I diritti europei presi sul serio

Nell’Europa del nuovo millennio la sfera dei diritti costituzionalmente riconosciuti assume una dimensione sovranazionale. La Carta dei diritti approvata a Nizza nel dicembre 2000 deve visualizzare i valori condivisi del demos europeo. L’integrazione della Carta nel Trattato dell’Unione ha incontrato molte resistenze soprattutto nei campi dei diritti sociali e della bioetica. Il testo della Carta si presta inoltre a varie obiezioni per quanto concerne le nuove categorie dei diritti (ambiente, tecnologie della comunicazione, interculturalismo) che richiedono definizioni più efficaci. Ma l’integrazione della Carta nel Trattato e nella futura costituzione europea va vista nella prospettiva di un allargamento dell’Unione, che richiede la definizione dei princìpi comuni di cittadinanza.

Il perimetro europeo dei nuovi diritti

Nell’Europa del secondo millennio si diceva che “l’aria di città rende gli uomini liberi” perché per i giuristi medievali la cerchia delle mura equivaleva al perimetro giuridico dei diritti. Entrando nel terzo millennio l’Europa deve ridefinire il rapporto fra i diritti individuali e il formato della giurisdizione. Non a caso nella “Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea” approvata nel dicembre 2000 a Nizza, la portata dei diritti di cittadinanza riservati ai residenti nell’Unione appare secondaria rispetto ai diritti umani che sono o dovrebbero essere universali.

La Carta dei diritti contiene quindi una prova implicita del deperimento del formato nazionale, oggi avvertibile nell’Unione Europea più che in altre parti del mondo. Il formato nazionale dello spazio pubblico risulta troppo stretto rispetto alla sfera dei nuovi diritti che richiedono una dimensione più ampia e anche costituzionalmente protetta.

L’Unione si è data quattro anni di tempo per arrivare a decidere se serva una costituzione europea e quale possa esserne il contenuto. L’idea che il demos europeo abbia un’identità comune e possa fondare su un Bill of Rights il vincolo della comune cittadinanza incontra più di una resistenza. 

Ma Carlo Azeglio Ciampi e Johannes Rau, i capi dei due stati che nel Novecento hanno conosciuto le peggiori violazioni dei diritti individuali, hanno rilanciato l’obiettivo della costituzione europea inclusiva della Carta dei diritti: con l’iniziativa italo-tedesca la fase costituente ha ripreso il percorso che nel vertice di Nizza era stato rallentato dalle resistenze anglosassoni, scandinave e olandesi.

Due visioni sul futuro d’Europa sono dunque a confronto. La prima, preferita dalle tecnocrazie, dalle diplomazie e dall’ironica redazione del settimanale “The Economist”, continua a seguire il percorso delle intese governative guidate da un nucleo forte, nella convinzione che “l’Europa si può fare soltanto così”; l’altra, considerata “romantica” dagli assertori della Realpolitik, insiste sulla necessità e possibilità di un contratto sociale che costituzionalizzi la cittadinanza comune a tutti gli europei, compresi quelli dei paesi candidati all’allargamento.

In realtà l’esperienza di Nizza offre alla visione “romantica” dell’Europa dei diritti più di un argomento razionale.

Il primo argomento attiene alla sindrome di Lilliput, ossia al rischio che il processo di integrazione sostenuto dai paesi maggiori possa essere bloccato da una maggioranza numerica di piccoli stati, rappresentativi di meno del venti per cento della popolazione europea. Poiché non è desiderabile che il pluralismo interno all’Unione si traduca in un conflitto fra nani e giganti, la sintesi positiva del pluralismo europeo andrebbe cercata nel rafforzamento costituzionale del vincolo comunitario.

Un secondo argomento concerne il parlamento europeo, che da vent’anni, ossia dalla sua prima legislatura a suffragio diretto, si è impegnato a favore della prospettiva costituzionale; sicché l’insuccesso della fase costituente sminuirebbe l’autorevolezza rappresentativa dell’assemblea, aggravando la sua debolezza d’origine.

