ISSN 1825-6112

¢ DIPARTIMENTO DI
SCIENZE POLITICHE

4 DELL'UNIVERSITA DEGLI STUDI
Y DI BARI ALDO MORO

La solidarieta perno
della nuova Europa

S Cltsniale di ENNIO TRIGGIANI

>
G //»//'yﬁ'/r R, (yi/w///f della 3/‘7 i

((/I) /“7/'/4 ne /(/3/‘7 a

i

COMUNE DI BARI

© europe
ﬁ direct
Puglia

Cofinanziato dall’"UE
* * %
* *
* *
*
* xx

112021 si apre su di uno scenario europeo del tutto
imprevedibile. I salto di qualita nel processo d’in-
tegrazione si ¢ verificato a seguito della pandemia
e non grazie alla programmata e poi rinviata Con-
ferenza sul futuro dell’Unione. Anche il piu raf-
finato degli analisti politici difficilmente avrebbe
potuto immaginare una cosi significativa reazione
di “solidarieta” tra gli Stati membri in un’epoca ca-
ratterizzata da forti venti di irrazionale sovranismo
e in un anno che avrebbe registrato il definitivo re-
cesso del Regno Unito.

Sara casuale, ma forse non lo ¢, la spinta verso un
nuovo “‘spirito” unitario ha visto quali protagoni-
ste tre donne, partendo da Christine Lagarde che,
dopo 8 anni alla guida del FMI, ha introdotto con

la BCE il primo sostegno concreto alla grave crisi
economica in atto attraverso un programma specia-
le di acquisto di titoli del debito pubblico che, dagli
iniziali 750 miliardi, € stato via via accresciuto fino
a un totale di 1.850 miliardi ed esteso fino alla fine
di marzo 2022. E cosi riuscita a stemperare con
grande efficacia la tensione sui mercati rendendo
I’acquisto dei titoli pubblici italiani molto a buon
mercato.

Alla Lagarde si sono aggiunte due personalita
politiche di nazionalita tedesca, cosi smentendo
palesemente ’accusa di “egoismo” e “voglia di
predominio” attribuita negli ultimi anni alla Ger-
mania. La cancelliera Angela Merkel, assumendo
pienamente verso il termine della sua carriera le
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Verso una piu incisiva tutela
dello STATO DI DIRITTO
nelllUnione europea?
di GIUSEPPE MORGESE

1. 11 tema del rispetto dello Stato di di-
ritto (rule of law) nell’Unione europea
(UE) ha assunto rilievo, negli ultimi
anni, in ragione delle derive illiberali
di alcuni Stati membri e delle misure
emergenziali assunte per fronteggiare la
pandemia da coronavirus.

La rule of law rientra nel catalogo dei
valori fondanti dell’art. 2 TUE, che
sono valori comuni agli Stati mem-
bri. Il suo rispetto € non solo requisito
per 'ammissione di uno Stato all’'UE
(art. 49 TUE), ma comporta anche un
controllo sulla condotta degli Stati gia
membri attraverso gli strumenti previsti
dall’ordinamento (M. Carta, Unione
europea e tutela dello Stato di diritto
negli Stati membri, Bari, 2020). Nel-
la comunicazione dell’11 marzo 2014,
COM(2014)158 final, la Commissione
ha specificato che, nel nucleo del valore
in esame, sono ricompresi i principi di
legalita e di certezza del diritto, il divie-
to di esercizio arbitrario del potere ese-
cutivo, il principio dell’indipendenza e
dell’imparzialita dei giudici, I’esistenza
di un controllo giurisdizionale effettivo
e I’eguaglianza di fronte alla legge.

2. Una fotografia dello Stato di diritto
nell’UE ¢ contenuta nella relazione pre-
disposta dalla Commissione in materia
(del 30 settembre 2020, COM(2020)580
final), accompagnata da 27 Country Re-
ports.

