I rapporti tra Unione europea, organizzazioni internazionali a carattere regionale e paesi terzi non candidati all’adesione, con particolare riferimento all’area mediterranea: linee di ricerca ed ipotesi ricostruttive.
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1. Il tema del progetto è costituito dal crescente corpus di regole che governa le relazioni tra Unione europea, da un lato, e paesi del mediterraneo, dall'altro.

Questo corpus di regole si è sviluppato nel contesto di una crescente attività internazionale dell'Unione (un'attività - attenzione - indipendente dal processo di allargamento). Basta pensare che l'Unione ha siglato, di recente, diversi accordi di cooperazione con le organizzazione regionali dell’America latina, quali il Patto andino, il Gruppo di Rio ed il Mercosur (con il quale esiste, dal 1999, un accordo quadro interregionale di cooperazione economica ed istituzionale, concluso per un periodo illimitato). Parallelamente, si è proceduto alla messa a punto di un partenariato euroasiatico globale, volto ad instaurare una stabile collaborazione tra Unione, paesi membri dell’Asean, Cina, Giappone e Corea del Sud. Ancora, in aggiunta ai tradizionali rapporti con i paesi industrializzati, l’Unione ha elaborato una vera e propria politica di cooperazione con i paesi dell’Europa centro-orientale. 

Ciascuno di questi gruppi di regole è problematico. Ma il corpus di regole sullo spazio geografico del mediterraneo lo è in modo particolare, perché si è sviluppato in maniera poco organica, si riferisce ad un «confine» dell'Unione e gli obiettivi non sono enunciati chiaramente. E' opportuna, dunque, una razionalizzazione di questo corpus normativo, anche per essere sicuri che stiamo tutti parlando dello stesso fenomeno. 

In questa prospettiva, i punti essenziali da porre in evidenza sono cinque. 

In primo luogo, l'attività dell'Unione rispetto alla regione mediterranea è governata dal cosiddetto partenariato euro-mediterraneo tra l'Unione europea e dodici paesi del mediterraneo, lanciato nel 1995 nella conferenza di Barcellona (partenariato che costituisce il cosiddetto «processo di Barcellona»). 

In secondo luogo, le finalità del processo di Barcellona sono tre: da un lato, stabilire un'area euro-mediterranea di pace e stabilità, basata su alcuni principi fondamentali quali il rispetto dei diritti umani e il rispetto della democrazia; dall'altro lato, istituire un'area di libero scambio tra la Unione e i dodici paesi del mediterraneo, anche attraverso un aiuto finanziario dell'Europa (questo è un obiettivo strumentale alla realizzazione del primo, parallelamente a quanto previsto nel preambolo per la stessa Comunità); dall'altro lato ancora, sviluppare le risorse umane, promuovere la comprensione tra le culture ed il ravvicinamento dei popoli nella regione.

In terzo luogo, il partenariato euro-mediterraneo è un progetto tendenzialmente autonomo rispetto al processo di allargamento, là dove costituisce un progetto di buona convivenza con i paesi vicini. Esso tende, però, a sovrapporsi all'allargamento. Infatti, i dodici paesi del mediterraneo sono Marocco, Algeria, Tunisia, Egitto, Israele, Giordania, l'Autorità palestinese, Libano, Siria, Turchia, Cipro e Malta, mentre la Libia ha lo status di osservatore ad alcune riunioni. La lista, quindi, comprende anche tre paesi (Cipro, Malta e Turchia) che sono attualmente nella fase di pre-accessione e potrebbero divenire membri dell'Unione. Il partenariato euro-mediterraneo, inoltre, è distinto anche dall'attività europea specificamente volta al processo di pace nella regione medio-orientale; ma questa è comunque complementare al partenariato euro-mediterraneo, che riguarda anche Israele ed Autorità palestinese.

