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Il casoBrexit
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Patti chiari, amicizia lunga.
| 0 a c c o rstdtuwsdesRednd o
Uni t o neblrbpéadni on

GIULIA ROSSOLILLO(*)

Lobatteggiamento di rificonfram- da parte d
ti di qualsiasi forma di unione politica tra gli Stati europei rappresenta
una costante del processo di unificazione del Vecchio Continente. Fin
dal suo ingresso nella Comunita economica europea, nel 1973, la Gran
Bretagna ha i nefyrazioneieurapeamcame pniptoaessd 6 i nt
volto alla creazione di un mercato unico e alla liberalizzazione degli
scambi tra Stati membri, opponendosi tenacemente a ogni avanzame
to istituzionale che minacciasse la sovranita del Regno Unito e del suo
Parlamento. @le visione, manifestatasi con particolare virulenza negli
anni del governo di Margareth Thatcher, durante i quali il Regneo Un
to, invocando il principio del «giusto ritorno», ha ottenuto forme di
compensazione del suo contributo al bilancio comunitado, ha s-
bito variazioni sostanzi al i i n consegue
laburisti e conservatori, e si € dunque consolidato come trattoecaratt
rizzante della partecipazione britannica al processo di integrazione.
Negli ultimi anni a subire un ntamento sono state tuttavia le
forme nelle quali detto atteggiamento si € manifestato. Mentre infatti
tradizional mente | 6opposizione britanni
carattere politico si e tradotta nel tentativo di impedire, attraverso il
proprio veb, chetutti gli Stati membri procedessero in questa doezi
ne, a partire soprattutto dal manifestarsi della crisi economicare fina
Ziaria le preoccupazioni del Regno Unito sembrano piuttosto arenta
si verso la tutela della propria posizione di Stato lbbeeficia del
mer cato unico, ma che non imtende oppor
liti ca da parte degl. al tri St at i me mbr i

(*) Universita di Pavia.



Il caso Brexit 5

senso, particolarmente significativa e pgasizione della House of
Lordssul trattato sulla stabilita, sul coordinamento e sydigernance

nell 6Unione economica e monetaria (il
gual e si sottolinea | 0i solidamests se del Req
del |l 6eurozona, nonostante | a sua posi zi

e non intenzionato in futuro ad entrare a farne parte.
Il mutato atteggiamento ora illustrato non é frutto del caso, ma
sembra dettato dalla direzione imboccata dal m®xali integrazione
europea a partire dal Trattato di Maastricht. Nonostante formeedi int
grazione differenziata siano rintracciabili nel processo di integrazione
fin dai primi anni del suo sviluppo, | 6
dunque la creazione dna moneta comune agli Stati che rientrassero
in determinati parametri di carattere economico e giuridico, nonché la
parallela manifestazione di volonta da parte di Regno Unito & Dan
marca di non parteciparvi, hanno rappresentato in effetti il prirse pa

sonell a direzione di unoOEuropa a due ve
cessione della sovranita monetaria da parte di alcuni Stati membri ha _
I mplicato | a cr e alaBancaeentthle euwopédai st i t uzi on

che gestisse la politica monetaria comunejeroga dunque al princ
pio di unita istituzionale, dal momento che degli organi della BCE
fanno parte solo rappresentant.i deg
dall é6altr o, |l a creazione delala monet
mi sempre piu stretti tra gBtati della zona euro e di esigenze comuni
degli stessi, distinte da quelle degli Stati non partecipanti. La crisi
economica e finanziaria degli ultimi anni, se da un lato ha accentuato
tale fenomeno, dall é6altro haa messo in |
consolidamento della moneta unica e prosecuzione del processo di i
tegrazione, Cui S i ricollega |l a sostan.
europea di mantenersi in vita in caso di fallimento della moneta unica.

Il n effetti, i dJaioh@ éconemica eamnc o mpl et o
netaria, dettato dal fatto che al trasferimento al livello europeo della
competenza in materia di politica monetaria non ha corrisposto una
parallela cessione della competenza in materia di politica economica e
fiscale ha determinat@li mpossi bi |l it "™, per |l e istitu:z
fronte efficacemente alla <crisi e ha p
compiere riforme sostanziali dei suoi meccanismi di funzionamento.
Come sottolineato dalla Commissione nellamunicazionedel 28
novembre 2012 ¢Verso undédUnione economic
approfondita» e daRapportodei quattro presidentilel 5 dicembre
2012 ¢Verso undautentica unione economi
succeduto il ben piu prudenteapportodei cinque Presidentiel
2015), la prospettiva e quella della progressiva realizzazione di

[ i
a h

unduni one bancari a, economica, fiscale
del |l 6eurozona.
Or a, se | 6idea di un avanzamento vers

tradizionalmente avversata dal Regno Unito per timore di essare coi


http://www.publications.parliament.uk/pa/ld201011/ldselect/ldeucom/124/12404.htm
https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2012/IT/1-2012-777-IT-F1-1.Pdf
http://www.consilium.europa.eu/it/workarea/downloadasset.aspx?id=17415
https://www.ecb.europa.eu/pub/pdf/other/5presidentsreport.it.pdf?cb9314da752de77719aa12510cb32d80
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volto in forme di approfondimento del processo di integraziome co

trarie alla sua volont ", non va dobéaltro
tale prospettiva, che porterebbe negli anni alsalsmento

del Il 6Uni one monetaria, rischia di aver e
Stati membrii tra i quali lo stesso Regno Unifoc he del | 6eur ozona

non vogliono entrare a far parte. Il crollo della moneta unica compo
terebbe infatti, con ogni probabdit il venir meno di quel fondamento
di fiducia e di solidarieta necessario per il mantenimento di un proge
to di integrazione tra Stati, e dunque si tradurrebbe in un fallimento
del progetto europeo nel suo complesso. Senza completamento
del | 6 Uni ocaemoeetadananche il mercato unico sarebbe in
altre parole messo in pericolo.

E in questo quadro che va collocatdeieradel Rimo Ministro
britannico Cameron al Presidente del Consiglio europeo d@akkO0
novembre 2015. La lettera costituisce il tentativo di Cameron di def

nire unostatuspar ti col are del Regno Unito nell
europea per far fronte al rischio di @sito negativo del referendum _
sull appartenenza all éUnione europea in

garanzia di non essere coinvolti in alcuna forma di integrazione- polit

ca e di approfondimento del processo di integrazione potrebbe infatti

convincere 4§ elettori britannici ad esprimersi per la permanenza

nell 6Uni one, dal moment o che questa non
mitazioni della loro sovranita. Nelle richieste di Cameron si riflette la

preoccupazione, prima messa in luce, di salvaguardare ilfoonaio-

namento del mercato unico, senza impedire che gli Stati membri

del |l 6eurozona procedano verso forme di
Si tratta di una preoccupazione che emerge in particolare nelle-prop

ste di riforma indicate sotto il titolo di «<EconanGovernance»,

dove si afferma che esistono due tipologie di Stati membri

del |l 6Uni one europea, gl i St et i me mbr i d
bri esterni ad essa, e che n interesse
zioni bene. Per questo motivo, il Regnoitdmon pretende nuowapt-

out, né di esercitare un veto sulle scelte effettuate dagli Stati legati

ddla moneta unica, bensi chiede che vengano riconosciuti determinati

principi che assicurano la convivenza tra eurozona ed Europa a 28.

Tra questi ultimi pssono essere citati il riconoscimento dellaazirc

stanza che | 6euro non |l uni ca monet a
del Il 6integrit”™ del mer cato wnhi co; i pr
gl i St at i non appartenent.i ati | 6eurozona
di operazioni di supporto diaaquesta; |20
ria e la supervisione negli Stati non euro rimangano di competenza

delle autorita nazionali.
Strettamente legate alle richieste di riforma ora citate sorle que
le contenute nel pagrafo dedicato alla sovranita. Il riconoscimento
del | 6esistenza di due gruppie di St at a
cessita che le misure adottate dagli Stati della zona euro non interfer


https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/475679/Donald_Tusk_letter.pdf
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scano con il mercato unico e con le scelte degli Stati estksinno-

neta dovrebbe comportare infatti, secondo Cameron, da un lato che
venga stabilito attraverso atti vincolanti che il Regno Unito nobh-e o
bligato a contribuire a creare u
del Il 6Uni one; d a htd debprirtcipioodi sussidiarieaaf f o
attraverso un controllo piu stringente da parte dei parlamenti Razion

li.

In relazione alla competitivita, infine, la lettera si limita a m@ehi
ste piuttosto generiche, mentre per (gu:
oltre amisure che contribuiscano ad evitare abusi della liberta-di ci
colazione, le richieste si concentrano sulla possibilita di limitare la
concessione di alcune prestazioni sociali ai lavoratori migrantice ai |
ro figli. Le conclusionidel Consiglio europedlel 19 febbraio 2016
costituiscono la risposta alle preoccupazioni britanniche e, ripnende
do molte delle richieste avanzate nella lettera di Cameron, definiscono
gli strumenti attraverso i quali, nel caso di esito positivo del nefere
dum di giugno, configurare un nuovstatus del Regno Unito
all dinterno dell dUnione. Si ntratta di u
clusioni contemplano infatti una lunga serie diégati, le cui dispds
zioni prenderanneffetto dal momento in cui il @erno del Regno
Unito informera il Consiglio di aver deciso di continuare ad essere

uno Stato membro dell é6Unione. I n partic
di Stato e di Governo riuniin sede di Consiglio europeo, relativa a
una nuova intesa per i Regno Unito ne
una Dichiarazione degli stessi contenente un progetto di decisione del
Consiglio su alcune disposizioni rel at
conseguerz d i undulteriore integaazione del

razione del Consiglio europeo sulla competitivita, e quattro Dighiar
zioni della Commissione (su un meccanismo di attuazione della suss
diariet”™ e della riduzi ofeepreshe gl i oner i,
zioni per i figli a carico esportate verso altri Stati membri, su ucr me
canismo di salvaguardia in caso di afflusso eccezionale di lavoratori
provenienti da altri Stati membri, e su
diritto di libera circolazione)Mentre la decisione dei Capi di Stato e
di Governo riuniti in sede di Consiglio traccia il quadro generale dei
rapporti tra Regno Unito e Unione europea in tutte le sue articolazioni,
le singole dichiarazioni si concentrano sulle misure specifiche da ado
tare nei vari ambiti citati nella decisione.
Cio che qui preme mettere in luce non sono tanto i singolt-aspe
ti tecnicogi ur i di ci dell accordo raggiunto ¢
guali si rinvia aPeer$, né le procedure che dovranno essere messe in
atto una volta accertata la volonta di detto Stato di mantenere-il pr

prio statusd i Stato membro dell 6Unione: sembr :
si tratti di un acordo in forma semplificata tra gli Stati membri

del Il 6Uni one europea e che, proprio perc
che avr”®™ undéinfluenza determinante sul/l


http://www.consilium.europa.eu/it/.../european.../2016/02/euco-conclusions_p...
http://eulawanalysis.blogspot.it/2016/02/the-final-ukeu-renegotiation-deal-legal.html
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di ri manere o meno nel | 6Unferene, in caso
dum nel Regno Unito costituira la base da cui prendere avvio per la
revisione dei trattati. E piuttosto invece sul significato complessivo
dello stesso e sulle prospettive che esso apre per lo sviluppooeel pr
cesso di integrazione che si concentréralt t enzi one.
Ora, il fatto che molte delle richieste avanzate dal Primo-Min
stro britannico siano state adteodai Capi di Stato e didverno degli
Stati membri non deve meravigliare: il principio secondo il quale il

Regno Unito non cesnttaoc o Ideerd 1 0 i InG aevgar nazza na
all dinterno dell deurozona aopatto che s
mune, e dunque |l a sanzione formale del
all dinterno dell 6Unione, se Ida un | ato
vaguardia della propria spva ni t = , dall 6altro consent
del |l 6eurozona e agl:i St at i imtenzionat.
ta a forme di integrazione politica senza essere ostacolati dale«eto d

gli Stati esterni alla stessa. 'l super

rizza allo stato attuale i rapporti tra Regno Unito e Unione europea
rappresenta dunque un vantaggio per tutti.

Filo conduttore dell daccordo  in eff
volte e con declinazioni differenti, secondo il quale «gli Stati membri
che non partecipano all 6ulteriore appro

nomica e monetaria non ostacoleranno, bensi agevoleranno, ¢ale ult

riore approfondimento, mentre detto processo, viceversa, rispettera i

diritti e le competenze degli Stati membri non partacip>. Cosi,

quanto allegovernanceeconomica, si sottolinea che «gli Stati membri

|l a cui moneta non | 6euro non ostacol a
direttamente collegati al funzionamento della zona euro e si astengono

da misure che rischiano di there in pericolo la realizzazione

del Il 6Uni one economi ca e monetari ae. S
all dunione bancaria, si | egge che | a no
conferisce funzioni di vigilanza alla Banca centrale europea, al-Com
tato dirisoluzionmini co e agl i organi mell 6Uni one
zioni simili e applicabile unicamente agli enti creditizi situati in Stati
me mb r i del |l 6eurozona o in Stati me mb r i

BCE un accordo di cooperazione stretta in materia di vigilanza pr
denziale; e che le misure di emergenza destinate a salvaguardare la
stabilita finanziaria della zona euro non comporteranno responsabilita
di bilancio per gli Stati membri esterni ad essa o per quelli che non

partecipano all duni aimipio ériadicogoii a . I me d
nella sezione dedicata alla sovranita, laddove si riconosce clee il R
gho Unito non vincolato a prendere pa
politica nell 6Uni one europea e S i sot
unduni one s alnpirpepolipurdpei soh si applicano al

Regno Unito.
Va peraltro notato che numerose disposizioni contenute nelle
Conclusioni e negli atti allegati si limitano a ribadire obblighi apri
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cipi gia presenti nei Trattati istitutivi o in atti di diritto rileato, o sa-
citi dalla giurisprudenza della Corte di giustizia, a testimonianza del
valore in gra parte politico e
| ato a rassi ar gl i el ta- [

r [

S r e
rezza per il futuro i risp Vi ni d
S i ni a

n
u
i i
e

Do —

c e t
tt ma [
| ato e dei Pa esterni d essa dall

Quanto alle Aconcessioni o alla Gra
essenzialmente il rafforzamento del controllo del principio di sussidi
rieta da parte dei Parlamentiz i onal i, | 6i ntn-oduzione di
smo simile al compromesso di Lussemburgo riguardo a deliberazioni
relative all dunione bancaria che debbart
Stati membri, e alcune limitazioni relative a prestazioni sociali nei
confronti dicittadini di altri Stati membri, in particolare la previsione
di una sorta di freno di emergenza nel caso di afflusso di lavoratori
provenienti da altri Stati membri di portata eccezionale per un periodo
di tempo prolungato.

Per quanto concerne il rafamento del principio di sussadi
rietd, esso consiste nella previsione secondo la quale se i pareri dei
parlamenti nazionali sul mancato rispetto di tale principio di sussidi
rieta da parte di un progetto di atto legislativo inviati entro 12 s@ttim
ne dala trasmissione dello stesso rappresentano piu del 55% dei voti
attribuiti ai Parl ament i nazional i, | a
del giorno del Consiglio, che dovra svolgere una discussione asaurie
te su tal.i par er.i e itonirt questionemp er e | 6esa
meno che questo non venga modificato per rispondere alle pr@sccup
zioni dei parlamenti nazionali. Si tratta di una proposta di modifica del
Protocoll o n. 2 sull 6appliceamzione dei p
porzionalita, volta da utato ad allungare (da otto a dodici settimane)
Il termine entro il quale i parlamenti nazionali potranno pronunciarsi,
dall éaltro ad inasprire | e conseguenze
pio di sussidiarieta. Va tuttavia messo in luce che per un varso |
maggioranza di voti dei parlamenti richiesta e elevata, e dunque non
facile da raggiungere; per altro verso la maggioranza ad oggi richiesta
e stata raggiunta in rarissime occasionifgnzand ed e dunque pr
babile che, anche con le modifiche proposte, il huovo meccanismo

non costituisca unsa@mmaonah get dbe man i dei
care | 6attivit”™ | egislativa dell 6Unione
Per quanto riguarda invece | 6unione

Conclusioni del Consiglio europeo contiene un progetto di decisione

del Consiglio volto ad introdurre in materiaghbverranceeconomica

un meccanismo a prima vista simile per alcuni aspetti al Comgrome

so di Lussemburgo (1966). Nel progetto di decisione si legge, infatti,

che, qualora debba essere adottato a maggioranza qualificata un atto

da parte di tutti i membri del Coigio e almeno uno di essi che non

partecipa all édunione bancaria si oppong
sua opposizione, il Consiglio deve discutere la questione e adottare le


http://www.thefederalist.eu/site/index.php?option=com_content&view=article&id=1473:le-richieste-di-cameron-opportunita-o-regresso-per-il-progetto-europeo&catid=2:saggi&lang=it
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iniziative necessarie a raggiungere una piu ampia base di accordo in

seno al Cosiglio. Tali iniziative possono consistere anche in una r

chiesta di di scussione dell @ questione
peo, che poi rimettera la questione al Consiglio per la sua decisione.

Ora, se per alcuni aspetti la possibilita per uno Statar dii che la d

scussione proceda per ottenere una base piu ampia di consenso tra gli

Stati ricorda il sopra citato compromesso di Lussembiirgioe ha di

fatto consentito fino all 6Atat o Unico ad
re un diritto di veto in senol &onsiglioi non deve trascurarsi che il

progetto di decisione si preoccupa di neutralizzare gli effetti deleteri

che un simile meccanismo potrebbe produrre. La decisione diinvest

re della questione il Consiglio europisi specifica infatti nel prode

to didecisiond dovr ®~ tener conto dekl 0eventuale
stione e in ogni caso non pregiudica il normale funzionamento della
procedura |l egislativa dell 6Uni one, ne® p

che consenta a uno Stato membro di porre un vetpoVsottolineato
che il Progetto di decisione riguarda gli atti che debbano essera-adott
ti da tutti e 28 gli Stati membri: esso non incide dunque sulle dispos
zioni la cui adozione é subordinata al voto favorevole dei soli Stati
membri della zona euro.

Infine, quanto alle misure relative alle prestazioni di sicurezza
sociale per i lavoratori migranti, da un lato lacd@®ne dei Capi di
Stato e di @verno riuniti in sede di Consiglio si preoccupa di dettare
dei principi interpretativi delle norme vigenin detta materia,

dall 6altro sottolinea che |l a Commission
guestione prendera effetto (e dunque nel momento in cui il Regno
Unito comunicherv |l a sua volont?"™ di rim

proposte volte alla modificai dilcune disposizioni dedlegolamento
(CE) n.883/2004relativo al coordinamento dei sistemi di sicurezza
sociale e detegolamentqUE) n. 492/2011relativo alla libera ciro-

| azione dei |l avoratori alloéinterno dell
Quanto alle indicazioni di carattere interpretativo, le piu riteva

ti r i g ufemazemeaelld possibilita per gli Stati membri di

condizionare alcune prestazitoni all 6esi

tivo e reale tra la persona interessata e il mercato del lavoro dello St

to ospitante, e di negare la concessione di prestazioitulesza o-

ciale a persone che esercitino | a |ibe
di ottenere il beneficio dell daiuto s
particolare riguardo alle prestazioni la cui funzione predominante e

guella di garantire i mezzi mimii di sussistenza), pur non disponendo

delle risorse sufficienti per poter rivendicare il beneficio del diritto di
soggiorno. I n relazione a qeestoulti mo
vede che la Commissione sottoporra una proposta di modifica-del r

golanento 492/2011, volta a istituire un meccanismo di allerta e di
salvaguardia nell 6i pot esi in cui uno St
afflusso di lavoratori provenienti da altri Stati membri di portataecc


http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2004:166:0001:0123:it:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2011:141:0001:0012:IT:PDF

Il caso Brexit 11

zionale e per un periodo di tempo prolungato. Lat&sin questione

dovrebbe notificare alla Commissione e
simile situazione e comunicare il fatto che essa lede aspetti essenziali

del suo regime di prestazioni sociali, 0 determina conseguenze gravi

sul suo mercato del lavoro mette sotto eccessiva pressione il derre

to funzionamento dei servizi pubblici. Su proposta della Comamissi

ne, il Consiglio potrebbe allora autorizzare lo Stato membro a limitare

nella misura necessaria | 6accesso alle
non contributivo collegate alldesercizic
confronti dei lavoratori nuovi arrivati, per un periodo massimo di

guattro anni dal |l dinizio del rapporto

avrebbe comunque durata limitata, applicandosi @r&teri nuovi &

rivati per un periodo di sette anni. In relazione al Regno Unitogla pr
visione di tale misura, come emerge anche dal cenno contenuto nelle
disposizioni interpretative della decisione in questione, sembra mot
vat a dal | 6 e sioslitumnegisaziana reldtiea lalereddita a
minimo particolarmente favorevole, la cui applicazione illimitata a
tutti i lavoratori migranti, in caso di afflusso eccezionale, potrebbe
gravare in modo eccessivo sul sistema di sicurezza sociale didgale St
to. In ogni caso, si tratterebbe di un meccanismo di carattere eccezi
nale, di durata limitata e che non toccherebbe le prestazioni aentrib
tive.

Quanto alla di proposta modifica del regolamento 883/2004, e
sa riguarda la possibilita per gli Stati membril ceso di esportazione
delle prestazioni per i figli a carico verso uno Stato membro diverso
da quello in cui il lavoratore soggiorna, di indicizzare tali prestazioni
alle condizioni dello Stato membro nel quale i figli risiedono. Anche
in relazione alle nsure di sicurezza sociale nei confronti dei lavorat
roi mi granti, dunque, non sembra che | 0a
larmente severo sulle disposizioni attualmente vigenti, dal momento
che queste ultime prevedono gia la possibilita di apporre limiti
al accesso alle prestazioni soci ald] di
la stessa Corte di giustizia ha adottato un approccio restrittivo & mat
ria in alcune recenti sentenze (sentenza 11 novembre 2633B/C3,

Dang EU:C:2014:2358sentenza 15 settembre 20156014, Ali-
manovi¢ EU:C:2015:21Q)

Come sottolineato dal Presidente della BCE Draghi irdiun

scorsot enut o al iS¢ddeut sche Zeitung Fina
2015, unariformastut t ur al e e profonda dell 6eur oz
scelta politica, bens3 una mrecessit?” L

vitabilmente portato alla creazione di legami sempre piu stretti tra gli

Stati membri della zona euro, ma non a una convergenza e@anomi

tra questi. In una situazione nella quale la competenza in materia f

scale é rimasta nelle mani degli Stati membri, tale divergenza non puo

essere compensata con trasferimenti di risorse fiscali da un Paese

all éaltro, con | a deidPaesiengliffieotiaziia ¢ he i cit


http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?docid=159442&doclang=IT
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=167661&pageIndex=0&doclang=it&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=63900
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=167661&pageIndex=0&doclang=it&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=63900
https://www.ecb.europa.eu/press/key/date/2015/html/sp150316.en.html
https://www.ecb.europa.eu/press/key/date/2015/html/sp150316.en.html
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ziano a chiedersi se non sia piu conveniente tornare alle maaete n
zionali e alla conseguente gestione da parte dei singoli Stati degli
strumenti di politica monetaria.
Da questa situazioriesottolinea Draghi & possibile usce -
lo se a un sistema fondato golei che per essere credibili devono
essere rigide, e non si possono adattare ai mutamenti del contesto ec
nomico e politicoi si decida di sostituirne uno fondato istituzioni,
in grado di prendere decisioni polit he n el caso concreto.
sancito dal Vertice del 19 febbraio apre la strada al compimento di
guesto passo, come emerge anche dalle proposte contendteinel

mento del Governo italianoi mme di at ament e successivo a
stesso. Se il Regno Unito, iunfatti, dec
ropea, cadr”™ | 6ostacolo alle riforme st

dal veto di tale Paese. Spettera dunggk Stati che condividono la

moneta unica decidere se continuare a vincolarsi a regole sempre piu

stringenti (v. ladichiarazionecomune dei Ministri delle Finanze ted

sco e franceseEuropa braucht ein gemeinsames Finanzministexium

0 creare istituzioni democratiche che gestiscano la politica economica

e fiscale dell deurozona e consentano di
ca e monetaria

29 febbraio 2016


http://www.governo.it/sites/governo.it/files/ASharedPolicyStrategy_20160222.pdf
http://www.governo.it/sites/governo.it/files/ASharedPolicyStrategy_20160222.pdf
http://www.sueddeutsche.de/wirtschaft/euro-raum-europa-braucht-ein-gemeinsames-finanzministerium-1.2852586
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| ) Brexit: Shoul d

EMANUELA PISTOIA (*)

1. La vittoria deifi v o t e il 23ngaigno @rossimai, per la
precisione, la comunicazione di tale esito del referendum popolare
sula permanenza del Regiin i t 0 n e &l Begretariato germes
le del Consiglio UE, da parte d€overno britannica determinera
| 6appl i c aewsettlermentdor theuUmited Kingdom within the
European Unionsecondo quanto stabilito dabnsiglio europeoella
riunione del 1819 febbraioscorsi. Pertanto, volendo commentare tale
new settlementprioritario € puntualizzare la natura degli atti che lo
prefigurano e disciplinano.

Si tratta di un pacchetto di sette atti a numerazione successiva di
soggetti in parte diversi, tutti allegati agh atto ulteriore, del Cons
glio europeo, relativo solo nella prima parte al tema «The United
Kingdom and the European Union» e denominato «Conclusions of the
European Council é come da prassi plurie
Conclusioni del Consigli@uropeo e i suoi sette allegati sana). Il
primo degli atti del pacchetto, recanteecision of the Heads of State
or Government, meeting within éghEuropean Council, concerning a
New Settlement for the United Kingdom within the European Union
( d 6 o r a Decisian,ane & anche il principal&li altri costituiso-
no infatti il suo completamento in senso sia politico sia giuridide po
ché contengond 6 i mpegno dell e singaoale istituzi
scuna per le proprie competenze, a dare attuazione a specifiche parti
dellaDecision

Ebbene, una serie di elementi inducono a considerabeda
sionun accordo in forma semplificataa gli Stati memb, che il Ca-
siglio europeo decide di considerare quale soluzebreel | 6 dlle i o n e
preoccupazioni e alle richieste espresse dal Primo ministro britannico
nella lettera indirizzata al Presidente Donald Tusk il 10 Novembre
2015(sul punto v.Rossolillo). Gli altri atti, relativi ad attivita prefig-
rate nellaDecisionma non riconducibili ai governi nazionali, rispo
dono al principiopacta tertiis neque nocent neque prosuhprimo
degli elementi determinanti per la soluzione suddetta e la distinzione,
chedagli atti in questione emerge in modo molto chiaro, tsaeflof

(*) Universita di Teramo


http://www.consilium.europa.eu/en/meetings/european-council/2016/02/EUCO-Conclusions_pdf/
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/475679/Donald_Tusk_letter.pdf
http://www.sidiblog.org/2016/02/29/patti-chiari-amicizia-lunga-laccordo-sullo-status-del-regno-unito-nellunione-europea/
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arrangementgostituito dai sette allegati sopra ricordati, da un lato, e

la deliberazione assunta in relazione ad essi dal Consiglio europeo,

dall éaltro | ato. Ritliewza omar tt ir@o lqauremd rotud
la Decision of the Heads of State or Governmdat par. 3 delle Qo

clusioni si evince che IBecisione oggettodi esame e di deliberaei

ne del Consiglio europeapnun att o di questb6istituzion
to, la sua esplita attribuzione non al Consiglio europeo ma, per

| 6appunt o, aiGo&me impedisce I8 semplifcazione d i

di riocondurla direttamente al pri mo: se

composizione del Consiglio europeo ne comprende anche il éresid
te e il Presidente della Commissione. Infine, la distinzione m-co
mento é rimarcata dal fatto che uno degli atti che completabeda
sion poiché relativi ad attivita di soggetti diversi dai suoi autori,

| 6 Al 1l egato I 11, dd Cansigjo ausope®diessa ar azi one
non si avrebbe necessita se a questo fosse attribuiliecigionme-
desima.

Né appare discutibile la natura di accordo riconosciutalala
cision in luogo diquelladimergent | emanodselmgy3 eement
delle Conclusioni, il Cosiglio europeo precisa come, secondo i Capi
diStatoodGover no che | 6hanno somtoscritta,
ding».

Giova ricordare che la ricostruzione proposta corrisponde alla
posizione del Servizio giuridico del Consiglio europeo sul punto.

2Vanno ora precisat. | 6oggetto e | e f
ma semplificata concluso tra gli St at i
«New Settlement for the United Kingdom within the European
Union». Determinanti appaiono due elementi: la disposizione del
preambolo dell@ecisionsecondo cui la stessa «will have to be taken
Into consideration as being an instrument of interpretation of tre Tre
ties» e la dichiarazione dei Capi di Stato o di Governo riportata nella
Sezione |, par. 3, lett) delle Conclusiai del Consiglio europeo, che
recita «the content of the Decision is fully compatible with the tfrea
ies». Si aggiunga che, riguardo alle note modifiche relative alla cla

sola sulla fAever closer unionod (che si
Decisionrinvia a una futura revisione dei Trattati, mentre le modifiche
al diritto derivato sono rimandate all 6

profili specifici di incompatibilita tra la suddetfecisione i Trattati
non possono certo essere cancellati dalle disposiricordate, queste
valgono senzobaltro a testimamniare | a ma
traenti di modificare i Trattati e, quanto agli effetti, rappresentano uno
strumento di interpretazione della medeseisione degli altri atti
del i p a el sensd di favodre soluzioni compatibili con il hri
to vigente.
La ricostruzione proposta si colloca solidamente nel diritto i
ternazionale: secondo | 6art. 31 della C
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dei trattati del 1969, sono strumento di interpretagidei trattati gli

accordi successivi tra Stati parti. In tal senso vi sono precedeni spec

fici nel guadro dell 6Uni one aeuropea, p e
zioni somiglianti a quella attuale del Regnanltb. Infatti, la Corte di

giustizia ha utilizato la Deisione dei Capi di Stato o diog8erno su

«certain problems raised by Denmark on the Treaty on the European

Union», avente natura di accordo in forma semplificata tra gli Stati

membri del |l 6 UE, precisamenteeai fini i n

del Trattato CE: & quanto avvenuto neatenzaRottmanndel 2010

(causa €135/08, EU:C:2010:104pl punto 40 (lo evidenzi®arwin).

Si noti come questa soluzione non desti problemi alla luce del fatto

che il TUE prescrive rigide procedure per ladifica dei Trattati ist

tutivi: questa sembra dunque essere la ragione alla base della tecnica

nor mativa adottat a. Probl e mi potrebbero
della Decision exart. 46 della Convenzione di Vienna, dal momento

che la sua stipulaziormon la forma semplificata potrebbe non essere

conforme a norme di diritto interno di qualche Stato membro sulla

competenza a stipulare, aventi importanza fondamentaleGeose|li

nelle conclusioni dedeminarion A un mese dal referendum
riflessioni sugl i aspetti giikur i di ci di
versita Tor Vergata, 23 maggio 2016).

Sul piano concreto, | 6orRoent ament o a:

mannsi rivela molto utile riguardo alle parti dell@ecisioninerenti

precisamente al significato e alla portata di norme dei Trattati, lhon u

timo perch® | 6accordo in gioco in quel
n e dctadio legise nelle modalita di stipurdone, a quello ora in
commento.

Il precedenteRottmannsembra invece meno utile al fine di-ut
lizzare laDecisionp e r | 6interpretazi ome d
ment o che all dadozione di guest
del | 6 Uni o nszione diversacdai gowesni degli Stati membri,
segnatamente il Parlamento europeo e la Commissione. Il punto mer
ta attenzione poiché Recisionin vari casi reiteralicta della Corte di
giustizia che costituiscono interpretazione del diritto derivaperela
cui elaborazione il diritto primario non ha avuto rilievo. In questi casi,
un accordo tra gli Stati membri puo essem® degli strumenti din-
terpretazione; difficilmente, peraltro, quello decisivo.

Riguardo, infine, agli aspetti la cui attuazioméchiede
undattivit?’ d e g | Decis®r qaetsti hanmoe asguntol con | a
precisi obblighi ad operare nel senso e per le finalita previste. Cosi, ad
esempio, essi si sono impegnati ad adoperarsi al fine di emendare |l
TUE nel senso di escludere il RegUnito dallac | ausol a sull a fAeve
closer uni on among (cfr.tSectiop €pap L)es of Eur o
beninteso, limitatamente al ruolo riconosciuto ai governi statali
dall éart. 48 TUE. Un altro esempio rigu
derivato: n#la Decision gli Stati membri si sono impegnati ad adep

l dirit
t i mo

e i
oul i


http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=72572&pageIndex=0&doclang=IT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=485098
https://eutopialaw.com/2016/04/29/countdown-to-the-referendum-the-new-settlement-agreement/
http://www.sidi-isil.org/wp-content/uploads/2016/05/23.05.2016.Roma_.pdf
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rarsi al riguardo, naturalmente nei limiti del ruolo loro assegnato dal
TFUE nelle procedure applicabili (cfBection D par. 2,in fine).

L éndorsement e | Consiglio europaeo si fonda
1, TUE, poiché vale a fare dei contenuti d&®kcisionl 6 or i ent ament o
del Il 6Unione in merito ai probl emi pert
Regnouni t o all 6Unione europea.

Da ultimo e per compl et eze-a, giova ri

gi s | atquicaninentaia @ desunta da quella gia adottatasin pa
sato per superare alcune importantpassepolitico-giuridiche del
processo di integrazione europea. La combinazione didension

dei Capi di Stato o dboverno di tutti gli Stati membri, aventeiah
ramente natura di accordo in forma semplificata, e deleswuwore-
mentda parte del Consiglio europeo € infatti stata la via seguita anche
in esito ai fallimenti dereferendunpopolari aventi ad oggetto la Fat

fica del Trattato di Maastricht in Danimar¢vedigui le Conclusioni
del Consiglio eur opXodicedbre 1Bjimbur go, de
particolare la Pae B) e quella del Trattato di Lisbona in Irlanda (vedi
qui le Conclusioni del Consiglio europeo di Bruxelles, del1®8gu-

gno 2009).

3. Nonostante ldecisionabbiaad oggetto un «settlemefar
the UKwithin the European Union», la grande maggioranza delle sue
disposizioni sono destinate ad essere applicate alla generalita degli
Stati membri. Le eccezioni sono solo due: una golernancee-

nomica Gection Adella Decisiorn ; |l 6altra, la gi” cita
preambolare del TUE per cui lo stesso costituisce una tappa oella ¢
struzione di undunione &wappPBexe pi ¥ stret

tion C, par. 1, delldecisior). La differenziazione tra gli Stati operata
nei due ambiti suddetti non & omogenea in quanto nel primo caso si
afferma | 6esistenza di due gruppi di S
adottino o meno | deur o, mentre nel seco
trovarsi in una posizione diversa da tutti giriainembri.

L itegrazione differenziata i s p e urtione eeohomigda e
monetaria t al e per cui gl i Statinn che adott a
no raggiunto uno stadio considerevolmente piu avanzato di aategr
zione in senso verticale e sono destinatanyadite potenziali, di ne
me non applicabili agli altri, € una realta del processo di integrazione
europea fin dal Trattato di Maastricht. Nel quadro del Titolo VI
TFUE, dedicato alla politica economica e monetaria, pero, tade int
grazione differenziatafema alquanto, poiché le disposizioni che si
applicano esclusivamente agl. St at i par
ed altrettanto lo sono quelle specifiche per gli Stati «riguardo ai quali
il Consiglio non ha deciso che soddisfano le condizioni nedegsar
| 6adozione dell 6euroe (c. d. AStat i me mb
molto pit numerose misure ad applicazione generalizzata,
| 6integrazione differenziata interessa


http://www.consilium.europa.eu/en/european-council/conclusions/pdf-1992-1975/EDINBURGH-EUROPEAN-COUNCIL,-11-AND-12-DECEMBER-1992/
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-11225-2009-INIT/it/pdf
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effetto delle eccezioni stabilite nel Protocaliol5; talvolta i soli Stati
membri con deroga (ai quali, se ben si comprende il par. 1 del-Prot

coll o 16, equiparata |l a Danimarca), S
TFUE; talvolta, infine, sia il primo che i secondi. Quanto alle dispos
zionicheconsenono | 6adozione di atei di diritt

rose riguardano atti indirizzati a tutti gli Stati membri, essendo molte

basi giuridiche previste al di fuori del Capo 4 (artt. 11318) recante

«Disposizioni specifiche agli Stati membri la cui mbre I

Talvoltai c 0 me il caso dell 6art .-

sce la base giuridica del regolamento (UE) n. 1175/2011 relativo alll

procedura di Semestre eurogete disposizioni in questione si appl

cano addirittura anche aleBno Unito. Del resto, anche il ciscal

Compactdel 2012i Trattato adottato al di fuori del quadro giuridico

del |l 6UE a causa dell 6opposizione di

el emento essenziale del |l 6vedagtgr azi on

lesue parti contraenti numerosi Stati n
Invece, lagovernanceeconomica concordata n8lettlemene

nettamente ispirata althi st i n z eumzora e farn@aeurdzana

Tale distinzione si realizza con alcuni strumenti di caratisiituzp-

nale o procedurale e alcune regole materiali. Meritevoli di commento

appaiono particolarmente i primi, dal momento che le seconde se

brano costituire una riaffermazione di regole gia esistenti o comunque

di orientamenti gia affermatish  q wlkirotriuardo é significativa

la disposizione per cui

roe.
, par .

O
ol e

e
2
a

al_c
e i
0

«Emergency and crisis measures designed to safeguard the
financial stability of the euro area will not entail budgetagy r
sponsibility for Member States whose currency is not the euro,
or, as the cge may be, for those not participating in the banking
union» Section Apar. 3).

I nfatti, nel TFUE, |l a di spi®sizione <ch
re siffatte l 6art . 136, par . 2, | a
stessa idea. Rer, dibuamrtta, 1c306m6_parro. 2,
nel TFUE con procedura di modifica semplificata proprio al fine di

predisporre uno strumento finanziario atto a tutelare la statiéila

zona eurg non semplicemente di uno Stato membro in presenza di

s u
t

particolaric ondi zi oni . Gl i St at i en-l e istituz
fatt.i ritenuto che | 6unica disposi zi one
possibilita di assistenza finanziaria in caso didgrisio ar t . 112 2, par . 2
fosse utilizzabile solo per sostenere la stbilii uno Stato specifico

(peraltro, anche eventual ment e non p a
del |l 6Eurozona nel suo compl esso. Di qgui

concordato la Corte di giustizia con $&ntenzaPringle (causa €
370/12, EU:C:2012:756cfr. soprattutto il punto 65), di dotare
| 6Uni one di una diversa base giuridica


http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?docid=130381&doclang=it
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seconda evenienza, che si & quindi affrontata con lalegtipne del
Trattato istitutivo del Meccanismo europeo di stabilita (MES). ke ad

renza all éori ent abDeeisiantanuovaibgseagi f er mat o ne
ridica e stata collocata nel TFUE tra le «Disposizioni specifiche agli

Stat me mbr i | @®écuiDi mensbameirt ¢ bebdassi:
nanziaria accordabiexar t . 122, par. 2, proviene da

Gli strumenti istituzionali o procedurali preposti alla piu netta
distinzione fraeurozona e no®urozona sono tre. | primi due (in parte
sovrapposti)stabiliscono che alcuni atti di diritto derivato dovranno
riguardare | sol i St at i me mbr i parteci |
vamente delle measures, the purpose of which is to further deepen
economic and monetary unieriparte iniziale dell&ectionA) e dello
«Union law on théanking uniorconferring upon the European iGe
tral Bank, the Single Resolution Board or Union bodies exercising s
milar functions, authority over credit institutionsSection A par. 2).
Tale distinzione tra Staguro e Stathon euro deve pero essere fless
bile. Infatti, riguardo alle measures, the purpose of which is to-fu
ther deepen Economic and Monetary Unmidche in verita sembrano

comprendere in termini generali anche q
la regola dovra igentare che esse si applichino ai soli Stati partec

pant i all 6eur o, gl i al tri pmoitranno deci
dalita a&-la-carte( ci ascuno individual ment e, sO0i nt

le misure in questione dovranno essere sempre aperte allaigzarte
zione degli Stati noweuro. Dovendo individuare gli strumenti atti ad
attuare questo profilo dellRecisionnei Trattati vigenti, si devess
servare che la scelta di una base giuridica nel Capo 4 piuttosté che a
trove, nel Titolo VIII, non e del tuttoosidisfacente. Infatti, le dispes

zioni del Capo 4 riguardano c-i sol i Stat
ch® non si prestano all éadozione di mi
noneuro. Inoltre, se la flessibilita di cui si & detto dovesse essere int

saanche on riferimento a moment.i successi Vi
| e basi giuridiche dell dart. 136 non sz
moment o del | 6 adoz icormmanifestasselavm St at o non

ta di parteciparvi. Ne consegue che lo strumento contiudra la @
stinzione flessibile fra Eurozona e non, prefigurato Settlement
sembra essere la scelta di una base giuridica applicabile a tutti gli Stati
membri in regime dcooperazione rafforzata
Per quant o s peciuhione lzantarigltbea scscentcteor ne | ¢
delineato nelldecisionc 0 st it ui sce una mera fotograf
gia in uso, il quale realizza la distinzione tra Stafio e Stati non
euro con uno strumento non previsto nei Trattati istitutivi: ci si puo a
tendere che proprio questortinui ad essere utilizzato anche per atti
nor mat i vi futuri. Cos 3, da un lato gli
si fondano su basi giuridiche applicabili a tutti gli Stati membriuncl
so il Regno Unito: tale risulta pertanto essere il disegno dstafir
i stitutivi a quest o regoiamgenta(WH) o. . Dal |l 6alt


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013R1024&from=EN
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1024/2013 at t o capostipite dell dunione banca
alla BCE caonpiti specifici in merito alle politiche in materia di Vig

lanza prudenziale degli enti creditizia | | 6 ar t . 7 satabilisce ¢
zione agli enti creditizi stabiliti in uno Stato nrenro esso si applica
solo se |l a BCE c¢e | 6 deloStatointenbrona zi onal e

In questione abbiano instaurato wwdperazione stretbanel sensoid
sciplinato nella medesima disposizione, cioe a dire se la BCE abbia
adottato una decisione in tal senso, in presenza di certe condigioni o
gettive e della volonta del Stato interessato. Tale decisione posa e
sere revocata se, secondo la BCE, lo Stato non soddisfi piu le cond
zioni previste ovvero se tale Stato chieda di porre fihe a

la cooperazione strett&li atti successivi (cfr. iegolamenti (UE) nn.
468/2014 806/2014) replicano il suddetto approccio facendo affid

ment o sul | a disti_nzione fra ﬁStato_men
me mbr o non partecipanteo: questoul ti mo
euro che ha instaurato una  7dadl | aborazio

regolamento 1024/2013.

Ove non si trovi convincente alla luce dei Trattati vigenti
| 6approccio il 1l ust getiléemenhonpud cedot t ol i neat o
mente valere a sanarne i vizi: come si é detto, esso non vale & modif
care i Trattati.

Infine, lo strumento procedurale atto a rafforzare la distinzione
fra Statieuro e Statnoneuro attiene alla procedura decisionale nel
Consiglio ed é previsto in una decisione del medesimo, allegata in
bozza alle conclusioni del Consiglio europesnigex 1), che sara
addtata in caso di esito negativo del referendum britannico. Anche in
guesto caso si riprodotta una t
dire quella seguita per i nteodurrtr
dura di voto della maggioranza qualite disciplinata dai Trattati (il
c.d. nuovo compromesso di loannina): infattdlehiarazione n. ,7d-
legata ai Trattati istitutivi quali modificati dal Trattato di Lisbona,
contiene una bozza di deci sione del Col
della proedura decisionale che, su impegno della conferenza anterg
vernativa, avrebbe dovuto essere adottata dallo stesso Consiglio «alla
data della firma del trattato di Lisbona», per entrare in vigore «i gio
no dell éentrata in videcigonapref dett o tr at
g ur at Annex lécbntieme una variante della procedura giaidisc
plinata nella dichiarazione n. 7 (ed effettivamente adottata dadle
sionedel Gonsiglio del 13 dicembre 2007, 2009/857/G&E | | daf f i ni t ~
del me c ¢ a n i s manexrlleanadl tomprameseoedi Ls+6
semburgo vRossolillg. Essendo preordinata a rafforzarelistinzio-
ne fra Statieuro e Stati noweurq la variante si applica «to the legisl
tive acts to which Section A of the Decision of the Heads of State or
Government applies, the adoption of whis subject to the vote of all
members of the Council», cioé a dire quando si usino basi giuridiche
diverse dall dart . lelgpadi «[JaoUBEembri n r el azi o1


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX%3A32009D0857
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX%3A32009D0857
http://www.sidiblog.org/2016/02/29/patti-chiari-amicizia-lunga-laccordo-sullo-status-del-regno-unito-nellunione-europea/
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del Consiglio che rappresentano gli Stati membri la cui moneta é

| 6eur o pr arnaoe (@ 13p,ar.t2)e La variante ha @ ¢

mune con la procedwtaase la finalita di pervenire a decisioni cend

vise anche quando tecnicamente non nece
misura: essa si applica qualora il Consiglio voti a maggioranza qual

ficata, ma é attivabile (senza sfociare in un veto) anche da un selo St

to avente perplessit”™ sui coNntenut i del
le attivazione da parte di un solo Stato fa si, pero, che rispetto alla

procedurabase la variante rappresenti ammorbidimento della nga

gioranza qualificata molto piu pronunciato, poiché la prima pi0 in

Ziare se piu Stati (sebbene in numero non sufficiente a raggiungere

una minoranza di bl occo) S i oppongano
Inoltre, diversamente dallagcedurabase, rispetto alla quale gli Stati

sono tutti uguali, quelli che possono attivare la variante sono solo i

partecipant.i all dunione bancaria e per
valere che | 6atto in discusadi one non ri
governancesconomica stabiliti neGettlementvale a dire quelli che
regolano la distinzione treurozona e nowurozona

4 . 1 Regno Unito sarebbe, dopo | a fi
modi fica dei Trattati, | 6 aravae 0 St at o me

zare il processo di integrazione europea.
E questa una differenziazione squisitamente politica.
Infatti, sotto nessun profilo sembra possibile ravvisare una co
ponentegiuridica del commitmend e g | i St at i me-mb r i del | 6L
profondire il processdi integrazione. Rispetto ai progressi realizzab
li al livello del diritto primario, € owvio che in nessun modo gli Stati
possono dirsi obbligati a impegnarsi nella negoziazione e nella stip
lazione di trattati di revisione, né tantomeno possono dirdigatiba
ratificare quelli finalizzati a mezzo delle procedure previste. Rispetto
ai progressi realizzabili a mezzo del diritto derivato, € altrettawto o
vio che gli Stati non sono obbligati a esprimere il proprio voto posit
vo nel Consiglio per favorirddlad ozi one degl i atti ril
|l o strumento preposto alla realizzazi
al livello del diritto derivato, la cooperazione rafforzata, e statoggens
to proprio per consentire agli Stati non pronti ad approfondire
I6i nt egrazi one i niriguardauanguali see Trattasir i s peci fi
sono gia presenti le basi giuridiche per procedere in tal sertidér-
si da parte. Del resto, la disposizione dei trattati che esprime la cont
nuita del processo di integrazioearopea attraverso i vari trattati di
revisione e contenuta nel preambolo, il quale non si presta a contenere
disposizioni ad effetti vincolanti per gli Stati contraenti.
In termini piu generali, la mancata natura giuridica atehmi-
mentdegli Stati al pocesso di integrazione europea emerge con ev
denza dall éart. 48, par . 1, TUE, seconoc
pu, essere intesa a ridurre | e competen

eva
on
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Dichiarazione n. 18, |l a quadree chiarisce
di cessare di esercitare una propria competenza di natura concorrente.

Infine, contrariamente a quanto ventilato n&kection Cpar. 1,
della Decision il riferimento dei Trattati gprocesso di creazione di

undunione sempre ddald sHwareembpgse- t r a | popo
bra aver mai costituito | o strumento gi
applicazione di norme del diritto derivato, né per abbracciare isterpr

tazioni estensive delle compietenze dell

tuzioni, né infne per influenzare modus operandilei principi di &-
tribuzione, sussidiarieta e proporzionalita.

Quanto sopra puntualizzato non puo servire a minimizzare i
contenuti dellaDecisionsul punto, tanto piu che, stando ai termini in

Cui f ocipihdelladécion C par. 1 («It is recognised that
t he Unit ed iKnotoogwhitechto furthgr political integr
tion into the European Unione; corsivo

altri 27 membri il Regno Unito si nega@mmittmensuddetto gia la
momento attuale, cosicché la futura revisione dei Trattati sul punto
servira solo a rappresentare una situazione esistente. Questa lettura
non in contraddi zi oneDecsionquall 6oggetto e
si sono individuati in precedenza, appuatoausa della natura politica
degli impegni in discussione.
Concludendo, la gravita del mancatommitmentpolitico del
Regno Unito alleever closer uniorsta nella diversita della situazione
risultante rispetto ai tanti casi mitegrazione differenziatormai pe-
senti nei Trattati istitutivi. Questi si caratterizzano infatti per noe-arr
care pregiudizoal i segno politico unitario dell 6i
il che emerge anche dal fatto che quasi sempre i Trattati stabiliscono
modalita di riassorbimeat delle posizioni differenziatele quibus
(clausole dibpt-in, apertura delle cooperazioni rafforzate, )etit Set-
lement costituisce invece urvulnus al disegno politico unitario
del |l 6integrazione europea

5. Léaltr o aspecommimentalldetveratosea quel | o de
union, sotto il quale ldecisionintende salvaguardare la sovranit d
gli Stati membri (qui senza differenziazioni di sorta), riguardafil
forzamento del principio di sussidiarietza Section Cpar. 3, stabi
sce un meccanismagredurale che si sovrappone alla procedoya i
dicata nel Protocollo n. 2, apparentemente integrandola (v. in dettaglio

Grana). Esso riguarda in generale glit t i l egi sl ati vi del | 6U
aggiunge pertanto sia alla procedura c.d. di cartellino giallo prevista

nel | 6art . 7, par . 2 del Protiocol |l o n. 2
slativo), sia a quella disctidpl inata nel

adottare con procedura legislativa ordinaria). || meccanismo prevede
che, quando i pareri motivati sul mancato rispetto del principiosdi su
sidiarieta espressi dai Parlamenti nazionali riguardo ad una bozza di
atto legislativo entro 12 settimane dadlua trasmissione rappresentino


http://eulawanalysis.blogspot.it/2016/02/the-draft-renegotiation-deal-genuine.html
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residenza del
l a r
c h®
i on

del 55% dei voti attribuiti ai Parlamenti stessi, la
[ [ t Y,

debb includer el at i
IS ione affin abbi a u
t dISCU S e, [ rapp

anno interrompere | 0¢
tenere conto dei pareri-sudde

T o
ﬂOQ

t
0
nel Cons [
meno che questa
ti.

I %

on sia modificata pe
La formulazione letterale dell&ection C par. 3,depone nel

senso dell 6assenza di discrezionalit™ d
valutazione, ai fini del bl occo dell a |
della pertinenza delle obiezioni mosse dai Parlamenti nazionali. Si
tratta di u n 6 lematica pgochée $edasse dondata, i r o b
nuovo meccanismo introdurrebbe uno squilibrio difficilmente gidstif
cabile tra Consiglio e Parlamento europeo (in particolar modorfigua
do agli atti da adottare con procedura legislativa ordinaria) e attribu
rebbe ai Brlamenti nazionali un ruolo apparentemente poco cancili
bile con | e prerogative dellee is
gl i at ti | egi sl ativi. Déaltra pa
di utilita la disposizione in commento la quale, rigica agli atti da
adottare con procedura legislativa ordinaria, si sovrapporrebbe quasi
compl et amente al meccani smo bgi~ previst
del Protocollo n. 2.

toi uzi
r

t I O
t e, un

6. La parte dellecisionr el at i va all 6aspetto forse
del dikattito pubblico concernente Brexit & la Section Di Social
Benefits and Free Movemertsuoi contenuti sono troppo articolati
per undéanal i si accurata in @qguesta sede,
zarne solo alcuni pr oefgererale (fecwnst i t uzi on
commento specifico \Peer3.

Sulla parte intitolata «Interpretation of current EU rules» si puo
osservare che le relative disposizioni tai&@dembrano in verita foaz
re i contenuti del diritto vigente. Ad esempio, in temaedgtrizioni
della liberta di circolazione giustificate per ragioni di tutela
del |l 6ordine pubblico é6detl a2
direttiva n . 2004/ 38/ CE prescrive <c¢h
costituire una minaccia attuale, mentre secondo il par. 1cjetella
Section D«the threat may not alwaysaeld to be imminent». Ebbene,
in conformit”™ <con |Dédsigrgdecuitsaprasi | e f i nal i
e detto, si dovranno privilegiare interpretazioni della stessa che-si co
cilino con i Trattati e il diritto derivato applicabile. Tuttavia, cio-p
trebberivelarsi impossibile. E ad esempio quanto sarebbe accaduto se
la Corte avesse accolto il ricorso della Commissione proprio contro il
Regno unito nellacausa®¥08/ 14 (sull deventual it”™ che
ne finunciasse a questo ricorso,Reery. Infatti, nella parte intitolata
«Interpretation of current EU rules» [Zecisionstabilisce: «Member
Statesnay rejectclaims for social assistance by EU citizens from ot

a

D <

bl;lnl



http://eulawanalysis.blogspot.it/2016/02/the-final-uk-renegotiation-deal.html
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32004L0038&from=IT
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er Member Statesvho do not enjoy a right of residencépar. 1, lett.

b)) (corsivi aggiunti).Secondo la Commissione, invece, per effetto del
regolamentq CE) n.883/2004 non doveva essere possibile accordare
determinatgrestazioni sociaki cittadini di altri Stati membri sulpo
dinatamente alla condizione che questi risiedessero regolarmente nello
Stato ospite a norma della direttiva 2004/38/CE, in particolaega

to dell 6esito positivo del controllo c¢
Con unasentenzalel 14 giugno 2016che forse contribuira a indelol
re | e r agi dnrextrendse Corté Ha elisattesoda posizione

della Commission¢Commissione c. Regno Unito e Irlanda del Nord

causa €308/14, EU:C:2016:436)come peraltro aveva gia fatto

| 6 Av v o eralénellecgrelasionipresentate il 6 ottobre 2015. Ad

ogni buon conto, in merito alle parti dell®ecision che ripropongono

0 addirittura cercano di modificare disposizioni di direttive o ragol

menti ovvero loro interpretazioni da parte della Corte di giustizia, va

rilevato che la stipulazione di un accordo internazionale tra Stati

membri (qual & ldecisbn) su una materia gia oggetto di diritto eer

vato dell OUE dovrebbe essere-considerat

gl i Stat i, del | 6obbdxartgs pad B, TUEeal e col | al

Quanto agli effetti, la Corte di giustizia potrebbe utilizzare il @pio

d e éffet aitiledelle norme dei Trattati istitutivi per considerare che la

disposizione pattizia espressione della violazione suddetta npn e a

pl i cabi | endorselmentdl €ondigio europeo costituirebbe

una violazione dei Trattati, in particoa r modo dell dart. 13,

TUE, sull 6obbligo delle istituzi [
La parte piu interessante defa&ctonD senzbalitr o

tolata «Changes to EU secondary legislation». dredngessarebbero

due. La prima, elativa alregolamentqCE) n. 883/2004, consentire

be agli Stati membri dndicizzare ichild benefitgpagati al lavoratore

avente la cittadinanza di witro Stato membro, i cui figli non risiad

no con lui nello Stato ospite, alle condizioni dello Stato membre-di r

sidenza del figlio minore. La seconda, relativaegiolamentdUE) n.

492/ 2011, comporterebbe | 6introduzione

del quale uno Stato destinatario di un eccezionale flusso migratorio

proveniente da altr.i St at i me mbr i del I 6

per un periodo massordi 7 anni,a estri nger enwrkaccesso ag

benefitsdti carattere non contribwetivo ai A nu

ni dall 6inizio dell 6i mpiego.a- Sotto un p

to che le modifiche necessitano del voto positivo del Partome-

ropeo, il quale non é impegnato a finalizzarle (mentre, grazie ialle d

chiarazioni rispettivamente contenute negli annessi V e VI, la-Co

missione si € impegnata a presentare proposte legislative, e gli Stati si

sono obbligat:. a didjwesteecin spno al€Considglic al | 6esanm

e a fare quanto in loro potere per addivenire alla loro rapida adozione).

