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LA COSTITUZIONE EUROPEA, PRINCIPI DI CARTA, LEGGI BRONZEE

di Mario Agostinelli 

 «Sarebbe cieco provincialismo lasciare questo progetto di Costituzione, come l'idea stessa d'una Europa, fuori dalla discussione dei popoli, o almeno della loro maggioranza pensante. Gli emendamenti saranno abbandonati alle sole destre nazionaliste, che volentieri la lascerebbero marcire. Dentro e fuori le istituzioni, le sinistre si devono svegliare: questo tempestivo ammonimento di Rossana Rossanda [1] è rimasto, purtroppo, pressoché inascoltato e il tempo trascorso tra la formulazione del primo Schema di Giscard e la presentazione del Progetto a Salonicco è andato quasi totalmente perduto per un intervento critico di qualche efficacia, riproducendo il mutismo, o il placido consenso della sinistra europea prima e dopo Maastricht. L'intenzione di questo scritto è di tentare una spiegazione e sottolineare la necessità, e indicare i soggetti e i luoghi di una ripresa di iniziativa, sia pure nei tempi ormai ristretti fissati dalle procedure di approvazione.Il primo e più efficace deterrente contro lo sviluppo di un confronto realmente critico sul Progetto di Trattato che istituisce una Costituzione per l'Europa e contro la formazione di proposte alternative è stato agitato evocando l'eventualità che il passaggio del Progetto al vaglio della Conferenza intergovernativa di ottobre stravolga il testo nel senso di un approfondimento degli indirizzi intergovernativi, o addirittura ne impedisca l'approvazione. Di questo spauracchio si è precocemente avvalso, a blindatura del suo compromesso, Giscard che, a Salonicco, ha definito “euroscettici'” i cinque membri della Convenzione che hanno fatto eccezione (con il voto contrario) alla unanimità degli altri cento, e ha intimato a Berlusconi (ma l'ammonimento è rivolto a sinistra non meno che alla destra populista e nazionalista) di non ridiscutere alcunché del testo prodotto dalla Convenzione pena «la scelta stessa di appartenere all'Europa». Gli ha fatto eco, con il consueto sfoggio di finezza giuridica, il vice presidente del Presidium della Convenzione Giuliano Amato che, da un lato, ha salutato con favore il seppellimento in quanto «estrema», da parte del Consiglio europeo, dell'ipotesi “federalista'”(avanzata con grande clamore da Joschka Fischer nel maggio del 2000 alla Humboldt Universität di Berlino e poi lasciata languire di fronte alle opposizioni anche tedesche, della quale tuttavia restavano tracce visibili nel “Progetto Penelope'”[2] presentato dal presidente della Commissione Romano Prodi nel dicembre del 2002). Dall'altro lato, ha introdotto per primo il tema della derubricazione del testo da “Costituzione'”a “Trattato” (divenuto poi il punctum crucis della discussione fra i costituzionalisti di ogni indirizzo a danno di ogni altro interrogativo di merito) con l'intenzione di definire il quadro storico e concettuale (la «politica senza sovrano» o «poststatuale») in cui è pensabile un mutamento della funzione dello Stato in rapporto al mercato e ai vincoli imposti dalla competizione globale, ma non senza gradimento dell'effetto secondario di “disattivare” le preoccupazioni più acute della cultura costituzionale di sinistra.Ha così preso piede, a sinistra, una singolare autolimitazione. Dopo i primi commenti in cui emergeva un'evidente delusione rispetto alle aspettative originarie, si sono andati affermando prima un cauto realismo che considerava il risultato consegnato nel Progetto di Trattato come il minor male rispetto alle spinte intergovernative (per tutto un periodo la valutazione complessiva era misurata sul numero di materie sottratte al principio dell'unanimità) e poi un'enfasi crescente sul fatto in sé che un'associazione di (fra un anno) 25 Stati, finora legati quasi soltanto dalle regole di un mercato unico, e divisi invece da laceranti contraddizioni politiche, affrontasse un processo costituente di un'entità sovranazionale, caso unico al mondo, cantiere aperto di una formazione originale che potrebbe costituire un modello di riorganizzazione e superamento delle formazioni statuali nel mondo globalizzato. Le speranze sono state ridimensionate, le critiche attenuate fino a diventare marginali, il superamento