L’analisi si € svolta su quattro direttrici:
il sistema giudiziario, il quadro anticor-

ruzione, il pluralismo dei media e altre
questioni di bilanciamento dei poteri.
Quanto al sistema giudiziario, la rela-
zione riscontra come Vi siano Stati che
registrano sviluppi preoccupanti in me-
rito all’indipendenza della magistratura.
Con riferimento all’attivita di contrasto
alla corruzione, dalla relazione emergo-
no preoccupazioni circa I’efficacia delle
indagini, delle azioni penali e dell’ac-
certamento nel merito dei casi rilevanti
in alcuni Stati. Non meno rilevante ¢& il
tema del pluralismo dei media, con alcu-
ni Stati che mostrano criticita per quan-
to riguarda I’indipendenza e I’efficienza
delle autorita di regolamentazione, la
trasparenza della proprieta dei mezzi
di informazione, la distribuzione della
pubblicita statale, la pressione politica,
il diritto d’accesso alle informazioni e la
protezione dei giornalisti. Infine, la rela-
zione ha preso in considerazione alcune
questioni istituzionali connesse al bilan-
ciamento dei poteri, rilevando un ricor-
so eccessivo alla legislazione accelerata
e alla decretazione d’urgenza, la man-
canza di istituzioni nazionali incaricate
di vigilare sul rispetto dei diritti umani e
le limitazioni imposte all’operare delle
organizzazioni della societa civile.

3. In questo quadro, spicca ormai da
anni la situazione particolarmente pro-
blematica di Ungheria e Polonia, per via
delle misure che hanno comportato le-
sioni dell’indipendenza della magistra-
tura (G. Cacalano, La Corte di giusti-

zia sulla tutela dell’indipendenza della
magistratura nei confronti di sanzioni
disciplinari lesive dello Stato di dirit-
to, in Studi sull’integrazione europea,
2020, p. 249; P. Mori, La questione del
rispetto dello Stato di diritto in Polonia
e in Ungheria: recenti sviluppi, in fede-
ralismi.it, 2020, n. 8, p. 196; e U. VIL-
LANI, Sul controllo dello Stato di diritto
nell’Unione europea, in Freedom, Secu-
rity & Justice: European Legal Studies,
2020, n. 1, p. 10).

In Ungheria, il governo al potere dal
2010 ha introdotto riforme lesive della
magistratura a partire dalla modifica
della Legge fondamentale del 2011. Cio
ha comportato, tra 1’altro, la trasforma-
zione della Corte suprema in una nuova
composizione di nomina prevalente-
mente politica; la decadenza del suo
presidente tre anni e mezzo prima del
termine naturale e 1’anticipazione del
pensionamento dei giudici.

La situazione in Polonia, invece, si €
deteriorata con il governo al potere dal
2015. Nel 2017, ¢ stata promulgata una
legge sull’ordinamento giudiziario che
ha comportato 1’abbassamento dell’eta
pensionabile di giudici e pubblici mi-
nisteri e Dattribuzione al Ministro del-
la giustizia del potere di prolungare il
mandato dei giudici nonché di nomi-
nare e destituire 1 vertici di tribunali
distrettuali e Corti d’appello. Sempre
nel 2017, una legge sulla Corte supre-
ma ha previsto 1’abbassamento dell’eta
pensionabile dei suoi giudici e nuove
norme disciplinari di carattere punitivo
per i giudici “sgraditi”. Nel 2019, una
ulteriore legge ha previsto sanzioni nei
confronti dei giudici che si oppongono
alla riforma del sistema giudiziario, uti-
lizzando lo strumento del rinvio pregiu-
diziale alla Corte di giustizia che, infat-
ti, ha censurato le normative in esame.

4. 11 diritto UE offre diversi strumenti
a tutela dello Stato di diritto, nessuno
dei quali si & mostrato adeguato a im-
pedire e/o reprimere le violazioni piu
accentuate. Essi possono suddividersi
in preventivi, di promozione/monito-
raggio e successivi (S. MARINAL, Consi-
derazioni in merito all’introduzione, “a
Trattati invariati”, di nuovi meccanismi
per il rispetto della rule of law, in Studi
sull’integrazione europea, 2020, p. 69).
L’unico strumento preventivo discipli-
nato dai Trattati, di carattere politico, ¢
la procedura di “pre-allarme” dell’art.
7, par. 1, TUE. Essa ¢ stata introdotta
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dal Trattato di Nizza del 2001 per constatare 1’esistenza di
un evidente rischio di violazione grave dei valori fondanti.
La constatazione richiede la proposta motivata di un terzo de-
gli Stati, del Parlamento e/o della Commissione; 1’audizione
dello Stato oggetto della procedura; e un voto a maggioran-
za dei quattro quinti del Consiglio previa approvazione del
Parlamento, pur potendo il Consiglio rivolgere pilt semplici
raccomandazioni con la medesima maggioranza. La procedu-
ra di pre-allarme ¢ stata attivata nel 2017 dalla Commissione
nei confronti della Polonia e nel 2018 dal Parlamento euro-
peo contro I’Ungheria. Cio nonostante, il Consiglio si ¢ sinora
limitato a svolgere alcune audizioni senza prendere decisio-
ni in merito, confermando dubbi gia in precedenza sollevati
sull’efficacia di un rimedio di carattere politico per la sorve-
glianza sul rispetto dei valori fondanti.