Sul piano dei contenuti, va sottolineato che le modifiche del diréto d

rivato devono pur sempre rispettare il diritto primario. Il testo della

on
qu


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX%3A02004R0883-20140101
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=180083&pageIndex=0&doclang=IT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=569685
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=169143&pageIndex=0&doclang=IT&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=506547
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2004:166:0001:0123:it:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2011:141:0001:0012:IT:PDF
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Decisbn sembra risentire positivamente di questo vincolo: le modif
che sono infatti prefigurate in modo da tenere conto del principio di
proporzionalita delle deroghe e del divieto di discriminazione tria i ci
tadini europei . | n poaprotrirceo | lad aep pllGiicdaezai osl
delladeroga suglin-work benefitsad una procedura di autorizzazione
del Consiglio, attivabile su proposta della Commissione, sembra isp B
rar si alle disposizioni suddett e. Co t
compiuti siano suffienti, dal momento che la Corte di giustizia, nel
corso di una giurisprudenza pluriennale, ha costantemente respinto le
restrizioni applicate dagli Stati membri alle liberta di circolazione al
fine di compensare gli squilibri e le differenze normativedir&ssi
che favoriscono o addiritturla stimol ano
tre parol e, secondo | 6orienpulb ment o semp
factor rappresentato dal sistema i-work benefitsdi uno Stato
membro, che nell®ecisionsi intence limitare Section D par. 2, lett.
b)), sembrerebbe connaturato al funzionamento delle liberta dFcirc
lazione previste nei Trattati. Pertanto, & necessario chiedersi se, alla
luce delle stesse disposizioni dei Trattati che stabiliscono le liberta
suddete, la Corte non dovrebbe considerare illegittime le modifiche
legislative in discussione, o perlomeno trovare soluzioni interpretative
che le ridimensionino.

Ma la riflessione pit amara ispirata dalle modifiche al dirige d
rivato prefigurate nellaSecton D, par. 2, riguarda il tradimento
delmetodo funzionalistau cui fin qui si € fondato il processo diant
grazione europea. E infatti evidente che le pressioni certameng ecce
sive sul sistema dielfared i al cuni Stati @rovo
zioneiner nao all OUE sono dovutet-a un
ta. Il lamentatqoull factor costituito dai sistemi divelfarepiu avana-
ti 0 pil generosi sarebbe invece ridimensionato se i sistewelthre
nazionali non fossero cosi diversi tra loro e saretaubrittura neut-
lizzato se esistesse un sistemavdifared el | 6 Uni onme- Ebbene, [
todo funzionalistavorrebbe che la soluzione al problema in dis@issi
ne fosse un avanzamento del processo di integrazione in unaidelle d
rezioni prospettate. Tante vele in tanti settori diversi questo metodo
e stato applicato con successo. Invece, in spregimnetido funz-
nalista il prezzo da pagare per evitare, comBtaxit, un arretramento
del |l 6integrazione orizzontale costit
del | 6 iometvartgalea z i

ate d
i teg

C
6i n

15 giugno 2016
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I)Brexi t: Shoul d 1

PIERLUIGI SMONE (*)

Qual or a arteferéndusnsuliagpermasaeinza del Regno

Unito nell dUnione europea, previsto per
sulla base deglEuropean Union Refendum Actdel 17 dicembre
2015( per |l a Gran Bretagna e | 0lrlanda de
2016 (per Gibilterra), la maggioranza degli elettori britannici dovesse
pronunciarsi a favore dell 6uscita dall d

misurevarate dal Consigliowopeo del 1819 febbraio 2016 (v. al-r
guardo ilpostdi Rossolillo). Prenderebbe invece avvigptacedura di
recessodisciplinata (in modo alquanto |
TUE, rmorma introdotta dal Trattato di Lisbona e mai, fino a questo
momento, concretamente utilizzata (dB.a z o wps X16; Piris, p.
112 ss.).

Stando al p a r gni Siato chenibio pud decidere5 0 ¢ O
conformemente alle proprie norme costituzionali, di recedere

dall 6Uni onece. Tal e deci si one assume du
appartiene esclusivamente allo Stato membro interessato; non occorre
che essa venga approvataldag al t r i St at i me mbr i del | 6

tomeno essa richiede motivazioni o giustificazioni di sorta. Previa

(eventuale) verifica in merito alla «conformita alle norme costtuzi

nali» del Regno Unito (controllo che andrebbe compiuto eselusiv

mente dalle copetenti autorita nazionali), il Governo britannico-d

vrebbe pertanto notificare la sua intenzione al Consiglio europeo, ¢

me prescritto dal par. 2 dell éart. 50.
Si aprirebbe cosi umegoziato bilaterale, fondato su orientawre

ti formulati dal Consiglio ewrpeo (alla cui sedutax art. 50, par. 4,

TUE, non parteciperebbe il Primo Ministro britannico) per pervenire,

tenendo conto del guadro deli-le future r
pul a di un Accordo tra | 6Unieone europea
finire le modalita del recesso. Tale negoziato andrebbe condotto in

conformit?@ del I 6art . 218, par . 3, TFUE

(*) Universi@a di Roma Tor Vagata


http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2015/36/contents/enacted
http://www.gibraltarlaws.gov.gi/articles/2016-01o.pdf
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=OJ:C:2016:069I:FULL&from=IT
http://www.sidiblog.org/author/giulia-rossolillo/
http://www.kluwerlawonline.com/document.php?id=EURO2016007
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quindi presentare una raccomandazione al Consiglio, il qualeeeman

rebbe p0| una decisione cheeautorizzi |
design i negoziatore o il capo dell a
L6Accordovellrelelcessoncluso, per |1 6Union
con delibera adottata a maggioranza qualificata (senza la partecip

zione del rappresentante britannico) preagprovazione del Pad

mento europeo. A differenza di quanto si verifica per i trattati éi ad

sione (art. 49 TUE), il voto unanime del Consiglio non € richiesto.

Il noltre, a differenza di quanto stabild@
TUE, p er dl récAsscc neppure sono necessarie le ratifiche

degli Stati membri dell 6Unione, mentre
st o, espressament e, dal par . 4, 2A comnm

di revisione ordinaria e dal successivo par. 6, 2° comma, per ila dec

sione adottata dal Consiglio europeo nella prima procedura digevisi

ne semplificata; implicitamente, dal par. 7, 3° comma, della medesima

disposizione, laddove si permette ai parlamenti nazionali di opporsi

alla decisione che il Consiglio europeo intendessa d ot t ar e nel | 6 ambi
della seconda procedura di revisione semplificata. Una simils-omi

sione appare alqgquanto singolare se rif.
verosimilmente, a un qualsiasi Accordo di recesso non possono non
accompagnarsnodifiche o correioni dei Trattati istitutivi. Di per sé

un Accordo di recesso, a t aceer doéaltr o,
no, sull 6art. 52 TUE, nel gual e vengon
del |l 6Uni one; sull éart . 355 TrFUE, rel at i

ritoriale dei Trattati; e sulle varie norme del TUE, del TFUE e det Pr
tocolli allegati in cui si da conto del numero dei componenti duistit
zioni e organi. Non sembra dunque azzardato pensare che, in parallelo
all 6Accordo di recessa,l |l é6atsb poasacoroc
siglare untrattato di revisioneon il quale farsi carico degli ememd
menti da apportare alle fonti primarieifis, p. 114).

Léart . 50 TUE contempla nel suo par.
negoziato di recesso si concludaspivamente, entro due anni dalla
notifica della volonta di recedere ovvero entro due anni piu il maggior
tempo supplementare concesso in proroga dal Consiglio europeo
(all Gunanimit”™ e dbéintesa con | o Stato
| 6Uni onel)Ggi pgoutaenstio i n cui esso, entro il
riesca a completarsi. Nel primo caso, il Regno Unito uscirebbe
dall 6Unione, e i Trattati cesserebber o
correre dal giorno dell dentsat-ata in vigo
toscritto e ratificato da entrambi i contraenti. Sarebbe anche possibile,
se le Parti lo ritenessero opportuno, applicare in via provvisoria alcune

clausole dell 8Accordo prima ldella sua e
la firma (art. 218, par. 5, TFUEYpe, al contrario, il biennio (e la sua
eventuale estensione) prescritti dal I 6 ¢

recesso opererebbe comungueautomatico, e i Trattati da quelom
mento non sarebbero ugualmente piu applicabili al Regno Unito. Nel
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periodo ntercorrente tra la notifica al Consiglio europeo della sua i

tenzione di recedere dall odéUnione e | 0en
recesso (o fintantoché non si esaurisca il periodo utile per il reegozi

to), i Regno Unito r &mdoneceurepedbae per al tro
pieno titolo. LOunica eccezinnne, previs

siste infatti nel mancato coinvolgimento dello Stato membro int@ress

to in tutte le decisioni e deliberazioni che vadano assunte in relazione

al recesso stesso. Com& @ccennato, il Primo Ministro britannico

non potrebbe intervenire alle riunioni con le quali il Consiglio europeo

sarebbe chiamato a definire gli orientamenti per il negoziato o a post

ciparne la fine; i rappresentanti britannici (rispettivamente, mirast

equivalenti e diplomatici) non potrebbero partecipare né alle sedute

del Consiglio convocate ai sensi dell 0a

2, TFUE, né alle riunioni del Comitato dei rappresentanti permanenti

degli Stati membri (COREPER 1 e Il) adse propedeutiche; i fummzi

nar i, gl i agent i e, nel compl esso, i

con cittadinanza britannica non potrebbero essere preposti ad attivita

C 0 n n e ster di reeeksb. utti manterrebbero pero intatto e aralt

rato il proprio volo in qualsiasi altra occasione. Va da sé che i ¢ittad

ni britannici continuerebbero senza dubbio a vantare pienamente i d

ritti loro attribuitPrisgdld).a cittadi
Lébuscita del Regno Uniesancithal | 6 Un i

dalreferendumnon potrebbe essere fermata e rispetto alla quale non

ci si potrebbe opporre) avrebbe delle ripercussioni che nessuno, per |l

momento, € in grado di calcolare e definire con certezzastenitori

del ritiro britannico(tra quest , UniteddKingdom Independence Party

e diverse frange del Partito Conservatore, ufficialmente neutiale) r

tengono che esso consentirebbe al Regno Unito, riappropriatosi della

sua sovranit”™, di controllare | 61 mmigra

migliore nella conduzione delle proprie trattative commerciali & di |

berarsi dai vincoli imposti dai regolamenti e dalla burocrazia europei.

Isostenitori d el | a(i Raeitr Latarista,ribesal nel | 6 Uni ot

Democratico e Nazionalista Scozzese, alcungimauzionali e il sett-

re bancario in generale, tra gli altri) ritengono, al contrario, cheun r

cesso comprometterebbe la prosperita del Regno Unito, diminuirebbe

la sua influenza a livello internazionale, metterebbe in pericola- pers

no la sicurezza nazianl e (i n quanto verrebbe ridot

banche dati comuni europee sul crimine) e creerebbe barriere co

nanz
one

mercial i con | 6Unione europea; Ssi subir
ro, ritardi negli investimenti e non sarebbero evitabili seri rischi per le
imprese.

Una cosa  indubbia: il recesso del R
ropea, seppure si consumasse, hon troncherebbe di netto i legami st
rici, geografici ed economi aid da sempr e

tinentale. Bisognerebbe invece, € appena ib adisdirlo, impostare
nNuowvi coll egament i (commerciali e non s
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dell e future relazionie di cui parl a | ¢
percorso verso | 6Accordo di recesso e
tale Accordo non si riwssse ad arrivare), cosi da disciplinare

| 6i nevitabile: l a posizione idi mer ci , p

ci rispetto alle liberta di circolazione garantite dai Trattati, ovvero le

future condizioni di ingresso del Regno Unito nel mercato inte£no.

percio evidente quale sarebbe la vera sfida per il Regno Unito:ieostru

re una rinnovata interazione con | 6Unio
di destinazione naturale per i cittadini, le imprese e i prodotti britann

ci; e con i suoi Stati membri, cioé cqguelli che sono attualmente i

partnercommerciali principali (il Centre for European Reforrdi

Londra ha calcolato un incremento, dal 1973 a oggi, pari al 55% delle

esportazioni dalla Gran Bretagna verso tali Stati).

Al l i nterno di g 8 au quali coodamenta e gi ur i di
normative concepire allora i rapporti tra Regno Unito e Unione-eur
pea all dédindomani di un risultato refer
Gli scenari presumibilmente immaginabili, alternativi alla permanenza
nel |l 6Uni one  redwvasmaloud pilg alte menae (0 molto

meno) plausibili, ma tutti astrattamente possiltiri§, p. 117 ss.).

Inegoziato per gi ungsamebbedadicl 6 Accordo d
ro una sede idonea per tentare di dare alle nuove relazioni tr@ Reg
Unito e Unione europea una struttura adeguata, al fine di rendere la
separazione meno traumatica.o-L6Accordo
trebbe recare disposizioni al riguardo, oppure si potrebbero abbinare a
esso uno o piu strumerdid hog i quali dovebbero perdo assuen
reforma mistal con rati fica dei ri manent i S
nonostante | 6art. 50 TUE nom- |l a ric
pegni per il Regno Unito su materie di competenza concorrente, sulla
politica estera e di sicurezza cone (PESC) o sulla politica di sic
rezza e difesa comune (PSDG 4 z o Vpp. £1i8119).

Nel corso delle trattative, i Regno
Commissione in veste di negomatore) si fronteggerebbero quad-port
tori di punti di vista contrapposti. I| Regno Unito, dando per scontati
gli opt outodierni, vorrebe trarre tutti i benefici che determinateipol
tiche del Il 6Uni one possono procurar e. :
unapproccio settoriale tenterebbe di ottenere una partecipazione al
mercato interno in settori specifici che tengano conto degli interessi
britannici (escludendo, ad esempio, la politica agricola comune;la p
sca, la coesione economica e sociale). Non potrebbe pero evitare di
dover comungque rispettare il diritto de
vigente nei settori suddetti (senza poter piu vopereadottarlo o -
dificarlo), in quanto discriminazioni tra gli operatori economici nel
mer cato stesso non sarebbero tollerabi
supposto approccio settoriale, difenderebbe la sua autonomianédecisi
nale e probabilmente vorrebbe mi@nere il controllo del rispetto degli
obblighi giuridici assunti dal Regno Unito.

t at
hi e
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Non si pu., escludere che nsull 6andame
fluirebbe il contenuto della decisione dei Capi di Stato e di Governo e

delle dichiarazioni allegate, approgatlal Consiglio europeo del 18

19 febbraio 2016 e sopra richiamate. Il Regno Unito, divenuto Stato

terzo, si vedrebbe anche costretto a ridefinire i sygporti con lo

Spazio economico europeo (SEE), nel quale € attualmente coinvolto

c o me me mb rooe, tchreite hppddito itrattato internazionale da

siglare con | 0Unione, gl i St ati me mbr i
non membr i del Il 6Uni one ma membr i del SE
Norvegia).

Una seconda opzione per il Regno Unito che decidesasad-|
re I 6Unione, sarebbe quell a idi riaderir

bero scambio (EFTA), organizzazione della qualeSt&i0 membro

fino al 31 dicembre 1972, attivando, nelle more del termine di cui

all doart . 50, par . 3d alTlUEa r tCoa- 56 odeldlua a
venzionedi Stoccolma del 4 gennaio 196fbme emendata a Vaduz il

21 giugno 2001). Cosi facendo, il Regbnito potrebbe aggiungersi

all 6l sl anda, al Liechtenstein e alla No
guale partecipante al SEE sopra menzionato; o potrebbe anche prefer
re di rimanere nell|l 0 EFBukedanmnsza partecip

son, Bangsund. 77 ss.).
Lo Spazio economico europeé stato costituito mediante

| Accordodi Porto el 2 maggio 199ZAccordo SEE), in vigore tra

ventisette Stati me mb r i del l 6Uni one weur
Croazi a) e tre Stati membrindel |l 6EFTA,
stein e la Norvegia (non la Svizzera). In virtu di esso, i suddetii Stat
membri dell 6EFTA possono usufruire del
pur non essendo Parti dell d6Unione medes
|l a |l egislazione comunitaria e dell odUnioc
(libera circolazione di merci, persone, serdzcapitali; concorrenza,;
protezione dei consumatori; ecc.), a eccezione delle norme
sull éagricoltura e sulla pesica. L6Accor
namento delle tariffe doganail i, e non d
ganale.

La scelta del Regno Unitdi entrare nello Spazio economica-e

ropeo in qualit”™ di (nuovo) membro del |l
del |l 6Accordo SEE (scelt BurkkaHamal cuni rite
nessonBangsundp. 69 ss.), avrebbe dunque il pregio della linearita,

in quanto si rimarrebbe nel solco di una realta ben conosciuta e ormai

consolidata. E tuttavia arduo pensare che il Regno Unito (membro

del |l 6EFTA e non pi % del | twd&dmmd-one eur ope:
terminativi nc o | i derivant. dall 6Accordo SEE,
un membr o del SEE che sia anche membro
sgradit. per uno Stato tornato nell 6EFT
Asottomessoo all é6Unr® meespardi neesreempii @qgn i u
sola voceo, i nsieme agl. al tor i St at me
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mitato misto SEE (art. 93 dell 6Accordc
nell 6ordinamento britannico tuttdi [ nu c
mercato interno, senza avengit{) il diritto di influenzarne sosta

zial mente il contenuto (art. 102 dell o
conto dei poter. conferitdi all 6Autorit
di giustizia EFTA ( alPids.p.1210WBsuldel | 6 Accor
punto le notazioni dBurke, Hannesson, Bangsymgp. 82-83).

Il modello in questione sta inoltre presentando dei problemi,
tant 0 che nelle Conclusdebl®id del Consi g
cembre 2014 sono stati sottolineati con preoccupazione

¢ci ricorrenti arretrati e ritardi rec

di integrazione della Ilegislazione ¢

come pure nell dattuazi ooneepe-e applicazi
e

In tale contesto, pur accogliendo con favore «gli sforzi compiuti
dagli Stati SEEEFTA negli ultimi anni per accelerare il ritmo
del |l 6integrazionee, il Consiagl i o si r
no «ancora ingficienti per affrontare efficacemente e compleasiv
mente i problemi esistenti» e ha osservato, in particolare, come

cl dampio ricorso alla possibttlit”™ previ
tamenti e deroghe, nonché i ritardi nel soddisfacimento dei r@quis
costituzional. e nell dattuazione e nell

SEE gia adottata negli Stati SEHETA», contribuiscano a una fra
mentazione del mercato interno e a una asimmetria dei diritti e degli
obblighi degli operatori economici che normgano alla competitivita
globale dello Spazio economico europeo.

Se il Regno Unito ridiventasse membro
per, nel SEE, sarebbe necacsowdar i o concl u
di libero scambicanalogo a quelll stipulati in passato daomunita
economica europea con i singol i St at i r
caduti man mano che i contraenti hanno aderito alle Comunita, altri
surrogat.i dal | 6Accordo SEE) nrnonch® a g
cl usi dagl i St at me irBtati terzieloeid 6 EFTA con

ganizzazioni internazionali. Le relazioni che verrebbero a instaurarsi
di riflesso tra il Regno Unito e il SEE dovrebbero peraltro essgre o

getto di un accordo multilaterale tra i
i ventisei Statimembr del | 6 Uni one partecipant.i al
membri dell 6EFTA anchoéessi partecipant.i

Nel ridisegnare i loro rapporti reciproci dopo il recesso, il Regno
Unito (a prescindere da un $uo0 rientro
bero altresi orientarsierso un assetto ispiratorakccanismo che lega
attual mente | 6Uni o(n®t setua ompeemab reo | dae ISIva 2Rz
ma non del SEE), con un accordo di libero scambaxdrdodi Bru-
xelles del 22 luglio 1972) corredato da una seriacdordi bilaterali
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settoriali, tra i quali queloli del Apac
lazione delle persone; trasporti terrestri e aerei; aljui@; ostacoli
tecnici al commercio; forniture alla pubblica amministrazione; ricerca
scientifica) e del Apacchetto 110, del
e immigrazione; fiscalita e risparmio; lotta alle frodi; prodotti agricoli
trasformati; aml@nte; statistica; pensioni; educazione, formazione
professionale e giovent¥»), c¢che includon
del Il 6Uni one, compresa | a partecipazione
elementi del mercato interno. La soluzione sarebbe forse gradita al
Regno Unito (gli accordi bilaterali di cui sopra sono basati su una
cooperazione internazionale di stampo classico, non contemplando e
si il trasferimento di competenze normative e decisionali a favore di
unodi stanza sovranazi ontradnteresp@ass essendo o
bile della loro corretta attuazione sul proprio territorio), ma sarebbe
probabil mente respinta dall &Uni one, c he
samento e un cambiamento del modello in questiBneké, Hanns-
son, Bangsund. 96). Nelle Conclusioni dei Consigli Affari Generali
tenutisi a Bruxelles il 14 dicembre 2010 e il 20 dicembre 2012-le r
lazioni con la Svizzera sono state infatti descritte come mohe@ co
plesse, talda non garantire la necessaria omogeneita e generatrici di
Il ncertezza; i 6 maggio 2014 il Consig
negoziat i Su un accordo tra | 6Unione eu
un quadro istituzionale» che sovrintenda alle relazianpreche.

Altra strada teoricamente percorribile dal Regno Unito e

dall 6Uni one eur ope accosda dieassbaarx quel | a di
nebasato sull dart. 217 TFUE, confor me a
|l 6Unione (stipulante oritaguropea)rei a 0 SuUuCCeE

vari Stati terzi, europei ed extraeuropei, caratterizzati, come afferma

| 6art. 217, cda diritt.i ed obblighi rec
procedure particolari». Potrebbe essere, un accomodamento simile,

gratificante per il Regno UnifbE ragionevole credere di no. Gti-a

cordi di associazione creano relazioni assai intense tra le Parti, con

una fitta rete di diritti e obblighi reciproci molto piu penetranti di

qudli che nascono da accordi di altro genere, e predispongono una
strutturaistituzionale con organi espressivi sia di una cooperaziene i

tergovernativa, sia di una collaborazione a livello parlamentaree-La r

ciprocita di diritti e obblighi non comporta perd una completa parita

dei contraenti. Inoltre, gli accordi di associazioper le cui norme la

giurisprudenza della Corte di giustizia non nega la possibilita di eff

cacia diretta (purché esse implichino obblighi chiari e precisi, ifeui e

fetti non dipendano dall 6adozione di pr
| 6 accor dentodbbia uni cobntenutora uno scopo appropriati)

non concedono agli Stati associati un accesso sostanziale al mercato

i nterno dell 6Uni one. s&eémapssdciateobbe i mmagi
pil avanzato, paragonabile a quello esistente con la Turchia, il quale,

par t e nAtardatibAnKkara del 12 settembre 1963, ha avuto poi
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una significativa evoluzione con | 6adoz
associazione GHurchia (organo istituito dallo stesso Accordo ai-A

kara), della decisione n. 1/95 del 22 dicembre 1995elativa

all 0atdelalba $ e n &€ i n ad degardle, leltrata im vigora

il 31 dicembre 1995. A meno di accorgimenti normativi diversi e piu

favorevoli, che non e possibile al momento anticipare (e chesalter

rebbero gli equilibri consueti delineati finora in un rapporto asseciat

vo i nst doonadcomw Stai terdzi), ibBRegno Unito non avrebbe

tuttavia il potere di fissare le tariffe doganali, dovendo applicaré que

|l e indicate dall oéUnione. l noltre, sareb

notevoli alldaccesso al mer cato interno
Un recesso non aompagnato da alcun tipo di accorgber cui

i Regno Unito si posi zionerebbe, ri spe

Stato terzo privo di icoperturedo conso

diro pentl per adesso prefigurabili soltanto sommariamente

(Ga z o ws1R1 ss.;Piris, p. 126 ss.). E evidente, innanzitutto, che

dal moment o in cui | 6uscita venisse a p

termine dettato dall éart. 5 -, par 3, T

mediatamente libero da qualsiasibbgo di applicare il diritto

del Il 6Uni one, primari o, intermedio e der

(metropolitani e non, europei e ultramarini) sottoposti alla suaasovr

nit =, come definit.i nel |l 6art . 52 TUE, ne

Il al TFUE (per quanto concerne lo speciale regime di associazione

disciplinato dalla Parte IV del TFUE medesimo), hedttato di Bu-

xelles del 22 gennaio 1942i n mer it o all e isole Nor mat
di Man) e nel Protocollo n. 3 allegatoTahttatodi Atene del 16 aprile

2003 (al fine di attuare quanto disposto da detto Protocollo per le zone

di Akrotiri e Dhekelia a Cipro). Parallelamente, i restanti Stati membri

del |l 6Uni one europea non sarebbero pi% v
del |l 6Uni one nei confront. del Regno Uni
persone giuridiche di diritto britannico. Il legislatore britannian d

vrebbe adoperarsi prontamente per colmaxeidto normativache si

verrebbe a deter mi nar eEumpeanLms a del supe
munitiesAct del 17 ottobre 1972, soprattutto in relazione ai r@gol
ment i comunitar i argrelberd sbshtitnda app e (| gual.i
site norme nazionali), mentre per le direttive e le decisioni individuali
rivolte allo Stato, comunitarie e dell @

g u adr exTatze Pilagiro si potrebbe scegliere quali disposizioni

interne direcepimento mantenere, modificare o abrogare. Glnerie

tamenti generali e le decisioni PESC decadrebbmso iure

(Ga z o wsl1R1liss.). kittadini britannici residenti negli Stati nme

bri delelid@iUtnti adien i degl i St at i me mbr i d e
in Gran Bretagnaon potrebbero piu esercitare i diritti derivanti dalla
cittadinanza del In&ddkbhbero pietitolard(ept | a qual e n
mi in assoluto, i secondi in relazione allo Stato di resider2aké,

Hannesson, Bangsungp. 74-75). In mancanza di un accordo intafn
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zionale chel Regno Unito dovrebbe urgentemente concludere a loro

tutela (per mezzo del quale si potrebbero anche riconoscereaeon g

ranzia di reciprocita, i diritti acquisiti, altrimenti non invocabili), t-ci

tadini britannici che vi wa@dosedler o nell 60U
esclusivamente i diritti attribuiti ai cittadini di Stati terzi: tra gli altri,

quelli  riguardanti il ~ ricongiungimento familiare difettiva

2003/86/CE)j soggiornanti di lungo periodaiettiva2003/109/CE);

[ familiar.i di c direttivaa 200A/38/CE}le | | 6 Uni o
| 6ammi ssione per motivi di seeudio, s
tribuito o volontariato direttiva2 004/ 114/ CE) ; | 6ammi ssi
ricerca scientificadirettiva 2005/71/CE); e le persone che intendano

svogere lavori altamente qualificatilifettiva 2009/50/CE). | cittadini

ne
am
ne

degl i St at i me mbr i del Il 6Uni one resident
viceversa pienamente @getti alla normativa  britannica

sull 6i mmi grazione; potrebbera reclamare
roi e dell 6Unione conferiscono ai cittad
misura in cui, €SSi fossero confermat.

Logicamene, entrambe le categorie conserverebbero, nei luoghi e o
dinamenti rispettivi, i diritti riconosciuti e protetti in parallelo dalla
Convenzione europea dei diritti del | 6u
Cui |l a Convenzione e | amoGmtentbe eur opea
interpretano; e dalle Carte sociali elaborate dal Consiglio
u pa nel 1961 e nel 1996, come appl
I nione e in Gran Bretagna.
t r o imgrese dritanniche leimprese degli altri $i-
ti membi d e | | ioJgodreblber piu, vicendevolmente, del d
ritto di stabilimento. Dal punto di vista degambi commerciali, s
serebbero di avere valore per il Regno Unito tutti gli accordi iatern
zional i concl usi dal | a Cobmaummbiitt'o e dal |
della politica commerciale comune (art. 207 TFUE). Si tratta di un
sd¢t ore i n culi | 6Uni one ha competenza esc
che il Regno Unito dovrebbe tornare a gestire in prima persona dopo
oltre quaranta anni, rinegozianddi singulus ed ex novogli accordi
suddetti con_una forza contrattuale, pero, non equiparabile a quella
del | 6 Wnaizoones. kP6-127). Non appartenendo piu il Regnho
Uni t o a dobabalensi applieherebbero alle merci britanniche i
dazi della tariffa doganale comune stabiliti dal Consiglio su proposta
della Commissione, trovandosi poi esse in libera pratica negli Stati
membri. Non si pud neanche escludere che, per continuapedags
verso | 6Unione (si deve supporre, cC 0o me
manga questo il mercato di destinazione principale), il Regno Unito
verrebbe a trovarsi nella condizione di dover ugualmente rendere i
propri prodotti conformi aglistandard pretesi dalla rormativa
del | 6 WPmis, m IP6).
Gli scenari virtuali, dovesse dadferendundel 23 giugno 2016
scaturire un verdettpro recesso, sono dunque quanto mai assortiti,
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http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32003L0086&rid=1
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:02003L0109-20110520&qid=1464781973596&from=IT
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:02004L0038-20110616&qid=1464782031359&from=IT
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32004L0114&rid=1
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32005L0071&rid=1
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32009L0050&rid=1
http://www.kluwerlawonline.com/document.php?id=EURO2016007
http://www.peacepalacelibrary.nl/plinklet/index.php?sid=cat&ppn=402180100&genre=Asv&aulast=Piris&aufirst=Jean-Claude&year=2016&journalppn=401580733&source=Britain+alone!+%3A+the+Implications+and+Consequences+of+United+Kingdom+Exit+from+the+EU+%2F+

Il caso Brexit 34

con differenti possibilit di compr ome s
qguel l o per cCui l Guscita del Regno Unit c
guidata e organizzata da ambedue le Parti nel modo migliore in tutti i

SUOI var i aspetti. Léopzione- pi Y% soddi
sentata, come dianzi prospettato,ud@ o piu strumeti internazionali

el aborati i nsieme all 6Accordo di recess
neata dall éart. 50 TUE in cofmbinato dis

finch® un Regno Unito non pi% membro de
sempre protagonista di spicco debgetto geopolitico occidentale,

prosegua nelle proprie (ineliminabili)
St at me mbr i, gl i St at i me mbr i del | 6EFT
instaurando azioni sinergiche tanto sotto il profilo economico @merc

to interno rilexante), quanto sotto il profilo politico (PESC e PSDC).

In caso contrario, un abbandono disavveduto, non sorretto de acco

tezza e lungimiranza, avrebbe fortissimi contraccolpi sia in campo p

litico, economico e finanziario (come sottolineato di recenteCaai

di Stato e di Governo e dai Mi nistri C
Gruppo dei Sette, o G7, riunitisi néertice di Shimadel 2627 may-

gio 2016), sia nei confronti di molti cittadini e imprese.

9 dicembre 2015


http://www.mofa.go.jp/files/000160266.pdf
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La trasfigurazione del sovrano.
| I di ri tt aropdee | |

come fattore di evoluzione

costituzionale nel Regno Unito

(@)
-

GIUSEPPEMARTINICO (*)

Come era prevedibile, viste anche le grandi attese suscitate dai
blog di settoreR (Miller) v Secretary of State for Exiting the Bur
pean Uniondella High Court ha subio scat enatos-undéintensa
sione dai contorni non solo tecnici, ma anche, inevitabilmentej-polit
ci. Da una parte, alcune testate hanno attaccato i giudici, definendoli
«enemies of the peo@le, dal |l 6altra, si d- scritto an
ritto sulla politica

La polarizzazione delibattito € anche frutto di un sistema che
ha dovuto rimettere in discussione | 6o0i1
parlamentare e che sta ancora vivendonggia € avvenuto negli &t
ti Uniti, anche se con evidenti differenze) le tensionicatituziora-
lismo politico e giuridico, esplose, nel Regno Unito, soprattutto
al |l 6i nd oHomanRightseAdt | o

A cio si aggiunga anche il crescente ricorso allo strumengs ref
rendario, che sta inevitabilmente offrendo un altro fattore di rgpens

ment o del |l a fcl sogaitapalamedasetrigroduti na del | a
cendo, in un contesto particolare, alcune problematiche conseguenze
| egate al suo Ainnestod in contest. di
anchealtrove

Va anche sottolineato che | 6attual e f
e spia di una crisi piu ampia e in questo senso probabilmenge ci s
remmo trovati in una situazioneah oga anche nell 6eventual
vittoria del Remain dat o c he guest oulti ma avr ekt
| 6entrat a n vigore di un accordo (la A

[
nel |l 6Uni one epablenmicee di)dubliaacempatibiliva

*Scuola superiore di studi uni versitar.i e


https://ukconstitutionallaw.org/blog/
https://www.judiciary.gov.uk/judgments/r-miller-v-secretary-of-state-for-exiting-the-european-union/
http://www.dailymail.co.uk/news/article-3903436/Enemies-people-Fury-touch-judges-defied-17-4m-Brexit-voters-trigger-constitutional-crisis.html
https://inthehalflightblog.files.wordpress.com/2016/11/cwa8sxiw8ae0sju_large.jpg?w=530&h=314
https://inthehalflightblog.files.wordpress.com/2016/11/cwa8sxiw8ae0sju_large.jpg?w=530&h=314
https://inthehalflight.com/tag/miller/
http://www.cambridge.org/gb/academic/subjects/politics-international-relations/political-theory/political-constitutionalism-republican-defence-constitutionality-democracy?format=PB&isbn=9780521683678
http://www.cambridge.org/gb/academic/subjects/politics-international-relations/political-theory/political-constitutionalism-republican-defence-constitutionality-democracy?format=PB&isbn=9780521683678
http://www.dirittoequestionipubbliche.org/page/2010_n10/3-05_studi_M_Goldoni.pdf
http://www.legislation.gov.uk/ukpga/1998/42/contents
http://www.constitution.org/cmt/avd/law_con.htm
http://revistes.eapc.gencat.cat/index.php/rcdp/article/download/2162/n37-luciani-it.pdf
http://www.sidiblog.org/2016/06/15/i-brexit-should-they-stay/
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con il nucleo del diritto dell odUnione.

Tutto questo fa da sfondo a una decisione, a parere di chi scrive,
saggia nella sostanza e nel risultato, ma problematica
nel |l 6ar goment apettod guello ¢che hamna scritto ia  d i s
giornali inglesi, la High Court non Haloccato il c.d.Brexit, maha
chiarito la necessita di coinvolgere il Parlamento inglese nella dec
sione relativa alla notificaxart. 50 TUE.

La decisione, da questo pwnto di Vi s
pantei e t utt 6al t r Da nichawviso, mensepoggetiiva t a
mente problematica €& lareazione delle istituzioni inglesi
a laggéessivita dei medi€ome si & avuto modo di sostenalteove
gli attori politici (sia a livello nazionale che sovranazionale) in questa
vicenda hanno mostrato una serie di preoccupanti ambiguita, facendo
di tutto per aggirare, sempdare e ridicolizzare il ruolo delle norme
giuridiche in gioco (irprimis il famigerato art. 50 TUE, che, con tutti
I suoi difetti, offre delle linee guida che dovrebbero essere seguite in
guesta fase). Vale la pena di ricordare come gli stessi attaticipol
abbiano, in alcuni casi, anclgtaccato il ruolo dei giurise degli &-
cademici in quanto tali e la nota vicenda riguardante alcoifeghi
dellaLSE s ol o | 6 appeoccupantéenomena e st o

Sia chiaroMiller non rappresenta la vittoria del diritto sulla-p
litica, tuttavia, lo sforzo fatto dalla High Court nel tentare di riadine
re | 6agire pol i trectiug coatituziogalepedemeo gi ur i di co
miabile e fa di questa deasie una pietra miliare. A coloro cherpe
sano che le norme siano solo la cristallizzazione di rapporti di forza
politici, la decisioneéMiller ha ricordato che le norme sono soprattutto
la cornice che forgia e canalizza il potere, risultando, cosi, di enorme
impatto costituzionale.

Senza analizzare nel dettaglio la decisione (gia ampiamente
esplorata da autorevdiudiosiin interventi disponibili sia innglese
che initaliang) si cercheranno di evidenziare brevemente due ¢robl
matici elementi del ragionamento della High Court: uno relativo alla
revocabilit”™ della notifica i | 6altro
tuzionaleo nell 6ordinamento britannic

Perquanto riguarda il pri mo, all 6in
studiosi si sono divisi sul ruolo che ha giocato nella stessa
| 6interpretazione data all dart. 50 T
guestione della irrevocabilita della notifica (del resto, gienardel e-
ferendum del 23 giugno latteraturasul punto era divisa).

A mio avviso, i richiamo all 6a
| uogo: | appReigeawmeJna tade al | 6UE ha
norme complesse nel senso etimologico del termine (frutto dn-un i
treccioi complexus normativo difficilmente districabile, fra diritto
interno e diritto europeo; g-i veda | a |
ferta dalla High Court ai par. 566 della decisione); cio, quindi, rende
inevitabile il riferimento al diritto dei Trattati per la corretta lettura del

;
o .
doi
UE

rt 50
Crea:


http://www.express.co.uk/news/politics/728325/Article-50-legal-challenge-can-MPs-block-Brexit-will-Supreme-Court-overturn-ruling-EU-exit
https://ukconstitutionallaw.org/2016/11/07/nick-barber-and-jeff-king-responding-to-miller/
https://www.theguardian.com/politics/2016/nov/06/truss-and-may-forced-to-stand-up-for-article-50-judges-after-tabloid-abuse
https://www.theguardian.com/politics/2016/nov/04/enemies-of-the-people-british-newspapers-react-judges-brexit-ruling
http://verfassungsblog.de/european-parliament-brexit-referendum-martinico/
http://www.howtocrackanut.com/blog/2016/10/6/brexit-the-limits-of-law-and-legal-scholarship
https://www.theguardian.com/politics/2016/oct/07/lse-brexit-non-uk-experts-foreign-academics
https://www.theguardian.com/politics/2016/oct/07/lse-brexit-non-uk-experts-foreign-academics
http://eulawanalysis.blogspot.it/2016/10/the-closing-of-british-mind-brexit-eu.html
http://europeanpapers.eu/it/authors/gareth-davies
https://publiclawforeveryone.com/2016/11/04/the-high-courts-judgment-in-miller-a-brief-comment/
http://www.dpce.it/r-miller-v-secretary-of-state-for-exiting-the-european-union-eterogenesi-dei-fini-e-populismo-in-una-nuova-pagina-della-storia-britannica/
http://eulawanalysis.blogspot.it/2014/12/article-50-teu-uses-and-abuses-of.html

Il caso Brexit 37

guesito posto al giudice.

La stessa |ettera dell darn-. 50 TUE,
terno quandalispone che «ogni Stato membro puo decidere, confo
memente alle proprie norme costituzionas
(come, ddbaltra parte, fanno anche altre
I rinvio contenuto al |l 0arsizoni 48, par . L
dell a Carta dei diritti fondament al i d

che, a seconda della revocabilita o0 meno della notifica, varia anche il
margine di manovra lasciato al Parlamento inglese e cio rende-il rif
rimento rilevante ai fini della ded¢te (ontrasi vedano alcuni dei
commentipubblicati nellablogosfera.

Se la situazione  ficompléd&ssao (nel s
lora che questioni di puro diritto interno producono conseguenze sul
piano del dirttoe | | OUE. A chi spettaenotificare?-

rogativa che puo esercitardfsecutiv® E neessario coinvolgere il
Parlamento di Westminst2rl Parlamento scozzese ha una qualche
formadivet¢ O | 6eventuale conflitto fra Par/l
si avra solo a notifica avvenuta? In quel caso che accadra? Prevarra |l
Parlamento di Westminster? Che ruolo potragmzare fattori come
la Sewel conventio? La decisione di notificare spetta al governo ma
con il controllo del Parlamenfb(si veda un importanteport recen-
temente pubblicato dalldouse of Lords
Come si puo intuire, si tratta di questioni che non hanno solo un
impatto a livello di diritto interno, perché implicano scenari nen n
cessariamente coincidenti. Concedere, come del resto enti@aipdoe
ti hanno fatto (questo apre angmenari interessant vista della @-
cisione dellaCorte Supremja che la notificaex art. 50 TUE sia ire-
vocabile comporta inevitabilmenten uestringimento del margine di
manovra per ilParlamentaon caso di mancato coinvolgimento nella
fase prenotifica, perché, purmmet t endo che questoulti mo
ar

successivamente per razionali zz e | 61
anni di integrazione europea, lo si condanna a farlo per eseguire una
decisione presa e dall devidente iIimpattc

companiessxpar. 33). E vero, infatti, che il Parlamento ha avuto modo
di intervenire prima del voto con European Union ReferenduAct

del 2015, ma va anche ricordato che la dottrina asiqunanime nel
riconoscere il valore non vincolante del referendum (e non sone ma
cate critiche easi giurisprudenaii sulla questione della titolarita del
voto), proprio alla luce della particolari caratteristiche di quesiiol-

to nel Regno Unito

«Most, if not all, Britsh constitutional lawyers would accept the
proposition that referenda do not generate legally binding obl
gations upon government to implement their results, and the
lack of provisions in the 2015 Act contrasts starkly with the
Northern Ireland Act 1998 anthe Parliamentary Voting and


https://londonbrussels.wordpress.com/2016/11/14/miller-and-the-art-50-notification-revocability-is-irrelevant/
https://ukconstitutionallaw.org/2016/11/11/mikolaj-barczentewicz-the-supreme-court-should-not-refer-to-the-eu-court-of-justice-on-article-50/
https://publiclawforeveryone.com/2016/06/30/brexit-on-why-as-a-matter-of-law-triggering-article-50-does-not-require-parliament-to-legislate/
https://ukconstitutionallaw.org/2016/06/27/nick-barber-tom-hickman-and-jeff-king-pulling-the-article-50-trigger-parliaments-indispensable-role/
http://www.europeanfutures.ed.ac.uk/article-1826#Author
https://ukconstitutionallaw.org/2016/09/05/kenneth-campbell-qc-sand-in-the-gearbox-devolution-and-brexit/
https://ukconstitutionallaw.org/2016/06/29/adam-tucker-triggering-brexit-a-decision-for-the-government-but-under-parliamentary-scrutiny/
http://www.publications.parliament.uk/pa/ld201617/ldselect/ldconst/44/44.pdf.
https://ukconstitutionallaw.org/2016/11/15/ronan-mccrea-arguing-that-article-50-notification-is-reversible-involves-risks-for-the-government/
https://ukconstitutionallaw.org/2016/11/15/sionaidh-douglas-scott-miller-why-the-government-should-still-lose-in-the-supreme-court-even-with-new-arguments/
https://ukconstitutionallaw.org/2016/11/16/robert-craig-the-abeyance-principle-and-the-frustration-principle/
http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2015/36/contents/enacted
http://rivista.eurojus.it/i-limiti-al-diritto-di-voto-per-il-referendum-sulla-brexit-alla-luce-della-cittadinanza-europea/
https://www.publications.parliament.uk/pa/ld200910/ldselect/ldconst/99/99.pdf
https://www.publications.parliament.uk/pa/ld200910/ldselect/ldconst/99/99.pdf
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Constituencies Act 2011. Given the relative silence of the-Eur
pean Union Referendum Act 2015, one can only infer that the
result of the referendum is advisory only, and does not trigger
Article 50 in and of itself. If any tgal obligations follow from

the Referendum they are to be found elsewhere, or are to be
considered to be purely political¥ gung).

_ E alla luce delle peculiaritaritanniche(il contesto scozzeseean
riterebbe delle considerazioni a parte, come ricdddaglas Scojt
che va inquadrata la tensione fra sovranita popolare e sovranaa parl

ment ar e. Ri emerge qui, in tutta |l a sua
cCui il termine fAsovranit "tbalvoto st ato ut il
del 23 giugno:

«A mantra of Leave campaigners seems to have been the desire

to Otake back control 6. There has bee
although less clarity on what it actually means. However, at its

most basic, there are at least threéans of sovereignty that are

relevant in the context of Brexit, and they are often confused.

The first is parliamentary sovereignty, which is said to have pa

ticular resonance in the UK because, due to the vagaries of the

uncodified UK constitution, théVestminster parliament has

been recognised as a body with unlimited legislative power. Yet

the parliamentary sovereignty of a representative democracy

may seem to be at odds with popular sovereignty as exercised in

a referendum. Popular sovereignty alse bgher implications,

such as in Scotland, where an indigenous Scottish tradition

claims that sovereignty resides in the Scottish people, in spite of

the alternative claims of Diceyan parliamentary sovereignty.

Thirdly, there is external sovereignty, whieyea country may be

sovereign and recognised as independent by the international

c o mmu n i tTiese[aee]three different concepts of sove

eignty, but they have become very confused in the context of

Brexit and t he UKOGDBouglasScatlt i ons with th

Bene ha fatto, quindi, l a High Court
tuttavi a, patto phe lacquestiene della&dvanabilita o
meno della notifica ha sul margine di manovra del Parlamentos-l pa
saggio in cui si & optato per la non revocabilita e risultato prbbabi
mentetroppo rapido e poco meditato

Come si e scritto in precedenza, la dottrina sul punto € divisa e,

he all dédindomani del |l a decisione, gue

C ni c o 0 oggettaddi dibattitot sallgrincipali testate ing-

C
e

Probabilmente la High Court avrebbe dovuto sollevare uea qu
stione pregiudizia alla Corte di giustizia. A mio avviso dovra paeb


https://ukconstitutionallaw.org/2016/07/01/alison-l-young-brexit-article-50-and-the-joys-of-a-flexible-evolving-un-codified-constitution/
https://constitution-unit.com/tag/popular-sovereignty/
https://constitution-unit.com/tag/popular-sovereignty/
https://ukconstitutionallaw.org/2016/06/28/sionaidh-douglas-scott-brexit-the-referendum-and-the-uk-parliament-some-questions-about-sovereignty/
https://despiteourdifferencesblog.wordpress.com/2016/11/08/miller-brexit-and-the-maybe-not-to-so-evil-court-of-justice/
https://www.theguardian.com/politics/2016/nov/11/brexit-could-be-reversed-government-lawyers-may-argue
https://www.theguardian.com/politics/2016/nov/11/brexit-could-be-reversed-government-lawyers-may-argue
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bilmente farlo laCorte Supremaa questo punto, a meno che n@a d
cida di vestire la propria decisione con argomenti di diritto interno
(scelta altrettanto difficile per quanto ricordato sopra), ma sul punto Si
rinvia ad altripuntualicommenti.

Certo, un rinvioexart. 267 TFUE operato dalla Corte Seipa
avrebbe un impatto mediatico e politico enorme, esporrebbe i giudici

(e anche | a Corte di giustizia dell 6UE)
della stampa, ma questo ¢ il prezzo che spelesaling casepagano

ed e la conseguenza dellarecente iotd uzi one del | 6art . 50 T
resto, ammettere la revocabilita della notifeaart. 50 TUE aprirebbe

scenari nuovi, darebbe un senso diverso
sivo alla eventuale notifica, del Parlamento inglese e potrebbe anche

giustificarel 6i pot esi di un referesudum sui con

cessivi alla notifica

Piu in generale, alcudommentatorhanno scritto che la High
Court si € mostrata poco sensibile e rispettosa del voto popalare, r
chiamando la Corte Suprema canadese a modello, pensando alla nota
Referencalel 1998. Tuttavia, si tratta di una lettura superficiale della
Referencgin cui si e ricordata la necessita di una «clear majoritiy» (s
curamente non una maggioranza del 51,8984, lace anche delle
problematiche esclusioni deli- di ri
denti nel Regno e dei cittadinidel Regnee s i dent i all 6es
15 ann) e di una «clear question» per poter dedurre dal risultato di un
referendum | 6obbligo di negoziare | 6eve
francofona dal Canada:

t
t

D e~
—
(@]
o

«Our democratic indtitions necessarily accommodate a aonti
uous process of discussion and evolution, which is reflected in
the constitutional right of each participant in the federation+o i
itiate constitutional change. This right implies a reciprocal duty
on the other paidipants to engage in discussions to address any
legitimate initiative to change the constitutional order. A clear
majority vote in Quebec on a clear question in favour ofssece
sion would confer democratic legitimacy on the secessiominiti
tive which all d the other participants in Confederation would
have to recognize» (par. 150).

Sempre in quell&keferencda Corte Suprema canadese riasrd
va anche il necessario coinvolgimento degli attori politici (par- 101
102), incaricati di dare un seguito al votmpplare. Proprio
nel | 6at tgstemna cogiitazionalé canade@eteso non solo
come insiemedi disposizioni scritte, ma, anche e soprattutto, come
«underlying principles non scritt) risiede la grandezza di queRe-
ference che ha prodotto una vera e
dell a secessione alléint é&amaeno degl i
parzialei d i guell o che |l a dottrisa ha

C
u


https://ukconstitutionallaw.org/2016/11/09/joe-tomlinson-jake-rylatt-and-duncan-fairgrieve-and-then-there-were-eleven-some-context-on-the-supreme-court-sitting-en-banc-in-the-article-50-case/
http://eulawanalysis.blogspot.it/2016/11/brexit-can-ecj-get-involved.html
http://www.howtocrackanut.com/blog/2016/11/3/why-an-appeal-of-the-high-court-parliamentary-brexit
https://constitution-unit.com/2016/07/18/is-a-second-referendum-on-brexit-feasible/
https://constitution-unit.com/2016/07/18/is-a-second-referendum-on-brexit-feasible/
https://ljmgreen.com/2016/11/03/should-parliamentary-sovereignty-trump-popular-sovereignty/
http://www.canlii.org/en/ca/scc/doc/1998/1998canlii793/1998canlii793.html
http://www.diritticomparati.it/2016/05/il-diritto-di-voto-dei-cittadini-britannici-residenti-allestero-nel-referendum-brexit-del-23-giugno.html
http://www.diritticomparati.it/2016/05/il-diritto-di-voto-dei-cittadini-britannici-residenti-allestero-nel-referendum-brexit-del-23-giugno.html
https://ukconstitutionallaw.org/2016/11/03/jean-leclair-brexit-and-the-unwritten-constitutional-principle-of-democracy-a-canadian-perspective/
http://www.canlii.org/en/ca/scc/doc/1998/1998canlii793/1998canlii793.html
https://ukconstitutionallaw.org/2016/11/03/jean-leclair-brexit-and-the-unwritten-constitutional-principle-of-democracy-a-canadian-perspective/
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sione). Dal 1998 si é passati dal silenzio delle costituzioni sul punto al
dibattito su comecostituzionalizzarda secessionePerché il diritto
dovrebbe poter dire qualcosa su un fenomeno che viene tradhiziona
mente percepd come rivoluzionario, perché necessariamenteiimpl
cante | a rottura dell 6ordinamento? Perc
Vermeule sono anchestrumenti di gestione del rischio politico, e in
contesti caratterizzati da pluralismo culturale puo avere sensa-codif
care il diritto alloduscita da un ordina
costituzionali superiori alla stessa integrita territoriale, gemantire,
in altre parole, il giusto equilibro fra unita e diversita. In questo senso
le clausole di secessione (la scelta del termine «recesso», utilizzato
nella versione italiana del TUE, é il portato di quelli ¢zePergola
avrebbe chiamato i residui contrattualistici del federalismo) possono
essere viste come un pezzo e&ell 6omogenc
rizza ogni ordinamento, essendo volte a proteggere la continuita del
rispeto di determinati valori anche nella transizione da un ordiname
to unitario alla nascitéa per secessioniedi un nuovo ordinamento. In
altre parole, procedimentalizzando la secessione (come cerca di fare
| 6art . 50 TUE) | 6or di netsndinm smo del | 6 UE ¢
Stato membro al rispetto di determinate condizioni (come del resto
sottolineava nella celebiReferencanche la Corte Suprema casad
se, al par . 90) . Il n guestodotktica
cordi relativi alle future relaziorfir a | 6 Uni one e | o St
di uscire e cio impedisce, a mio avviso, di definire il recesso in termini
d i strappo unilaterale , che avrebbe come conseguer
esporre alldéarbitrio il ri spetto dei di
Unito e quelli dei cittadini del Regno Unito residenti nel territorio
del | 6UE.
Un secondo punto che merita attenzignguello relativo allo
statusgiuridico di fonti nazionali quali Id&european Communit¢eC)
Actdel 1972, ad esempio. Si tratta di un altro passaggio che rivela la
natura dinamiceevolutv a del | 6 ordi nament o britanni c.
delle definizioni piu celebri della costituzione inglese e quellarift
fith 7 secondo cui «The constitution of thmited Kingdom lives on,
changing from day to day, for the constitution is no more and no less
than what happeng»non sono mancate ricostruzioni giurisprudenzi
li che hanno identificato delle fonti costituzionali. Il caso a cui si fa
riferimento nella dcisioneMiller & soprattuttoThoburn vs. Sunde
land, in cui i Lord Justice (LJ) Laws C
gruppo di Al eggi costituziomali o6 nell 6o
duceva anche I&C Actdel 1972. Il LJ Laws individuava due grandi
ambiti di leggi costituzionali (quelle sui diritti fondamentali e quelle
sul rapporto fra Stato e cittadino), con riferimento ai quali la stessa
sovranita del Parlamento inglese dovevandrsi limitata. Il ragioa-
ment o di LJ Laws permetteva di mant ener
comunitaria, fondando pero tale superiorita su un atto di diritto interno

as s ume
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S
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del Parlamento, I&€C Actdel 1972: e pertanto in virtu di questo, e
non per forza proaria del diritto comunitario, che il diritto sovranazi
nale prevale su quello interno.
Lbébesistenza di diritti | eg-at i all 6apr
tivo europeo e la natura costituzionale d&lld Actrappresentano la
base del ragionamento che eselud possibilita di concepire una
Royal Prerogativénelle paroledi Gina Miller, «this Ancient, Secriet

ve Royal Prerogativee) eserchtabile dal
tre, che laRoyal Preogative lgranddiincompiuea del | a fAst agione
dell e riformed iniziamitnavantkel | a seconda m

Dalla natura costituzionale dell&eC Actla High Court fa d
scendere il principio secondo cui «the Crolas no power to alter the
law of the land by prerogative powers» (par. 86):

«In this context, it is also relevant to bear in mind the profound
effects which Parliament intended to produce in domestic law
by enactment of the ECA 1972, which has led $oidentifica-

tion as a statute of special constitutional significance. The wide
and profound extent of the legal changes in domestic lavi-crea
ed by the ECA 1972 makes it especially unlikely that Parliament
intended to leave their continued existence inhaads of the
Crown through the exercise of its prerogative powers. d&arli
ment having taken the major step of switching on the difect e
fect of EU law in the national legal systems by passing the ECA
1972 as primary legislation, it is not plausible to siggpthat it
intended that the Crown should be able by its own unilateral a
tion under its prerogative powers to switch it off again. Mere
ver, the status of the ECA 1972 as a constitutional statute is such
that Parliament is taken to have made it exemph frioe opea-

tion of the usual doctrine of implied repeal by enactment of later
inconsistent legislation» (par. 8B).

Anche qui alcuni commentatori hanno criticato il richiamo a
Thoburmne al |l 6i nterpretazione dinLJ Laws (t
zi, ritenuta da alcuni «an unconvincing theory, not much backed up by
subsequent cases from higher courGatdner 2016) e questo spiega
anche perché,lalé i n d oMikm alcundstudiosabbiano conteat
to la decisione ribadendo un parallelismo che a noi osservatorig-abitu
ti ad altre categorie,ppare assurdo, quello fra il potere unilaterale di
notifica esercitabile dal governo con riferimentoaadordisulla dg-
pia tassazione quelloexart. 50 TUE. Anche su questo sara intere
sante vedere cosa dira la Corte Suprema: € vero che di fontu€ostit
zionali ormai i colleghi inglesi scrivono da anni (per esempiod-Fel
ma n , AThe nature and significance of 06«
The Law QuarterhReview 2 01 3, p. 343 ss. ), ma non
la natura prevalentemente non scritta della costituzione ingleae) un



http://www.bbc.com/news/uk-politics-37641494
https://www.academia.edu/1508026/Regole_elettorali_e_prerogative_powers_nelle_pi%C3%B9_recenti_dinamiche_della_forma_di_governo_britannica
https://www.opendemocracy.net/blog/ourkingdom/andrew-blick/2009/10/17/government-decides-to-keep-its-royal-powers-after-all
https://www.headoflegal.com/2016/11/04/why-the-high-court-got-the-law-wrong-about-brexit/
https://ukconstitutionallaw.org/2016/11/09/john-adenitire-exiting-the-eu-constitutionally/
http://judicialpowerproject.org.uk/john-finnis-terminating-treaty-based-uk-rights/

Il caso Brexit 42

nimita sulla identificazione di esse e sullensequenzé termini di

capacit”™ di I ntervent. successivi del
perché, secondo alcuni colleghi britannici, Thoburnsi sarebbe in

realta chiarito che:

«a statutory provision is constitutional not because the &gisl
ture intended it to have that status (which in any case had not
been recognized in law when the 1972 Act was passing through
Parliament) but bewise the common law confers that status on
it» (Feldan).

