La Costituzione europea del Futuro. Un breviario

E' un peccato che il cittadino europeo non avrà sempre il tempo di leggersi le 263 pagine del Progetto di Trattato che istituisce una Costituzione per l’Europa. La metastasi istituzionale-convenzionale è riuscita a produrre ben 465 articoli complessivi, divisi in 4 Parti, 6 Protocolli, 2 Preamboli, un’epigrafe di Tucidide, 3 Dichiarazioni, di cui una ancora da scrivere. Dispiace che nonostante gli sforzi generosi della Commissione, degli Stati membri e di alcune ONG, il cittadino non potrà leggere il testo mostruoso, soprattutto il restatement dei trattati nella terza parte (la parte “costituzionale”, da distribuire nelle scuole, è la prima e la seconda, solo 113 articoli in 60 paginette compresa la Carta di Nizza). Ma proprio per questo è utile fare un po’ di controinformazione contropubblicitaria sugli aspetti giuridici più salienti del Trattato-Costituzione. Un breviario, partendo dai meno importanti e in ordine crescente di panico (se avete fretta, passate subito alla fine).

Il Preambolo, la parte ovviamente più pubblicitaria, non giuridicamente vincolante. Qualche stralcio senza commenti: “Consapevoli che l’Europa è un continente portatore di civiltà (…). Ispirandosi alle eredità culturali, religiose e umanistiche dell’Europa, i cui valori, sempre presenti nel suo patrimonio, hanno ancorato nella vita della società il ruolo centrale della persona, dei suoi diritti inviolabili e inalienabili e il rispetto del diritto (…). Convinti che l’Europa, ormai riunificata, intende proseguire questo percorso di civiltà, di progresso e di prosperità per il bene di tutti i suoi abitanti, compresi i più deboli e bisognosi”. 

Dopo aver tirato giù altri slogan del tipo “forgiare il comune destino”, “unità nella diversità”, “grande avventura”, ecc., i membri della Convenzione europea arrivano addirittura a dichiararsi “riconoscenti ai membri della Convenzione europea di aver elaborato la presente Costituzione, a nome dei cittadini e degli Stati d’Europa”, cioè si complimentano con se stessi, a nome nostro, per aver scritto queste cose

Questa è solo la scialbatura, come del resto le potenti sparate negli articoli sui valori e sugli obiettivi dell’Unione - fra cui capeggia, sinistro, lo “spazio di libertà, sicurezza e giustizia”, accanto al “mercato unico nel quale la concorrenza è libera e non distorta” (art. 3). Ma su questo tornerò più avanti, quasi in fondo. Rimaniamo ancora nel colore rassicurante della pubblicità. 

Per fortuna l’istituto della cittadinanza europea (art. 8) continua a non valere un soldo bucato, poco più del diritto di avanzare petizioni al Parlamento europeo e di ricorrere al mediatore europeo. Per fortuna, direi, perché una valorizzazione dell’istituto non è desiderabile fino a quando la cittadinanza europea continuerà a dipendere dalla cittadinanza statale, su cui l’Unione non ha competenza. Così era e così rimane: il Trattato-Costituzione garantisce la libertà di circolazione e soggiorno solo ai cittadini statali, soprannominati “europei”. Anche se il diritto comunitario diciamo “ordinario” garantisce già queste libertà - il cuore della cittadinanza europea - a tutte le persone legalmente residenti nell’Unione, questo surplus non è (continua a non essere) espressamente tutelato dalla Costituzione per i non-cittadini. 

La libera circolazione delle persone, delle merci, dei servizi e dei capitali sono le magnifiche quattro libertà fondamentali dell’Unione (art. 4; Preambolo della Carta di Nizza; art. III-14). Ma queste libertà non sono tra loro uguali. La libertà dei capitali (stupisce forse che il capitale sia titolare di una libertà?) è garantita, tendenzialmente, anche all’esterno dell’Unione, cioè anche nei movimenti di capitali tra Stati membri e paesi terzi (art. III-45, già art. 56, già art. 73b). Gli artt. III-193 e 216 (ri)codificano l’impegno dell’Unione a favore dell’integrazione in un mercato globale; impegno ovviamente rafforzato, dopo Maastricht, dal rilancio del WTO nell’Uruguay Round. La libertà di circolazione delle persone resta pur sempre garantita (con molte eccezioni di fatto) solo all’interno dell’Unione. 

