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11 2021 si apre su di uno scenario europeo del tutto
imprevedibile. I salto di qualitanel processo d'in-
tegrazione si € verificato a seguito della pandemia
e non grazie alla programmata e poi rinviata Con-
ferenza sul futuro dell’Unione. Anche il piu raf-
finato degli analisti politici difficilmente avrebbe
potuto immaginare una cosi significativa reazione
di “solidarieta” tragli Stati membri in un’ epocaca
ratterizzatadaforti venti di irrazionale sovranismo
einun anno che avrebbe registrato il definitivo re-
cesso del Regno Unito.

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

laBCE il primo sostegno concreto alla grave crisi
economicain atto attraverso un programma specia-
ledi acquisto di titoli del debito pubblico che, dagli
iniziali 750 miliardi, é stato viaviaaccresciuto fino
aun totale di 1.850 miliardi ed esteso fino alafine
di marzo 2022. E cosl riuscita a stemperare con
grande efficacia la tensione sui mercati rendendo
I"acquisto dei titoli pubblici italiani molto a buon
mercato.

Alla Lagarde s sono aggiunte due personaita
politiche di nazionalita tedesca, cosi smentendo
palesemente I'accusa di “egoismo” e “voglia di
predominio” attribuita negli ultimi anni alla Ger-
mania. La cancelliera Angela Merkel, assumendo
pienamente verso il termine della sua carriera le
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vesti di statista, ha saputo guidare con sapienza e fermezza
la nascita del Next Generation EU con la creazione di un
debito comune; eppure sappiamo che il corrispondente ter-
mine tedesco schuld significa anche “ colpa’

E la sua connazionale, Ursula von der Leyen, nuova Pre-
sidente della Commissione europea, ha accompagnato le
difficili trattative con gli Stati membri pit riottosi con polso
squisitamente politico, derubricando la superficiale qualifi-
cazione della sua istituzione quale insieme di meri “tecno-
crati”.

La “rinascita’ dell’integrazione europea si fonda quindi
sulla ristabilita centralita della solidarieta. Sappiamo che,
sul piano internazionale, € stata espressa anzitutto con
le Nazioni Unite, fondate sulla necessita di indurre gli Sta-
ti a considerare, oltre ai propri interess domestici, anche
quelli della comunita internazionale nel suo insieme; ne &
soprattutto espressione la Dichiarazione universale dei di-
ritti umani (dicembre 1948) il cui merito € I’ aver proiettato
latutela degli stessi al di |a del confini nazionali. Inoltre,
dopo altri numerosi trattati e convenzioni relativi ai diritti
umani, la Dichiarazione del Millennio delle Nazioni Unite
(settembre 2000) fariferimento alla solidarieta come un va-
lore fondamentale e, di conseguenza, I' Assemblea Generale
delle Nazioni Unite ha adottato nel 2005 unarisoluzionein
cui I’haqualificata come un valore essenziale ed universale
fissando il 20 dicembre quale Giornata internazionale della
solidarieta umana.

Tornando a piano europeo, la solidarietd si é proposta in
maniera significativa soprattutto nell’Unione, a partire dal
Titolo 1V della Carta dei diritti fondamentali (Nizza, di-
cembre 2000), con cui essa emerge come ragion d’ essere
dell’intero processo d’integrazione e “valore o principio fe-
derativo”, coniugandosi apiu livelli nel successivo Trattato
di Lisbona ed in particolare con un’ apposita clausola previ-
sta dall’art. 222 TFUE. E stata cosi attribuita nuova forza
e dimensione alla cittadinanza europea come ambito pri-
mario della solidarieta politicain quanto, grazie all’istanza
solidaristica, i trattamenti differenziati tra cittadini, sebbene
in apparente contraddizione con I’ eguaglianza formale, di-
vengono ragionevoli e, dunque, legittimi dal punto di vista
dell’ eguaglianza sostanziale.

Su questabase si € potuta realizzare la svolta storica con cui
per laprimavoltagli Stati membri hanno accettato di mette-
rein comuneil proprio debito. Del resto, lafonte latrovia-
mo nell’ espressione del latino giuridico in solidum, che in-
dicaval’ obbligazione da parte di un individuo appartenente
aun gruppo di debitori di pagare integramenteil debito.
Cosl, dopo i robusti interventi della BCE, vero baluardo di
fronte ale tempeste finanziarie, e la sospensione del patto
di stahilitd che andra sicuramente riconsiderato, sono sta-
ti ad esempio attivati il SURE, per finanziare la cassa in-
tegrazione, lo snello MES sanitario (incomprensibilmente
dall’ Italia non utilizzato), un progetto di tassazione comune
delle web companies ma, soprattutto, il citato Next Gene-
ration EU. Questo, con all’interno il Recovery Fund (the
Facility), & dotato addirittura di sovvenzioni e non solo di
prestiti, con I’introduzione di meccanismi sostanzialmente
redistributivi tra gli Stati membri. E I’ Italia ne sta riceven-
do lafetta piu importante (209 miliardi) anche se una cifra
cosi significativa, di gran lungala maggiore, non ci sarebbe
stata attribuita se non fossero state tenute presenti le gravi
condizioni economiche e sociali soprattutto del Sud italiano,
attuali e tanto piu future. Risulta, in proposito, |’ accresciuto
interesse dell’ Unione a superare i piu accentuati squilibri di
sviluppo nel Mercato unico. D’ altronde, stiamo assistendo
ad un decisivo salto di qualitarispetto ai semplici strumenti
destinati al miglior funzionamento del Mercato ad es. attra-
verso i Fondi strutturali.

Inoltre, un impegno di solidarieta emerge dalla sanita, pur
non essendovi una specifica competenza dell’ Unione in
guanto la sua azione, secondo I'art. 168 TFUE, s limita a

integrare le politiche nazionali e a sostenere la cooperazione
tra gli Stati membri nel settore. Abbiamo infatti visto che,
fral’dtro, la Commissione, nel quadro della sua Strategia
per i vaccini, ha gia stipulato 6 contratti, a nome degli Sta-
ti membri, per I’acquisto di centinaia di milioni di dosi di
Vaccino per un accesso equo e a prezzi abbordabili per le
popolazioni negli Stati membri, ovviamente anche per tutti i
residenti. L’ occasione della pandemia ha inoltre consentito
alastessa Commissione di lanciareil progetto di unaverae
propria Unione europea della salute.

L'Unione, peraltro, non solo ha scelto di risanare i danni
derivanti dalla pandemia ma ha saputo cogliere I’ occasione
per gettare al contempo le fondamenta del suo futuro, con
la Commissione destinata a divenire il maggiore emettitore
sovranazionaledi debito in Europa. Tuttavia, I’ interagestio-
ne delle grandi risorse messe in campo si basa sul chiaro
vincolo tra sostegno economico e rispetto dello Sato di di-
ritto, insuperabile elemento identitario dell’ Unione, comesi
€ nuovamente visto nel superamento dei tentati veti posti
da Ungheria e Polonia a relativo meccanismo di condizio-
nalita, pur attraverso un compromesso politico che non ha
comunque alterato gli aspetti essenziali del nuovo regime
giuridico adottato. Pertanto, I'Unione, in quanto interme-
diario finanziario di crescente importanza, diventa progres-
sivamente in grado di operare idonee pressioni sugli Stati
membri perché rispettino gli aspetti centrali del catalogo di
diritti fondamentali quale consegnato dalla vincolante Carta
dei diritti fondamentali approvata a Nizza nel 2000.

Certo, il 2021 si apre con ladolorosa Brexit anche se proba-
bilmente la presenzadel Regno Unito avrebbe reso piu com-
plessa |’ adozione delle scelte sollecitate dalla pandemia. E
pero prevedibile che, sotto un profilo strettamente econo-
mico, sia UE che Regno Unito perdano qualcosa, mail dan-
no peggiore sara per i britannici, i quali appaiono ora piu
vulnerabili soprattutto dopo I’ uscita dalla scena di Trump.
Essi rischiano non poco sul piano poalitico per la preannun-
ciatarichiestadi indipendenzadella Scozia, ormai agevolata
sullaviadi un suo conseguente ritorno nell’ Unione.

Fra le conseguenze negative da segnalare c'é, tuttavia, 1o
sfilarsi del Regno Unito dal programma Erasmus, uno dei
risultati piu significativi, anche simbolicamente, raggiunto
dall’ Europa. L’ iniziativacomunitariaper lo studio all’ estero
degli studenti universitari, lanciata nel 1987, ha interessato
ad oggi circa 10 milioni di studenti erestauno dei principali
strumenti di formazione alla cittadinanza europea.
Comunque, il 2021 dovraveder confermate le nuove speran-
ze di accelerazione nel processo di rafforzamento dell’inte-
grazione europea, restituendo un ruolo da protagonista ad
un continente incapace di esprimere una politica estera e di
difesa comune. La citata Conferenza sul futuro dell’ Unione
avra il compito di preparare I'irrinunciabile riforma istitu-
zionaledel Trattato di Lisbona, partendo dalla cancellazione
del voto al’unanimita nel due Consigli, espressione di un
metodo intergovernativo figlio di altri tempi. La sovranita
degli Stati membri & data dalla ovvia ratifica da parte dei
Parlamenti nazionali della nuova base normativa (la cui re-
dazione, dopo un’ampia partecipazione sulle proposte an-
drebbe affidata al Parlamento europeo), ma prolungarne la
presenza ingombrante anche nel quotidiano funzionamento
delleistituzioni si trasformanel sovranismo che é la carica-
turadellasovranita. Leidentitaculturali e politiche naziona-
li sono infatti gia sufficientemente presenti nel Parlamento
europeo, atagaranziadi democraziae rappresentativi ta
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L'UNIONE PER LA SICUREZZA
L_a strategia della Commissione per
Il 2020-2025

di VALERIA DI COMITE

Sin dal’instaurazione dello Spazio di
libertd, sicurezza e giustizia, I’Unione
ha disegnato la propria strategia per la
sicurezzainternaindividuando gli obiet-
tivi prioritari e mettendo in atto una se-
rie di strumenti per affrontare una dif-
ficile sfida: bilanciare le azioni dirette
ad affrontare le mutevoli minacce delle
gravi formedi criminalita— comprese la
lotta al terrorismo e ala criminalita or-
ganizzata — con la tutela dei diritti fon-
damentali edei valori fondanti affermati
nell’art. 2 TUE (intemacfr. A. Di Stasi,
L. S. Rossi (acuradi), Lo Spazio di li-
berta sicurezza e giustizia. A Vent’ an-
ni dal Consiglio di Tampere, Napoli,
2020, disponibile online). Sebbene la
sicurezza sia una responsabilita prima-
ria degli Stati, & evidente che I'azione
del singolo Stato membro da sola non
e sufficiente ad affrontare le minacce
presenti in un mondo globalizzato. Nel
sistema dell’Unione questo aspetto &
ancor piu palese, in quanto tutte le mi-
sure introdotte per facilitare |’ esercizio
dei diritti di cittadini e imprese, e in
particolare delle liberta di circolazione,
al contempo si rivelano strumenti di cui
approfittare per realizzare condotte ille-
cite. Questa situazione non puo pero tra-
dursi in un’involuzione nella protezione
dei diritti e delle liberta fondamentali e
degli altri valori dell’ Unione. Per questo
motivo é fermo I’ obiettivo di assicurare
chelapolitica UE per lasicurezzainter-
na continui a fondarsi su valori comuni
come lo stato di diritto e la protezione
dei diritti fondamentali, nel rispetto dei
principi di legalita, necessita e propor-
zionalita.

Nella comunicazione della Com-
missione europea “sulla strategia
dell’UE per I’Unione della sicurezza’,
COM(2020)605, relativa a periodo
2020-2025, si mettono in luce le attua-
li sfide su cui concentrare gli sforzi per

rafforzare le azioni dell’ UE tese ad af-
frontare |le varie problematiche emerse
nel corso degli anni e aggravate dale
conseguenze socio-economiche della
pandemia da COVID-19. La strategia si
focalizza sui settori considerati priorita-
ri in funzione dell’ efficacia che I’ azio-
ne dell’ Unione puo avere nel sostenere
quella degli Stati membri su cui ricade
laresponsabilita principale per garantire
la sicurezza. L’azione di supporto e di
coordinamento dell’ Unione & necessaria
proprio perché, come s puntualizzanel-
la comunicazione, “la sicurezza di un
Stato élasicurezzadi tutti”.

Tenendo in debito conto gli obiettivi gia
delineati nelle precedenti strategie, non-
ché |’ attual e assetto normativo, la Com-
missione individua le seguenti quattro
priorita strategiche per il periodo 2020-
2025: 1) un ambiente della sicurezza
adeguato alle esigenze del futuro; 2)
affrontare le minacce in evoluzione,
3) proteggere i cittadini dal terrorismo
e dalla crimindita organizzata; 4) un
ecosistema europeo forte in materia di
sicurezza.

1) Un ambiente della sicurezza adegua-
to alle esigenze del futuro. In relazione
ala prima priorita s pone enfasi sul-
la necessita di garantire una maggiore
protezione alle infrastrutture chiave che
sono centrali nella vita quotidiana e che
offrono servizi essenziali, quali —atito-
lo esemplificativo — salute (in particola
re ospedali), trasporti, energia, acqua. In
mancanza di un’ adeguata protezione un
attacco, anche informatico, a tali infra-
strutture pud avere pesanti conseguenze.
Le proposte della Commissione non ri-
guardano solo I aspetto della protezione
ma affrontano altresi quello della resi-
lienza, intesa come capacita di efficace
reazione a eventuali “eventi avvers”
pianificando le risposte per “farvi fron-
te e riprendersi”. Secondo I’ Istituzione

europea, il vigente quadro normativo
dell’Unione, composto dalla direttiva
2008/114/CE (dell’8 dicembre 2008,
relativa all’individuazione delle infra-
strutture critiche europee e ala valuta-
zione della necessita di migliorarne la
protezione) e dalla direttiva 2016/1148
(del 6 luglio 2016, recante misure per un
livello elevato di sicurezza delle reti e
dei sistemi informativi) e dalle differen-
ti misure attuative nazionali, non risulta
pit adeguato al’attuale situazione. Cio
anche in considerazione della potenzia-
le dipendenza di molti “servizi critici”
dallainfrastruttura5G in corso di imple-
mentazione; per cui S intende delineare
un nuovo quadro giuridico generale per
rafforzare la protezione e la resilien-
za delle infrastrutture critiche, a quae
dare un’ attuazione maggiormente omo-
genea sul piano interno. 1l tutto con I’ o-
biettivo di sviluppare una “cultura della
cibersicurezza fin dalla progettazione”.
A td fine, la Commissione ha gia pre-
sentato alcune iniziative legidative. Ri-
spetto a settore della finanza digitale di
cui e evidentela“grande vulnerabilitaal
ciberattacchi” & daconsiderarelapropo-
stadi regolamento per rafforzarne lare-
silienza operativa, COM (2020)595, del
24 settembre 2020 final. Si segnalano,
inoltre, due proposte di direttiva del 16
dicembre 2020: unasullaresilienzadelle
infrastrutture critiche (COM (2020)829
final) e I'atra finalizzata ad attuare un
elevato livello di cibersicurezzacomune
(COM(2020)823 final) che, se approva
ta, sostituirebbe la direttiva 2016/1148.
In relazione al’obiettivo di garantire
un ambiente fisico sicuro, soprattutto in
considerazione della vulnerabilita degli
spazi pubblici in cui si concentrano gli
attentati terroristici, si propone di raf-
forzarne la protezione, attraverso nuove
regole e la condivisione di conoscenze;
ad esempio in relazione ale azioni di
contrasto dell’uso improprio di droni.
Inoltre, si intende promuovere maggior-
mente la cooperazione tra settore pub-
blico e privato, e favorire una maggio-
re sicurezza degli spazi pubblici anche
grazie a finanziamenti, scambio di buo-
ne pratiche e un’azione di orientamento
mirata a favorire iniziative come quella
del “partenariato dell’agenda urbana’
sulla “sicurezza negli spazi pubblici”
che incentiva “la crescita, la vivibilita
e I’innovazione” delle citta europee per
meglio affrontare le sfide sociali ele mi-
nacce alla sicurezza.
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2) Affrontare le minacce in evoluzione. Rispetto alla secon-
da priorita strategica la Commissione evidenzia le potenzia-
lita delle nuove tecnologie, in quanto un’ adeguata normati-
va, insieme a un’ approfondita conoscenza e a una corretta
utilizzazione degli strumenti digitali da parte delle autorita
di contrasto e nell’ambito del sistema giudiziario, potrebbe
favorire la lotta ala criminalita, ad esempio, se nel corso di
indagini fosse agevolato |'accesso transfrontaliero a prove
elettroniche; pertanto essa considera che andrebbero approva
te le proposte |legisative gia presentate (cfr. COM(2018)225
e COM(2018)226, del 17 aprile 2018). Le nuove tecnologie
SoNno purtroppo utilizzate anche per attivitacriminali, dal furto
di dati personali e commercidli, alladiffusione online di con-
tenuti illegali, come I’incitamento al’odio, o I'abuso online
su minori. Anche le “minacce ibride” che coinvolgono sog-
getti diversi sono diffuse e tendono a manipolare I’ ambiente
dell’informazione minando la credibilita delle istituzioni. In
relazione aquesti aspetti laCommissione presentaunaplurali-
tadi proposte. In primo luogo, considera necessario migliora-
re |’ attuazione nazionale del quadro giuridico attuale in mate-
riadi criminditainformaticae atal fineavverte chein caso di
inadempimento attivera le pertinenti procedure di infrazione.
In secondo luogo, essa propone di stabilire in collaborazione
con Europol eI’ ENISA (Agenzia UE per lacibersicurezza) un
meccanismo di allarme rapido per assicurare celeritanel flus-
so di informazioni e nelle reazioni contro la cibercriminalita.
Inoltre, in considerazione della portata globale del fenomeno,
essariconosce I'importanza della cooperazione internazionale
e ricorda che I’ UE sostiene la Convenzione di Budapest, del
23 novembre 2001, promossa dal Consiglio di Europa, che ha
istituito un efficace modello di collaborazione operativa