In conclusione, la decisiorMdiller rappresenta un punto di dvo
ta nella storia costituzionale inglese ehanco di provaer un sist-
ma costituzionale particolare come quello britannico, per definizione
dinamico ed evolutivo, che si scopre inevitabilmente diverso da come

era negli anni 0670, prima chue | a celebr

ropeo attraversasse il suo ordinamento, parzialmente riforgiandone i
contorni.

29 novembr&016
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You canoOtcakhkave vy
and eat it too:
Why the UK has no right to revoke
It prospected notification oBrexit

FRANCESCOMUNARI (*)

Especially on occasion of thhgdgmentR (Miller) -vi Secretary
of State for exiting the European Unjassued by the High Court on
November 3 (on which sedartinico), some have started considering
whether the UK may revoke its withdrawal from the Union after ha
ing notified it pursuant to Art. 50 TEU. The main argument put fo
ward by theadvocate®f this idea is that, since revocation is ngt e
pressly forbidden, it should be available to the @khers may add to
this view that revocation would be consistent with the principle e pr
serve treaties from being terminated.

Brexit opens totally new scenarios not only for politicians, but
also for legal scholars. And all opinions deserve the greaitesition.

Yet, | think that a deeper scrutiny of this option leads to differemt co
clusions.

In fact, the issue concerning revocability of Brexit has bekn a
vanced especially within the constitutional debate internal to the UK
legal order, and was maynjustified to temporarily overcome the-d
lemma whether Brexit can be validly notified by the UK Government
alone, or a prior vote by the UK Parliament is required. In this sense,
if revocation were possible, the above dilemma might be solved after
Brexit having been notified by Rt Hon Theresa May; subsequently,
the UK institutions would have time to solve their constitutiorml c
nundrum. The legal dispute might indeed be decided soon by the UK
Supreme Court i n adpgeathethearingbdganomd 0 O Br exi t
December 5, 2016 and a judgment is awaited); however, the debate on
revocation has crossed the UK borders and is being analysed also

(*) Universita di Genova.
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from the international legal plane. Diots have hence arisen whether
Brexit might be revoked during the notice period running between the
withdrawal notification to the European Council and the subsequent
two years (or the extrperiod unanimously decided pursuant to the
same TEU provision),saper Article 50.3 TEU.

From the international legal viewpoint, relevant is the Vienna
Convention on t NETd)awarnd plraddaitd welsar(liy S
4 of its Part V (Articles 658). It provides dex generalisorocedure
on withdrawal and possible revocation thereof, subject to speeific r
gimes directly provided for in any other treaty (like the TEU). More
precisely, under Article 68 VCLT «a nfitation or instrument -
vided for in article 65 or 67 may be revoked at any time before it takes
effect». The literature on this VLCT proviso is really not abundant
(but seeCapotortj 417 et seq, and, more recentlhelfer 2012, and
Tzanakopoulos but tends to construe it specifically in connection
with Article 65 VCLT. Such a provision disciplines claims by one
State concerning the alleged ifiddy of a treaty (Article 65.1). This
claim is followed by a threenonth period’ or any shorter periochi
dicated by the State in case of urgenag which the receiving States
are entitled to state objections to the claim (Article 65.2). If objections
are raised, then the dispute must be solved through the usuat instr
ments provided for by international law (Article 65.3). Sure enough,
in this situation the expression «takes effect» can apply (a) to the
elapsing of the thremonths (or shorter) periodititout any objection
being raised to the withdrawal notice; (b) to the settlement of te di
pute which may have arisen as a consequence of the withdrawal notice
and of the subsequent objection. As long as either (a) or (b) has not
occurred, the uncertaintyf t he status of a treaty am
parties can be healed with the withdrawal revocation by the notifying
State, this being tellingly a solution consistent with sound principles
of international law based on peaceful settlement of disputes gaid le
certainty.

In addition, Article 65 requires the notifying State to state its
claim and motivate it, in order to allow the other parties to the treaty
to understand the reasons for the withdrawal and/or termination of
such treaty, accept them or objeztthem. In turn, and again, theg0
sibility of revoking the withdrawal notice is strictly connected with
the persuasiveness of the withdrawing ¢
the existence of legal grounds for claiming invalidity of the treaty, and
points @ain to a potential dispute among the States parties to a treaty,
which can be resolved also by means of a step back of the State who
has initiated this process.

Pursuant to Article 67.2, Article 68 VCLT applies also when the
provisions of a treaty allovior withdrawal («Any act declaring i@

lid, terminating, withdrawing from or suspending the operation of a
treaty pursuant to the provisions of the treaty or of paragraphs 2 and 3
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of Article 65 shall be carried out through an instrument communicated
to theother parties»). But in this case, scholars correctly argue that the
deadline for the revocationé.t he @At aking effaecto of the
tion) is that of the receipt of such a communication by other parties
(Capotortj 571;Tzanakopoulgs It is true thathis interval may bea
tually short, but the rationale of the revocation is to end uncertainty
originating from the formal communication by one state that it does
no longer wish to be a party of a treaty, and nothing else.

Looking at international praice, in general withdrawal dectar
tions are not revoked, unless accompanied by conditions, witese a
ceptance by the other parties to a treaty may trigger revocation. For
instance, Norway gave a conditional notice of withdrawal from the
1946 Washington Inteational Convention for the Regulation of
Whaling, stating however that its primary objective was the cencl
sion of a quota agreement between five states engaged in pelagic
whaling, and should that be achieved prior to 1 July 1962, the notice
of withdrawalwoul d be fAcancell edo. I n anot her
when in 2002 the US withdrew from the 1972 AR&llistic Missile
(ABM) Treaty, the US first signalled its conditional intent to withdraw
in accordance with the provisions of the treaty, and then gavé-the
month notice required by those provisions.

The above practice is consistent with the reasons normally b
neath a notice of withdrawale. (a) either to carry out a strategy to

i ncrease a Stateds voice within an int
treatybased negotiating forum, or (b) as a-{pmmoting tool: «p&
ticularly given the internatndi onal | egal

vironment, in which surreptitious shirking of treaty obligationsfis o

ten plausibl e, a st atoétbesggane,epubl si on to f o

cize a future withdrawal, and open itself to scrutiny demonstrates a

kind of respect for international law$iélfer 2005, at 1587). In both

cases, conditioning aithidrawal serves exactly the purpose to achieve

either of the above goals; and revocation is legitimate and necessary to

allow the functioning of this Adynamico
No doubt that the entire regime summarised above is basied on

and consistent withi a paramount rule of international treaty law,

codified also in Article 26 VCLT, under which «[e]very treaty isdiin

ing upon the parties to it and must be performed in good faith». Good

faith performance mandates that if a State is willing to withdrawm fro

a treaty, it must express its good reasons for this, and allow the other

parties to evaluate whether amendments to the treaty are possible in

order to overcome the problems evidenced by the intention of a State

to withdraw from it. Revocation of withdrakis strictly instrumental

to the above objectives; and under plaeta sunt servandarinciple

cannot be interpreted to cover additional hypotheses. In fact, when e

iting a treaty is merely the «ultimate act of disrespect for international

rules and ingtutions» Helfer 2005, ibiden), then revocation of this
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exit is no longer serving any plausible or legitimate interest, since it is
not useful for an «extinction du différend paenonciation»
(Capotortj 572). On the other hand, withdrawals are much more
abundant in international practice than one would expect: apparently,
1,546 instances of denunciation and withdrawal from 5,416 ntultila
eral agreements were registered with the UN between 1945 until 2004
(Helfer 2012, at 644). And this also says something about thé- exis
ence of a customary rule providing a real resistance of treaties to be
(partially) terminated, especially if they expressly provide fohwit
drawal.

This being said, wean now turn to Article 50 TEU, and to the
specific withdrawal discipline it provides for. In Article 50 TEU oev
cation of withdrawal is not expressly prohibited; but neither ix-t e
pressly allowed.

In essence, withdrawal is an option available to argmitder
State, provided it is done «in accordance with its own constitutional
requirements» (Article 50.1 TEU). No motivation is needed, nor any
objection to withdrawal is available for the Union, its institutions or
any other Member State, unless basedhenatlleged invalidity of the

withdr awal for breach of 6constitutiona

remote option). The immediate effect of a notification of a Member

Stateds intention to withdraw from t he

tiation between thabtate and the Union aimed at «setting out the a
rangements for its withdrawal, taking account of the framework for its
future relationship with the Union» (Article 50.2 TEU). This agre
ment is meant to replace the existing relationship between the wit
drawing State and the Union. But if no such agreement is found within
a twoyears period (possibly extended if so unanimously decided by
the European Council and the exiting Member State), then exit occurs
without any such agreement, and «[tlhe Treaties slealbe to apply

to the State in question» (Article 50.3 TEU).

Unlike other treaties, within the EU it is inconceivable tm-co
sider exit as an attribute to enhance cooperation among Member
States, thus entitling any of them to use withdrawal (and it pessibl
revocation) as a strategic tool to amend the Treaties. This would be
inconsistent with the principle of sincere cooperation established in
Article 4.3 TEU, and with the institutional setting of the EU, chara
terised by institutions where negotiations guudsible amendments to
the Treaties are done exclusively within the EU. A striking precedent
has been experienced on occasion of
amendment$ both internal and external to the EU legal order (such
as the Fiscal Compact and tB&M Treaty)i have been anywayen
gotiatedwithin the European Council, and with the contribution of the
other EU institutions.

By the same token, the UK had been given an option already to
amend in its favour the existing rules governing the relationship
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among EU Members: the (mistake®gttlementfor the United Kimg-

dom within the European Union represented the unique chance for the
UK to abandon the idea of Brexlt. was rejected by the referendum

of June 23, and is now irrevocably off the table. Apart from thé-pro
able inconsistencies of this Settlement with EU primary law, in any
event it would be hardly persuasive if, once this chance has been
missed by the UKihe latter would be still able to notify exit and then
consider revoking withdrawal from the Union.

The rationale of Article 50 seems quite straightforward: the
Treaty trades a full right to exit with an obligation to negotiate terms
and conditions of aragreement, whose possible rachievement
| eads to a A h-geardotie peribdds. instiumental tow o
permit both negotiating parties to prepare and discipline thegxast
situation, this being consistent with (a) the extreme complexity of
termnating the membership of a State with the Union, and (b) the
need of trying to agree on a regime applicable to the millions o&f ind
viduals and firms affected by withdrawal. In such a situation, there
cannot be any room for interpreting the notice per®drainterval for
allowing the withdrawing party to review its position during negoti
tions, depending on their development or likely outcomeer alia,
this would be tantamount to leave to such party a unilateral say on the
enormous amount and importanof rights and interests pertaining to
the situations (a) and (b) above. Moreover, it would bias the @egoti
tions envisaged by Article 50.2 TEU, against the principle of equality
of arms among negotiating States, the paramount obligation of good
faith in performing treaties referred to above, and its corollary duty of
cooperation as described by the ICJ in tha b | i-Nagymaros
judgment Besides, the imbalance would be to the detriment ®f th
nonwithdrawing Member States as well as of the Unio&, those
who will be suffering the exit without being responsible for this. No
doubt a taste of injustice would be added to this already sad situation.

Finally, one must consider that withdrawales$ not prevent a
former EU member to rejoin: under Article 50.5 TEU «[i]f a State
which has withdrawn from the Union asks to rejoin, its request shall
be subject to the procedure referred to in Article 49». Again, tbis pr
vision arguably sets a clear rew for avoiding that the Union is a-r
volving-door organization. As long as a Member State is in, it is more
than welcome. But when it decides (to its full liberty, discretion and
satisfaction) that it wishes to withdraw, then its position becomes
identicd to that of any other candidate to join the Union, and thé dec
sion to have it in depends upon the agreed procedures set by the TEU,
establishing the agreement of national and EU parliaments, the other
EU political institutions, and eventually all Memifgtates.

On the other hand, if | were wrong about fremocability of
withdrawal, then any other Member State would be entitled to threaten
exit, notify it to the European Council, open negotiations undef Art
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cle 50.2 and seek to enhance its position witiie Union by using
Astrategicallyo the withdrawal option.
lour of a Member State to (threaten) exit, with a view to changing
rules that it previously accepted as binding, would be the end of the
Union, even prior to be incorapible with numerous fundamental
principles and provisions of the EU law.

In order to try to persuade British and EU stakeholders that wit
drawal from the Union by the UK would not be such a disastrous and
sorrowful decision, many have started suggestiag Brexit would be
afiHot el Clkd situatom, miwhich you can chedut any
time you like, but you can never leave. Revocation of withdrawal
seems to seevthe same purpose. In my humble view, | do not think
that this should be fostered: the UK has not yet notified its withdra
al; behind the curtains of political declarations, it may be possible that,
within the UK, people are seriously considering to uBdexit before
it is formally there. Yet, one should make clear that, once withdrawal
is notified, it will be a point of no return. This is the only way te-pe
mit that such a grave event for Europe will be decided takingdull r
sponsibility therefor, as iust be.

9 December 2016
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Brexit:
Does notification mean forever?

PIETROMANZINI (*)

1. Even if it has caused great displeasure to enthusiasts of the
current mounting populism, it is now clear that the UK Parliament
will play a crucial role in lte secalled Brexit procedure. As it id-a
ready well known, the UK Supreme Court has confirmed that an act of
British Parliament is required to authorise ministers to give notice of
the decision of the country to withdraw from the European Union,
pursuantto Article 50 (1) TEU (see, in this regard, UK Supreme
Court, 24 January 201dudgment(on the application of Miller and
another) (Respondents) v. Secretary of Stat&kiting the European
Union (Appellant). At the time | write thevill to give such authora
tion has been passed in House of Commons and the finalofiding
House of Lords is expected at the beginning of March.

From the EU perspective, the recognition of the central role of
the Parliament amounts to an increased possibility that, after giving
notice of withdrawal, the UK may change its mind on Brexitthe
Miller case (quoted above) both the UK High Court in the finst i
stance and the UK Supreme Court on appeal started from the premise
T common to the applicant and the respondetitat the notification
pursuant to paragraph 1 of Article 50 is irreable. However, on the
one hand, the alleged irrevocability of the notification does net pr
clude any future fichange of oneds mindo
on the other, the only institution that may finally decide on this issue
is the Court of Justicegnd not national institutions. This is why é-b
lieve, following opinion already expressed (seiglio 2017, thatthe
Supreme Court should have referred the question of revocability of
the notification to the Court of justice. Even if, as a matter of judicial
policy and of political expediency, the reason why it did not is perfec
ly understandable.

Amid the politicd turmoil triggered by the Brexit referendum,

(*) Universita di Bologna.
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the parliamentary majority may well change in UK during the two

yearso time set out by Articfle 50 to co
ter considering the results of the negotiation with the EU, Parliament

maydeci de to have a second referendum on
the EU, which may well have the opposite result to the one held last

year.

Therefore a decisive question may actually arise: can the wit
drawal notice be revoked, or does it mean forever?

Article 50 provides that a Member State may decide to withdraw
from the Union by notifying the European Council of its intention.
However, it contains nothing on the iss
the notice before the withdrawal actually takes placthdfrevocation
is admissible, the State concerned would remain in the EU, since pa
agraph 3 of Article 50 declares that the EU treaties shall continue to
apply to the withdrawing State until the entry into force of thdwit
drawal agreement or, failing thahe expiry of the tweyear period
provided in the same provision.

In this respect it must be clear that a revocation of the notice
should not create particular problems if it is agreed to by the State in
guestion and the European Council with a unamisngecision. To this
purpose twaauthorshave argued that the negotiation provided for in
paragraph 2 of Article 50 could end up, instead of an agreement to
leave the EU, withmagreement not to leave the EU, or, as an altern
tive, with a common decision to extend the negotiation indefinitely,
and, eventually, the adoption of a Protocol stating that the notification
of withdrawal has been revoked. | do not find these argumeraiyw
convincing. Indeed, the first argument contradicts the terms of Article
50, paragraph 2, which provides that the aim of the negotiationtis «se
ting out the arrangements for the withdrawal», and it does not foresee
that the negotiation can be conclddeithout withdrawal. Differently,
the second is contrary to the intention of Article 50, paragraph 3,
which is to allow parties to extend the negotiations in order to reach a
better or a more comprehensive withdrawal agreement. Accordingly,
only on a bas of an evident misinterpretation of Article 50, it isspo
sible to argue that the European Council and the State in question may
decide to indefinitely extend the negotiations with the consequence
that the withdrawal never happens.

Alternatively, it is myown belief that the revocation of the
withdrawal notification agreed by the European Council and the State
concerned could be admitted, since it is possible to qualify it as an
agreement on the interpretation and application of the EU Treaty, in
accordane with Article 31, paragraph 3, of the VienGanventionon
the Law of Treaties. This solution would be in accordance with-inte
national customary V&, andi contrary to those mentioned above
would not be in conflict with the terms and the purpose of Article 50,
since it would simply clarify its scope, filling a lacuna of its prov
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sions.

2. Theunilateral revocation of the notice of withdrawal, déed
by the State concerned, is admittedly far more troublesome. In this
case, by definition, no interpretative agreement between the parties is
concluded, and therefore in the light of the terms and purposes of A
ticle 50, the most straightforward sotuti would seem to deny the
possibility of revocation. This would respect the principle according
to whichubi lex voluit dixit, ubi noluit tacujtwhich in these ciram-
stances maintains its heuristic value.

Nevertheless, three lines of reasoning have Ipegrorward in
order to uphold the possibility to revoke the notice of withdrawal,
even unilaterally. The first refers to international treaty law; tle se
ond is grounded on a parallelism between the withdrawing procedure
laid down in paragraph 3, of Artee 50, and an ordinary contractual
negotiation; and the third is based on a teleological interpretation of
paragraph 1 of Article 50.

Anticipating my conclusions, | would say that | find the first two
lines of reasoning unconvincing, while the third oreeras more
workable, even if it needs a number of qualifications.

The first, and weakest, line of reasoning relies on the possibility
of revocation provided for by Article 68 of the Vienna Convention on
the Law of the Treaties, which states that the matifon of the wih-
drawal (or other instruments of international law) «may be revoked at
any time before it takes effect». It is arguédraig 201@, Miglio
2016 that this provision, considered as a customary rule and, thus,
applicable to the European Union, would support the idea thak a un
lateral revocation of the decision to \eathe Union is admissible
within the scope of Article 50.

There are a number of arguments against this opinion.

Firstly, the provision concerning the withdrawal provided for in
the Vienna Convention shall apply only where the treaty does get sp
cifically regulate the withdrawal. This can be derived from Article 56
of the same Vienna Convention, which states that a treaty that co
tains no provision regarding its termination and which does bt pr
vide for denunciation or withdrawal is not subject to deratiun or
withdrawal, unless it is established that the parties intended to allow
these possibilities, or a right of denunciation or withdrawal may be
implied by the nature of the treaty. Therefore, it seems rather mappr
priate to interpret Article 50, with is a specific provision on vt
drawal, by using a rule applicable only where such kind of provisions
actually does not exist in the treaty. Moreover, the reference toithe V
enna Convention could be used in the opposite way: it can be asserted
that Article 68 demonstrates that when States intend to provide the
possibility to revoke withdrawal, they do so explicitly. By cens
guence, in the event that this possibility is not provided for in phe a
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plicable provision, it is not acceptable to derive it byeiptetation.
Obviously, the fact that Article 68 can be used to reach opposite co
clusions greatly weakens its interpretative value.

The above point notwithstanding, the reference to the rules on
revocability contained in the Vienna Convention appeafrgerainfa-
sible in the context of the European Union. It should be noted that
these rules do not have any elements in common with provisions of
Article 50 (in this regard | share the view already expressell ipy
narj). The aim sought to be achieved by the withdrawal procedure of
the Vienna Conventioin more specifically Articles 65 to 68 is pri-
maiily to resolve possible disputes between parties about the ieterpr
tation or application of the treaties, and not to ensure, for each Me
ber State, the unilateral possibility to withdraw from the Union, which
constitutes the fundamental rationale of Agi@0. This can beed
rived, for instance, by the fact that, in accordance with Article 65 of
the Vienna Convention, when a State intends to withdraw fronaa tre
ty, it must notify the other parties of its claim and the notification
must indicate the reasotisereof. If, after a period, which cannot be
less than three months after the receipt of notification, no party has
raised any objection, the State making the notification may withdraw.
However, if an objection has been raised by any other State, ithe pa
ties must seek a solution through the means indicated by Article 33 of
the United NationEharter Article 66 of the Convention provides, in
this regard, that if no solution is reachedhii a period of twelve
months following the date on which the objection was raised, other
procedures shall be undertaken in order to resolve the dispute; in pa
ticular judicial settlement, arbitration or conciliation. It is in thisi-co
text that Article 68states that the notification may be revoked: this
possibility is based on the positive resolution of the dispute triggered
by the withdrawal notice and by the subsequent objection raised by
one or more parties of the treaty.

Article 50 does not provideof any of this. The notice of vhit
dr awall does not need to state the reasdc
Member State can object to the withdrawal and no procedure is set out
to resolve the possible dispute. Accordingly, it is clearly inappropriate
to refe to the possibility to revoke the notification provided for in the
Vienna Convention in order tr-o Areado an
ticle 50 TEU, which, as noted, says nothing on the point.

3. A second line of reasoning used to admit a unilateralceev
tion of the notice of withdrawal within the framework of Article 50
relies on a possible parallelism between the withdrawal procedure laid
down in particular in paragraph 3 thereof and the course of an ord
nary contractual negotiation. The argument ramg$ollows: in any e-
gotiation any party may decide to withdraw until the agreement or the
contract is concluded; analogously, before the conclusion of tie wit
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http://www.sidiblog.org/2016/12/09/you-cant-have-your-cake-and-eat-it-too-why-the-uk-has-no-right-to-revoke-its-prospected-notification-on-brexit/
http://www.un.org/en/charter-united-nations/index.html

Il caso Brexit 53

drawal agreement or the expiry of the tyear timeframe provided

for in paragraph 3, the Statequestion must be permitted to leave the

negotiations by revoking its notice; since paragraph 3 establishes that

the treaties are applicable to the State until the entry into force of the

withdrawal agreement or until the twear time period has elapse

the Adi sappearanceo of the metification
tion of leaving the Union anymore (see on tGadig 201®).

Even though the author specifies that hguanent should not be
interpreted as a way to read into Article 50 something that is not there,
| think that, in substance, this is precisely the consequence of this kind
of reasoning. To be sure, paragraph 3 merely deals with the moment
when the treatiesease to apply to the withdrawing Member State.
Neither the text nor the goal of this provision offers the possibility to
derive, even implicitly, the right to revoke the notification.

Moreover, it is to be noted that the legal framework arising out
of thenotification of withdrawal is very different from the background
of ordinary contract negotiations. In this kind of negotiations tre po
sibility for each party to interrupt the process and to avoid the woncl
sion of the contract is perfectly understanéadoid legitimate.

Firstly, contract negotiations are characterized by the will of the
parties to reach a satisfactory result for all. Therefore, it is logical to
admit that, in the event this is not possible, any party can refuse to
continue. Differentlythe notification pursuant to Article 50 does not
express the will to conclude an agreement suitable for both parties, but
it declares the intention to unilaterally interrupt an agreement already
in force. This obvious consideration already clarifies tha rather
simplistic to argue that, in the context of Article 50, general principles
governing contractual negotiation, such
mind, apply.

Secondly, the negotiation for the conclusion of an ordinany co
tract or agreement deenot have, as a prerequisite, either a formal and
public decision of one of the parties to reach a specific aim, or the
possibility for such a party to unilaterally reach the aim pursued with
its decision. Conversely, these are the elements charactetimng
withdrawal procedure of Article 50, which, as we have seen, foresees
the possibility for the Member State to unilaterally decide to leave the
Union and the possibility that the withdrawal from the Union i®-aut
matically achieved after two years froimet notification, irrespective
of the conclusion of an agreement between the State concerned and
the Union. These elements generate in the Union and its Member
States a strong expectation as regards the outcome of the withdrawal
procedure, which does not maeally exist in the framework of ther-o
dinary negotiation of agreements or contracts. Within these contexts,
indeed, except in special circumstances, no one could have ia legit
mate expectation that the contract will be effectively concluded. In
addition, t should be noted that under such interpretation of Article
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50, the right to Achange it si- mi
cation would be only in the hands of the withdrawing Member State
and, by contrast, the Union would not benefit from it, siitccould

not in any way unilaterally block the withdrawal procedure.

Therefore, only through a very creative interpretation oapar
graph 3 of Article 50 and on the basis of an artificial paralleliem b
tween the scope of the contract negotiation anddagal framework
set up by the withdrawal procedure, it could be concluded that the un
lateral revocation of the notice of withdrawal is admissible.

4. Lastly, a third line of reasoning has been proposed in favour
of the unilateral revocability of the tibcation. This reasoning seems
more convincing than the others, however, caution is needed.

The argument goes as follows. Paragraph 1 of Article 50 is the
only provision that allows the State to decide withdrawal unilaterally;
to be specific, it conferto each Member State the right to withdraw
from the EU, provided that this decision is taken in accordance with
its own constitutional requirements. In the event that the decision to
leave is followed by a decision to remain in the EU, the notice of
withdrawal would not reflect the constitutional arrangements of the
State, and therefore it would not be in compliance with paragraph 1 of
Article 50 (this assumption is developed Bgckhout and FrantziQu
but it is also suggested kyraig 201®). Accordingly, the State in
guestion should be permitted to revoke the notification. It may be
added that this intpretation of the provision concerned is supported
by a teleological approach, since the Treaties intend to promote Eur

ndo

pean integration and to create an ever closer union among the peoples

of Europe, and thus their rules should be interpreted in accadanc
with these objectives.
As mentioned before, caution is called for when looking at this

argument. On the one hand, the State concerned may abuse the right

of revocation Eeckhait and Frantzio) i.e. it could trigger the wi-
drawing procedure in order to negotiate preferential conditions for its
membership with the Union, and it could decide to revoke oreaiot r
voke notification according to the outcome of the negotiations. This
approach could be replicated by other Member States with disruptive
consequences for the Union.

On the other hand, it should be considered that, as it is evident
from Article 50, paragraphs-2, once the withdrawal procedure is
triggered in accordance thiparagraph 1, the membership of the State

ceases to be a simple matter of domestic law and it becomes an issue

covered by Union law. This law is inspiradter alia, by the principle

of good faith in the relations among States from which the corollaries
of legal certainty and legitimate expectation arise. In the light of these
corollaries, Member States shall apply and interpret the treaties to e
sure the stability and foreseeability of the relations with the other pa

t hro
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ties as much as possible; they shlaipect their commitments once

they have made them in a way that generates legitimate expectations

in the other Member States. The European Parliament has implicitly,

but nonetheless clearly, taken a similar stance iRésolutionon the

UKOs decision to | eave the Union. I n t
vote, the EU Parliament invited the UK to notify the withdrawat pu

suant to Article 50 @soon as possible «in order to prevent damaging
uncertainty for everyone and to protecl
now clear that if damaging uncertainties are likely to be generated by

a mere delay in the withdrawal notification, they would be caased

fortiori by a revocation of the notice of withdrawal, once this notice

has been formally submitted to the Union. There is no doubt that a

withdrawal decision taken consistently with the constitutioreal r

quirements of a Member State raises for the Uniaoh far the other

Member States the legitimate expectation that such a decision has

been seriously and carefully taken and, therefore, it will benmai

tained.

In light of the above, the unilateral revocation of the withdrawal
could be admitted, on the cotidn that abuses are avoided and that
the principles of legitimate expectations and of legal certaintyeare r
spected. According to the opinion of those that have supported-the a
gument in question, in order to protect the first instance, the aevoc
tion dedsion must be taken in good faith. | am ready to accept this p
sition as |l ong as the meaning of revoca
sonably clarified. To this regard, | think that four conditions must be
met: (a) the revocation decision shall be takercompliance with
domestic constitutional requirements; (b) in order to avoid the risk of
abuses, no prior revocation can be attributed to the State concerned;
(c) the revocation should be unconditionad, the State in question
shall return to its origirlgposition in the Union; (d) lastly, the revac
tion shall be made within a reasonable time, namely not close to the
end of the withdrawal negotiations when the results are alreaey for
seeable.

As regards the principles of legal certainty and legitimapsex
tations, it is worth recalling that the European Court of Justice, in
Cargill v. Commissionruled that any Community institution has the
right to withdraw a measure tainted with illegality within a reasonable
period with retroactive effedtase €248/89, EU:C:1991:264How-
ever, that right may be restricted by the need to fulfil the legitimate
expectations of a beneficiary of the measure, who hasledédn rely
on the lawfulness thereof. These conditions should applyatis nu-
tandis to the revocation of the withdrawal notice; accordingly, the
revocation should be timely and it should provide the restoration of
the legal position formerly enjoyedylihose who relied on the fact
that the withdrawal decision was permanent.

To sum up, the values of European integration and of an ever
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closer union among the peoples of Europe could lead to an interpret
tion of paragraph 1 of Article 50 that allows theilateral revocation

of the withdrawal notice, despite this provision having a different
scope and objective. Let 6s be honest:
the only way the UK could return to the EU family would beneo i
voke the main reason it leftamely the principle of an ever closer-u
ion.

17 February 2017



Il caso Brexit 57

Of courts, politics and EU law:
The UK Supreme Cour
to refer and its conseguences

ALBERTOMIGLIO (*)

The muchawaited judgmentof the UK Supreme Court in the
Miller case has attracted mixed commentaries. Some have praised it as
a wellbalanced piece of judicial wisdom that upholds a fundamental
constitutional principle and reinstates Parliamanthe centre of the
political debate Peers Solanle). Others have criticized it as a missed
opportunity, especially for refusing the devolved assemblies a say in
the Brexit processawsor). This post does not ta the ambition to
provide a comprehensive overview of the judgment, a task that others
have already accomplisheBilljott, R. Craig Davieg, and that the &
thor would be too iequipped to undertake. Its purpose is rather to
propose some reflections on a point that should have caught the atte
tion of the lawyer familiar with European Union law.

The question brought to the courts in téler casei Is it for
Parliament or for th€&overnment to trigger Brexifi? is certainly one
of national law. This follows from the wording of Article 50(1) TEU,
which provides that a Member State may decide to withdraw from the
European Union «in accordance with its own constitutional requir
ments. Yet this question of purely internal law is intertwined with
guestions of EU law. One of those is whether the notice of the-inte
tion to withdraw from the Union, once given, may be revoked.

It is a point that Article 50 TEU does not regulate expregsty.
ticle 50(2) TEU only provides that the notice marks the beginning of
the exit process. It is only after notification that both paititise EU
and the withdrawing Member Staieare expected to negotiate an
agreement to regulate the exit. If negotiasicare successful and the
agreement is concluded within two years from the notice, or a longer
period in case the European Council decides to extend the deadline,

(*) Universita di Torino
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the withdrawal will be consensually regulated. If, on the contrary, no
agreement is reachedahen the time limit expires the EU Treaties will
cease to apply to the departing Member State, which will suddenly
become a third country: the hardest of possible Brexits, much harder
than the fAhard Brexito currently

Article 50 TEU is silent on whether this process may be stopped
at any stage between the notice and the deadline. Silence, it is known,
may have different meanings. It could signify, for instance, that-rev
cability is an issue left to national law. Thereubseem to be some
merit in this proposition: if it is for the withdrawing Member State to
decide, according to its own constitutional rules and procedures, how
the notice is to be given, why should it not be a matter for the State to
decide whether the anch towards exit can be reversed?

Yet, this view is untenable. First, the procedure devised by Art
cle 50 TEU has a wetlefined turning point, which is the noticeeB
fore the intention to withdraw is notified, the EU is not involved and
every questionmthe steps to be followédfor instance, on the value
of a referendum on withdrawal, on the need and degree of pamiame
tary involvement is solely a matter of national law. By contrast, after
notice is given, the EU steps in. From this moment on tbheess of
withdrawal becomes bilateral and the procedure is regulated by Art
cle 50 TEU. The mere fact that the Treaty does not settle the question
expresslydoes not mean that it is not a question of EU law.

Second, this conclusion is supported by theesg@envoito ra-
tional law, which only relates to the steps preceding the notice and
does not extend to what comes next. If a reference to national law was
needed to clarify that part of the procedure falls outside the scope of
EU law, a contrario all other aspects of the withdrawal procedure
should be deemed to be regulated by the Treaties, expressty or i
pliedly. The fact that the solution to the problem of revocability may
depend on international law does not contradict this conclusion. The
silence of Aticle 50 could well signal a gap that has to be filleddsy r
ferring to general international law: apparently most commentators
share this view, since arguments on revocability usually revolve
around the controversial customary nature and the equallyowentr
sial interpretation of Article 68 of the Vienr@onventionon the Law
of Treaties (see especialgtreeten Rylatt, Munari). But whether
there is actually a gap to be filled by customary international norms or
Article 50 TEU prevails instead as a special rule is itself a question of
interpretation of Article 50, which can only be answered by the Court
of Justice.

Third, even fi those arguments were to be disregarded despite
their strength, it would be unreasonable to view the revocability of the
notice solely as a question of domestic law. Once the EU, through the
notification, has been involved in the withdrawal process, tiestipn
whether the notice may or may not be revoked is no longer of interest

envi si
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to the departing Member State alone. The Union and the other Me
ber States have an equally important and legitimate interest w-kno
ing whether the process can be reversed. Timesanswer cannot be
different from Member State to Member State: ultimately, it cannot
depend on national law alone, but needs to be determined uniformly
by EU law.

Of course, this does not amount to denying that the domestic
law of the Member State coerned isalsorelevant. Revocation of the
notice could be permitted under EU law but precluded by domestic
constitutional law. In such case, the Member State concerned would
be barred from revoking the notice by its internal constraints, despite
the mordiberal stance taken by the EU legal order. The reverse would
not be true: if EU law does not permit revocation, then it does not
mater whether domestic law allows it and departure becomas un
voidable once notice is given.

Knowing whether the notificatiomay be revoked is crucial, as
it is a variable likely to affect the behaviour of all relevant players in
the Brexit processavieg. These includ the UK Government and
the EU institutions involved in the negotiating process, since the issue
is likely to affect the conduct and outcome of the negotiations,Hut a
so the UK Parliament which has now been granted the right to decide
on the triggering othe withdrawal mechanism, the other Member
States and the citizens at large.

Given the importance of the reversibility question for Brexit,
any opportunity to decide it at an earlier stage, before notification is
made, should have been welcomed and deias some authors have
pointed out, theMiller case provided precisely such opportunity (see,
for instance Peers Sarmiento Lang Sanchez GraellsSolankg. Alt-
hough the question of revocability was netually litigated, both the
High Court and the Supreme Court assumed the answer to this-contr
versial question of EU law as the starting point of their analysis. Thus,
since the issue was relevant for deciding the case, both the High Court
and the Suprem€ourt would have been entitled to refer a question
for preliminary ruling to the Court of Justice in Luxembourg, the only
judicial body competent to authoritatively settle issues of inteapret
tion of EU law. Indeed, references for preliminary ruling ergoye-
sumption of relevance (seex multis case €210/06, Cartesiq
EU:C:2008:723;case G399/11, Melloni, EU:C:2013:107 case G
62/14,Gauweiler EU:C:2015:40] meaning that the Court of Justice
will provide an answer unless

cit is quite obvious that the
relation to the actual facts of the main action or its purpose,
where the problens hypothetical, or where the Court does not
have before it the factual or legal material necessary to give a
useful answer to the questions submitte@ayweiler para. 25).

nter p
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Moreover, the UK Supreme Court not only had the power to
make the reference, but also a duty to do so. According to Article
267(3) TFEU, where a question concerning the interpretatioa o
provision of the EU Treaties is raised in a case pending before a court
against whose decisions there is no judicial remedy under national
law, the national court is obliged to submit the question to the Court
of Justice of the European Union.

For theobligation to arise, two further conditions must bessati
fied: the question must be controversial and the answer needed in o
der to adjudicate the case. Both requirements were manifestly met in
theMiller case.

No one seriously doubts that the issue diether a Member
State may revoke its decision to leave the European Union ioeontr
versial. It has been fiercely debated among scholars for moriths fo
lowing the Brexit referendum and ingenious arguments have been
made in support of both positions (see, agiothersPiris, P. Craig
Syrpis StreetenRylatt, Eeckhout & FrantziouSari Munari Tosatd.

Thus, astie question is clearly one of EU law as demonstrated above,
the first condition was met.

What about the second? In all stages of litigation, the parties
agreed that an Article 50 notice is irrevocable. Like the High Court,
the Supreme Court relied on tlassumption without questioning it. It
admittedly refrained from «expressing any view» on the issue, but
proceeded on the premise that the partd.
namely that «once the United Kingdom gives Notice, it will inevitably
cease at fater date to be a member of the European Union and a party
to the EU Treaties» (para. 26 of jhedgmeny.

The Courtds main argument in support
decide on the initiation of the withdrawal process is based on #e sp
cial nature of the European Union legal order and the magnitude of
change leaving the European Union would bring to the UK caonstit
tion.

At para. 81, the Court stated:

«A complete withdawal represents a change which is different
not just in degree but in kind from the abrogation of particular
rights, duties or rules derived from EU law. It will constitute as
significant a constitutional change as that which occurred when
EU law was firg incorporated in domestic law by the 1972 Act.
And, if Notice is given, this change will occimrespective of
whether Parliament repeals the 1972 Act. It would bennco
sistent with longstanding and fundamental principle for such a
far-reaching change tihe UK constitutional arrangements to be
brought about by ministerial decision or ministerial action
alone» (emphasis added).
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This statement makes sense only if such fundamental eenstit
tional change is an inevitable consequence of notifying accotding
Article 50 TEU. The Court expressed this assumption in even clearer
terms at para. 92, where it distinguished

«between (i) ministers having a freely exercisable power to do
something whose exercise may have to be subsequently e
plained to Parliamentna (ii) ministers having no power to do
that thing unless it is first accorded to them by Parliament. The
major practical difference between the two categones, case
such as this where the exercise of the power is irrevocable
that the exercise gbower in the first category pmpts any
Parliamentary action» (emphasis added)

The Supreme Court seems to assume that whether the azotific
tion is revocable «would make no difference to the outcome of these
proceedings» (para. 26; nevertheless, thetexeeaning of this quote
Is controversid), but this proposition is logically untenable: if theopr
cess is reversible, it is not the notice, but only the failure to withdraw
it that brings about a fundamental constitutional change requiring Pa
liamentary approval. Since the Supreme Court premise¢utigment
on the irrevocability of the notice, deciding on that very issue, al
hough incidentally, was a necessary step to solve the case. Ironically,
in the same judgment the Supreme Court recognized the duty of all
UK courts «to refer unclear points BU law to the Court of Justice»
(para. 64). Despite this statement, it refrained from performing that
very obligation when EU law required it to do so.

The Courtods reluctance tolmake a ref

ing is understandable in light of the higolitical pressure surrodn

ing theMiller casei remember the infamous fropeageof the Daily

Mail the day afterthe Hly Cour t 6 s judgment . But as
the existence of an obligation to refer questions of EU law to the

Court of Justice may not depend on the importance or the political

sensitivity of the case. Quite to the contrary, the higher the stakes, the

more compelling the duty to abide by the rules.

In addition, while upholding the right of Parliament to decide on
withdrawal, by refusing to have the Court of Justice involved and the
revocability dilemma solved once and for all, the Supreme Court act
ally did a disservice to Parliamerfdnchez GraellsUnderstandably,
attention is now being paid to how Parliament can effelgtizen-
strain the Government in the negotiations (BeersKing, Davieg, a
problem the judgment left for politics to resolve. There have been
claims that Parliament shoulittempt to impose a negotiating pos
tion, such as retention of at least some degree of participation in the
internal market (see, for instandéabbrin). Yet, any condition the



http://www.howtocrackanut.com/blog/2017/1/24/uk-supreme-court-miller-judgment-seeks-to-reassert-parliamentary-sovereignty-but-it-does-so-in-breach-of-eu-law-and-in-disservice-to-the-uk-parliament
https://www.theguardian.com/politics/2016/nov/04/enemies-of-the-people-british-newspapers-react-judges-brexit-ruling
https://eutopialaw.com/2017/01/25/miller-judgment-breaches-uksc-duties-under-eu-law-in-disservice-of-uk-parliament/
http://eulawanalysis.blogspot.it/2016/11/brexit-can-ecj-get-involved.html?m=1
https://ukconstitutionallaw.org/2017/01/24/jeff-king-what-next-legislative-authority-for-triggering-article-50-2/
http://www.europeanpapers.eu/it/system/files/pdf_version/EP_eJ_2016_3_3_Overview_Gareth_Davies.pdf
http://www.csfederalismo.it/it/pubblicazioni/commenti/1238-brexit-accordin-to-the-uk-supreme-court-the-miller-judgment
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UK Parliament is able to obtain by amending the ArticldB8Dclea-

ly hasa different value depending on whether the notification is+ev
cable. If Brexit is inevitable after notice, then Parliament cannaot-effe
tively make the withdrawal subject to any condition: if negotiations do
not deliver the expected outcome, Parliament e left with the
choice to consent to ratification of the eventual withdrawal agreement
or not, but will not be able to reverse the process. By contrast, if the
notice can be revoked, it may decide to prevent the exit if it deems the
eventual outcome dhe negotiations unacceptable. Although this-po
sibility appears extremely remote today, this might not necessarily be

the case in two yearso ti me.
In conclusion, what are the consequences of the Supreme
Courtods reliance on tofésrafusatteevocabi | ity

fer the question to the Court of Justice?

First, an opportunity to obtain a preliminary ruling on a highly
controversial question has been lost, but others may come in the next
months. Legal proceedingmve been initiated before the High Court
in Dublin with the purpose of determining whether a Member State
can revoke an Article 50 notification unilaterally or whether that act
requires the consent of the other Member States. The plaintiffs will
seek to convince the High Court that it should refer a questionder pr
liminary ruling to the Court of Justice, although from the information
available it is hard to predict whether thderence may be deemed
admissible. Eventually, the way to Luxembourg may not go through
London, or even through Dublin, but the Court of Justice is likely to
get involved sooner or later.

Second, although the failure of a court of last instance to refer a
guestion for preliminary ruling as required by the Treaty undoubtedly
amounts to a breach of EU law obligations, the breach is unlikely to
be sanctioned in any way. In particular, it is totally implausible that
the Commission would start infringement predmgs against the
United Kingdom, as some authors have suggestaag). There is no
reason why tb Commission should do so, as that action would be
highly unpopular and would hardly provide incentives for compliance
with EU law.

Equally implausible are actions for damages brought by iddivi
uals against the State (a possibility mentionedPbgry. The appt
cants would have to demonstrate that they have suffered a loss and
that the loss is a direct consequence of a sufficiently serious breach of
an EU law proision intended to confer rights on individuals. A ol
tion of the duty to refer can be qual.@
since the Court of Justidein the Kébler and Traghetti del Medite
raneo cases(case G224/01, EU:C:2003:513 and casel1Z3/03,
EU:C:2006:391, respectively) mentioned nortompliance with such
obligation as one of the indicators of the seriousness obrtbach.
However, it is extremely unlikely that the applicants can prove either



http://www.publications.parliament.uk/pa/bills/cbill/2016-2017/0132/cbill_2016-20170132_en_2.htm#l1g1
https://waitingfortax.com/2017/01/17/is-article-50-reversible-a-primer-on-the-dublin-case/
https://waitingfortax.com/2017/01/17/is-article-50-reversible-a-primer-on-the-dublin-case/
https://ukconstitutionallaw.org/2016/11/08/richard-lang-the-article-50-litigation-and-the-court-of-justice-why-the-supreme-court-must-refer/
http://eulawanalysis.blogspot.it/2016/11/brexit-can-ecj-get-involved.html?m=1
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf;jsessionid=9ea7d0f130d6e187971e40ec4f2499abbb6c06039eef.e34KaxiLc3eQc40LaxqMbN4PahiMe0?text=&docid=48649&pageIndex=0&doclang=en&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=927552
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=55182&pageIndex=0&doclang=EN&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=927750
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=55182&pageIndex=0&doclang=EN&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=927750
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that a provision granting rights to them has been infringed or that they
have suffered a |l oss as a direct conse
failure to refer in thMiller casei where, by the way, none of therpa
ties requested the Court to do so.
The consequences on the UK political dynamics may be of

greater i mportance. Even aftaer the Supr
tion of the notice is not necessarily precluded as a mafttdK con-
stitutional | aw. After all, al beit acce

Court wisely noted that it had not expressed any view on the issue of

revocability, which is thus left open. But once Parliament finally a

thorizes the notice on thiearguably wrong assumption that there is

no way back, is the chae of future revocation not already unde

mined by the Parliamentds commitment to
Ironically, the fight for the rights of Parliament might have-ult

mately undermined the best chance Remainers had to have a say in the

withdrawal process.

30 Januar 2017


http://www.federalismi.it/ApplOpenFilePDF.cfm?artid=32468&dpath=document&dfile=20092016160804.pdf&content=La+revocabilit%C3%A0+della+notifica+ex+art.+50+TUE++-+stato+-+dottrina+-+
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Il labirinto delle linee rosse,
ovvero:
chi giudichera |&8Brexit?

FEDERICOCASOLARI (*)

Mentr e vi en déerchedovrebleerpartars, salvdrsd
prese, all uscita del Regno Unito dal/l
sempre piu evidenteheuna delle questioni centrali nei negoziati sulla
conclusione del | 6 Asa@ao guella relativa recessao
al |l 6i ndidelimdcgamigmo dirrigoluzione delentualicon-
troversiet ra | e Part. contraent.i sull éinter
d e | ccoddd medesimo.

In effetti, si tratta di un aspetto non di poco conto se si considera
che | 6Accordo di recesso dovrebbe defin
adempimento, da parte del Regno Unito, degli obblighi finanziari che
esso ha assunto duranteslaua part eci pazpadgrae al |l 6 Uni on

riguardo, di unaexit bill che potrebbe sfiorare i 60 miliardi di euro),
oltre che la gestiondei diritti acquisiti da singoli (in particolare dai
cittadini europei) alla luce del diritto UE.

Questa circostanzpiega anche il motivo per il quale un tema
che  stato affrontato dall dédUnione i nn
negoziati portati avanti eonclusi con Stati terzi (sono in effetti o
teplici gli esempi di meccanismi di risoluzione delle controversie co
tenut i negl i accordi st i p udiment i dall 6org
sione del tutto ineditae collocatmel quadro delle relazioni cherve
ranno disciplinat eCidddgpénte) appuntm datl 0o di rece
carattere senza precedenti di tale Accordo. Non si € mancato, peraltro,
di evidenziare, alla luce di un parallelismo con gli accordi di adesione
conclusiexart. 49, co. 2, TUE,lanatua s ost anzi ao-t mente f@Acos
nal eo dell 6Accordo in gquestione (cos?3,
un seminariotenutosi presso Real Colegio de Espafii Bologna il
23 marzo 2017).

(*) Universita di Bologna


https://www.bloomberg.com/view/articles/2017-01-31/brace-for-a-60-billion-euro-brexit-divorce-battle
http://www.cirde.unibo.it/it/eventi/?ide=43
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Le posizo n i del Regno
soluzione delle cont
soappaiono distantill Governo di Sua Maesta ha chi
biancosu ¢The United Kingd
e

er si e da
rit

riglardo &l sistemma did el | 6 UE
rov i ncor
arito, hddro

0
més exit fro
f

Y
0 m a
theEuropeanUnion»che stato adottato nel ebb
, che la Corte UE nonopra esercitare la funzione di giudice delle liti.

Le parole utilizzate in proposito svelano una diffidenza profonda nei
one

confrontii doyrbnazionadet i t U z i

«The CJEU is amongst the most powerful of supranational
courts due to the principles ofipracy and direct effect in EU
law. We will bring an end to the jurisdiction of the CJEU in the
UK» (ibid., punto 2.3).

Le ragioni di una simile diffidenza non sono peraltro difficili da
i ntuire: | 6azione svolta Obelelta Corte di
condo il numero 10 ddowning Streetper un eccessivudicial act-
vism volto ad estenden@ ognicasd 6 ambi t o di applicazione
ritto UE, a scapito di quello del diritto nazionale (per alcune ulteriori
considerazioni in proposito qui). Dal punto di vista del Regno ©n
to, dunquela Corte UE non solo non potrebbe agire da arbitro impa
zialk del | 6 Accordo di recesso, i-ma rischiel
dimensionare il processo di riappropriazione di sovranita (anche no
mativa) attivato dal Paese il 29 marzo scorso colla notifica
del Il 6intenzione di recessocuilaQuest o spi e
rimozione della giurisdizione della Corte UE dal tavolo dei negoziati
costituisce al momento una delle linee rosse oltre le quali il Regno
Unito non intende spingersi (v. in propositdrRiapportosu «The G-
vernment 6s negotiating objectives: t he
mar z o 2 Bxiting theé &urdpgan Union Committeee Holus@
of Commonspunto 8, p. 4).

La posizione del ice&vd)a distante. Caner op e a, S
noto, il Consiglio europeo siunirail 29 aprile prossimo per discutere
gli orientamenti da assumere in vista dei negdzii sull @Accordo di

cesso. E tuttavia gia disponibile da alcuni giornptapostache ha

elaborato il Presidente del Consiglio europeo, Debfaisk, e che ve

r- posta all éattenzione dai Capi di St
membri.Nel documento si legge quanto segue:

«The withdrawal agreement should include appropriate dispute

settlement mechanisms regarding the application and intarpret

tion of the withdrawal agreement, as well as duly circumscribed

institutional arrangements allowing for the adoption of measures

necessary to deal with situations not foreseen in the withdrawal

agreementT hi s should be done mearing in nm
terest to effectively protect its autonomy and its legal order, i


https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/589191/The_United_Kingdoms_exit_from_and_partnership_with_the_EU_Web.pdf
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/589191/The_United_Kingdoms_exit_from_and_partnership_with_the_EU_Web.pdf
https://www.dropbox.com/s/qg0e6qb5b7hbk7e/Brexit%3A%20why%20did%20the%20ECJ%20become%20a%20UK%20%E2%80%98red%20line%E2%80%99%3F.pdf?dl=0
https://www.publications.parliament.uk/pa/cm201617/cmselect/cmexeu/1125/1125.pdf
http://www.consilium.europa.eu/en/european-council/president/news/20170321-april-brexit-euco/
http://g8fip1kplyr33r3krz5b97d1.wpengine.netdna-cdn.com/wp-content/uploads/2017/03/FullText.pdf
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cluding the role of the Court of Justice of the European Union
(ibid., punto 16; corsivo aggiunto).

Come si vede, viene chiaramente evidenziataetessita che il

meccanismo dirisoluzionrdel | e controversie da inser.
di recesso preservi il ruolo che i Trattati istitutivi affidano alla Corte

di giustizia( e , cio ai sensi del |l 6art . 19, p
ri spetto del diritto nel IT@tam.t er pr et azi c

Resta tuttavia da definire come cio debba avvenimncreto

Piu esplicitai etranchanti la posizione espressa dal Parlame
to europeo nell&®isoluzioneadottata il 5 aprile scorso sui «<Negoziati
con il Regno Unito a seguito della notifica della sua intenzione-di r

cedere dall 6Unione europeace.e Vi S i l egg
cesso dovrebbe contenere «lasignazione della Corte di giustizia
del |l 6Unione europea quale autorit”™ comp
| 6applicazione dell 6Accordo of medesi mo] e
ne il Parlamento sembra poi tracciare a sua volta una linea rossa dei
negoziati, #ermando che:
¢cl 6adesione al mercato interno e all/l
del Regno Unit o] comporta | 6accettaz
|l a competenza della Corteidi gi usti z
contributi al bilancio generale e il rispetto defpolitica caon-
mer ci al e del | didnpurdonl®; coesva aggie a €  (
to).

Tenuto conto di quanto precede, il presente contributo intende
illustrare quali scenari sono, in linea teorica, ipotizzabili rispetto al
tema evocato, delineandone i rispettimiti e le potenzialita. Esso
non si occupa invece della questione, solo in parte analogzeéso

erroneament e, confusa con | a prima), re
meccani smo di ri soluzione delle controv
stabilire | e future relazioni tra | 6Uni
non viene conskelato il tema delle controversie che coinvolgone si
gol i, t e ma, questoultimo, che richiede
del | 6efficacia degl:] obblighi contrattdi
alla luce della8Brexit.

Con una certa approssimazione, puo ditse cinque sono le
principali opzioni a disposizione dei negoziatori. Esse sono richiamate
sommariamente a seguire.

Opzione A: incorporazionsn el | 6 Accor,diasnde r ecesso

canismo di risoluzione delle controversie basato sul dialogo politico
tra le Parti.

Si tratta di una soluziongertamente immaginabjl@eraltro gia


http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P8-TA-2017-0102+0+DOC+XML+V0//IT&language=IT
https://blogdroiteuropeen.com/2017/03/31/dispute-settlement-mechanisms-after-brexit-a-crucial-element-in-the-forthcoming-negotiations-with-the-eu-by-peter-oliver/
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I n al tri accordi concl usi d
robabile che il meccanismo di risoluzione delle

[ I ncor po sibnitia mengidat 6 Accor do d
re | 0obbligo di c.dmadtru termimi,zéi lagicce t ra | e P
aspettarsi che tale obbligaddove previstoyenga inserito in un piu
elaborato meccanismo, rappresentandorilma fase che le Parti de
bono attivare nel tentativdi pervenire in buona fede ad una soluzione
concordata Esempi recenti di tale impostazione si rinvengono, ad
esempi @ccordmd |IAkséca zi one tra | 6UE e | 6Ucr
n e Actoédo economico e commerciale globale tra UE e Canada
(CETA), ove | 6obbligo di <cesiisul tazione
lita di apertura di una procedura di arbitrato (artt. 303 ss. e artt. 29.1
Ss., rispettivamente).

E auspicabilanvece per ovvie ragioni di opportunita politica,
che | 6Accordo di recesso non adotti
e accoltan altr i accordi C 0 nic pen :=sempid a | |
n e Actoédo stipulato con la Confederazione svizzerae&tivo ai
criteri e ai meccanismi che permettono di determinare lo Statoezomp
tente per | 6esame di una domanda di asi
membri 0 in Svizzera (art. 7), soluzione in base alla quale, laddove
non si pervenga ad una composmalella controversia in sede pilit
ca entro un determinato termine, | 6acco
applicabile.

Alla luce di quanto precedé,6 opzi one i n @arola deve
rarsi complementare con tutte quelle che seguono, che sono mla inte
dersi,invece, fra loro alternative

-

D =

Opzione Bl:inclusione nel | 6 Ac c odivhacladss r ecess o,
la di arbitrato o di regolamento giudiziale, che none-v
dal 6attri buzione alla Corte UE del ruol o

Questa ipotesi si fonda su di una prassi gia savaklle relani-
ni tra soggetti della Comunita internaziongdegvedendo una clausola
che consenta, mediante manifestazione unilaterale di volontaj-di att
vare un procedimento arbitrale o un regolamento giudizikie
guestoulti mo c aslausola ron prevedrebbe lagint e, | a
risdizione della Corte di giustizia ma quella di altro tribunale irtern
zionale. A questo proposito, si e ipotizzata la possibilita di riconoscere
la giurisdizione dellaCorte internazionale di giustizi@ | G) ; | 61
appare in realt”™ estr emamente r
base all 6ar t .Stafitg la CIE @ud risoMere solbad s
troversietra Stati(sulla questione si avra comunque modo di tornare a
seguire, nell 6analisi dell opzione B2).
La clausola compromissoria, inoltreputebbe auspicabilmente
risultare ficompl et ao, essendo poco util
recesso di una clausola incompleta che richieda poi la stipulazione di



http://publications.europa.eu/resource/cellar/4589a50c-e6e3-11e3-8cd4-01aa75ed71a1.0012.01/DOC_1
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:22017A0114(01)&from=EN
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=uriserv:OJ.L_.2008.053.01.0003.01.ITA&toc=OJ:L:2008:053:FULL#L_2008053IT.01000501
http://www.independent.co.uk/news/uk/politics/brexit-latest-divorce-bill-eu-take-uk-court-leaked-strategy-documents-a7641406.html
http://www.icj-cij.org/documents/index.php?p1=4&p2=2&p3=0
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un accordo successivo per poter pienamente operare.

Ora, benché astrattamente percoreibil | 6 opzi one i n parol
manca di sollevare, ad uno sguardo piu attento, alcune questioni i
portanti, che e utileichiamare brevemente in questa sede. Si tratta,
peraltro, di questioni che riguardapooprioi e non & un casbla po-
sizione della Cortéi giustizia.