degli innegabili aspetti negativi affidato fiduciosamente all'attività interpretativa delle varie giurisdizioni nazionali e sovranazionali o alla spinta revisionistica di non ben identificate soggettività organizzate. Il Progetto di Trattato è diventato il primo prezioso passaggio di un lungo processo costituente la cui qualità sostanziale va comunque preservata come pegno di una sua futura positiva evoluzione [3].Si trascura che questo processo costituente non interviene certamente a mettere ordine in un deserto o in una crisi drammatica delle forme giuridiche ma “costituzionalizza'” un corpus consistentissimo e organico di principi, leggi e pratiche giuridiche e rende pressoché definitiva  anche nella clausola di revisione [4]  una procedura di formazione del dettato costituzionale assolutamente a-democratica [5]. La verifica dell'efficacia di questo realismo passivo rispetto al risultato finale della Convenzione può forse essere lasciato alla dura prova dei fatti, ma sin d'ora è certo che esso riduce alla paralisi le soggettività politico-sociali e le culture costituzionali più progressive d'Europa di fronte a un testo, a un ordinamento saldamente ispirato ai principi liberisti inscritti nei Trattati esistenti.Un quesito “sostanzialistico'”. Mi è assolutamente estranea l'intenzione di sottovalutare il valore, la necessità e gli esiti possibili della futura riflessione sul Trattato costituzionale da parte della cultura giuridica, anzi ne ricavo alcune certezze finora condivise. Si tratta di un testo con forti potenzialità costituzionali e tuttavia innegabilmente “octroyé'” da un potere mediato attraverso più livelli di delega, prodotto con procedure opache che escludono (finora) qualsiasi verifica, anche plebiscitaria, del consenso popolare  per procedere oltre e porre un quesito “sostanziale'”, dunque politico, sul quale stimolare un'attenzione finora molto distratta: era davvero ineluttabile elevare a rango quasi-costituzionale il corpus di principi e di norme contenuto nei Trattati di Maastricht e Amsterdam, sacralizzando il modello monetarista e liberista che resta la Grundgesetzung implicita di quei testi? [6] Come mai, dopo che a Firenze il tema della costruzione europea era entrato a pieno titolo nell'agenda del Forum sociale europeo, dopo che voci diverse e tutte autorevoli (Jürgen Habermas, da ultimo [7]) avevano salutato il ciclo delle manifestazioni contro la guerra culminato nel 15 febbraio come la nascita dello “spazio pubblico europeo”,  il passaggio, lungamente auspicato dall'europeismo migliore, a un'Europa politica, ha dato vita a un esito così privo di qualunque eco di quella grande domanda di protagonismo democratico e di ampliamento della cittadinanza e totalmente continuistico rispetto alla fase mercatista dei Trattati fondativi? La Parte III del Progetto di Trattato, quella che traduce i principi di Maastricht e di Amsterdam nelle politiche dell'Unione  registra, con un'evidenza che cercherò più avanti di argomentare, la persistenza di valori e principi ben lontani dalla centralità del lavoro e dal ripudio della guerra su cui sono costruite le Costituzioni democratiche europee del dopoguerra. È possibile, è accettabile per la sinistra europea, che - esattamente come è accaduto per Maastricht - la presa d'atto della realizzazione in sé di una tappa della costruzione europea sia talmente prevalente sull'esame critico dei suoi contenuti “sostanziali” da giustificare l'indifferenza, ovvero la vera e propria resa di fronte a questa formalizzazione del primato dell'impresa e della relativizzazione del valore della pace? Dubito che la stringente cogenza delle disposizione della Parte III - quelle che stabiliscono nei dettagli minimi (338 articoli!) come le dichiarazioni di principio diventino politica economica, e sociale, politica estera e militare dell'Unione - ceda, come sembra ritenere Stefano Rodotà [8], di fronte al “peso” giuridico della Carta dei diritti fondamentali (magari passando per la giurisprudenza della Corte di Giustizia) o della forza traente delle Costituzioni nazionali che coesisteranno con la Costituzione europea. Se si legge con cura la Parte III, ci si rende conto che erano realistici i timori che Bruno Trentin avanzava già nel 2001: «Il destino del lavoro, lo