La Commissione pone I’ accento anche sulla tutela delle vitti-
me, sull’importanza della comunicazione alla societa civile e
sulla corretta applicazione delle regole in materiadi tutela dei
dati personali (in particolare il riferimento € a regolamento
generale 2016/679 e alla direttiva 2016/680 per la protezione
dei dati nelle attivita di polizia e giudiziarie). Per impedire
furti di identitd, la Commissione ritiene di presentare a breve
una proposta sull’identita digitale europea. Particolare atten-
zione éanche dedicataa Forumdell’ UE su Internet che attra-
verso le sinergietraautorita di contrasto e settore privato pud
consentire di ostacolare“I’ abuso di internet da parte di terrori-
sti, estremisti violenti e criminali”. Questo obiettivo concerne
ancheil grave problemadegli abusi sessuali online su minori,
affrontato altresi nella specifica strategia dedicata alla lotta
contro gli abusi sessuali su minori (cfr. COM(2020)607, del
24 uglio 2020).

3) Proteggere i cittadini dal terrorismo e dalla criminalita
organizzata. In merito all’ azione dell’ UE di contrasto a ter-
rorismo, oltre a ritenersi necessaria una corretta attuazione
della normativa gia in vigore, compresa quella sulle misure
restrittive, o quella su commercializzazione e uso di precurso-
ri esplosivi, si considerano necessarie nuove regole, per esem-
pio, rispetto all’ uso di materiali chimici, biologici, radiologici
enucleari (CBRN) che possono diventare armi pericolose. Per
contrastare laradicalizzazione si propongono anche azioni po-
sitive orientate a creare opportunita per i giovani, come quelle
che fanno leva su istruzione e sport, che potranno concretiz-
zarsi grazie a fondi dell’Unione. Infine, si riconosce la ne-
cessitadi rafforzare la cooperazione sul piano internazionale.
Un altro grave problemasu cui si concentralastrategia e quel-
lo della criminalita organizzata, strettamente collegato a quel-
lo della corruzione. Secondo i dati dell’ Europol, richiamati
dalla Commissione, nel 2017 piu di 5000 gruppi della crimi-
nalita organizzata sono stati oggetto di indagine nell’ Unione,
si trattadel 50% in piu rispetto al 2013. Le molteplici attivita
criminali interessate, sono note, e toccano dal traffico di dro-
ga e delle armi da fuoco, a traffico di migranti compresa la
trattadi esseri umani, nonchélacriminalitaambientale, i reati
economici e finanziari. Per affrontare tutte queste diverse mi-
nacce, che peraltro si intrecciano traloro, la Commissione sta
presentando una serie di programmi pluriennali 2021-2025 e
piani di azioni specifici finalizzati ad arginareil complesso fe-
nomeno agendo su diversi profili: un programma piu generale

di lotta ala criminalita organizzata, inclusa la tratta di esseri
umani; un programma per lalottaaladroga; il piano di azione
UE sul traffico di armi dafuoco; e quello contro il traffico di
migranti. Inoltre, si intende procedere alla valutazione della
direttiva sulla tutela penale dell’ambiente e a riesaminare la
normativa sul congelamento e la confisca del beni.

4) Un ecosistema europeo forte in materia di sicurezza. In
relazione alla quarta priorita strategica, |la Commissione sotto-
lineail fondamental e ruolo svolto datutte le componenti della
societa per cui invitaauno “sforzo comune” per favorire una
maggiore resilienza per tutti e, specialmente, per le persone
pit vulnerabili. Essa pone |’ attenzione sulla violenza dome-
sticaeritiene |’ adesione dell’ UE alla Convenzione di | stanbul
una priorita fondamentale.

La Commissione sottolinea atresi che tutte le politiche
dell’ Unione devono tenere conto della dimensione della sicu-
rezzae chel’ azione piu efficace che si puo realizzare alivello
di Unione per la protezione dei cittadini € quella di “aiutare
i responsabili della sicurezza a lavorare bene insieme”. Nel
corso degli anni sono gia stati predisposti diversi sistemi di
cooperazione e di scambi di informazione, tuttavia, il quadro
normativo attuale risulta frammentato e obsoleto e necessita
di modifiche. Nel contesto operativo, le autorita di contrasto
nazionali si “avvalgano sempre piul spesso di sostegno e com-
petenze alivello UE”. Il Centro UE di sostegno edi intelligen-
ce (INTCEN) “ha svolto un ruolo chiave” nell’ambito della
cooperazione dei servizi di intelligence; cosi come Europol in
relazione alla cooperazione nelle attivita di polizia

Nella strategia specifica attenzione € dedicata anche ad al cuni
aspetti come quello dellatuteladei dati personali e delle rego-
lerelative allo scambio di informazioni, ad esempio attraverso
il sistemadel codice di prenotazione PNR che pone questioni
delicate, specialmente, quando questi dati sono trasferiti verso
Paesi terzi. Anche il problema della gestione delle frontiere
esterne € preso in esame. Ulteriore elemento decisivo nella
strategia € quello della formazione di competenze necessarie
per le attivita di contrasto. In definitiva in relazione a questa
quarta prioritastrategica, trale azioni proposte dallaCommis-
sione si possono segnalare il rafforzamento del mandato di
Europol, I'eventuale istituzione di un “codice di cooperazio-
ne di polizia® dell’Unione; il potenziamento di Eurojust per
favorire la cooperazione tra autorita giudiziarie; il riesame
della “direttiva sulle informazioni anticipate dei passeggeri”
e I’adozione di una comunicazione relativa alla “ dimensione
esterna del codice di prenotazione”; un quadro per lanegozia-
zione di accordi con Paesi terzi in materia di “condivisioni di
informazioni”; il miglioramento della cooperazione tra UE e
Interpol; e, infine, la valutazione della possibilita di istituire
“un polo europeo dell’innovazione per la sicurezza interna’.
Infine, in considerazione degli effetti perversi dell’ azione del -
la criminalita nel tessuto economico, si auspica che un signi-
ficativo contributo per contrastarla sara offerto dalla Procura
europea (EPPO), istituita sulla base di una cooperazione raf-
forzata con il regolamento 2017/1939, del 12 ottobre 2017,
cheiniziera aoperare nel 2021.

La strategia della Commissione europea per il 2020-2025 of -
fre una visione completa e complessa delle azioni che é ne-
cessario continuare aintraprendere per rafforzare la sicurezza
interna, ponendo |’ attenzione sui numerosi aspetti problema-
tici. Si evidenzia come sia necessario agire congiuntamente
attraverso forme di cooperazione non solo nelle operazioni
di contrasto e nell’ambito dell’attivita giudiziaria ma anche
grazie ala formazione di nuove competenze e a politiche di
inclusione che favoriscano laresilienza di tutta la comunita.
Le numerose indicazioni che provengono dalla Commissione,
dellequali si € potuto dare solo unasinteticaillustrazione, vol -
gono |’ attenzione in maniera continua e ferma sul rispetto del
diritti umani e, in modo specifico, sulla protezione delle vit-
time. Questa attenzione si ritrova altresi nella risoluzione del
Parlamento europeo, del 17 dicembre 2020 (2020/2791(RSP)
(P9_TA_prov(2020)0379), sulla strategia dell’UE per I'U-
nione della sicurezza, che si soffermain modo puntuale sugli
aspetti affrontati nella comunicazione della Commissione, ac-
colta con favore dallo stesso Parlamento europeo.



Verso la modifica della disciplina
sullACCESSO ALLA GIUSTIZIA IN
MATERIA AMBIENTALE

di MICAELA FALCONE

L accesso alla giustizia in materia am-
bientale, insieme a diritto di informa-
zione e di partecipazione del pubblico ai
relativi processi decisionali, € discipli-
nato alivello internazionale, come noto,
dallaConvenzione di Aarhus del 25 giu-
gno 1998. L’ Unione europea ne € parte
dal 2005, segnatamente per mezzo della
decisione 2005/370/CE eil regolamento
(CE) n. 1367/2006 del Parlamento euro-
peo e del Consiglio (c.d. “regolamento
di Arhus’). Quest’ultimo, in particola-
re, istituisce un meccanismo di riesame
amministrativo a beneficio delle ONG
per gli atti amministrativi e le omissioni
delle istituzioni e degli organi dell’ Ue,

complementare a riesame giudiziario
esperibile dinanzi alla Corte di giustizia
secondo le pertinenti disposizioni del
Trattato di Lisbona.

Larinnovata attenzione per questo tema
deriva dalla recente proposta di modifi-
ca dd citato regolamento n. 1367/2006
presentata dalla Commissione europea
il 14 ottobre 2020 (nel seguito, la Pro-
posta), insieme a una Comunicazione
di accompagnamento sul ruolo degli
Stati membri e dei giudici naziona
li in questo settore (COM(2020)642 e
COM(2020)643 final).

All’ origine della Proposta sono le pre-
occupazioni gia espresse dal Comitato
di controllo sull’osservanza della Con-
venzione di Aarhus (ACCC) nella rac-
comandazione del 2017 sulla conformita
dell’Ue agli obblighi internazionali da
essa derivanti. Eccependo la violazione
dell’art. 9 della Convenzione, le conclu-
sioni del Comitato denunciano, infatti,
I’inadeguatezza del meccanismo di riesa
me predisposto dall’ Ue e la portata trop-

po ristretta del Trattato sul funzionamen-
to dell’ Unione europea (TFUE) in merito
alaesperibilitadei ricorsi di annullamen-
to, che ostacolano |’ accesso delle ONG
alla procedura (ACCC/C/2008/32).

La raccomandazione dell’ ACCC ¢ stata
accompagnata da notevoli pressioni po-
litiche e socidi, tanto da indurre le isti-
tuzioni dell’ Unione — interessate anche
a garantire il successo dell’imminente
Green Deal europeo — a una riflessione
volta dapprima a qualificare le criticita
evidenziate (nel 2019, con uno studio
esterno e una raccomandazione) e poi
ad esplorare le possibili modifiche ala
disciplina vigente, che sono confluite

nella propostain esame.

La Proposta interessa, in sostanza, il
campo di applicazione oggettivo della
disciplina. In primo luogo, essa inten-
de ampliare il novero dei casi in cui le
ONG possono chiedere un riesame in-
terno, estendendo la definizione di atto
amministrativo anche agli atti di portata
generale. L’attuale limitazione agli atti
di portata individuale disposta da re-
golamento n. 1367/2006, rappresenta,
infatti, il principale ostacolo con cui si
scontrano le ONG, che desiderano av-
valersi del ricorso amministrativo anche
per atti di maggiore portata. Si tratta di
un emendamento indispensabile per ga-
rantire la conformita dell’ ordinamento
giuridico europeo ala Convenzione,
non solo perché essa esclude, come sot-
tolineato dall’ ACCC, che le Parti pos-
sano limitare i tipi di atti che formano
oggetto di revisione, maanche perchéla
definizione ristretta degli “atti ammini-
strativi” di cui al regolamento di Aarhus
non potrebbe essere ampliata attraverso

I’interpretazione giudiziaria.

Il secondo intervento proposto intende
modificarei riferimenti al diritto ambien-
tale contenuti negli atti impugnabili: si
vuol rendere passibili di riesame, dunque,
anche gli atti amministrativi e le omis-
sioni che “violano il diritto ambientale”,
rimuovendo laattuale limitazione agli atti
adottati “ai sensi del diritto ambientale’.
In atre parole, rispetto ala previsione
attuae, I'emendamento proposto consen-
tirebbe di impugnare qualsias atto am-
ministrativo contenente disposizioni che
potrebbero configurare una violazione
del diritto ambientale dell’ UE, a prescin-
dere dalla base giuridica o dall’ obiettivo
politico dell’ atto. Questa modificaappare
perfettamente in linea con il principio di
integrazione di cui al’articolo 11 TFUE,
che prevede di includere considerazioni
ambientali nelle altre politiche dell’ Unio-
ne, a fine di accrescere I’ efficacia degli
obiettivi della politica ambientale euro-
peafissati dall’art. 191 TFUE.

La terza e ultima modifica proposta al
regolamento di Aarhus prevede la pro-
roga dei termini entro i quali le ONG
possono avviare la procedura di riesame
(estendendoli da 6 a 8 settimane) e per la
risposta della Commissione (da 12 a 16
settimane). L’obiettivo & di migliorare
la qualita del processo, in accordo con
il principio di buona amministrazione,
nell’intento di aumentare la fiducia del
pubblico nei processi decisionali dell’ UE.
Nonostante il rilievo degli emendamen-
ti illustrati, la portata della proposta di
modificadel regolamento sulla Conven-
zione di Aarhus appare, in vero, limitata
poiché trascura ulteriori aspetti proble-
matici, atrettanto importanti, segnalati
dall’ ACCC, relativi al’ambito di appli-
cazione soggettivo e all’impatto com-
plessivo delladisciplina

Non viene proposto di estendere I'ac-
cesso a riesame concesso dle ONG
autorizzate (art. 11 del regolamento di
Arhus) anche ad altri membri del pub-
blico, che ne rimangono esclusi contra
riamente a quanto richiesto dalla Con-
venzione. Questo si spiega, secondo la
Commissione, considerando che la pro-
cedura di revisione interna istituita dal
regolamento di Aarhus & complementare
al riesame giudiziario che, a seconda dei
casi, S pone in aternativa o in aggiunta
a quello amministrativo. Per |le persone
fisiche ne consegue che, seppur esclu-
se dala procedura amministrativa, €
possibile ricorrere ai tribunali nazionali
per le situazioni in cui gli atti dell’ UE
comportano misure di esecuzione €, in
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ultima istanza, si pud promuovere un rinvio pregiudiziale di
vaidita ai sens dell’art. 267 TFUE. Nelle situazioni che non
comportano misure di esecuzione, le persone fisiche possono
invece adire direttamente la Corte di giustiziaai sensi dell’ art.
263, co. 4, TFUE. Quindi, nonostante i meccanismi a dispo-
sizione delle ONG e delle persone fisiche siano divers, il si-
stema giuridico dell’ UE adempie agli obblighi previsti dalla
Convenzione perché riconosce a chiunque ne faccia domanda
I’ accesso a ricorso amministrativo e/o giudiziario.

