra le prioritd, la politica economica, il
funzionamento dei mercati finanziari, la politica industriale (con atten-
zione a ricerca, sviluppo e innovazione), un nuovo slancio all’Europa so-
ciale per permettere ai lavoratori di meglio affrontare il cambiamento.
«Non sono possibili politiche corpose in Europa se le istituzioni sono de-
boli. II successo di Lisbona — ha di recente sottolineato anche il ministro
francese dell’Agricoltura Michel Barnier — permette all'Unione di darsi i
mezzi per preservare e rinnovare le politiche che fanno si che sara forte.
Questo ¢ vero per la politica agraria comune, per la politica regionale, bi-
sogna che sia vero anche per altre politiche, in materia di ricerca, di ener-
gia o d’industria». Non scordiamoci che la politica agraria comune (di cui
la Francia resta il maggior beneficiario) e i Fondi strutturali (il cui utiliz-
zo italiano ¢ destinato a diminuire per I'ingresso di pitl poveri), a oggi as-
sorbono ancora gran parte del bilancio comunitario.

8. Quale Unione per il Mediterraneo?

8.1 La proposta iniziale di Sarkozy

Il Mediterraneo ¢ sinonimo di cultura e di storia. Nord Africa e Medio O-
riente hanno gravi arretratezze, ma anche uno sviluppo importante, al pun-
to da essere oramai considerati quali potenziali piccole Cina o paesi dell’Est
(in cui gli industriali stranieri hanno convenienza a insediarsi). Benché le di-
suguaglianze fra noi e loro restino impressionanti (il Pil per abitante dei pae-
si del Sud ¢ 12 volte inferiore a quello delle nazioni che si affacciano sulla co-
sta settentrionale dello stesso mare, come Francia, Italia e Spagna), il Medi-
terraneo meridionale ¢ un’area in pieno decollo, la cui crescita del Pil & stata
dallinizio di questo decennio del 4,4 per cento.

Larea mediterranea produce greggio e gas naturale. E adatta per impianti
di energia solare ed eolica. E necessita di infrastrutture (porti, scali ecc.): ba-
sti pensare al successo del nuovo porto Tanger Med (Marocco), zona esen-
tasse per attirare fabbriche di trasformazione degli stessi prodotti trasportati
dalle navi. Crocevia tra Oriente e Occidente, il Mediterraneo ha una fun-
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zione sempre pil rilevante di collegamento fra il continente europeo e quel-
lo asiatico. Dal Maghreb al Medio Oriente, ha una fascia costiera con evi-
denti attrattive. E al cui largo transita un terzo del traffico marittimo mon-
diale: non solo il made in China diretto verso 'Unione Europea, ma anche
molte navi portacontainer che dall’Asia puntano verso la East Coast degli
Stati Uniti. E il dinamismo dei paesi del Medio Oriente, associati nella gran-
de area araba di libero scambio (Gafta), & indubbio.

Nel 1995 ¢ stato lanciato #/ processo di Barcellona (partenariato di 39 go-
verni ed erogazione di oltre 16 miliardi di euro su bilancio comunitario) per
costruire unarea di sicurezza e di pace, una zona di libero scambio (per pro-
dotti agricoli, industriali e per servizi) e di cooperazione in settori strategici
(energia, risorse idriche, trasporti e ambiente), un dialogo interculturale. Per
un insieme di ragioni (che vanno dalle difficolta del processo di pace alla
scarsa condivisione delle responsabilitd) il suo bilancio resta molto insoddi-
sfacente. Basti pensare che all’ultimo vertice celebrativo dei dieci anni di Bar-
cellona erano assenti ben 8 capi di Stato della sponda sud.