La più piena libertà di circolazione e stabilimento non spetta ai cittadini europei, né tanto meno agli extra-comunitari, ma ai “lavoratori”, cioè ai soggetti impegnati in un’attività produttiva il cui prodotto trovi una valorizzazione nel mercato. Questa libertà dei lavoratori resta sempre sospendibile sulla base di “limitazioni giustificate da motivi di ordine pubblico, pubblica sicurezza e sanità pubblica” (art. III-18, già art. 30, già art. 36). Inoltre, per quel che riguarda gli extra-comunitari, la politica europea dei flussi di immigrazione fa salva la competenza degli Stati membri su discipline che “prevedano un regime particolare per i cittadini stranieri e che siano giustificate da motivi di ordine pubblico, di pubblica sicurezza e di sanità pubblica”. (art. III-25). Gli Stati continuano a “determinare il volume di ingresso nel loro territorio dei cittadini di paesi terzi provenienti da paesi terzi allo scopo di cercarvi un lavoro subordinato o autonomo” (art. III-168). Essi possono, insomma, applicare quelle che, se gli extracomunitari fossero merci, si chiamerebbero restrizioni quantitative (e qualitative, v. sotto sul regime dei visti) alle importazioni, tassativamente vietate dal diritto comunitario

Diventa quindi un nostro obiettivo legittimo, anzi prioritario, essere trattati come le merci che siamo, come bonifici bancari, travel cheques e carte di credito, cioè come capitale umano (“risorse umane”, forza lavoro e capacità cognitive) che circola liberamente, dentro e fuori la fortezza europea. Anche questo è un paradosso della “sussunzione reale” del lavoro nel capitale. 

A (s)proposito di cittadinanza democratica, curioso - almeno per chi ha pruriti teorico-politici - l’art. 46 sulla democrazia partecipativa, la concezione della democrazia dei tecnocrati-animatori turistici europei: “Le istituzioni dell’Unione danno ai cittadini e alle associazioni rappresentative attraverso gli opportuni canali la possibilità di far conoscere e di scambiare pubblicamente le loro opinioni in tutti i settori di azione dell’Unione. Le istituzioni dell’Unione mantengono un dialogo aperto, trasparente e regolare con le associazioni rappresentative e la società civile. Al fine di assicurare la coerenza e la trasparenza delle azioni dell’Unione, la Commissione procede ad ampie consultazioni delle parti interessate”. Dialogo aperto trasparente regolare. Seguono la norma grottesca sul riconoscimento e la “promozione” del “dialogo sociale autonomo” (sic, art. 47), sul mediatore europeo (art. 48), sulla trasparenza dei lavori delle istituzioni dell’Unione (art. 49

Buttiamo via il pacco, colorato o trasparente che sia, scartiamo senz’altro la Carta, guardiamo meglio dentro a questo giocattolo su commissione, sempre in ordine crescente di panico. 

L’art. 29 riprende dall’art. 108, già art. 107 del Trattato istitutivo, la Banca centrale europea, pienamente indipendente da tutto e da tutti, sovrana sulla politica monetaria dell’area euro. L’esercizio di questa competenza resta vincolato all’obiettivo economico primario della stabilità dei prezzi: “L’obiettivo principale del sistema europeo di banche centrali è il mantenimento della stabilità dei prezzi. Fatto salvo l’obiettivo della stabilità dei prezzi, essi sostengono le politiche economiche generali dell’Unione al fine di contribuire alla realizzazione degli obiettivi dell’Unione” (art. 29, ribadito dall’art. III-77). 

Il monetarismo si (ri)codifica come dottrina economica di valore costituzionale e l’art. III-80 (già art. 105) continua a volare il folle volo dell’indipendenza totale del sistema europeo di banche centrali, in termini che raggiungono punte di autismo istituzionale: “….né la Banca centrale europea, né una banca centrale nazionale, né un membro dei rispettivi organi decisionali possono sollecitare o accettare istruzioni dalle istituzioni, dagli organi o dalle agenzie dell’Unione, dai governi degli Stati membri o da qualsiasi altro organismo. Le istituzioni, gli organi o le agenzie dell’Unione, come pure i governi degli Stati membri, si impegnano a rispettare questo principio e a non cercare di influenzare i membri degli organi decisionali della Banca centrale europea o delle banche centrali nazionali nell’assolvimento dei loro compiti”.