Un' ulteriore aspetto ignorato dalla Proposta riguarda gli atti
privi di effetti esterni e giuridicamente vincolanti, che riman-
gono esclusi dal riesame amministrativo. Rispetto a ess, la
Commissione non ha ritenuto necessaria una modifica ad-
ducendo una duplice motivazione che appare, tuttavia, poco
convincente. La giustificazione sarebbe, infatti, la coerenza
dell’ambito di applicazione dell’ esclusione nel regolamento
con quello del controllo giurisdizionale di legittimita previ-
sto dall’art. 263 TFUE, cui si aggiunge I’ ulteriore motivazio-
ne che solo gli atti destinati a produrre effetti giuridicamente
vincolanti possono contravvenire a diritto ambientale. Al ri-
guardo, tuttavia, si osserva che nella prassi € difficile esclu-
dere che atti giuridicamente non vincolanti possano avere ef-
fetti significativi sull’ attuazione della legislazione o sulla sua
interpretazione da parte della Corte di giustizia: si pensi agli
orientamenti post-legidativi della Commissione, sullabase dei
quali la Commissione attua il diritto derivato, che potrebbero
contravvenire a diritto ambientale, cosi come gli orientamenti
sugli aiuti di Stato per la protezione dell’ ambiente e |’ energia.
Un altro aspetto che non viene preso in considerazione dalla
Proposta della Commissione riguarda I’ oggetto del controllo
giudiziario esperibile dalle ONG successivamente ad un ricor-
SO amministrativo che, in virtu dell’art. 12 del regolamento,
s deve limitare alla risposta ottenuta dal precedente procedi-
mento (amministrativo). L' ACCC auspicava, invece, che il
controllo giudiziale successivo fosse esteso al’ atto iniziale del
ricorso amministrativo, contestando I’ ambito troppo restrittivo
della disciplina vigente, insufficiente a garantire I’ampio ac-
cesso dlagiustiziarichiesto dalla Convenzione. || mancato ri-
scontro della Commissione conferma, tuttavia, I’ interpretazio-
ne, restrittiva appunto, della Corte di Lussemburgo riguardo ai
rigidi criteri di ricevibilita per le procedure di annullamento ai
sensi dell’ articolo 263, par. 4, TFUE, che di fatto riduce le pos-
sibilitadi accesso allaCortedi giustiziadelle ONG intenziona-
te a contestare la legittimita dell’ atto iniziale (sentenza del 12
settembre 2019, TestBioTech/Commissione, C-82/17 P).
Insieme alla proposta di modifica del regolamento di Arhus,
laCommissione ha pubblicato, come accennato, |la Comunica-
zione dal titolo Migliorare I’ accesso alla giustizia in materia
ambientale nell’ UE e nel suoi Stati membri. Questo documen-
to chiarisce ulteriormente la ratio delle scelte adottate nella
revisione della disciplina di attuazione, che, come precisato
nel testo, avviene “in modo compatibile con i principi fonda-
mentali dell’ ordinamento giuridico dell’ UE e del suo sistema
di controllo giudiziario”.

LaComunicazione evidenzia, come affermato anche dalla Corte
sovranazionale, che la Convenzione di Aarhus @ stata concepita
prendendo in considerazione gli ordinamenti giuridici statali e
non |e specificitagiuridiche delle organizzazioni regionali di in-
tegrazione economica come | Ue (sentenza della CGUE, 16 lu-
glio 2015, ClientEarth/Commissione, C-612/13 P) Difatti, oc-
corre considerare la natura speciale dell’ adesione dell’ UE dla
Convenzione, tenendo conto sia dei tratti caratteristici dell’ U-
nione, che del riparto delle competenze tra I’ UE stessa e gli
Stati membri. Ed allora, proprio la peculiarita dell’ ordinamento
giuridico dell’ Unione impone di valutarneil sistemagiudiziario
nel suo insieme, trattandosi di un sistema apiu livelli, integrato
cioé dall’ accesso ai tribunali nazionali. | meccanismi di ricorso
nazionali attraverso le giurisdizioni degli Stati membri sono,
difatti, una parte integrante del sistema giudiziario dell’ UE: le
giurisdizioni nazionali sono anche giurisdizioni dell’Unione e
sono collegate ala Corte di giustizia nell’ambito del sistema di
pronunce pregiudiziai di cui al’art. 267 TFUE. Questa coo-
perazione interpreta appieno il diritto dell’ UE e I’esame della
validitadegli atti delle istituzioni europee.

L’insistenza su questi aspetti palesa I’ intento perseguito dalla
Comunicazione di spostare sugli Stati membri e sui tribunali
nazionali I’onere di garantire unatutela giurisdizional e effetti-

vaper le questioni ambientali. A tal proposito, inoltre, laCom-
missione richiama il dovere di leale collaborazione sancito
dall’art. 4 TFUE ericordalaresponsabilita degli Stati membri
di stabilirei rimedi giurisdizionali idonei agarantire unatutela
giurisdizionale effettiva del diritti conferiti dal diritto dell’ U-
nione ai sens dell’art. 19 TUE. Ancora, la Comunicazione
evidenzia I'importanza dei meccanismi nazionali di accesso
ala giustizia nel contesto della Carta dei diritti fondamenta-
li dell’Unione europea, in particolare gli articoli 41 e 47. A
sostegno delle proprie argomentazioni, essa richiama, inoltre,
la giurisprudenza della Corte, la quale nel corso degli anni ha
ribadito in modo univoco e costante che gli Stati membri han-
no |’ obbligo di garantire |’ accesso alagiustiziain materiaam-
bientale disciplinata dalle norme europee, anche su decisioni,
atti e omissioni in una serie di ambiti di politica ambientale
quali acqua, natura e qualita dell’aria (in argomento, tra tan-
ti, MonTini, Accesso alla giustizia per i ricorsi ambientali, in
Francioni, GESTRI, RonziTTi, Scovazzi (acuradi), Accesso alla
giustizia dell’individuo nel diritto internazionale e nell’ Unio-
ne europea, Giuffré, Milano, 2008, p. 391 ss. e De Dowminicts,
L’accesso alla giustizia in materia ambientale, Cedam, 2016).
Viene evidenziato, infine, che in mancanza di una disciplina
europea sull’accesso alla giustizia ambientale spetta all’ordi-
namento giuridico interno di ciascuno Stato membro stabilire
le modalita procedurali dei ricorsi intesi a garantire la tutela
dei diritti spettanti ai singoli in forza dell’ordinamento giuri-
dico dell’Unione, fermo restando che gli Stati membri sono
tenuti a garantire in ogni caso la tutela effettiva di tali diritti (v.
le sentenze della Corte di Giustizia dell’8 marzo 2011, Leso-
ochranarske zoskupenie, C-240/09; 8 novembre 2016, Lesoo-
chranarske zoskupenie, C-243/15; 20 dicembre 2017, Protect
Natur-, Arten-und Landschaftsschutz Umweltorganisation /
Bezirkshauptmannschaft Gmind, C-664/15; 19 dicembre
2019, Deutsche Umwelthilfe, C-752/18).
Acclaratalacentralitadel ruolo dei mezzi di ricorso nazionali
nel quadro della tutela giudiziaria ambiental e europea, la Co-
municazione individua quattro settori prioritari di intervento
per migliorare I’ efficienza degli Stati membri in tal senso. In
primo luogo, viene richiesto agli Stati membri di garantire il
corretto ed integrale recepimento del diritto derivato europeo,
incluse le relative disposizioni sull’ accesso allagiustizia.
Come secondo intervento, il legislatore europeo e invitato ain-
cludere disposizioni sull’ accesso dlagiustizianel diritto deriva-
todell’ UE in materiaambientale, in modo daagevolare larelati-
vacorretta attuazione alivello nazionale. Cometerzapriorita, la
Comunicazione invitagli Stati membri arivedere le disposizio-
ni giuridiche e regolamentari nazionali che ostacolano I’ accesso
delle ONG o dei singoli alagiustiziain materiaambientale. Da
ultimo, il quarto settore prioritario concerne I’ obbligo delle giu-
risdizioni nazionali di garantire il diritto ad un ricorso effettivo
anorma del diritto dell’ Unione e ribadisce il ruolo dei giudici
nazionali in qualitadi giudici dell’ Unione, che hanno la respon-
sabilitadi garantireil diritto del singoli e delle ONG atdl fine.
Guidata da queste priorita, la Commissione intende sorveglia-
re |’azione legidativa e giudiziaria per attuare efficacemente
gli strumenti dell’ accesso alla giustizia in materia ambienta-
le in conformita con quanto stabilito dalla Convenzione, dal
diritto derivato dell’ UE e dalla giurisprudenza della Corte di
giustizia. Queste priorita, inoltre, sosterranno gli Stati membri
nello stabilireil livello richiesto di accesso alagiustizia
L’enfasi posta dalla Comunicazione sul ruolo e sulla respon-
sabilitadegli Stati membri nell’implementare gli strumenti na-
zionali di ricorso in materia ambientale concorda con I’ inter-
vento piu misurato dellaproposta di modificadel regolamento
di Aarhus, chesi caratterizza, comunque, per unasignificativa
espansione dell’ambito di applicazione oggettivo della disci-
plinaattuale. Appare evidente chelaviasceltaper ovviarealle
carenze individuate dalle conclusioni dell’ ACCC s concen-
tra, almeno per il momento, sul miglioramento dell’ accesso
allagiustiziaattraverso i tribunali nazionali, confidando in un
conseguente piu efficace funzionamento del meccanismo di
ricorso indiretto alla Corte di giustiziatramiteil rinvio pregiu-
diziale di validita, ad oggi ampiamente sottoutilizzato. Pro-
babilmente le misure proposte, pur apprezzabili, non saranno
ancora sufficienti per garantire |’ efficacia dei meccanismi di
accesso alla giustizia in materia ambientale richiesta dalla
Convenzione di Aarhus, ma rappresentano indubbiamente un
passo significativo in questa direzione.



L’Unione europea della SALUTE
alla prova della pandemia da

Covid-19

di VAN INGRAVALLO

La pandemia da Covid-19 che sta coin-
volgendo I’ intero pianeta ha confermato
che, in un contesto globale profonda-
mente interconnesso, in cui merci e per-
sone Sk MUOVONo Con sempre maggiore
frequenza, non & difficile per i virus
passare le frontiere. Questo, nel caso
di un virus particolarmente aggressivo
e violento come il nuovo Coronavirus,
s @ mostrato in tutta la sua gravita, con
un impatto assai significativo sul siste-
ma economico e sanitario di molti Stati,
che s sono trovati spesso impreparati a
fronteggiare efficacemente la pandemia.
A livello globale lareazione e stata poco
coordinata e ha fatto emergere disugua-
glianze ed egoismi, talora sconfinati in
un generalizzato “si salvi chi pud”. La
reazione statale (e infra-statale, come di-
mostra I’ esempio italiano) é stata fram-
mentata e a tratti improvvisata, anche
perché la comunita scientificanon ériu-
scita a fornire indicazioni univoche a li-
vello globalein merito ai comportamenti
da adottare.

Queste considerazioni riguardano anche
I’Unione europea (v. F. Rolando, La
tutela della salute nell’ Unione europea
e la risposta dell’ UE all’ emergenza da
Covid-19, in Eurojus, numero speciale,
2020, p. 1 ss). Di fronte a una pande-
mia che avrebbe richiesto una reazione
comune e coordinata, gli Stati UE han-
no avuto, specie nella fase iniziale, un
riflesso naziondlistico, di cui sono evi-
denti testimonianze la chiusura delle
frontiere e la corsa all’ approvvigiona
mento di dispositivi medici individuali
edi medicinali. Macon |’ avanzare della
pandemia gli Stati UE sono passati da
misure unilaterali ala solidarieta e a
sostegno reciproco, anche se non con
un approccio integrato, quanto piuttosto
caso per caso (v. G. Morgese, Solida-
rieta di fatto ... e di diritto? L’Unione
europea allo specchio della crisi pan-
demica, in Eurojus, numero speciae,
2020, p. 77 ss). In questo ambito s
segnalano, oltre a numerosi regola
menti che hanno emendato precedenti
atti a fine di assistere gli Stati UE nel-
la risposta alla pandemia e all’impatto
della stessa sui loro sistemi economici
e social, il regolamento (UE) 2020/672
del Consiglio, del 19 maggio 2020, isti-
tutivo del SURE, eil regolamento (UE)
2020/1043 del Parlamento europeo e
del Consiglio, del 15 luglio 2020, rela-
tivo all’esecuzione di sperimentazioni
cliniche con medicinali per uso umano

contenenti organismi  geneticamente
modificati o daessi costituiti e destinati
allacurao allaprevenzione della malat-
tia da coronavirus (Covid-19) e relativo
alafornituradi tali medicinali.

E in tale contesto che s inserisce la co-
municazione dell’11 novembre 2020
della Commissione europea a Parla-
mento europeo, a Consiglio, a Co-
mitato economico sociale europeo e a
Comitato delle regioni, intitolata “Co-
struire un’ Unione europea della salute;
accrescere laresilienza dell’ UE alle mi-
nacce per la salute a carattere transfron-
taliero” (COM(2020) 724 final), finaliz-
zataapassare dal menzionato approccio
caso per caso a uno che formaizzi e
consolidi quelle soluzioni temporanee
per rafforzare la sicurezza sanitaria
dell’UE. L’Unione europea della salu-
te & stata anche tra i principali temi del
discorso sullo stato dell’ Unione del 16
settembre 2020 della Presidente della
Commissione Ursula von der Leyen di-
nanzi a Parlamento europeo riunito in

seduta plenaria. L' attuale pandemia ha
mostrato che, anche in materiadi salute,
occorrere attribuire maggiori compe-
tenze al’Unione europea, specie pen-
sando a futuro, in quanto nulla esclude
che fenomeni simili (minacce sanitarie
a carattere internazionale) s ripresen-
teranno e, sotto il profilo demografico,
il fenomeno dell’invecchiamento, che
riguarda in particolar modo la popola-
zione europea, la rende, in prospettiva,
pit vulnerabile.

La comunicazione dell’ll novembre
2020 & un documento ambizioso. La

Commissione ricorda che i cittadini
europei s aspettano un ruolo piu attivo
dell’Unione nel tutelare la loro salute,
specie in tempi di Covid-19. L’art. 35
della Carta del diritti fondamentali UE
sancisce il diritto di accedere alla pre-
venzione sanitaria e di ottenere cure
mediche e garantisce un elevato livello
di protezione della salute umana nella
definizione e attuazione di tutte le at-
tivita e le politiche dell’Unione (cosi
anche I'art. 168, par. 1, TFUE). Ma,
al momento, secondo I'art. 6 TFUE la
tutela e il miglioramento della salute
umana sono settori in cui I’Unione ha,
salvo poche eccezioni (relative ai pro-
blemi comuni di sicurezza in materia
di sanita pubblica, ai sensi dell’art. 4,
par. 2, lett. k, TFUE), competenze li-
mitate a sostegno, coordinamento e
completamento dell’azione degli Stati
membri (piu in dettaglio, in base al’ art.
168, par. 5, TFUE, Consiglio e Parla-
mento, secondo la procedura legislativa
ordinaria, possono adottare misure di

incentivazione, ma € esclusa qualsiasi
armonizzazione delle disposizioni legi-
dative eregolamentari degli Stati mem-
bri; in tema v. F. Bestagno, La tutela
della salute tra competenze dell’ Unione
europea e degli Sati membri, in Sudi
sull”integrazione europea, 2017, p. 317
ss.; G. Di Federico, S. Negri, Unione
europea e salute. Principi, azioni, dirit-
ti e sicurezza, Milano, 2019, p. 97 ss.).