Il terzo argomento consiste nel fatto che prima del vertice di Nizza il parlamento europeo, al pari di diversi parlamenti nazionali fra cui quello italiano, aveva ufficialmente sollecitato l’integrazione nel Trattato dell’Unione della Carta dei diritti, approvata a Nizza con un proclama politico che non potrà restare all’infinito privo di effetti giuridici. Subito dopo Nizza, infatti, la presidente del parlamento europeo Nicole Fontaine e il presidente della Commissione Romano Prodi si sono presi una rivincita sulle delusioni subite nel vertice, impegnandosi a tener conto dei contenuti della Carta nell’attività delle rispettive istituzioni; e qualche riferimento ai diritti in essa riconosciuti comincia già ad affacciarsi nella giurisprudenza.

La resistenza contro l’integrazione della Carta nel Trattato adduce una motivazione ufficiale a copertura di una motivazione sostanziale. Secondo la motivazione ufficiale, la Carta dei diritti non sarebbe necessaria perché i fondamenti costituzionali dell’Unione si ritroverebbero già nel corpus dei trattati, il quale andrebbe semplicemente riordinato e semplificato in un testo facilmente leggibile. Questa motivazione ufficiale nasconde però il motivo di sostanza: i contenuti della Carta, innovativi rispetto ai diritti già garantiti dalla Convenzione del 1950, toccano la sensibilità dell’opinione pubblica europea su questioni controverse, e quindi offrono una palestra polemica alle tendenze verso la rinazionalizzazione delle politiche europee. Il motivo sostanziale è fondato, perché alla definizione del contratto sociale del demos europeo non si può giungere senza misurare le diversità e affrontare i contrasti. D’altra parte, il proposito di frenare il processo costituente per scansarne le controversie è una linea che non porta lontano: l’Unione Europea non può presumere di disporre sempre di un consenso implicito. Da tempo l’Eurobarometro segnala anzi una disaffezione nascente della pubblica opinione nei confronti delle istituzioni europee, che come Anteo possono ritrovare sostegno soltanto mettendo i piedi per terra: la definizione costituzionale dei diritti di cittadinanza è il passaggio obbligato per conferire all’Unione piena legittimità democratica.

Ciò che finora è mancato al processo costituente è piuttosto la partecipazione attiva degli utenti finali. Non a caso, la Dichiarazione di Nizza sul futuro dell’Unione ha affidato alle presidenze svedese e belga la promozione di un dibattito costituzionale aperto alla società civile. Il richiamo alla società civile non è una clausola rituale. Se si considerano i contenuti dei diritti che dovranno formare la prima parte della costituzione europea, risulta evidente come le innovazioni più discusse (diritti dei lavoratori e dei consumatori, ambiente, privacy, trasparenza delle funzioni pubbliche, fruizione dei risultati della ricerca scientifica) corrispondano ai settori di attività preminente dell’associazionismo, del volontariato, della società civile organizzata in cui si attiva in linea orizzontale il principio di sussidiarietà.

La partecipazione della società civile organizzata alla definizione dei diritti comuni non è affatto un’utopia sprovvista di fondamento storico: è semmai il recupero di quella concezione dello spazio pubblico inteso come comunità di destini, che risale agli scritti di Weber sulla Grande Guerra.

La costituzione europea in itinere si viene intanto formando per via pretoria a opera della Corte di Lussemburgo e anche delle giurisdizioni nazionali che, come quella italiana, riconoscono la preminenza dei trattati europei sulle legislazioni interne. Ma ormai si avverte l’esigenza di coinvolgere più direttamente i cittadini europei nella scelta del proprio futuro: l’evoluzione del diritto comunitario deve orientarsi all’integrazione attraverso i diritti, e la Carta dei diritti serve appunto a visualizzare i valori condivisi del demos europeo.

Quali diritti?

Il testo della Carta messo insieme dalla “Convenzione dei 62” e approvato dal vertice di Nizza offre il fianco a una serie di obiezioni.

Nella parte più tradizionale, la Carta ricalca diritti consolidati nelle tradizioni nazionali e ormai metabolizzati nella vita civile europea, in gran parte già deducibili nella giurisprudenza della Corte di Strasburgo: la derivazione di tali diritti dalla Convenzione di Roma del 1950 ha offerto un argomento alla tesi minimalista, che considera sufficiente per la definizione dei princìpi fondamentali della futura costituzione europea il recepimento della Convenzione del 1950 già compiuto con il Trattato di Amsterdam.