Non bisogna infatti dimenticare che6 Ac c or d o, all@di recesso
stregua di gual si asi altro accordo inte
con Stati od organizzazioni internazionali (tralasciando ovviamente
gual si asi consi dreatawr @ n@c cutlsi tou piod red li e
so, secondo taluni, assumereblsgra riconducibila tutti gli effe-
ti nel novero degli atti compiuti dalle istituzioni Utoduttivi di effe-
ti giuridici vincolanti nei confronti dei terzi (la questione é stata-chi
rita ura volta per tutte dalla Corte UE nelading caseHaegeman
causa 181/73EU:C:1974:41 punti 35). Pertanto, ess@/a suscett
bile del sindacato di legittimita svolto dalla Corte di giustizia (v. per
tutte lasentenzaldla Corte nel cas&adi Il, cause riunite €02/05 P
e G415/05 PEU:C:2008:461punti 281282).

Da quanto detto consegue certamentel cloeA ¢ ¢ @ fa deb-
tiva decisione di conclusione adottata
50, par. 2, TUH sara mpugnabileex postinnanzi alla Corte (in base
all 6ar t ..Opdrd essere Oggetouna eccezione di illegi
timit” (ai s e n s idiud rnVid poegiudiziale dza¥ 7 TFUE) o
lidta( al |l a | uce del bpTEFUR)..Mend 6c@nta éc o . 1, | et
la possibilita che la Corte di giustizia possa essere chiamata anpronu
ciarsiex antesul | a compatibilit?@ del | 6Accordo
(secondo quanto previsto dalldart. 218,
di concl usi one d eeliffati Aatepostacaaegotei recessao
speciali, che solo in parte coincidono con quelle (generali) previste
dall é6art. 218 TFUE. Pi % precu sament e, [
to nel par . 21 cdheel | ddeasted di icons@sion®U E
del | 6 Aicedmitatal a suo par. 3, dedicato alle modalita dn-co
duzione dei negoziati. Se ne dovrebbe dunque logicamente dedurre
che tutte |l e altre disposi zinoni d
sent e |l i ntervento consul tivo e
a |Atcérdode quo( per unod o pi rPistoigh E cothungue r s
possibile,senondad i r i tt ura probabil eg ch
cessol quando (e se) disponibile sara sottoposto al sindacataepr
ventivo della Corte, che potra dunque far chiarezza sul puntopricon
scendo o0 meno la propria giurisdizione consultiva.

Quale che sida procedura seguita, la Corte di giustizia potra
comunque esprimer si sulla compatibilit?
(ove sollecitata a farlo, evidentemente). E non é difficile immaginare
che tra i possibili proflll di illegittimita sui quali essa potrasere
chiamata a pronunciarsi vi sia proprio quello relativo alla clausola
compromissoria in discussione.

o<

[eNe)

d
a
e


http://curia.europa.eu/juris/showPdf.jsf?text=&docid=88512&pageIndex=0&doclang=it&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=236767
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=67611&pageIndex=0&doclang=IT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=111662
http://www.diritticomparati.it/sul-periodo-intercorrente-tra-la-notifica-del-recesso-e-la-cessazione-della-partecipazione-del-regno-unito-allunione-europea/
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Non mancano, al riguardo, importanti precedenti giurisprude
ziali. Come notola Corte di giustizigpur non escludenda priori la

compatibiltacoldi ri tto dell 6Unione di un accor
essa concluso che preveda | 6 stituzione
nire unodinterpretazione (vypentattp!l ant e del |
il parere2/ 13 sul |l 6adesi oneEULCS04DNIT one al |l a
al punto 182)s i di mostrata sin qui assai ril

simile eventualityper una visione di insieme sulla giurisprudenza r
levante v.da ultimoLock, p. 74 ss.). In particolare, essa ha chiarito
che

«un accordo internazionale puo incidere sulle sue competenze

soltanto a condizione ch&ano soddisfatte le condizioni esse

ziali per la preservazione della natura di tali compzagesn che

dungquenon venga pregiudicata | éaut onomi
gi ur i di c o»(die,lpuntd LBB;icarsiveaggiunto).

Tra le condizioni o, se si vuole, le linee rosse fissate dalla Corte

per tutelare | 6autonomi allaskehdbdor di namen
cui la competenza decisionale attribuita ad un arbitro o ad un tribunale

sulla base di un accordo corhcluso dall @
fetto di i mporre alloéoUnione e alle sue
| or o compet en zpeetadiond determieata dallenndbrima t e

del diritt did dpantoll®4)) Ora, come guUO §gevolme

te intuirsi é difficile che una simile condizione possa essere garantita

nell o scenario in esame. C infatti evid
T in sede contenziosa degli obblighi delle Parti contraenti derivanti

dal |l 6 Accordo di recesso ben potrebbe
del I 6Uni one, Corte di giustiozia compres
ne di norme sovranazionali (ad es. in tema di diritti getivdalla ci-

tadinanza europea), mi nando pertanto |

UE cosi come essa risulta attualmente ricostruita nella giurisprudenza
dei giudici di Lussemburgo.

Si potrebbe ipotizzare, per sanare il potenziallnus arrecato
alecarat r i st i che specifiche dela-diritto de
ment o, | 6i nseri ment o, nell 6ambito del m
controversie pr evi sprooedurd abbligatétia c or d o, di
(non dunque frutto della memitytra corti internaziong che pe-
veda il previo coinvolgimento della Corte di giustiz&i tratterebbe,
cioe, di consentire alla Corte UE di pronunciarsi in modo vincolante
(per | 6organo di r i swdguals|si questdoned e | |
pregiudiziale che riguardiildii t t o del | 6Ahchequestea e ur
ipotesi, tuttavia, appare di difficile realizzazione. Ad ostacolatéa e
posizione neg02|ale assunta dal Regno Urite evidenzia come
vistoiundassoluta chiusura nei iconfront. d
ziore alla Corte UENon aiutano nemmene Icondizioni, particola

a cont
opea


http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?docid=160882&doclang=IT
https://www.peacepalacelibrary.nl/plinklet/index.php?sid=cat&ppn=397279027&genre=Aax&isbn=9780199660476&aulast=Lock&aufirst=Tobias&year=2015&keyword1=076261263European+Union&keyword2=076240320European+Court+of+Human+Rights&keyword3=076248380Intern
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mente gravose, poste dalla Corte di giustizia per la compatibilita di
una siffatta procedura col diritto UE. Tali condizioni sono state fissate

nel gia citatgparere2 / 13 sul | 6adesi oneQudae !l | 6Uni one
Corte, analizzando il procedimento di coinvolgimento previo canten
to nel relativo Progetto di accordo (al
la legittimita di un simile meccanismo dipende dal fatto che:

a)i | carattere pregiudiziale della qgu

venga valutatesclusivamentéalla Corte di giustizia, colla

conseguenza che per ogni procedimento contenzioso attivato

innanzi al sstema di risoluzione delle controversie oceerr

rebbe trasmettere una nota informativa «completa e sistem

tica» alla Corte, in modo da consentirle di valutare se vi siano

questioni pregiudiziali di diritto UE da risolvere, consente

dole, in caso positivo,id at ti var e | Oilhigh,posita pr ooc
punti 238241);e che

b) la Corte di giustizia possa pronunciarsi su una qualsiasi delle

guestioni pregiudizial! previst
dunque sull dinterpretazione tanto d
del diitto derivato e sulla legittimita degli atti vincolanti
(ibid., punti 242247).

Come ricordato in dottrinaCannizzarg p. 63), tali condizioni
sembr ano i nver o cportare all e estr
del |l 6autonomia [dell 6ordinamento UE] e
mente difficile il raggiungimento di un compromesso accettabile per
entrambe | e Parti nieecessn.egozi ato sull 6Ac

Evidentemente, considerazioni analoghe a quelle sin qui svolte
potrebbero avanzar si pure nell 6i
cuirin assenza di una clausole comp
cessoi | 6Uni one eur ope ae cad &egnodUnito dn con
accordoad hocper la risoluzione di una controversia su di esso che
sia sorta in un momento successivo alla sua entrata in vigore.

©
o
—
D
(7]

Opzione B2: nessuna intesa viene raggiunta riguardo alla ris

l uzi one del | e C 0 razione voe Elicaziones ul | 6i nt er
del | 6Accordo di recesso (ad eccezione
a | opzione A).

Tenuto conto degli ostacoli ipotizzabili nel caso di inserimento
di una clausola di arbitrato o di regolamento giudizimle | | 6 Accor do
direcesso,b, negoziatori delle rispettive Part
non decidere, escludendo qualsiasi riferimento, nel concludendo A
cordo, alle suddette procedure di risoluzione delle controversie.

Un simile scenario, peraltro, non impedirebbe affatto ilrdoca
meccanismi di composizione delle Esternial | 6 or di nament o gi uri
co dell dUnione.

Anzitutto, benpotrebbero essere attivati i meccanismi gia iprev


http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?docid=160882&doclang=IT
http://www.cannizzaro-sapienza.eu/sites/default/files/pubblicazione_allegato/dUE-3-2015003%20-%204.Cannizzaro.pdf
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sti dagl:. accordi internazionald@
Unito sono part(si pensiad es. aDispute Settlement Mechaniga:

cente capo all 60Organizzazione Mondi

di risoluzione delle controversie previsto netlarte XV della Cn-
venzione di Montego Bay sul diritto del mare). Cio, evidentemente,
sul duplice presupposto ch@) trovino applicazione i regimi mula
terali cui tali meccanismi si applioca e(b) vengano rispettati i primnc

pi che, sul fronte interno allouUni

sue istituzioni al procedimento di soluzione delle controversie rileva

te (sullocus standd el | 6 Uni one innanzi iaad organi

soluzbne delle controversie, v. in gener&esas nonchéHillion e
Wessel con riguardo invece @limplicazioni istituzionali che need
rivano a livello UE, v.Schano di Pepein commento allgpronuncia
resa dalla Corte di giustizia il 6 ottobre 2015 nel c&smsiglo c.
Commissionecausa €73/14 EU:C:2015:663

In secondo luogo, non si puo escludere il sorgere di unaocontr
versia internazionale tra ume o
gno Unito. Qualora, ad esempio, il Regno Unito non ritenga di dover
adempere pienamente agli obblighi finanziari assunti nei confronti

mul t

pi %

al

e

one,

St a

del Il 6Uni one, obblighi cui pi-obabi |l ment e

chera una specifica disciplina, potrebbe accadere che autoriza-
zione del Consigli@ uno o piu Stati membri azionino meceani di
soluzione controversie contenuti in accordi di cui sono parti assieme
al Regno Unito. In altri termini, utilizzando una efficace metafara c
niata dalla Corte di giustizia néB81 (nella pronunciaCommissione

c. Regno Unitpcausa 804/79EU:C:1981:93 e recentemente ripresa
daMarlse Cremonapr opri o con riguardo
del | 6 Wh Statinmembri potrebbero essere autorizzati ad agire

all 6az

come ctrustees of the common iInteresteée

ot t e erdorcementi@e g | i obblighi peocessd St

dal

Restando nell 6esempi o appena richiam

che la Germania, su impulso del Consiglio (che dovrebbe adottare una
decisionead hog |, i nvoc hiCohvénaionéeuropeh ped la | | a
soluzione paC|f|ca delle controversiéfine di sottoporre la questione

alla Corte internazionale di giustizia (tale Convenzione, come noto, e
stata invocata proprio dalla Germania per radicare la giuris@iziégn

la CIG nellacontroversic on | 61 t alia relativa
stranieri dalla giurisdizione civile). In un caso simile, peraltro, la CIG

dovrebbei a6t er mi ni del | 6 a&tatutoi inBHnare par .

| 6Uni one europea, trasmettendol e
to scritto. Inoltre, ai sensi del par. 2 delladesima disposizione,

| 6 Uni di pr@pria iniziativa o su richiesta della Coiitepotrebbe
fornire informazioni ritenute utili per la soluzione della controversia.
Occorre peraltro segnalare che, benché realistica (secondo guanto r
portato da alcuni orgamli stampaessa sarebbe espressamenta-me
zionata in un documento riservato predisposto pdiriistro delle k-

all e

0 A
to


https://www.wto.org/english/tratop_e/dispu_e/dispu_e.htm
http://www.un.org/depts/los/convention_agreements/texts/unclos/part15.htm
https://www.peacepalacelibrary.nl/plinklet/index.php?ppn=243140843
https://www.utwente.nl/en/bms/pa/research/wessel/wessel118.pdf
https://www.utwente.nl/en/bms/pa/research/wessel/wessel118.pdf
http://rivista.eurojus.it/lunione-europea-davanti-alle-giurisdizioni-internazionali-le-competenze-di-commissione-e-consiglio-in-una-recente-sentenza-della-corte-di-giustizia/
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=169185&pageIndex=0&doclang=IT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=240951
http://curia.europa.eu/juris/showPdf.jsf?text=&docid=90713&pageIndex=0&doclang=IT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=241072
https://www.peacepalacelibrary.nl/plinklet/index.php?ppn=33903114X
https://www.coe.int/it/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/023
http://www.icj-cij.org/docket/index.php?p1=3&p2=3&code=ai&case=143&k=60&p3=0
http://www.icj-cij.org/documents/index.php?p1=4&p2=2&p3=0
http://www.independent.co.uk/news/uk/politics/germany-uk-the-hague-international-court-not-pay-50-billion-brexit-divorce-bill-warn-a7653621.html
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nanze tedesco), tale ipotesi & stata recentemente revocata in dubbio dal
Parlamento inglese. In particolare, in Bapportosu «Brexit and the

EU budget», adottato nel mese di marzo dallvopean Union Cm-
mitteedellaHouse of Lordssi legge quanto segue:

«Individual EU Member States may seek to bring a case against
the UK for the payments of outstanding liabilities under princ
ples of publicinternational law, but international law is slow to
litigate and hard to enforcdn addition, it is questionable
whether an international court or tribunal could have jurisdi
tion» (ibid., punto 136; corsivo aggiunto).

Ad ogni modo, anche un simile s@io non € immune da po

sibili censure della Corte di giustizi a
guell e menzionate poco sopra nella desc
resto noto che, nel celebre cashlOX (causa &459/03,

EU:C:2006:345)Ja Corte non ha mancato di condannare uno Stato

membro (I &6l rl anda) per aver i ntaccato

giuridicode | | 6Uni one ricorrendo ad un meccani
controversie esterno ad esso. Nel caso di specie, in particolare; la Co

te aveva qualificato tale condotta come

TFUE, ritenuto espressione del piu generale prinaipiteale coop-

razione (per uno a@aadai).& verotkelitaago pr onunci a
MOX presenta differenze rilevantispetto a quello appena descritto.

Occorre in particolare segnalare come, nonostante la sua inderpret

zione letterale nonle s c | ud a, difficilmente | 6art.
essere invocato nell 6i pofi seondodi ricorso
la lettura datane dalla Corte UE (e dalla prevalente dottfite)di-

sposizione di diritto primario si limiterebbe a vietare la risaoei di
controversie al ftagli Staiimenbri(dmhfrabambi t o UE
Stati membreSt ati ter zi, gual e sarebbe il Reg
i n vigore dell 6Accor do (ossibilitéeedt e s s 0) Ri nm

sindacare la legittimita della sarizzazione fornita dal Consiglio, ke
la misura in cui essa consentirebbe di sottoporre obblighi sovoanazi
nal i al | 6 avinpolardedlizaliran giuditeointernazionalgn
spregio alle indicazioni fornite dalla Corte di giustizia nella suai-giur
sprucenza consultiva). Ovviamente perché cio avvenisse sarabbe n
cessaria | 6i mpugnazione dellubatto del C
diziale. E non e scontato, alla luce del contesto in cui esso verrebbe
adottato, che cio possa verificarsi.
E appena il casdi rammentare, infine, che le considerazioni
che precedono ben potrebbero applicarsi anche nel caso in cui

| 6assenza di undéintesa sulla risoluzion
una piu generalenpassen e | negoziat i per el Accordo ¢
gutocel I a qual e, secondo quanto previsto

Trattati UE potrebbero cessare di applicarsi automaticamente mei co


https://www.publications.parliament.uk/pa/ld201617/ldselect/ldeucom/125/125.pdf
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=57551&pageIndex=0&doclang=IT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=464605
https://www.peacepalacelibrary.nl/plinklet/index.php?sid=cat&ppn=325799040&genre=Asx&aulast=Casolari&aufirst=Federico&year=2009&journalppn=323871658&source=La+circulation+des+concepts+juridiques+%3A+le+droit+international+de+l'environnement+entre+
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fronti del Regno Unito.

Opzione B3: riconoscimentd¢ fAparzial ec
la Corte di giustizia.

Di fronte dle problematiche messe in luce dagli scenari sopra
descritti, undulteriore alternativa,
alcuni ambienti istituzionali dell 6Uni
alla Commissione europea), potrebbe consistetga viadi mezzo
rispetto #le due opzioni che precedonattraverso il riconoscimento
di unaparziale giurisdizione della Corte di giustidau | | 6 Accor
recesspda un latoe, d a | | ,Greeldtiracnt e | Qiiulteriori o d u
meccanismi di risoluzione dell®otroversie

Questa ipotesi € in particolare avanzataMeh paperon key
elements likely to feature in the draft negotiating dixeselaborato
dalla Commissione europea, che da poco tempo circolaMedl.
Stando al documentd che e concepito dalla Commissione come un
«work in progress» da implementare tramite una stretta cooperazione
con gli Stati membiri, il Parlamento europeoile€dlegretariato generale
del Consiglioi la giurisdizione della Corte di giustizia dovrebbeeess
re garantita «[flor the application and interpretation of provisions of
t he Agreement [ é] ibel.| punta 32)gIintutdh Uni on | a\
gli altri casi, seebbe possibile dare vita ad un sistema alternativo di
risoluzione delle controversie, a condizione che esso «offersaequiv
lent guarantees of independence and impatrtiality to the Court of Just
ce of the European Unionib(d.).

La soluzione offerta ddNon papermette in luce tutte le diff
calta che una similsolzione comporta. Lgiurisdizione della Corte
di giustizia risultadefinita in termini ambigui; o meglio, stando
all 6espressione wutil i zzae¢doé et riguardo
plicationandi nt er pr et ation of provasions of t
ting to Union law»i, si dovrebbe forse concludere che tale giurisd
zione sigpotenzialmente estensibile tatte le questioni interessate

ch
0]

d_0|
Zione

dal | 6 Ac csoircdcoh ® mecbaeisne raltemaiveaebbeda

considerarsilel tutto recessiv@in tal senso v. anche le annotazioni di

Barker a margine délon papey disponibiliqui) . E dbéalatra parte a
re piuttosto difficile sostenere che |
parsi di questioni non riconducibili direttamente o indirettamente

all éapplicazione d e Idate dle rpectliarita UE. | nsa
d el | d@d\io oggetto, una chiara demarcazione tra ambiti coperti

dal diritto dell dédUnione ed ambit i ad es
fatto, impossibile Colla conseguenza che la Corte di giustizia fpetre

be comunque giungere a censurare la legittimita didieosizioni r

l evant i del |l 6Accordo di rec ®sso, ritene
pra richiamate, l a |linea rosisa dell 6aut
co dell 6Unione da essa presidiata.


http://g8fip1kplyr33r3krz5b97d1.wpengine.netdna-cdn.com/wp-content/uploads/2017/04/2017-04-20-14-31_01.pdf
https://www.dropbox.com/s/d2pzdyx6fpl5qib/Brussels%E2%80%99%20opening%20Brexit%20bid%20%E2%80%93%20annotated%20%E2%80%94%20FT.com.pdf?dl=0
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Ma | 6ambiguit”™ di una siffatta soluz
elementi contenuti nélon paperll punto 33 del documento dispone,
ad esempio, che

«any reference to concepts or provisions of Union law made in
the Agreement must be understood as including thelaasef

the Court of Justice of the European Unimikerpreting such
concepts or provisions before the withdrawal datleisl.( punto

33).

Sembrerebbe che Mon paperabbia voluto mostrare in talon
do una qualche apertura nei confronti della tesi sostenuta dal Governo
britannico nelLibro biancosul c.d Great Repeal Bil(presentato lo

scorso 30 marzo), secondo cui | 6atto di
che «agy question as to the meaning of f#ldrived law will be dete

mi ned in the UK courts byasitexf erence to
sts on the day we leave the %(bid., punto 2.14; corsivo aggiunto).

Déaltra part e, per ., i | ichemeement o el abo
de anche che | deventuale meccanismo al¢t
controversie disciplinato nell 8Accordo

S

considerazione «future calsv of the Court of Justice of the Eur
pean Union intervening after withdrawaMdnh paper cit., punto 33).
Circostanza, guestoulti ma, che  invece
di fatto ridimensiona la portata del vincolo costituito dal preesistente
acquisgiurisprudenziale.

Opzione B4: riconoscimento pieno della giurisdizione alell
Corte di giustizia.

Come si vede dall éanali si che preced
tracciate dai protagonisti (diretti ed indiretti) deBaexit si sovra-
pongono dando vita ad un labirinto dal quale sembra complicsaio
re.
Una Vvi a deéla,sicarebbe., in r
Paradossalmentt soluzione sembra venire proprio dal rioen
scimento in capo alla Corte di giustizia della giurisdizione
sull 6 Accor,doo sdsii ar edcaelslsbbopzi ore rispetto
zioni delle Parti appaiono (al momentoxamciliabili. Ovviamente
guesta soluzione sarebbe pienamente in lineadesideratasin qui
espressi dai rappresentanti odell 6Uni one
trebbe trasformarsi in un vantaggio anche per la piattaforma negoziale
del Regno Unito.
| negaziatori britannici dovrebbero infatti ben sapere che la gi
risprudenza della Corte di giustizia ha dimostrato di tenere (fim tro
po) in considerazione la posizione del Regno Unito rispetto ad alcuni
ambi ti particolarmente eddasinfei-i bili o del


https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/604516/Great_repeal_bill_white_paper_accessible.pdf
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sce, ovviamente, ai recenti orientamenti espressi dalla giurisprudenza
relativamente all daccesso dei cittadini
dallo Stato membro ospite, che ben dimostranoper usare
unoes pr ePeasa commentd della celebre sentenza nel caso
Dano (causa €333/13,EU:C:2014:2358commentata, tra gli altrda
Costamagngi come i giudici di Lussemburgo «read the morniag p
pers». Non ¢ irrilevante ricordare, al riguardo, che la questioné relat
va ai dirittdi dei cittadini UE sar” S
sull 6Accor do d onerddatte sne adeitemccensrdli.i t ue nd
In secondo luogo, occorrerebbe anche tenere contorduhi
di judicial activismda parte della Corte di giustizia a scapito della
riacquisita sovranita britannica dovrebbero essertép sommato, i

mitati perchél i mi t at o sar” | 6ambito di applica
recesso e, di conseguenza, i SUoO cont e
sottolinearlo ancora una volta, non definira le future relazioni tra

| 6Uni one ed il Regno Unitoessodlii mitandosi

separazione tra le due entita e gli eventuali regimi transitori che-ne d
riveranno. Piu precisamente, stando almeno alle indicazioni clee si d
sumono dai documenti di lavoro a disposizione, esso dovreblie disc
plinare, come appena detto, i profiltiaénti ai diritti dei cittadini @-
ropei, il c.d.Financial settlemen(la cui quantificazione, evidest
mente, non verrebbe certo rimessa al libero apprezzamento della Corte
di giustizia) e | e fattispeci e non es
del |l 6Accoedesdo ed ancora comperte dal d
portazioni/esportazioni di merci, investigazioni comuni ed altre forme
di cooperazione giudiziaria e di polizia in essere, procedure ammin
strative e giurisdizionali innanzi ad istituzioni ed organi ded Uni o ne
che coinvolgono il Regno Unito, eccoerenza e ragionevolezza
vorrebbero che di tutti questi profili, fortemente connésse non d-
dirittura integratii ¢ o | diritto dell dUninone, fosse
ciarsi la Corte di giustizia
Sulle pitampie questioni che deriveranno dai rapporti futuri si
apre invece una diversa prospettivqui non indagata ed ancora tutta
da definire, tenuto conBrexitodlieat | 6approcci
taodo vol ut d mdraspettobalamuale haeragioBeeve Peers
guando afferma che

«it would be unusual for the EU to insist on a third country (ie.

the UK, in an agreement on a future 1BU relationship) e-

cepting the jurisdiction of the CJEU» (v. il punto 38 Babpa-

tosu ¢The Governmentds nega&atiating ob]
per», cit., p. 20).

27 aprile 2017


http://eulawanalysis.blogspot.it/2014/11/benefit-tourism-by-eu-citizens-cjeu.html
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=159442&pageIndex=0&doclang=IT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=217941
http://www.sidiblog.org/2014/11/25/chi-non-lavora-alcune-considerazioni-su-cittadinanza-europea-solidarieta-e-accesso-ai-benefici-sociali-a-margine-della-sentenza-dano/
https://www.publications.parliament.uk/pa/cm201617/cmselect/cmexeu/1125/1125.pdf
https://www.publications.parliament.uk/pa/cm201617/cmselect/cmexeu/1125/1125.pdf
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L O acc o-fulchia: U E
le criticita di un accordo
a tutti 1 costi

EMANUELA ROMAN JACUR (*)

L éccordo di cooperazioria ambito migratorio tra Unionel=
ropea (UE) e Turchia, definito nei sui principi il 7 marzo 2016, ® stat
confermato dal Consiglio europeo det1d marzo 2016. Esso ragpr

senta | 6ulti mo, secondo alcuni di sper at
(o quantomeno ridurre drasticamente) il flusso di migranti e rifugiati,

in maggioranza siriani, che continuaaragggier e | 6 Eur opa i n num
consistenti attraversando il Mar Egeo e percorrendo la rotta balcanica

(piu_di 850.000 persone nel 2015 Quest daccordo si i nser
contesto di intensifata cooperazione tra UE e Turchia, finalizzata al
controllo dell dédi mmigrazione irregolare

nella gestione della crisi siriana in Turchia. Gli incontri, i negoziati e
gli accordi che si sono susseguiti a partire dal settembre 2045
hanno pero portato i risultati sperati. Di fronte al graduale deteriorarsi
dell a situazione, guestoultimo accordo
porre sul tavolo una soluzione radicale e risolutiva. Tale soluziene r
sulta pero per molti aspetti contersa, sia dal punto di vista della sua
conformita con il quadro giuridico internazionale ed europeo, sa rel
tivamente alla sua praticabilita ed efficacia.
Durante il Consiglio europeo del 1¥8 marzg i leader europei
hanno definito e concordato con il prir
termini di un accordo i cui principi fondamentali erano stati posti sul
tavolo dieci giorni prima, in occasione del summit internazionale tra i
capi di Stato edigoven del | 6UE e | a Turchi a. I n o
Turchia, Germania e Olanda avevano sorpreso gli altri leader europei
presentando un piano inedito.

(*) Universita diPalermo.


http://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2016/03/18-eu-turkey-statement/
http://data.unhcr.org/mediterranean/country.php?id=83
http://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2016/03/18-european-council-conclusions/
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L éccordo del 7 marzba stabilito che:

1. tutti i migranti che giungono sulle isole greche vengano r
condotti in Turchia, inclusi i potenziali richiedenti asilo (e tra
loro, i rifugiati siriani); e

2. per ogni siriano riammesso in Turchia, un altro siriano venga
reinsediato dalla Turchia ad uno Stato Membro UE.

Si tratta di due principi nuovi alla cooperazione tra UE e Tu
chia, che finoadora(neli ano doazieo nnaecbctdobde i unt o
29 novembrgsi era limitata a prevedere il rimpatrio dei soli migranti
irregolari che non hanno diritto alla protezione internazionale, sulla
base del protocollo di riammissione bilaterale tra Grecia e Turchia (e,
a partire dal 1A giugno 2016, del | 6accc
Tuttavi a, | 6estensione del |l nebbligo del
ti, inclusi richiedenti asilo e rifugiatg il principio della riammissione
in cambio del reinsediamento, non sono di per sé una novita. pssi ra
presentano infatt. i nucl eo del cosidd
del politico olandese che | 6sha reso not
so dal think tank European Stability Initiative (ESI) e appoggiato sia
dal governo olandese, attualmente impegnato nel semestre di pres
denza europea, che da quello tedesco (per un approfondimento critico
sul piano Samsom, siedano i relativi paragrafi iPeers e Roman
2016e Roman et al. 2006
La dichiarazione UETurchia del 18 marzoha riconfermato i
due principi introdotti il 7 marzo e ha stabilito i dettagli del nuovo
piano. Il rimpatrio di tutti i nuovi migranti irregalache giungono du
le isole greche dalla Turchia iniziera immediatamente, a partire dalla
mezzanotte di domenica 20 marzo (anche se la Grecia avverte il gio
no stesso di aver bisogno di piu tempo). Prima di essere rimpatriati,
tutti i migranti verranno ragtrati e potranno presentare domanda

déasilo sulle isole greche. nhe domande
dividualmente dalle autitd greche conformemente allarettiva Po-

ceduree con il supporto dell 8UNHCR. Col or
domanda dodéasilo o |l a cui domanda sar”

fondata sulla base della suddetta direttiva saranno rimpatriatirin Tu
chia. Per ogni siriandammesso in Turchia, un altro siriano saraei
sediato nell 6UE, con un | i miet e, per
diamento pari a 72.000 in totale per il 2016. Questo meccanismo é
considerato una misura temporanea e straordinaria. Si prevede che una
volta terminati, o considerevolmente ridotti, gli attraversamentiareg
lari dalla Turchia alla Grecia, venga attivato un programma volontario
di ammissione umanitaria di siriani dalla Turchia.

Questo piano presenta una serie di criticita che meritargsasdi e
re attentamente analizzate.

, d

5


http://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2016/03/07-eu-turkey-meeting-statement/
http://europa.eu/rapid/press-release_MEMO-15-5860_it.htm
http://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2015/11/29-eu-turkey-meeting-statement/
http://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2015/11/29-eu-turkey-meeting-statement/
http://eulawanalysis.blogspot.nl/2016/02/the-eu-turkey-and-refugee-crisis-what.html
http://eulawanalysis.blogspot.nl/2016/02/the-eu-turkey-and-refugee-crisis-what.html
http://www.statewatch.org/analyses/no-283-why-turkey-is-not-a-safe-country.pdf
http://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2016/03/18-eu-turkey-statement/
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:32013L0032&qid=1458509139988&from=EN
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:32013L0032&qid=1458509139988&from=EN
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Espulsioni collettivee refoulement
Loaccordo del 7 marzo prevedeva di o
migranti irregolari che hanno compiuto la traversata dalla Turchia alle
isole greche». Esso ha fatto subito insorgere OdNGanizzazionin-
ternazionali e numerosi accademici, che hanno rilevato come dietro ad
una formulazione cosi vaga si nascondesse il rischio di espulsleni co
| ettive, proibite dalldart. 4 del Proto
dei dirittbDUdelkl dadimn CE 19, par . 1
ritti fondament al i d |l 6UE ( CDF) no
del principiodi nonrefoulement s [ dal | @wart . 33
ne di Ginevra de 1951 sull 83 status dei
CEDU e dall 6art. 19, par. 2 CDF.
Per quanto riguaia le espulsioni collettive, lgiurisprudenza
dell a Corte eur op(Eme DY) ha stabilita chet i d
bespul sione di un gruppo di astrani
lutazione ragionevole e oggettiva del caso individuale di ciascan str
niero del gruppo. Il principiai nonrefoulemenprevede, inoltre, che
nessuno possa essere espulso verso uno @ratorischia di essere
perseguitato o di essere sottoposto a tortura o altre pene o trattamenti
iInumani o degradanti.faese ur opei hanno quid ndi | 6obbl
car e, anche qui caso per caso, che | 6es
la Turchia avvengael rispetto di questo principio (che peraltrosi a
plica non solo ai richiedenti asilo ma a tutti i migranti). Solo se fa Tu
chia puo essere considerata un Paese terzo sicuro (punto cbe appr
fondiamo in seguito), non si ha violazione del princigido non
refoulement Pert ant o, | 6 apptlucheadoviene del |l 6ac
necessariamente rispettare il divieto di espulsioni collettive e iliprinc
pio di nonrefoulemene dovr ™ prevedere procedure pi
viduale del caso di ogni migrante e richiededbe approdera sulle
isole greche.
Rassicurazioni a riguardo sono giuntdlal Commissione eor
pea in unacomunicazione del 16 marZaccolta positivenente anche
dalSegr et ari o Gener al pesdnebtateom si gl i o dOoE
cluse in maniera esplicita nel testo della dichiarazioneTuUiehia del
18 marzo. Sara certamente da valutare se e come questi impegni fo
mali verranno messi in pratica.

Pri nci punmperdieod | 6
Un aspetto molto controverso del piano e il principio in base al
quale per ogni siriano riammesso in Turchia, un altro siriano sara rei

sediato in Eur opa. fuupersuhdocontmastc cani s mo de
con i principi fondare nt al i del diritto déasilo e d
umani a livello internazionale ed europeo, dove le circostanzei-indiv

duali di ogni singola persona rappresen

ad esempio, un riferimento alla necessita di considerare diispe
vulnerabilita dei migranti che approdano sulle isole greche, tra i quali,


http://www.echr.coe.int/Documents/FS_Collective_expulsions_ENG.pdf
http://www.echr.coe.int/Documents/FS_Collective_expulsions_ENG.pdf
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-migration/proposal-implementation-package/docs/20160316/next_operational_steps_in_eu-turkey_cooperation_in_the_field_of_migration_en.pdf
http://www.coe.int/en/web/portal/-/secretary-general-welcomes-european-commission-principles-for-eu-turkey-migration-agreement
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come noto, Vi Sono numerosi minori non accompagnati, neonat, do

ne, anziani, famiglie, disabili, vittime di violenza. Un meccanismo che

punisce un rifugiato di guerra siranperché tenta di raggiungere

| 6Europa e al contempo ne praemia un al¢t
tivo, oltre ad essere moralmente discutibile perché fondato sulla d
stinzionefrifugiatob u o rvefrifugiatoc a t t, & incontpatibile con

le basi stesseed| diritto dodéasil o. Umm- ri fugi ato
lizzato per ingresso irregolare nel Paese in cui cerca rifugio e ilisuo d

ritto alla protezione internazionale non pud essere subordinato alle

modalita (legali o non) con cui entra in un Paese.

Discriminazione sulla base della nazionalita
Nella misura in cui questo meccanismo si applica ai soli siriani,
esso risulta in palese contrasto con il divieto di discriminazione sulla
base del Paese doéorigine, sancito dall 6
nevrasullo statusd e i rifugiati. Léaccordo preved
richiedenti asilo vengano riammessi in Turchia, ma che solo i siriani
possano essere reinsediati in Europa. Solo i siriani avrebbero quindi la
possibilita di beneficiare della proteziondeimazionale in un Paese
europeo (attraverso il reinsediamento), mentre tutti gli altri potenziali
beneficiari sarebbero costretti a restare in Turchia, dove, come-vedr
mo in seguito, le procedure sono inadeguate e gli standard @t prot
zione insufficienti.
La questione e particolarmente grave se consideriamo che una
parte consistente dei migranti che sbarcano in Grecia sono afghani ed
Il racheniizi(odadelldéliona n nib26% e ii 13%dedlit i vament e
arrivi) a cui si aggiungono iraniani, pachistani, eritrei e somali i pe
centuali minori. Come noto, la maggior parte di loro ha fondati motivi
per richiedere (e vedersi riconosciuto)statusd i ri fugiato o unodal
forma di protezioneln Turchia, invece, (come spiegato nel prossimo
paragrafo) queste persone non hanno dirittalleéstatusdi rifugiato,
né alla protezione temporanea di cui beneficiano i siriani. Oltre a non
rientrare nel meccanismo del reinsediamemtno peru n psenira
che queste persone non potranno benefi
finanziaria promessa dall 6UE, c he, st
del 18 marzo, € mirata a «progetti per le persone oggetto di protezione
temporanea», ovvero i siriani. E legitbnthiedersi quali saranno le
condizioni di vita e le prospettive per gli afghani, gli iracheni e tutti
gli altri richiedenti asilo nonsiriarfi i nt r aip puchiaa t i 0

a

Il concetto di Paese terzo sicuro

Anche se le dichiarazioni del 7 e del 18 marzam o fanno
esplicito riferimento, la possibilita di rimandare i richiedenti asilo in
Turchia si fonda sul riconoscimento, da parte della Grecia, detla Tu
chia come Paese terzo sicuro. La Direttiva Procedure prexeldd 6 ar t
33, par. 2, letterac], che um Stato Membro possa giudicare ura d


http://data.unhcr.org/mediterranean/country.php?id=83
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manda di protezione internazionale inammissibile se un PaeggEon
considerato Paese terzo sicuro per i

della stessa Direttiva elenca una serie di criteri che il Paese ideve r

spettareper essere considerato Paese terzo sicuro:

1. non sussistono minacce alla vita e alla liberta del richiedente
per ragioni di razza, religione, nazionalita, opinioni politiche
0 appartenenza a un determinato gruppo sociale;

2. non sussiste il rischio di danncage (defni t o dal | 6art . 15
dellaDirettiva Qualifichecome: pena di morte; tortura ottra
tamento inumano o degradante; 0 minaccia gravevitdalel
richiedente derivante da violenza indiscriminata in situazioni
di conflitto armato);

3. il principio di nonrefoulement rispettato;

4. esiste la possibilita di chiederedtatusdi rifugiato e di oté-
nere protezione in conformita con la Convenzianésine-
vra.

Léart . 38, par . 2, stabilusce anche 1
rali. La sicurezza di un Paese terzo va sempre esaminata caso per caso
per verificare se il concetto e applicabile alle circostanze individuali
del richiedente in questione. Athiedente deve inoltre essere garant

to il diritto di i mpugnare lidbapplicazio
curo sulla base del fatto che quel Paese terzo non e sicuro nel suo caso
specifico.

Puo dunque la Turchia essere considerata un Paese tereg sicu
sulla base dei criteri stabiliti dalla Direttiva Procedure?
Innanzitutto, la Turchia ha ratificato la Convenzione di Ginevra
del 1951 e il suo Protwllo del 1967, ma mantiene utienitazione
geografi@ per i richiedenti non europei, in base alla quale riconosce
lo statusdi rifugiato come definito dalla Convenzione solo a chu-pr
viene da un Paese membro del €ang | i o d 6 E u rleggea . Sebbene
sugli stranieri e sulla protezione internazionadttata nel 2013 pr
veda la possibilita di riconoscele statusdi frifugiatoc ondi zi onat o0
a chi proviene da un Paese non europeestostatuspermette diir
siedere solo temporaneameimeTurchia e garantisce un set limitato
di diritti. Inoltre, nonostante le recenti riforme, i richiedenti asilo in
Turchia affrontano i problemi di un sistema ancora ampiamente non
funzionante, in cui mancano le strutture di accoglienza e le garanzie
procedurd minime, come documentato dalpporto AIDA sulla Tw
chia

In questo contesto i siriani rappresentano un caso specifieo. In
Zialmente accolticomios pi tai opartire dalgrbottobre 2
getti ad un regime speciale gliotezione temporanezne evita loro di
dover passare attraverso la procedura regolare. Tuttavia, anae i pr
fughi siriani possono risiedere nel Paese solo temporaneamerde e i |



http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:32011L0095&qid=1458509428471&from=IT
http://www.unhcr.org/3b73b0d63.pdf
http://www.unhcr.org/3b73b0d63.pdf
http://www.goc.gov.tr/files/files/eng_minikanun_5_son.pdf
http://www.goc.gov.tr/files/files/eng_minikanun_5_son.pdf
http://www.asylumineurope.org/sites/default/files/report-download/aida_tr_update.i.pdf
http://www.asylumineurope.org/sites/default/files/report-download/aida_tr_update.i.pdf
http://www.goc.gov.tr/files/files/temptemp.pdf
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ti sono | imitati, I n particol a
weda ad nesempfo sili rapporto ¢Human Rights
ro (nonostante il governo turco abbia recentemente
cercato di prendere delle mbsure per f
mica). Risulta quindi evidente che nessun richiederg&epione po-
veniente da un Paese non europeo (siriani inclusi) puo richiedere e v
dersi riconosciuto in Turchi statusdi rifugiato in senso pieno, cosi
come definito dalla Convenzione di Ginevra, come invece richiede la
lettera€) d el | 6 drDirettivad®cedupea r .

In secondo luogo, nonostante la Turchia riconosca nellaesua |
gislazione il principiodi nonrefoulemente si impegni formalmente a
rispettarlo, molteplici episodi di respingimenti sono stati documentati
nel corso degli anni®0 e 2000. Anche recentemente, ONGcali e
internazionali (tra cuHuman Rights Watcle Amnesty Interationa)
hanno denunciato numerosi episodi di respingimenti, deportazeni, d
tenzioni arbitrarie e violenza fisica ai danni di siriani, irachenf-e a
ghani che cercavano di entrare in Turchia o di arrivare in Grecia. Se
anche si potesse affermare che ihpipio di nonrefoulement rispe-
tato nella maggior parte dei casi, non si puo affermare che lo sia in tu
ti i casi e in maniera generalizzata, come vuole lalet®ra (d el | 6ar t
38, par. 1, Direttiva Procedure.
Infine, in Turchia i migranti e richiedi si trovano ad affromat

re una serie di ostacoli che aumentano il rischio di danno grave, in
contraddizione con il requisito alla lettetg ( del | 6 ar ti. 38, par .
rettiva Procedure. La Turchia ha alle proprie spalle una storia ditort
re e trattamentnumani o degradanti ai danni di migranti e richiedenti
nei centri di detenzione. Numerosi episodi vengono riportati dalle
ONG locali e internazionali e anche la Corte EDU ha riconosciuto in
vari casi la violazionee | | 6 ar t . 3 CAbiplkhafield-a gl i al tri
rimnia c. Turchiae il receme SA c. Turchia Inoltre, con riferimento
al danno grave dovuto alla violenza indiscriminatapifflitto interno
tra il governo turco e i ribelli curdi che si € andato intensificando nel
corso dell 6ultimo anno, pu, zrappresenta
za e la vita dei richiedenti e rifugiati che vivono nel Sudest del Paese.
Per queste ragionnon sembra che la Turchia possieda i requisiti per
poter essere considerata un Paese terzo sicuro. La questione, tuttavia,
non sembra rivestire particolare rilievo nemmeno nella giurisprudenza
dell a Corte di g ialla eetente Serdenzaelecasb 6 U E stand
Mirza c. Ungheriain cui la Corte ha confermato la possibilita per uno
Stato membro di ggicare il concetto di Paese terzo sicuro (nel caso

fal)

i n questione si trattava deleda Serbia)
dura Dublino.
Probl emi procedurald] e di applicazion

Oltre alle questioni sostanziali, anche alcuni aspettguarali
dell 6accordo appaiono critici, tanto da


http://www.asylumineurope.org/sites/default/files/resources/hrw_education_syrians_turkey_november_2015.pdf
http://www.asylumineurope.org/sites/default/files/resources/hrw_education_syrians_turkey_november_2015.pdf
https://www.hrw.org/news/2015/11/23/turkey-syrians-pushed-back-border
https://www.amnesty.org/en/documents/eur44/3022/2015/en/
http://www.refworld.org/docid/4ab8a1a42.html
http://www.refworld.org/docid/4ab8a1a42.html
http://www.refworld.org/docid/56781cbd4.html
http://curia.europa.eu/juris/document/document_print.jsf?doclang=FR&text=&pageIndex=0&part=1&mode=lst&docid=175167&occ=first&dir=&cid=778259
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di una sua piena ed effettiva attuazione. Il governo greco domenica 20

marzo ha (comprensibilmente) chiesto piu tempo per organizzare le

operazioni; ma bastera? Ci si integaoin particolare su come riusc

ranno le autorita greche a registrare ed esaminare un numero presum

bil mente molto elevato di d@amande doasi
rantendo al contempo il rispetto della normativa internazionaleied e

ropea, come prometta dichiarazione del 18 marzo. Conformemente

alla Direttiva Procedure, ogni domanda dovra essere valutata- indiv

dual mente e | 6applicazione del concettc
considerata tenendo conto delle circostanze particolari di ciascun caso.

Inol tr e, i n base allodart. 46 della ste
sua domanda doébasilo venga dichiarata in
diritto ad un ricorso effettivo dinanzi a un giudice (par. 1) e ha diritto
a rimanere nel territorio dello Statomem o i n attesa dell desit

corso, peraltro in maniera automatica se la decisione di inammiissibil
ta si basa sul concetto di Paese terzo sicuro (parr. 5 e 6). Riusciranno
le autorita giudiziarie greche a decidere in tempi ragionevoli la mole
di ricorsiche presumibilmente seguiranno le decisioni di inammiissib
lit”™? E dove saranno Oospitatidé tuttdi i
tempo che I 6intera procedura richieder?”
espul si fino all 6esi trioscird @ garamtiec or so? | no
che queste persone non lascino il Paese mentre la procedurare in co
sS0?

Va ricordato che il sistema di asilo greco e un sistema debole,
che presenta gravi carenze strutturali che limitano la possibilitadei r
chiedenti di avere acceasslla procedura di asilo e a strutture diacc
glienza adeguate. Nonostante le riforme e i miglioramenti degli ultimi
anni, le autorita amministrative e giudiziarie greche faticano a gestire
le domande e i ricorsi arretrati. Queste carenze sistemicheateile
dalla Corte EDU nel s MSS c. Belgio e Greciadalla Corte di @i-
stizia desdNS@&WMEc.Bgad Unitoa Irlandahanno é-
terminato a partire dal 2011 la sospensione dei trasferimenti Dublino
verso | a Grecia. Da questo stes
uno sforzo eccezionale per gar a
punto di vsta procedurale, & estremamente complesso, nelleisue d
verse fasi (identificazione/registrazione, esame della domanda, acc
glienza/detenzione, ricorso, rimpatrio).

LOUE ha pi%¥% volte affermato che ¢l a
sola» in questo sforzo. Le mdusioni del Consiglio del 218 marzo
prevedono esplicitamente un rafforzamento del supporto operativo,
|l ogistico e finanziario chenl UE (attra
tex) e gli Stati membri (con uomini e mezzi propri) si impegnana-a g
rantrealleat or it " greche per dare piena attu
Turchia. La rapida adozione del Regolamento sulla fornitura d@-sost
gno di emer genza &RéghlainentotUE POAGI369d e |l | 6 Uni on
del 15 marzo 2006é un ulteriore segnale importante in questa-dir

SO Si st
nt ir



http://www.refworld.org/docid/4d39bc7f2.html
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A62010CJ0411
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:32016R0369
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:32016R0369
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zione. Evidentemente la questione e considerata cruciale anche dalla
Commissione e dai leader europei. E lo €, se si considera cheeil sost

gno finora fornito alla Grec a , un sostegno tuttodoal

e comunque stato sufficiente a rendere il sistema di asilo greeo fu
zionante ed autosufficiente.

Unodultima consi de sentenzaV®Sec, Bea | |
gio eGreciacitata sopra. In quel caso la Corte EB& condannato la
Grecia per trattamento inumano
CEDVU) a causa delle condizioni in cui il ricorrente si € trovato e-viv
re nel Paese dopo essere uscito dal centro di detenzione in cut-era tra
tenuto (e dove gia avevaffarto un trattamento inumano o degrada
te). Confrontando le condizioni di vita dei richiedenti in Grecia con
guelle dei richiedenti e rifugiati in Turchia, viene da chiedersi se-le s
conde non siano altrettanto inadeguate. Sembra dunque verogimile a
tendesi da parte della Corte EDU conclusioni analoghe nei confronti
della Turchia, qualora, come probabile, la Corte venga interpellata da
richiedenti asilo ospitati nel territorio turco.

Laraioe i numeri dell 6accordo
Piu in generale, é il principio fomdnentale su cui il piano sab

sa che sembra racchiudere un()evid_ente

del |l 66uno per unod comportaiche
penda direttamente dal fatto che un altro siriano abbia prima raggiunto
la Grecia per vie litgali. E palese la contraddizione tra lo scopo d

a

o

tro

C

|l uce <

degr a

chiar at o deTlulrbécahcicao,r doovvieE o fer mar e |

regolare e combattere il traffico di esseri umani, e rendere proprio
| 6i mmi grazione irregolare condi z
Stando alla logica intrinsecamente contraddittoria del piano, per
ottenere piu reinsediamenti, € necessario che il maggior numero di
persone possibile si affidi ai trafficanti e attraversi il Mar Egeo sui

gommoni , esattamente i |lsigroponediari o

ottenere. Ma ridurre il flusso di migrazione irregolare significherebbe
anche ridurre i numeri del reinsediamento, un risultato auspicato forse
dagli Stati membri, ma sicuramente non dai siriani in Turchia, che
quindi sarebbero spintiafate6 esatt o contr aret 0.
ste contraddizioni ad aver spinto i leader europei ad introdurre nella
dichiarazione del 18 marzo sia un tetto massimo al numero deg+eins
diamenti, sia la possibilita di attivare un piano volontario dimasn
sione gulla base delleaccomandazione della Commissiores 85 d-
cembre 201bse e quando gli attraversamenti irregolari cesseranno o
saranno drasticamente ridotti.

La seconda contraddizione su cui si fonda il piano riguarda i
suoi numeri. Sia nella dichiarazione del 7 marzo che nelle conclusioni
del 1718 maro gli Stati membri hanno chiaramente ribadito che
| 6 a c ¢ oTudthia ndhEvrebbe comportato per loro nuovi impegni
in termini di reinsediamento e ricollocazione. Pertanto, la Cononissi

one

di

Sono

r

C
el

f o


http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/securing-eu-borders/legal-documents/docs/commission_recommendation_for_a_voluntary_humanitarian_admission_scheme_with_turkey_en.pdf
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/securing-eu-borders/legal-documents/docs/commission_recommendation_for_a_voluntary_humanitarian_admission_scheme_with_turkey_en.pdf
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ne ha giocato con i numer i ¢c-che aveva a
rente, & stato fissato un numero massimo di 72.000 posti disponibili

per il reinsediamento, utilizzando i rimanenti 18.000 posti destinati al

reinsediamento dial decisione del Consigl GAI del 20 luglio 201%

I 54.000 posti supplementari finora inutilizzati (originariamenteidest

nati alla ricollocazione dalot 6Ungheri a)
cazionedeciso il 22 settembre 2015
Tuttavi a, in base ai dat i del |l 6UNHCR,

isole greche nel mese di febbraio 2016 e stata di circa 2.000 persone al

giorno. Nello stesso mese, i siriani hanno rappreseiit&2% degli

arrivi. Possiamo quindi dedurre che ne!

siriani arrivano ogni giorno sulle isole greche (in netto calo rispetto al

periodo agostalicembre 2015). Se per ognuno di loro un siriano verra

reinsediato in Europa, i 70 posti messi a disposizione basteranno

per poco piu di due mesi (72 giorni), dunque, ai ritmi attuali, i posti

messi a disposizione basteranno solo fino ai primi di giugno. Presum

bilmente i leader europei si aspettano fin da subito una netta riduzione

degli arrivi giornalieri, ma anche alla luce della contraddizionenintri

seca all daccordo descritta sopra, quest
Infine, poiché il piano si applica solo ai nuovi arrivi, non éehi

ro cosa accadra ai 45.000 migranti e rifugidie, dalla chiusura della

rotta balcanica sancita il 7 marzo, sono bloccati in Grecia (piu di

12.000 solo nel campo di Idomeni). Forse, per chi tra loro ha razion

lita siriana o eritrea, si cerchera di far funzionare il piano di ricalloc

zione deciso a setmbre, la cui applicazione si e dimostrata finora

molto difficoltosa. Per tutti gli altri, afghani ed iracheni in primis, r

mane | dincognita.
Questo problema, come gli altri analizzati in questo contributo,

andranno presto rivalutati alla prova dei falti particolare, € nostro

compito vigilare sulle modalit?@ di i mp

sula conformita di queste con la normativa internazionale ed europea.

Gia a partire da oggi.

21 marzo 2016


http://www.consilium.europa.eu/en/meetings/jha/2015/07/20/
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?qid=1443182569923&uri=OJ:JOL_2015_248_R_0014
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Schengen o non Schengen?

FLAVIA ZORZI GIUSTINIANI (*)

Nei primi commentia caldo dopo gli attentati terroristici di ur
xelles si e ripresentato, immancabile, lo spettitadme di Schengen.
Tale spettro € stato invocato piu volte, nei mesi scorsi, a seguito delle
richieste di sospensione temporanea avanzate da vari Paesi membri.
La posta in gioco é altissima se soltanto si considerarangeguenze
di un tale scenariRiattivare il vecchio sistema dei controlli alla fro
tiera comporterebbe infatti costi ingenti sia per 'Unione che per i suoi
membri Secondo unastima della Commissione, i soli costi diretti

I mmedi at i S i aggirano tra i 5 e i 18 mi
0,05%0,13% del Pil. A cio dovrebbero poi aggiungjarcosti indire-
ti di tipo s oci anhpettosella cooperazionea e , nonch®

diziaria e di polizia e su altre materie di competenza UE. Intina
Schengen verrebbe meno uno dei simboli pit  emblematici
del |l 6integrazione europea.

Da un punto di vista giuridico, la soppressione dello spazio
Schengen, ovvero | a sua sosp-ensione
cilmente praticabile giacche richiedeaurevisione dei Trattati, per la
gual e necessario i vot o all 6u
del Il 6Uni one. Bench® t ddbie,alsunienar i o
centi provvedimenti degli Stati membri, cosi come le proposteodi m
difica del sistema, appaionuttaviacontraddie, almeno in parte, la
rai s o ndi 8chehgemle libera circolazine delle persone (sul

punto v.qui).

Le procedure di ripristino dei controlli alla fro ntiera
Come noto, sin dalla sua creazione il sistema prevedevasia po
sibilita di un ripristino temporaneo dei controlli alle frontiere «pér es
genze di ordine pubblico o dicurezza nazionale» (art. 2Qonven-
zioned i applicazione dell daccordo di Scher
sospensione di Schengeén ammissibile sono regolate d&bdice
Frontiere Schenge(i cui e stata recentgente pubblicata unaersb-
ne consolidafg che a seguito delle mifidhe introdotte nel 2013 (cf.
regolamentd 051/2013 contemplaal riguardotre diverseprocedure
La prima (artt. 287), concernente gli «avvenimenti prevedibili»,

e

©
—

nanin
S i d

D S

(*) Universita Telematica Internazionale Uninettuno


http://www.repubblica.it/economia/2016/03/22/news/le_bombe_di_bruxelles_accelerano_la_fine_di_schengen-136095848/
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-migration/proposal-implementation-package/docs/managing_the_refugee_crisis_state_of_play_20160210_en.pdf
http://www.institutdelors.eu/media/synthesisschengenmenghipascouausept2015.pdf?pdf=ok
https://www.ceps.eu/system/files/No%2086%20Schengenland_0.pdf
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:42000A0922(02)&from=IT
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:42000A0922(02)&from=IT
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?qid=1459806454901&uri=CELEX:32016R0399
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?qid=1459806454901&uri=CELEX:32016R0399
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?qid=1459890868927&uri=CELEX:32013R1051
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consente il ripristino dei controlli conextrema ratian caso di mx

naccia gr av edblippeia situtezra idterma.eLa gurata di

tali controlli pud estendersi fino a 30 giorni, ma il termine & prarog

bile sino ad un massimo di 6 mesi o, eccezionalmente, di due anni

gual ora sia in gioco |l a tenuta dell dint
4).

Il nuovo art. 26 del Codice Frontiere Schengen (CFS) impone
agl.i St at i me mbr i di val utare | 6adegua
mi sura adottata rispetto allua minacci a
rezza interna, tenendo conto altresi del suo prébahpatto sullait
bera circolazione delle persone all odint
no quattro settimane prima della sospensione, lo Stato che vuale rico
rervi deve comunicarlo agli altri Stati e alla Commissione, i quali
hanno la facolta di emettere parere sulla misura da adottare (art. 27,
par. 4).

Una seconda procedur a, doéiur genza,
chiedono undazione i mmediata (art. 28
membri di reintrodurre unilateralmente i controlli alle frontiere interne
perun massimo di dieci giorni. Tali controlli sono prorogabili per p
riodi non superiori a venti giorni e per un massimo di due mesi, ma
| 6eventuale prolungamento deve essere m

In entrambi i casi le misure devono essere proporzionée al
minaccia grave a cui intendono porre rimedio.