In quarto luogo, l'architettura complessiva del partenariato euro-mediterraneo si fonda sulla combinazione di relazioni bilaterali e multilaterali. Le relazioni bilaterali sono regolate dagli accordi di cooperazione (degli anni settanta) o di associazione euro-mediterranei (degli anni novanta): questi accordi sono i principali strumenti per la creazione di un'area di libero scambio. Le relazioni multilaterali consistono in una varietà di iniziative regionali, che spaziano dalla cooperazione tra amministrazioni dei paesi coinvolti per la prevenzione e la gestione delle calamità naturali allo scambio delle informazioni nel settore dell'energia e dell'acqua. Le attività previste nel contesto tanto delle relazioni bilaterali, quanto di quelle multilaterali, sono finanziate dal programma Meda. Il programma Meda (lanciato nel 1996 e rinnovato per il periodo 2000-2006) è un programma di assistenza finanziaria (per un totale di oltre 5 bilioni di Euro) a nove dei dodici paesi del mediterraneo (tutti tranne Cipro, Malta e Israele), volto a sviluppare alcune priorità nell'ambito delle linee guida stabilite dal partenariato euro-mediterraneo (ad esempio, promuovere le infrastrutture regionali e migliorare la rule of law).

In quinto luogo, l'Unione opera attraverso tutte le proprie istituzioni politiche, ma il ruolo centrale è svolto dalla Commissione. Quest'ultima, infatti, gestisce le relazioni con i paesi della regione, inclusa la negoziazione e l'attuazione degli accordi di associazione e di cooperazione (attraverso la DG relazioni esterne e la DG allargamento, quest'ultima per ciò che concerne Cipro, Malta e Turchia); dà esecuzione al partenariato euro-mediterraneo; attua l'area di libero scambio euro-mediterranea; amministra al programma Meda. Il Consiglio europeo ed il Consiglio dell'Unione, invece, operano soprattutto come soggetti politici, che fissano le priorità e sostengono politicamente l'azione comunitaria. Il Parlamento ha un ruolo limitatissimo, perché discute le azioni della Commissione (normalmente richiedendo alla Commissione di valorizzare la tutela dei diritti fondamentali e della democrazia).

2. Se questo è il tema, illustrato evidentemente in forma del tutto schematica, quali sono i problemi che si pongono al giurista di diritto pubblico? 

I principali sono sei. 

Innanzitutto, posto che esiste un insieme di regole relative ai rapporti tra i vari organismi operativi in questo spazio geografico, queste regole danno vita ad un vero e proprio ordinamento giuridico (regionale)? 

In secondo luogo, si tratta di un ordinamento giuridico governato da un'autorità superiore alle altre? Nel caso in cui non sia possibile rinvenire tale autorità, come «si tiene» l'ordinamento giuridico? Qual è la sua struttura portante? 

In terzo luogo, come si configura la sua organizzazione? 

In quarto luogo, quali funzioni si sono sviluppate in questo ordinamento giuridico regionale? Quella normativa, quella giurisdizionale o quella esecutiva? O tutte e tre le funzioni? 

In quinto luogo, è un ordinamento il cui diritto procede nella direzione della convergenza o che mantiene una ricca varietà di diritti distinti e specifici? In questo secondo caso, quali conseguenze ne derivano? 

Infine, da quale elemento deriva la legittimazione di questo ordinamento giuridico?

3. Rispetto a questi problemi, è possibile avanzare alcune ipotesi ricostruttive, che orientano, seppure in maniera problematica, la nostra indagine.

(a) La prima ipotesi è che un ordinamento giuridico regionale esista. E' vero che il sistema che prendiamo in considerazione non ha un assetto politico stabile, né una istituzione di indirizzo ed esecutiva, né tanto meno una costituzione formale. E tuttavia, il sistema regionale identificato dallo spazio euro-meditteraneo sembra presentare tutti e tre gli elementi costitutivi degli ordinamenti giuridici: quello della plurisoggettività (un certo numero di Stati ed una organizzazione sovranazionale); quello dell'organizzazione; e quello della normazione (non solo pattizia). 