Le obiezioni concernono invece le due sezioni della Carta più innovative, che definiscono la sfera dei diritti sociali (anch’essi ricalcati da precedenti Carte europee del 1961 e del 1989) e la sfera dei nuovi diritti emergenti dallo sviluppo scientifico-tecnico successivo all’ormai remoto 4 novembre 1950 quando fu sottoscritta la Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali, correntemente abbreviata nell’acronimo CEDU.

Agli articoli della Carta sui diritti sociali viene contestata l’asimmetria (quasi inevitabile data la materia in questione) fra affermazioni di principio e norme programmatiche. A parte i rilievi di asimmetria costituzionale e di ineleganza giuridica, la questione è totalmente politica, in quanto una serie di norme incluse nella Carta (ad esempio in materia di concertazione, sciopero, collocamento, licenziamento) spostano “verso l’alto” il principio di sussidiarietà, riducendo l’ambito delle legislazioni nazionali e regionali. Di più: le norme sociali incluse nella Carta dei diritti “contaminano” di solidarismo l’originaria impronta ordoliberale del Mercato Comune, fondata sull’economia competitiva e ulteriormente accentuata dal Trattato di Maastricht.

Tuttavia, posto che convenga azzardare una previsione, la questione sociale non sarà il campo di battaglia decisivo per la definitiva integrazione della Carta dei diritti. Già le avvisaglie prima di Nizza hanno indicato che il conflitto si accenderà intorno alla categoria dei diritti del terzo millennio: bioetica, ambiente, tecnologie della comunicazione, interculturalismo.

I diritti della vita e la libertà della scienza

Una prima linea di attacco contro la Carta dei diritti è puntata contro i suoi presunti contenuti laicisti e “libertini”.

Il principio di non discriminazione è specificato nella Carta da norme a tutela della parità non solo fra i sessi ma anche fra gli orientamenti sessuali. Ne è subito derivata l’ostilità degli ambienti tradizionalisti e in particolare cattolici, che si è ulteriormente accentuata intorno alla definizione del diritto di famiglia, dalla Carta rinviata alle leggi nazionali che ne regolano l’esercizio e che in alcuni casi risultano permissive nei confronti di unioni di fatto anche fra omosessuali.

Il conflitto si è poi allargato ai temi della bioetica, a proposito dell’articolo della Carta sull’integrità della persona che vietando la clonazione solo se riproduttiva degli esseri umani, risulta meno restrittivo rispetto alla risoluzione passata di misura nel parlamento europeo. La convenzione dei 62 non aveva accolto gli emendamenti di parte cattolica che estendevano il diritto alla vita fin dal concepimento e il divieto della clonazione anche a scopi terapeutici. Nella versione conclusiva della Carta fu aggiunto un articolo, inspiegabilmente omesso nel progetto iniziale, che riconosce la libertà di ricerca scientifica, senza peraltro includervi il diritto di avvalersi dei risultati della ricerca in condizioni di equità per tutti. In sintesi, il testo della Carta rappresenta un compromesso ragionevole che limita la normazione prescrittiva al minimo etico generalmente condiviso.

In effetti, se si pretende di spingere la normazione bioetica fino ai valori assoluti e ultimi, la diversità fra cultura laica e cultura religiosa è irriducibile: l’etica laica esclude che le convinzioni religiose possano essere imposte normativamente a chi non le condivida, e quindi si attesta sul principio di prevalenza della libertà di decisione individuale.

La diversità fra le due culture si è misurata nei decenni scorsi sui temi classici dell’aborto e dell’eutanasia, ma il campo si viene allargando di fronte alle immense e solo in parte misurabili implicazioni della genetica e delle biotecnologie. Si tratta di implicazioni che chiamano in causa, oltre la sfera dei valori etico-religiosi e la sfera delle prescrizioni giuridiche, la libertà di ricerca scientifica e gli interessi delle industrie multinazionali, ed è nei loro confronti che si pone la domanda: “fino a che punto si può?”.