La pandemia ha, invece, drammati-
camente messo in luce che, per essere
efficace, I’ azione di prevenzione e con-
trasto a livello sovranazionale dev’ es-
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sere intensificata. Nei fatti, € opportuno che I’UE svolga un
ruolo pitl incisivo in ambito sanitario, cosi come in quello
della protezione civile, a strettamente collegato. Nella
comunicazione in esame piu volte la Commissione fa riferi-
mento anche alla competenza in questa materia (s pens alla
collaborazione per quanto riguardala scorta strategicarescEU
di attrezzature mediche di emergenzao al’integrazione conil
Sistemadi allarmerapido e di reazione-SARR, utilizzato dalla
Commissionein caso di gravi minacce per lasalute acarattere
transfrontaliero), che anch’essa rientra nelle categorie di cui
al’art. 6 TFUE ed e stata ampiamente esercitata negli ultimi
mesi.

La Commissione non nasconde gli errori e i limiti della ri-
sposta fornita dagli Stati membri e dall’ UE, specie nella fase
iniziale di diffusione della pandemia, sottolineando che “I’ UE
e gli Stati membri devono fare di piu per quanto riguarda la
pianificazione della preparazione e della risposta alle epide-
mi€” e che la “mancanza di coerenza e coordinamento con-
tinua a costituire un ostacolo nella lotta contro la pandemia’
(p. 4 della comunicazione). Questo, secondo la Commissione,
induce i cittadini a dubitare dei fondamenti scientifici delle
misure sanitarie. Essa segnala altresi che la pandemiahames-
s0 in luce la mancanza di scorte di “contromisure mediche’
(prodotti farmaceutici e non), lavulnerabilitadellaloro catena
di approvvigionamento, la mancanza di un approccio coor-
dinato e sistemico alivello UE atale riguardo (in temav. C.
Gulotta, Lafragilita delle catene di fornitura globali di fronte
all’emergenza da Covid-19, in P. Acconci, E. Baroncini (a
cura di), Gli effetti dell’emergenza Covid-19 su commercio,
investimenti e occupazione. Una prospettiva italiana, Bolo-
gna, 2020, p. 103 ss.). Un altro profilo critico riguarda I’ as-
senza, alivello UE, di “un sistema coordinato di reti di labo-
ratori di riferimento per gli agenti patogeni per I’'uomo” e, di
conseguenza, del “coordinamento sugli standard consolidati
in materia di test microbiologici” (p. 17 della comunicazio-
ne). LaCommissione, in modo netto, riconosce inoltre che “la
pandemia ha messo in luce debolezze strutturali e carenze del
mercato nella nostra abilita di effettuare previsioni, nella no-
stra preparazione e nella nostra capacita di reagire in maniera
coerente, rapida e adeguata per proteggere i nostri cittadini
dalle crisi sanitarie” (p. 22). Questa riflessione critica porta
laCommissione ad avanzare I’ idea dell’ Unione europea della
salute, promuovendo un coordinamento rafforzato a livello
UE, che superi la frammentazione che rende tutti gli Stati,
collettivamente, pit deboli.

La comunicazione dell’11 novembre 2020 &€ accompagnata
da tre proposte legidative (COM(2020) 725/726/727 final).
La prima & un regolamento sull’ampliamento del mandato
dell’ Agenzia europea per i medicinali (EMA) in merito dla
preparazione nei confronti delle crisi sanitarie e alla gestione
dei prodotti medicinali e dei dispositivi medici; si prevede,
tra I’altro, di istituire una task force permanente sulle emer-
genze al’interno dell’ EMA e di creare un Gruppo direttivo
esecutivo per i dispositivi medici. Sia per I'ECDC (su cui v.
infra), siaper I'EMA, lacomunicazione prefigurala necessita
di aumentare rapidamente il loro personae stabilmente im-
piegato. La seconda proposta & un regolamento sul rafforza-
mento del mandato del Centro europeo per la prevenzione eil
controllo delle malattie (ECDC), tramite unamodificadel suo
regolamento istitutivo, n. 851/2004; |a Commissione propone
di trasformare I’'ECDC in Agenzia europea per la salute “cui
gli Stati membri, ove opportuno, possono affidare il compito
di gestire la preparazione e la risposta ale crisi” (p. 5 della
comunicazione); verra potenziato il ruolo chiave dell’ECDC
nella creazione di sistemi integrati di sorveglianza e monito-
raggio epidemiologico a livello UE, cosi come la sua intera-
zione con altre agenzie dell’ Unione (per esempio quellaper la
sicurezza aimentare e quella dell’ ambiente); la nuova Agen-
Ziaavraancheil compito di istituire un sistema automatizzato
per il tracciamento dei contatti, sulla base delle tecnologie a
tal fine sviluppate dagli Stati UE. Laterzaproposta é un rego-
lamento per aggiornare ladecisione n. 1082/2013/UE, relativa
allegravi minacce per lasalute acarattere transfrontaliero, per
esempio rafforzando I’ accordo di aggiudicazione congiunta di
contromisure medichedell’ UE (su cui v. S. Pugliese, L' effica-
cia del Joint Procurement Agreement dell’ UE nell’ emergenza

COVID 19 e la sua compatibilita con il diritto OMC, in -
DIBlog, 14 novembre 2020) e formalizzando I’ esistenza del
Gruppo direttivo esecutivo dell’ UE sulle carenze di farmaci
dovute agravi eventi, istituito durante la pandemia.

Alle tre proposte legidlative sinteticamente richiamate si ac-
compagnano atre misure, aventi carattere prevaentemente
organizzativo e, di regola, non finalizzate al’ adozione di atti
vincolanti, ma di raccomandazioni: il rafforzamento del ruo-
lo del Comitato per la sicurezza sanitaria (inclusa la sua rete
di comunicatori), composto da rappresentanti degli Stati UE
nel settore della sanita pubblica, osservatori del Paesi SEE,
agenzie UE, ECDC e partner internazionali (tra cui I'OMS);
la modifica del quadro giuridico per il riconoscimento di
un’emergenza a livello UE, con I'istituzione di un Comitato
consultivo indipendente composto da un gruppo multidisci-
plinare di membri, cui parteciperanno in qualitadi osservatori
rappresentanti di organismi o agenzie UE pertinenti per lami-
nacciaspecifica; I"istituzione di unanuovarete di laboratori di
riferimento dell’ UE, che consenta |’ allineamento di diagnosi,
test sierologici, metodi di test e uso e convalidadi determinati
test; il rafforzamento del menzionato SARR. Si segnalaaltresi
la previsione di un piano, che la Commissione definisce vin-
colante, dell’ UE di preparazione e risposta ale crisi sanitarie
e ale pandemie. Infine, per prevedere le crisi future, la Com-
missione intende proporre nel 2021 e rendere operativa nel
2023 un’ apposita autorita che rafforzi la capacita di prepara-
zione e risposta dell’ Unione alle nuove ed emergenti minacce
a carattere transfrontaliero per la salute umana, incaricata di
“mettere I’ UE e gli Stati membri nelle condizioni di adottare
rapidamente le misure mediche e di altro tipo piu avanzate
in caso di emergenza sanitaria, coprendo tutta la catena del
valore, dalla concezione alladistribuzione e all’ uso” (p. 22).
Un ulteriore profilo di interesse della comunicazione in
commento riguarda la dimensione esterna della tutela della
salute da parte dell’ Unione, che s realizza attraverso la co-
operazione e il coordinamento internazionali. Al riguardo, la
Commissione propone di confermare il ruolo guida dell’ UE
nella preparazione e risposta alle pandemie, sotto un duplice
profilo: una cooperazione e un coordinamento internazionali
rafforzati e mirati; un sostegno sul campo agli Stati membri e
ai Paesi terzi nel momenti di necessita (p. 21). A tal proposito,
€ opportuno segnalare che il 6 novembre 2020 il Consiglio e
i rappresentanti dei governi degli Stati membri hanno appro-
vato delle conclusioni in merito al ruolo dell’ Unione nel raf-
forzamento dell’ OMSS, rinnovando cosi I’ impegno a sostenere
la principale organizzazione universale esistente in materia
(dell’ OM S possono far parte solo gli Stati e non I’ UE, che ha
lo status di osservatore permanente nei suoi principali orga-
ni: v. T. Emmerling, World Health Organization (WHO) and
Other Global Health Bodies. The EU Voice in a Fragmented
Global Health Landscape, in R.A. Wessel, J. Odermatt (eds.),
Research Handbook on the European Union and Internatio-
nal Organizations, Cheltenham, 2019, p. 120 ss.) €, pitin ge-
nerale, ribadendo I’ approccio multilaterale dell’ Unione e dei
suoi Stati membri.

Al momento non & possibile ipotizzare quante tra le proposte
avanzate nella comunicazione dell’ 11 novembre 2020 saran-
no effettivamente realizzate, poiché occorrera verificare nei
prossimi mesi e anni se ein quale misura gli Stati membri, il
Consiglio eil Parlamento saranno disponibili atrasformarlein
atti. Per riprendere le parole con cui la Commissione chiude
la comunicazione dell’ 11 novembre 2020, I’ Unione europea
della salute “sara tanto piu solida quanto piu forte sara l’im-
pegno degli Stati membri a crearld” (p. 23). Peratro, sembra
che quelle proposte siano solo in parte manifestazione di una
competenza di sostegno, coordinamento e completamento e
sarebbe auspicabile fornire all’ Unione una maggiore compe-
tenza in ambito sanitario, attraverso una modifica dei Trat-
tati europel, riferita specificamente a questa materia (maga-
ri estesa a quella della protezione civile) o, meglio ancora,
accompagnata da una loro riforma piu profonda. In questa
prospettiva, perfino un evento drammatico come la pandemia
da Covid-19 e lacrisi economica a connessa potrebbero
costituire un’opportunita di rilancio del processo di integra-
zZione europea.



Verso una piu incisiva tutela
dello STATO DI DIRITTO
nelllUnione europea?
di GIUSEPPE MORGESE

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

La rule of law rientra nel catalogo dei
vaori fondanti dell’art. 2 TUE, che
sono valori comuni agli Stati mem-
bri. 1l suo rispetto & non solo requisito
per I'ammissione di uno Stato all’ UE
(art. 49 TUE), ma comporta anche un
controllo sulla condotta degli Stati gia
membri attraverso gli strumenti previsti
dal’ordinamento (M. Carta, Unione
europea e tutela dello Sato di diritto
negli Sati membri, Bari, 2020). Nel-
la comunicazione dell’11 marzo 2014,
COM(2014)158 final, la Commissione
ha specificato che, nel nucleo del valore
in esame, sono ricompresi i principi di
legditaedi certezzadel diritto, il divie-
to di esercizio arbitrario del potere ese-
cutivo, il principio dell’indipendenza e
dell'imparzidita del giudici, I’ esistenza
di un controllo giurisdizionale effettivo
el’eguaglianza di fronte alalegge.

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

L’analisi si & svoltasu quattro direttrici:
il sistemagiudiziario, il quadro anticor-

ruzione, il pluralismo dei media e atre
questioni di bilanciamento dei poteri.
Quanto a sistema giudiziario, la rela-
zione riscontra come vi siano Stati che
registrano sviluppi preoccupanti in me-
rito all’ indipendenza della magistratura.
Con riferimento al’ attivita di contrasto
allacorruzione, dalla relazione emergo-
no preoccupazioni circal’ efficaciadelle
indagini, delle azioni penali e dell’ ac-
certamento nel merito dei casi rilevanti
in alcuni Stati. Non meno rilevante € il
temadel pluralismo dei media, con alcu-
ni Stati che mostrano criticita per quan-
toriguardal’indipendenzael’ efficienza
delle autorita di regolamentazione, la
trasparenza della proprieta dei mezzi
di informazione, la distribuzione della
pubblicita statale, la pressione politica,
il diritto d’ accesso alle informazioni ela
protezione del giornalisti. Infine, larela-
zione ha preso in considerazione alcune
questioni istituzionali connesse al bilan-
ciamento dei poteri, rilevando un ricor-
so eccessivo alalegislazione accel erata
e alla decretazione d'urgenza, la man-
canza di istituzioni nazionali incaricate
di vigilare sul rispetto dei diritti umani e
le limitazioni imposte all’ operare delle
organizzazioni dellasocieta civile.

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

Zia sulla tutela dell’indipendenza della
magistratura nei confronti di sanzoni
disciplinari lesive dello Sato di dirit-
to, in Sudi sull’integrazione europea,
2020, p. 249; P. Mori, La questione del
rispetto dello Stato di diritto in Polonia
ein Ungheria: recenti sviluppi, in fede-
ralismi.it, 2020, n. 8, p. 196; e U. V.-
Lan1, Qul controllo dello Sato di diritto
nell” Unione europea, in Freedom, Secu-
rity & Justice: European Legal Sudies,
2020, n. 1, p. 10).

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Il Parlamento europeo s sta dimostrando particolarmente
attivo. Nella seduta del 17 settembre 2020 e stata approva-
ta una risoluzione relativa alla proposta di attivazione della
procedura di pre-allarme nei confronti della Polonia, P9 _
TA(2020)0225; il 7 ottobre 2020 I’ Emiciclo ha approvato una
risoluzione sull’istituzione di un meccanismo dell’ UE in ma-
teria di democrazia, Sato di diritto ediritti fondamentali, P9_
TA(2020)0251; il 13 novembre 2020 & stata approvata lari-
soluzione sull’impatto delle misure connesse alla COVID-19
sulla democrazia, sullo Stato di diritto e sui diritti fondamen-
tali, P9_TA(2020)0307. Nel medesimo solco si pongono la
risoluzione del 25 novembre 2020 sul rafforzamento della
liberta dei media, P9_TA(2020)0320, e larisoluzione del 26
novembre 2020 sul divieto di fatto del diritto all’aborto in
Polonia, P9_TA(2020)0336.

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

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

Se, dunque, € prematuro chiedersi setali valori siano realmen-
tecondivisi datutti i governi ei popoli d’ Europa, vadasé che,
in presenzadi nuove e pill intense violazioni dello Stato di di-
ritto senza che si pongano argini davvero efficaci, larisposta
atale domanda diverra sempre pit ineludibile.



Unione europea e LOTTA ALLA
TRATTA degli esseri umani’

di EGERIA NALIN

In data 20 ottobre 2020, la Commissione
europea ha adottato la seconda relazio-
ne sui progressi compiuti nellalottaalla
tratta di esseri umani a norma dell’ art.
20 della direttiva 2011/36/UE del Par-
lamento europeo e del Consiglio, del 5
aprile 2011, concernente la prevenzio-
ne e la repressione della tratta di esse-
ri umani e la protezione delle vittime,
COM(2020) 661 final, SWD(2020) 226
final. L’ atto in questione, indirizzato al
Parlamento europeo e a Consiglio, mo-
nitorai risultati realizzati dall’ UE nella
lotta ala tratta, individua le criticita e
formula proposte per rendere pit effica-
ce l’azione di contrasto di un fenomeno
che puo rappresentare un crimine contro
I’umanita, punito dall’ art. 7 dello Statu-
to della Corte penale internazionale (F.
Salerno, Evoluzione e determinatezza
del divieto di tratta nel diritto penalein-
ternazionale ed italiano, in Sudi di di-
ritto internazionale in onore di Gaetano
Arangio-Ruiz, I11, Napoli, 2004, p. 2107
ss.; F. Pocar, Human Trafficking: A Cri-
me Against Humanity, in E. U. Savona,
S. Stefanizzi (eds.), Measuring Human
Trafficking: Complexities And Pitfalls,
New York, 2007, p. 5 ss.).

Come € noto, la direttiva 2011/36 (c.d
direttiva anti-tratta, attuata dall’Italia con
decreto legidlativo 4 marzo 2014, n. 24.
C. Gabrielli, La direttiva sulla tratta di
esseri umani tra cooperazione giudiziaria
penale, contrasto dell’'immigrazione ille-
gale e tutela dei diritti, in Sudi sull’in-
tegrazione europea, 2011, p. 609 ss.; G.