La terza ed ultima procedura e invece utilizzabile in circostanze
eccezionali che mettano a rischio il funzionamento globale del sistema
a motivo di carenze gravi e persistenti nel controllo alle frontiere
esterne (art. 29 CFS). Ad attivare la procedura non sono gli Stati bensi
il Consiglio, che pud raccomandare a uno o a piu Stati membii di r
pristinare i controlli alle frontiere interne per un periodo iniziale di 6
mesi. Tale ripristino puo essere prolurgyéiho a due anni.

t

Schengen e la recente crisi migratoria
Nella prassi, gli Stati membri del sistema Schengen harno ut
lizzato le procedure di sospensione con una certa frequenza; solit
mente in occasione di eventi sportivi di massa o riunioni internazion
li. Il fenomeno ha perd assunto dimensioni inedite in conseguehza de
la crisi migratoria e dei significativi movimenti secondari che hanno
investito diversi Paesi dellUnione nel 2015. A partire dal settembre
scorso la Germania, e poi a seguire Ungh&ilayenia, Austria, B-
nimarca, Norvegia, Svezia e Belgio hanno infatti ripristinato i céntro
li alle frontiere interne con uno o pit memhgu(un quadro completo
delle misure adottate). Egualmente ha fatto la Francia a seguito degli
attentati di Pari gi del noveambre scor so
via, la sospmasione appare pienamente giustificata (la minaccia terror
stica e esplicitamentei ¢ hi amat a a |lsericdabbijpass 26 (a) CFS)
no sollevarsi circa la legittimita del ricorso alle procedure di sespe


http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/borders-and-visas/schengen/reintroduction-border-control/docs/ms_notifications_-_reintroduction_of_border_control_en.pdf
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sione in risposta a flussi di migranti e richiedenticadDifatti, seco-
do il CFS ¢(l)a migrazione e | O0attraver
di un gran numero di cittadini di paesi terzi non dovrebbero in & ess
re considerate una minaccia per l'ordine pubblico o la sicurezza inte
na» (26° considerando preholare, CFS).
Come troppo spesso si ignora, peraltro, né il diritto internazion
l e n® il diritto dell dUnione europea pe
territorio a coloro che chiedono asilo. Al riguardo il CFS, infoomi-
ta a quanto previsto dallaonvenzionedi Ginevrasullo statusdei fi-
fugiati (art. 31), esclude espressament
sue norme in tema dipenalizzazie del | 61 ngr edseso i rregol al
tiva 2013/32/UE, dal canto suo, stipula che ai cittadini di Stati terzi
che facciano domanda di protezione internazionale in uno Stam me
bro, anche alla frontiera, de essere permesso di accedere allaitelat
va procedura (art.)6Se dunque, dinanzi ad un afflusso di rifugiati
senza precedenti nella storia recente il sistema di accoglienza di alcuni
Paesi europei@reciain primis) non ha retto, cio non puo addebitarsi
a Schengenné tantomeno ad una violazione delle sue regole, quanto
piuttosto alle falle evidenti del sistema Dublino e all'insostenibilita di
una sua piena applicazione.
Nondimenola Commissione europg@osta dinanzi al rischio
concreto di una fuga inrdine sparso da Schengedm avallato la
summenznata prassi sostanzialmente accogliendo
undinterpretazione estensiva del presup
dei controlli alle frontiere interne (in particolare, la Commissione ha
fatto propria la posizione tedesca circa la sussistenza di un «igntif
threat to the internal security and public policy consisting of the u
controlled influx of exceptionally large numbers of undocome
ted/improperly documented persons and the risk related to organized
crime and terrorist threats»). Tale interpretaziorstaga poi ribadita
dalla Commissione nellauarelazionesemestrale sul funzionamento
dell o Spazio Schengen, | addoave si affer
to di un numero elevato di persone prive di documenti 0 com-doc
menti inadeguati, che non vengono registrate al momento del loro
primo ingresso in UE, puo costituire una grave minaccia alla sicurezza

Il nterna e all éordine pubbplicazictne e pu, per
delle misure» in discorso.

Parallelamente allé(ab)uws@ delle pro
crisi migratoria ha altresi determinato un ricorso ingiustificato &lle v
rifiche di poliziaexa r t . 23 CFS, in particolare da

ricorso a siffatte verifiche, che, contrariamente gleoceduraex art.

25 CFS, non comporta alcun obbligo informativo nei confronti della
Commissione, &€ permesso nella misura in cui il suo effetto non sia
«equivalente alle verifiche di frontiera; cio vale anciatle zone di
frontiera» (art. 23(a) CFS). Chiamata a interpretare la disposizione, la
Corte di Giustizia aveva chiarito che questa, congiuntanmertd. 6 a r t


http://www.unhcr.org/pages/49da0e466.html
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?qid=1459891084143&uri=CELEX:32013L0032
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?qid=1459891084143&uri=CELEX:32013L0032
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/e-library/documents/policies/borders-and-visas/general/docs/commission_opinion_necessity_proportionality_controls_internal_borders_germany_austria_en.pdf
https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2015/IT/1-2015-675-IT-F1-1.PDF
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22 (che sancisce il principio generale dell'assenza di controlli interni),
osta «ad una normativaazionale che conferisce alle autorita diipol
zia dello Stato membro interessato la competenza a controllang, escl
sivamente in una zona di 20 chilometri a partire dalla frontiera-terr
stre di tale Stato con gli Stati parti della convenzione di Schengen,
| identita di qualsiasi personajndipendentemente dal comportamwe

to di guestoultima e da cirdostanze par
naccia per |idabfinedi verdéicarp iirisgettoidegln

blighi di legge riguardo al possesso, alportoke| 6 esi bi zi one di ti
documenti, senza prevedere la necessaria delimitazione di tale-comp

tenza, atta a garantire che | 6esercizio

avere un effetto equivalente a quello delle verifiche di frontiera»
(sentenzaMelki e Abdeli cause riunite €88/10 e €189/10, pa 75).

Nel successiveasoAdil (causa €278/12 PPU), esprimendosi inem

rito alla normativa olandese swrolli mobili in materia di sicurz

za, la Corte aggiungeva che gli artt-22 CFS consentono verifiche
dirette a verificare se le persone fermate per identificazione soddisfino
I requisiti di soggiorno regolare applicabili nello Stato interessato,
«quabra tali controlli si basino su informazioni generali e dati
del | 6esperienza in materia @ soggiorno
ghi dei controlli, qualora essi possano essere parimenti effettuati in
misura limitata per ottenere informazioni generali st e dati

del | 6esperienza in tale materia e qualo
a talune limitazioni relative, segnatamente, alla loro intensita ed alla
|l oro frequenzaé (par. 88) . A seguito di

ha emendato la normativatérna, prevedendo la possibilita di una i

tensificazione temporanea delle verifiche in discorso nel caso di «a

sudden or expected increase of irregular migrants crossing atrthe bo

ders». Misura che é stata poi applicata dal governo olandesetnel se

tembre2 0 1 5, al fine tra | 6altro, di cpreve
abusing the vulnerable position of asylum seekese) (Indipende-

temente dalla legalita di tale misura e della sua base giuridica, la v

cenda ben evidenziaw®e!| 6 a mbi gui t ~ catattdrizzalat or i a <che
nozione di verifiche di polizia renda di fatto piu agevole

| 6aggiramento del .divieto di controlli

Le proposte di modifica del Codice Frontiere Schengen
Nel tentativo di favorire una gestione efficace delle frontiere e
ropee, la Comissione, il 15 dicembre 2015, aveva préstnil c.d.
Pacchetto frontiereNella proposta la Commissione evidenzia come |l
controllo alle frontiere esterne costituisca una dellecppali garanzie
dello spazio Schengen. Tra le varie misure ivi proposte, quella che ha
attratto pi% attenzione concerne | 6isti
di frontiera europea. Altre innovazioni di non poco rilievo riguardano
tuttavia il Codice Fronre Schengern.a Commissionenfatti, al fine
di combattere il fenomendeiforeign terrorist fighters molti dei qua-



http://curia.europa.eu/juris/document/document_print.jsf;jsessionid=9ea7d0f130dec51d20aca0d74972aedafd63953b98c0.e34KaxiLc3eQc40LaxqMbN4OaNuLe0?doclang=IT&text=&pageIndex=0&docid=80748&cid=93868
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=125221&pageIndex=0&doclang=IT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=3115
http://europa.eu/rapid/press-release_IP-15-6327_it.htm
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lisono <cittadi ni qud ba gropdstaiiinbrodwere déiv .
controlli sistematici obbligatori dei cittadiniueopei alle frontiere
esterne e di aumentareantrolli gid esistenti per i cittadini extrac
munitaria fini di sicurezza.

La propost a, che mododuca Il @dabhbhl i go C
effettuare, a tutte le frontiere esterne, in ingresso e in uscita, verifiche
sistematiche sui beneficiari del diritto alla libera circolazione ai sensi
del diritto UE (ovvero i <cittadini del/l
sono citadini UE), consultando le pertinenti banche dati al finecdi a
certarsi che tali persone non rappresentino una minaccia peuda sic
rezza interna, | 6ordine pubblico, I
pubblica. La proposta rafforza poi la necessitadtificare gli idenk
ficator. bi ometrici ne.i passapo
sull autenticit”™ del passaporto
di controlli sistematici potra essere derogato dagli Stati membri so
tanto allorché v sia il rischio di un impatto sproporzionato sul flusso
di traffico. In tal caso, alle verifiche sistematiche potranno sostituirsi
controlli mirati nelle banche dati. Tale possibilita, tuttavia, riguarda
soltanto le frontiere esterne terrestri e maritfimen invece quéd ae-
ree. Vi & dunque iftischio concretoche con le nuove procedure di
controllo negli aeroporti si verifichino lungaggini e ritardi, con un
conseguente effetto sulla libera circolazioha questione non pare
aver sollevato particolar@it er e s s e n edndigioeGllchet o d el C
ha adottato umrientamento generaen mat eri a (nt 6uni c
troverso della prposta ha infatti riguardato la durata della deroga
transitoria concessa agli Stati per adeguarsi al nuovo sistema di verif
che sistematiche alle frontiere aeree), ma auspicabilmente vefra rid
scussa in sede parlamentare. Eppure, se il fine e quello \direle
movimentidei terrorist fighters una soluzione meno invasiva per la
libera circolaziongotrebbe essere quellaropostada Steve Peerd)
limitare i controlli sistematici a certi voli o a certe frontiere agde
terminati a seguito di una precisa analisi dei rischi.

e re
rti dei
o sull a

Verso un ripristino dello spazio Schengen?

Benché l'esigenza di ritornare ad un normale funzionamento di
Schengersia stata riconosgia sia dalConsiglio europeahe dalla
Commissionenon & ancora chiaro se e quando cio potra avverare
l e ripristino  infatti strettamente
pressioni migratorie e delle attuali carenze strutturali nel controlo de
le frontiere esterne. Presupposti la cui realizzazione € tuttora incerta. Il
recente accordo di cooperazione con la Turchia, gia di per sé &ensur
bile sul piano del rispetto dei diritti umani e delittio europeo deiir
fugiati (v. Roman Peers Labayle/De Bruyckgr non appare idoneo a
ridurre il flusso di immigrazione irregolare, che pure sarebbe il suo
principale obiettivo. E cido non solo per le contraddizioni su cui riposa
(v. Roman). Il tentativo di chiudere la via balcanica sta infatti dete



https://www.europol.europa.eu/content/european-union-terrorism-situation-and-trend-report-2015
http://www.consilium.europa.eu/fr/press/press-releases/2016/02/25-negotiating-reinforce-checks-external-borders/
http://eulawanalysis.blogspot.it/2015/12/the-reform-of-frontex-saving-schengen.html
http://www.consilium.europa.eu/it/press/press-releases/2016/02/18-euco-conclusions-migration/
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/borders-and-visas/schengen/docs/communication-back-to-schengen-roadmap_it.pdf
http://www.sidi-isil.org/sidiblog/?p=1736#more-1736
http://eulawanalysis.blogspot.it/2016/03/the-final-euturkey-refugee-deal-legal.html
http://eumigrationlawblog.eu/the-eu-turkey-agreement-on-migration-and-asylum-false-pretences-or-a-fools-bargain/#more-716
http://www.sidi-isil.org/sidiblog/?p=1736#more-1736
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minando, anche con la complicita della primavera, un inevitalsile ri
rientamento dei flussi verso altre rotte di fuga, in particotarella

che dalla Libia arriva in Italia (coe ammessalallo stesso presidente

del Consiglio europeo Tusk). Si fa duresenpre piu concreta la pr
spettivachela strada pett ripristino di Schengen passi per una sita u
teriore sospensione, questalvé a per | coor dxiat.at a
29 CFS.

8 aprile 2016

dal


http://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2016/03/29-tusk-remarks-prime-minister-montenegro-dukanovic/
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The Reform of the Dublin System
and the First (Half) Move
of theCommission

MARCELLO DI FILIPPO (*)

1. The debate over the contents and the effects of teallsal
Dublin Sysem (currently enshrined in tHeegulation Dublin II and
in the Regulation Eurodac JIgained momentum in the last years, due
to the effects of the dramatic events
borders. Especially in 2015he EU supranational institutions (see the
Commiss o mMdemda on Migrdon, at 15 and the European Padi
me n Rdsalutionof 29 April 2015, among others) and the Member
States meeting in the Eapean Council (see th€onclusionsof 15
October 2015, para. 3) could not avoid to admit that the time foer ser
ously reconsidering some aspects of thystem had finally come.

In particular, the points felt to be worth of discussion gréhe
definition of the criteria of allocation of the competence to receive and
treat an asylum claini;) the effects that they produce on front line
States and otheStates; andi) the overall question of the fairness of
the system in the view of an equitable burden sharing among Member
States, according to Article 80 TFEU. On these and other controve
sial issues, the intergovernmental level proved much more eimphat
than resolute and witnessed some dramatic cotaftions (see fomk
stanceDi Bartolomeq Carrera & GrosLabayle & de BruyckerMa-
iani; PastoreRoman Zorzi Giustinian).

A recent document issued by the Commission offers the-poss
bility to put forward some remarks about the ability of this sugpran
tional institutionto give a real contribution to a complicated debate,
where much of the credibility of the EU as a governance actor is at
stake. Of course, Juncker and Co. do not act in a vacuum. They must

(*) Universita di Pisa.


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A32013R0604
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=celex:32013R0603
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-migration/background-information/docs/communication_on_the_european_agenda_on_migration_en.pdf
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=TA&reference=P8-TA-2015-0176&language=EN&ring=P8-RC-2015-0367
http://www.consilium.europa.eu/en/meetings/european-council/2015/10/15-euco-conclusions/
http://cadmus.eui.eu/bitstream/handle/1814/40925/RSCAS_MPC_2016_04.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://www.ceps.eu/publications/no-need-walls-equitably-distribute-refugees
http://eumigrationlawblog.eu/the-eu-turkey-agreement-on-migration-and-asylum-false-pretences-or-a-fools-bargain/
https://blogs.eui.eu/migrationpolicycentre/hotspots-and-relocation-schemes-the-right-therapy-for-the-common-european-asylum-system/
https://blogs.eui.eu/migrationpolicycentre/hotspots-and-relocation-schemes-the-right-therapy-for-the-common-european-asylum-system/
http://www.iai.it/it/pubblicazioni/migration-and-asylum-crisis-transformative-shock-europe
http://www.sidi-isil.org/sidiblog/?p=1736
http://www.sidi-isil.org/sidiblog/?p=1739
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respect the leading role of the European Council in giving thehgU
Anecessary I mpetus for its development
political directions and propoorities t
ver, they must take into account that a broad consensus with the

Member States is to be reached if an innovativepgsal is put fo

ward in the context of legislative procedures. This being said, \rowe

er, the Commission (eventually backed by the European Parliament)

embodies the supranational dimension of the EU and possesses the

full right and capacity to express wsvn positions, in a dialectic el

tionship with Member States and the institutions representing them. In

view of the above, some political ambition is expected by this-Co

mission. The Dublin System has been the object of various criticism,

either by specised academics and by leading NGOs, and proved to

be totally ineffedve at the practical level (sd@i Filippo for further

references): maintaining ttstatus quas simply not possible.

0
h €

2. On the B of April 2016 the Comission released a long
awaitedCommunicatiorentitled «Towards a reform of the Common
European Asylum System and enhancing legal avenues to Europe»,
which devotes some space to the possible reform of the Regulation
Dublin 11l. Due to the limited space available in this post, the other
parts of the Communicatiowill not be commented here, except
whenever relevant for expressing a judgement on the Dublin issue.
The Commission envisages two possible rapphes, after having
made somereliminary remarks, which deserve a brief comment.

Firstly, the Commission listseveral shortcomings in the design
and implementation of the Dublin Regulation (at 4), but most of them
are put in relation, to a larger or lesser extent, with the current crisis or
are exacerbated by it, thus justifying a reform initiative (at 7). It is
striking that the main reasons why Dublin does not work (namely, the
irrationality of the criteria used for determining the competent State
and the scarce attention paid to the as
are not directly tackled. Even worse, then@nission does not put in
the right context the fact that the system is seriously flawed since
many years, no matter if a mass influx is ongoing or BotHlippo,
para. 2 and further refereax there, as well as the recenternal
evaluation repds funded by the Commission itself).

Secondly, it seems that the only real alternative to the current
system is to allow asylum seekers to freely choose the compettnt Sta
(at 7). It is true that somdGOs repeatedly claimed for such ap-a
proach, but this is not the only possible solution. True, a differant co
ception of criteria may be advanced, and has been actually proposed,
where a sound and reasonable cotioedetween the asylum seeker
and the competent State is established. This way, the ordinary fun
tioning of the system would be more viable and less conflictual; lea
ing room only for corrective or emergency measuonly when really



http://immigrazione.jus.unipi.it/wp-content/uploads/2016/02/IIHL-A-plea-for-the-reform-of-the-Dublin-system-policy-brief-def.pdf
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=COM:2016:0197:FIN
http://immigrazione.jus.unipi.it/wp-content/uploads/2016/02/IIHL-A-plea-for-the-reform-of-the-Dublin-system-policy-brief-def.pdf
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/asylum/examination-of-applicants/index_en.htm
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/asylum/examination-of-applicants/index_en.htm
https://www.proasyl.de/wp-content/uploads/2013/03/Memorandum_Dublin_engl.pdf
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needed (seeDi Filippo, para. 3; UNHCR, para. 6, at 7;The
Greens/EFAat 5 ff.). Additionally, other approaches have beemn pr
posed, such as supplementing the existing criteria with a regime of
mutual recognition of international protecticiatsis and of freedom of
movement in the European Wni (seeECRE for this and other jor-
posals, see alsGuild and othersat 2936). It appears surprising that
the Commission only refers to an alternative solution (the free choice
criterion), which is clearly utopic at this stage of the European iategr
tion process: by doing so, ie-t Aforget s
bate carried out in Europe in the last years and goes back to the old
and ineffective Stateentred vision.

Thirdly, as already mentioned, both options advanced by the
Commission are confined to situations of mass influx. In the ordinary
situations, the present criteria would be left untouched. This choice is
flawed, given that many of the problems of the Dublin system will
persist on the background, with a disappointingly low degreeraf co
pliance (both by States and asylum seekers). Treating only the final
symptoms and not the root causes of a disease is the first mistake to be
avoided, just because the crisis is striking & will last for years.

3. Let us come now to the two alternativaggented by the
Commission. Thdirst option consists of a slight modification of the
current framework and of the pendimoposalpresented in Septe
ber 2015 in order to introduce a permanent system of emergeaey rel
cation in situation of crisis. The usual (and frankly untenable) criterion
of first entry would be maintained, because the Commissidh sti
deems sound what reality shows to be totally unsound, i.e. to maintain
«a linkage between the allocation of responsibility in the field ¢f as
lum and the respect by Member States of their obligations in terms of
protection of the external border» (at A supplementary corrective
mechanism would be added to this #Alinke:e
above mentioned proposal and slightly modified by two &djus
ments:i) a reference threshold to trigger the application of thereme
gency relocation schemig) a wider scope of the mechanism, irctlu
ing now any applicant with a reasonable likelihood of being granted
international protection (and not just of nationalities with a reeogn
tion rate of at least 75%, as it currently stands). While these two
changes arenot questionablper se what is surprising is that the
Commission does not seriously aésls the practical failure (wedbc-
umentedby the Commission itself) of the first ever experimentesf r
location (launched in $¢ember 2015 with Decisions No.
2015/1523/EUand N0.2015/1601/EY and the several legal flaws of
the solutions so far envisaged (on thisues seeDi Filippo). Should
be this one the approach pursued by the EU, the often abused-expre
sion AMuch Ado about Nothingo would pro

The semnd optionenvisaged in the Communication is less-co



http://immigrazione.jus.unipi.it/wp-content/uploads/2016/02/IIHL-A-plea-for-the-reform-of-the-Dublin-system-policy-brief-def.pdf
http://www.unhcr.org/56d94f7e9.pdf
http://www.greens-efa.eu/the-green-alternative-to-the-dublin-system-15220.html
http://www.greens-efa.eu/the-green-alternative-to-the-dublin-system-15220.html
http://ecre.org/component/content/article/70-weekly-bulletin-articles/900-ecre-system-needed-to-allow-positive-decisions-on-asylum-claims-to-be-recognised-across-the-eu.html
https://www.ceps.eu/system/files/New%20Approaches%20to%20Asylum.pdf
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=COM:2015:0450:FIN
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-migration/proposal-implementation-package/docs/20160412/communication_second_report_relocation_resettlement_en.pdf
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-migration/proposal-implementation-package/docs/20160412/communication_second_report_relocation_resettlement_en.pdf
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?qid=1444068444765&uri=CELEX:32015D1523
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?qid=1444068488322&uri=CELEX:32015D1601
http://www.francoangeli.it/riviste/Scheda_Rivista.aspx?IDArticolo=55835&idRivista=89

| mmi grazione e diritto do6as®Bdl o

servative and attracts more interest. The determination of resgonsibi
ity would for the most part no longer be linked with the Member State
of first application or irregular entry. Instead, responsipilould be
primarily allocated on the basis of a «distribution key» reflecting the
relative size, wealth and absorption capacities of the Member States.
According to this system, applicants would be directly allocated, on
the basis of the distribution ketg another Member State when they
make an application anywhere in the EU. What is not explained is
how people would be dAprimarilybo
State (maybe a lottery?). At a first sight, this approach looks highly
guestionable, becae persons are not postal packages and dueleonsi
eration should be given to their actual chance to integrate and to
quickly become independent by public aid (as aptlylessized by

the Italian Council for Refugeg@sHowever, another element spelled

in the proposal deserveiention and, in my opinion, a better @ac
ment in the imagined new infrastructure. The Commission admits that
some fioverriding criteriao would
key: where some connecting factors with a given Member State are
present guch as family or dependency links, the best interest of the
child, and possession of a visa or residence permit), the asylum seeker
would be allocated to this country. This could result in a correspon
ing deduction from this Member State's allocation untde key.

As for the verification of the occurrence of one of those criteria,
two alternatives are suggested: the related assessment should be co
ducted by the State where the application is lodgda, the State &
signed according to the distributionykeTo my view, in order to
avoid duplications, superfluous uncertainties and loss of time, the only
reasonable solution would be to carry out this enquiry in the country
of first entrance or where the application is presented.

4. More importantly, it seesnto me that a more workableHa
ance could be drawn between atmlsition key approach and what
elsewherd referred to as a@enuine link approach. Some connecting
criteria should be given primacy but in a different way: not asra co
rective tool to a bureaucratic, Statentred and somewhat mysterious
system of transfer of people in need of international protgchiot as
a primary title for determining jurisdiction, whenever a mass influx
occurs or an ordinary situation is at stake. Only when no substantial
link exists with a given Member State, the asylum seeker wouldt be a
located to a country in a sort of castid manner, giving precedence to
the State with the lowest performance in fulfilling a reference quota
(to be determined on a regular basis according to a distribution key).
Furthermore, a careful consideration of those primary (and nat ove
riding) critenia is needed: family and dependency links and the best i
terest of the child are fine, but they may be drafted in restrictive or
generous terms. The consequences are not ancillary. If actuali-compl

or nor

prevai


http://www.cir-onlus.org/it/comunicazione/news-cir/51-ultime-news-2016/2030-cir-asilo-e-migrazione-in-europa-tutto-da-rifare-per-la-commissione-europea-c-e-un-solo-colpevole-per-la-crisi-dei-rifugiati-i-rifugiati-stessi
http://immigrazione.jus.unipi.it/wp-content/uploads/2016/02/IIHL-A-plea-for-the-reform-of-the-Dublin-system-policy-brief-def.pdf
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ance with the Dublin system by asylum seekers is sougttiamy
opinion, it must be a priority), a reasonable and holistic definition of
such criteria is needed. To this respect, the current contents of family
and dependency clauses in the Dublin Il Regulation are sometimes
too restrictive, and should be restisin a more flexible way. Mooe
ver, factors as linguistic and cultural ties, or past study or professional
experiences, or private sponsorship (the latter evoked in the Gomm
nication but only in the context of legal entry options into the EU te
ritory, at15) would needareful consideration (see aldNHCR, at 7;
the European Parliament resolutioh 12 April 2016 on the situation
in the Mediterranean and the need for a holistic EU approach-to m
gration, paras. 19 and &5). In current EU law some (partial) refe
ences to such @gpoach are already present (s@ecision No.
2015/1601 recital 34;Directive No. 2013/32/EU Article 38, para.
2,sub aandc): here it isadvocated a more systematic use of it. i o
der to contrast the possible objections coming from certain (and only
certain) States, an already overburdened country (for instanceaGerm
ny or Sweden in the current phase) should be afforded the possibility
to refuse responsibility, provided that some core family ties aee saf
guarded (especially to the benefit of minors and of the spouse). In
such cases, a less connected country (if present) should be respons
ble, or the one less engaged in hosting asylum seekerrefugees.

A new system of allocation of competence based on reasonable
criteria (and coupled with financial incentives/disincentives fomhe
ber States) would favour more compliance by asylum seekers, reduce
tension among Member States and ease tkgriation process of ce
ognized refugees, with significant savings in public expenditure and
more social cohesion. Only in this perspective, the somewhat dracon
an severity towards secondary movements (arising out of almost every
paragraph of the Communiéan, and expressly addressed at1P)
would perhaps be justifiable (although some solutions therein spelled
appear to be exssive, as rightly underlined Byuman Rghts Watch
and theBritish Refugee Coungil To this end, option No. 2 by the
Commission is a step forward (especially for gireumstance that it
certifies the need to distribute asylum seekers in a new manner, more
coherent with the principles enshrined in Article 80 TFEU), bup-it a
pears as a sort of hadfep: amore courageous move is required, in
order to get all the potaat advantages of this new vision (for further
detals, seeDi Filippo, paras3-6).

12 maggio 2016
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Riflessoni su proteintegrazione
del richiedenti asilo
e diversita culturali

GIANDONATO CAGGIANO (*)

1. Per effetto dell dafflusso di mas s
del |l 6integrazione in relazioune ai nNuowvi
giati rappresnta una delle priorita del dibattito europeo. Cio riguarda

soprattutto alcuni Stati membri, come la Germania, la Svezia e

| 6Austria, c¢che ne hanno accomlto il ma g g
totto Stati membri, itrenddei richiedenti asilo & in continwscesa in

contemporanea con il blocco quasi totale dei flussi per motivi di lav

ro (per unbéaggiornata analis qualitat:d
nomic and Finacial Affairs, An Economic Take on the Refugeei-Cr
sis 7.6.2016).

La risposta europea alla crisi e stata caotica e divisiva fra gli
Stati membri, caratterizzata da controversie sulla condivisione-di r

spors abi | it?” dell a gestione deé-i flussi mi
chiedenti asilo verso i paesi vicini dei Balcani e della Turchia (Paesi

terzi Asicuri o). La tanto attesa propos
riforma del regol ameaoactioointeoverhad no per pet u
vo nel met odo asi mmetrico neigl i oner i a
mo approdoo, sal vo | 6i nser ioment o di ur

ne/ricollocazione in casi di emergenz&(QM(2016) 270 fingl
4.5.2016su cui v. per un primo commeni Filippo in questo Blog).
La questione dell 6integramnione degl.
tata, ripartendo dai principi generali, dal diritto derivato
sull 6i mmi gr azi o n e-asilo€CGEAS),dallasoftlana | p
e dall éutilizzo dei fondi del | 6U

(*) Universita di Roma Tre.


http://ec.europa.eu/economy_finance/eu/economic_impact_migration/documents/swd_an_economic_take_on_the_refugee_crisis_en.pdf
http://ec.europa.eu/economy_finance/eu/economic_impact_migration/documents/swd_an_economic_take_on_the_refugee_crisis_en.pdf
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-migration/proposal-implementation-package/docs/20160504/dublin_reform_proposal_en.pdf
http://www.sidiblog.org/2016/05/12/the-reform-of-the-dublin-system-and-the-first-half-move-of-the-commission/
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pongono in crisi I progettot stesso del
tito su vitalita e cogenza dei suoi valori, soprattutto dello stato ¢ diri

to, dei diritti fondamental dei principi di non discriminazione, teH

ranza e solidarieta verso le persone vulnerabili quali sono i rifugiati.
Loattuazione dei diritti afvefameda ment al i,
rappresentano lo strumento principale di integrazione verso ana te

denziale e progressiva parita di trattamento con i cittadini nazionali

(equo trattamento). In ogni caso, il riconoscimento dei diritti non si

traduce in una automatica disponibilita e accesso ai beni e ai servizi a

Cui hanno accesso ei (cpietrt atlibmainaldeslil O
| 6i nqgquadramentel d&il htae qqruaefadggawe esid r i nvi
no, p. 27 ss.).

Una tesi condivisibile sostiene che, in termini di rischi di stabil
ta socieeconomica o di spreco delle potenzialita umane et@u-
c he, i cCoisntoe gdred 2iao nienbto npot r ebbe essere
delle politiche di integrazione dei nuovi arrivati, altrimenti destinati ad
una prospettiva di marginalizzazione anziché a divenire motore-di cr
scita nelle societa accoglienti. bacessita dinagovernancesuropea

dei fl ussi mi gratori presuppone | d6attua
vranazionale dell 6i mmigrazione e dell 0a
di politiche nazional: e | 6aipproccio in

cile il processo decisionale europeo, soprattutto ove esse non siano

coerenti con i valori fondamentali e il principio di solidarieta

del Il 6Unione (come ad esempio nel caso d
il ricongiungimento familiare, la modifica delle condizioai acm-

glienza per i minori non accompagnati e il respingimento alle &onti

re, tramite muri e leggi penali, senza la possibilita di sottoporre una

domanda di asilo).

Sull éintegrazione specifica dei richi
di protezione intermaz i onal e, nel contesito dell 6int
ni degli Stati terzi, meritano di essere segnalate alcune preseidi pos
zione e iniziatle 1 st it uzi o n &éecbndodddogd stillAni o n e : i

rule of law del Consiglio Affari generali del 24.5.2016 dedicato ai

flussi migratori e il documento della Commissione europea sul Piano
ddbazione per | 6i nt egr az ICOM216M e i cittadi
377 final 7.6.2016), che prende in rassegna le potenzialita dei Fondi

europei e le indicazioni del Semestre europeo.Significativa anche la

visione olistica del Parlamento europeo nel parere aina iniziai-

va, Risoluzionedel 12 aprile 2016 sulla situazione nel Mediterraneo e

|l a necessit”™ di un appaddunga- gl obal e di
zione (par. 44).
1 tema della diversit”™ catlturale e

cieta aperta restera di estrema attualita nei prossimi anni. Anche un

gruppo di docenti e ricercatori di diritto internazionale e di diritto

del | 6 Uni o nende datne acqgasioae di corhune lavoro emnsi

me a tutt.i i coll eghi interessati, all


https://books.google.it/books?id=rNY3BQAAQBAJ&pg=PA27&lpg=PA27&dq=Caggiano,+L%E2%80%99integrazione+dei+migranti+fra+soft-law+e+atti+legislativi:+competenze+dell%E2%80%99Unione+europea+e+politiche+nazionali&source=bl&ots=q2uokuXJgu&sig=d6aPVGKF8PXsZuyLOZwjfC_jFaY&
https://books.google.it/books?id=rNY3BQAAQBAJ&pg=PA27&lpg=PA27&dq=Caggiano,+L%E2%80%99integrazione+dei+migranti+fra+soft-law+e+atti+legislativi:+competenze+dell%E2%80%99Unione+europea+e+politiche+nazionali&source=bl&ots=q2uokuXJgu&sig=d6aPVGKF8PXsZuyLOZwjfC_jFaY&
http://www.consilium.europa.eu/en/meetings/gac/2016/05/24/
http://www.consilium.europa.eu/en/meetings/gac/2016/05/24/
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:52016DC0377&from=ES
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:52016DC0377&from=ES
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P8-TA-2016-0102+0+DOC+XML+V0//IT
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[ it cul tur
o dell riflessio

S u
ett n
in una societa aperta, tra la salvaguardia della diversita cu
e

(

D »n

e | 6affermazione dei diritti roi
ale (diversita culturale e diritti indisponibili), nonché dai limiti

event ual me ntmazZonew als tutela dellaldiéeesitdfce r

turale di individui e gruppi (per un inquadramento e i riferimenti b

bliografici di base si rinvia aCampiglig p. 1029 ss., oltre che ain

merosi contributi, inCataldi, Gradp Su vari aspetti della tematica si &

tenuto di recente un importante dibattito fra qualificati studiosi

all 6l stitut o uUlnternaonakGonfeaende,0cEUTal r o p e 0
Multicultural Question in a Mobile Wor|dApril 7-8, 2016).

SI D
Léo
ciame
tur
guanto
(

2. La base giuridica spoaridfica per |
TFUE) permette di adottare misure volte a incentivare e sostenere
| 6azione degl:ii St at i membr i aal fine di
dini di Paesi terzi regolarmente soggiornanti, ad esclusione di&ualsi
si armonizzazione delle disposizidegislative e regolamentari degli
Stati me mbr i . Como not o, S i tratta di
compl etamento e coordinamento dell dUnio
principale in materia appartiene agli Stati membri.

| vecchi e nuovi migranti irregolari 8o invece esclusi da ogni
for ma di i ntegrazione e, secondo gl at
gl i nill egali 06 recentemente i-arrivat:. do
vamente di misure di rimpatrio. Si dimentica pero che gli Stamhme
bri conservano la piensovranita sui flussi di ingresso (art. 79, par. 5,
TFUE) e possono, seco200BA15/CBRredi rettiv
gol arizzare e quindi Mo emtrtagig mar eo0 anc
niera irregolare sul loro territorio (art. 5, par. 4: «In qualsiasi momento
gli Stati membri possono decidere di rilasciare per motivi caritatevoli,
umanitari o di altra natura un permesso di soggiorno autonomo o
undal tra au tooferisca it dirito dosaggiorrate a ur-ci
tadino di un paese terzo il cui soggiorno nel loro territorio € irregolare.

In tali casi non e emessa la decisione di rimpatrio»).

La facolta degli Stati membri di sottoporre i migranti regolari al
rispetto dde misure nazionali di integrazione € prevista néitattiva
2003/109/CEsui lungaesoggiornanti (art. 5, par. 2; v. sentenza della
Cortedi giustizia del 4 giugno 201, e S cawsa G579/13 e Nicolosi
D6 Al f),cemalladirettiva 2003/86/CEsul ricongiungimento fam
liare (art. 7, par. 2, co. ¥ sentenze del 10 luglio 201Maime -
gan, causa €138/13 e del 9 lugd 2015,K e A causa €153/14, dp-
polito).

Anche | 6or di rDaPReld setiembré 2011 nal7®d  (
Regol amento concernente |l a disciplina d
lo straniero e Idtato, entrato in vigore il 10 marzo 2012) prevede la
firma di un accordo da parte dell 6i mmi ¢

a 0
he



http://www.peacepalacelibrary.nl/plinklet/index.php?sid=cat&ppn=341583332&genre=Asx&aulast=Campiglio&aufirst=Cristina&year=2011&volume=94&issue=4&spage=1029-1064&journalppn=830826084&source=Rivista+di+diritto+internazionale&keyword1=316301426Cultu
http://www.hoepli.it/libro/diritto-internazionale-e-pluralita-delle-culture/9788863426472.html
http://globalgovernanceprogramme.eui.eu/research-areas/cultural-pluralism/the-multicultural-question-in-a-mobile-world/
http://globalgovernanceprogramme.eui.eu/research-areas/cultural-pluralism/the-multicultural-question-in-a-mobile-world/
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/AUTO/?uri=celex:32008L0115
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=celex%3A32003L0109
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=celex%3A32003L0109
http://curia.europa.eu/juris/liste.jsf?language=en&jur=C,T,F&num=c-579/13
http://www.rivistaoidu.net/sites/default/files/1_paragrafo_1_CGUE_dicembre_2015_0.pdf
http://www.rivistaoidu.net/sites/default/files/1_paragrafo_1_CGUE_dicembre_2015_0.pdf
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2003:251:0012:0018:it:PDF
http://curia.europa.eu/juris/liste.jsf?num=C-138/13
http://curia.europa.eu/juris/liste.jsf?num=C-138/13
http://curia.europa.eu/juris/liste.jsf?language=it&num=C-153/14
http://www.rivistaoidu.net/sites/default/files/1_paragrafo_1_CGUE_dicembre_2015_0.pdf
http://www.rivistaoidu.net/sites/default/files/1_paragrafo_1_CGUE_dicembre_2015_0.pdf
https://www.lngs.infn.it/images/direzione/14Sett2012_DPR_179.pdf
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completare, entro due anni, un determinato numero di attivita iqualif
cate come positive evitando comportamenti qualificati come ivegat
(secondo un meccanismo di crediti/ debi
punti o). Lébazzeramento dei crediti C 0 m
soggiorno e la conseguente espulsione, ma non ci risulta che \d-sia st
to un solo caso giurisdizionale al riguardce Nsulta il carattere p
ramente Aordinatoriodo e propagandi sti cc
che meriterebbe di essere abrogato per gli innumerevoli profiti-di i
costituzionalita
I richiedenti asilo appena arrivati si confrontano con problemi
specifici, cone i postumi dai traumi subiti, la mancanza di docmme
tazione (compresa quella relativa alle qualifiche professionali),rma a
che le barriere culturali e linguistiche e le difficolta in materia duistr
zione e alloggio a fronte dtandardminimi di tutela previsti nel e-
condo pacchettasilo). Durante la procedura di riconoscimento at re
lizza spesso un lungo periodo di inattivita, non mitigato dalla facolta
di accesso al mercato del lavoro che non offre loro opportunita- (leg
li). Pertanto, almeno per i nuorichiedenti asilo (con elevata prolab
lita di vedersi riconosciuto Istatusdi rifugiato o di beneficiario di
protezione internazionale), sarebbe auspicabile la creazione di una

Acorsia normativa ed opeealytne-vao di I nt
gration o protointegrazione) e accelerat@agttrack). Questa prospe
tiva non stata approfondita negl. at t

una prima iniziale posizione favorevole dei servizi della Commissione
(v. DG Migration and Home Affairs, in una presentaz alle org-
nizzazioni della societa civile, alle autorita locali e regionadilte
stakeholderriportata deRyngbeck 23 marzo 208).

Nell 6interesse reciproco dello svilupg
dignita di persone destinate a soggiornare un lungo periodo pelle s
ciet?” di accoglienza, préd@a ppr occi o
integrazionedovrebbe essere opportunamente realizzato watait
prevista adozione di nNuowvi rsegol ament i

sione si propone di uniformare tali regol€dM(2016) 197 final
6.4.2016, Riformare il sistema europeo comune di asilo e potenziare le
vie | egal. di a c c e sevedibiliecontradtEaualeo p a ) . l n ¢
processo legislativo, le esigenzepioto-integrazionepotrebbero o-
munque essere sviluppate, a legislazione europea invariata, nelle pol
tiche degli Stati membri piu consapevoli e sensibili, anche con
| 61 nnal z astamard nonimdde agdoglienza previsti a livello
europeo. Il nfatti, i Sistema-europeo de
renze sostanziali fra gli ordinamenti degli Stati membri, che, insieme a
motivazioni culturali e familiari, incoraggiano i movimenti sedari
dei rifugiat. e | a |-datimel pimoiPédeseo si ao al | a
di ingresso.
Léar moni zzazi on eiguaminla fagpeadl atesaat t ual e
del | 6esi t o peshtdtege s ealmanachal el eogliehi r et t i va fa



http://www.socialplatform.org/blog/towards-an-eu-action-plan-on-integration-of-third-country-nationals/
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-migration/proposal-implementation-package/docs/20160406/towards_a_reform_of_the_common_european_asylum_system_and_enhancing_legal_avenues_to_europe_-_20160406_en.pdf
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z a2013/33/UE scolarizzazione e istruzione dainori exart. 14, a-
cesso al lavoro entro un massimo di nowesiexart. 15, accesso alla
formazioneprofessionalexart. 16 condizionimateriali di accoglie-
za e assistenzsanitariaex art. 17)e la fase successiva al riconasc
mento dellostatusdi rifugiato o di beneficiario della protezione inte

nazionale (seondo | a di r e20ltl/D5WUE actiegso aglii f i c he o
strumenti specifici diintegrazioneex art. 34: «Al fine di facilitare

| 6i ntegrazione dei benefici aef i di prote
ta, gli Stati membri garantiscond 6 accesso ai program
dointegrazione che consideranho adeguat.

le esigenze particolari dei beneficiaello statusdi rifugiato o dé&
lo statusdi protezione sussidiaria, 0 creano i presupposti che garant
scono | 06 apragmensi» accessd lall G o c cexgta2hi one
accessa | | 6 i sexartu27,rioonoscimento delle qualificheopr
fessionaliex art. 28 assistenzaocialeex art. 29 assistenzaanitaria
exart. 3Q alloggi e altre condizioni speciali dei minori nancomya-
gnatiexart. 3L access@a | | 6 aéxhro3Rg i o

Soprattutto nel | daratiddelendrmevim fiqual i f i ¢
parola é ben chianael considerandal5 («Per scongiurare soprattutto
Il disagio sociale, & opportuno offrire ai beneficiari dotezione m-
ternazionale assistenza sociale e mezzi di sostentamento adeguati,
senza discriminazioni in materia di servizi sociali [...] La possibilita di
limitare tale assistenza alle prestazioni essenziali deve intendersi nel
senso che queste ultime compdono almeno un sostegno di reddito
mi ni mo, | 6assistenza in caso di mal att i
parentale, nella misura in cui le medesime prestazioni siano offerte ai
cittadini conformemente al diritto nazionale») e cahsiderandal7
(«I programmi di integrazione rivolti ai beneficiari defitatusdi ri-
fugiato e dellostatusdi protezione sussidiaria dovrebbero tenene-co
to, per quanto possibile, delle particolari esigenze e delle specificita
della situazione degli interessati, iviinclsar e opportuno, | 6o0off er
una formazione linguistica e di informazioni sui diritti e sugli obblighi
individuali connessallo statusdi protezione riconosciuto nello Stato
membro in questione»).

Gli standardminimi di accoglienza potrebbero essere rafior
nella loro attuazione nazionale per intraprendere al piu presto-il pr
cesso di integrazione.

3. Non e qui possibile approfondire il contenuto dei Principi
fondamentali comuni della politica di integrazione degli immigrati
nel |l 6Uni one idal Conpiglicae daiaapmesdntanti dei
governi degj Stati membri,Doc. 14615/0426182 Sessione del Cons
glio Giustizia e affari interni, 19 novembre 20043ella comunia-
zione della Commissione del 20 Il u
| 6integrazione dei cittadini di P

Basti ricordarealcuni considerandadelle Conclusioni del Go



http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2013:180:0096:0116:IT:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2011:337:0009:0026:it:PDF
http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/en/jha/82745.pdf
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siglio e dei rappresentanti dei governi degli Stati membri
s u | | r@dzionet deigeittadini di Paesi terzi soggiornanti legalmente
nell 6Unione europea (Com6gggho o Giusti zi
2014 che approva Doc. 9905/1/14 Bv. 1, 26 maggio 2014). In pa
ticolare considerandol:«le misure di integrazione rientrano nella
competenza degli Stati membri e riflettono e tengono in conto i loro
bisogni, la loro storia e il loro quadro giuridico. Tali misure devono
essere attuate iconformitad e dctiusd e | | G OdBgderanda:
¢cL6integrazione un procesao dinamico
mento reciproco da parte di tutti i migranti e tutti i residenti degli Stati
membri. Tale processo richiede sforzi da parte sia dei miggiantid-
le societa di accoglienza ed & essenziale per sfruttare le potenzialita
della migrazione e migliorare la coesione sociale».
Nell o stesso atto si ritrova il Anuc
peo: «la diversita & una caratteristica arricchente e pentaaelle
societa europee, di cui i migranti costituiscono una parte essenziale.
Tutt [ resident.i negl: i St at i me mbr i d
diversita noncheé i valori fondamentali su cui si fondano le societa e
ropee, quali i diritti umani, la seocrazia e lo Stato di diritto». St r
trova anche per intero | a fietosofia del
sta difficile fase: ¥ dovrebbero essere compiuti ulteriori sforzi per
trovare un approccio piu equilibrato per salvaguardare i valoriafond
mentdi su cui si fondano le societa europee, combattere i pregiudizi e
rispettare la diversita al fine di rafforzare la tolleranza e la nonidiscr
minazione nelle societa europeg La cooperazione volontaria tra
Paesi di accoglienza e Paesi di origine in fas® precedente la pa

tenza potrebbe facilitare | &@@accoglienza
nale, regionale e locgleiii) un approccio globale e olistico
all dintegrazione presuppone,o- tra | 6altr

glienza efficaci che rispondarai bisogni specifici sia dei singoli sia

dei diversi gruppi di migranti, che sono a maggior rischio di eselusi

ne sociale, compresi i beneficiari di protezione internazigpmalegli

St at i membri dell 6UE sono in@oraggiat.
negli sforzi volti a rispettare la diversita, a rafforzare la non diserim

nazione sul luogo di lavoro e a collaborare strettamente con le parti

sociali e la societa civile».

Significativa la posizione del Parlamento europedarieisolu-
zionedel 12 aprile, al par. 44: «mette in rilievo che gli Stati membri
ospitanti devono offrire ai rifugiati sostegno e opportunita di integrarsi
e costruisi un futuro nella loro nuova societa; osserva che cio devre

be includere necessariamente | 6alloggio
l i ngua, i dialogo intercul s-ural e, I 61 s
sional e come pur e | 06 ademoeratishe deaf f et t i vo a
societa, come previsto nella direttiva qualifiche; fa presente che i rif

giat i, esattamente come i cittadini del

negli Stati membri di accoglienza;, sottolinea pertanto che


http://register.consilium.europa.eu/doc/srv?l=IT&f=ST%209905%202014%20REV%201
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P8-TA-2016-0102+0+DOC+XML+V0//IT
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P8-TA-2016-0102+0+DOC+XML+V0//IT
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| 6i nt egr azi on eezionaleerche fi rispettoedsi satori o i d i
cCui costruita | o0Unione deve essere ¢
déintegrazione, cos?® come denwe esserlo
tali dei rifugiati».

Il secondodialogo annuale del Consiglio Affari generali sulla _
Arule of | awo del 24 maggio s2016 st at
S i mi grator i creano per il rispetto dei
europea (art. 2 TUE) da paree g | i St at i me mbr i per | 0ac
richiedent. asilo e rifugi atii e da part
duale nell 6ambit o de&écondoilLonsigli@t ~ di accoec

«The rule of law is one of the fundamental values of the European U

ion and a cornerstone of European cooperation [...] The significant i
flows of refugees are without doubt a test to these values. But only by
respecting these values ourselves and ensuring their respect by those
who come to us we will be able to overcome thgration challenge

and successfully integrate refugees in our societies».

Per meglio comprendere il contesto politgoridico della -
sizionedel Consiglio occorre-riferirsi
minar on the Topic of EU Fundamental Values, Immigraand Iné-
gration (seminario preparatorio del dialogo organizzato dallai-Pres
denza olandese tenutosi a Strasburgo, il 2 febbraio 2016). | suei risu
tati sono riportati in un documentadn pape) che sintetizza, nella
forma di un resoconto sommario, ibditito attuale in materieDEc.
8774/16 Annex EU Fundamental Values, Immigration and Iraegr
tion: A Shared Responsibilityt3 May 2016). Il rapporto si concentra

suuncert o numer o di t emi : il nprobl ema de
sabilita comune e solidarieta di tutti gli Stati memobri; la recipreea r
| azione fra valor.i e dirittia | 6intrecc

le la pena di sintetizzare alcune delle nume$ermazioni giurid
camente rilevantdel nonpaperin parola. Ecco le principali. | valori
dello Stato di diritto e i diritti fondamentali sono elementi costitutivi

del |l 6identit”™ europea. La reciprocit”™ f
dimento dei dirittifondamentali € elemento determinante nel processo

a lungo termine per | 6integrmazione dei
no il dovere di ri spettare i wvalori fon
diritti per | 6accoglienzaasotl i ntegrazi

scrizione di questi valori fondamentali da parte di rifugiati e migranti
e un elemento essenziale della partecipazione alla societaadi acc

glienza. 1l concetto di responsabilta nel rapporto bilaterale
del |l 6integrazione s delfeeomenmeldoe per | a na
struzione del sostegno dell éopinione pu
partecipare alla vita sociale, ma occorre che condividano i valeri e
ropei . Quando | 6autodeterminazione ind

| 6aut odet er ngrupmozla @aipeocitad pud diventare un
problema. Certgli standarddella Carta dei diritti fondamentali e lde
la CEDU sintetizzano quanto ci si attende dai nuovi arrivati nelle s


http://www.consilium.europa.eu/en/meetings/gac/2016/05/24/
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8965-2016-INIT/it/pdf
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8965-2016-INIT/it/pdf
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cieta europee. La Carta sancisce i diritti coinvolti nel processoedi int
grazione di migranti e rifugiati, tra cui la liberta di espressione e-di r
ligione, nonche il diritto alla parita e alla non discriminazione.

4. La comunicazione della Commissione del 7 giugno 2016
(COM(2016) 377 finglAction Plan on the Integration of Third Cou
try National9 presenta un quadro politikgirategico che individua
orientament.i e misure di sostegno opera
europea & politiche degli Stati membri.

Sul piano delle definizioni e dei principi, la comunicazione
ribadisce: «This dynamic twaay process on integration means not
only expectingthird-country nationals to embrace EU fundamental
values and learn the host laage butalso offeringthem meaningful
opportunities to participate in the economy and society of the Member
State where they settle [...] Actively contributing and being allowed to
contribute to the political, cultural and social life is at leastmas i
portant to creating a sense of belonging and feeling fully anchored in
the host society and to building so@oonomically thriving societies.
Developing welcoming, diverse and inclusive societies is a process
that needs the engagement both of the third cgurationals and of
the receiving society. The promotion of intercultural dialogue, d@clu
ing interreligious dialogue between faith communities, of respect for
human rights, and of European values is essentialp( 5).

Le politiche dt@adinndi Papsi teiziirestane de i C
una competenza nazionale, ma molti Stati membri si trovand-ad a
frontare sfide analoghe. Le azioni proposte riguardano aree cruciali,

gual i : |l e misure doéointegrazione che pre
particolare perd persone reinsediate con evidente bisogno deprot

zione internazional e; | 6i strouzione, Il 60
fessional e; | 6accesso ai servi zi di b a
| 6inclusione sociale. Nell etiloro polit
membri sono invitati a predisporumfasttrackper | 6i né-egr azi one

loce nel mercato del lavoro dei cittadini di Paesi terzi appena arrivati,
per esempio attraverso la valutazione precoce delle competenke e de
le qualifiche, il linguaggio combinato k& formazione on-thejob,
orientamenti specifice mentoring(COM(2016) 377 finglpar. 7). Nel

guadrAgemdda dper | e nuove.lavoranpet enze per
i nsieme per rafforzare i lcompatpi t al e uman
tivita (COM(2016) 381/2i di prossima pubblicazione), la Consni

sione sosterr?’ | 6i ntegrazione nel mer C

strumenti volti a migliorare le competenze dei migranti e a ricaosc
re e mettere a profitto le qualifiche di cui sono gia in possesso

5. La Commissione prevede invece un approccio piu strategico e
coordinato all 6uso dei fondi UE a soste
nazionali. Nel contesto europeo (v. ad €SOM(2015) 240 fingl



http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?qid=1465455244452&uri=COM:2016:377:FIN
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?qid=1465455244452&uri=COM:2016:377:FIN
http://webcache.googleusercontent.com/search?q=cache:NpxFxTcZIHIJ:ec.europa.eu/social/BlobServlet%3FdocId%3D15621%26langId%3Den+&cd=1&hl=it&ct=clnk&gl=it
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-migration/background-information/docs/communication_on_the_european_agenda_on_migration_it.pdf
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13.5.2015Agenda sull 6i mmi gra2i dmecdkelnlt®@Uni o
viene posto sui finanziamenti del Fondo Asilo, migrazionetegra-

zione (AMIF), del FESR e del FSE (delle cui risorse almeno il 20% é

destinato nel periodo di programmazione 2@020 a misure per

| 6i nclusione sociale, A co-mpresa | 0in
colare dei richiedenti asilo, dei rifugiati eidminori). Le iniziative

degli Stati membri interessate dai finanziamenti riguardano le @emp
tenze |linguistiche e professiona
mer cato del l avor o, undi struzion
campagne di senslizizazione rivolte sia alle comunita di accoglienza

che ai migranti (per un quadro riassuntivo sul mercatlavoro per i
rifugiati, v. Kraatz,Dimovaid.).

L a guestione del |l 6integrazione non
| utilizzo dei fondi struttuaali, ma an
croeconomicadelle economie nazionali. Nel contesto della strategia
Europa 2020 e del Semestre etwropeo, gl
tadini di Paesi terzi sono analizzati nel contesto delle relazioni e delle
raccomandazioni specifiche per Paese, con particaiteezane alla
integrazione nel mercato del lavoro, e la formazione, al fine ai pr
muovere una migliore inclusione soci&l€fM(2016) 95 final/2
7.4.2016 Semestre europeo 201@alutazione dei progressi in neat
ria di riforme strutturali, prevenzione e correzione degli squiliba-m
croeconomici e risultati degksami approfonditi a norma detgob-
mento(UE) n. 1176/2011L In particolaren e | | 6 oRrasegtiré le v o
riforme strutturali per modernizzare le economie, Occupazioneie pol
ticasociale | a questione  trattata al par . !
dei migranti e dei rifuti in alcuni Stati membri richiede
undattenzione particolare. Léarrivo mas
corso dell 6ultimo anno costituisce unoi
St at i membri e per | 6UE, ma  anche uné
gli Stati membri che stanno vivendo cambiamenti demografici [...]
Undéintegrazione efficace richiede, tra
delle competenze, un rapido riconoscimento delle qualifiche e una
formazione linguistica appropriata al fine di garantireaooesso te-
pestivo ed efficace al mer cato del | avc
mercato degli alloggi. Data la quota elevata di bambini e giovani (ci
ca il 26%), i sistemi di istruzione, in particolare, devono adattarsi r
pidamente e offrire specifigirogrammi per lo sviluppo di competenze
gener ali e linguistiche. Anche undéinte;q
richiede particolare attenzione».