(b) La seconda ipotesi è che questo ordinamento giuridico non sia retto da una autorità superiore, dotata degli attributi tipici della sovranità. Ciò che si realizza, piuttosto, è una pluralità di forme di cooperazione e di integrazione tra i soggetti che fanno parte dell'ordinamento. Non si tratta, naturalmente, di un fenomeno nuovo: è la situazione tipica dello spazio giuridico globale, dominato da reti regolatorie transnazionali, vale a dire da meccanismi di integrazione e di collaborazione tendenzialmente con un alto grado di istituzionalizzazione. Proprio per questo, possiamo ipotizzare che si realizzino anche nell'ordinamento giuridico che riguarda lo spazio euro-mediterraneo gli effetti abituali di questo fenomeno. In positivo, possiamo ipotizzare una discreta valorizzazione della circolazione delle informazioni, la conseguente possibilità di comparare sistemi giuridici ed economie nazionali, una accresciuta capacità di mutuo controllo. Ma è legittimo attendersi anche alcuni inconvenienti: le regole del gioco tendono ad essere instabili, nel senso che si modificano frequentemente; quando sono stabili, è perché alcuni soggetti hanno un potere più forte degli altri, ma questo crea un disequilibrio pericoloso tra le parti; inoltre, l'interdipendenza è settoriale e differenziata, là dove alcuni settori sono meno sviluppati ed istituzionalizzati di altri.

(c) La terza ipotesi è relativa all'organizzazione di questo ordinamento. Essa è priva di un centro e si configura, piuttosto, come aggregato di organizzazioni. L'individuazione delle caratteristiche di questo aggregato non è agevole. Si tratta, probabilmente, di un aggregato privo di un vero e proprio disegno coerente; basato sui poteri condivisi, cioè sull'esercizio comune o congiunto della funzione, piuttosto che sulla chiara separazione dei compiti tra i vari soggetti; composto da soggetti disomogenei (un organismo sovranazionale - l'Unione europea -, Stati, organismi internazionali - ad esempio la Lega Araba, che partecipa come osservatore alle conferenze dei ministri degli esteri euro-mediterranei - ed organismi transnazionali - ve ne sono molti: tra i principali si può menzionare il comitato euro-mediterraneo per il processo di Barcellona, composto di rappresentanti dell'Unione e dei paesi del mediterraneo, nonché le già ricordate conferenze dei ministri degli esteri euro-mediterranei -). Rispetto a questo assetto, è possibile ipotizzare che una simile organizzazione senza centro, aggregato di organizzazioni, presenti tutti i tratti di debolezza e di forza tipici dell'organizzazione reticolare. Possiamo attenderci che questo aggregato di organizzazioni fatichi a prendere decisioni, per l'eccessivo pluralismo e la mancanza di un vero e proprio disegno di integrazione. Possiamo anche attenderci, però, che questo aggregato consenta lo sviluppo e la gestione dei «processi interpretativi» tra i soggetti dell'ordinamento: che consenta, cioè, di esprimere domande, di discutere prassi, di scambiare informazioni, secondo una linea di sviluppo tipica anche del metodo comunitario.

(d) La quarta ipotesi riguarda le funzioni che si sono sviluppate in questo ordinamento giuridico regionale.

Si è sviluppata la funzione normativa, perché esiste un corpus di regole non trascurabile. Questo corpus di regole parrebbe avere alcune caratteristiche. Innanzitutto, è composto di norme di provenienza diversa: internazionale (i trattati), sovranazionale (ad esempio, il regolamento relativo al programma Meda), nazionale, per cui si può dire che non coincide né con il diritto comunitario, né con il diritto internazionale in senso proprio, che costituisce solo una parte di tale diritto. Poi, vi è una parte considerevole di precetti solo indicativi, piuttosto che prescrittivi. In terzo luogo, è un diritto che consente di raggiungere effetti ulteriori rispetto a quelli predefiniti: la cooperazione in determinati settori dovrebbe indurre a comportamenti convergenti da parte dei soggetti in aree contigue.