*

Carella, La tratta degli esseri umani, in
L'immigrazione e la mobilita delle perso-
ne nel diritto dell’ Unione europea, Mila-
no, 2012, p. 207 ss; S. Forlati (acuradi),
La lotta alla tratta degli esseri umani fra
dimensione internazionale e ordinamen-
to interno, Napoli, 2013) € stata adotta
taa sens degli articoli 82, par. 2, e 83,
par. 1, TFUE, cioé a fine di armoniz-
zare, nell’ambito degli Stati membri, le
norme sui diritti delle vittime dei reati e
quelle pendi di contrasto alla criminali-
ta organizzata (inclusa la tratta). Essa si
colloca, atresi, nell’ambito di una azione
globale dell’ Unione contro la tratta che,
in quanto tale, offende la dignita umana
ed e vietata dalla Carta dei diritti fonda-
mentali dell’ Unione europea (art. 5, par.
3). Infatti, come ribadito dalla Strategia
dell’UE per I’Unione della sicurezza —
COM(2020) 605 final del 24 luglio 2020
—, la lotta alla tratta &€ una delle priorita
dell’Unione, tanto che essa é attualmen-
te oggetto di attenzione in numeros do-
cumenti programmatici dell’UE: dalla
strategia globale per la politica estera e
di sicurezza, a piano d'azione per i di-
ritti umani e la democrazia 2020-2024,
alla comunicazione congiunta“Verso una
strategia globale per I' Africa’, fino alla
strategia per i Balcani occidentali ela po-
litica europeadi vicinato.

Ed invero, data la dimensione transna-
zionale e multidimensionale del feno-
meno, I’azione dell’Unione & volta a
coinvolgere anchei Paesi terzi interessa
ti, a fine di prevenirne la commissione
contrastando |e sue cause e intervenen-
do sui fattori di vulnerabilita che la fa
voriscono, nonché assistendo gli stess
Paesi nello sviluppo di una adeguata
legislazione anti-tratta e di misure di
protezione e riparazione a favore delle
vittime. Inoltre, I' UE agisce in coordina
mento con le altre organizzazioni inter-
nazionali che sono impegnate in azioni
di prevenzione e contrasto della tratta,
come I’ONU (attraverso il Protocollo di
Palermo, addizionale alla Convenzione
delle Nazioni Unite contro la criminalita
organizzata transnazionale del 15 no-
vembre 2000, per prevenire, reprimere e
punire latratta di persone, in particolare
di donne e bambini, el’ Agenda 2030 per
lo sviluppo sostenibile, con riferimento
agli obiettivi di eliminare tutte le forme
di violenza contro le donne e le ragaz-
ze, anche afini di sfruttamento sessuale,

e eradicare tratta e lavoro forzato) e il
Consiglio d’ Europa (con la Convenzio-
ne sulla lotta contro la tratta degli esseri
umani del 16 maggio 2005).
Ladirettiva in esame si muove, atresi,
sul fronte della cooperazione di polizia
e giudiziaria tra i Paes membri (age-
volata da Europol ed Eurojust), neces-
saria di fronte a un reato di carattere
transfrontaliero appannaggio, Spesso,
della criminalita organizzata. In parti-
colare, la direttiva impone agli Stati di
sanzionare penalmente il reclutamento,
il trasporto, il trasferimento, I’aloggio
o |I’accoglienza di persone, compreso il
passaggio o il trasferimento dell’auto-
rita su queste persone, con la minaccia
dell’ uso o con I’ uso stesso dellaforza o
di altre forme di coercizione, con il ra-
pimento, la frode, I’inganno, I’ abuso di
potere o della posizione di vulnerabilita
o con |’ offerta o |’ accettazione di som-
me di denaro o di vantaggi per ottenere
il consenso di una persona che ha au-
torita su un’altra, afini di sfruttamento
(art. 2, par. 1). Questo s riferisce dla
prostituzione o atre forme di sfrutta-
mento sessuale, a lavoro o ai servizi
forzati, compreso I’ accattonaggio, ala
schiavitu o pratiche simili alla schiavi-
tu, ala servitu, allo sfruttamento per la
commissione di attivitaillecite o a pre-
lievo di organi; in tali casi il consenso
eventualmente prestato dalla vittima e
irrilevante (art. 2, paragrafi 3 e 4).

Gli Stati sono tenuti a prevedere la giu-
risdizione dei propri tribunali a@meno in
base a locus commissi delicti o ala na-
zionalitadell’ autore del crimine (art. 10);
il reato deve essere perseguibiled’ ufficio
e lavittimanon pud mai esser punita per
i reati che sia stata costretta a compiere,
mentre va assistita e risarcita dei danni
subiti (articoli 9, 8, 11, 12 e 17).

Norme specifiche sono dedicate ai sog-
getti particolarmente bisognosi di pro-
tezione e assistenza, quali i minori; per
i migranti & ribadita |’ applicabilita del
principio di non refoulement contem-
plato dalla Convenzione di Ginevra sul-
lo status dei rifugiati del 1951.

La direttiva prevede, infine, I'adozio-
ne di misure di prevenzione, le quali
spaziano da attivita di educazione per
scoraggiare il fenomeno a campagne
di informazione sulla criminalizzazio-
ne delle condotte su indicate, fino ala
eventuale criminalizzazione delle con-

Il presente studio ¢ stato condotto nell’ambito del PRIN 2017 “International Migrations, State, Sovereignty and Human

Rights: Open Legal Issues”, Responsabile nazionale Prof.ssa Angela Di Stasi (prot. 201 74EH2MR).
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dotte di chi sfruttai servizi forniti dalle vittime di tratta (art.
18); inoltre, impone agli Stati I’istituzione di relatori nazionali
0 meccanismi equivalenti (art. 19).

Dato questo quadro normativo di riferimento, la Commissio-
ne, nellarelazione in esame, muove dalla costatazione che, nel
biennio 2017-2018, il numero delle vittime della tratta & au-
mentato rispetto al biennio precedente e che il fenomeno & de-
stinato ad aggravarsi a causa della crisi economicaglobale in-
nescata dalla pandemiadi COVID-19, laquale, creando nuove
sacche di povertd, sta gia accrescendo (e rischia di accrescere
ulteriormente) il numero delle persone che diverranno vittime
di tratta. Quindi, passaaesaminare le differenti forme di tratta.
Latrattaper fini di sfruttamento sessuale risultala piu diffusa
e coinvolge soprattutto cittadine europee, tra le quali nume-
rose minori. Tra le azioni messe in campo per arginarla, la
Commissioneriferisce di misure di identificazione e supporto
delle vittime mediante I’ offerta di sostegno sociae (servizi
di reintegrazione sociale e professionale o relativi ala salute
sessuale per le vittime della tratta sfruttate nella prostituzio-
ne; misure specifiche per soggetti particolarmente vulnerabili,
come minori, rom o migranti; attivita operative, quali indagini
penali, sorveglianza, campagne di sensibilizzazione, istruzio-
ne e formazione, iniziative istituzionali e politiche). Alcuni
Stati membri hanno adottato una legislazione che configura
comereatoil ricorso ai servizi dellevittimedellatrattaafini di
sfruttamento sessuale, misure di prevenzione incentrate sulla
riduzione della domanda e provvedimenti contro la violenza
di genere. Viene inoltre segnalata la cooperazione transfron-
talieraalivello dell’ UE, agevolata da Europol ed Eurojust.
Altraformadi tratta presain esame é quella ai fini di sfrutta-
mento del lavoro. In questo caso, e vittime sono per la mag-
gioranza di sesso maschile, ma appare in costante aumento il
numero dei minori coinvolti. La Commissione, al’ uopo, rac-
comandadi incrementare le ispezioni e le attivitainformative
riguardo ale potenziali vittime della tratta nei settori piu a
rischio (minori non accompagnati, migranti, rom, richieden-
ti asilo) e prende atto del contributo della neonata Agenzia
europea del lavoro e delle misure adottate da numerosi Stati
in tema di responsabilita delle imprese e delle persone giuri-
diche, dovuta diligenza nella catena di approvvigionamento e
rapporto traimprese e diritti umani.

La relazione prosegue analizzando la tratta per accattonaggio
oai fini di criminalitaforzata (borseggio, furti, spaccio di stu-
pefacenti) e le nuove forme di tratta, legate ad adozioni ille-
gali, maternita surrogata o espianto di organi, le quali, ancora
unavolta, coinvolgono numerosi minori, soprattutto migranti.
Data la comune incidenza di ogni forma di tratta sui minori,
la Commissione invita a ricercare e assumere misure pit in-
cisive per proteggerli, soprattutto dall’abuso e sfruttamento
sessuale da parte della criminalita organizzata (nello stesso
senso v. le conclusioni del Consiglio sullalottacontro I’ abuso
sessuae dei minori dell’8 ottobre 2019 e la strategia dell’ UE
per una lotta piu efficace contro gli abusi sessuali sui minori,
COM(2020) 607 findl, del 24 luglio 2020).

Con riferimento alla tratta dei migranti, la Commissione sotto-
linea la necessita di sviluppare meccanismi di sostegno per le
vittime di tratta @ fine di incentivare le denunce, anche infor-
mandole che tale loro status potrebbe consentire |I'accesso a
forme di protezione internazionale. La Commissione evidenzia,
altresi, il ruolo primario della cooperazione internazionale tra
le varie agenzie e organismi internazionali impegnati in questo
campo (Frontex, Agenzia UE per i diritti fondamentali, Ufficio
europeo di sostegno per I'asilo, Europol, Ufficio delle Nazio-
ni Unite contro la droga eil crimine, OIM, UNICEF, UNHCR,
Centro internazionale per lo sviluppo delle politiche migratorie),
in quanto, spesso, gli autori dellatratta giungono nei Paesi euro-
pel inqualitadi migranti erichiedenti protezioneinternazionale.
A questo riguardo, essa ricorda I’'impegno dell’ UE contro la
criminalita organizzata attraverso le operazioni EUNAVFOR
MED e SOPHIA (sostituita dal 31 marzo 2020 dall’ EUNA-
VFOR MED IRINI), per la sicurezza marittima globale nel
Mediterraneo centrale e il contributo allo smantellamento del
modello di attivitae dellereti criminali di trafficanti di migran-
ti, e annuncia che presentera un nuovo piano d' azione dell’ UE
controil traffico di migranti per il periodo 2021-2025, per con-
trastare le reti criminali, promuovere la cooperazione e soste-
nere i lavori delle autorita di contrasto, nella consapevolezza
chelasicurezza al’interno dell’ UE non puo prescindere dalla
dimensione esterna della sicurezza. In dtri termini, le attivita

nel quadro della politica estera e di sicurezza comune (PESC)
e della politica di sicurezza e di difesa comune (PSDC) sono
piu che mai funzionali a rafforzare la sicurezza al’interno
dell’ UE, attraverso la cooperazione con i Paesi terzi contro la
criminalita, maanche afavore di stahilita e sicurezza, impron-
tate a rispetto dei diritti fondamentali e dellarule of law, negli
stessi Paesi terzi, per rimediare alle cause strutturali delle mi-
grazioni e di molti fenomeni criminali ad esse connesse.

In conclusione, il quadro che emerge dallarelazione dellaCom-
missione si presentaatinte fosche, in quanto restaancoramolto
basso il numero dei processi e delle condanne per gli autori
del crimine, mentre la criminalita che sfruttala tratta si raffor-
za utilizzando reti sempre pil strutturate e tecnologie sempre
piu sofisticate. Oltre all’ assenza di una uniforme previsione di
fattispecie di reato per chi fruisce dei servizi delle vittime del-
la tratta (che inciderebbe favorevolmente in senso deterrente),
un’ altra grave criticita riguarda le misure di assistenza, soste-
gno e protezione delle vittime, che non tengono in debito conto
le diverse situazioni (per esempio, molti dei meccanismi per
I"individuazione precoce, |’ assistenza e il sostegno alle vittime
dellatrattariguardano le sole donne provenienti da Paesi terzi e
non sono adeguati per le vittime cittadine UE e i minori).

| problemi individuati indicano che — secondo la Commissio-
ne — I’ attuazione della direttiva anti-tratta negli Stati membri
non haraggiunto un livello soddisfacente. Lapriorita, per una
compiuta attuazione della direttiva, resta— prosegue la Com-
missione — rendere la tratta un reato a basso profitto (attraver-
so la confisca e il sequestro dei relativi proventi) e garantire
I" adeguata e pronta punizione dei responsabili (intensificando
le indagini, le azioni penai e le condanne, non solo contro
i trafficanti, ma anche nel confronti di coloro che traggono
profitto dal reato e che sfruttano le vittime). Altra priorita &
garantire alle vittime un migliore accesso ai loro diritti eall’ e-
sercizio dei medesimi che, alivello europeo, € previsto, oltre
che dalla direttiva anti-tratta, dalle direttive 2004/81/CE del
Consiglio, del 29 aprile 2004 (relativaaai titoli di soggiorno da
rilasciare ai cittadini di paesi terzi vittime dellatratta di esseri
umani o coinvolti in un’azione di favoreggiamento dell’im-
migrazioneillegale che cooperino con | e autorita competenti),
2012/29/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 25
ottobre 2012 (cheistituisce norme minimein materiadi diritti,
assistenza e protezione delle vittime di reato e che sostituisce
la decisione quadro 2001/220/GAI sui diritti delle vittime), e
2004/80/CE dd Consiglio, del 29 aprile 2004 (relativa al’in-
dennizzo delle vittime di reato).

La Commissione auspica altresi il rafforzamento dei parte-
nariati in materia di sicurezza tra I'UE e i Paesi terzi e I'i-
naugurazione di un nuovo approccio strategico ai fini dell’ e-
radicazione di questo reato, da sviluppare nel contesto del
programmadi lotta alla criminalita organizzata.

A noi sembra che, considerato che la tratta rappresenta una
moderna forma di schiavitu (sentenza della Corte europea
dei diritti dell’uomo del 7 gennaio 2010, Rantsev c. Cipro e
Russia) e che, dunque, oltre a poter ledere il diritto alla vita,
al’integrita psico-fisica, alla liberta, a lavoro, ala saute,
essa offende in ogni caso gravemente la dignita umana (P. De
Sena, Savery and New Saveries. Which Role for Human Di-
gnity, in Questions of International Law, 2019, p. 7 ss.), una
compiuta attuazione della direttiva sotto i profili su indicati
consentirebbe agli Stati un pieno adempimento anche degli
obblighi positivi di prevenzione e punizione che discendono
direttamente dal divieto generale di tratta contenuto negli arti-
coli 4 CEDU e 5 Cartadei diritti fondamentali.
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L’integrazione nell UE dei

GIOVANI RIFUGIATI: lo stato

dell’arte’

di ANGELA MARIA ROMITO

1. L’ultima relazione della Agenzia eu-
ropea per i diritti fondamentali (FRA)
dal titolo “Integration of young refugees
in the EU - Country information” (re-
peribile on line https.//fra.europa.eu/en/
publication/2020/integrating-young-re-
fugees-eu-country-information)  offre
interessanti spunti di riflessione circa
lo stato dell’arte in un settore partico-
larmente delicato quale & quello della
tuteladi giovani migranti in Europa (per
ampi ragguagli sul tema in generale s
rinvia per tutti al recente lavoro di G.
Caggiano, Scritti sul diritto europeo
dell’immigrazione, Torino, 2020; in ter-
mini piu sintetici s veda A. Di Pasca
le, Il nuovo Patto per I'immigrazione e
asilo: scontentaretutti per accontentare
tutti in Eurojus.it, 2020). 11 documento
fa seguito ala relazione pubblicata lo
scorso anno “Integration of young re-
fugees in the EU: good practices and
challenges’ in cui sono state presentate
in modo comparato le sfide e le buo-
ne prass adottate in sei Stati membri
dell’UE — segnatamente Austria, Fran-
cia, Germania, Greciae ltaia—afavore
giovani rifugiati fuggiti alla guerrae d
rischio di persecuzione.

Il report in commento, datato fine ot-
tobre 2020 — basato su interviste a 163
rifugiati di etd compresatrai 16 e 24
anni e a 423 operatori del settore —, for-
nisce, invece, dati puntuali sulle azioni
intraprese nei sei Paesi su indicati, con
specifico riferimento ala durata delle
procedure di asilo, a ricongiungimento
famigliare, a sistema di accoglienza, &
sistema di assistenza socide, alla assi-
stenza psicologica e psichiatrica, al’in-
serimento nel mondo del lavoro e ala
istruzione e al rischio di reclutamento in
attivita criminali.