I F:
e i ncl U

6. Dopo gli eventi di Coloniae  laizatay dei partiti anti

stranieri, il dibattito sullléintegrazio
|l a diversit”™ di culture (secnendo al cuni
tato ancora piu urgente a livello istituzionale per la creazione di una

Asociettaodapche tenga ancor a conto di


http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2016/570005/IPOL_BRI(2016)570005_EN.pdf
http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2016/570006/IPOL_BRI(2016)570006_EN.pdf
http://ec.europa.eu/europe2020/pdf/csr2016/cr2016_comm_en.pdf
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2011:306:0025:0032:IT:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2011:306:0025:0032:IT:PDF
http://www.ilpost.it/2016/01/09/colonia-capodanno-migranti/
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del |l 6integrazione europea. Mol ti deci so
sione gli effetti positivi della diversita culturale e alcuni commentatori
si domandano se la promozione della coesione sociale poniia lim
all 6esi stenza della diversit culturale
societa di accoglienza.
La progressiva stabilizzazione dei migranti nei paesi diitmm
grazione determina la convivenza fra soggetti portatori di culture d
verse (multiculturalismgolietnico), che dovrebbero cercare un-m
dello di proficua interazione e convivenza. In estrema sintesi, mentre
i modell o assimilazionista si riferisc
neutralita dello Stato di fronte alle differenze culturali (modellm-fra
cese), il modello mukculturalista (inglese) privilegia il principio
dell 6eguaglianza sostanziale che giusti
azioni positive a favore di una minoranza. In linea di principio, tali
modelli di riferimento dovrebbero rispedalsi in differenti politiche:
la prima a carattere unidirezionale delle minoranze di migranti verso
la maggioranza; la seconda di reciproco adattamento fra le minoranze
costituite dai migranti e la maggioranza dei cittadini autoctoni.
Nella letteratura fosofica e politologica si contrappongono la
posizione liberale sulla neutralita dello Stato rispetto alle dueeeonc
Zionieticopri vata e comunitarista. La dottri.
sulla richiesta di riconoscimento delle identita dei singoli eedeit
munita di migranti, portatori di propri valori culturali, anche seve o

Vio c he | a nozione stessa di Al dent i
nel |l 6ambito di un fenomeno di continua
l i beral e si contr ap p antegrazioneficheodel | o com
valorizza il popolo come undunit”™ ident
comuni rispetto ai qgual.i devie esserci I
ficative appaiono |l e criticit”™ che tale
approfondimentodedl st oria e della cultura nazio
indiscussa di pratiche che in realta appaiono problematiche neita ste

sa socil et nazionale; | 6esalat azi one dei
dizional e, | 6i dentificazione fra radic
all éordine pubblico e alle I|libert?o Cos
osservare come un processo di integrazione che abbia per obiettivo

| 6assimilazione del mi grante pu, porsi

in contrasto con principi e diritti costitienali, quali il pluralismo, il
diritto al libero sviluppo della personalita e alla vita privata e famili
re, la liberta religiosa e di espressione.
Nello sviluppo del liberalismo democratico, flosofo qué-
bécoisCharles Taylor ritiene possibile considex al contempo la-r
chiesta di riconoscimento dell édeguale
specifica identita dei singoli e dei gruppi. Alla tutela dei diritti sagge
tivi possono essere associati trattamenti diversi per gruppi specifici
che tengano conto delloro diversita culturali. Tale apertura, secondo
Jurgen Habermas, e possibile se nello Stato liberale assume un ruolo
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rilevante il_processo democratico di formazione delle deliberazioni
collettive. E proprio nello spazio della discussione pubblica deanoc
tica che le richieste di riconoscimento possono essere condivise

nel |l 6ambito di una cultura civica e CO:¢
Apatriottismo costituzional ea® potrebbe
zionalismo quale f ondsopi@annazonadd el | 6i nt eqg
sempre piu differenziate. Questo fenomeno dovrebbe assumere la

forma del |l 6approvazione/ accettazione de

Stato di diritto da parte del migrante (integrazione costituzionale), ma
non comportare acculturazioeeadozione di mentalita, pratiche a-ab
tudini della cultura (assimilazione eticolturale). Rilevante ali+
guardo la distinzione tra consenso sui valori sostanziali e consenso

sulle procedure: | O0integrazisene si real
se propio tramite il consenso sulla legittimita delle procedure di pr.
duzione giuridica edi esercizio del p ot

dei principi giuridici si rifletterebbe cosi in un consenso procedurale
che condurrebbe successcietageammdot e ad unoa
la cultura politica nazionale in uno specifico memto storico. Sies
gnala che isaggiodi Taylor sulla politica del riconoscimento associ
ta al multiculturalisro e riproposto con commento di Habermasi- Inf
ne, in questo breve compendio del dibattitariateria, vale la pena
segnalareZagrebelskyche had i f f er enzi at o | i ntegrazior
cl 6omol ogazione all a cultura domi nant
dall 6interazione, caperta all éevoluzi
vista di un orizzonte umano comune» (p. 124 ss.).
Proprio i cambiamenti nella compiaione delle societa pef-e
fetto dell 6i mmigrazione sadirdti all a base
della maggioranza dbrgad che si autoefinisce una teoria liberale.
Negli ultimi anni, le liberaldemocrazie avrebbero introdotto politiche
di immigrazione e di naturalizzazione che riconoscono il diritto delle
minoranze di mantenere la loro identita culturale, mentre i gruppi
maggioritari nonavrebbero avuto bisogno di un diritto simile né-pr
teso una base morale per una analoga tutela. La tesi in rapida ascesa
anche quale supporto al montante nazionalismo sostiene che i tentativi
della maggioranza di proteggere gli elementi essenziali dedlarip
cultura non rappresenti un abbandono delle loro tradizioni liberali, o
una convergenza verso il nazionalismo estremo.Sul volume @i € ¢
munque svott un interessante dibattito svérfassungblogcon co-
tributi di Joppke Kaufmann Fletcher Yakobson Hansen Blokker,
Owen Abraham Dumbrava
In conclusione, la gestione equilibrata geksibile conflitto tra
diritti umani universali e identita culturali costituisce un aspettoiqual
ficante della legittimazione democratica dello Stato democratico
pluralista. In una societa aperta, il rapporto della maggioranza-auto
tona con i migranti édsato sul rispetto dei diritti universali e sulrpri
cipio di non discriminazione per razza, religione e sesso: «La societa



http://www.feltrinellieditore.it/opera/opera/multiculturalismo/
http://www.laterza.it/index.php?option=com_laterza&Itemid=97&task=schedalibro&isbn=9788842083801
https://global.oup.com/academic/product/the-cultural-defense-of-nations-9780199668687?cc=us&lang=en&
http://verfassungsblog.de/category/themen/cultural-majority-rights-debates/)
http://verfassungsblog.de/author/christian-joppke/
http://verfassungsblog.de/author/eric-kaufmann/
http://verfassungsblog.de/author/george-p-fletcher/
http://verfassungsblog.de/author/alexander-yakobson/
http://verfassungsblog.de/author/randall-hansen/
http://verfassungsblog.de/author/paul-blokker/
http://verfassungsblog.de/author/david-owen/
http://verfassungsblog.de/author/david-abraham/
http://verfassungsblog.de/author/costica-dumbrava/
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aperta e aperta al maggior numero possibile di idee e ideali differenti,
e magari contrastanti. Ma, pena la sua autodissoluzionedirnotti: la
societa aperta € chiusa solo agli intolleranti. E fonte privilegiata

del Il 6intoll eranza |l a presunzione fat a
verit®™ assoluta, dell dunico ovalor e, di
vere, di imporre questa Nt e questo valorexPpppey dalla IV di
copertina).

Negli ordinamenti costituzionali degli Stati occidentali, la dive
sita culturale poggiawsl | 6 eguagl i anza deiu- diritti, r

zionali non sono eticamente neutri. Peraltro, il pluralismo culturale e
religioso originato dai flussi migratori e dei rifugiati presenta aspetti
diversi dal pluralismo costituzionale classico concepito @etinani

che Ainterneod della societ”™ nazional e.
7. Una postilla sulldevoluzione nor me
seqguito della recente crisi dei flussi migratori sulla rotta balcanica, la
guestione dell daccoglienza dasei nNuowvi ar
sunto un rilievo di grande attualita e urgenza per la Germania, che ha
cambiato | e regole per il diritto doéasi
(AsylverfahrensbeschleunigungsgesB@BI. 20151 S. 172p
Tra | e misur e, ci sono | 6baccelerazio
delle richieste di asilo, il prolungamento della permanenza nei centri
di accogl i enza itetd una rckiestalurasiremediane s i (16
cinque), la possibilita di contratti di lavoro temporaneo gia dopo tre
mesi dall édarrivo, | 6organizzazione di ¢

di accoglienza.
Il Governo tedesco ha poi sottoposto atlBmento il 24 maggio
2016, lapropostad i |l egge sull 6integrazione dei
titolari della protezione internazionale, creando un rapporto soggettivo
fra stato e migraniiférdern und fordernvale a dire promuovere i-d

ritti e pretendere i doveri)e: La propos
ve basarsi sul | avoro e indiavi dua canal
voro e alla formazione profeessional e ¢
centomila posti di lavoro. Notevoli gli investimenti per misur&-co

nesse all dapprendi mento della I|ingua te

orientamenti civici e culturali. Il mancato impegno degli stranieri per
raggiungere le condizioni minime di integm@ne porterebbe aut@n
ticamente alla perdita del permesso di soggiorno e delle relagve pr
stazioni sociali.

Che si possano e si debbano trovare soluzioni bilanciatedra on
ri dello Stato ospite e diritti dei beneficiari di protezione internaon
le che grcepiscano un aiuto sociale, lo ha statuito anah@drte di
giustizia nellasentenzadel 1° marzo 2016Alo e Osso(cause riunite
C-443/14 e GA444/19. La Corte ha ritenuto compatibile con il diritto
comunitario la previsione legislativa sull'imposizione di limiti alla ci
colazione sul territorio tedesco, proprio bilanciando le forme dala m


https://books.google.it/books/about/La_societ%C3%A0_aperta_e_i_suoi_nemici.html?id=W5fOAKm0Wm8C
https://www.bgbl.de/banzxaver/bgbl/start.xav?startbk=Bundesanzeiger_BGBl&jumpTo=bgbl115s1722.pdf
http://www.dw.com/en/germany-set-to-pass-first-ever-bill-to-integrate-refugees/a-19280675
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?qid=1467199943221&uri=CELEX:62014CJ0443
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gliore integrazione in base ad una localizzazione diffusalidpér®-
ne.

29 giugno 2016
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Prime riflessioni sulle proposte

di riformadel sistema europeo

comune di asilo in materia

di qualifiche, procedure e
accoglienza

GIANDONATO CAGGIANO (*)

Di recente le politiche di asilo e integrazione sono messi
scussione, a seguito di fatti di cronaca nera o di terrorismo attribuiti a
richiedentiasilo, rifugiati o cittadini europei di seconda generazione.
La crisi dei flussi migratori sulla rotta balcanica (266 ha peraltro
evidenziato kbdbidDatdtétgadeeSiast e ma
asilo (SECA) che non sembra realizzare pienamente il diritto primario
del TFUE e della Carta dei diritti fondamentali. Sono evidenti sia la
crisi del sistema di Dublino, malgrado il meccanismo correttivo delle
decision di ricollocazione, sia le persistenti differenze degli oadin
menti nazionali dopo due generazioni di direttive.

A pochi anni dall éentrata in
(201315), la Commissione ne propone una nuova modificayiiate.

Alla proposta di regolamento Dublino Béguono, a breve distandi
tempo, tre nuove propostgualifiche e proceduren sostituzione de

le direttive in vigore(e breve modifica d& direttiva lunge
soggiornandi e la rifusione delldirettiva-accoglienzaLa Comms-
sione propone la trasformazione di due dwettin regolamenti, che
contengono pero ancora varie norme opzionadin(selfexecuting

per gli Stati membri, e la rifusione della direttiva in materia dbacc
glienza, strumento giuridico preferibile perché meno invasivo
del | 6 azi o-membdieug $eitore®dsisensibile.

Léintento di chiarato del nNuovo

(*) Universita di Roma Tre.

comune

vigore

pacch


http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-migration/proposal-implementation-package/docs/20160504/dublin_reform_proposal_en.pdf
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-migration/proposal-implementation-package/docs/20160713/proposal_on_beneficiaries_of_international_protection_-_subsidiary_protection_eligibility_-_protection_granted_en.pdf
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-migration/proposal-implementation-package/docs/20160713/proposal_for_a_common_procedure_for_international_protection_in_the_union_en.pdf
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX:32011L0051
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX:32011L0051
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-migration/proposal-implementation-package/docs/20160713/proposal_on_standards_for_the_reception_of_applicants_for_international_protection_en.pdf
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deterrenza dei movimenti secondard e dsyluin shoppingper i 1i-
chiedenti la protezione internazionale. Le proposte intendone pr
muovere, in primo luogo, procedurglatte e veloci di esame delle

domande, anche per ridurre I|li-bonere dell
sioni amministrative con bassi indici d
ricorsi spesso pi¥ favorevok-i,; i n seco.l
sponsabilitadel 6 esame dell e domande- (e dell a c

ne) ai Paesi di primo asilo o teicuri (se sono disponibili a ripne
derli) in cui siano transitati i profughi o rinviare i richiedenti ai Paesi
di origineconsiderati sicuri.
Le tre proposte completaril quadro giuridicadi cui fa parte la
proposta di regolamento Dublino 1V, che non ha inteso incidere sulla
suddivisione della responsab-dlit”™ e | 0a
membri frontalieri e di secondanea. Il criterio proposto di deteim
naziane della competenza resta il Paese di primo ingresso, salvo i casi
nei quali esistano rapporti familiari in un altro Statembro. Tuth-
Vi a, nel |l 6i pot esi di undeccessiva pr
doasil o si prevede un iMmég¢cami bracs ec ardr
una quotdimite calcolata su dimensioni e ricchezza di ciascuram St
to-membro. Nel caso di superamento di tale quota, i richiedenti d
vranno essere ricollocati negli altri Statembri ma si € gia osservato
nella prassi quanto difficile siattuare il meccanismo di ricollocazi
ne. Gli Statimembri potrebbero perdo non parteciparvi in cambio del
ver samento di un el evato e fAsproposit at
ciascun richiedente #dArifiut atoo. La pro
vocazione suih necessita di condividere la responsabilita tra gli Stati
membri e di porre un obbligo di condivisione per gli Stati membri
Airecalcitranti o.
Le vicende del diritto di asilo sono collegate integralmente alle
relazioni intergovernative tra gli Statnembr mentre si attenua la
nat ura individuale del di rgtatusdo dobéasil o (
rifugiato eun atto declaratorio (considerando (18): «The recognition
of refugee status is a declaratory act», identicooakiderandg(21)
della direttiva 2@1/95). La conseguenza concreta di questa natura si
scorge, almeno per quantiguarda ilnonrefoulementv. Cherubinj
p. 206 s.) anche se sono garantiti i diritidamentali, prima, durante
e dopo il riconoscimento dellstatus A | riguardo, | 6aspett c
della riforma in commento consiste proprio nel rafforzamento delle
garanzie procedurali, relativamente al colloquio personale, al diritto
al | 6 as s iegratuitazeal tutoeaggm Iper i minori non ateo
pagnati.
Lo sviluppo d e acqus comunitario € messo a rischio dalle
proposte volte ad introdurre restrizioni e limiti al sistema europeo di
accoglienza. In generale, € nostra opinione che non esistanonmecca
smi, termini e condizioni rigorose per bloccare le aspirazioni dbpers
ne verso una prospettiva di vita nello Statembro in cui abbiano


http://www.cacuccieditore.it/catalogo/product_info.php?products_id=1262
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collegamenti linguisticeculturali, professionali e relazionali. Per{o
tuna, a diritto vigente, & impossibile rintpare/espellere chi abbia
acquisito nel frattempo lo statuto di lurgoggiornante, ma si prop
ne di modificare la relativa direttiva, ricalcolando daccdpdies a
qguodei cinque anni necessari eper | d6acqui
gui t o de Intbd mavimenti se@mdari del richiedente.
La chiusura della fortezz@auropa non appare a nostro avviso
una risposta adeguata al momento di crisi ma non € qui possibile a
gomentare sulle politiche di sostegno auspicabile a favore delle-pers
ne traumatizz@ da violenze o situazioni di guerra né sugli antidoti
per invertire i I 1 mi t i (evi dent i da ann
dini europei naturalizzati o di seconda generazione. Sul piano politico
cresce il dibattito sumiglior modusoperandip e rsoldmento culi-
rale dei fenomeni di estremismo, accanto al loro contrasto per mezzo
di strument.i |l egislativi, di polizia e
tema che trover” ™ <crescente spazio nelld
sione scientifica e, aug@bilmente, nella politica sociale europea.

2. Léoggett o del | aqualfiche poateutaa d i regol a
essere duplice come per la direttiva in vigore: stabilisce, da un lato, le
norme per il riconoscimento della qualifica di rifugiato o benefigiari
di protezione internazionale dalldaltr
ghi che contraddistinguono gli status. Non vi € una disposizione che
consenta di concedere un trattamento piu favorevole a livello @azion
le ma gli Stati membri sono liberi di cawere uno status umanitario
purché cio non generi confusione sulla tipologia di protezioneracco
data (art. 3 (2)).
Nella proposta sono introdotti a carico del richiedente alcuni
obblighi: sostanziare la domanda fornendo tutti gli elementi a propria
disposzione, cooperare con le autorita e restare sul territorio nel corso
della procedura (art. 4 (1)).
La proposta impone agli Statie mb r | | 6obbligo di sott
statusdi rifugiato e di beneficiario della protezione sussidiaria & co
dizione risolutiva incaso di cessazione delle circostanze esistenti al
momento del riconoscimento. Al riguardo, la facolta di rivedereao st
tus di protezione, caduta in obsolescenza nella prassi di molti Stati
membri, si trasforma in un vero e proprio obbligo di revisionmal
mento del rinnovo dei permessi, prima che si consolidi tramite
| 6 ac g u i satusdi luhgokoggiornante. La proposta obbliga le
autorita nazionali a revocare, cessare o rifiutare il rinnovo dedkns
di protezione internazionale quando ne siaessati i motivi o siano
applicabiliex novodei motivi di esclusione (articoli 14 (1) e 20 (1)),
in occasione del rinnovo del permesso di soggiorno previsto pef i rif
giati e per i beneficiari di protezione sussidiaria (due i rinnovi previsti
(articoli 15(2) (@) e 21 (1) b)).
Il n tale prima fase, i diritto dbéasi
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rischia di affievolirsi, confondendosi con la protezione temporanea il
cCui regi me, peraltro, non ma i decol |
base ad una deriva rigsta, gli status di rifugiato e di beneficiario di
protezione sussidiaria sarebbero cosi ulteriormente precarizzati. Ove
gli status siano revocati, le persone interessate potrebbero comunque
sal var si dal rimpatrio nel l(earco di un
mesi), avvalendosi di altri motivi di soggiorno (permesso umanitario,
di lavoro, blu card ecc.). Su tale aspetto della riforma, il Parlamento
europeo dovrebbe opporsi al fine di non peggiorare la situazione gi
ridica dei rifugiati e beneficiari dirptezione internazionale il cui pe
corso di vita e gia precario in sé.
Alcune proposte codificano la giurisprudenza della Corteudi gi
stizia. In primo luogo, | dautorit”™ nazi
sul presupposto che il richiedente si comportdiszretamente o Si
asterra da pratiche inerenti la sua identita nel suo paese di origine, per
evitare il rischio dipersecuzione (art. 10 (3)) (sentenza della Corte
del 7 novembre 2013, Y e 4. In secondo luogo, la commissione di
alcuni reati, in particolare atti crudeli e terroristici anche se com mot
vazioni politiche, esclude la possibilith itonoscimento dallo status
di rifugiato (art. 12 (5)) (vsentenza della Corté(ande Sezionalel
9 novembre 201@ e D). In terzo luogo, e possibile limitare la liberta
di movimento dei beneficiari di protezione internazionale all'interno di
uno Stato membro, ove necessario per lailwegrazione (art. 28 (2))
(v. sentenza della Corte (Gran&ezione) del 1° marzo 201Bsso e
Alo).
Per quanto riguarda i rapporti di famiglia (art. 25), la portata é
estesa per includere i parenti stretti in forza dei rapporti di dipendenza
con il richiedente che spesso si sono stabiliti nei cargfughi a &-
guito del prolungato periodo di transit
di origine e prima dell dédarrivo sul ter
considerando chiarisce che tali disposizioostituiscondex specialis
rispetto alla direttiva sul ricongiungimenfamiliare.
Il Capitolo VII prevede il contenuto della protezione (digpos
zioni general i, diritti connessi all 6ir
residenza). Alcune modifiche riguardano i documenti di soggiorno e
di viaggio, cosi come la portata dellasso ai diritti, in particolare
guel | i a carattere sociale. Alcuni diri
sicurezza sociale sono collegati al permesso di soggiorno (art. 22 (3)).

3. Un aspetto positivo della riforma € il rafforzamento dedle g

ranzie né regolamenteprocedure. Il diritto del richiedente a essere
ascoltato comport a | 6obbligatoriet?5 de
| 6assistenza dell 6interprete, nel |l e f ac
(art. 12 (1) (8)) L 6 i considentvagait a deve es
avere accesso alla registrazione o alla trascrizione della stessa prima

che | 6autorit prenda una decisione (ar


http://curia.europa.eu/juris/document/document_print.jsf%20doclang=IT&text=&pageIndex=0&part=1&mode=req&docid=144215&occ=first&dir=&cid=333209
http://curia.europa.eu/juris/document/document_print.jsf%20doclang=IT&text=&pageIndex=0&part=1&mode=req&docid=144215&occ=first&dir=&cid=333209
http://curia.europa.eu/juris/liste.jsf%20num=C-57/09&language=it
http://curia.europa.eu/juris/liste.jsf%20num=C-57/09&language=it
http://curia.europa.eu/juris/liste.jsf?num=C-443/14&language=it
http://curia.europa.eu/juris/liste.jsf?num=C-443/14&language=it
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gale gratuita e alla rappresentanza sono garantiti nello svolgimento di

tutte le fasi dellprocedura salve poche eccezioni (art. 15 (1)). it-diri

to a un effettivo ricorso comporta che il richiedeas#o abbia il dirt-

to di rimanere nel territorio fino al termingel primo livello di appk

|l o e, se del <caso, lamh 54g1)t esa del | 6esito
Unodaltra i mportante gar an-zi a qguel

accompagnati ai quali deve essere assegnato prontamente un tutore

(art. 22 (1)), che non deve avere la responsabilita di un numero troppo

elevato di minori (art. 22 (4) primo comma). Lisasattivita € sottop

sta a meccanismi di monitoraggio e alla verifica di eventuali reclami

(ivi, secondo comma).
La priorita del regolamentprocedure € costituita dall'esame

delle domande nel pibreveiter complessivo; in particolare, le fasi

della presetazione, registrazione, decisione e ricorso presentaro sc

denze piu ravvicinate. La proposta di regolamepticedure prevede

che la procedura ordinaria amministrativa o cuggsiiziale (di durata

variabile oggi da Stato a Stato), abbia un termine masdireei mesi,

rinnovabile per altri tre mesi (art. 34(2) e (3)). Tale durata puo essere

ulteriormente prolungata sino a quindici mesi, come nella direttiva in

vigor e, solo quando | 6esame dell a domal
cambiamento di circostanze irelaes e doorigine del richi
34 (5)).

La Commissione riconosce la difficolta di rispettare termini cosi
ridotti ma esalta il sostegno tecnioperativo che puo essere fornito
d a European Asylum Suppadtiffice (EASO) a uno Statonembro in
diffico I t ~ . L6OAgenzia dovrebbe intervenire
esecuzione della Commissione, anche in assenza di una richiesta dello
Statomembro in difficolta, ove una pressione migratoria sproperzi
nata renda inefficace il suo sistema nazionale, cosi diaedgiare il
funzionamento complessivo del sistema europeo (considerando (21)).
E facile prevedere Il rigetto di tale proposta da parte del Consiglio

come accaduto per | 6analogo tentativo d
Commissione/Stati membri nel coolio delle frontiere esterne ires
de di adozione del regol amemto dell 6Age

ra (attuale Frontex).

La proposta disciplina in modo sistematico le procedure speciali
(Sez. IV): esame accelerato (art. 41), di frontiera (art. 42) elger
manda reiterata (art. 43). Il trattamento della domanda con procedura
accelerata diventa obbligatorio, mentre € oggi facoltativo (art. 31(8)
direttivaprocedure), al verificarsi delle medesime circostanze ga pr
viste perl 6 i n a mmiprana fadeicloint | 6 aggi unta dell e do
ai sensi del regolamento Dublino). Nei casi previsti, la decisione
sullammissibilita della domanda (art. 36) deve essere presa in breve
tempo e nell'arco di dieci giorni quando dipeda | | 6 appmdii cazi one
concetti di Paesiigorimo asilo o diPaeséderzo sicuro, dietro verifica
che i Paesi in parola siano disponibili a riprendere il richiedente (art.
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I meccanismi del Paese di origine e del paese terzo sicuee si b
sano sullgpresunzioneuris tantumche una proteane sufficiente sia
gia ottenibile dal richiedente (articoli 45 e 47) quando tali Paesi sono
individuati nelle due liste comuni da allegare al regolamento
procedure e modificabili successivamente con specifiche procedure e
garanzie (articoli 46 e 48). Usta comune dei Paesi di origine sicura
ha assunto straordinaria priorita durante la crisi della rotta balcanica
ed e pertanto gia oggetto di upaecedent@roposta di regolamento
che riguarda, per il momento, i cittadini di alcuni Paesi (Albana, B
sniaErzegowna, Macedonia, Kosovo, Montenegro, Serbia, oltre alla
Turchia). La Commissione LIBElel Parlamento europeo ha espresso,
il 7 luglio u.s.,parere positivesu tale disciplina ma ha rinviato la dec
sione sui singoli Paesi da includere nella lista comune ad um-appr
fondimento dellEASO. Occorre dire che solo dodici Sta¢mbri d-
spongono al momentoi diste nazionali (diversi i Paesi ivi inclusi).

Léltalia non ha adottato alcuuna | i sta
si sinora nella lista comune in discussione, avrebbe scarsi vantaggi

nell 6onere dell e procedur edepier ch® | 60
asilo riguarda Paesi africani Al nsicu

in parola possono essere applicati solo a seguito di esame individuale
comprendente un'intervista. Inoltre, il rigetto della domanda noe-gen
ra un effetto sospensivo automatael ricorso (art. 53 (2)af).

La procedura di frontierache puo essere ugualmente applicata
per esaminare la fondatezza della ricevibilita della domanda (nella
maggior parte dei casi nello stato di detenzione del richiedente), co
tinua invece ad avere redtere opzionale. Come previsto nella dirett
va in vigore, se la decisione al riguardo non & adodtatia@ il termine
di quattro settimane, il richiedente ha il diritto di entrare e rimanere
sul territorio dello Statemembro (art. 41).

Le procedure disame accelerato e di frontiera non determinano
un effetto sospensivo automatico della permanenza del richiedente sul
territorio. Alle categorie vulnerabili di richiedenti (art. 19) e ai minori
nonaccompagnati (articoli 21 e 22), le due procedure in parofa
dovrebbero in linea di principio essere applicabili, salvo che non sia
possibile un supporto specifico adeguato (art. 19 (3)).

4. Nella proposta di rifusione di diretthaccoglienza, un certo
numero di disposizioni e stato modificato: la definiziahdamiliari,
le esigenze particolari di accoglientap a ¢ al ensrcato del lavoro,
il diritto di informazione, di accoglienza e di garanzie in casoedi d
tenzione. La proposta impone agli Stati membri di prendere iri-cons
derazione gli standard operate/ gli indicatorid e | | 0 &pkeSele
la possibilita di piani di emergenza. Essa introduce restrizioniialla |
berta di movimento dei richiedenti.

La direttivaaccoglienza si applica al richiedente per il tempo in

r
r


http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-migration/proposal-implementation-package/docs/proposal_for_regulation_of_the_ep_and_council_establishing_an_eu_common_list_of_safe_countries_of_origin_it.pdf
http://www.europarl.europa.eu/news/it/news-room/20160707IPR36205/Asylum-EU-list-of-safe-countries-of-origin-to-replace-national-lists-in-3-years
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cui sia autorizzato a restare sul teritodello Statemembro comp-
tente. Nel caso in cui sia presente irregolarmente in un altro Stato
membro diverso, non ha diritto a condizioni di accoglienza materiale a

Iivel!o sc_olasti_co_e _di e_ducazione dei
alla formazione pfessionale. Tuttavia, gli Stati membri dovrebbero _ _
of frire ai mi nor i |l baccesso alle attivi

trasferimento verso lo Statnembro competente. | richiedenti anya
no comungue sempre il diritto di assistenza sanitaria eitiodad un
tenore di vita dignitoso per coprire i bisogni di sussistenza e wh sic
rezza fisica, dignita e relazioni interpersonali (art(d)J.

| richiedenti possonomuoversi liberamente nel territorio dello
Stato membro o in una zona assegnata afifintela parte dello Stato
membro (art. 7 (1)). Tuttavia, per motivi di interesse pubblico a-di o
dine pubblico, per la procedura ai sensi del regolamento Dublino, la
proposta impone agli Stati membri di assegnare ai richiedentiia res
denza in un luogo spifico. Tale decisione pu0 essere necessaria in
particolare nei casi in cui il richiedente non abbia rispettato gli-obbl
ghi previsti: non ha fatto domanda di protezione internazionale nello
Stato membro di primo ingresso irregolare o legale o e fuggitalela
Stato membro e, senza autorizzazione, si € trasferito in un altro Stato
membro; é stato rinviato allo Stato membro in cui e tenuto ad essere
presente, dopo essersi nascosto in un altro Stato membro.

E stato aggiunto un motivo di detenzione nel casouinil ri-
chiedente non abbia rispettato I'obbligo di risiedere in un posté spec
fico, ove ci sia il rischio che il richiedente possa tentare la fuga (art. 8
(3) (0). E stato specificamente dichiarato che il diritto alla parita di
trattamento non da luogad un diritto di soggiorno nei casi in cui la
domanda dei richiedenti protezione internazionale venga respinta (art.
15 (3)).

La definizione di condizioni di accoglienza materiale e estesa a
prodottinora | i ment ar i, gual.i | 6 &gitoi st enza sar
in molti Stati membiri (art. 2 (7)). Alloggio, cibo, vestiti e beni dit pr
ma necessita non possono essere ridotti o revocati, a differenza
dell'indennita giornaliera che puo, invece, in alcune circostanze, essere
ridotta, e, in casi eccezionali d&ynente giustificati, anche ritirata.
Quando i beni nofalimentari sono forniti in forma di sussidi easn
mici, possono essere in alcune circostanze conferiti in natura (art. 19
(1)). Sono state aggiunte quattro nuove circostanze nelle quali€ legi
timo ridimensionare la forma materiale di accoglienza: se il ricinede
te ha gravemente violato le regole del centro di accoglienza o si €
comportato in modo gravemente violento;
di richiedere protezione internazionale nello Stato menabnarimo
ingresso irregolare o di ingresso legale; e stato ripreso in carico dopo
il trasferimento in un altro Stato membro; non ha partecipato alle m
sure di integrazione obbligatoria (art. 19 (1)).

La proposta rende possibile limitare la parita di aratnto co-



| mmi grazione e diritto doéasilllio

cernente la formazione e la formazione professionale all'istruzione e
alla formazione direttamente collegate ad una specifica attivitaglavor
tiva. La proposta rende possibile limitare altresi la parita di trattame
to in materia di prestazioni fahari e sussidi di disoccupazione.

5. SicolleganalPi ano di azione s uyil tema del |l
diritti r e | a tinseriti nela prbpdstardiegolgmeata i o n e
qualifiche (Cap VII, Sez. 1)). Apprezzabili appaiono le disposizioni
per la proteintegrazione dei richiedemtasilo, v.Caggiang che da g-
la pud ridurre il peso dell'assistenza sociale dello Sigpite, oltre
che conferire dignit”™ alle mersone, sop
ce al mercato del lavoro nella direttisacoglienza (modifiche aglra
ticoli 15 (1) (2) e nuovo (3) che crea uno statuto del lavoro delerichi
denteasilo).

La proposta riduce il termine pkrd a c al eercato del lavoro
da nove a sei mesi dalla data in cui la domanda di protezioneaintern
zionale € stata presentata, se non e predadsione amministrativa
secondo il regolamentprocedure. Un precoce accesso al mercato del
lavoro contribuiscea | | 6 a weteepnospettivel 61 nt egearazi one
richiedenti e riduce i costi di accoglienza, specie quando € probabile
che la protezione ietnazionale venga concessa. La proposta consente
agl i St at i me mbr i di concedere | 6access
do la domanda e ben fondata ed ha priorita di esame.

Si prevede la sanzione del ritiro o riduzione delle condizia} m
teriali (art. 19 (2)(f) della direttivaaccoglienza) in caso di mancata
partecipazione a mi sur-membrédecidaegr azi one
di rendere obbligatorie (art. 38 (2) del regolamemualifiche).

Léobbligo di partecipazionema tal. mi s u
podo anche tramite la condizionaligal | 6 a & talens prestazioni
del | 6assi stenza soquadlfcHee (art. 34 regol a

In conclusione si puo dire che solo un sistema centralizzato o |l
mutuo riconoscimento delle decisioni delle Autorita nazionakblve
potuto agevolare veramente | 6integrazio
di preferenza o destino. Ma purtroppo gli sviluppi normativi vanno
esattamente nella direzione opposta.

3 ottobre 2016


http://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2016/IT/1-2016-377-IT-F1-1.PDF
http://www.sidiblog.org/2016/06/29/riflessioni-su-proto-integrazione-dei-richiedenti-asilo-e-diversita-culturali/
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De la crise francaise du bunki
et du droit (international)
C omme nt tirgvoaemant) 8 o

BERENICEK. SCHRAMM (*)

«Nous étions sur la plage en famille avec mes enfants, comme
tout le monde. Trois policiers se sont avances vers noud®at sip-
ulé guun arrété avaiété émis par le maire de Cannes qui exigeait
d'avoir une tenue correctde réétais pourtant ni en burkini, ni nue, ni
en burga. davais simplement un foulard classique sur la téte (un
hijab), une tunique et un legging. Comme j‘ai refusé de quitter la
plage, fa i eu une alhyamrewue atttbepenieit audour de
nous. Certains nous ont soutenus et d'autres ont applaudi les policiers
et nous ont injuriés. lls disaienfiRentrez chez vous, on ne veut pas
de caici. La France est un pays catholiqudai été abasourdie. Je
ne ntattendais pas a ¢a. Ma fille était en pleurs. (@atait ab®-
lument pas dans la provocatio@n était venu passer un aprasdi a
la plage commedmporte quel citoyen Francais. On était choqué.
Aujourdui, j'ai I'impressionque je @i plus le droit daller a la
plage.Ca me révolte. Siam X.

Le 28 juillet 2016, le maire de Cannes prenait, en vertu d
pouvoirs de police de balqnade un arr°t® inte
i v a ndadire lecfid desla période estivalel«d ac c s
a ai gnade ( ¢épasune tenaeucorectep e r
t use des bonnes miurs et

t de s®curit® des bai
r ett ® cesru xq tsi_opna,r
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(*) Centre for Gender Studies, SOAS | CEDIM, UQAM


http://www.ladepeche.fr/article/2016/08/25/2406324-ai-eu-amende-simple-foulard-tete.html
http://www.amf.asso.fr/document/index.asp?DOC_N_ID=7663&refer
http://www.lejdd.fr/Societe/Interdiction-du-burkini-a-Cannes-On-instrumentalise-le-principe-de-laicite-a-des-fins-d-exclusions-802570
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taine de communes francaises a sa staieusage de termes sewo

lant généraux et se fondent, quoique a tort, on le verra dainstant,

sur le principe de la laicitd,ne fait aucundoutqg u 6i | s vi sent tous
certain type de teare, le fameux « burkini. Tenue de bain inventée

en 2004 par une australiendéeda Zanettaafin que des femme®d

sirart pratiquer des activités nautiques puissent le faire sans que leur
choix vestimentaire ne soit un handicap pour elles,derkini » est

un mail |l ot de baignade compos® d
manches longues avec capuche en polyelseexburkinie nbée st p
un vétement religieuxil est en général porté par des femmes qui ne
souhaitent pas exposer certaines parties de leurs corps poui-des ra
sons religieuses. En France, omniprésent dans les disclurs,

« burkini» est encore presque inexistant sur les plagesoulait
jusqudo” pr®sent exi stigraussisanssss des espace
C s au vu doéun.eTounaommeeMme BianeX.,desct i on

femmes verbalisées en vertu des arrétés susmentionnéstaento

pas de durkini». Le tristement célebrépisode de rixe a Sisco

commune corse, était en fin de compte lié a un probleme local de

caidat et pas aux t@ments que portalent quelques baigneuses sur

oun pa
as

cette plage, bien quel«é o r i g i n e» desaagrbsse@rb, paneats
et/ ou proches des baigneuses, soit rel
| 6®di ction | e |l endemain par i-le maire de

laire a celui de Cannes, participé a alimenter les raccourcis ¢t ama
games qui traversent le (nyaébat actuel portant sur la question de la

| ®gal it ® et de |l a | ®gitimit® dbébune int

baignades sur les plages francaises, ou encout récemmentelle

déoactivit®s commerciales de finance i sl
Outre rétablir les faiten leur donnant toute leur vérité ai-n

ance, | 6analyse juridique f®ministe rerfg

contexte structurel dans | equel l es for

tion (des femmes et autres populations vulnérables) par le droit sont
possibles Cb6est ce que f aStéphameHenmettd eaucoup de
Vauchez dans sa tribune sans appelpub |l i ®e : pada@it ® der ni er
avec justesse deglissemets répétes sur la laicité la juriste releve

que le principe, ou certaines valeurs y afférentes, sont invoquées afin

de justifier des interdictions. Mai s pa
toujours conviction, elle rappelle utilement quelassiquementle

principe de laicité ne saurait étre lu [en droit francais] comée g

nérant une obligation de neutralité religieuse pesant sur les personnes

priv®es dans | 6espace public ; coOest d
principe qubop r e rmtlejlige gdmaistnatf de® s |, ent ®r i
premiere instance ayant validé les arrétés avant le recours devant le

Consei l doEt at ] geu i P aarb oanidlel eeunr sl,e uert scebnes
le bat blesse véritablement, la période dans laquelle ces décisions
sdinscrioent déstr e | ansobdda gniet en e
déurgencef feeat sdecde ¢l 6 ®t at dobéburgenc

f e

f t C
e, en

[e o))


http://www.lejdd.fr/Societe/Interdiction-du-burkini-a-Cannes-On-instrumentalise-le-principe-de-laicite-a-des-fins-d-exclusions-802570
http://www.lejdd.fr/Societe/Interdiction-du-burkini-a-Cannes-On-instrumentalise-le-principe-de-laicite-a-des-fins-d-exclusions-802570
https://www.theguardian.com/commentisfree/2016/aug/24/i-created-the-burkini-to-give-women-freedom-not-to-take-it-away
http://www.lejdd.fr/Societe/En-France-une-polemique-mais-combien-de-burkinis-803815
http://www.lejdd.fr/Societe/En-France-une-polemique-mais-combien-de-burkinis-803815
http://www.marianne.net/bouches-du-rhone-parc-aquatique-se-privatise-femmes-burkini-jilbeb-bain-100244780.html
http://www.marianne.net/bouches-du-rhone-parc-aquatique-se-privatise-femmes-burkini-jilbeb-bain-100244780.html
http://www.lemonde.fr/corse/article/2016/08/17/corse-cinq-personnes-en-garde-a-vue-apres-la-rixe-a-sisco-pres-de-bastia_4984090_1616678.html
http://www.lemonde.fr/police-justice/article/2017/06/02/apres-le-burkini-la-mairie-de-nice-stigmatise-la-finance-islamique_5137433_1653578.html
http://www.lemonde.fr/police-justice/article/2017/06/02/apres-le-burkini-la-mairie-de-nice-stigmatise-la-finance-islamique_5137433_1653578.html
http://doyoulaw.blogs.liberation.fr/2016/08/23/et-le-burkini-devint-debat-national/
http://doyoulaw.blogs.liberation.fr/2016/08/23/et-le-burkini-devint-debat-national/
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e d apillarit®, dans

ogi n queagueundepursi e avec

| u dlburkinl fat@ipsoégho & | .
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elle de uerre contre
| ®e t
oujours | ibre,
orme et parfois méme interne.
Ce que nous dit le droit sur fméme et sur nousiéme a travers
le burkini est tout a la fois percutant et nébuleix ant tout , c
bien de |l a force du symbolDedaue don
force symbolique du dro#, dans C. Thibierge et alii (dir.).a force
nor mati ve. Nai s s.ararie, LG.D.W,n 2008, 0ncept
p. 137-150), plus que de la force toutwdi cependant manifeste
dansle déploiement des policiers sur les plagéstte force du droit
qui, par le biais des représemtai n' s q u O«isdnctignneceidsani t |,
tifie la vision doxique des divisions en I[es] manifestant dans tebje
tivité d'une orthodoxie par un véritable acte de création qui, en la
proclamant a la face de tous et au nom de tous, lui confére l'uiversa
ité pratique de l'officieb> (BOURDIEU, Pierre. «a force du droit.
Eléments pour une sociologie du champ juridiguéctes de la e-
cherche en sciences socigles n A 64 (19 8&eépas qupce 1
gue souhaitent faire les maires des communesr s qu 61 | s r
retirer l eurs arr°t®s apr s | a
2016 invalidant celui de Villenew-Loubet? Quoi qubéi |- en soit, i
dela de ces caprices politigatriarcaux, les phénoménes juridiques
r®cents mettent en | umi re comme |jamai s
concurrence pour le monopole de dire le droit (des autres, powr-les a
tres) (BOURDIRJ, op cit, p. 4)entre les élus locaux, les juges et les
repr®sentants du gouvernement . Comme dBoé
en grande partie par des hommes prend pour objet et poig tieups
des femmes et cel ui de certaines en particud
au fond vraiment épargnée. Malheureude&t er i e deetl 6i nd®cenc
énieme épisode de tentenaire saga des apparen&RANGER C.,
La saison des apparences. Blada anc e d e s2émecéd.pParis,d 6 ®t ®
Anamosa, 2017) , i n e Ia éoatiguation, n i plus ni
sous doéautres | ours et paophdbe biais dou
des crispations que les revendications féministes des annees 60 et 70
provoquaient chez |l es tenants dbdébune so
bonde.La liberté féminine, et féministe, serait celle du-fdétement
coest I (Eertaird}etsdéimtnistes a@npérialistegui le di(sen)t et
gui | 6i mpose(nt) . Le | i btdwesujgtdebi t re et |
droit en particulier, détenteur de droits ne sont des notions qui font
sens aujourdobébhui que pour <celles qui on
donc). Certaines francaises seraient ainsi plus égales et fraternelles
gue doéaut r ersduragparrentre evaléurs bardinales qui

—_— —+



http://www.huffingtonpost.fr/2016/08/23/videos-femmes-voilees-cannes-nice-burkini-plage-voile_n_11661950.html
http://www.france24.com/fr/20160828-france-burkini-maires-nice-villeneuve-loubet-lionnel-luca-resistent-decision-conseil-etat
http://www.france24.com/fr/20160828-france-burkini-maires-nice-villeneuve-loubet-lionnel-luca-resistent-decision-conseil-etat
http://www.france24.com/fr/20160828-france-burkini-maires-nice-villeneuve-loubet-lionnel-luca-resistent-decision-conseil-etat
http://www.lecourrier.ch/142170/aucune_loi_ne_passera_sur_nos_corps
http://www.lecourrier.ch/142170/aucune_loi_ne_passera_sur_nos_corps
https://www.rtbf.be/info/societe/detail_la-loterie-de-l-indecence-le-dessin-qui-reagit-au-debat-sur-le-burkini-cree-le-buzz?id=9381952
http://www.liberation.fr/debats/2017/06/20/du-bikini-au-burkini-les-corps-du-delit_1578350
https://www.facebook.com/francoise.verges/posts/1070421653005587
https://www.facebook.com/francoise.verges/posts/1070421653005587
http://www.lefigaro.fr/actualite-france/2016/08/25/01016-20160825ARTFIG00145-les-feministes-francaises-divisees-sur-la-question-du-burkini.php
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fondent |l a R®publique et se& sujets do
publicaine -O0mi 0t &8t no®gnéaesbnmas inclusiyv
traire(BOURCIER, MarieHélene, Sexpolitiques Queer ZoneslLa
Fabrique Paris, 2005, p. 481) ; elle intégre par invisibilisation fo
cée. Ancien droit colonial, le droit francais est replet de maniéeres
doexcl ur e o0u-)diestement certaies ede seg sujets
et/ou anciens objets, la loi sur le voile de 2010 @osncelle de 2005
reconnaissant, avant amendement, félepositif » de la colonisation
en sont dobébexcellentes i1illustrations.
Mais ce que nous dit surtout le droit mobilisé autour du burkini,

coOoest toute son obsessioneaks crises.
niale de | a | ®gi-wlnausvivons uné époqugoeince ~ t ou
faire du droit, c06esdsanpadarésolutianper ~ |l a g
des crises inter-nationales> qui nous enserrent, nous déterminent et

nous obligennstanagi rcadancbelsdti toujour s

jamais. Avec les motssaisissantdde Dianne Otto, the fiction of
emergency has a long history of creating new spaces for law'scprodu
tion and reproduction, enabling law to extend its empire, recanfigu
ing the reléionship between the state and its subjects and further co
onizing "life itself" by taking possession of the human sphere of-acti
ity that we know as "politics (OTTO, Diane. £©ecoding Crisis in
International: A Queer Feminist PerspectivesTARK, Babara, éd.
Confronting Crisesp. 1151 1 7 . ) En ®dictamt |
na’  t, |l es maires des communes ¢
au nom de | 6urgence de |l a crii se
sion de la République, faisant declaose publique, une chose privée,
réservée a certas et pas =~ -Hbawmdbmagantce
encore moins maintenant, voix au chapi®ela crise est par nature

un phénomene de la dislocation ou le soi est en refonte, elle exige
alors souvst un repli identitaire. De sorte que si le droit est parresse

ce un instrument de domination, le droit de la crise, le droit en crise
validera dobéautant plus une vision ®troi
légal devient le légitime et vice versa. Der doe gudau i eu
do®manciper, S i sa version occidentale
fin de compte pas juste une aporie a cet égard, le droit enferme et nie

cellesl © m° me qudi |Surosttdans le m&ame temps,rlev i r .

droit, et sa matrice institui onnel | e, | a-abBo®gnude | i qu e, s 0 a
leur crimes et responsabilités passées et présentes au regard des crises

actuelles «shortterm, quickf i x responses (&) ignore th
torical context of causation and individualize responsibilitymiss-

ing analytical and critical perspectives, shutting out democraticparti

ipation and deliberation in the name of urgency, and depicting-ever

day structural inequalities and injustices as give(OTTO,op cit, p.

116.)La bienpensance et la bienveilice entourant les interventions
ponctuell es et dites n®cessaires du dr
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cachemi s re de I6irr®m®diab|e di sjonction
comme si, dans | §faisagueelegiemité.! e dr oi t se
Cel a Gaielsltewr s vu dans | aemani re dor
ment été mobilisée afin de contrecarrer le projet patriarcal, rasste, i
| amophobe et sexiste originel. € | 0ur ge
r®pondu | 6in®vitable urgenwauxdes recour
administratifs puis devant Ié Conseil d
fense des droits humains et de lutte co
personnes verbalis®es. Bien | eur en a p
a présent chose connde,Can s e i | dOEt at a,istatu® en |
validant le 26 aolt 2016 un pr mier arrété (celui pris par le maire de
VilleneuveLoubet) dans une ordonnance remarquable a deux égards
not amment . Déabord, et cel a ®t ® not ®

a
la notondor dr e public gui y e
prenantegtroite Limitée a sa seuldimension matérielle |
lic y est défini omme découlant @des circonstances de temp
|l ieu, et compte tenu des exivg
age, l a s®curit® de | a baign
plage» De sorte qgue s a di meadad
«lo®motion et |l es i nqui ®t ud e -
tamment de celui commis a Nice le 14 juillet [2016] », ne saukait, S
|l on | e Conseil doEt at , justifie
illégale aux ibertés fondamentales que samt I | i bert ® doé a
la liberté de conscience et la liberté personnellét pourtant, sa jir
sprudence antérieure, notammeelle relative au dancer de naim et

aux spectacles de Dieudonaév ai't ~° | 6 ®poque fait | a pa
deuxi me di mension, per mettant doent ®r
testés. Tout agsinattendu que bienvenu, ce revirement illustre le fait

gue, pour | e Conseil doEt at ,a- 1l a pl age e
cle dont certaines usageres seraient les vedettes bien malgré elles. A

tre point emarquable et tout aussi bienvenu, le silesuela notion de

d®cence, composant pourtant ula d®finit.i
blic. Alors que le (nondébat mené de front par les maires frondeurs

reposait, le texte des arrétés le prouvent, due<s bonnes miurs et
laicité », évoquant une c&ine idée (plutbt dévétue) de la décence de

S
0

t -
obr
S

pl age, |l e Conseil dOoEt at a util ement, |
contribué a déstigmatiséret par laméme renormaliserr les tenues

Vi s®es originelIement)d@aenclees"atf)( ®s .
)Jdécem e r ®publicaine, i n 60y6 aau ceunn sef f et Qg
peu neutres edmémes, y ont mémeu un écart avec la neutrallté a

tendue doéun t el organe, | equel sbest co
gue du droit. Faisant référence aux positions tenues antérieurement

par M. Thierry Tuot, un des membres du Conseil siégeant en

|l 6instancerohegqu®!| dadeapdor quclaedr e doéun
fonte des politi gueen fdadvienusoRiétd autne nc en

inclusivee , | 6aut eur e nectpeceeffdt tragique, qu®@p | or e, av


http://www.conseil-etat.fr/Decisions-Avis-Publications/Decisions/Selection-des-decisions-faisant-l-objet-d-une-communication-particuliere/CE-ordonnance-du-26-aout-2016-Ligue-des-droits-de-l-homme-et-autres-association-de-defense-des-droits-de-l-ho
http://www.lemonde.fr/port-du-voile/article/2016/08/26/arrete-anti-burkini-la-decision-du-conseil-d-etat-est-une-lecon-de-droit-sur-la-notion-d-ordre-public_4988580_4987696.html?xtmc=burkini&xtcr=43
http://www.lemonde.fr/idees/article/2016/08/27/burkini-le-conseil-d-etat-s-en-est-tenu-a-la-loi_4988731_3232.html?xtmc=burkini&xtcr=33
http://www.conseil-etat.fr/Decisions-Avis-Publications/Decisions/Les-decisions-les-plus-importantes-du-Conseil-d-Etat/27-octobre-1995-Commune-de-Morsang-sur-Orge
http://www.conseil-etat.fr/Decisions-Avis-Publications/Decisions/Selection-des-decisions-faisant-l-objet-d-une-communication-particuliere/Ordonnance-du-9-janvier-2014-Ministre-de-l-interieur-c-Societe-Les-Productions-de-la-Plume-et-M.-Dieudonne-M-
http://www.lemonde.fr/idees/article/2016/08/27/l-ordonnance-du-26-aout-sur-le-burkini-ne-regle-rien_4988733_3232.html?xtmc=burkini&xtcr=27
http://www.ladocumentationfrancaise.fr/var/storage/rapports-publics/134000099.pdf
http://www.ladocumentationfrancaise.fr/var/storage/rapports-publics/134000099.pdf
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la laicité ou la Constitution de 1946 aient été, le 26 ao(t 2edt, r

sées au passé et ce, au détriment de la protection de la dignité des
femmes.Et ¢ 0 e sdessub gque nousl tomberons paradoxalement
ddbaccord. mémvof &mt ai see, |l e Conseil d
fi ou a préféré ne pas faire référence aux notions problématiques
susmentionnées, laissant les femmes se protéger dé/couvriri

ellesm°® me s . Cboest bien I e moins que | d6on ¢
au ®rvice de tote-s.

(@}
m

De sorte que |la crise du droit et |
seul ement un ph®nom ne d®plorable, coes
de meill eurs |l endemains, pouw+r aller jus
vaincante et optimiste de Dianne ©(OTTO, op cit, p. 117) La
r®ponse du Conseil dOEt altedreitrn- est une r
ternatonal nous en donne une seconde avec la vigoureuse réaction du

t

Y
Haut Commissari a des Natiods Unies pou
but septembre 2016:A4t t ei ndre | 6®galit® de genres
prendre les obstacles empéchant les femmes de prendre librement des

décisions et de cegé un environnement favorable a une prise dé déc

sion ind®pendante, y compris dans | a ma
genres ne peut étre obtenue en limitant les libertés individuelles ou en

réglementant les vétements que les femmes décident de pddien

S %ar l e droit i nternat i oladelniereade st pas ¢
résolution du Conseil de sécurité portant sur les femmes, la paix et la

securité §/RES/222 (2015) fait référence aux femmes dans lenco

texte de |l a lutte contre |l e terrorisme,
et de participation au commerce dbéar mes
véhiculées par cette résolution nourrissent les chiméres islafmegho

lesquelles trouvent encore une fois refuge dans le corps des femmes

dites «musulmanes : outre | e pass® colonial, C 0 €
international contemporain qui généere les paniques sexuelles, de genre

et racistes, lesquelles faconnent a ldour la gestion (inter

)gouvernementale des crises actuelles. De sorte (ie]«anxiety

about veiled women [fdas et donc ici], whose performances ofi-ge

der do not conform to western models of "enlightened” gendersxpre

sion» (OTTO, op cit, pp. 117set 125)n 6 est pas skeul ement un

leme francef r an- ai s . (La fa-on doy¥y- r®agir | 6e
niable; quoique la posture de la Cour européenne des droits de

| 6homme dans | es affaires sur l e voile
m° me des opdennesfAGERWALL, Anne, «La prostiu-

tion, l e port du voile et | 6avortement

droits d e unk Odffairennde femmeés» TOURME
JOUANNET Emmanuelle et al., édzéminisme(s) et droit internati
nal. Etudes du réseau OLYMPEaris: Société de législation corap
rée, 2016, p. 3619s)Comment alors dépasser, par le droit, au travers
du droit, cette représentation unidimensionnelle de la femmelimusu
mane r aci s ®eméme, des hommes mubsdneahslracisés et


http://www.ohchr.org/FR/NewsEvents/Pages/DisplayNews.aspx?NewsID=20430&LangID=F#sthash.yHZMOJgm.dpuf
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surtout de leureligion érigée comme monolithe cultufe(KAPUR,

Ratna.« The Tragedy of Victimization Rhetoric: Resurrecting thee N

tive Subject in International/Pe€§iolonial Feminist Legal Politics.

CONAGHAN, Joanne, éd-eminist legal studies: critical concepts i

law. London ; New Yor k, Routl edge, 2009,
Ratna Kapur nous donne un début de réponse inspirdiita

more progressive movement for womenods r

the arena of human rights, it is necessary to renegotiate and refashion

new ways of legally and politically intervening and articulatingnao

en's concerns. This requires at least three major theoretical and pract

cal shifts. First, it is important to recognize and center the peripheral

subject and her multiple historically, cultugaland socially dete

mined subjectivities instead of falling back on universalized agsum

tions about women's realities and their subject position. Feminist legal

politics needs to foreground the peripheral subject if any significant

normative shifts or @druptions are to be brought about. Second, in

recognizing and working with the peripheral subject, there is a need to

focus on moments of resistance to ensure against simply producing a

narrative that describes the multiple ways in which even women on

the periphery are subjugated. A final and related shift is to examine

the implications of nofstate actors emerging as significant contenders

to state power» (KAPUR, op. cit, p. 29.) Les juristes ou penseas

du droit (international) féministes sont leemiere-s visée-s par cet

appel. Maitrisant un des savoirs sociaux les plus performatifs, il nous

appartient de | 6ut il imegtylosasoueacs sagesse

claviers ne doivent pas reproduire les représentations limitées que les

regles juridigies essaient depuis longtemps de nous faire avaler. Il est

de notre responsabilit® de raconter | O I
subalternes du droit et, notamment, celles brossées pini@sstes

islamiques et donc de |l es ®couteax et ddoessa
pait ®s et de nos privil ges de traduire,
et | ®gi t i me, | eur s combats et |l eur s d®

parler du droit seul e nganisatigna+ et pour |
ternationalesSortir du cadre rigide et tautologique du droit qui ne

pale que de luméme, il nous faut le faire parler malgré lui, par ses

silences, ses refus, son quotidien, soau«ieu de sob de crise

(LEGRAND, Pierre«Au lieu desoi». LEGRAND, Pierre, édCom-

parer les droits, résolumenParis, P.U.F., 2009, p. 434 ) . Cboest ce

gue Diane Otto appelle leusrcrisis thinking» : « This necessitates
devoting at least as much energy to supportingnigis activism "otr

side" the manstream institutions of law and politics as to carving out
spaces on the "insides.(OTTO, op. cit, p. 136) Si le militantisme
politique et surtout, le militantisme juridique et judiciaire sont des a
tivités épuisantes et colteuses générant un farddditioanel pour

|l es sujets victimes des i njustices du
| 6i mplication-ede ouwmj dtba pui wivie®gil@s pr o
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diciaires introduites contre les arrétés et les jugements, ils demeurent
des promesses de lendensaplus justes, plus féministes, ukaia le
droit (internatonal).

9 settembre 2016
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Some additional thoughts

about the burkini:
International human rights law and
the struggle for gender equality

ALICE OLLINO (*)

In her poston the burkini and the crisis of (international) law,
Bérénice Schramm warned us against the limits of mainstream legal
narratives that accommodate discrimination against women, @ad su
gested revisitinghe foundations of international law in order to attain
full equality. The strain of dismantling a system based on hierarchies
while at the same time tryingto carve out spaces on the inside
(Diane Ottg 2015, p.136) is particularly tangible within the human
rights framework. On the one hand, in their struggle for universality,
human rights have reproduced dominant discourses on gender and
power relatios; on the other, the system is also equipped withunstr
ments that aim at tackling these flaws and pursuing more inelusiv
ness.

In this post | draw on the events surrounding the burkini to offer
some thoughts on the conceptual tension that underlientéear
tional human rights discourse on gender equality. The human rights
subject has been engaged as a liberating powerful instrumentde adv
cate for justice for women and there have been increasing calls for
womends rights to be.Howedeg bydéero o d
ing legitimacy from hegemonic western liberal sources and doctrines,
the human rights discourse has also reproduced a normative order that
echoes civilising missions by excluding targeted groups and recreating
gender and racial divides the guise of universality.