Stato sociale, il rapporto tra governanti e governati non saranno portati al centro del confronto sulla futura Costituzione e ne scaturirà un “compromesso” prima di aver fatto emergere le differenze e le divergenze attraverso una sana trasparenza del confronto e del conflitto» [9]. Né è facile prevedere che una spinta evolutiva affidata alla migliore cultura giuridica europea e alle giurisdizioni esistenti possa emergere e imporsi in presenza di un assetto istituzionale e procedurale che preclude lo sviluppo, anche processuale, di un'Europa di cittadini che partecipano alle decisioni politiche fondamentali, e restringe lo spazio pubblico democratico in cui possano aver luogo, e contare, i conflitti, lo scontro di diverse soggettività organizzate che sono la condizione fondamentale del dispiegarsi di una cultura giuridica positivamente riformatrice.La Parte III:l'inversione delle gerarchie, ovvero le politiche interpretano i principi.  Ruffolo ha detto che la politica monetaria dell'Ue: «ha sconfitto l'inflazione, ma non riesce a promuovere lo sviluppo. Occorrerebbe una frustata che rianimi il cavallo» [10]. Ma nella sua nuova Costituzione l'Europa, mentre le regole ferree del Patto di stabilità subiscono la critica roditrice della recessione e delle prime esplicite contestazioni da parte della dottrina economica e di taluni governi, rinuncia a orientare il prelievo di risorse e a qualsiasi capacità decisionale nel campo fiscale, della spesa e degli investimenti pubblici. L'unico cenno alla politica industriale passa per le piccole e medie imprese e per il coordinamento e la promozione del settore degli armamenti. In compenso, l'Art. 66 adotta il principio di «un'economia di mercato aperta e in libera concorrenza», in cui il sistema europeo di banche centrali, assistito da Ecofin, guida la politica monetaria e coordina le politiche degli Stati membri affinché «perseguano stabilità dei prezzi, una finanza pubblica sostenibile e mettano sotto controllo i costi unitari del lavoro». L'obiettivo dell'occupazione si riduce a un «livello di occupazione elevato, attraverso la promozione di forza lavoro adattabile e di mercati del lavoro che rispondano ai mutamenti economici ed alla competitività». L'armonizzazione dei sistemi sociali e l'integrazione delle disposizioni legislative non sono pensate come fattore di sviluppo, ma come regolamentazione delle soglie minime, che riguardano, tra l'altro, le rappresentanze dei lavoratori, il trattamento dei lavoratori immigrati o la protezione da licenziamento ingiustificato «secondo prescrizioni minime e senza vincoli giuridici che ostacolino lo sviluppo delle piccole medie imprese». Quasi che lo spettro dell'estensione dell'Art.18 aleggiasse sui lavori della Convenzione. Si consuma qui l'illusione di Lisbona, di una «società della conoscenza» in cui il lavoro sarebbe liberato attraverso l'accesso al sapere. L'agenda del Vertice di Lisbona del marzo 2000, - a lungo impugnata come il vangelo del riformismo europeista e considerata il quadro progettuale con cui l'Europa avrebbe cimentato un modello sociale proprio alla prova delle grandi questioni della globalizzazione -, compie qui la sua parabola involutiva, e la sfida della globalizzazione economico-tecnologica viene riconsegnata al mercato, come chiesto da Aznar Berlusconi e Blair. La Parte III si è così incaricata di far entrare il monetarismo nel bagaglio costituzionale della costruzione europea e il carattere conseguentemente rigido dei parametri di bilancio giustifica le politiche di taglio alla spesa sociale, ostacolando la riunificazione della politica economica e della politica sociale a tutela del lavoro e dei ceti popolari. Ne deriva un depotenziamento della centralità del lavoro e dei diritti del Welfare anche negli articoli a struttura “costituzionale”. Così il diritto al lavoro diventa semplicemente un “diritto a lavorare”, che è legato alla persona e si favorisce rimuovendo gli ostacoli (i famosi lacci e i lacciuoli) sul mercato, anziché con politiche pubbliche universali. Di conseguenza il diritto del lavoro sposterà il suo campo di applicazione dalla prestazione al mercato del lavoro, mentre l'indebolimento delle tutele coesisterà con la redistribuzione del carico fiscale a vantaggio delle classi