La risposta va cercata escludendo le opposte tentazioni della presunzione scientista e del pregiudizio oscurantista. Per procedere con la prudenza necessaria conviene distinguere fra la libertà di ricerca che compete alla responsabilità degli scienziati e la disciplina di utilizzazione che compete ai decisori pubblici. Un documento significativo in proposito è l’“Appello per la libertà della ricerca” pubblicato dal quotidiano “Il Sole-24 Ore” il 5 novembre 2000, firmato come primo sottoscrittore dal Nobel Renato Dulbecco. L’appello riguardava la ricerca italiana nel campo agrobiotecnologico e prendeva posizione contro il dirigismo del ministro per le politiche agricole, il quale intendeva ostacolare la sperimentazione con organismi geneticamente modificati. Una parte consistente della comunità scientifica italiana reagì con l’appello contro le direttive ministeriali, considerandole  dettate da pregiudizi ideologici  e intimidatorie verso la libertà di ricerca.

Un secondo appello per la ricerca scientifica e tecnologica è venuto nell’aprile 2001 dall’Accademia Nazionale delle Scienze detta dei XL. “Va sottolineato _ si afferma nell’appello dei XL _ che la società italiana è sempre più percorsa da una crisi di fiducia nei riguardi della scienza e della tecnologia, che rischiano di essere percepite come minacce per i diritti umani, per la salute, per l’ambiente. La situazione è quasi paradossale dato che mai come in questo periodo l’intelligenza umana accumula conoscenze e metodologie, che da un lato costituiscono ulteriori progressi nella comprensione della natura e delle sue risorse, e dall’altro permettono di ottemperare agli obblighi di rigorosi controlli, dell’accertamento dei rischi e benefìci delle innovazioni tecnologiche, e della traduzione delle strategie precauzionali in razionali interventi di prevenzione”.

Dunque, “fino a che punto si può?”. Poiché il pluralismo culturale dell’unione europea esclude prescrizioni confessionali, la risposta può venire soltanto dalla cultura laica, orientata ai princìpi di evoluzione e di individualità. L’etica laica è evolutiva nel senso che il concetto di laicità dei comportamenti varia con la storia; ed è individualista nel senso che attribuisce all’individuo un corredo di diritti fondamentali, che devono essere costituzionalmente protetti contro l’invadenza del potere pubblico e della stessa regola democratica della decisione a maggioranza.

Non occorrono capacità profetiche per prevedere che i diritti della vita, dal suo concepimento alla sua fine, saranno nel futuro prossimo il più difficile campo di mediazione fra l’Io e le istituzioni. Fra l’etica laica e l’etica religiosa la diversità è, all’estremo, irriducibile. Accampare in forma prescrittiva certezze assolute è inammissibile per i laici, ma anche i cattolici dovrebbero rispettare il principio che ammette “in dubiis, libertas”. Più che l’etica religiosa si deve parlare in proposito di etica cattolica perché sui temi specifici della bioetica non tutte le confessioni religiose la pensano allo stesso modo. Dunque l’accordo principale non può andare oltre una cornice normativa che rispetti il pluralismo delle convinzioni individuali, e che si attenga a standard etici autoevidenti e generalmente condivisi. La libertà della ricerca e la parità di accesso ai trattamenti sanitari che ne derivano, i vincoli deontologici richiamati nell’appello dell’Accademia dei XL, il diritto individuale all’informazione come presupposto di una scelta responsabile, sono altrettanti princìpi traducibili in accordi normativi nel rispetto di convinzioni individuali diverse.

I diritti dell’ambiente 

Una categoria di nuovi diritti che meriterebbe senz’altro definizioni più innovative rispetto ai contenuti della Carta dei diritti è quella della protezione ambientale. Se la presidenza Bush procedesse nella direzione segnalata dai primi orientamenti, nei prossimi anni l’Unione europea si troverebbe a dover assumere una linea seriamente antagonista nei confronti degli Stati Uniti. Ma le poche parole dedicate dalla Carta alla questione sono talmente vaghe da risultare in ritardo rispetto alle costituzioni nazionali più recenti, e da provocare il rilievo critico della stessa Commissione europea. Manca nel testo della Carta ogni riferimento alla protezione della biosfera e della globalità delle specie viventi; mancano le indicazioni programmatiche (viceversa specificate al dettaglio per altri diritti sociali) in materia di conservazione del patrimonio naturale e di prevenzione dagli inquinamenti; non è previsto l’obbligo di riparazione dei danni ambientali, presente già nel progetto Spinelli del 1984. Anche l’articolo della Carta sulla protezione dei consumatori è generico al limite della tautologia, e non tiene conto di aspetti importanti quali il diritto di corretta informazione e di rappresentanza associativa.