The political discourse behind the burkini has been build around
the matter of security and defence from terrorist attacks but also
around the rhetoric of subjugation of women and denial of their h
man rights. When last summar nu mber of French
chose to ban the burkini from some French beaches, the decision d

(*) Universita di Milano Bicocca

as huma

cities
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vided the public opinion on whether this measure was to be regarded

as the ultimate islamophobic stance by French authorities or &s a ne

essary, albeit detic, step toward the protection of secular values and

the defence of equality beeen the two sexes. It wasid that, by

covering headot oe a womands body, the bur kini
the archaic (Islamic) religious code that sees women as inferior to men

and tries to efface them from the public sphere. As a result, wearing

the burkini would appear at leastar d t o reconcile with a
free choice and fight for equality.
The narrative that l inks the wearing

entrench cultural or religious values with gender oppression has found
sustainment also at the international level. For gtenmin more than

one instance the European Court of Human Rights (ECtHR) lgas su
gested that limitations on wearing the Muslim headscarf mightue cr
cial to the promotion of gender equality. When questioned on the pr
hibition of wearing the Islamic scanf ischools and the fuface veil

in public places, the ECtHR argued that it is within the margirpef a
preciation of each State party the power to regulate the dressing of
clothes with religious connotations. Accordingly, the ECtHR asserted
that imposing Initations on certain symbols does not constituteoa vi
lation of the freedom of religion or the right to privacy.

In 2001in Dahlab v.Switzerlandthe ECtHR held that the State
measures prohibiting the applicant from wearing a headscarf while
teaching werecnecessary in a democratic society», and declared the
guestion regarding the violation of Article 9 of the Conventioreffre
dom of thought, conscience and religion) manifestifoillnded and
therefore inadmissibleDahlab v. Switzerlandp. 13). In warning
against the impact that the wearing of this symbol might have on the
freedom of religion of young children, the ECtHR asserted that «it
cannot be deniedutright that the wearing of a headscarf might have
some kind of proselyting effect, seeing that it appears to be imposed
on women by a precept which is laid down in the Koran and which
[ é] i's hard to square witBahlabhe princi pl
v. Switzerlandp. 13). The ECtHR went on to stress that «it therefore
appears difficult to reconcile the wearing of an Islamic headscarf with
the messagef tolerance, respect for others and, above all, equality
and nonrdiscrimination that all teachers in a democratic society must
convey to their pupils»il§id.). Similarly, in 2004 in the casaf Leyla
Sahin v. Turkeythe applicant, a student enrolledtla Istanbul Un
versity, was denied access to a written examination because she was
wearing the Islamic scarf. After praising the Turkish constitutional
system for its commitment toward gender equality, the Chamber in its
judgment contended that «in a ctmynin which the majority of the
population, while professing a strong attachment to the rights wfwo
en and a secular way of [|ife, ad
| i mitations on freedom in this s

here to
phere m
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a pressing saoal need by seeking to achieve those two legitimate

aims» (eyla Sahin v. Turkeyaras. 107109). Thecase was referred

to the Grand Chamber, which shared these conclusions and faund ne

ther a violation of Article 9 nor a vi
education [(eyla Sahin v. TurkeyGrand Chamber judgement).

What strikes in these two cases is the fact that the ECtHR was
quick to suggest that wearing the Islamic headscarf is ipathie
with gender equality. In particular, while the Dahlab decision the
Court adhered to a rather essentialist notion of Islam and failed to
flesh out why the veil is an ambiguous symbol of gender equality, in
the caseof Leyla Sahinthe ECtHR drew dtinctly on the dichotomy
bet ween secularism and womends rights
faith.

From a feminist legal perspective, invoking bans on-fade
veil or the prohibition of headscarves or clothing that manifestradhe
ence to a particular mdras a ground for the elimination of sbased
discrimination builds on a simplistic notion of gender equality and on
the assumption that womeén and in particular targeted groups of
womeni need saving from their men. First of all, these positions fail
to take into account intersecting discrimination, which is the form of
discrimination that women can experience due to the intersection of
sex with other factors, such as race, ethnicity, religion, status or class.
As stressed by the Committee on the Eliriova of Discrimination
against Women, discrimination on the base of sex or gender «may a
fect women belonging to such groups to a different degree or i a di
ferent ways than men» and therefore State parties should «legally re
ognise and prohibit such imecting forms of discrimination and their
compounded negative impact on the womenceomed» (CEDAW
Committee General Comment no. 2fara. 18). Recognising intecse
tionality is crucial to avoid gender essentialism and the generalisation
of womends experiences that usually pri
and efface other forms of oppression. When in 2014 the ECtHR was
asked to take a position for the first time on bldrans on fuliface
veils in public in S.A.S v. France, some third party interveners warned
against the effect that a ban on{idte veil could have had on inte
sectional discrimination and the impairment of fundamental rights of
women such as freedom ofovement, the right to education and the
right to equal protection of the law. The same argument easily applies
to the burkini ban: rather than fostering liberation of women, the rhe
oric around its adoption fuels stereotyping and stigmatizationi-of m
norities, leading to further discrimination.

Secondly, the idea that the wearing of a particular garmemt is i
extricably linked to oppression and subjugation means to uphold and
perpetrate the gendered subjectivities of hierarchies and structures of
power tha are rooted in the human rights framework and that have
been fostering gender violations. In elaborating on the genealogy of
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the female subject, Dianne Otto contends that international human
rights law captures three main recurring female subjects: thieemo
or wife that needs protection in war and peace and operates s an o
ject of international law, the woman that acts on an equal footing with
men in the public realm, and finally the victim subject «that isaepr
duced by colonial narratives of gendes, well as notions of women
sexual vulnerability» iane Ottg 2002 p. 106). It is this last figure
of woman that «affirms the need for the masculine bezireiviliza-
tion and saviour from bad, often native meiape Ottg 2002, p.
106). The human rights agenda has nourished the depiction of the
third-world colonised woman as the victim of the backwardness of her
own society, in opposition to the image of civilized western liberal
values that shall promote wdkmends equal
ing at the human rights critique of cultural practices thatharenful
to women, great emphasis has been placed on female genitah-circu
cision or mutilation as a form of violence against women that affects
African women who are powerless, brutalised, constrained by their
own traditions defined by men, unable to thaarly, with no chai-
es (for a thorough critique of tHeuman rights policy on FGM see
Hernlund and ShebDuncar). On the contrary, there has been little
exploration ofthe impact of cultural practices in the West that might
also affect a webemirgnsiich asbcaltdrgl ncanmsd we | |
that prompt women to undergo cosmetic surgery to meet dominant
beauty standards or that lead them to develop eating disorders (these
issues have been in fact rarely addressed by human rights boflies; re
erences to these practices are discussed by ECOSOC, Commission on
Human Rights, Report of the Special Rapporteur on Violence Against
Women, Its Causes and Ceqgsiences, Radhika CoomaraswyaCul-
tural Practices in the Family that are Violent Toward Wonpara.
96; ICERSC CommitteeConcluding Observations: Norwa23 June
2005, UN Doc. E/C.12/1/A.109, paras. 21 and 41). As the Special
Rapporteur on Violence Against Women has stressed, this double
standard occurs because in Western countries, «distinct cultural norms
that define gender relations are not questioned or even perceived as
culture [é] but are regarded as questio
choice» (ECOSOC, Commission on Human Rights, Report of the
Special Rapporteur on Violence Against Women, Its CaaisésCm-
sequences, Yakin Erk, Intersection Between Culture and Violence
Against Women 2007, UN Doc. A/HRC/4/34, paras. -48). In the
end, the narrative of the victim subject «reinforces thgictien of
women in the Third World as perpetually marginalized and underpri
il eged [ é] (and) encourages some femini
to propose strategies which are reminiscent of imperial intervention in
the lives of the native subjecti&dpur, p. 6).

There are, of course, within the international human rights
framework, instances that object tasthhetoric and legal instruments
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that aim at disrupting and challenging power relations and hierarchies.
In the context othe querelle of the burkini, Schramm notes in her
post that the UN High Commissioner for Human Rights made a
statement quickly aftethe August events clarifying that «achieving
gender equality requires understanding the barriers that prevemt wo
en and girls from making free choices, and creating an environment
that supports their owdecision making, including but not limited to
the doice of dess» (UNOHCRPress briefing notes on France and
Bolivia). The Special Rapporteur on Violence Against Women has
pointed that «cultural essentialism,its orientalist as well as occide
talist variations, are based on several myths that need to be challenged
if we are to move forward in the international human rights agenda in
general and the elimination of violence against women in particular»
(ECOSOGC Commission on Human Rights, Report of the Special
Rapporteur on Violence Against Women, Its Causes and Consequen
es, Yakin Eturk, Intersection Between Culture and Violence Against
Women 2007,UN Doc. A/HRC/4/34, para. 70). This process requires
both developing strategies to resist oppressive practices in the name of
culture, but also promoting human rights while rejecting entroac
ments grounded in ethnocentric thinkingtérsection Between Cu
ture and Violence Against Womepara. 71). In this regard, the very
same ECtHR in 2014 seems to have at least partially grasped at these
concepts and revisited its previous gender essentialigtnsoon the
wearing of clothes that CSOAVSevr s  Mu s
France the ECtHR rejected the French
the ban was necessary to protect gender equality, and qualified the
veil as «an expression of cultural identitirich contributes to the g
ralism that is inherent in democracys.A.S v. Francep. 49).Howev-
er, the ECtHR eventually accepted that limitations on wearing the full
face veils could be justified for the a
that under certain conditions «the respect for the minimum eequir
ments of | ife i nedgoteilegitimate dinedfthec an b
Oprotection of the rights and free
somehow the very notion of cultural diversity and pluralism that
should inform society.

If we are to resist essentialist notions of gender equality, we
should look at those strands of pastionial feminists that often ker
tique the oversights of their liberal counterpart. The risk of relying on
conceptions of sex, equality and rights grounded in liberalist doctrines
is to universalise a particular subsét o womenés and gender cl
without taking into account how culturally, economically and iethn
cdly determined they are. In extrapolating liberalism to the iatern
tional human rights field, postolonial feminism seeks tonueil not
just the concept of paarchy embedded in these structures but also i
stitutionalised forms of cultural domination and racial oppression that
are inextricably attached to this model. That does not mean however

l i m
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that notions of individual freedom that lay their foundations ierbib
conceptions shall always work against posionial feminist legal
goals. Moving from a material concept ordre publig the Conseil
d 6 £ ih Branceoverturned the burkini ban on August 20 ruling that
neither public order nor emotions linked to terrorist acts cambe i
voked to legitimiselte ban. The French judges struck down the ban
notingthat«l 6 arr °t® contest® a poet® une att
ment i1l |l ®gale aux | ibert®s fondamentale
venir, la liberté de conscience et la liberté persomellke reasning
of theConseild 6 Ewas highly informed by the <cla
rightso | iberal viewpoint that emphasi s
political commitment to individual liberty. In doing so, its ruling
turned to be feminist as it refused to litlke wearing of the burkini
with problems of decency and prioritis
agency.
Finally, we might also look at the Convention on the Elanin
tion of All Forms of Discrimination against Women (CEDAW) as a
positive legal tool to fight domant representations of culture that
disproportionately affect women. CEDAW is in fact one of the very
few legal instruments that specifically require States to address gender
stereotyping and to set standards against which to measure acts and
omissions bStates in upholding stereotypes. Article 5(a) of CEDAW
requires States parties to take appropriate measures to «modify the s
cial and cultural patterns of conduct of men and women, with a view
to achieving the elimination of prejudices and customaryadinather
practices which are based on the idea of the inferiority or the styperio
ity of either of the sexes or on stereotyped roles for men and women».
If read in conjunction with Article 2(f), that requires States parties to
«take all appropriate measarencluding legislation, to modify or
abolish existing laws, regulations, customs and practices which-const
tute discrimination against women», the prohibition of genderstere
typing covers prejudices, customs and practices that are based on the
inferiority of women, but also legislation and regulations that are
based on stereotyped roles of men and women. In this regard, gender
stereotyping refers not only to the creation of assumptions about the
characteristics of certain groups of individuals, but adsthé role that
these individuals (ought to) perform based on their membership of a
particular group. States have therefore the obligation to eliminate
practice of wrongful gender stereotyping and to refrain from empl
menting legal policies and measureattitigmatise nowonforming
individuals and perpetuate wonies oppression (CEDAW Comm
R.K.B v. Turkey 2012, para. 8.8; CEDAW Committeezeneral
Comment no. 28para. 16). The CEDAW Committee has alse e
pressly recognised that a State is internationally responsible for
wrongful gender stereotyping, holding that accountability stems even
in cases where s&otypical gender notions are the product of legal
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procedures and judal reasoning (CEDAW Committe&aren Tayag
Vertido v. The Philippine2008, paras. 8:2.8).
Of course enforcing the obligahs to eliminate and refrain
from gender stereotyping is not an easy task, and this is probably why
the CEDAW Committee has yet dto spell ou
dress systemic stereotyping. While significant obstacles still remain,
the holistic apprach taken by the CEDAW Committee is certainly a
crucial step to integrate the human rights framework and avoid-repr
ducing gender hierarchies. This applies also in the context of France
and the burkini, where the adoption of a general ban that relies-on e
sentialist notions of Islam and negl ect
agency could in fact amount to a form of gender stereotyping contrary
to Article 5 of the CEDAW Convention (of which France is a State

party).

18 ottobre 2016
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Contromisure dell @
conseguenza di violazioni dei
regolamenti sanitari internazionali
IN contesti epidemici

ANDREA SPAGNOLO (*)

Léadozi one adapate delterorgamizzaziomi inte
nazionali «is not categorically ruled out@djg p. 109, par. 22). Non
puo, dunque, essere esclasa priorila possibita che

| 6Organizzazione mondiale della sanit?w
porre fine a violazioni del diritto internazionale, laddove queste rid
cano | 6efficacia della proproia azione n

nale della salute. Sebbene non ingjuprecisi termini, il tema é stato

p o st dboth éinterimbAssessment & nel rapportodefinitivo su-

la risposta della Comunita internazionale alla diffusidekrirus Ebo-

la in Africa, pubblicato nel luglio 2015. Nel documentd”anelrac-

comanda all 60MS di i stituire-un meccani
nare i comportamenti degli Stati membri che violino direttamente o

indirettamente iRegolamenti sanitari internaziongRSI) e/o le ra&-

comandazi oni del |l 6organi zzazu one. Un i n
stificato dalla perdurante assenza di un sistema sanzionatore, stor
camené considerata vero punto debol del | datti vit?’ del | 60N

rapportodel 2011del ReviewCommitteed e | | 6 OMS sul funzi oname
dei RSI, p. 13, par. 24Leive, p. 46) e di recenteonfermatadallo
stesso Direttore genegonreldecio,dvieel 6 o
da <chieder si s e, ai sensi del d
possa adottare contromisure per indurre gli Stati ad aderire ai propri
obblighi internazionali in relazione alla tutela della salute. Scopo di

rgani zz
iritto

(*) Universita di Torino
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http://www.who.int/csr/resources/publications/ebola/report-by-panel.pdf?ua=1
http://apps.who.int/iris/bitstream/10665/43883/1/9789241580410_eng.pdf
http://apps.who.int/gb/ebwha/pdf_files/WHA64/A64_10-en.pdf
http://www.amazon.com/International-regulatory-regimes-studies-meteorology/dp/0669004839
http://www.who.int/dg/speeches/2015/review-committee-ihr-ebola/en/
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guesto breve scritto érgvare a rispondere a questa domandar-gua
dando alle soluzioni offerte d&rogetto di articoli sulla responsabilita
delle organizzazioni internazionalProgetto)e identificando i po-
blemi ancora aperti.

Il n qguesta prospettiva, | 6anal i si non
del Progett o, che detta | e crondizioni a
nazionale possa agire in contromisura nei confronti di Stati e altre o
ganizazioni internazionali che siano propri membri o terzi rispetto ad
essa. La redazione di questa noiim@aa, in generale, di tutti gli art
coli sulle contromisuré € staa travagliata, al punto da fdichiarare
al Relatore speciale che «[tlhe question of countermeasures was the
most difficult for the Commission». Soprattutto, & stata a lungo d
scussa la possibilita che le organizzaziorernazionali possano ado
tare contromisure nei confronti dei propri membri (siano essi Stati o
altre organizzazioni) e viceversa. Il lavoro della Commissione idel d
ritto internazionale (CDI) e confluito nella redazione di due norme
specul ar i art 92&kerdisciplingh@, rispettivatente, il caso
I n cui undorgani zzazione internazional e
nei confront. dei propr.i membr i, e il (
ternazionale sia destinataria di contromisure.

Léart . i2nReressaéhuma nqrma complessa e disciplina
tre situazioni: | 6adozione, ada parte di
le, di contromisure nei confronti 1) di soggetti terzi; 2) di propnme
bri per violazioni generali del diritto internazionale; 3) di propem-
bri per violazioni del | ecasésubd)go |l e d
| 6art. 22 subordina |l a legal-dt”™ de
cedurali e sostanziali, poste nella parte del Progetto a cio dedicata
(Parte quarta, Cap. Il) e che sostaiménte ricalcanajuelle previste
nel Progetto di articoli sulla responsabilita degli StAtel casosub?)
| 6adozione di contromi s wndigionidi subor dinat
cui sopra, ma anche alla circostanza che esse siano «not inconsistent
with the rules of the organization» e che non vi siano rimedi interni
atti a far cessare diversamente il comportamento illecitochigsub
3) pr evi st onednkemazibnadle nog possa agrein i
contromisura a meno <che ci, non sia pr
del |l 6organizzazioneo.

In pratica, la severita delle condizioni al verificarsi delle quali la
contromisura € lecita € direttamente proporzionale alnkegehe m-

ell 6o
Il 1 e ¢

tercorre tra | oO6organizzazione e i So0gQg
contromisura dovrebbe dispiegare i suoi effetti. Questo & dimostrato
dal ruol o decisivo attribuito alle #Areg

stato sostenut o aquresby Member StateB &ainstnt e r me
International Organizai o n Ragazzji p.rMmB73 ss.) gli articoli del

Progetto glle contromisure sembrano aprire a una regolazione delle
contromisure fondata esclusivamestelegesspecialegpiu in gere-

rale sul punto vGradon). Se da un lato la costruzione della CDI


http://legal.un.org/ilc/texts/instruments/english/commentaries/9_11_2011.pdf
http://legal.un.org/ilc/texts/instruments/english/commentaries/9_11_2011.pdf
http://legal.un.org/docs/?path=../ilc/documentation/english/summary_records/a_cn4_sr2964.pdf&lang=EFS
http://legal.un.org/ilc/texts/instruments/english/commentaries/9_6_2001.pdf
https://books.google.it/books?id=yewTAAAAQBAJ&printsec=frontcover&hl=it&source=gbs_ge_summary_r&cad=0#v=onepage&q&f=false
https://books.google.it/books/about/Regime_failure_nel_diritto_internazional.html?id=AHhiPgAACAAJ&redir_esc=y

Tutela della salute nel diritto internazionale ed europeo 137

sembra rispondere alle critiche fondat
stessa che uno Stato possa adottare contromisure nei confronti

del |l 6organizzazione internas onale di

(Ahlborn 2011a) ddéaltro canto vero che essa
difficile il ricorso a contromisure (ancora Vezzaop. cit, p. 382

384).Le fAregbberdani zzazioneodo, nninfatti, cc

stituent instruments, relevant decisions and resolutions, ant- esta
lished practice of the Organization¥iénna Conention on the Law
of Treaties between States and International Organizations or between

International Organizationsrt. 2,j) ) una categoria ampi a,
dell a quale, come vedremo, possono rica
strategica proprio pdr 6 OMS .

Andando con ordine, e calando nell a
derazioni fin qui svolte, si rende immediatamente necessatare
che la suanembershipquasi universale, rende di scarsa utilita peati
ragionare della possibilita di adottare contromisure nei confronti di
Stati non membri. Certo , per,, che 16

a far cessare illeciti commessi da altre organizzazioni internazionali.
Non e possibile, in questo breve spadar conto di tutte le cond@i
ni cui verrebbero subordinate tali misure. Desta pero interesse ragi
nare brevemente sulla qualifiica di S0QC
mostrare per poter ricorrere alle contromisure. Tale qualifica potrebbe
derivare dalla vidzione di una qualsiasi delle norme contenute nei
vari accordid i coll aborazione che [@06OMS ha st.i
nNi zzazioni i nt er npEowebbe mrecheiconsiderér® MS per
lesa nel momento in cui fossermlati obblighi erga omnedra i quali
potremmo anche considerare la tutela della sahdednc). In questo
caso, nulla parrebbe impedire all 60MS
Stato o di undorganizzazione internaz
propri obblighi in questa mater{@osi larisoluzionedi Cracovia, del
2 0 0 5 ,Instiduede Hrdit internationalart. 5), cio che invero si e gia
verificato nella prassi di altre organizzazioni internazionéleiy, p.
401-402).

Le considerazioni appena svolte possono legittimamente appl
car si anche al C a @dottaie misuceucontrolgb OMS | nt en
Stati membri al fine di indurre questi ultimi al rispetto di obbligéi d
rivanti dal diritto internazionale. Ad esempio, e capitato, propuo d
rante la diffusione delirus Ebola che alcuni Stati, tra cui fanada
abbiano adottato eccessive e probabilmente ingiustificate misure r
strittive della liberta di viaggiare e commerciare da e coBtgti cd-
piti dall depi demi a, potenzial mente idon
coordinamento della risposta internazi
(Fidler 2015.

Vero &, pero, che tali misure, oltre a rappresentare potenziali
violazioni di varie norme di diritto internazionale, sono state adottate
contravvenendo a una prsaraccomandaziond e | | 6 OMS e, in ul tin

5

i C



http://www.sharesproject.nl/wp-content/uploads/2012/04/SHARES-RP-02-final.pdf
http://legal.un.org/ilc/texts/instruments/english/conventions/1_2_1986.pdf
http://legal.un.org/ilc/texts/instruments/english/conventions/1_2_1986.pdf
http://legal.un.org/ilc/texts/instruments/english/conventions/1_2_1986.pdf
http://www.who.int/countries/en/
http://apps.who.int/gb/bd/PDF/bd48/basic-documents-48th-edition-en.pdf#page=47
https://books.google.it/books?id=M6z1d5EP0ssC&printsec=frontcover&hl=it&source=gbs_ge_summary_r&cad=0#v=onepage&q&f=false
http://www.justitiaetpace.org/idiE/resolutionsE/2005_kra_01_en.pdf
https://books.google.it/books?id=GvTFQgAACAAJ&dq=klein+la+responsabilit%C3%A9&hl=it&sa=X&ved=0ahUKEwjaguKdocfLAhUGiRoKHdyaA-EQ6AEIJzAC
http://www.ledevoir.com/societe/sante/422671/ebola-le-canada-n-emettra-plus-de-visa-aux-residants-des-pays-durement-touches
https://www.chathamhouse.org/expert/comment/ebola-report-misses-mark-international-health-regulations
http://www.who.int/mediacentre/news/statements/2014/ebola-travel-trasport/en/
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I st anz a deiRBIchedviata ¢unnec@ssary interference with i
ternational traffic and trade». Simili condotte degli Stati membsi po

sono quindi qualificarsi come violazioni dell nregol e
del |l 6organizzazioneo. I nf at tst , la Afor z
sibilit?” di i mporre agl:. Stati me mbr i

prevenire la diffusione e il contagio di malattie pericolose e, piin g
nerale, al fine di contribuire alltutela internazionale della salute.

Questa attivita paraor mat i va (Oddeni no, AProf il i
europei del dirit o al | a Femalawt ¥9),si conaretizza
nel | 0 adioegdlameneg(art. 21 ddh costituzioned el | 6 OMS)

vincolanti per gli Stati membri (art. 22). | piu mebno i giacitati RSI
modificati da ultimo nel 2005. E difficile sostenere che tali atti non
siano Aregole dell 6organizzazioneo anc
for mal ment e avAssemblea ed tl torOawWSe rris ¢ hli & ma |
che della negoziazione deattati internazionali$chermers, Blokker
p. 7H-795).

Come visto in apertura, il rispetttei RSl e, piu in generalejei
regolamentd el | 6 OMS costituisce per | 6organiz
debole, tanto che il rischio che gli Stati interpretino in maniera ana
chica questi atti € molto alto. Non e caso che il Consiglio di sie
rezza delle Nazioni Unite, con f@&soluzione 2177abbia fatto ricorso
al capitolo VII del |l a Cart adeiper
RSInel | a gestrisi&hoko ,dedéesat afnd o, p e
perplessit”™ sul |l 0 deregolantentivenga d49s c h
curato in tal modoEalmond.

Ciononostant e, stando al testo dell 6:
potrebbe reagire a una violaziodei Regolamentsolo se cio fosse
previsto dalle Aregole dell 6org

Analizzando, anzitawb, la suacostituzionee me r g e S
norme che conferiscano all
gual ora gli St at i me mbr i % n
7, infatti, contempla solo Ina possibildi
dere il diritto di voto agli Stati che non rispettino i loro obblighi fina
ziari e, dunque, si presenta come una sanzione. Vi e, invece, tra le
c o mp et e Assamblehla pdssibilih di adottare «any othepa
propriate action to further the objective of the Organization» (art. 19,
lett. m)). E lecito chiedersi se questa norma possa contenere un impl
cito richiamo alla possibilita di adottare contromisure nei confronti
degli Stati memhb. Certamente appare molto ampia, ma € dubbio che
essa possa soddisfare i requisiti dell 6
molto stringenti, poiché sono tesi al rispetto degli «special ties ex
sting between an international organization and its memlijErege-
to, art. 22, commentario, par. 6).

Spostando | 6attenziid8lael 20p5i6~2 nel | o
opportuno concentrarsi sull éart. 56,
event of a dispute between WHO and one or more States Parties co

| 6 a
0 60 OMS
u i ol i

S p
C


https://books.google.it/books?id=FWuXyDQg6boC&printsec=frontcover&hl=it&source=gbs_ge_summary_r&cad=0#v=onepage&q&f=false
http://apps.who.int/gb/bd/PDF/bd47/EN/constitution-en.pdf
https://books.google.it/books?id=OMXToQLp21UC&printsec=frontcover&dq=schermers+blokker&hl=it&sa=X&ved=0ahUKEwjIjPWm0crLAhXGmg4KHdSGBVkQ6AEIHTAA#v=onepage&q=schermers%20blokker&f=false
http://www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=S/RES/2177(2014)
http://www.qil-qdi.org/le-conseil-de-securite-et-la-crise-debola-entre-gestion-de-la-paix-et-pilotage-de-la-gouvernance-globale/
http://apps.who.int/gb/bd/PDF/bd47/EN/constitution-en.pdf
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cerning the intgaretation or application of these Regulations, thé&ma
ter shall be submitted to the Health Assembl$embra, almeno

all apparenza, che questa norma possa
meccani s mo, invero un pod po-imitivo, di
versieBur ci , Feind&ugl e, AThe 1 LkCO0s Article
spectiveo, in Ragazzi, <cit.,eep. 187), ¢
gittimo il ricorso alle contromisure.

Vanno per, fatti al cuni rilievi. La
comma 5deiRSI ésta a forse pensata proprio in ¢
spettiva Fidler 2005 p. 346 e 379), ma non & presentalin Reg-
lamentid el | 6 OMS e n o n ripropabsta tn futuro.dnbe v enga
tre, non & chiaro, mancando prassi, fino a che punto il meccanismo di
cui al | 0 ar tdeiR3 $ia realmenta ndaneo5a, indurre uno
Stato a porre fine a un proprio comportamento illedtoltég p. 154
155).

Lo scenario appare ostile: non sembrano esserci le condizioni
affinch® | 60MS adotti coddiRSAmi sure in
Questa parziale conclusione deve pero indurre due riflesticard-
tere general e: l a prima | egata all dart
effettive ambizioni del |l 60O0MS a =essere
consentano di adottare contromisure.

Quant o al primo aspetto, | 6art . 22 aj
imtando fortemente | e possibiabtit”™ di unao
le di ricorrere a contromisure. In particolare, le cautele introdotte con
riguardo alle violazioni del l e Aregol e

dagli Stati membri appaiono pensate per orgamiapa sofisticate,

che prevedono sistemi sanzionatori e di soluzione delle controversie.

Non & un caso che molti Autori ritengano che queste cauteleerappr

sentino sviluppo progressivo e non codificazione del diritto iatern

zional e sul p u nammissiofeP wellda dPalestma |, AL o6

al | 6 UN Eirs GaOGomunita Internazionaje2011, p. 599500,

Tzanakopoulos, in Ragazzi, cit., p. 368; si noti che tali Autori siifer

scono all déart. 52 del Progett o, che ¢

Se cosi fosse, vi sdybe forse spazio per una regola piu elastica, che

meglio consideri le istanze di organizzazioni internazionali mene sof

sticate che, piu di altre, necessitino di ricorrere a mezzi qualirle co

tromisur e. Il n questo modo, neul |l a o0stacc

di contromisure in risposta alle violazioasei Regolamentcommesse

dai propri Stati membri, cid che, peraltro, ben si sposa con il ruolo

del | 6 OM&llagaveznarncaella tutela della salut&{abbers.
Viene per . da chiedersi, in ultima i

dover combattere fino in fondo questa &

ritenga che le contromisure siano uno strumento efficace a disposizi

ne delle orgaizzazioni internazionali, tenendo conto del fathe@ non

vi e traccia di cio ngbrogettod i r i f or ma del |l éorgani zzazi
Ebbene, la risposta sembra fornirla la stessa organizegzio


http://www.repository.law.indiana.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1399&context=facpub
https://books.google.it/books?id=Zh_GiTonbLgC&pg=PA154&lpg=PA154&dq=violations+of+the+international+health+regulations&source=bl&ots=SnwvTkBPJW&sig=NkdUjCyWgZ0hC-g7BUhFvyUWFxQ&hl=it&sa=X&ved=0ahUKEwj945HcxcPLAhUFjSwKHUOfCS0Q6AEIUTAG#v=onepage&q=violations%20of%20the%20international%20health%20regulations&f=false
http://www.helsinki.fi/eci/Publications/Klabbers/klabbers%20(2).pdf
http://www.who.int/about/who_reform/en/
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un commentoinviato alla CDI nel corso dell61° sessione L 6 OMS

evidenzia come, in generale, il tema delle contsone debba essere

| etto considerando | a posizione dAprivi/l
me mb r i di undorganizzazione 1internazion
indurre le organizzazioni cui appartengono ad aderire ai propti obbl

ghi internazionali ado@indo nei loro confronti contromisure, quali, ad

esempi o, |l a sospensione dell 6erogazione
preoccupazione trova fondamento nella prassi recenta,deglisione

del Governo degli Stati Uniti di sospendere il finanziamento

all 6UNESCO a seguito deguadledgnambroi ssi one de
(Pustorino, i.; Ahlborn 201Db). E chiaro, come sostenuto ancora

dal | 6 OMS, che |l e organi neeaidoni I nt er ne
sposizione pochi e meno efficaci strumenti di pressione nei 1o

fronti degli Stati: tra questi vi & la sospensione dal diritto di voto dello

Stato inadempiente, della cui efficacia € comunque lecito dubitare

(basti pensare che ancora adek§€ibngresso degli Stati Unition ha

autorizzatd a ri presa dei finanziaomenti al |l 06UI
spensione dall 6esercizio del diritto di
int er nat i onal Klabbessi Wallendhail (edsg £20). i n

l noltre, | 6adozione di contromisure |
organizzazioninternazionali di violare il proprio mandato; per dirla
con | e parole dell 60O0MS ¢[t] hhe suspensio
ned of its activities [ é&] would negatii:
beneficiaries of those activities» e quindi essere cont@atial e fAr egol e
del |l 6organizzazioneo (Dopagne, ASanctio

International Organizations: Diverging lesson fbe idea of autam
my 0 Cbllims, Whitgd. Questo tema sembra essere molto caro
all 6O0MS, c hta actuaatavdice$sereatroppo isdulgente ve
so le pretese di attori nestatali con interessi economici, tra cuite i
dustrie farmaceutiche, a detrimento del proprio mandaést{man
Non e detto, pero, che il rischio di compromettere le funzioni
del |l 6organizzazione rappreseant.i un ost
tromisure devono sempre essere propodiqsul punto, in generale,
v. Cannizzar( e in definitiva tale requisito, che in questo breve scritto
non si € potuto esplorare, potrebbe ragpntare una giusta garanzia
di equilibrio tra, da un lato, la necessita di salvaguardare il rapporto
tra organizzazioni internazional.i e St
doverosa attenzione alle funzioni essenziali di talune organizzazioni.

a)

5 maggio P16


http://legal.un.org/docs/?path=../ilc/documentation/english/a_cn4_609.pdf&lang=EX
http://legal.un.org/ilc/sessions/61/
http://www.unesco.org/new/en/media-services/single-view/news/statement_by_the_director_general_of_unesco_on_withholding_of_funds_by_the_united_states/#.VuaNNH3hDIU
http://www.ejiltalk.org/unesco-approves-palestinian-membership-bid-%E2%80%93-a-case-for-us-countermeasures-against-the-organization/
http://www.state.gov/secretary/remarks/2015/11/249414.htm
http://www.state.gov/secretary/remarks/2015/11/249414.htm
https://books.google.it/books?id=w_WXHY2ejZ8C&lpg=PP1&hl=it&pg=PP1#v=onepage&q&f=false
https://books.google.it/books?id=uHCrAgAAQBAJ&pg=PA190&lpg=PA190&dq=International+Organizations+and+the+Idea+of+Autonomy&source=bl&ots=aFY8QIF_Mw&sig=PLksdAo7h5JT5uDtC_WWGn4CNy8&hl=it&sa=X&ved=0ahUKEwj2gILnusfLAhUHKA4KHeFNAk8Q6AEIQTAE#v=onepage&q=Internati
http://ejil.oxfordjournals.org/content/22/4/1089.full
http://www.cannizzaro-sapienza.eu/sites/default/files/pubblicazione_allegato/2001%20-%20The%20Role%20of%20Proportionality%20in%20the%20Law%20of%20International%20Countermeasures.pdf
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La tutela della salute e la
protezione dell 0l n
possibile composizione di interessi
antagonisti

BENEDETTA CAPPIELLO (*)

1. La necessita di regolare in modo equilibrato il rapporto tra le
parti di unooper arzénooneemadmanedifik e st i ment o
le trovare gli strumenti per bilanciare interessi contrapposti ea-app
rentemente, non componibilDupuy et a). Ci riferiamo, in partica-
re, alla necessita per lo Stato ospite di tutelare il diritto allaesah-
rant endo, contestual ment e, ied proseguin
stimento nel proprio territorio.

Questo breve elaborato si propone di comprendere se in seno
all 6Unione si stia sviluppanido una nuov
ritto degli invesimenti piu equilibrato e a difesa di uno sviluppo che,
perché sia sostenibile, deve garantire anche il diritto alla salute
(Montini).

I n primo | uogo, Ci domanderemo se |0
ovvero il dovere, di definire le proprie relazioni esterne tutelandalo, a
che, i diritti fondamentali; proseguiremo, poi, interrogandoci su quali

sianoglis rument i a disposizione dell dUnione
guell o di dimostrare che, nothostante si
tualizzazioneo dei dirittii fondament s

col/investitore non & ancora adeguatamente responsabilizzato.

2.1l tema che ci si propone di trattare non e originale ma- to
nato attuale da quando € entrato in vigore il Trattato di Lisbona che
ha inter alia, riconosciuto la competenza esclusiva europea in materia
di investimenti esteri diretti.

Da al | wmmeaa inidiatio d definire in tale materia urea p

(*) Universita di Milano.


https://global.oup.com/academic/product/human-rights-in-international-investment-law-and-arbitration-9780199578184?cc=us&lang=en&https://global.oup.com/academic/product/human-rights-in-international-investment-law-and-arbitration-9780199578184?cc=us&lang=en&
https://shop.giuffre.it/catalog/product/view/id/75759/s/investimenti-internazionali-protezione-dell-ambiente-e-sviluppo-sostenibile/category/53/
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litica europea occupandosi, essenzialmente, di due aspetti: @oun |
predisporre un regime transitorio per gli accordi in vigore tra Stati
me mb r i e Paesi terzi e St agzialte me mbr i tr
accordi commerciali europei in forma mista, o bilaterale, con Paesi
terzi.
Questo secondo aspettelladefinendapolitica europea impone
di interrogarsi sulla tipologia di accordi che verranno sottbscri
ti, rectiussulle clausole che nei medesimarianno inserite. 1l trasf
rimento della competenza in materia di investimenti in capo

all doUni one par e, infatti, ofrf rire | 6occ
mative in materia. Sembra invero possibile, nonché auspicabile, che si
abbandoni | dzi@nale peroeffetta del quale gli accordi di
i nvesti mento hanno, per | o pi %, rappr
dell 6investitoreo.

Le stesse fonti normative europee inducono a pensare che
| 6Uni one dovr®™ muover si in qauella direz
| 6art 205 TFUE, <che riflettue | 6approcec
ropea, i mpone all éUnione di stringere r
n

el rispetto dei propri valori.
Cio significa che essa deve instaurare relazioni con i Paesi terzi
mantenendal livello di tutela dei diritti fondamentali eguale a quello
garantito nel territorio europeo.
LéUnione dovrebbe dunque optare per |
commerciali e di investimento ove i reciproci interessi delle pati si
no bilanciati in modo pitequilibrato, rispetto a quanto non risulti in
guelli sino ad ora sottoscritti dagli Stati membri. Segnatamente, il d
ritto dello Stato ospite di introdurre misure normative a tutela dt int
ressi pubblici dovrebbe essere garantiio al pari di quello
del lkesitore v
Cosi posta, la questione sembra riguardare la tutela della-sovr
nit da un | ato, e quella dell operazio
Nella realta, osserviamo che il diritto dello Stato ospite dointr
durre modifiche legislative a tutela di valorinfdamentali non ha mai
trovato compiuta espressione nelle fonti di riferimento.
Con specifico riguardo agli accordi di investimento sottoscritti
dagli Stati membri prima della cessione di competenze, essi, di regola,
non contengono alcuna previsione alautdel diritto dello Stato dink
trodurre misure normative nell dinteress
pubblica, poi, figura al piu nei preamboli degli accordi divenendo,
quindi, elemento interpretativo in sede di contenzioso. In parallelo, i
contratti d Stato, fonti sotteordinate rispetto agli accordi, contengono
clausole di stabilizzazione per effetto delle quali, in misura pitee m
no intensa, lo Stato ospite si obbliga a non modificare il proprid-asse
to normativo interno se cio pud negativament@icelle operazioni di
investimento sul proprio territorio. In estrema sintesi, da un lato
| 6esercizio della sovranit? non trova



Tutela della salute nel diritto internazionale ed europeo 145

StateSt at o, dall édaltro, essa risulta espre
sottostante Statmveditore.
Il n verit’ ™, l a mancanza dirrundespr ess:

cizio della sovranita non dovrebbe stupire, considerato che di $ovran
ta si parla quando la si vuole ridurre ovvero modificare. Non sembra
invece necessario citarla al sol fine di rimkd Sicuramente censaw

bile é, invece, la tendenza degli Stati di limitare il proprio diritie s
vrano con clausole di stabilizzazione.

3. Esaminando la piu recente prassi europea risulta, invece, che
e sempre piu spesso sancito il diritto dello Stapite di modificare il
proprio assetto normativo per tutelare interessi pubbilici, tra i guali f
gura, inevitabilmente, anche la tutela della salute. Segnatamente, cir
feriamo agli accordi negoziati in fola mista, trdJE-CanadgCETA),
UE-USA (TTIP) eUE-Vietham

In tutti, e n molti altri ancora, la tutela degli interessi pubblici
degli Stati ospiti figura addirittura non solo nel preambolo ma anche

in pi% parti del |l accor do, che regol a s
operazioni di investimento. Inoltre, alcune clausole deldu
del |l 6operazione di investimento sono st

precisi, cosi aumentando la liberta di azione dello Stato ospiteoche p

tra, ad esempio, introdurre modifiche normative che, se nel rispetto

dell e previsioni apmdsibildd censarav@dno , non sar é
Harten pp. 152184). Al riguardo, sembra facile sostenere che

| 6Uni one Eur op e atradidiobal modellildibaecordi,o nat o

facendo propri quélNAFTA e U.S.A. (Fontanelli et a). Cio si evn-

ce, ad esempio, guardando la nuova formulazione della clausola

sull 6espropriazione che, comme nei mo d e |
che le ipotesi di espropriazione indiretta. Tale fattispecie ngeons

cretizza nel caso in cui lo Stato ospite abbia introdotto modifiche leg

slative in modo non discriminatorio e a tutela, anche, del diritto alla

salute (espressamente previsto). Lo stesso vale per la clausola-sul tra

tamento giusto ed equo che contidn® el enco del l e azioni
compiute dello Stato ospite, si pongono in violazione della clausola

medesimaA contrarig, cio significa, pero, che non tutte le misuee |

gislative introdotte dallo Stato ospite implicano la violazione

del | 6 ac c o raldrauna tia Bssehdevesgeucolpire negatimame

te | 6operazione di i nvesti ment o. Ril evi
arbitrale del CETA é stata introdotta una previsione che vieta

| 6apertur a di procedi ment i arbitraldi [
al | e uniattpidi corruzione ovvero di esso sia stata inizialmente

fatta una rappresentazione ingannevole.

Sul piano normativo, la tutela della salute risulta quindi essere
maggi or mente garantita rispeato al pass
ti membri espresamente liberi di modificare il proprio assetto narm
tivo interno a tutela di valori non economici.


http://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2014/september/tradoc_152806.pdf
http://trade.ec.europa.eu/doclib/press/index.cfm?id=1230
http://trade.ec.europa.eu/doclib/press/index.cfm?id=1437
https://global.oup.com/academic/product/investment-treaty-arbitration-and-public-law-9780199217892?cc=us&lang=en&
https://global.oup.com/academic/product/investment-treaty-arbitration-and-public-law-9780199217892?cc=us&lang=en&
http://www.sice.oas.org/trade/nafta/chap-111.asp
http://www.state.gov/documents/organization/188371.pdf
http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2364074
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4. Per quel che rileva in questa sede, ci si chiede se sia sufficie

te Acontrattualizzareo il dieritto all a
cessario itrodurre previsioni maggiormente vincolanti. In termini
prat i ci , Ci S i domanda qual.i saranno | e
di una misura legislativa a tutela del diritto alla salute, ma in viodazi
ne di undoperazione di ernativeessnbi ment o. Al

due: o non verranno piu aperti contenziosi sul modslquello p&-
dente contro ilTobacco Plain Packaging Ac2011, poiché igridica-
mente infondati (ICSIDARB/10/7, FTR Holding SA, Holding SA,
Philipp Morris Products S A and Abal Hermanos S A c. Orien&al R
public Uruguay UNCITRAL, n. 2012/12 Philip Morris Asia c. Al-
stralia);oppur e, |l 6investitore continuer”™ ad
che avranno, pero, minor possibilita di accoglimento, considerato che
gli arbitri hanno meno discrezionalita interpretativa e gli accordi non
paiono piYb mere carte dei diritti dell o
Ovviamente, la risposta arrivera dalla prassi. Ora, rileva solo
evidenziare che la riformulazione delle clausole degli accordi che
esplicitano la tutelainter alia, del diritto alla salute, pud compare
anche dei rischi.
Ci riferiamo, in primo luogo, al rischio di risultati non omogenei
che possono derivare da una tutela multilivello. In altre parole,rsin ta
to che rimarranno in vigore gli accordi precedentemente sottoscritti
dagli Stati membri, caginaloghi potranno essere risolti diversamente
in base allo Stato in cui si- verificanc
spone che | 6Unione esercitaen materi a
tenza di sostegno: ciascuno Stato membro legifera, dunque, éa mat
ria, in modo quasi del tutto discrezionale. Cio significa che, presi due
investitori extraeuropei, il primo operativo in Francia il secondo in
Italia, essi potrebbero essere oggetto di un trattamento differenziato in
base alle misur e ilmotStam dhentboatutdla !l | 6uno o
della salute pubblica (I &élrlanda il [
europeaad aver dichiarato di volere introdurre padtihdi sigarette
monocromi, v.qui e qui). Vi e poi il rischio, conseguente, che i nuovi
accordi, negoziati in forma mista, assumano posizioni diverse

nell 6ordine delle fonti di waascun St at
procedura di adattamento di tipo monista o dualista).

Osservi amo, in secondo | uago, che 1606
mente la tutela del diritto alla salute non impone un allineamento delle
normative interne dell e parani del | 6accc

diamo come, pendente la ratifica del CETA, si chiudera la vertenza tra
il Canada e IsocietaEly Lilly.
La questione si pone poich® | 6Unione
di settore (quello delle privative industriali) diversa rispetto a quella
canadese challo stato, pare peraltro non essere conforme alle-prev
sioni NAFTA, nonch® alldéart.i-29.1 TRIPs


https://www.legislation.gov.au/Details/C2011A00148
https://icsid.worldbank.org/apps/ICSIDWEB/cases/Pages/casedetail.aspx?CaseNo=ARB/10/7
http://www.italaw.com/cases/851
http://www.irishsun.com/index.php/sid/222782481
http://www.irishstatutebook.ie/eli/2015/act/4/enacted/en/print
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tore europeo che operasse in Canada, anche sotto il cappello del

CETA, sarebbe meno garantito di quanto non sarebbe un investitore

canadese nel territorio europeo. Per il primo, infatti, la difficolté-di o

tenere una privativa impedisce di avere riconosciuta la proprieta

del Il 6invenzione e, cos?3, di eeaccrescer e,
stimento.

5. In definitiva, ilnuovo indir zzo del | 6Uni cene i n mater
la del diritto alla salute negli accordi commerciali rappresenta certo
una novita ma, nella realta, la tutela effettiva di tale diritto rimane in
mano alle corti arbitrali.

Cio si assume poiché il riconoscimento dellzetta degli Stati

di | egi ferare nell 6interessez-pubblico e
zazione del diritto alla salute non € andatmri passy con

|l 6introduzione di una clausel a c. d. CoOl
gui ment o di u n 6ca doerebhezinveraessere ceadn o mi
zionato alla tutela, anche dell a salut e

economico si assume una responsabilita giuridica, nel senso che acce
ta di allineare la propria attivita alle previsioni, nazionali e non,an m
teria,ac he se introdotte pendente | 6operazi

La previsione espressa di un diritto non lo rende, di per sé, piu
vincolante e maggiormente rispettato. Del resto, la liberta di uno Stato
di introdurre una modifica legislativa per tutelare la sallel proprio
territorio, nonch® dei propr.i cittadini
sovrane. Ribadirla per iscritto non ne accresce, pero, la vincolativita,
considerato che il diritto di esercitare una liberta sovrana dovrebbe
esistere, indipendentemte da previsioni normative. Per il diritto-i
ternazionale, del resto, le fonti non scritte hanno pari valore di quelle
scritte.

Il n definitiva, bene ha fatto | 06U
alla salute ma esso t rroduzomediumaf f et t i
modifica legislativa non sara piu oggetto di impugnazione ovvero, se
lo fosse, sara oggetto dello scrutinio di arbitri, inclini a riconoscere,
preservandolo, il diritto sovrano dello Stato di tutelare valori n@n ec
nomici (per parte dellgiurisprudenza arbitrale la capacita di unenv
stimento di contribuire allo sviluppo d
cui accede e un fattore che, per parte della giurisprudenza arbitrale,
deve essere valutato per dedii dere del |
investmento. ICSID,ARB/00/4, Salini Costruttori s.p.a. e Italstrade
s.p.a. ¢. Regno del MaroccoAllo stato riteniamo che, assente la
clausola condionante, sia piu verosimile questa seconda soluzione.

Cio é ancora piu vero considerato che, da un lato, gli arbitri hagio o

gi meno discrezionalita interpretativa, essendo le nuove clausole a t

tela dell édinvestiment o maigrgmiter ment e def
del | 6 acgdella Canvkenzidre di Vienna del 1969, gli arbitrépo

sono interpretare | 6accordo,o-anche all a

Ni one
va t


https://icsid.worldbank.org/apps/ICSIDWEB/cases/Pages/casedetail.aspx?CaseNo=ARB/00/4
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lanti per le parti tra cui rientrano quelle, sempre pit numerosepehe t
telano diritti fondamental

5 maggio 2016
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La dimensione esterna delle
pol 1 tiche sanitar.
europea e la cooperazione con
| 0Organi zzazi one Mc
Sanita

MARCO INGLESE(*)

1. Il presentecontributo intende esaminaredanensione este
na delle poltih e sanitar i e daballuceddella coopn e
razione che qgquest aOrdaaizzazions Mandialen
della SanitfOMS).

Léointervento si articola in tre sezic(
i ruol o del |l 6Uni ondellateelh deba sgjutepo mozi one e
ossi a, S i valuter”™ | 6i mpatt - che |l e sue
care nella prevenzione, nel contenimento e nella risposta alle minacce
transfrontaliere. Piu in particolare, si vedra come queste azionadebb
no essere insiée in un duplice quadro: da un lato, come relazioni pr
| egiate tra | O6UE e gl St at i terzi;

rtare in seno all 60MS. Nell a se
I c
r

eur opea
esser e C

e modalit? 0 p ea aalavorv e
: Considerat:. gui ndi [
proveranno a delineare le loro responsabilita nelle ipotesi di gtavi, a
tuali e globali pericoli per la salute umana che possano mettere a r
pentaglio la sopravvivenza del@polazione civile. In conclusione, si
offrird una valutazione critica della tematica trattata per comprendere
se | 6azione dell 6UE rispett.] [ vincol.
Lisbona.

Questobdbultimo ha efficacemente dotato
variegato apparato di competenze l(ucia Serena Rogsper latutela
dellasalute Esse si rio nvengono, in primo | uo
k), TFUE, per quel che concerne preblemi comuni di sicurezza in

Vi

pu., e
cher o]
del | a

oL W

ppo
nno n |
OMS pporti

(*) Universita di Sarajevo


https://global.oup.com/academic/product/eu-law-after-lisbon-9780199644322?cc=be&lang=en&
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materia di sanita pubblisacome area di competenza concorrente e, in

secondo luogo, all odart tutelBemidoet t. a), TF
ramento della salute umanaome competenza di gegno e cootd

namento. Tali disposizioni sono a loro volta completate dalla clausola

trasversale di cCui all dart. 9 TFUE e t
compet a nel | 0ar tvalerielMicBel 200820@&4). [nfine,
| 6art. 35 dell a Carta dei diritti fonda
livello elevato di tutela della salute umana.

Ai fini del presente contributd, 6 ar t . 168, p-ar . 3, TFUE
sposizione rilevante nella misuraincdi® Uni one e gl i St ati n

favoriscono la cooperazione con i paesi terzi e con le organizzazioni
internazionali competenti in materia di sanita pubbliddiu in gee-

rale, cio §inserisce nella lotta ai c.drandi flagellie allegravi m-
nacce a carattere transfrontali€est. 168, par. 1 e 5, TFUE). Perta

t o, naturale collegare tali aspetti
forme di cooperazione dhearlgbte nhta i nst a
ancora piu attdae s e s p e n Ebmlache hh éopiitral e mi a d i

i 2014 e il 2015 al cunieconrcans-i 0 N i del | 6/

guenti allarmi nel resto del moad e alla piu recente preoccupazione
dovuta al virusZika che ha avuto i primi focolai in Brasile.
Per delimitare il nostro campo di indagine, occorre infige a
giungere che non si farderimento alla giurisprudenza della Corte di
giustizia per [ profi |6BTRJUE comar dant i | 6 1
base giuridica (vIamara Herve001) ma si approfondinno solta-
to i rapporti tra le due organizzazioni internazionali. Parimenti, la
concettualizzaziondel diritto alla salute cosi come elaborata dait d
ri tt oE (d €maradHevey 2003)e da quello internazionale (v.
John Tobif, sara lasciata sullo sfondo.

2. La principale difficolta nel tracciareconfini della dimensi-

ne esterna delle politiche sanitarie de
da un lato, esse sono rimaste ancorate ad una visione per lo pit eme
genzi al e; dall é6altr o, sono state sover

impellenti, quali, adesempio, la lotta al terrorismo, la sicurezza n
zionale, la protezione dei dati personali e la rapidita degli invelstime
ti. Sotto altri profili, esse hanno avuto un ruolo differente nelle dispute
commerci al.i c he hanghStatidJoithndcaaogppost o | 6 UE
degli ormoni e al momento rivestono una certa importanza per quel
che riguarda la negoziazione delle clausole di salvaguardia del TTIP,
sulle quali non & ancora possebisprimersi in maniera dettagliata. In
al tri termini, sembra che | O6UE (re)agi
aspetti ben determinati. Anche a livello di azioni di sostegno, le c.d.
strategie per la salute, si limitano ad affermare meccanicamente il suo
ruolo nello scacchiere globale.
[ | terzo programma di azione dell 6Un
(20142020) prevede infatti lo sviluppo delle politiche ré&arie -



http://www.jurisquare.be/fr/journal/rae/2003-2/la-competence-de-la-communaute-en-matiere-de-sante-publique/shop/index.htm
http://www.who.int/mediacentre/factsheets/fs103/en/
http://www.who.int/mediacentre/factsheets/zika/en/
http://www.kluwerlawonline.com/abstract.php?area=Journals&id=395205
http://www.hartpub.co.uk/books/details.asp?isbn=9781841130958
https://global.oup.com/academic/product/the-right-to-health-in-international-law-9780199603299?cc=be&lang=en&
https://www.wto.org/english/tratop_e/dispu_e/cases_e/ds26_e.htm
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:32014R0282&from=EN
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:32014R0282&from=EN
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nendosi nel solco delibro bianco Insieme per la salugesuperandone
le principali criticita. In particolare, facendo opparturiferimento
anche alladecisione relativa alle gravi minacce per la salute a earatt
re transfrontalierpviene evidenziato il ruolo proattivo da porre 8 e
sere nella lotta, ANt e &la ®amm,paggn, al l oinfl
gendo, inoltre, il contrasto alle minacce provocate dal cambiamento
climatico o da incidenti biologia chimici (su questi aspetti Matha-
lie De GroveValdeyron (pp. 54 e 6364)). Di conseguenza, il p+
gramma prevede il rafforzamento della cooperazione con le argani
zazioni internazionald e segnatamente ¢
esso include una dotazione finanziaria di circa Euro 450 miliorg; ma
giore quindi rispetto guella stanziata per il period®082013
Gli strumenti menzionati sono diretti agli Stati membri e alle
I stituzi on iantec@ritengand fualohe apersita anche agli
Stati terzi, con particolare enfasi rispetto a quelli candidati
all 6adesione.
Nulla si dice rispetto alle organizzazioni internazignadctius
la possibilita (o la necessita?) di cooperare viene costantenizade

ta senza per, predisporre null déaltro. I
poich®, se da un | ato | d6art.i- 168, par.
lizzando la formuladelfavorire; dal | éaltro, ~ anche vero
par . 1, T F U Enioneadbstipsla&enaccerdi aon le orgni

zazioni internazionali al fine di realizzare gli obiettprevisti dai

Trattati (cfr. Marise Cremond p . 224)). Ora, sebbene | 06a
la menzioni esplicitamente, si potrebbe far rientrare la tutela della s

l ute nel |l benesseeQuweret @ul thi mo smr ebbe, i nf
ducibile alla definizione di salute foraeit dal | 6 OMS per | a quale

uno «stato dicompletobenesser¢corsivo aggiuntofisico, psichico e
sociale e non semplice assenza di makattia
Appurata la presenza di whiarofavor verso la collaborazione
sia con gli Stati terzi sia con le organizmmi internazionali, € ora
possibile esaminareipap or t i tr a | 6 Miohel®&lae- e | 6 OMS (

gen).

3. L6Organi zzazi oitae unbldehechgeazice del | a S
delle Nazioni Unite Gian Luca Burci e Claudeenri Vignes i cui
scopi precipui sono latutelaelap mozi one del |l a sal d
LOUE non fa parte dell 60MS i n qua
solo gli Stati possono chiedere di essere ammessi. Ciononostante,
| 6UE non ha fatto mandegerigranitadipr opria pa
una rappresentaazpermanenté in tutte le questioni piu attuali degli
ultimi anni. Cido € in parte dovuto, seconddncent Rollet e Peter
Chang al fatto c¢he |edgaidataesolesivacthentel 6 Uni one |
dai Trattati ma anche dalle legittime aspettative degli Stati membri e,
piu in generale, della comunita internazionale.