medio-alte.La filosofia dominante è che il Welfare stesso derivi dalla crescita anziché da politiche pubbliche redistributive e che occorra, prima che elevare le prestazioni, migliorare i sistemi di concorrenza. Quanto sia sostenibile presentare i vincoli della competitività nel mercato e della flessibilità del lavoro in scontata armonia con la difesa del modello sociale europeo è difficile da comprendere. A riprova di questa ambiguità irrisolta, i nuovi paragrafi aggiunti all'Art. 52 della Carta distinguono, quanto ai diritti sociali, tra norme e principi, rimettendo così i diritti alle competenze dell'Unione e minandone l'universalità. Del resto, quanto sia forte il primato della Parte III è dimostrato dal fatto che i diritti sanciti dalla Carta (per i quali si era giustamente apprezzata la dichiarazione di «indivisibilità») si esercitano «alle condizioni e nei limiti previsti dalle altre parti pertinenti della Costituzione».I diritti sociali, il corpo centrale del Welfare subiscono un colpo anche dal lato della loro effettiva esigibilità. È infatti significativo dello smantellamento dello stesso concetto europeo di “servizio pubblico di interesse generale'” come condizione dell'universalismo dei diritti sociali il fatto che - nonostante l'opposizione dei sindacati europei, peraltro ristretti al ruolo di “osservatori'” - non solo i “servizi d'interesse economico generale'”(acqua, gas, luce, trasporti urbani, ecc.) ma anche i servizi di interesse generale non mercantile (scuola, salute, protezione sociale) non sono protetti nel Progetto di Trattato con un privilegio formale primario. La salute, l'istruzione, la cultura, i servizi sociali sono ancora sottoposti alla norma dell'unanimità, e dunque abbandonati alle tendenza crescente in quasi tutti gli Stati membri alla liberalizzazione e alla privatizzazione. Sulla pace siamo ben lontani dal ripudio della guerra e da quell'idea di Europa come «potenza disarmante» che Balibar proponeva su questa rivista [11]. Gli Articoli 188, 205, 207 e 210 dicono ben altro. Poiché la politica estera deve salvaguardare «gli interessi fondamentali dell'Unione» la pace, declassata nell'Art. I,2> dal rango di principio a quello di obiettivo (eventuale), coabita con la legittimazione di missioni militari per «assistenza militare, prevenzione dei conflitti, combattimento nella gestione di crisi, stabilizzazione al termine dei conflitti, lotta contro il terrorismo anche sul territorio di Stati terzi». Nasce una «Agenzia europea per gli armamenti» per potenziare le capacità militari degli Stati, e il bilancio dell'Unione, insieme a un fondo costituito da contributi degli Stati membri, viene preordinato a sostenere il riarmo e le spedizioni previste.Sul tema dei migranti l'Articolo 161 va letto come interpretazione autentica dei principi di cittadinanza enunciati nella Parte I: se la cittadinanza è riservata ai cittadini degli Stati membri, se i nativi sono permanentemente distinti dai migranti e non esiste in Europa uno jus soli, lo stesso mercato che è aperto alla circolazione delle merci, delle persone, dei capitali, dei servizi, viene alla fine arcignamente presidiato alle frontiere contro l'invasione del popolo dei migranti. Invece di accoglienza e apertura delle frontiere, si legge un rosario di direttive che riconducono al concetto appena temperato della “fortezza Europa”: politica dei visti e dei controlli, governo dei flussi migratori in base alla necessità produttiva, gestione integrata delle frontiere esterne.Non convince, perciò, l'invito a leggere nel Progetto di Trattato una contraddizione aperta fra principi e politiche, motore attivo di una futura flessione delle seconde lungo gli indirizzi dei primi. Un esame non elusivo della stretta continuità che lega la Parte III del Progetto ai Trattati di Maastricht e di Amsterdam consente, al contrario, una valutazione più realisticamente critica della stessa declinazione “costituzionale'”dei quattro grandi temi  - lavoro e Welfare, pace, cittadinanza e beni comuni - che si trova sia nella Parte I (definizioni, principi, obiettivi dell'Unione) che nella Parte II (la Carta dei diritti fondamentali). Alcune considerazioni “impolitiche'”. Da tutte le parti si lamenta un deficit di democrazia per l'Europa che nasce e una mancanza