Tra gli strumenti promozionali e di monitoraggio si puo an-
noverare il quadro per il rafforzamento dello Stato di diritto
della comunicazione dell’11 marzo 2014, COM(2014)158 fi-
nal, che consente alla Commissione di avviare contatti con gli
Stati per far fronte alle minacce sistemiche allo Stato di diritto
che rischino di trasformarsi in evidente rischio di violazione
grave. Questo dialogo strutturato & stato infruttuosamente av-
viato nel 2016 con la Polonia, portando nel dicembre 2017
all’attivazione dell’art. 7, par. 1, TUE. Tra gli altri strumenti
possono essere richiamati: il ciclo di esame dello Stato di di-
ritto previsto nella comunicazione della Commissione del 17
luglio 2019, COM(2019)343 final, nel cui ambito si colloca
la citata relazione annuale sullo Stato di diritto; il monito-
raggio sulla rule of law svolto sempre dalla Commissione nel
quadro del meccanismo del c.d. Semestre Europeo; il Quadro
di valutazione UE della giustizia, avviato dalla Commissio-
ne nel 2013; il dialogo annuale sullo Stato di diritto previsto
nelle conclusioni del Consiglio del 16 dicembre 2014 (doc.
17014/14); nonché lo specifico meccanismo di cooperazione
e verifica per Bulgaria e Romania, introdotto nel 2007 in oc-
casione dell’ingresso di questi due Stati nell’'UE.

Gli strumenti a carattere successivo sono quelli suscettibili, in
linea di principio, di sortire i migliori risultati; tuttavia, essi
non sempre sono efficaci e comunque operano solo dopo che
la violazione si ¢ verificata. Lo strumento deputato a tal fine ¢
il procedimento dell’art. 7, paragrafi 2 e 3, TUE diretto a con-
statare e sanzionare le violazioni gravi e persistenti dei valori
fondanti. Il par. 2 richiede la proposta di un terzo degli Stati o
della Commissione, I’instaurazione del contraddittorio con lo
Stato interessato e una deliberazione all’unanimita del Consi-
glio europeo, previa approvazione del Parlamento. Alla con-
statazione puo seguire la sanzione (comminata dal Consiglio a
maggioranza qualificata) della sospensione di alcuni dei diritti
attribuiti allo Stato incriminato dal diritto UE, fermo restando
il rispetto degli obblighi comuni. Si tratta di uno strumento
anch’esso politico che, nonostante la sua teorica efficacia, non
¢ sinora stato utilizzato soprattutto per la possibilita di eserci-
tare veti incrociati.

Piu proficua si ¢ rivelata ’azione di giudici nazionali e Com-
missione, nel quadro delle procedure comuni in via pregiudi-
ziale (art. 267 TFUE) e di infrazione (art. 258 ss. TFUE), che
ha portato la Corte di giustizia a occuparsi in pill occasioni del-
la tutela dello Stato di diritto nelle cause sottopostele. Quanto
alle pronunzie rese in via pregiudiziale, si ricordano quelle
concernenti il mandato d’arresto europeo (del 5 aprile 2016,
cause riunite C-404 e 659/15 PPU, Aranyosi; del 25 luglio
2018, cause C-216/18 PPU, LM, e C-220/18 PPU, ML; del
6 dicembre 2018, causa C-551/18 PPU, IK; del 19 settembre
2019, causa C-327/18 PPU, RO; e del 15 novembre 2019, cau-
sa C-128/18, Dorobantu) e I’'indipendenza dei giudici (del 27
febbraio 2018, causa C-64/16, Associacdo Sindical dos Juizes
Portugueses; e del 19 novembre 2019, cause riunite C-585,
624 e 625/18, A.K.). Nell’ambito dei ricorsi per infrazione, si
segnalano soprattutto le pronunzie in materia di indipendenza
dei giudici (del 6 novembre 2012, causa C-286/12, Commis-
sione c. Ungheria; del 24 giugno 2019, causa C-619/18, Com-
missione c. Polonia; e del 5 novembre 2019, causa C-192/18,
Commissione c. Polonia).