Pur individuando alcune buone prassi,
la relazione esorta I'Italia e altri Stati
membri ad apprendere gli uni dagli al-
tri per offrire a questi giovani, definiti
“una generazione perduta’, un’ adegua
ta opportunita nella vita. In generale,
alla luce delle dichiarazioni raccolte, la
FRA ha invitato tutti gli Stati membri
ad accelerare le procedure di asilo e di
richiesta di un permesso di soggiorno
(chein media sono completate nell’ arco
di due anni), sottolineando la necessita
di mettere in campo maggiori risorse
umane e finanziarie per evadere tempe-
stivamente le domande di accoglimen-
to. L’espletamento in tempi piu rapidi
delle richieste di asilo e di protezione

internazionale, oltre ad evitare un logo-
rante e perdurante stato di incertezza,
permetterebbe ai giovani beneficiari di
cominciare quanto prima il processo di
integrazione nel Paese di accoglienza.
Con particolare riguardo a ricongiun-
gimento familiare (v. R. Palladino, Il
ricongiungimento famigliare nell’ ordi-
namento europeo, Bari, 2012), in con-
siderazione del fatto che i familiari del
cittadino straniero residente in un Paese
dell’ Ue affrontano viaggi costos e pe-
ricolosi per raggiungere |'autorita di-
plomatico-consolare competente per il
Paese di provenienza a momento della
richiesta, il monito & di snellire il piu
possibile la burocrazia in modo da ren-
dere la procedura di riunificazione dei
nuclei parentali pit immediata e finan-
Ziariamente accessibile.

Dalle indagini svolte & emerso che an-
cora troppo spesso durante la procedura
di ammissione o di protezione interna-
zionale i giovani migranti vivano per
strada: stante la perdurante inidoneita
del sistema di accoglienza, I'invito ri-
volto agli Stati & di fornire un aloggio
adeguato a coloro che giungono in Eu-
ropaedi facilitare |’ accesso all’istruzio-
ne e all’ occupazione anche a seguito di
un trasferimento di alloggio.

Inoltre, nel segno di una reale integra-
zione, laFRA raccomanda che i minori
possano accedere immediatamente a
sistema scolastico obbligatorio e, pa
rimenti, che quelli pit grandi possano
avere I'immediato accesso ala forma
zione professionale e al’ occupazione
(soprattutto per arginare derive crimi-
nali).

Non meno importante € il sostegno psi-
cologico per i migranti, tutti provati da
eventi di natura traumatica connessi con
la storia di fuga, di separazione forzata
dallefiguresignificative e conil proces-
so di ricollocazione in Europa: I’ Agen-
Ziaeuropeainvitai sei Paesi migliorare
I assistenza psichiatricaidentificando in
modo rapido ed efficiente i soggetti con
problemi di tipo clinico, facendoli esa-
minare dal personale competente, non-
ché fornendo una formazione adeguata
agli operatori in primalinea.

2. Con specifico riferimento a nostro
Paese i dati rappresentativi della situa-
zione nel Nord-Centro e Sud Italia sono
stati raccolti nelle cittadi Milano, Roma
e Reggio Calabria (per un commento fa
cilmente reperibile sulla Legge Zampa

s veda A. Di Pascale, M. D’Odorico,
Tutela e accoglienza dei minori stra-
nieri non accompagnati: le iniziative
dell’ Unione europea e la nuova norma-
tivaitaliana, in Eurojus.it, 2017).

In termini postivi, rispetto agli atri 5
Stati, sono state valutate esperienze di
accoglienza decentrata e in rete, realiz-
zate iniziamente attraverso lo SPRAR
(Sistema di protezione per richiedenti
asilo e rifugiati istituito con la legge
n.189/2002) e dal 2018 per tramite del
SIPROIMI (Sistema di protezione per
titolari di protezione internazionae e
per minori stranieri hon accompagnati,
istituito con il D.L. 4 ottobre 2018, n.
113, convertito in Legge 1 dicembre
2018, n. 132). Invero, occorre precisa
re che i dati per la rilevazione da ulti-
mo pubblicata risultano gia superati sul
punto dal decreto sicurezza-ter del 5 ot-
tobre 2020 secondo cui il SIPROIMI
diventa SAI (Sistema di Accoglienza e
Integrazione) ed € reso accessibile an-
che al richiedenti asilo.

Rispetto ai singoli parametri di indagine
I’ Agenzia ha documentato la lunghezza
dellaproceduradi asiloin oltrei 10 - 12
mesi. In termini costruttivi, s da conto
anche di iniziative positive intraprese
per tutelare i soggetti pit vulnerabili,
quali ad esempio a Roma laimmediata
identificazione e registrazione dei mino-
ri stranieri non accompagnati (MSNA),
I’ accesso all’ assistenza sanitaria specia-
lizzata e ai servizi sociai che offrono
percors di supporto personaizzati (tra
cui I'assistenza psicologica e attivita
volteafavorirel’inserimento nel merca-
to del lavoro); o anche la prass istituita
presso la Questuradi Milano di dedicare
un giorno allasettimanaalle domande di
asilo presentate dai minori. Non meno
importante & stata |’ azione intrapresa a
livello comunicativo dall’ Autorita ga-
rante per |'infanzia e |’ adolescenza, at-
traverso ladistribuzione gratuitadel “kit
di benvenuto” contenente delle carte il-
lustrate in cui si intende fornire le basi-
lari informazioni sui diritti dei minori e
sullaproceduradi asilo.

La procedura di rilascio di un visto per
ricongiungimento familiare, che si arti-
cola in due fasi gestite da amministra-
zioni diverse (rispettivamente gli Uffici
della Prefettura e la Rappresentanzaiite-
liana all’ estero), sconta ancora notevali
barriere: da un lato, la difficolta ogget-
tivadi inoltrare per viatelematicai mo-
duli di istanzadi NullaOstae, dall’ altro,

11 presente studio ¢ stato condotto nell’ambito del PRIN 2017 “International Migrations, State, Sovereignty and Human
Rights: Open Legal Issues”, Responsabile nazionale Prof.ssa Angela Di Stasi (prot. 20174EH2MR)
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lacomplessitadi fornire la documentazione richiestain modo
completo (la certificazione attestante il rapporto di parentela,
I’atto di matrimonio per il proprio coniuge, I'atto di nascita
per i minore e ogni atto di stato civile necessario) debitamen-
te tradotta e legalizzata dall’ autorita consolare. In violazione,
poi, del principio di parita di trattamento & stato rilevato, in
termini negativi, che ai richiedenti il ricongiungimento fami-
gliare provenienti da alcuni Paesi, quali ad esempio |’ Eritrea
e la Somalia, la verifica del requisiti soggettivi per il rilascio
del visto di ingresso comprende anche la provadel DNA. La
raccomandazione €, dunque, quella di snellire le procedure
per agevolarne la fruibilita e velocizzare le tempistiche, mi-
gliorarei candi di formazione e informazione per i titolari di
protezione internazionale e di ridurre il costo della procedura
di ricongiungimento, semplificando larichiestadel documenti
piu costosi €/o dellatraduzione degli stessi.

Circa il sistema di accoglienza italiano i passi compiuti per
garantire una sistemazione dignitosa sono stati positivamen-
te rilevati (in argomento si rinvia da ultimo a G. Cellama-
re, Minori nel centri di accoglienza, nel comminare sanzioni
punto di riferimento resta il tenore di vita dignitoso, in Guida
al diritto. Il Sole 24 ore 2019 — n. 2, pp. 96-98). Sebbene per-
sistano delle criticita legate alla diffidenza di affittare appar-
tamenti privati a stranieri ed ala promiscuita della conviven-
zanei centri di prima accoglienzatrai minori e gli adulti, si
segnalano delle buone prassi messe in atto a Reggio Calabria
e a Roma per individuare gli alloggi o dei centri collettivi
di piccole (15 persone circa), medie (fino a 30 persone) o
grandi (piu di 30 persone) dimensioni ad un prezzo di affitto
agevolato in convenzione con il Comune e |’ attivazione di
strutture di accoglienza temporanee esclusivamente dedicate
a minori non accompagnati.

Si registraun dato negativo rispetto all’ accesso e alafruibilita
dei servizi sociai e socio-sanitari, diritti sconosciuti a piu,
anche per via della scarsa informazione dei mediatori cultu-
rai su tali tematiche. Per questo motivo la FRA raccomanda
agli Stati membri di rimuovere gli ostacoli che impediscono
I’ accesso atali benefici, per esempio attraverso informazioni
divulgate in modo chiaro e semplice, e di procedere nel piu
breve tempo possibile alla nomina di tutori volontari per ga-
rantire ameno ai MSNA di poter ricevere le cure mediche e
socio assistenziali necessarie previste per legge.

E un dato oggettivo che il disagio causato dai ritardi nelle
procedure di asilo e i frequenti trasferimenti a nuovi centri
di accoglienzainfluiscono negativamente sulla salute mentale
dei migranti, soprattutto se minorenni. Sul fronte del sostegno
psicologico e psico-sociaeil nostro Paese hamesso in campo
progetti ritenuti meritevoli di essere portati come esempio an-
che negli dtri Stati. E se a Roma |’ Azienda Sanitaria Locale
riesce a garantire un’ assistenza individuae, non meno effica-
ce & I’opera svolta dalle associazioni competenti che hanno
progressivamente creato una rete di cooperazione su tutto il
territorio nazionale, istituzionalizzando lo scambio di espe-
rienze nel settore. Fondamentale € stata valutata I’ attivita di
informazione del Consiglio Italiano per i Rifugiati.

Un tema particolarmente sensibile € quello della istruzione
scolastica, volano della effettiva integrazione delle giovani
generazioni: sebbene I’art. 14 co. 3 dellaL. 47/2017 (in con-
formita all‘articolo 14, paragrafo 2, della direttiva europea n.
2013/33) garantisca |’ accesso ai percorsi per |’ assolvimento
dell’ obbligo scolastico per tutti minori stranieri presenti sul
territorio italiano, i dati raccolti dall’ Agenzia europea denun-
ciano la difficolta di inserire i ragazzi migranti nel contesto
scolastico adeguato alaloro eta per viadelle difficoltalingui-
stiche. A differenza delle esperienze maturare in Paesi come
I’ Austria e la Francia, dove sono stati attivati dei corsi di lin-
guaper i ragazzi trai 15 e21 anni, in Italial’ assenza di “clas-
s preparatorie” nelle scuole comporta che i minori stranieri
siano iscritti in classi inferiori aquellein cui dovrebbero
essere assegnati per etae che, di conseguenza, si debbano raf-
frontare con compagni pit piccoli. Oltre al disagio psicologico
dovuto a divario fral’ eta (situazione che nella maggior parte
dei casi in fase adolescenziale induce all’ abbandono scol asti-
C0), Si assiste anche a paradosso che gli studenti stranieri piu
meritevoli che dimostrino un buon recupero sul piano degli
apprendimenti non possano transitare ad una classe superiore,

pit congruente con laloro preparazione. Particolarmente de-
licata & la situazione dei ragazzi con eta superiore ai 15 anni
(e quindi non pit soggetti alla scuola dell’ obbligo): I'impos-
sibilita di inserirli nelle scuole secondarie, per evidenti limiti
di etd, ha comportato che fossero indirizzati presso i CPIA
(Centri provinciali per I'istruzione degli adulti) il cui accesso
dipende molto dalla struttura abitativa in cui vive il minore.
Parimenti poco adatte alla crescita culturale e alla socializza-
zione sono le esperienze che vedono alcuni MSNA frequenta-
re programmi educativi nei centri di accoglienza (e non nelle
scuole ordinarie). Infine, con riguardo all‘istruzione post-se-
condaria, in assenza di misure di assistenza sociale, risultaun
alto tasso di abbandono scolastico a causa della necessita di
sostentarsi. | problemi rilevati potrebbero forse essere ovviati
tramite il maggiore coinvolgimento e sostegno dei tutori nelle
scelte educative dei MSNA o prevedendo che laloro iscrizio-
ne alle scuole primarie di primo e secondo grado siapoi com-
pletata da attivita ricreative con coetanei italiani per favorire
I'integrazione. In ogni caso si rimarca che la scolarizzazione
nei centri di accoglienza dovrebbe essere solo una misura di
emergenza temporanea. Per i ragazzi piu grandi si dovrebbe
prevedere la possibilita di combinare un’esperienza lavora-
tiva retribuita con I’istruzione secondaria superiore. Invero,
le azioni intraprese a livello nazionale sono state a sostegno
della scuola (ad es. Progetto FAMI “Piano pluriennale di for-
mazione per dirigenti e docenti di scuole ad alta incidenza di
alunni stranieri”) pit che dei migranti direttamente.

| risultati della FRA mostrano che esistono barriere all’ ac-
cesso allaformazione professionale e a mercato del lavoro a
causadei ritardi nellaproceduradi asilo: ancorapoco efficien-
te risulta la procedura per il riconoscimento dei titoli e delle
qualifiche conseguiti all’ estero ed ottenere i certificati origi-
nali dal Paese di origine & spesso troppo arduo. Non mancano,
tuttavia, iniziative tese asuperare gli ostacoli pratici all’ acces-
so alla formazione professionale quali ad esempio I'attivita
svolta dal CIMEA (Centro di Informazione sulla Mobilita e
le Equivalenze accademiche) e dal Servizio per I'mpiego del
Comune di Milano (che prevede attivita di intermediazione
tra candidati e aziende) o progetti ad hoc (come il progetto
pilota, gestito dal Governo, “INSIDE” che ha promosso oltre
600 tirocini per beneficiari di protezione internazionale nel
sistema SPRAR/SIPRIOIMI).

La mancanza di adeguate opportunita di istruzione e lavoro,
le condizioni precarie di vita e la distanza geografica di alcuni
centri di accoglienza sono tra i fattori che aumentano la vul-
nerabilita rispetto alla criminalita, ultimo tema di rilevazione
della relazione del 2020. Il coinvolgimento dei giovani mi-
granti da parte di organizzazioni criminali nel giro delle eco-
nomie illegali (dallo sfruttamento attraverso la prostituzione
minorile, al lavoro forzato, dall’accattonaggio, allo spaccio
di stupefacenti) ¢ un dato in continua crescita e di difficile
repressione per via della reticenza a denunciare. Risultano av-
viati in Italia dei programmi specifici di formazione per agenti
di polizia locale e per il personale dei centri di prima acco-
glienza, nonché una collaborazione stabile tra la polizia e il
servizio di protezione dei minori (v. amplius M. Giangreco,
11 traffico di minori stranieri non accompagnati (MSNA) e il
sistema di accoglienza dopo la I. 4 aprile 2017, n. 47, in Cas-
sazione Penale, 2019, p. 3094). Tuttavia la raccomandazione
¢ di adottare misure efficaci per dare concreta attuazione alla
direttiva 2012/29/UE che istituisce norme minime in materia
di diritti, assistenza e protezione delle vittime di reato.

3. Il fenomeno migratorio che I’UE e, soprattutto, il nostro
Paese si trova a dover fronteggiare ¢ ormai passato da una
dimensione emergenziale ad una realta strutturale: al continuo
monitoraggio esercitato in sede europea fa eco 1’impegno pro-
fuso dal nostro Parlamento. Prova ne ¢ il fatto che, con speci-
fico riferimento ai MSNA, le rilevazioni europee piu recenti
risalgono allo scorso maggio (Relocating unaccompanied
children: applying good practices to future schemes), mentre
si da conto delle significative modifiche al complesso della
normativa vigente nel documento della Camera di Deputati
— Centro Studi Giuridici — XVIII legislatura del 2 novembre
2020. Entrambi i documenti sono reperibili on line.



Il virus della DISINFORMAZIONE
online nellUE

di MICAELA LASTILLA*®

La disinformazione & “un’informazione
rivelatas falsa o fuorviante concepita,
presentata e diffusa a scopo di lucro o
per ingannare intenzionalmente il pub-
blico, e che pud arrecare un pregiudizio
pubblico” (cfr. comunicazione dela
Commissione, COM(2018)236 final,
del 26 aprile 2018, Contrastare la disin-
formazione online: un approccio euro-
peo, par. 2.1.). Quando la disinforma-
zione si esprime nello spazio virtuale,
ha la peculiarita di poter essere diffusa
su vasta scala e con una rapidita senza
precedenti; in tal senso, le nuove tec-
nologie possono diventare una cassa di
risonanza per le campagne di disinfor-
mazione (JOIN(2018)236 final, del 5
dicembre 2018, par. 1).