di legittimazione delle sue istituzioni. Ma c'è un nesso preciso che non si può sottacere. È difficile pensare che una politica complice della demolizione della spesa sociale, permissiva verso la precarizzazione del lavoro, chiusa verso le frontiere, incerta nel ripudio della guerra, possa giovarsi di un assetto democratico pieno e di una partecipazione attiva. Si mantiene un orizzonte in cui l'economia sovrasta la politica e che la classe dirigente europea sembra incapace di infrangere. Con la conseguenza di finire in contrasto o in posizione di indifferenza rispetto al sentire europeo delle nuove generazioni, di una parte crescente del mondo del lavoro, dei movimenti. Il problema di assetti istituzionali democratici e di procedure leggibili della costruzione europea non sta quindi, come dice la vulgata, solo nella resistenza dei governi a trasferire le loro prerogative all'Unione, ma nasce soprattutto dalle conseguenze dell'orientamento liberista dei Trattati, che viene recepito da una Costituzione priva di legittimazione popolare, con una simmetria evidente tra incertezza dei diritti e ipercentralizzazione del potere negli esecutivi. C'è quindi una stretta relazione tra deficit democratico e deficit sociale e l'uno e l'altro aspetto non possono essere recuperati e ricostruiti separatamente e in tempi distinti. Se non si interviene a questo livello, si sottovaluta la portata reale della fase che attraversano la società e la politica europea e si permette che la “voglia di Europa'” venga cinicamente utilizzata per spegnere la sua potenziale alterità nel processo di globalizzazione. Il meccanismo che la Convenzione ha generato e che, come dice Rossanda, disegna «un'Europa fuori dal mondo» [12], potrebbe trovare un suo surrogato di legittimazione: quello che fa delle elezioni del Parlamento europeo del 2004, sempre nel contesto del prendere o lasciare, l'atto di accettazione, politico se non formale, della Costituzione licenziata dalla Conferenza intergovernativa. Ma, se questo succedaneo di un diretto sindacato popolare sulla Costituzione dovesse essere condiviso, perché mai la sinistra europea non dovrebbe riaprire la discussione e subire invece l'egemonia del centro moderato che ha costruito quello che Giscard ha definito «un edificio ed un equilibrio» non modificabile? E perché la società civile, i “corpi intermedi”, e in particolare il sindacato, dovrebbero tollerare la regressione del diritto di associazione a una funzione meramente consultiva nel processo decisionale europeo, dando per scontato che il conflitto non faccia parte del contesto istituzionale e che si debba escludere il suo apporto alla trasformazione? Il dialogo sociale codificato nella Parte III della Convenzione rappresenta un arretramento perfino rispetto alla debole prassi in vigore ed è un pessimo segnale dato all'organizzazione e all'autonomia del mondo del lavoro in costruzione in Europa. Può essere invece confortante in questo quadro constatare che il Forum sociale europeo abbia deciso di misurarsi con la direzione e la qualità di questo processo costituente' Il movimento dei movimenti' riunito a Genova ha indetto per il 4 ottobre una manifestazione europea in concomitanza con la prima riunione della Conferenza intergovernativa di Roma sotto la presidenza di Berlusconi, e ha fatto della democrazia costituzionale europea'uno dei centri della discussione del grande appuntamento fissato a Parigi per novembre, oltre che l'obiettivo della mobilitazione degli “Stati Generali del movimento” nei primi mesi del 2004. Il Forum sociale europeo si è dato il compito di creare spazi pubblici continentali in cui elaborare proposte, carte dei diritti, organizzare lotte e orientamenti di settori della società, per mobilitare soggetti che perseguano con l'azione conflittuale i diritti e la democrazia, costruendo l'Europa dal basso.Quando i partiti lamentano l'impoliticità dei movimenti, forse non riflettono abbastanza di quanto i confini si stiano rimescolando e di quanto l'Europa fornisca l'occasione per una reciproca contaminazione. In fondo, solo la mancanza di un progetto alternativo e partecipato potrebbe tenere lontano a lungo dalla politica una generazione e quella parte della società che sono di nuovo alla ricerca del bene comune. 