5. Con lo scoppio della pandemia da coronavirus, gli Stati
membri hanno adottato misure eccezionali e provvedimenti
emergenziali che hanno prodotto ulteriori violazioni della rule

of law. In Ungheria il governo ha sfruttato lo stato d’emer-
genza e i pieni poteri per approvare pit di 180 decreti diretti
tra I’altro a modificare le leggi del parlamento e reprimere le
opposizioni. In Polonia, pur senza una dichiarazione di sta-
to d’emergenza, si ¢ assistito a simili compressioni dei diritti
fondamentali.

Per questo motivo, le Istituzioni UE hanno intensificato la
loro azione al fine di concretizzare nuovi strumenti a tutela
della rule of law. All’interno del Consiglio, si sono moltipli-
cate le iniziative dirette a rafforzare il citato dialogo annuale,
ipotizzando il suo coordinamento con il gia ricordato ciclo di
esame dello Stato di diritto condotto dalla Commissione.

Il Parlamento europeo si sta dimostrando particolarmente
attivo. Nella seduta del 17 settembre 2020 ¢ stata approva-
ta una risoluzione relativa alla proposta di attivazione della
procedura di pre-allarme nei confronti della Polonia, P9_
TA(2020)0225; il 7 ottobre 2020 I’Emiciclo ha approvato una
risoluzione sull’istituzione di un meccanismo dell’UE in ma-
teria di democrazia, Stato di diritto e diritti fondamentali, P9_
TA(2020)0251; il 13 novembre 2020 ¢ stata approvata la ri-
soluzione sull’impatto delle misure connesse alla COVID-19
sulla democrazia, sullo Stato di diritto e sui diritti fondamen-
tali, P9_TA(2020)0307. Nel medesimo solco si pongono la
risoluzione del 25 novembre 2020 sul rafforzamento della
liberta dei media, P9_TA(2020)0320, e la risoluzione del 26
novembre 2020 sul divieto di fatto del diritto all’aborto in
Polonia, P9_TA(2020)0336.

Un cenno a parte merita il regolamento 2020/2092 relativo
a un regime generale di condizionalita per la protezione del
bilancio dell’Unione, che ci pare particolarmente efficace in
quanto permette di ridurre o congelare 1’erogazione dei fondi
europei in caso di mancato rispetto della rule of law, eser-
citando cosi una notevole pressione su Stati come Polonia
e Ungheria che ne sono tra i principali beneficiari. Il rego-
lamento stabilisce che la c.d. “condizionalita economica” si
applica qualora siano accertate violazioni dei principi dello
Stato di diritto che compromettono o rischiano seriamente di
compromettere in modo sufficientemente diretto la sana ge-
stione finanziaria del bilancio UE o la tutela dei suoi interessi
finanziari. Le misure non devono pero pregiudicare gli obbli-
ghi degli Stati inadempienti nei confronti dei destinatari finali
o dei beneficiari.

6. L’intesa sul meccanismo del regolamento 2020/2092 ha
provocato aspri contrasti tra gli Stati membri: si ricorda che,
prima della sua approvazione, Polonia e Ungheria (con la Slo-
venia) hanno attuato una ritorsione minacciando il veto per
I’approvazione del Quadro finanziario pluriennale 2021-2027
e degli atti collegati. Dopo qualche settimana, tuttavia, esso
¢ stato approvato con una dichiarazione politica del Consi-
glio europeo dell’11 dicembre 2020 (doc. EUCO 22/20), che
tra I’altro prevede 1’applicazione del meccanismo solo in via
residuale rispetto ad altre procedure dei Trattati. Non & qui
possibile esaminare le implicazioni giuridiche della dichiara-
zione, ad es. il fatto che il Consiglio europeo potrebbe aver
agito ultra vires e violato il contenuto dell’intesa raggiunta
col Parlamento europeo. Sul piano politico, tuttavia, la vicen-
da ¢ paradigmatica di come la volonta delle Istituzioni sovra-
nazionali UE di introdurre strumenti pill incisivi per tutelare
la rule of law si scontri con le diverse maggioranze stabilite
nei Trattati e, soprattutto, con le continue mediazioni in seno
al Consiglio e al Consiglio europeo. E questa una dinamica
presente sin dalle origini dell’esperienza comunitaria e che,
per tale ragione, non dovrebbe stupire piu di tanto se riferita
ad aspetti di secondaria importanza e non, invece, ai valori
fondanti dell’UE.

Se, dunque, ¢ prematuro chiedersi se tali valori siano realmen-
te condivisi da tutti i governi e i popoli d’Europa, va da sé che,
in presenza di nuove e pil intense violazioni dello Stato di di-
ritto senza che si pongano argini davvero efficaci, la risposta
a tale domanda diverra sempre pitl ineludibile.
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