Tuttavia, la cooperazione euro-mediterranea resta un obiettivo strategico.
Da qui [idea iniziale di Unione mediterranea — quindi dei soli Paesi riviera-
schi — lanciata dal presidente francese Nicolas Sarkozy: un’iniziativa che ha
avuto il merito di rilanciare il dibattito, ponendo al centro dell’attualita le re-
lazioni euro-mediterranee, e opportunita di evitare (soprattutto dopo ulti-
mo allargamento dell'Unione) nuovi squilibri geopolitici, a tutto vantaggio
dell’Europa del Nord.

A Bruxelles, ufficialmente, ci si ¢ limitati a indicare che tutto quello che
puo rilanciare le relazioni ¢ benvenuto, purché non comprometta cid che e-
siste gia: processo di Barcellona, progetto di area di libero scambio globale,
politica di vicinato, accordi bilaterali. E se quello che c¢’¢ non funziona?

Invece, i tedeschi hanno apertamente contrastato il progetto di Unione
mediterranea: avrebbe dovuto parlare di Unione euro-mediterranea, per non
escludere a priori i paesi dell’'Unione che non sono rivieraschi? Consideran-
dolo pericoloso, la cancelliera tedesca Angela Merkel ha espresso una posi-
zione contraria al progetto francese. A suo avviso, un’Unione mediterranea
dovrebbe comunque essere aperta a tutti e essere approvata da tutti. Se si do-
vesse decidere di costruire un’Unione mediterranea — che utilizzi gli stru-
menti finanziari dell'Unione — altri potrebbero dire di dover fare una Unio-
ne dell’Europa dell’Est (che potrebbe utilizzare i fondi dell'Unione), ad e-
sempio con 'Ucraina. La Germania potrebbe sentirsi vicina ai paesi d’Euro-
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pa centrale e dell’Est, la Francia vicina ai paesi dell' Unione mediterranea. La
responsabilita del Mediterraneo spetta anche all’Europa del Nord, cosi come
il futuro della frontiera con Russia e Ucraina. E i paesi europei non riviera-
schi del Mediterraneo vogliono poter aiutare a formare una zona di pace, im-
migrazione scelta, sviluppo congiunto, ambiente controllato.

8.2 L’Unione per il Mediterraneo varata il 13 luglio 2008

Lidea iniziale di Sarkozy ha dato vita, dopo diverse modifiche, all'Unione per
il Mediterraneo (integrata nel processo di Barcellona), varata dal vertice di
Parigi del 13 luglio 2008. Su insistenza della cancelliera tedesca Merkel, dal
coinvolgimento dei soli Stati mediterranei europei si ¢ passato all'inclusione
dell'intera Unione Europea. E — su pressioni della Commissione europea —
I'ambizione di creare ex novo istituzioni ed agenzie ¢ stata frenata.

La Dichiarazione di Parigi del luglio 2008 — che restituisce nuova attualita
alla definizione di Fernand Braudel, per cui il Mediterraneo non ¢ un mare,
ma un insieme di mari — ¢ stata adottata in presenza di rappresentanti, oltre
che dei 27 paesi membri dell’Unione, di Albania, Algeria, Croazia, Egitto, I-
sracle, Giordania, Libano, Marocco, S.A.R., Mauritania, Montenegro, Siria,
Tunisia, Turchia, Autorita palestinese, Nazioni Unite, Assemblea parlamen-
tare euro-mediterranea, Consiglio di cooperazione degli Stati arabi del
Golfo, Lega degli Stati arabi, Unione africana, Unione del Maghreb arabo,
Organizzazione della conferenza islamica, Banca africana di sviluppo, Bei,
Banca mondiale, Alleanza delle civilizzazioni, Fondazione euro-mediterranea
Anna Lindh per il dialogo delle culture.

Sul piano geografico e strategico, I'Unione per il Mediterraneo assicura u-
na copertura pill vasta ai confini Sud e Sud-Est dell'Unione. Oltre ai 27 pae-
si dell'Unione, alla Turchia e a Israele, ai paesi del Maghreb e del Mashrek,
tutti gida membri del processo di Barcellona, 'Unione per il Mediterraneo ac-
coglie altri nuovi aderenti: il piccolo Stato europeo di Monaco, la Maurita-
nia (in precedenza solo osservatrice nel processo di Barcellona) e soprattutto
i paesi mediterranei dei Balcani (Croazia, Bosnia Erzegovina, Montenegro,
Albania).