note: 1  R. Rossanda, L'Europa sulla carta, «il manifesto», 6 giugno 2003. 

2 -Che ora si può leggere nel volume di vari autori La tela di Prodi. Una Costituzione per un'Europa democratica, a cura di G. Tognon, Baldini & Castoldi Dalai 2003. 

3 - Questo mi è sembrato l'indirizzo prevalente in un ricco e autorevole seminario della Fondazione Basso e soprattutto delle relazioni conclusive di Giacomo Marramao e Stefano Rodotà. Il seminario della Fondazione Internazionale Lelio Basso, dal titolo Luci e ombre della Costituzione europea, si è tenuto a Roma l'8 Luglio. Lo citiamo con qualche approssimazione avendone ascoltato soltanto la registrazione radio offerta da Tgr Parlamento e in attesa di consultarne i materiali completi. 

4 - L'Art. IV,7 recita che: a) soggetti attivi di una proposta di revisione sono qualsiasi Stato membro, il Parlamento europeo o la Commissione; b) che l'organo di elaborazione della revisione è una Convenzione identica per composizione e poteri a quella che ha definito il Progetto di Trattato; c) che l'organo decisorio sull'esito della proposta di revisione è la stessa Conferenza dei rappresentanti dei governi degli Stati membri (che può anche decidere di non dar seguito alla proposta). Non sono previste neanche in questo caso verifiche di consenso popolare. 

5 - Per i temi qui accennati sul deficit di legittimità democratica di tutto il processo di elaborazione del Progetto di Trattato, oltre che per le altre fondamentali questioni di merito, su questa rivista Gianni Ferrara ha pubblicato contributi importanti. In particolare cfr.: Verso la Costituzione europea? Un'ambiguità non risolta, n. 26, marzo 2002; Più e meno Europa, ma quanta democrazia?, n. 32, ottobre 2002; Europa: il progetto di Giscard. Un semilavorato inquietante, n. 34 dicembre 2002. 

6 - «L'Europa che ne esce è rigidamente liberista. È il solo paradigma possibile e pensabile? No. Se è vero che fino a dieci anni fa si parlava dell'Europa come il continente dell'abominato modello socialista o di quello renano “dizione approssimativa” che indicava come specifico dell'Europa occidentale un tipo di Stato che si dava gli obiettivi proposti da Lord Beveridge e li realizzava attraverso politiche keynesiane»: R. Rossanda, cit.

 7 - Nell'articolo firmato con Jacques Derrida sulla «Franckfurter Allgemeine Zeitung» del 31 maggio 2003, poi tradotto in «la Repubblica» del 4 giugno. 

8 - «la Repubblica» del 22 luglio 2003.

9 - B. Trentin, Europa: riforma senza progetto?, «Quale Stato», n. 3, 2000, pp. 262-284. 

10 Nel seminario citato della Fondazione Basso. 

11 E. Balibar, L'Europa negli equilibri globali. Una potenza disarmante, n. 36 febbraio 2003. 

12  R. Rossanda, L'onore d'Europa, «il manifesto», 9 febbraio 2003.  