Un elevato grado di information disor-

der nell’ Unione europea & comprovato
dal fatto che - per citare i dati di uno
dei tanti sondaggi condotti sul tema -
nel 2019 il 71% dei cittadini europei s
€ imbattuto in notizie false online piu
volte nel corso di un solo mese (Special
Eurobarometer 503, Report, Attitudes
towards the impact of digitalisation on
daily lives, dicembre 2019, p. 45).

In un ambiente informativo, dungue,
gia compromesso, la pandemia del Co-
vid-19 é dilagata accompagnandosi aun
fenomeno che |’ Organizzazione Mon-

diale della Sanita ha definito “infode-
mia’, alludendo ala sovrabbondanza
d'informazioni, alcune accurate e atre
no, che “rendono complicato per le per-
sone trovare fonti affidabili quando ne
hanno bisogno” (relazione “Novel Co-
ronavirus (2019-nCoV) Stuation Re-
port-13", 2 febbraio 2020, online).
Sebbene una delle sfaccettature delladi-
sinformazione sia quella commerciale,
sussistono molti altri aspetti nei quali
essa puo declinarsi, tutti di pari perico-
losita per la nostra societa.

Narrazioni false sulla risposta dell’ UE
all’emergenza pandemica, spesso deri-
vanti daingerenze di potenze straniere,
minano la credibilita dell’Unione sulla
scena globale e sminuiscono i benefici
che I’'UE apporta ai cittadini europei,

inficiando la capacita delle persone di
assumere decisioni informate nell’am-
bito dei processi democratici (Report
speciale del Servizio europeo per I'a
zione esterna, del 19 marzo 2020, Di-
sinformazione sul Coronavirus-breve
valutazione dell’ambiente informativo,
e successivi aggiornamenti, online).

In tal senso la disinformazione, compro-
mettendo la fiducia del cittadini nelle
autorita pubbliche, pud pregiudicare
uno dei valori fondanti dell’UE di cui
al’art. 2 TUE, lo Stato di diritto, come

* Dottoressadi ricercain Principi giuridici ed istituzioni tra mercati
globali ediritti fondamentali, Universitadegli Studi di Bari Aldo Moro

evidenziala Commissione europea nella
recente relazione sullo Stato di diritto,
(COM(2020)580 final, del 30 settembre
2020) nella quale mette in luce le impli-
cazioni chel’ operato dei mediapuo ave-
resull’ esercizio del controllo democrati-
co durante le emergenze (cfr. M. Carta,
Unione europea e tutela dello Stato di
diritto negli Stati membri, Bari, 2020).
Peraltro, nello spazio digitae, la di-
stinzione tra giornalisti professionisti
e semplici commentatori di notizie au-
toprodotte sembra sfumarsi, rendendo
ancora pit problematica larimozione di
contenuti fuorvianti o non rispondenti al
vero: oggetto del bilanciamento in gioco
e laliberta d’ espressione, diritto fonda
mentale contenuto nell’ art. 11 della Car-
ta del diritti fondamentali dell’ UE (cfr.
M. Castellaneta, La
liberta di stampa
nel diritto interna-
Zionale ed europeo,
Bari, 2012; R. Ma-
stroianni,  Liberta
di espressione e di
informazione, in
R. Mastroianni, O.
Pallicino, S. Alle-
grezza, F. Pappalar-
do, O. Razzalini (a
cura di), La Carta
dei diritti fonda-
mentali dell’ Unio-
ne europea, Mila
no, 2017, p. 217 ss,;
cfr. G. Pitruzzdlla,
O. Pollicino, Disin-
formation and Hate
Soeech: A Europe-
an Constitutional
Perspective, Mila-
no, 2020).
A fronte di tae
quadro complesso
e nell’intensificars
della disinforma
zione, in particolare online, I'UE hari-
lanciato i propri sforzi per un contrasto
piuincisivo al fenomeno.
Infatti, nel solco tracciato dal Piano d' &
zione contro la disinformazione, adotta-
to il 5 dicembre 2018, (JOIN(2018)36
fina), la Commissione europea e I’ Al-
to rappresentante hanno prospettato
un ventaglio di azioni rafforzate nella
nuova comunicazione congiunta, dal
titolo “Contrastare la disinformazio-
ne sulla Covid-19 — Guardare ai fatti”,
JOIN(2020)8 final, del 10 giugno 2020
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(in seguito: “lacomunicazione™).

Tra queste azioni rilevano, in primo luogo, il miglioramento
della trasparenza delle piattaforme online riguardo ala disin-
formazione (par. 5), il rafforzamento del loro ruolo durante la
crisi (par. 5.1), il sostegno ai verificatori di fatti e ai ricercatori
(par. 5.2).

Per larealizzazione delle prime due azioni citate & di centrale
importanza il codice di buone pratiche sulla disinformazione,
del 20 settembre 2018. Si tratta di uno strumento di autorego-
lamentazione adottato alla luce della comunicazione, Contra-
stare la disinformazione online: un approccio europeo, honché
dellarelazione del gruppo di esperti ad alto livello sulle fake
news e la disinformazione online del 12 marzo 2018; nel sot-
toscriverlo, le piattaforme online “riconoscono il loro ruolo
nel contribuire a trovare soluzioni alle sfide poste dalla disin-
formazione” e accolgono una serie di impegni per contrastare
I"uso manipolativo delle loro infrastrutture (cfr. M. Monti, La
disinformazione online, la crisi del rapporto pubblico-esper-
ti eil rischio della privatizzazione nella censura nelle azioni
dell’ Unione europea, in federalismi.it, 24 aprile 2020, online).
Tali impegni, contenuti nella sezione Il del codice, si tradu-
cono: in un maggior controllo sulle inserzioni pubblicitarie,
con possibile restrizione dei servizi pubblicitari; nel garantire
latrasparenza dei messaggi pubblicitari di natura politica; nel
garantirel’integritadei servizi, provvedendo, ad esempio, alla
chiusura di profili falsi creati ad hoc per condurre campagne
di disinformazione; nel responsabilizzare i consumatori, aiu-
tandoli a prendere decisioni informate quando si imbattono in
notizie online probabilmente false e contribuendo al’ alfabe-
tizzazione mediatica digitale; infine, nel responsabilizzare la
comunitadei ricercatori.

Gli impegni sono oggetto di autovalutazioni annuali e di re-
lazioni mensili, nelle quali i firmatari - trai quali, attualmen-
te, Google, Facebook, Mozilla, Microsoft, Twitter e TikTok,
nonché associazioni di categoria dell’industria pubblicitaria
e degli inserzionisti - riferiscono sulle azioni concretamente
postein essere.

Nella comunicazione congiunta, Commissione e Alto Rap-
presentante accolgono la richiesta formulata dal Consiglio
europeo nell’ Agenda strategica 2019-2024 (conclusioni del
Consiglio europeo, del 20 giugno 2019, EUCO 9/19, punti 6 e
7), e prospettano un programma di monitoraggio e valutazione
dell’impatto delle azioni messe in campo dai firmatari del co-
dice, da condurre con I’aiuto del gruppo di regolatori europei
per i servizi di mediaaudiovisivi (JOIN(2020)8 final, par.5.1).
Il bilancio sull’ applicazione del codice, effettuato a pit di un
anno dalla sua entrata in vigore e in piena emergenza pande-
mica, assumeil valore di un “banco di prova’ per verificarela
tenuta di questo strumento in un momento tanto delicato per
le nostre democrazie.

In base ala valutazione della Commissione europea, il codice
hafornito un quadro per un dialogo strutturato tra Commissio-
ne europea e industrie interessate, garantendo una maggiore
trasparenza delle politiche delle piattaforme contro la disin-
formazione nell’ UE; peraltro, sono registrabili maggiori sforzi
profusi dalle piattaforme nel contrastare la disinformazione
onlinenei mesi nei quali lapandemiasi € acuitamaggiormente,
rispetto a primo anno di implementazione del codice (comuni-
cazione dellaCommissione del 10 settembre 2020, Assessment
of the Code of Practice on Disinformation-Achievements and
areas of further improvement, SWD(2020)180 final, par. 3.1).
Tuttavia, emergono anche alcuni limiti applicativi, riconduci-
bili soprattutto alla natura di autoregolamentazione del codice
(SWD(2020)180 final, par.3.2), che andrebbe non solo rinfor-
zato, maanche utilizzato in modo complementare rispetto alle
altre azioni illustrate nella comunicazione.

Tra queste, ad esempio, figura quella di fornire un maggior
sostegno ai verificatori di fatti e ai ricercatori, anche tramite
I’ Osservatorio europeo dei mediadigitali, istituitoil 1° giugno
2020 a Firenze presso I’ Istituto universitario europeo. A tale
proposito, la Commissione europea e |’ Alto Rappresentante
propongono un ampliamento delle funzioni svolte dall’ Osser-
vatorio, che mira a promuovere la creazione di una comunita
di verificatori di fatti ericercatori accademici, che collaborino
al’identificazione e ala denuncia di casi di disinformazione
(JOIN(2020)8 final, par.5.2).

Quanto a prospettato potenziamento della capacitadi comuni-
cazione strategicadell’ UE (JOIN(2020)8 final, par. 2), occorre
sottolineare che la Commissione europea ha inaugurato, nel
Mmarzo scorso, una pagina web contenente un elenco di fatti
verificahili dagli utenti a fine di confutare narrazioni distorte
relative ala pandemia e alarisposta fornita dall’ Unione euro-
pea dlla crisi; inoltre, va menzionato il progetto del Servizio
europeo per |’ azione esterna (SEAE) “EUvsDisinfo”, che pun-
taarenderei cittadini europei pit consapevoli delle operazioni
di disinformazione, in particolare di quelle pilotate da M osca.
Ulteriore azione prevista consiste nel migliorare la cooperazio-
ne tra Stati dell’ UE; a tal fine, come osservano Commissione
europea e Alto Rappresentante, sarebbe auspicabile un maggior
uso, da parte degli Stati membri, del sistemadi allarme rapido,
che cogtituisceil secondo dei quattro pilastri del piano d' azione
contro la disinformazione; inoltre, sulla scorta dell’ esperienza
dellarete di cooperazione europea in materia elettorale, si po-
trebbe agevolare 1o scambio di migliori pratiche anche su spe-
cifici aspetti della disinformazione (JOIN(2020)8 final par. 3).
Tutte le azioni previste nella comunicazione JOIN(2020)8 fi-
nal sopra delineate getteranno le basi per due iniziative com-
plementari: il piano d’ azione per la democrazia europea, adot-
tato dalla Commissionelo scorso 3 dicembre (COM (2020) 790
final) e il nuovo pacchetto normativo sui servizi digitali, il
Digital Service Act-DSA, presentato lo scorso 15 dicembre,
(COM(2020)825 finadl).

La primainiziativa esplicita il nesso tra democrazia e disin-
formazione, sotteso anche alla recente istituzione della com-
missione speciale del Parlamento europeo sulle “Ingerenze
straniere in tutti i processi democratici dell’ UE, inclusa la
disinformazione” (doc. B9-0190/2020), e contempla un ulte-
riore rafforzamento degli strumenti esistenti per contrastare
il fenomeno, nonché la revisione, nella primavera 2021, del
codice di buone pratiche, per una maggiore responsabilizza-
zione delle piattaforme online e un monitoraggio piu incisivo
dei risultati (COM(2020)790 final, par. 4).

Inoltre, entrambe le iniziative figurano tra le azioni-chiave
incluse nell’obiettivo strategico denominato “Una societa
aperta, democratica e sostenibile”, e sono atte a realizzare
“Un’Europa pronta per I'era digitale”, che rappresenta una
delle priorita dell’Unione europea, come specificato nella
comunicazione della Commissione, del 19 febbraio 2020,
Plasmare il futuro digitale dell’ Europa, COM (2020)67final
(cfr. C. Alvisi, Dati personali e diritti dei consumatori, inV.
Cuffaro, R. D’Orazio, Vincenzo Ricciuto (a cura di), | dati
personali nel diritto europeo, Torino, 2019, p. 669 ss.).
Dunque, I’orizzonte a quale guardare per un maggior con-
trasto alla disinformazione online sembra essere quello
dell’ approfondimento del mercato interno del servizi digitali,
dell’aumento delle responsabilita delle piattaforme online e
dei prestatori di servizi di informazione, e del rafforzamento
dellasorveglianza sulle politiche dei contenuti delle piattafor-
me nell’ UE (COM (2020)67final, par.2, C).

Due recenti relazioni d'iniziativa legislativa del Parlamento
europeo ex art. 225 TFUE si inseriscono nella medesima pro-
spettiva. Infatti, gli eurodeputati chiedono che la Commissio-
ne europea, con il Digital Service Act, proponga una regola-
mentazione piu stringente delle piattaforme online, norme pit
aggiornate e severe sui servizi digitali e obblighi di maggiore
trasparenza per |e piattaforme (risoluzione del Parlamento eu-
ropeo, 20 ottobre 2020, A9-0177/2020, e risoluzione del Par-
lamento europeo, 20 ottobre 2020, A9-0181/2020).

In conclusione, si tratta di misure necessarie da includere in
un’'azione dell’ UE pill coordinata, che induca le piattaforme
online ad assumere impegni di collaborazione e responsabilita
ancor maggiori. Tale scenario € in linea con una duplice ten-
denza emersa sulla scena internazionale (in tal senso, cfr. G.
M. Ruotolo, A little Hate, Worldwide! Di liberta d opinione e
discorsi politici d’ odio on-line nel diritto internazionale ed eu-
ropeo, in Diritti umani e diritto internazionale, Bologna, 2020
fasc. 2, pp. 549-582) e in base ala quale da un lato vengono
posti limiti “rinforzati” alla liberta di espressione online - so-
prattutto quando I’ esercizio di tale diritto si traduce nella dif-
fusione di informazioni distorte da parte di soggetti impegnati
in politica - dall’altro si delinea un’importanza crescente degli
operatori privati nel bilanciarei diritti fondamentali in gioco.



L'ltalia condannata per le
POLVERI SOTTILI

* Assegnistadi ricercain Diritto dell’ Unione europea,

di NICOLA RUCCIA*

I1 10 novembre 2020 laCortedi giustizia,
con la sentenza nella causa C-644/18,
Commissione c. Italia, ha condannato
il nostro Paese per la violazione di due
degli obblighi imposti dalla direttiva
2008/50/CE del Parlamento europeo e
del Consiglio, del 21 maggio 2008, rela-
tivaalla qualita dell’ aria ambiente e per
un’aria piu pulitain Europa (c.d. diret-
tiva“qualitadell’aria’) adottata ai sensi
dell’art. 175 TCE (ora art. 192 TFUE)
che costituisce la base giuridica dell’in-
tervento dell’ Unione in materiaambien-
tale (v. F. Rolando, L’ integrazione delle
esigenze ambientali nelle altre politiche
dell’Unione europea, Napoli, 2020, p.
67 ss.). Siffatta direttiva, peraltro, nel
corso della fase precontenziosa della
causa, é stata modificata dalla Diretti-
va (UE) 2015/1480 della Commissio-
ne, del 28 agosto 2015 senza perd che
si producessero degli emendamenti ale
disposizioni originarie oggetto di giudi-
zio. La suddetta sentenza & I’ ultima, in
ordine cronologico, di unaserierelativa
aricors per inadempimento della me-
desimadirettiva— tra cui S annoverano,
a mero titolo esemplificativo, le cause
C-488/2015, Commissione c. Bulgaria,
C-636/18, Commissione c. Francia e
C-638/18, Commissione c. Romania —
che rappresentano un segnale evidente
dell’ attenzione dell” esecutivo UE per la
tematicain questione.

Nel caso di specie, i Giudici di Lussem-
burgo hanno accertato il superamento,
in misura sistematica e continuativa, in
determinate aree territoriali, del valori
limite — giornaliero e annuale — applica-
bili alle concentrazioni delle particelle
PM10 (c.d. “polveri sottili”), nonché la
mancata esecuzione di misure appro-
priate ed efficaci affinché il periodo di
superamento dei suddetti valori limite
fosseil piu breve possibile.