Oltre alla funzione normativa, si sta sviluppando quella giurisdizionale. L'ordinamento giuridico regionale, cioè, si dota di disposizioni e di strumenti per la risoluzione delle controversie, attribuendo un ruolo centrale alla Corte di giustizia. Tale funzione, d'altra parte, non si esaurisce nella risoluzione delle controversie, ma dà luogo a nuove norme (il diritto giurisprudenziale), norme le quali sono poi rispettate nei rapporti tra i vari soggetti dell'ordinamento.

Pare meno sviluppata, invece, la funzione esecutiva, in linea con le abituali preferenze degli Stati, che preferiscono svolgere questa funzione agendo come organi indiretti dei poteri sovranazionali o internazionali, chiamati solo a controllare l'esecuzione da parte degli Stati. Ma non sono escluse sorprese interessanti. L'Unione ha una serie di meccanismi di esecuzione caratterizzati dall'esercizio congiunto delle funzioni da parte delle autorità sovranazionali e delle autorità degli Stati membri. E meccanismi similari iniziano a intravedersi, mutatis mutandis, anche nelle relazioni esterne (il caso dei «corridoi paneuropei» è particolarmente interessante). 
(e) L'ordinamento costituisce uno spazio volto, quanto meno tendenzialmente, alla progressiva eliminazione di barriere economiche, cioè ad una relativa mobilità di beni, imprese, lavoratori, capitali. Questo spazio, però, non è regolato da norme uniformi, non si realizza attraverso un processo di armonizzazione. Piuttosto, vi è un ordinamento unitario che convive con una varietà di regimi particolari. Un tale assetto ha una conseguenza non sempre riconosciuta: la possibilità che tutti i soggetti, ma soprattutto gli operatori economici, sfruttino le differenze esistenti tra i vari regimi, dapprima valutando comparativamente le differenze relative tra i diritti singolari, poi scegliendo i diritti singolari più convenienti. E' quanto si verifica, ad esempio, con l'impresa che localizza fuori dal proprio paese gli stabilimenti produttivi per sfruttare norme ambientali meno severe. 
Un simile fenomeno, peraltro, non è proprio solo dello spazio euro-mediterraneo, ma anche interno all'ordinamento comunitario (si pensi, per fare solo l'esempio più recente, alla interessante pronuncia della Corte di giustizia del 23 settembre 2003, Causa C-109/01, Secretary of State for the Home Department e Hacene Akrich, nella quale si è stabilito che un cittadino extracomunitario, sposato con una cittadina dell'Unione, ha il diritto di soggiornare nello Stato d'origine della moglie che ritorni nel proprio paese dopo aver fruito del diritto alla libera circolazione solo a condizione che soggiornasse legalmente in uno Stato membro).
(f) Da quale elemento, infine, deriva la legittimazione di questo ordinamento giuridico? Le ipotesi sono due. La prima è che vi sia una legittimazione democratica. La seconda è che vi sia una legittimazione garantita dal rispetto del diritto. Entrambe le strade sono irte di insidie. La seconda presuppone che i poteri pubblici che operano nell'ordinamento considerato esercitino un'autorità legittima non tanto perché espressione di una scelta democratica, ma perché agiscono secondo il diritto, cioè rispettando il due process of law (pubblicità dei procedimenti decisionali, partecipazione degli interessati, rappresentazione degli interessi coinvolti, motivazione delle decisioni, ecc.). La prima strada pone il problema della possibilità di ricostruire la democrazia nello spazio giuridico globale (si pensi, ad esempio, alla teoria deliberativa di derivazione habermasiana). 

4. Perché è interessante la serie di problemi che si è tentato di sintetizzare? 

Nella prospettiva del giurista, almeno due sono i motivi di interesse.