Tutto questo è incomprensibile, perché il veto su ogni politica economica che sia suscettibile di essere interpretata come inflattiva dai mercati, corrisponde oggi alla violenta fiammata di inflazione sui beni primari, che ci troviamo a subire in conseguenza dell’introduzione dell’euro. L’introduzione dell’euro: una politica economica sovranazionale “dirigista”, “statalista”, che irrita il sistema economico? Forse, ma piuttosto questa sembra una politica redistributiva al contrario (verso l’alto), deliberata autonomamente dai mercati, dalle banche e, certo, anche dalle istituzioni sovranazionali e dai governi statali, dal demos europeo

Ma lasciamo stare le Banche centrali alla loro incomprensibile solitudine autoreferenziale e tecnocratica e guardiamo la politica sociale. Se le banche sono le balene che non ci parlano, le politiche sociali sono le sirene che ci vorrebbero cantare una canzonetta. E’ il mitico Protocollo sociale, in origine come un sospiro dal sen fuggito di Maastricht, in buona sostanza ritorna quasi intatto negli artt. III-103 e III-104 (già artt. 136 e 137, già artt. 117 e 118 del Trattato istitutivo). L’art. III-103 è certo bellissimo - promozione dell’occupazione, miglioramento delle condizioni di vita e di lavoro, protezione sociale adeguata, “dialogo sociale”, “sviluppo delle risorse umane”, lotta all’emarginazione. Già che c’è, l’art. 103 butta giù due Carte (Carta sociale europea del 1961, Carta comunitaria dei diritti sociali del 1989), che tanto le carte non fanno mai male a nessuno e suonano sempre bene. Ma in materia di politica sociale, a norma dell’art. III-104, l’Unione “sostiene e completa l’azione degli Stati membri” (a cui è stato tolto lo strumento monetario), adottando solamente “prescrizioni minime applicabili progressivamente”, per di più all’unanimità del Consiglio. L’unanimità è prevista, fra le altre cose, per le condizioni di lavoro, la sicurezza e protezione sociale, la disciplina dei licenziamenti, le condizioni di impiego degli extra-comunitari. Dopo il c.d. “allargamento ad Est” (ma dopo la guerra in Jugoslavia bisognerebbe davvero abituarsi a chiamarlo “espansione ad Est”), la regola dell’unanimità affossa definitivamente ogni speranza di politica sociale, perché questa è bloccata sia a livello statale, sia a livello europeo (a parte gli interventi caritatevoli o interessati del Fondo sociale). Davvero sembra il gioco delle tre carte. 

I critici dicono che il Progetto “costituzionalizzi” Maastricht, ma non è vero. In primo luogo (osservazione un po’ pedante) questo era già il diritto costituzionale dell’Unione dopo Maastricht. In secondo luogo, il Progetto in realtà non costituzionalizza ma piuttosto radicalizza e amplifica l’acquis di Maastricht, codifica Maastricht ma è più radicale di Maastricht. 

Il Progetto va ben oltre Maastricht anche perché mette a frutto quella straordinaria espansione dell’area di libertà, sicurezza e giustizia (il secondo “pilastro” del sacro tempio UE), che abbiamo subito in Europa e nel mondo intero dopo l’attacco dell’11 settembre. Qui la Convenzione è davvero produttiva, nel senso che innova il diritto preesistente. La parola “terrorismo” mancava nei Trattati e ora la Convenzione propone di scriverla ben 10 volte nella Costituzione con cui l’Europa si avvicina terroristicamente al cittadino (4 nella Costituzione vera e propria, 6 nella terza parte). Ancora un saltino e l’Eurojust diventerà la Procura europea (art. III-175), competente per la criminalità transnazionale, fra cui il terrorismo, e per i reati contro gli interessi dell’Unione, soprattutto in materia fiscale. Chissà, forse sarà la longa manus del governo europeo, forse invece godrà della stessa indipendenza astrale della Banca centrale europea, chissà. 