Si segnalano quindi, a titolo di esempio, gli accordi con alcuni

ut €
nt S

e
o,



http://ec.europa.eu/health/ph_overview/Documents/strategy_wp_en.pdf
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:32013D1082&from=IT
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:32013D1082&from=IT
http://www.lgdj.fr/droit-europeen-de-la-sante-9782275036694.html
http://www.lgdj.fr/droit-europeen-de-la-sante-9782275036694.html
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2007:301:0003:0013:EN:PDF
https://books.google.be/books?id=vwfqQtLOxt0C&printsec=frontcover&hl=it&source=gbs_ge_summary_r&cad=0#v=onepage&q&f=false
http://fr.bruylant.larciergroup.com/titres/132510_2/droit-europeen-et-protection-de-la-sante.html
http://fr.bruylant.larciergroup.com/titres/132510_2/droit-europeen-et-protection-de-la-sante.html
http://www.wklawbusiness.com/store/products/world-health-organization-prod-9041122737/paperback-item-1-9041122737
http://www.kluwerlawonline.com/abstract.php?area=Journals&id=EERR2013020
http://www.kluwerlawonline.com/abstract.php?area=Journals&id=EERR2013020
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Paesiterzit r a cui | 6 Egi ibduipinteealid, a | MUJIEd @v i a
fre aiuti economici per affrontare le emergenze e per
| 6ammoder namento dell dassistenza di bas

si tratta, almeno a parere di chi scrive, di accordi stipulati con lo scopo
specifico di tutelare la &&e umana ma di strumenti onnicomprensivi
e che dunque non sono idonei a configurare una prassi omogenea in

materia di politiche sanitarie esterne.
anche a livello organizzativo, essi siano gestiti dalla DG Europaid e

non cal | a DG Sanco c he, per contr o, rap|
all 6 OMS. Di conseguenza, viene ancor a
problemi pit comuni sia, da un lato, la capacita di presentarsi come un

attore credibile to speak with one voite; dal | 6ather o, i f at

| 6Uni one sia ancora percepita solamente
piuttosto che come un soggetto idoneo a portare avanti una strategia

sanitaria di ampio respiro. A tale perplessita, si pud naturalmente o

porre | 6argoment azinapmo dicatirbuzioné UE ~ r et t ¢
delle competenze e quella in discorso si sta sviluppando soloeecent
mente ed e da esercitarsi a sostegno degli Stati membri.

Samantha Battamet a.ar goment ano che,
non sia parte dell 60MS, essa a
ment ale 1 mportanza nella misur
del |l 6organizzazione provi eened- da
no inoltre la neessita dicoerenzara le politiche sanitarie interne e
guelle esterne, sostenendo come alcune di quesf@imis quelle del
tabaccoi siano ancora espressione delle logiche del mercato comune.
Essi segnalano anche una certa diffidenza reciprocaappiesenta
ti degl i St at i me mbr i e quell:i d
sull 6effettesadobpamat diat@esqgr edi t
tario globale(su cui v. anche leonclusioni del Consiglip Infine, essi
pongono | 6accento sul ruol oaproattivo (g
zionir i guar dant i la riforma dell 60M
gl i sforzi i ntrapresi, |l 6Uni one g
altre organizzazioni i n particolare | 60rga
Commercioi se non altro a causa dello sviluppo maggidiralcuni
settori strategici.

Estato opportunamente segnalato che |
attore sanitario globale passi anche attraverso una politica coramerci
le accorta, basata sulle clausole trasversali del Trattato (art. 9)TFUE
e sulprincipio health in all polcies(HIA, Mark Flea), nonché rispe

S

v

a
g

ni

tosa dell éart. 168 TFUE. Anche in ques:
pubblica deve rappresent armne i prinec
del |l 6Uni one. Il n altri terminid, come gi "~
fera in una materia con il (non) velato obiettivo di disciplinarne

undaltra dove |l a compet &aezimM-del | 6 UE r i s

chel2012). Ponendo la questione in altri termini, & possibileesest
la negoziazione di un accordo in materia di sperimentazione clinica


http://www.kluwerlawonline.com/abstract.php?area=Journals&id=EERR2014042
https://ec.europa.eu/europeaid/sites/devco/files/communication-eu-role-in-global-health-com2010128-20100331_en.pdf
https://ec.europa.eu/europeaid/sites/devco/files/communication-eu-role-in-global-health-com2010128-20100331_en.pdf
http://ec.europa.eu/health/eu_world/docs/ev_20100610_rd04_en.pdf
http://www.hartpub.co.uk/BookDetails.aspx?ISBN=9781849462204
http://fr.bruylant.larciergroup.com/titres/125670_2/objectifs-et-competences-dans-l-union-europeenne.html
http://fr.bruylant.larciergroup.com/titres/125670_2/objectifs-et-competences-dans-l-union-europeenne.html
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sulla base del,MTAJ&ENRt iec mlom @8 | 6aart.. 207
Sembra quindi che ci sia una chiataternal/external asymea

try» (ChienHuei WU, p. 512) nelle politiche sanitarie esterne

del | 6 Whe, qudddorsi tratta di aspetti commerciali indirettame

te relativi alla tutela della saluiesi pensi ad esempio alla legislazione

farmaceutica e ai brevetti predilige la competenza esclusiva di cui

al | 6ar ¢, TFUE., Qudndotinece occorrecaeditarsi cometa

tore sanitario globale si ricade invece nella pit docile competenza di

sostegno. Tale dicotomia si ripercuote sia sui processi decisionali da

adottare in un caso e nell daltro, si a

| 6Uni one epaopemepassecvatore ai l avor

4. La responsabilita delle organizzazioni internazionali nélla r
sposta alle minacce alla salute pubblica globale passa attraverso una
serie di azioni mirate al contenimento del rischio, alla riduzione del
contagiq agli investimenti pubblici per la ricerca e sviluppo di nuovi
farmaci ma soprattutto attraverso la chiara presa di posizione che le
nazioni colpite dalle emergenze sanitarie non possono essere lasciate
sole a se stesse. Tale affermazione & condivis€aagiglio di Sic-
rezza delle Nazioni Unite, il qleg con larisoluzione 2177riconosce
che il di ffonder si del | 6ebol a rappresen
sicrezza internazionale e incoraggia le organizzazionira cui
| 6Uni one eur opedegiStatdat) afffontareclaceasf r i cana
nel modo piu rapido possibile. Con tali auspici, il Consiglio duSic
rezza riconosce al | 0Odti®Bedelleoperuo !l o di | ea
zioni. Essa ha infatti approntato ymano operativo congiuntehe
prevede il dispiegamento rapido di tutti i soggetti coinvwdia tutela
della salute pubblica globale, incluse le organizzazioni non gowernat
ve.
Nel prevedere uno stanziamento inigidi Euro 11 milioni, a-

che leconclusioni del Consigii affariesters ot t ol i neano | 6i mport
delruoloassunt o dal | 6 @GsM$&ione dall Patlaanentoa , | a
europeo sulWUB allspost apeywlendidodbreel | 6 Ebol a

|l a reazione degl. St at klentame mrio+ i all 6emer
ria», invitando questi ultimi e la Commissione a preparare unastrat

gia di mobilitazione. Nonostante |l e cri

si sono nel frattempgpotenziate poiché, grazie aligecisione relativa
alle gravi minacce per la salute a carattere transfrontabestato
glioratoilcor di nament o con | 6 OMS.
Lareazionedel | 6Uni one all e minacce alla s
bale si e realizzatateaverso la costituzione di worpo medico ewr
peo(alqual e | 61 rteapa,ivgui) h aompogioada squadre di
emergenza e suppo, laboratori e cliniche (\qui per le specifich
tecniche operative) e di unatask forced el | 6 Agenzi a europea f
medicirali (EMA) composta da immunologi e infettivologi. Queste
azioni sono pero coordinate dalla DG HumandtariAid and Civil



http://www.kluwerlawonline.com/abstract.php?area=Journals&id=EERR2012037
http://www.un.org/en/ga/search/view_doc.asp?symbol=S/RES/2177%20%282014%29
http://apps.who.int/iris/bitstream/10665/204420/1/ZikaResponseFramework_JanJun16_eng.pdf?ua=1
http://www.consilium.europa.eu/it/meetings/fac/2014/08/15/
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+MOTION+B8-2014-0124+0+DOC+XML+V0//IT
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+MOTION+B8-2014-0124+0+DOC+XML+V0//IT
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:32013D1082&from=IT
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:32013D1082&from=IT
http://europa.eu/rapid/press-release_IP-16-263_it.htm
http://europa.eu/rapid/press-release_IP-16-263_it.htm
http://europa.eu/rapid/press-release_MEMO-16-276_en.htm
http://ec.europa.eu/echo/files/aid/countries/factsheets/thematic/European_Medical_Corps_en.pdf
http://www.ema.europa.eu/ema/index.jsp?curl=pages/news_and_events/news/2016/02/news_detail_002466.jsp&mid=WC0b01ac058004d5c1
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Protection (v. qui) e non della DG Sanco. Di conseguenza,

| 6intervento dell 6UE statot- pi ¥ orient
tivi di cui agli articoli 196 TFUE (protezione civile) e 2231 TFUE

(cooperazione allo sviluppo e aiuti umanitari) piuttosto che al rispetto
deldettato dell 6art. 168, par. 3 TFUE.

Si potrebbe dunque formulare | 0ipote
verso | 6esterno ma con | o sawopo indiret
tela della salute pubblica sul proprio territorio. Sembra quindi pessib
le rinvenirein tale approccio una sorta elifetto utiledelle politiche
sanitarie esterne. Il che e del resto coerente con la constatazione che la
deroga per motivi di sanitd pubblica alle liberta fondamentali € da
sempre stata connaturata al sistema del Trattato.

La disamina finora svolta ha permesso di dimostrare il ruolo
del | 60OMS e dell 6Unione nel contrasto al
gravi minacce transfrontaliere in grado di mettere a repentaglio-la s
pravvivenza di uno Stato. Si e cercato inoltre di provareecle or@-
nizzazioni internazionali abbiano livelli di responsabilita differenti,
calibrati in base ai propri trattati istitutivi, rispetto a determinatofen

meni . Sostanzial ment e, se | &OMS r i mane
trasto alle emergenze sanitatie car att ere gl obal e, l 6UnNI
una ben riconoscibile funzione di supporto e sostegno nella gestione
delle emergenze.

5. Léanal i si dell e politiche sanitar:i
partecipazione ai | avor i coadubol 6 OMS per me

ni sulla strategia e sulle responsabilita delle organizzazioni internazi

nali rispetto ai gravi pericoli per la salute pubblica globale. Per quel

che riguarda | 6UE, nonostante il Tratt e
concrete contro le malattie fettive, i grandi flagelli e le minacce

transfrontaliere, il suo ruolo continua ad avere un carattere esi@mpor

neo e | egato alle contingenme del mo me n
piuto le proprie responsabilita esternemanieraguasifunzionale, -

sia, cecando di salvaguardare la propria dimensione interna. iLe in

ziative intraprese si sovrappongono a (¢
protezione civile, a loro volta affiancate da quelle in materia di aiuto
umanitario e cooperazione allo sviluppo. Eppuéealr t . 168, par . 3
TFUE ben prevede | a coopera=nione dell 6U
ternazionali in materia sanitaria.

Tuttavi a, | 6Uni one  ancori-a percepita
co, dotato di undinsufficiente proiezio

interne, eccezion fatta, probabilmente, per alcuni settori specifiei qu

li, ad esempio, la politica commerciale comune e la tutela dei dati pe

sonali.E quindi naturale ritenere che il ruolo preponderante nella sa

vaguardia della salute pubblica a livelloomdiale debba spettare

all 6O0MS, in guanto organizzazione dotat
vento, di ben definite competenze tecniche e scientifiche nonehé pr


http://ec.europa.eu/echo/news/eu-launches-new-european-medical-corps-respond-faster-emergencies_en
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cise responsabilita derivanti dalla propria Costituzione.

Il nfine, per g u e l, glcdioezi dr coggduiaa r d a
ment o con | 60OMS non devono esser
sviluppo di una visione globale anche in un settore peculiare come la
protezione della salute. Ad ogni modo, per quanto cid non rappresenti
un fattore negativo imttica funzionale, rimane ancora da chiarire se
tal i intervent.i possano nel tempo conf i
una genuina politica di tutela della sanita pubblica oppure se-rima
ranno sempre una reazione alle emergenze del momento.

5 maggio 2016

| 6Uni o
e sotto
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|| diritto alla protezione della
salute nella Carta sociale europea

GIUSEPPEPALMISANO (*)

Sul piano fAregional eo europeo | a tute
passando per la CEDU (articoli 2, 3 e 8 della Convenzione) e la Corte
europeadeidirittd el | uomo, nonch® pem | a Carta d
tali del |l 6UE (art. 35), trova il SuUO0O S|

sisemai spesso trascuratodella Carta sociale europeahe sin dal
1961 contempla una disposizione dedicata espressamente al «Diritto
alla protezione della salutearficolo11).

L 6 ar tll dela ICarta sociale merita attenzione sia in & ste
so, in quanto definisce gli obblighi degli Stati che si soncegnati a
rispettare il diritto alla salute (ossia 42 dei 43 Stati parti della Carta,;
| 6 Ar meni a | uni co Stla)taurﬂ]@a;lmﬂo
perch® nel |l 6i nt er gpicole tt @xmeato europep p | i
dei diritti socialii | 6 or gano di contrichhpoe del |
gressivamente individuato e chiarito i contenuti concreti e le iayplic
zioni del | 6 o bashliutegy @ artthe il galore a la portatae |
giuridica di guest oobbligo. uCi , avven
tazione da parte del Comitato dei rapporti presentati periodicamente
dagl i St adme e delaidecisiahe di dlcdier se ¢ | a mi coll ett
V_i peesentati contro gli Stati per violaziodee | | 6 4dX.t i col o

Nella Parte | della Carta sociale, gli Stati parti hanno innamnzitu
to riconosciuto che everyone has the right to benefit from any
measures enabling him to enjoy the highest possible standard of health
attainable . Wtecold 14 essi si sono poi impegnati ad «assicurare
| 6esercizio effettivoe di guesto diritt
adeguate designed inter alia: 1. to remove as far as possible tlse cau
es of ilkhealth [in franceseg | es causes doéune sant® d®o®fi
provide advisory and educational facilities for the promotion of health
and the encouragement of individuasponsibility in matters of
health; 3. to prevent as far as possible epidemic, endemic and other

oo

(*) Istituto di Studi Giuridici Internazionali (ISGI CNR).


http://www.coe.int/en/web/turin-european-social-charter
http://www.coe.int/en/web/turin-european-social-charter/european-committee-of-social-rights
http://www.coe.int/en/web/turin-european-social-charter/european-committee-of-social-rights
http://www.coe.int/en/web/turin-european-social-charter/collective-complaints-procedure
http://www.coe.int/en/web/turin-european-social-charter/collective-complaints-procedure
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diseases, as well as accidents

Pertant o, come articols lilletcane ldaandtatot e st o del |
il Comitato europeo dei diritti socialConclusions 2005, Statement of
Interpretation on Article 11 , | 6adempi mento dell 6obblig
il diritto alla protezione della salute richiede essenzialmente
| 6adozione di mi eyeulagislatiyp,camminisirative, ( d i car at

formativo e tecnicesanitario) idonee a raggiungere gli obiettivi $tab
liti dalla disposizione.
Alcuni dei contenuti possibili e delle caratteristiche di taliumis
re meritano di essere evidenziati.
L6oadozi on e leda rimuovere lercausevdouna salute
deficitaria e stata intesa dal Comitato dei diritti sociali principalmente
nel senso dell 6obbligo per gl St at i d i
hanno necessit ™, | 6accessi bueit”™ e | a s
sanitarie. La mancanza di risorse economiche non deve costituire un
impedimento a tale accesso; di conseguenza gli Stati europei @vrebb
ro, ai sensi della Carta soaial e, | 6obb
re sanitarie senza costi a chi non dispdngsorse economiche. @u
sto implica che i costi delle cure sanitarie debbano essere sostenuti,
almeno in parte, dalla comunita statale.
Accessibilita significa anche obbligo per gli Stati di garantire
che I 6organizzazione mnmilritardiindket ema sanit a
biti negli interventi sanitari e la somministrazione delle cure, tali da
causare rischi di peggioramento della salute. Per questo, gli Stati ha
no | 6obbligo di garantire, ad esempi o,
tempi di attesa delleure sanitarie sia sempre tale da assicurare cure
tempestive ed adeguate.
E in questa prospettiva che vanno inquadrate, tra le altregdue r
centi decisioni del Comitato riguardanti gli interventi sanitari dirinte
ruzione di gravidanza in ltalia, in presg di un numero molto alto di
medi ci e sanitar i Setandoiil Eamitatorance d i coscien
States introduce statutory provisions allowing abortion in soma-situ
tions, they are obliged to organise their health service system in such a
way as to esure that the effective exercise of freedom of conscience
by health professionals in a professional context does not preaent p
tients from obtaining access to services to which they are legally ent
tled under the applicable legislatioiPPF EN v. Italy complaint n.
87/2012 par. 69, eCGIL v. Italy, complaint n. 91/201,3par. 166
167) .
L6éobbl i gae miure valtd a timiuovere le cause di una
salute deficitaria, affinché ogni persona possa godere del miglior stato
di salute possibile, implica inoltre che gli Stati sono impegnat-a g
rantire che i rispettivi sistemi sanitari siano in grado di risponde
modo adeguato (tenuto conto delle conoscenze esistenti) ai «dschi s
nitari evitabili», ossia a quei rischi «that can be colgdoby human
action» (v. ad e€onclusions XV2, 2001 Denmarhl.



http://hudoc.esc.coe.int/eng/?i=2005_Ob_1-1/Ob/EN
http://hudoc.esc.coe.int/eng/?i=2005_Ob_1-1/Ob/EN
http://hudoc.esc.coe.int/eng/?i=cc-87-2012-dmerits-en
http://hudoc.esc.coe.int/eng/?i=cc-87-2012-dmerits-en
http://hudoc.esc.coe.int/eng/?i=cc-91-2013-dadmissandmerits-en
http://hudoc.esc.coe.int/eng/?i=XV-2/def/DNK/11/1/EN
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In questa prospettiva, e in ragione della connessione crescente
operata dagli Stati e dalle istanze internazionali tra la protezione della
salute ed un ambiente sano, il Comitato considera che tra i rigehi ev
tabili debbano essere inclusi dqueé i derivanti dall e fAminac
| i 0, | &a rctlieecnprerala quindi il diritto ad un ambiente sano
(Marangopoulos Foundation for Human Rights (MFHR) v. Greece
complaint n 302005 par. 194195 e 202).
Tale diritto, come parte di quello alla protezione della salute, &
stato affermato e valorizzato soprattutto con riferimento al paragrafo 3

de#ltd 11, che obbliga gli St at i all 6ado
per preveniremalattie epidemiche, endemiche o di altro genere.

Nel |l 6ambito di guest oobbligo si dunqu
mi sure atte ad evitare o ridurre i risc

alla radioattivita per le comunita viventi nelle vicinamiieentrali -
cleari, i c.d. rischi alimentari, oltre clieovviamente quelli derivanti

dall 6inquinamento dell 6aria e dell dacqu
Ri ferendosi appunto all 6obbligo di

| 6i nqgqui nament o, i1 Comitatodha avut o mc

Airealizzazione progressivao di tale obb

del diritto (sociale) alla salut&sso ha infatti riconosciuto chewver-
coming pollution is an objective that can only be achieved gradually.
Nevertheless, States party must sttiveattain this objective within a
reasonable time, by showing measurable progress and making best
possible use of the resources at their disposal. The Committee assesses
the efforts made by States with reference to their national legislation
and regulatias and undertakings entered into with regard to the-Eur
pean Union and the United Nations, and in terms of how the relevant
law is applied in practice MFHR v. Greecgecit., par. 203). E ricor-
dando che | 6attuazione della Carta soci
di adottare kegal actior», ma anche practical action e «operational
procedures «o give full effect to the rights recognised in the €ha
tere , ha <chiar it oaraotbenua ambiéntetsdnd il o d i g
chi, ad esempio, che gli Stati parti adottirgpecific steps, such as
modifying equipment, introducing threshold values for emissions and
measuring air quality, to prevent air pollution at local level
(Conclusions 2009, Georgia, e che essi assicurino alt
delle norme e degli standard ambientali mediante meccanismnéi co
trollo effettivi ed efficaci, che siano sufficientemente dissuasivh-e a
bi ano undincidenza redMFHRvSGuekcke emi ssi on
cit., par. 203, 209, 210, 215).
In questo senso proprio la mancanza di controlli effettivi, in un
caso di inquinamnto derivante dallo sfruttamento di miniere di lign
te, é stata individuata dal Comitato dei diritti sociali come idonea in sé
stessa a determinare la violazione del diritto alla protezione dalla sal
te dell e persone vi voE.npari21l5281).1 6area del |
Da ultimo, & importante rilevare come il Comitato abbia rcon



http://hudoc.esc.coe.int/eng/?i=cc-30-2005-dmerits-en
http://hudoc.esc.coe.int/eng/?i=cc-30-2005-dmerits-en
http://hudoc.esc.coe.int/eng/?i=cc-30-2005-dmerits-en
http://hudoc.esc.coe.int/eng/?i=2009/def/GEO/11/3/EN
http://hudoc.esc.coe.int/eng/?i=cc-30-2005-dmerits-en
http://hudoc.esc.coe.int/eng/?i=cc-30-2005-dmerits-en
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sciuto nell dobbligo di tutelare
special e e poerrz adacaifa detlai sale castitusstef
infatti, secondo il Comitato, una precondizione essenziale allarprese
vazione della dignita uman&IDH v. France Complaint n. 14/20Q3
par.31) ed é strettamente complementare alla tutela del dirittcafond
mentale alla vita e al divieto di trattamenti inumani e degradanti
(Conclusions 2005, Statement of Interpretation on Article 11

Da cio il Comitato ha coraggiosamente dedotto che, in deroga
all 6Annesso alla Carta soci @l e
plicare la Carta agli stranieri nel solo caso dakonals of other Ra
ties lawfully resident or working regularly withithe territory of the
Party concerneg, il diritto di accesso alle cure sanitarie debba essere
garantito anche a quelle persaneome ad es. i migranti c.d. irregel
ri o gli stranieri non europei, ivi compresi ovviamente i minori saani
rinon accompagatii che non rientrerebé&dero
zione della Carta.

Precisamente, secondo il Comitatdhex restriction of the pe
sonal scope included in the Appendix should not be read in such a
way as to deprive foreigners coming within the categéryntawfully
present migrants of the protection of the most basic rights enshrined in
the Charter or to impair their fundamental rights such as the right to
life or to physical integrity or the right to human dignitgxnot can-
sidering the States Partigsbe bound to comply with the requirement
to protect health in the case of foreign minors unlawfully present in
their territory and, in particular, with the requirement to ensure access
to health care would mean not securing their right to the presmmvati
of human dignity and exposing the children and young persams co
cerned to serious threats to their lives and physical integfitgfence
for Children International v. BelgiumComplant n. 69/2011 par.

102 e 28)

27 maggio 2016
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http://hudoc.esc.coe.int/eng/?i=cc-14-2003-dmerits-en
http://hudoc.esc.coe.int/eng/?i=2005_Ob_1-1/Ob/EN
http://hudoc.esc.coe.int/eng?i=cc-69-2011-dmerits-en
http://hudoc.esc.coe.int/eng?i=cc-69-2011-dmerits-en
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Sat Law and thdnclusion of
Non-StateActors to International
Health Law: The Example of the

WHO/UNICEF Code of Marketing
of BreastMilk Substitutes

JULIA RICHTER (*)

While international health aperation has historically been an
interstate endeavour, the acceleration of globalisation and the related
decline of the importance of national states at the international plane
gave rise to a plethora of new actors: it is no longer only stated- but a
SO international organisations, multinational companies, and- non
governmental organisations that play an important role with regard to
public health protection. For example, at the end of tHea2@ the
beginning of the Zicentury, civil society actors we protagonists in
the HIV/AIDS movement, while governments failed to respone- ad
guately to the rampant spread of the pandemic (fare@amples in
this regard are th&IDS Coalition to Unleash Power (ACT Ul the
United States and thEeatment Action Campaign (TAGh South
Africa. The latter filed a seminal case at the constitutional count-in o
der to ensure availability of a drug preventing motioechild-
transmission of H¥ (Minister of Health v Treatment Action Ga
paign (TAC) (2002) 5 SA 721 (CC), Case CCT §/CRurthermore,
with the intensification of publiprivate partnerships, the privatecse
tor and hencenultinational enterprises play an increasing rolenin i
ternational health cooperation. In this vein, WHO engages fan-exa
ple in various diseasspecific collaboration projects with the pharm
ceutical industry.

Despite the ubiquity of new actors at therse of global public

(*) University of Zurich


http://www.actupny.org/
http://www.tac.org.za/
http://www.saflii.org/za/cases/ZACC/2002/15.pdf
http://www.saflii.org/za/cases/ZACC/2002/15.pdf
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health, the stateentred nature of traditional international law is still

inapt to adequately include nstate actors into lawnaking processes

and to address them directly as bearers of international rightsuand d

ties: the evolutiorof international treaties as well as of customary |

ternational law are largely dependent on states and do, in most cases,
notenvisagenee t at e actor 6s participation. Hen
nonstate actors as norameators and as bearers of inteioraal rights

and responsibilities, innovative mechanisms of cooperation ere r

quired that move beyond traditional international law.

This contribution addresses the role of legally -bording n-
struments (soft law) to mitigate the drawbacks of traditianterra-
tional law and to facilitate the inclusion of netate actors to intean
tional health protection, both in terms of enhanced-riaaking @-
padties and their inclusion as addressees. The latter point isypartic
larly important with regard to the eguntability and the responsibility
of nonstate actors. Main object of this vestigation is the
WHO/UNICEF Code of Marketing of BreaMilk Substitutes(here-
inafter: Code oMarketing), which constitutes an important example
of a legally norbinding instrument that directly addresses maltin
tional enterprises in order to promote and enhance public health pr
tection.

The contribution is subdivided in four parts: (1) The backod
of the adoption of the Code of Marketing is briefly discussed. This
provides insights into the responsibilities of r&iate actors for public
health protection and the related tensions. (II) The drawbacks of the
statecentred nature of internationkw will be canvassed, alongside
with the potential of soft law instruments to mitigate these shorco
ings. These points are illustrated with regard to the Code of Marke
ing. (1) The insights gained in sections (I) and (1) will be critically
discussedfollowed (1V) by concluding observations.

Tension Between Economic Interests and Public Health Br
tection: the Code of Marketing of BreastMilk Substitutes
The context of the Code of Marketing impressively illustrates
that the intricate and mulfacetal nature of international health qmo
eration demands not only for the inclusion of states but of all relevant
stakeholders in order to be effective. The debate that triggere@-the d
vel opment of the Code of Mar ket ing was
when the wddwide trend to replace breasteding by infant formula
turned out to have negative effects on public health. This was &ttribu
ed to the superiority of breafgeding over infant formula nouhis
ment: breasmilk is seen as thgold standardfor the first six month
of infant feeding, since it perfectly m
reduces, for example, the risk of infectious and chronic diseases.
The nfant formula industry played an important role in foste
ing the decline of breag¢eding. Especially in developing countries,


http://apps.who.int/iris/bitstream/10665/40382/1/9241541601.pdf
http://www.ncbi.nlm.nih.gov/pmc/articles/PMC2443254/pdf/11524_2008_Article_9279.pdf
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multinational enterprises pursued aggressive marketing strategies in
order to expand their market opportunities and to raisit pnargins.
They inter alia produced advertisements suggesting that nutrition
through infant formula was superior and more progressive in cempar
son to the allegedly deficient breastlk. These marketing practices
were fiercely criticised when a causalation between higher morial

ty rates and bottiéed children was determined. Particularly Nestlé
was in the focus of campaigns led by NGOs (with the NGO Infant
Formula Action Coalitiori INFACT as a prominent example) rco
demning the merchandising of infaformula. These campaignsl-cu
minated in widespread consumer boycotts of Nestlé products and in a
famous report calledT h e B a b ywhidk icritidisedrNestlé for its
unethical markeng practices of infant formula in developing teu
tries.

The activities of nofgovernmental organisations against the
marketing practices of the infant formula industry brought the issue on
the agenda of WHO and UNICEF. Together with severalstate a-
tors, the UN organs decided to develop a Code to regulate thetmarke
ing of breastmilk substitutes. After two years of controversial negot
ation, the World Health Assembly adegttheCode of Marketing of
BreastMilk Substitutesas a legally no#binding instrument in 1981.
The Code formulates the goal to provide safe and adequate infant n
trition «by the protection and promotion of breéstding, and byre
suring the proper usef breastmilk substitutes, when these are rece
sary, on the basis of adequate information and through appropriate
marketing and distribution.

The Potential of Soft Law to Include NonState Actors

During the development of the Code of Marketing, thestjon
of whether the Code of Marketing should be adopted as a legatly bin
ing instrument was subject to a contentious debate. The industry and
some countries (especially the US) showed marked reluctance towards
the adoption of a legally binding instrumemthile others contended
that the issue should be subject to a legally binding regulation under
Article 21 WHO Constitution. This section of the contribution focuses
on a special aspect of the debate, namely on whether legally non
binding instruments fadihte the inclusion of nostate actors to the
process of lawmaking and as addressees. Firstly, it analyses the
drawbacks of international treaty law with regard to the inclusion of
nonstate actors, alongside with the potential of soft law to alleviate
these disadvantages (i). Secondly, it shows the implications of these
insights with regard to the development and the content of the Code of
Marketing (ii).

(i) Despite the growing importance of netate actors, trad
tional mechanisms of international laawve still inapt to fully mclude
them as norrtreators and as addressees. International legal personal


http://archive.babymilkaction.org/pdfs/babykiller.pdf
http://apps.who.int/iris/bitstream/10665/40382/1/9241541601.pdf
http://apps.who.int/iris/bitstream/10665/40382/1/9241541601.pdf
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ty, i.e. the possession of international rights and duties, has traflitiona
ly been attributed to states only. Although the circle of subjects-of i
terndgional law was incrementally extended to other entities than
states, such as for example to international organisationis paudid-

ly 7 to individuals, norstate actors still have no formal possibility to
act as norntreating entities. This is reflectea the sources of inte
natonal law defined in Article 38CJ Statutdn conjunction with the
statecentred approach of the Vienna Treaty Convention that defines a
treaty as andnternatonal agreement concludéegtweenstates[em-
phasis added](seeArticle 2 (1) (a)Vienna Treaty Conventignlt is

also visible in the requirementsrfthe formation of customary inte
national law: the tweelementsopinio juris and state practice ar@-e
tirely dependent on state actions, whereas the role cftate actors
remains marginalised.

Furthermore, traditional international law does not petmed-
dress norstate actors directly. International law has traditionally been
defined as a body of rules comprising the rights and obligations of
states. This means thatwith some important exceptions such as for
example international criminal laivother entities than states are e
empt from direct responsibilities to comply with international law.

Contrastingly, soft law instruments are neither governed by the
Vienna Convention on the Law of Treaties nor covered in the narrow
definition of sources ofnternational law defined in Article 38 ICJ
Statute. Therefore, they allow to move beyond the narrow definition
of subjects of international law. This makes it easier to include non
state actors as negotiating parties of international norm creation and
erables international lawnakers to directly address nstate actors.

(i) The theoretical propositions developed in the previogs se
tion can be applied to the Code of Marketing as one of the meost f
mous soft law instruments issued by the World Health Qisgéion.

Its development and the process of negotiation turned out to be highly
inclusive towards nostate actors: negovernmental organisations
played a crucial role during its the development. Furthermorenthe i
fant formula industry also participateadl the negotiations. The latter
invoked the expectation that the participation of the industry in the
development of the Code would increase its willingness to comply
with the provisions set out in the instrument. The inclusion of non
state actors to thedevelopment of the Code of Marketing turned out to
be advantageous, since it led to the adoption of detailed andi-signif
cant provisions. Furthermore, the Code of Marketing of Brivhi&t
Substitutes directly addresses multinational companies. The latter
point is crucial, since this specific context demanded for the diect a
countability of the infant formula industry in order to be effective.

Discussion
This section critically discusses the insights gained in the se


http://legal.un.org/avl/pdf/ha/sicj/icj_statute_e.pdf
https://treaties.un.org/doc/Publication/UNTS/Volume%201155/volume-1155-I-18232-English.pdf
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tions above. It thereby also shedshtigpn the general weaknesses of
legally nonbinding instruments. One famous and frequenty e
pressed criticism on soft law is that its voluntary character makes it
redundant: since it is not legally binding, rommpliance cannot be
sanctioned and the rege of state responsibility does not apply. And,
to phrase it in a rhetorical question: what weight does a softriaw i
strument have if it cannot be enforced and if-compliance does not
have any consequences?

With regard to the Code of Marketing, thigdi of criticism is
weakened by the fact that the instrument exerted considerahle infl
ence. The involvement of the infant formula industry in the process of
Code negotiation and the possibility to address them directly has
turned out to be beneficial inrtas of effectiveness and compliance.
For example, Nestlé committed itself to the implementation of the
Code of Marketing and regularly publesreportson its step taken to
comply with the instrument. Furthermore, many provisiaf the
Code of Marketing wergnplemented to national legislation.

It can also be contended that the inclusion of-si@e actors
through the use of soft law instruments is fostering power agymm
tries. Facilitating the participation of different netate entities at the
international plane might imply the empowermehiactors that have
the resources to participate in an international-taaking process
while neglecting all other actors. For example, multinationalrente
prises have more financial resources to participate in a negotiation
process and to pursue constarillying than small and destitute rRon
governmental organisations.

Again, this criticism seems not to hold true in the context of the
Code of Marketing: as shown above, civil society organisations and
multinational enterprises were equally involved in thecpss of Code
negotiation. Small negovernmental organisations united to time |
ternational Baby Food Action Network that became a prominent voice
in the promotion of breadeeding.

Conclusion and Outlook

This contribution has shown the significanterof nonstate a-
tors to realise effective international health cooperation. It has further
discussed a fundamental drawback of traditional international law: the
statecentred nature of treaty law and customary international &w n
glects the fundamentaportance of norstate actors at the intern
tional plane. Contrastingly, soft law is outside the confines of-trad
tional international law and it therefore facilitates the inclusion of
nonstate actors as lamakers and as addressees. These assumptions
could be largely affirmed with the example of the WHO/UNICEF
Code of Marketing of Breashilk Substitutes: civil society as well as
multinational enterprises played important roles in the negotiation
process of the instrument. Furthermore, the Code of Matkdired-


http://www.nestle.com/asset-library/documents/r_and_d/compliance/2014-external-report-code-compliance.pdf
http://apps.who.int/iris/bitstream/10665/206008/1/9789241565325_eng.pdf?ua=1
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ly addressed the infant formula industry, which had beneficial effects
on their compliance with the Codeds pro
of soft law instruments is largely dependent on their specific context,
the example of the Code of Markagi serves as a promising guidance
towards international normative processes that transcend the Aestph
lian state system and that are permeable to all relevant acters. Fu
thermore, it also shows that it is crucial to extend the circle of subjects
of interndional law in order to ensure international accountability and
responsibility of norstate actors. Hence, given the importance of non
state actors in the field of global public health, the use of softraw i
struments can pave the way for successful intenmal health coopre
ation.

27 maggio 2016
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Emergenze sanitarie globali e

diritto i nternazio
agli agenti patogeni e alle relative
sequenze genetiche

SIMONE VEZZANI (*)

La diffusione di epidemie costituisce, da sempre, uno dei flagelli
che segnano Il a storia dell 6umanit ™. Cor
del virus ebola, il progresso delle scienze mediche ha consentito di
produrre vaccini capaci di immunizzare contro agenti patogeni part
colarmente virulenti, cosi come medicinali che colmo significak
vamente il tasso di mortalita. In ogni caso, per contrastare efficac
mente la diffusione dnalattie infettive a potenziale pandemico,ee n
cessario che i virus, o gli altri microorganismi patogeni, siano messi a
disposizione in maniera temgtiva di laboratori adeguatamente a
trezzati, dotati dei mezzi tecnici per isolarli e intraprendere le attivita
di ricerca e sviluppo preliminari alla produzione su vasta scalacdi va
cini e f ar raditoriale délsnumerg detlaavistd Nature
del | 611 febbraio 2016, p. 129).

Nel 2007, mentre la comunita internazionale temeva una-diff

sione a I|livello planetario d@ell éinfluer
ria»), fece molto discuterea deci si one del lidl ndonesi a,
ne dell depidemia, di non condividere i

pazient. attraverso | a reteodl | aborato
nitoraggio dei virus influenzali (network GISN, dal 2011 ridenanin

to GISRS). Il Governo indonesiano intendeva cosi denunciare

|l 6ini quit”™ del sistema interonazionale d

lineava in particolare come, a fronte del regime di litEroesso aiiv
rus, le imprese farmaceutiche potessettenerebreveti sulle inven-
zioni realizzate a partire dai campioni biologici condivisi, consegue
do ingenti profitti grazie alla produzione di vaccini, kit diagnostici e
farmaci antivirali, venduti a prezzi inaccessibili a gran parte della p

(*) Universita di Perugia.


http://www.nature.com/news/benefits-of-sharing-1.19322
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polazione nei Paesi in v sviluppo, ivi compresi quelli fornitori dei
virus (sulla brevettabilita dei virus e dei vaccini influenzali v. WIPO,
Patent Issues Related to Influenza Virused tneir Genesexpert e-

port (2007)). Nella c.d Di¢hiarazione di Jakargail Ministro indone-
siano della Salute giustifico il diniego di accesso ai virus influenzali
facendo riferimento al principio di sovranita dello Stato sulle risorse

genetichedepr opri o territorio, gwal e sancito

venzione di Rio sulla diversita biologica (su questa rivendicazione
di «viral sovereignty» . Lawson, Hocki ng, ARAcCcessiI
Sharing Avian Influenza Viruses Through the World Health Organiz
tion. A CBC and TRIPS Compromise Thanks to Indesi a @&s Sove
ei gnt y CHoage eh3lp.,284issiSmallman p. 20 ss.).
La crisi diplomatica aperta dalla Dichiarazione di Jakarta venne

n.

risolta, nelowv®dZAilgne oda | @andgéoec del | 6 OMS

Influenza Prepeedness Framework for the Sharing of Viruses and

Access to Vaccines and Other Bendfits qui innanzi FrameworR,
avvenuta attraverso una —risoluzione
mondiale della sanit@&xart. 23 della Costizione OMS (ris. 24 ng

gio 2011,WHAG64.5, sulla qualev. Gostin e Fidler, p. 200 sastro
Bernier). Il Frameworkassicura che virus influenzali a potenziale
pandemico siano condivisi attraverso i laboratori GISRS, in modo da
risultare accessibili tempestivamente alla comunita scientificagprev
dendo al contempo un meccanismo teso ad assicurare un piu
equoaccesso a vaccimei antvirali a favore dei Paesi in via di sviluppo
(Marceay p . 4 s. ). Léointervent - de
frontato con quello realizzato dalla FAO cand d o zi one de
FAO sulle risorse fitogenetiche
entrambi i casi, | 6i st i taoorhpetentep e C i
ratione materiaee dovuto intervenire per scongiurare una possibile
firagediadegli anticommong 1 in conseguenza, da un lato, delie r
vendicazioni sovrane sul |l e risorse
dell 6attribuzione a Tpgheiawebheipotutbi d i
restringere drammaticamente | dac
godimento di diritti fondamentali come il diritto al cibo edlritto alla

salute.

Il Frameworkprevede che lo scambio fra i laboratori aderenti al
GISRS avvenga attraverso un contratto che incorpora alcune clausole
standardizzate contenute imo Standard Magrial Transfer Agree-
ment(SMTAL); a loro volta, per poter usufruire dei campioni,nte i
prese e i centri di ricerca devono concludere, con detti laboratori, un
contratto redatto sulla base di un secondo modello contrattuale
(SMTAZ2. | contratti conclussino ad oggi sono consultabdui). Se
dungue la risoluzione che ha adottatérameworknon produce b-

O -
D =
N —.
0 ~
QO —

blighii n capo agl. St at membrii-del | 6 OMS,

cerca, beneficiari dei campioni biologici contenenti i virus, some vi
col at i contrattual mente a triasferire

a

no


http://www.who.int/influenza/resources/documents/WIPO_IP_paper19_10_2007.pdf
http://www.who.int/influenza/resources/documents/WIPO_IP_paper19_10_2007.pdf
https://www.cambridge.org/catalogue/catalogue.asp?isbn=9780521116565
http://pdxscholar.library.pdx.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1000&context=is_fac
http://www.who.int/influenza/pip/en/
http://www.who.int/influenza/pip/en/
http://www.who.int/influenza/pip/en/
http://apps.who.int/gb/ebwha/pdf_files/WHA64/A64_R5-en.pdf
http://biogov.uclouvain.be/iasc/doc/full%20papers/Castro.pdf
http://biogov.uclouvain.be/iasc/doc/full%20papers/Castro.pdf
http://booksandjournals.brillonline.com/content/journals/10.1163/157237411x594218
http://www.who.int/influenza/pip/smta2_eng.pdf?ua=1
http://www.who.int/influenza/pip/benefit_sharing/smta2_signed/en

Tutela della salute nel diritto internazionale ed europeo 16€

cerca, derivanti d a lichedincluseneliFaz o del | e r i

mework I n undottica redistributiva, gl i e

un contributo annuale al funzionamento del sistema e assumeesi alm

no due i mpegni contrattuali pnell dambito

zioni, c he cbdorhprge)noblanodonlacroecalIGOMS i
prodotti; |l obbligo di

cini/antivirald]l
prezzo agevolato; la concessione, alle imprese nei Paesi in via di sv
|l uppo oppure aIIoOMS, di l i cenze a tit
prevedow il pagamentali royaltiesaccessibili.
Rispetto ad alcune soluzioni emerse nel corso del negoziato, che
chi scrive aveva avuto modo di commentare alcuni mesi prima
del |l 6approvazi one dé&ézrani,p.64550)il uzi one WHA
Frameworkha attenuato significativamente la portata degli obblighi a
carico delle imprese e dei centri di ricerca beneficiari del sistenka mu
tilaterale. Nessuna limitazione e statavista alla possibilita per qu
sti ultimi di conseguirdliritti di proprieta intellettualesui prodotti e i
procedi ment i reali zzat. grazk e all dacce
tre il Frameworklascia al negoziato fra le parti contraenti dei singoli
contratti la definizione di aspetti determinanti, quali la legge applic
bile o le norme regolatrici degli eventuali procedimenti arbitrali. Non
stupisce che, propri o iinFramewgrk one di gue
sia stato oggetto di numerose critiche miate degli studiosi nga
giormente sensibili alle istanze del Paesi poveri e alle esigenze-di gi
stizia sanitaria globale (v. per tukKrishnamurthy. Inoltre, problemi
di funzionamento, connessi tanto al numero ridotto di contratti co
clusi per il trasferimento dei materiali, quanto ai contributi effattiv
mente versati da iprese e centri di ricerca, sono stati messi iR ev
denza dallo stesso Segretariatel Framework (Doc. EB138/21 8
gennaio 2016). E auspicabile che tutti i correttivi necessarm st
viduati nel corso dalegoziato attualmente in corso, che dovrebbe
portare alla revisiondel Frameworkfra 2016 e 2017.
Due sono le questioni principali sui quali si stanno concentrando
[ l avori del | oOifdekyBvermativo (v. sul pugtBarzi at o
201@&). Il primo profilo riguardd 6 accesso alle- informazio
che, nonché il coordinamentiel Frameworkcol regime dprotezione
della proprieta intellettuale sullzanche dati informatiche. La seconda
guestione verte sull a papplsazime!| e est ensi
ratione materiaedel Framework in modo da ricomprendere la cand
visione di altri microrganismi pagi@ni.
Per quanto riguarda il primo profilo, occorre sottolineare che,
grazie agli sviluppi delle scienze mediche, e divenuto possibie pr
durre vaccini anche senza bisogno di entrare fisicamente in possesso
dei campioni biologici, utilizzando cioe le infmazioni ricavabilidai
databasecontenenti le sequenze genetiche degli agenti patogeat. Inv
ro, gi " durante |l a diffusione dell a SAF
del virus ebola in Guinea e Sierra Leone (2014), la divulgazione delle



http://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/j.1747-1796.2010.00400.x/abstract
http://centerforvaccinology.ca/publications/justice-in-global-pandemic-influenza-preparedness-an-analysis-based-on-the-values-of-contribution-ownership-and-reciprocity/
http://apps.who.int/gb/ebwha/pdf_files/EB138/B138_21-en.pdf
http://www.ip-watch.org/2016/03/31/review-of-who-pandemic-flu-preparedness-data-sequencing-and-other-issues/
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sequenze genetichattraversodatabaseo forum liberamenteaccess
bili onlineg come GenBanko virological.org, ha avuto un ruolo rfe
damentale per | o0identificazione dei vir
caratteristiche Yozwiak et al, p. 477 ss.). | progressi della c.tid}
logia sintetica (che nel 2016 hanno reso possibile la realizzazione in
laboratorio del primo batterio setico) dovrebbero invero suscitare
una riflessione di pi % ampia portata, (
della stessa Convenzione di Rio sulla biodiversita e al suo Protocollo
di Nagoya, nonché del gia ricordato Trait&AO (cfr. Warthmann e
Chiarollg. Gia nel 2013 un gruppo di lavoro di esperti era stata-inc
ri cat o todelFram@wonkdh fornire informazioni tecniche i
ca il trasferimento dei dati genetici relativi ai virus influenzali pand
mici (il rapporto finale del gruppo di lavoro, del 10 ottobre 2014, e
corsultabilequi). La questioné assai complessa e che non puo essere
approfondita oltre in questa sedle att ual mente all 6esa
Technical Working Group cr eat o nell 6aprile 2015,
predisporre un documento sulla condivisione delle informazioré-gen
tiche, in vista di una sua integrazionel Framework (i documenti
elaborati fino ad oggi sono repefilgui).

Venemd o al secondo profilo,i-come si
cazionedel Frameworke limitato ai virus influenzali pandemiciex
stando esclusi gli stessi virus influenzali stagionali), per ragiom co
tingenti legate alle circostanze che hanno portato allaadoaione.
Tuttavia, le problematiche connesse alla condivisione dei campioni
biologici e alla ripartizione dei benefici si pongono con drammatica
urgenza in relazione a tuttivirus e altrimicrorganismpandemici.
Basti pensare che, fra 2012 e 2013, coatroversia analoga a quella
aperta dalla Dichiarazione di Jakarta e insorta in merito alla mancata
condivisione, da parte dell @Arabia Saud
ronavirusMERS (Gostin p. 100 ss.). Piu recentemente, il problema di
un contemperamento fra le esigenze della sicurezza sanitaria globale e
le rivendicazioni degli Stati di origine delle risorse genetiche - p
sto con rif er i mikacheda calpitd @eApniedhe miaa Ld i
tina (Saez 201B). In assenza di una specifica normativa internazion
le in materia, € incerto se i microrganismi danna@sirp | 6 uad-mo r i entr
no nel campo di applicazione di un trattato che, come la Convenzione

me

di Ri o, ha come oggetto e scopo | a con:
della biodiversita (cfr Vezzani, op. cit., p. 678 sibbott, p. 11; al

contrario, ~ pacifico che I a Convenzio
crorgani s mi c he pr esenimentazonewnodéut i | it”
del | 6 a gHalewood pt 404 sa.). Gli Stati contraenti non hanno

preso sul punt o una posizione chiara ne
cisioni sarebbero certamente idonee ad integrare un «subsequent

ageemente 0 una ¢subsequent practicee a
lett. a) e b), della Convenzione di Vienna sul diritto dei trattati (saco
frontino i primi due rapporti presentati alla Commissione del diritto


http://www.ncbi.nlm.nih.gov/genbank/
http://www.nature.com/news/data-sharing-make-outbreak-research-open-access-1.16966
https://sustainabledevelopment.un.org/content/documents/5934Thinking%20a%20global%20open%20genome%20sequence%20data%20framework%20for%20sustainable%20development.pdf
https://sustainabledevelopment.un.org/content/documents/5934Thinking%20a%20global%20open%20genome%20sequence%20data%20framework%20for%20sustainable%20development.pdf
http://www.who.int/influenza/pip/advisory_group/PIP_AG_Rev_Final_TEWG_Report_10_Oct_2014.pdf?ua=1
http://www.who.int/influenza/pip/advisory_group/gsd/en/
http://www.hup.harvard.edu/catalog.php?isbn=9780674728844
http://www.ip-watch.org/2016/03/08/who-zika-virus-spreading-rd-needs-financing-sample-sharing-discussed/
http://www.ictsd.org/downloads/2011/12/an-international-legal-framework-for-the-sharing-of-pathogens.pdf
https://www.thecommonsjournal.org/articles/10.18352/ijc.152/
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internazionée dal Relatore Speciale NoltBoc. A/CN.4/660e Doc.

A/CN.4/677). Nel corso del negoziatdel Protocollo diNagoyaerano

stde invero avanzate alcune proposte, volte ad includere espressame

te gli agenti patogeni umani nel |l 6ambi t
(Abbott, op. cit., p. 14 ss.). Alla fine, tuttavia, & stata adottata @ana s

luzione di compromesso che lascia sostdmeate irrisolta la ge-

stione, rinviando, all dart. 3, alla noz
dalla Convenzione di Rio. Non pare decisivo il fatto che il Preambolo

del Protocollo (punto 17) menzioni l a n
ai patogeni uman, n® che | 6art. 8, l et t . b), €
| 6obbligo per gli St at i di prendere in
rapido accesso alle (non meglio specificate) risorse genetiche, in caso

di mi nacce urgenti all a dganzaudi e umana, C
garantire unb6equa ripartizione dei bene
far maci (su gqueste di s poAstiealthy ni del Pr c

Look at the Nagoya Btocoli Implications for Global Health Gove
nanc® , Margera et al. 201,2p. 123 ss.Morgera et al. 2014p. 102
S. e p. 185 ss.). Indicazioni discordanti provengono anche daile leg

slazioni adottate dagl:@ St anmn-i contraent
venzione di Rio e il suo Protocollo, nonché dalle dichiarazibra-
cuni St ati ed al ti funzionar.i del | 6 OMS.

una dichiarazione congiunta, i ministri della salute degli Stati-ind
strializzati aderentalla Global Health Securitynitiative abbiano e-
centemente auspicato un chiarimento allvinternazionale del pa
porto intercorrente fra Protocollo di Nagoya e accesso ai virusgratog
ni umani @ichiarazione congiunt26 febbraio 2016, punto 11).

Anche ammettendo che faassi degli Stati si stia orientando nel
senso del riconoscimento della sovranita sui patogeni umani (w co

presi i virus), resta evidente | 6urgenz
specifico rispetto a quello applicabile alla generalita delle risogse g
netiche, preferibil ment efregmesdi i t o dal |l 6C

Rioo prende in considerazione esigenze connesse alla ripartizione
equa dei benefici; ugualmente la tutela della sicurezza sanitari glob
|l e potrebbe trovare upara2 delatCe-l a attr avert
venzione, il quale pone un divieto di abuso di diritto, vietando agli
St at i di restringere in manieera irragio
netiche. Tuttavia, soltanto un regimailtilateralead hoc é idoneo ad
assicurare la tempestiaitdella condivisione dei campioni biologici e
una ripartizione dei benefici che superi una logica meramente hHater
listica, per perseguire una solidarieta a livello globale, anchena va
taggio di Paesi diversi da quelli di origine dei campioni utilizzati p
produrre i vaccini.
I n attesa dell dadozione di un r egi me
ai microrganismi pandemici|] Consiglio diSicurezzadelle Nazioni
Unite potrebbe avere un ruolo importante nel raggiungimento degli
obiettivi di cui sopra (v. anchiloon et al, dove si auspica la creazi


https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N13/264/75/PDF/N1326475.pdf?OpenElement
http://legal.un.org/docs/?symbol=A/CN.4/671
http://legal.un.org/docs/?symbol=A/CN.4/671
http://booksandjournals.brillonline.com/content/books/b9789004217201_006
http://booksandjournals.brillonline.com/content/books/b9789004217201_006
http://booksandjournals.brillonline.com/content/books/b9789004217201_006
http://www.brill.com/2010-nagoya-protocol-access-and-benefit-sharing-perspective#TOC_1
http://booksandjournals.brillonline.com/content/books/9789004217188
http://www.ghsi.ca/english/statementWashington2016.asp
http://globalhealth.harvard.edu/files/hghi/files/will_ebola_change_the_game._ten_essential_reforms_before_the_next_pandemic.pdf?m=1461703757
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n I ConsilthCano di Sicur e
e to, negli anni 2000 I
pi rlprese la propria attenzione alla diffusione di pandemie

a c di mettere in ginocchao | 6econom
e gravi tensioni sociali e politichén particolare, dopo aver dedicato

el 2000 wuna sessione speciale all oHI V,

to a questa temibile natia infettiva (risoluzioni n1308(2000)

1983(2011); su tale prassi Yoli). Ma sopréatutto, ©n la risoluzo-
n2177(2014) ha definito | a diffusione
come unaminaccia alla pace e alla sicurezmternazionaleex art. 39
dell a Carta di San Francisco (ivi). Qu
health» Burci e Quirir) si pone in continuita con la tendenza, inaug
rata alloéinizio degl:. anni 690, a 1inte
estensiva la nozione di minaccia alla pace. Tuttavia, ad oggi, non sono
state utilizzate le potenzialita che, ai fini del contrasto alle pandemie,
possono essere dispiegate dal Capitolo VII della Carta. Nel caso della
risoluzione n. 2177, é incerto se alcune delle raccomandazioni rivolte
agli Stati potessero essere qualificate come misure provvisorie alla
stregua del |l 6ar t . cit} Qertq eschelil Cansigiac o v . Pol i
di sicurezza non adotto nessuna misura coercitiva ai sensi degli art. 41
0 42 della CartaA questo proposito e stato anzi osservato che «e
forcement action in this case cannot be directed against particular
At ar g e tthe @ractical value of enforcement actions squarely
placed under Chapter VIl seems questionalleseffetti, il Consiglio
di sicurezza si l'imit, a incloraggiare |
la comunita internazionale e del settore privato, compnesiligesi
allo sviluppo di vaccini e farmaci, nonché allo «sharing of data4n a
cordante with applicable law» (ris. N. 2177 (2014), punto 12).

Lébadozione di mi sure sdélmdelaonatorie a
Carta sarebbe viceversa prospettabile qualooaSiato contribuisse al
di ffonder si di una pandemia,a-negando | 0
togeni e alle relative informazioni genetiche. Si trattame mostra il
caso indonesian®d di uno scenario che non é possikgiscluderea
priori.

Per altro verspil Consiglio di sicurezza potrebbe avere un ruolo
i ncisivo anche nei casi Cui | 6aggrava
all éinerzia degl: St at i i ndustrializz
produzione di vaccini e farmaci e per la loro distribugiatie popa-
zioni colpite. Evidenti ragioni di ordine politico rendono a dir poco
i mprobabile | 6adozione di sanzioni a ca
costanze. E possibile peraltro immaginare una soluzione alternativa.
In linea con la prassi delle c.idmart sanctiorts il Consiglio di sic-
rezza ben potreblmanzionarexart. 41 della Carta le singole imprese
farmaceutiche, titolari di brevetti, che non assecondino gli sforzi della
comunita internazionale e si avvalgano abusivamente dei propri diritti
di esclusiva, in modo da impedire la produzione, su scala sufficiente e
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http://www.unaids.org/sites/default/files/sub_landing/files/20000717_un_scresolution_1308_en.pdf
http://www.un.org/en/ga/search/view_doc.asp?symbol=S/RES/1983(2011)
http://www.sidi-isil.org/wp-content/uploads/2015/04/Poli-Ludovica.pdf
http://www.securitycouncilreport.org/atf/cf/%7B65BFCF9B-6D27-4E9C-8CD3-CF6E4FF96FF9%7D/S_RES_2177.pdf
https://www.asil.org/insights/volume/18/issue/25/ebola-who-and-united-nations-convergence-global-public-health-and
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a prezzi ragionevoli, dei vaccini e dei farmaci necessari per cantrast
re efficacemente una pandemia che minacci la sicurezza interaazion

le. La prassi del Consiglio di sicurezzanon cert o nuova all éado:
di misure restrittive del diritto di proprieta di persone fisiche e giurid

che. I n unodottica anal ofgaanewark quel | a ch
del |l 60OMS, e in assenza di une-sistema mu

rare in maniera accetpile tutti gli interessi e i valori in gioco, un-i
tervento caso per caso del Consiglio di sicurézehe vincoli gli Stati

a limitare i diritti di proprieta intellettuale, onde assicurarne
la funzione socialé sarebbe certamente giustificato ed audpiea
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