Sembra che gli estensori della Carta non abbiano prestato orecchio ai rumori della contestazione, che preannunciano un fondamentalismo ecologico non meno oscurantista del fondamentalismo confessionale nei confronti della ricerca scientifica e delle sue applicazioni. La costituzione europea del 2004 dovrebbe senz’altro contenere una definizione più adeguata del rapporto fra sviluppo scientifico-tecnico, attività produttive e salvaguardia dei diritti ambientali.

I diritti della comunicazione

Una terza categoria di diritti rimasta al margine della Carta europea riguarda la rete delle comunicazioni che oltrepassa la sovranità degli stati e la possibilità di far valere le legislazioni nazionali nei confronti della manipolazione delle informazioni, del diritto alla privacy, del diritto alla proprietà intellettuale. Va citata in proposito l’osservazione esposta da Guido Rossi nella relazione al convegno “Proprietà intellettuale e cyberspazio”: “Quando l’economia diventa dinamica, ed è necessario proteggere i beni immateriali e creare la difesa della proprietà intellettuale, questa subisce tutte le avventure di protezione ma anche di violazione che le nuove tecnologie le impongono”. La proprietà sulle opere dell’ingegno protetta dagli strumenti tradizionali dei brevetti e del copyright non trova difese con l’accesso in rete che consente il libero sfruttamento dei beni intellettuali. “Questa possibilità _ osserva Guido Rossi _ non ha nessun paragone con le situazioni giuridiche che proteggevano la proprietà sui beni materiali. Il bene qui è di tutti e tutti lo possono consumare, sicché l’accesso alla rete diventa la nuova, strana e improvvisa fattispecie giuridica che deve essere disciplinata, per evitare che i diritti di proprietà intellettuale siano calpestati” (1). La protezione della proprietà intellettuale è soltanto uno fra i diritti posti in discussione dalle nuove tecnologie della comunicazione. Poiché utilizzare una tecnologia equivale a esercitare un potere, le tecnologie della comunicazione pongono in termini nuovi il problema classico del potere limitato. Ma per stabilire i limiti di un potere si richiede un impianto normativo, e per far valere un impianto normativo si richiede un’autorità di controllo che nel caso delle tecnologie informatiche può essere soltanto sovranazionale; e poiché al presente la comunicazione globale è in gran parte anomica, il problema da risolvere è, al solito, l’asimmetria fra poteri e regole che è tipica della globalizzazione in tutti i suoi aspetti.

I diritti dell’interculturalismo

Alla convivenza interculturale la Carta dei diritti dedica un articolo di nove parole che impegna l’Unione a rispettare “la diversità culturale, religiosa e linguistica”: un po’ poco per una rivoluzione demografica destinata a rimescolare entro qualche decennio la popolazione europea. Un contributo utile alla stesura definitiva della costituzione europea può derivare dalla “Dichiarazione sui diritti delle minoranze dell’Internazionale Liberale”, preparata da un gruppo di lavoro della Frie-drich Naumann Stiftung di cui facevano parte rappresentanti di varie minoranze etniche e filosofi politici fra i quali Will Kymlicka.

La Dichiarazione dell’Internazionale Liberale parte dal presupposto che il rispetto delle minoranze costituisca il parametro per misurare il grado di libertà di ogni ordinamento pubblico: la libertà produce diversità, l’uniformità presume la coercizione.