E poi cooperazione di polizia e in materia giudiziaria, il mandato di cattura europeo (riconoscimento reciproco delle decisioni giudiziarie ed extragiudiziali), Europol, controllo delle frontiere esterne, politica comune dei visti, dei permessi di soggiorno, di asilo, repressione dell’immigrazione clandestina (artt. III-166 ss.). Soprattutto la politica dei visti e dei permessi di soggiorno rappresenta già dopo Schengen un importante strumento di politica estera dell’Unione. Già operativo, divide il mondo in due blocchi, chi può entrare (America del nord, del sud, Australia, Giappone, qualche ex colonia) e chi no (Africa, paesi arabi, Russia, tutta l’Asia). Comunque, gli Stati conservano intatto il potere di limitare la libertà di importare ed esportare beni e servizi per motivi di moralità pubblica, di ordine pubblico e di pubblica sicurezza (art. III-43, già art. 30, già art. 36: niente cliniche abortiste in Irlanda, niente fumo da Amsterdam

Quanto alla politica estera e di sicurezza comune in senso stretto (terzo “pilastro” del tempio), che, secondo molti, si fa tanto aspettare ed è ancora troppo prudente, in effetti essa rimane generalmente coperta dalla regola dell’unanimità (art. III-201), ma in compenso ha una bella accelerazione quel suo frammento importante che è la politica di sicurezza e difesa. Qui il Progetto di Costituzione – se nessuno si sveglia e lo blocca – addirittura sembra costituzionalizzare la dottrina dell’intervento preventivo di Bush, negli art. 40, art. 42 e III-210. Dentro la fortezza europea non può che esserci la caserma europea. 

L’art. III-210 apparecchia una gran quantità di interventi militari: oltre alle “missioni umanitarie e di soccorso”, alle “missioni di consulenza e assistenza in materia militare”, alle missioni di peace-keeping e peace-enforcing, anche “azioni congiunte in materia di disarmo” e “missioni di prevenzione dei conflitti”. Il Progetto prevede che “tutte queste missioni possono contribuire alla lotta contro il terrorismo”. L’art. 42 - sarcasticamente chiamato “clausola di solidarietà” – prevede che “l’Unione mobilita tutti gli strumenti di cui dispone, inclusi i mezzi militari messi a sua disposizione dagli Stati membri, per (…) prevenire la minaccia terroristica sul territorio degli Stati membri; proteggere le istituzioni democratiche e la popolazione civile da un eventuale attacco terroristico…”.

Dopo la prima guerra in Iraq, l’art. 11 Cost. italiana – “l’Italia ripudia la guerra, ecc.” – vi sembrava anacronistico? Ora gli Stati membri addirittura si impegnano solennemente a migliorare le proprie “capacità militari” (è pazzesco, scrivono questo nella Costituzione, art. 40) e a tale istituiscono un’autorità indipendente, l’Agenzia europea per gli armamenti (art. 40, art. III-212). 

Sempre l’art. 40 prevede che l’Unione possa impegnarsi “in missioni al suo esterno per garantire il mantenimento della pace, la prevenzione dei conflitti e il rafforzamento della sicurezza internazionale”. Missioni all’esterno per “prevenire” conflitti. Certo, la Costituzione vincola l’Unione al rispetto dei principi della Carta delle Nazioni Unite in almeno sei disposizioni (art. 3, art. 40, artt. III-193, 218, 223, 229). L’ONU è la chance attraverso cui l’Unione spera di esercita un peso nel governo della globalizzazione (governo globale, governance, Impero). E però, il Progetto stabilisce anche che la politica di sicurezza e difesa comune “rispetta gli obblighi derivanti dal trattato dell’Atlantico del Nord per alcuni Stati membri che ritengono che la loro difesa comune si realizzi tramite l’Organizzazione del trattato del Nordatlantico” (art. 40, art. III-214). Il Progetto, insomma, dichiara testualmente che la PESD è conforme agli obblighi ONU, e però “è compatibile con la politica di sicurezza e di difesa comune adottata in tale contesto [NATO]” (art. 40), non potendo evidentemente risolvere la contraddizione fra Carta ONU e partecipazione nella NATO

L’Europa si avvicina ai cittadini, la Costituzione europea sta planando sulla loro testa. Si sta formando una eccitante partecipazione civica e democratica: i cittadini europei discutono animatamente se il Preambolo debba contenere il riferimento alle radici giudaico-cristiane, se la Commissione debba avere 25 commissari, uno per Stato membro, se Berlusconi abbia violato il sacro cerimoniale costituente facendo parlare Prodi per ultimo alla presentazione della Conferenza Intergovernativa di Roma, ecc. Questa almeno è la pappa che serve il Konvent (o Repubblica), perché i pretesi cittadini sono forse meno scemi di quanto li si crede. Se uno solo si scrosta dallo spettacolo circense dell’evento mediatico, trova il tempo per leggere il testo del Progetto, il rischio è che smetta di discutere democraticamente, si incazzi e se ne (e)vada dalle convenzioni europee.
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