Il primo è che lo studio di questo ordinamento regionale rileva come studio di caso dei processi in atto nel contesto dello spazio giuridico globale. Osservando l'ordinamento euro-meditteraneo si traggono molte indicazioni sul funzionamento del sistema mondiale, il quale costituisce a sua volta un ordinamento giuridico (globale), è fondato sulla cooperazione, ha una organizzazione senza centro, sviluppa una funzione normativa ed una giurisdizionale, ha un problema di legittimazione e offre continue possibilità di arbitraggi. L'analisi di un ordinamento giuridico regionale, dunque, contribuisce alla comprensione dei caratteri dello spazio giuridico globale, che ovviamente si differenzia da regione a regione e da settore a settore, ma che tende a costituirsi secondo modalità ricorrenti. In questa prospettiva, del resto, quello delle relazioni euro-mediterranee rappresenta uno studio di caso particolarmente utile. I soggetti di questo ordinamento, infatti, sono peculiari: da un lato, una organizzazione sovranazionale, per di più ad uno stato di maturità avanzato (l'Unione europea); dall'altro, gli Stati membri di questa organizzazione; dall'altro lato ancora, Stati terzi geograficamente vicini ma culturalmente non assimilabili a quelli dell'Europa continentale. In altri termini, un contesto per un verso sufficientemente stabile, là dove può utilizzare l'armamentario istituzionale dell'Unione, per altro verso fragile come molti altri settori dello spazio giuridico globale.

Il secondo motivo di interesse è interno allo stesso caso del mediterraneo. Un'analisi giuridica dei rapporti euro-mediterranei consente di ricostruire le finalità dell'Unione europea e i mezzi mediante i quali intende realizzare queste finalità. Ciò che pare emergere, in partcolare, è una politica definibile, descrittivamente ed in prima approssimazione, di «buon vicinato». L'art. 56 del progetto di Costituzione per l'Europa, peraltro, prevede che l'Unione sviluppi «con gli Stati limitrofi relazioni privilegiate al fine di creare uno spazio di prosperità e buon vicinato fondato sui valori dell'Unione e caratterizzato da relazioni strette e pacifiche basate sulla cooperazione». Si tratta di una politica alternativa all'allargamento, almeno in principio (perché può in effetti essere preliminare all'allargamento). Il suo tratto caratteristico sta nella circostanza che un'Europa forte e stabile non può prescindere dal farsi carico dei problemi dei paesi confinanti. La ricerca potrebbe spiegare come ciò avviene in concreto, con quali mezzi, attraverso quali strumenti; e se la finalità che emerge è capace di caratterizzare in qualche modo specifico le ambizioni dell'Unione nello spazio giuridico globale. 
5. Infine, l'articolazione della ricerca. Questa è divisa in una parte analitica ed in una parte ricostruttiva. La parte analitica è composta da una illustrazione dei caratteri generali del partenariato euro-mediterraneo e dall'esame di alcuni suoi segmenti specifici, senza pretesa di completezza (perché supera le nostre capacità di gruppo di ricerca). Questi segmenti sono: la regolazione dei trasporti (cioè i rapporti tra l'UE e i paesi terzi dell'area mediterranea con con riferimento alla realizzazione delle reti transeuropee); la regolazione dell'energia; i rapporti tra il sistema europeo delle banche centrali (o le sue singole componenti) e le banche centrali degli Stati del mediterraneo; la cooperazione militare tra Stati membri dell'Unione europea e paesi del mediterraneo; la cooperazione tra enti sub-nazionali (regioni o altro) degli Stati coinvolti nel partenariato. Ciascuno di questi temi è, di per sé, significativo e presenta diverse specificità (non sono tutti istituzionalizzati allo stesso modo, gli strumenti usati per la cooperazione sono vari, le finalità sono varie); proprio le differenze, peraltro, dovrebbero consentire di registrare la varietà delle soluzioni predisposte. La parte ricostruttiva, invece, tenterà di ricavare, induttivamente, cioè partendo dall'analisi svolta, i modelli in corso di perfezionamento, o quanto meno quelle soluzioni che possono ritenersi maggiormente suscettibili di sviluppi interessanti. In concreto, questo significa che avremo vari saggi analitici, costruiti come saggi autosufficienti, il cui filo unitario emerge nel lavoro finale, che ha un'ambizione ricostruttiva.