Il summit di luglio ¢ stato un indubbio successo, sia per la partecipazione
dell’isracliano Olmert e di tutti i leader dei paesi arabi (tranne il libico Ghed-
dafi), sia per I'annuncio — storico — della ripresa di relazioni diplomatiche tra
Siria e Libano. Tuttavia, pur inglobando obiettivi e acquis del processo di
Barcellona (in particolare per quanto deciso riguardo la co-governance), la
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Dichiarazione finale di Parigi conferisce all’'Unione per il Mediterraneo un
carattere principalmente intergovernativo.

Lapproccio ¢ prevalentemente di tipo funzionalista. Lobiettivo ¢ di co-
stituire un polo economico e socio-culturale in grado di fare concorrenza
al gigante asiatico (grazie a partenariati concreti che coinvolgano anche
fondi privati). In effetti nessuno nega 'opportunita di chiedersi: riuscira
I'Europa a far si che i capitali del Golfo finiscano nel Mediterraneo, piut-
tosto che emigrare altrove (Stati Uniti, Giappone ecc.)?

Ma, dal momento che I'Unione per il Mediterraneo sancisce I'estender-
si della dimensione governativa (a scapito di quella comunitaria), c’¢ da
chiedersi anche: continuera il processo di riforme (politiche e socioecono-
miche) e di modernizzazione dell’area del Mediterraneo (allargato)? Si sa-
pra uscire dalla frammentarieta degli interventi, mettendo in moto coordi-
namento e sinergie? Con il dovuto appoggio dell’'Unione Europea, il «Pro-
cesso di Lisbona: Unione per il Mediterraneo» riuscira ad assicurare anche
stabilita sociale, rispetto dei diritti dell'uomo e delle libertd fondamentali,
un rafforzamento delle istituzioni democratiche e del pluralismo politico,
e una lotta efficace contro la poverta?

In altri termini, si sapra avanzare verso una coesione euro-mediterranea
anche politica (risoluzione dei conflitti, disarmo, prevenzione di flussi mi-
gratori, sviluppo sociale), oltre che economica e tecnica (cosi come & previ-
sto dalla stessa Dichiarazione di Parigi nel paragrafo Unambizione strategica
per il Mediterraneo)? LUnione per il Mediterraneo sard un’opportunita per
intervenire con pili forza e coerenza nelle grandi questioni politiche aperte
nel Mediterraneo, dai diritti umani alle politiche dell'immigrazione, dalla pa-
ce in Medio Oriente al dialogo interculturale?

Rispetto allo spirito originario del processo di Barcellona, quanto deciso a
Parigi ha destato qualche preoccupazione per la minore attenzione posta sul-
la dimensione dei diritti umani, come pure sul ruolo della societa civile e dei
parlamenti. Cid detto, 'Unione per il Mediterraneo va appoggiata (augu-
randosi una fattiva cooperazione dei paesi interessati), in quanto interessan-
te per i passi in avanti che consente verso:

L. una nuova co-governance, e un maggior coinvolgimento dei paesi della
sponda Sud nei processi decisionali;

II. la sottoscrizione di un impegno a favore anche di una prosperita con-
divisa, di un «dialogo costruttivo» e della non proliferazione (nucleare, chi-
mica e biologica), in vista della creazione di «uno spazio di pace e di stabilita
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nel Mediterraneo», ivi inclusa la possibilita di mettere in opera a tal fine un
Patto euro-mediterraneo;

III. e — nell'intento di dare una dimensione reale e tangibile al nuovo slan-
cio delle relazioni euromediterranee — il lancio di grandi progetti (elemento
caratterizzante della proposta originaria di Sarkozy e parte del valore aggiun-
to dell'Unione per il Mediterraneo) in macro settori prioritari di interesse an-
che italiano:

¢ ripulire il Mediterraneo entro il 2020;

* ricoprire i deserti del Maghreb di pannelli solari;

* costruire autostrade del mare (grazie alle quali tutti i porti delle due
sponde saranno collegati) e autostrade terrestri. «Il Mediterraneo — recita la
Dichiarazione di Parigi — non ¢ un mare che separa, ma un mare che unisce
le popolazioni. Costituisce una grande via di comunicazione commerciale.
La facilita e la sicurezza di accesso e di circolazione delle merci e delle perso-
ne su terra e su mare sono essenziali per mantenere relazioni e rafforzare il
commercio regionale. Lo sviluppo delle autostrade del mare, ivi incluso la
connessione dei porti, in tutto il bacino mediterraneo, come la costruzione
di autostrade costiere e la modernizzazione del collegamento ferroviario
trans-Maghreb, permetteranno di accrescere il flusso e la liberta di circola-
zione delle persone e delle merci. Conviene accordare un’attenzione partico-
lare alla cooperazione nel campo della sicurezza marittima, in una prospetti-
va d’integrazione globale nella regione mediterranea»;

* cooperazione nella protezione civile dinanzi a catastrofi di origine uma-
na o naturale (quali disastri naturali, petroliere che affondano, barconi di
clandestini);

* cooperazione nell'insegnamento superiore e la ricerca grazie a un'Uni-
versith euro-mediterranea (con programmi post-universitari e di ricerca) che,
con sede in Slovenia, avra la missione di mettere in piedi una rete di coope-
razione (per associare istituzioni partner e le Universita esistenti della regio-
ne euro-mediterranea, e per la creazione dello Spazio euro-mediterraneo del-
I'insegnamento superiore, delle scienze e della ricerca); e all'uso delle possi-
bilita offerte da Erasmus, Mundus e altri programmi;

* sostegno alle piccole e medie imprese.

Tra gli aspetti da definire resta anche la questione del finanziamento di tali

progetti. La Commissione europea ribadisce da settimane che non saranno
intaccati quei fondi gia stanziati per i progetti di cooperazione bilaterale esi-
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stenti tra Europa e paesi partner del Sud. Questo tiene aperto il problema di
come trovare finanziamenti aggiuntivi (settore privato, contributi dei singo-
li paesi ecc.). Il reperimento dei fondi — assicura Sarkozy — non ¢ pili un pro-
blema «ora che ci siamo impegnati a dare stabilita alla regione». I donatori
internazionali (Banca mondiale, Bei, Banca africana) sono i benvenuti, fan-
no sapere i leader, spiegando che qualcosa verra anche dal bilancio dell'U-
nione Europea. Lappello vero ¢, perd, per gli investitori privati: gli Stati eu-
ro-mediterranei sperano che le industrie interessate a investire aumentino,
soprattutto ora che 'Unione ha una connotazione precisa, basata sulla soli-
darieta tra le due sponde e votata alla pace.

9. Si va delineando un triumvirato?

Ultimo problema: si va delineando — come alcuni temono — un triumvira-
to tra Germania, Francia e Gran Bretagna? Un triumvirato — sottolinea
Gianni Bonvicini, direttore dello lai — «che gia in questi ultimi anni ha crea-
to non pochi imbarazzi ai nostri governi, di qualsiasi colore fossero. Lltalia,
in effetti, ha sempre vissuto come dramma nazionale la sindrome dell’e-
sclusione, dalla nascita del vertice dei sette (inizialmente a cinque) al recen-
tissimo Trattato di Pruem sulla cooperazione fra polizie. Ma sui tre grandi ¢
forse bene non farsi prendere da isterismi prematuri e valutarli per quello
che realmente valgono. Vi sono buone ragioni per non sopravvalutarne il
ruolo».
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