Le minoranze etnoculturali concentrate in particolari aree territoriali trovano già nel Trattato europeo la salvaguardia del principio di sussidiarietà, che privilegia l’autonomia locale delle scelte pubbliche. Trattandosi di popolazioni insediate storicamente sul territorio, il principio di non discriminazione nei loro confronti non incontra obiezioni, anzi tende a convertirsi in discriminazione positiva con l’attribuzione di quote riservate alle minoranze etnolinguistiche nel sistema elettorale, nei concorsi per impieghi pubblici, nell’ordinamento scolastico e nella ripartizione del gettito fiscale. Nei casi delle minoranze meglio protette, quali i sudtirolesi in Italia, la discriminazione positiva pone semmai il problema di realizzare condizioni effettive di equità evitando l’attribuzione di privilegi minoritari.

Più complessa è la determinazione dei diritti degli immigrati extracomunitari, soprattutto per i gruppi di immigrati portatori di culture radicalmente diverse dall’europea quali gli islamici.  L’accesso alla società aperta europea offre a milioni di immigrati l’esodo dalla servitù delle etnie, ma a condizione che l’interazione fra culture diverse avvenga in un quadro di convivenza pluralistica e di reciproca tolleranza. L’obbligo ospitale nei loro confronti presume che chi accede alla società aperta si impegni a rispettarne le regole, a cominciare dalla reciprocità del principio di tolleranza.

I diritti della convivenza multietnica e interculturale sono finalizzati a promuovere il pluralismo, non a irrigidire i vincoli delle comunità chiuse. I diritti dell’identità individuale riconosciuti nella Carta europea devono quindi prevalere sui vincoli identitari della comunità etnica e religiosa.

Giovanni Sartori ha alzato la guardia contro il rischio che il multiculturalismo frantumi la comunità pluralistica in sottosistemi chiusi e si traduca in una nuova forma di tribalizzazione interna all’Unione europea (2).

Il rischio maggiore viene dall’immigrazione islamica per l’incompatibilità della legge coranica rispetto al principio di distinzione fra precetti religiosi e norme di legge. La versione fondamentalista dell’islamismo considera la società laica una società di infedeli e imprigiona l’identità personale nell’identità collettiva della comunità religiosa cui l’individuo appartiene per nascita e non per libera scelta. Il vincolo etnico-religioso può comportare restrizioni dei diritti individuali inammissibili in una società aperta. È perciò fondamentale che i diritti di minoranza non possano mai essere interpretati come esenzioni dei gruppi minoritari dalle normali responsabilità della cittadinanza.

I diritti e doveri della convivenza interculturale sono destinati ad allargarsi in parallelo all’allargamento dell’Unione. Oltre ai problemi dell’immigrazione extracomunitaria si pone il problema di minoranze interne difficilmente omologabili, quale è quella dei sei milioni di zingari viventi nei paesi dell’Europa orientale candidati all’allargamento. La libertà di circolazione di milioni di zingari nei paesi dell’Europa occidentale potrebbe causare gravi crisi di rigetto nelle aree più sensibili al localismo. Non a caso, dalle rilevazioni dell’Eurobarometro l’Austria risulta il paese europeo più ostile all’allargamento dell’Unione. Si può insomma dire che il vertice di Nizza, rinviando l’integrazione nel Trattato della Carta dei diritti e al contempo aprendo la strada all’allargamento, sia pervenuto a una decisione contraddittoria: mentre con l’allargamento si moltiplica il pluralismo all’interno dell’Unione e se ne aggravano i problemi, la mancata costituzionalizzazione dei diritti individuali ritarda la piena legittimazione della cittadinanza comune.

La definizione, in termini di diretta efficacia giuridica, dei fattori comuni di cittadinanza è viceversa la strada maestra per allargare l’Unione verso i paesi che appartenendo storicamente alla cultura mitteleuropea ne sono stati separati da mezzo secolo di guerra fredda. Merita di essere citata in proposito la dichiarazione di un dirigente polacco riportata nell’inchiesta dell’“Economist” sull’allargamento (3): “immaginiamo che un fiume divida l’est dall’ovest: noi vogliamo essere sicuri di stare sulla sponda giusta”. I negoziati per l’allargamento comportano colossali questioni economiche e finanziarie, ma il prerequisito per affrontale dovrebbe essere appunto la definizione dei diritti comuni di cittadinanza.

La cittadinanza europea è, e resterà per generazioni, seconda rispetto ai patriottismi nazionali radicati nel territorio e sulle tradizioni: solo la costituzione dei diritti può fondare il patriottismo europeo.
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