L’ interesse per laquestioneriviene dalla
pericolositadelle particelle PM 10, acro-
nimo di Particulate Matter < 10 pm, os-
siamateriale particolato con dimensione
inferiore o uguale a 10 micrometri, che
I"International  Agency for Research
on Cancer ha inserito in classe 1 (can-
cerogeno certo per I’'uomo). 1l PM10,
introdotto nell’ organismo attraverso la
respirazione, promuove la canceroge-
nes in diversi organi — soprattutto, ma
non solo, polmone — in maniera propor-

zionale alla concentrazione atmosferica,
alla durata dell’ esposizione, al’ esposi-
zione concomitante ad altri inquinanti
— compresi quelli gassosi presenti nella
stessa aria— e secondo e diverse vulne-
rabilita individuali, con incremento del
rischio sanitario in qualunque fascia di
etaapartire dallavitaembrionale.

Oltre a cancro, I’ esposizione aPM10 &
responsabile di numerose conseguenze
sanitarie di tipo non-oncologico — so-
prattutto malattie cardiovascolari, re-
spiratorie, metaboliche, neuro-degene-
rative, alterazioni della gravidanza e del
neurosviluppo infantile — e non & ancora
nota una soglia di concentrazione atmo-
sferica a di sotto della quale I’ esposi-
zione a questa forma di inquinamento
possa essere considerata innocua con
certezza. Benché parte della sua origi-
ne sia naturale — eruzioni vulcaniche,
combustione del legno durante gli in-
cendi — la sua concentrazione nell’ aria
é determinata, in massima parte, da pro-
cess di combustione di origine antropo-
genica — soprattutto combustibili fossili
e biomasse — e denota, nel sistema eco-
nomico dell’ Unione, I’ ancorafortissima
dipendenza dalle fonti energetiche non
rinnovabili.

Con riferimento ala prima violazione
(il superamento dei valori limite, gior-
naliero e annuale), & interessante notare
come essa sia stata accertata sulla base
dei dati relativi alla qualita dell’aria
presentati dall’Italia stessa. In altri ter-
mini, non € stata contestata la veridicita
dei dati forniti, ma la loro consistenza
rispetto ai parametri fissati dal legisla-
tore UE. Secondo la Corte di giustiziai
suddetti valori limite sono stati superati
frequentemente e, quindi, in maniera
continuativa e sistematica, a nulla ri-
levando la tendenza parziale a ribasso
asserita in sede difensiva sulla base dei
dati forniti. Cid non comporta, infatti,
che il nostro Paese si sia conformato ai
parametri imposti dalla direttiva qualita
dell’aria.

Non é stato neanche accolto |’ argomen-
to secondo cui il superamento dei valori
limite fissati per le polveri sottili non
possa essere imputato esclusivamente
al’ltalia. Questo argomento & fondato
su due specifiche ragioni. La prima e
che la diversita delle fonti d'inquina
mento dell’aria — talune sarebbero na-
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turali e altre determinate dalle politiche
dell’Unione, in particolare in materia
di trasporti, di energia e di agricoltura
— abbiaridotto la possibilita di interve-
nire sulle fonti medesime e di rispettare
i valori limite de quo. La seconda & che
le aree territoriali in cui il superamento
in questione ha avuto luogo presentano
particolarita topografiche e climatiche
alquanto sfavorevoli ala dispersione
delle sostanze inquinanti.

Secondo la Corte di giustizia, siffatte
particolarita non sono tali da esonerare
uno Stato membro dalla responsabilita
del superamento dei valori limite fissa-
ti per le polveri sottili. Esse, piuttosto,
costituiscono un fattore da prendere in
considerazione nel contesto dei piani
per laqualitadell’aria che lo stesso Sta-
to membro deve, ai sensi della direttiva
in questione, elaborare per tali zone o
agglomerati a fine di raggiungereil va-
lore limite nell’ipotesi in cui quest’ ulti-
mo sia superato. Qualora il superamen-
to sia stato accertato, come nel caso di
specie, e in mancanza di un’eventuae
prova in merito all’esistenza di circo-
stanze eccezionali le cui conseguenze
non avrebbero potuto essere evitate no-
nostante |’ uso della massima diligenza,
e irrilevante che I’ inadempimento risul-
ti dalla volonta dello Stato membro a
quale e addebitabile, piuttosto che dalla
sua negligenza, o da difficolta tecniche
e/o strutturali cui quest’ultimo avrebbe
dovuto far fronte. Il legislatore dell’ U-
nione, infatti, ha fissato i valori limite
allo scopo di proteggere la salute umana
e |’ambiente, tenendo in considerazione
la circostanza che gli inquinanti atmo-
sferici sono prodotti da molteplici fonti
e attivita e che le diverse politiche, sia
interne che dell’ Unione, possano inci-
dereatal proposito (V. P. Fais, Il Diritto
ambientale dell’ Unione europea, in G.
Cordini, P. Fois, S. Marchisio, Diritto
ambientale. Profili internazionali, eu-
ropei e comparati, 3° ed, Torino, 2017,
p. 61 ss., p. 90).

Per quanto riguarda |’ estensione delle
aree su cui il superamento dei valori
limite e stato verificato, non rileva che
esse costituiscano soltanto il 17% del
territorio nazionale, in cui rientrano
tutti gli agglomerati maggiormente in-
dustrializzati e popolati d'Italia. Tratta-
s, nella fattispecie, della quasi totalita

I_
Z
m
=
a)
Z
)
L
o)
i
o
il
g

AMBIENTE



|_
Z
L
8
a)
Z
)
L
o)
i
o
il
g

/1]
Q

AMBIENTE

*
-_—’

delleregioni Lombardia, Piemonte e Veneto, di una porzione
consistente dell’ Emilia Romagna, della zona industriale della
Puglia oltre che degli agglomerati di Roma, Napoli, Caserta,
Benevento, Palermo edelle provinciedi Prato, Pistoiae Terni.
Lamotivazionefornitaatal proposito dallaCortedi giustizia,
naturalmente, ha carattere esclusivamente giuridico. Essa, in-
fatti, afferma che il superamento dei valori limite fissati per
le polveri sottili, anche in una sola area, € di per sé suffi-
ciente adimostrare laviolazione delladirettivain oggetto. La
medesima violazione, peraltro, € accertata a livello di zone
e/o agglomerati, dovendosi analizzare il superamento dei
valori limite per ciascuno di sulla base déelle rilevazioni
effettuate da ogni stazione di rilevamento. In altri termini,
la norma non prevede una soglia de minimis per quanto ri-
guarda il numero di zone nelle quali pud essere constatato
un superamento o il numero di stazioni di rilevamento di una
determinata zona per le quali sono registrati dei superamenti.
In definitiva, ignorare tale circostanza significherebbe vio-
lare gli obiettivi perseguiti dalla direttiva qualita dell’ aria e,
segnatamente, quello della protezione della salute umana e
dell’ambiente nel suo complesso (v. G. D’ Andrea, La tutela
dellaqualitaddl’aria, in R. Giuffrida, F. Amabili (acuradi),
Latutela dell’ ambiente nel diritto internazional e ed europeo,
Torino, 2018, p. 207 ss., p. 217).

Con riferimento a secondo inadempimento (la mancata ese-
cuzione delle misure necessarie a rapido rientro nel valori li-
mite delle polveri sottili), la Corte di giustizia osserva che, ai
sens della direttiva in questione, qualora il superamento dei
valori abbialuogo dopo il termine previsto per il loro raggiun-
gimento, lo Stato membro interessato e tenuto a predisporre
un piano per laqualitadell’ ariache soddisfi determinati requi-
siti. Tale piano deve stabilire misure appropriate ed efficaci
affinché il suddetto periodo sia il piu breve possibile e pud
inoltreincludere misure specifiche volte atutelarei gruppi piu
sensibili della popolazione, inclusi i bambini. Esso, inoltre,
deve essere comunicato alla Commissione senza indugio e,
al massimo, entro due anni dalla fine di quello in cui é stato
rilevato il primo superamento.

Ladirettiva, peraltro, stabilisce un nesso diretto tra il supera-
mento in questione e la predisposizione di piani per laqualita
dell’aria che devono essere elaborati, esclusivamente, sulla
base dell’ equilibrio tra I’ obiettivo della riduzione del rischio
di inquinamento ei diversi interessi pubblici eprivati esistenti.
Ne consegue che il superamento dei vaori limite non & suffi-
ciente, di per sé, afar ritenere che uno Stato membro siavenu-
to meno agli obblighi imposti dalla normativa vigente. Tutta-
via, anche se gli Stati membri dispongono di un certo margine
di manovra per la determinazione delle misure da adottare,
gueste ultime devono consentire, in ogni caso, che il perio-
do di superamento dei valori limite siail piu breve possibile.
Occorre, quindi, verificare, attraverso un’analisi puntuale, sei
piani atal fine predisposti dallo Stato membro interessato sia-
no conformi aladirettivaqualitadell’aria. Nel caso di specie,
la Corte di giustizia ha constatato che I’ Italia € venuta meno,
in maniera sistematica e continuativa, agli obblighi ad
incombenti. 1
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chei piani regionali per I’'Umbria, il Lazio, la Campaniae la
Puglia non contenevano indicazioni sui termini previsti per il
raggiungimento degli obiettivi relativi ala qualita dell’ aria.
Gli atri piani regionali, sebbene li prevedessero, li protraeva
no per piu anni o, talvolta, addirittura per due decenni dopo il
termine fissato dalla direttiva qualita dell’ aria.

Al riguardo, non rileva |’asserzione dell’ltalia secondo la
quale i termini che aveva fissato erano pienamente adegua-
ti al’ampiezza delle trasformazioni strutturali necessarie per
porrefine ai superamenti dei valori limite fissati per le polveri
sottili nell’ aria ambiente, ponendo in evidenza, in particolare,
le difficolta implicite ala sfida socioeconomica e finanziaria
degli investimenti da realizzare oltre che un forte attacca-
mento alle tradizioni locali. Dall’ esame dei piani regionai di
Cui sopra, infatti, risulta che le misure destinate a comportare
cambiamenti strutturali — alla luce dei fattori principali di in-
quinamento nelle zone e negli agglomerati caratterizzati dal
superamento dei valori limite — sono state previste, nellamag-
gioranzadei casi, solo in aggiornamenti alquanto recenti degli
stessi 0 sono, addirittura, ancorain corso di adozione e di pia-
nificazione. Pertanto, non solo tali misure sono state adottate
diversi anni dopo I’ entratain vigore dell’ obbligo di prevederne
di appropriate — alo scopo di porre fine ai detti superamenti
nel pit breve periodo possibile — ma esse, spesso, hanno con-
templato periodi di realizzazione particolarmente lunghi.
Infine, sebbene le misure contenute nei piani regionali siano,
secondo I’ [talia, adeguate agli obiettivi perseguiti e denotino
una netta tendenza al miglioramento della qualita dell’ariain
tutto il territorio nazionale nel corso degli anni recenti, per i
Giudici di Lussemburgo sono fondate su numerosi elementi
che non riguardano le zone e gli agglomerati in cui, invece, si
eregistrato il superamento.

La Corte, conclude, quindi, che I’ [talia non ha manifestamente
adottato in tempo utile le misure necessarie — e né vi ha dato
esecuzione — per garantire che il periodo di superamento dei
valori limitefissati per le polveri sottili fosseil piu breve possi-
bile nelle zone e negli agglomerati in cui cio si € verificato. Di
conseguenza, il suddetto superamento dei valori limite, giorna-
liero e annuale, € rimasto sistematico e continuativo per diversi
anni, segnatamente otto, nonostante I’ obbligo incombente di
adottare tutte le misure appropriate ed efficaci per conformarsi
ai parametri imposti dalla direttiva qualita dell’ aria.

In definitiva, la Corte di giustizia, esimendosi dall’analisi di
questioni di principio, interviene sul rispetto del diritto so-
stanziale dell’ambiente ed effettua le sue valutazioni di me-
rito relativizzando le diverse zone in cui il territorio italiano &
suddiviso in base al loro rischio, appunto, ambientale. Questo
approccio giurisprudenziale “concreto”, peraltro, congiunta-
mente alla Proposta di Decisione che istituisce il Programma
d’ Azione per |I’ambiente 2021-2030, presentato dallaCommis-
sione il 14 ottobre 2020 denota un forte interesse, nelle istitu-
zioni dell’ Unione, per le piu complesse questioni ecologiche.



La strategia dell'Unione europea per
"TUGUAGLIANZA DI GENERE

di FRANCESCA DI GIANNI

All'indomani della presentazione del
programma di lavoro della Commissio-
ne europea per il 2020, COM(2020)440
final, in cui sono stati definiti gli in-
terventi necessari per trasformare gli
orientamenti politici delineati dalla Pre-
sidente Ursulavon der Leyen in risultati
tangibili, sono state gettate le basi per
la transizione verso un’ Unione europea
pill equa, pil sana, piu verde e piu di-
gitale. A tal fine, nei primi cento giorni
di lavoro, laCommissione ha presentato
alcune strategie utili per la costruzione
di un’Unione pit ambiziosa, acune del-
le quali dirette afornire un nuovo san-
cio ala democrazia europea, ribadendo
I'impegno dell’Europa ala protezione
dei suoi valori.

Nel contesto cosi delineato, un primo
risultato € stato raggiunto con |’ elabo-
razione della “Strategia dell’Unione
europea per la parita di genere per il
periodo 2020-2025", del 5 marzo 2020,
COM(2020)152 final. Si tratta di una
strategia che s inserisce nel percor-
so delineato per la costruzione di una
“Union of Equality”, in cui “donne e uo-
mini, ragazze e ragazzi, in tutta la loro
diversita, siano uguali e liberi di perse-
guireleloro sceltedi vitae di esprimere
pienamente le loro potenzialita, abbiano
pari opportunita di realizzazione perso-
nale e possano partecipare e avere, in
ugua misura, un ruolo guida nella no-
stra societa europea” (Political Guideli-
nes for the Next European Commission
2019-2024).

Nonostante i notevoli progressi gia

* Dottoranda di ricercain Principi giuridici ed

istituzioni framercati globali e diritti fondamentali,
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compiuti dall’ UE, infatti, le differenze
di genere persistono e una piena parita
non € stata ancora raggiunta in nessuno
degli Stati membri (Gender Equality
Index 2020: Digitalisation and the Fu-
ture of Work, 16 ottobre 2020, reperi-
bile online sul sito https://eige.europa.
eu). Pertanto, nell’anno in cui si celebra
il 25° anniversario dell’adozione della
“Beijing Declaration and Platform for
Action” — il Piano d’azione universae
per la promozione dell’ uguaglianza di
genere — € stata presentata una strategia
che definisce gli obiettivi politici e le
azioni chiave che la Commissione met-
tera in atto al fine di ridurre il divario
ancora esistente tra donne e uomini in
tutti i settori.

Questo percorso prende le mosse dal
rafforzamento del Pilastro europeo
dei diritti sociali, del 26 aprile 2017,
COM(2017)250 final (il principio 2 del
Pilastro riguarda proprio la parita di ge-
nere) e passa attraverso la garanzia di
uguali opportunita per tutti, nel pieno
rispetto dei principi di uguaglianza e di
non-discriminazione che rappresentano
valori fondanti dell’Unione europea e
diritti umani fondamentali (articoli 2 e
3 TUE; articoli 8, 10, 19 e 157 TFUE;
articoli 21 e 23 della Carta dei dirit-
ti fondamentali dell’Unione europea).
In questa direzione, la prospettiva di
genere costituira la base delle misure
atte a contrastare la discriminazione
sessuale, la disuguaglianza strutturale
e la violenza di genere. Prospettiva che,
d’altro canto, sara integrata dalla Com-

missione europea in tutte le politiche e
in tutti 1 settori dell’azione sia interna
che esterna dell’UE, in linea con quanto
previsto dall’art. 10 TFUE secondo cui
“nella definizione e nell’attuazione delle
sue politiche e azioni, I’Unione mira a
combattere le discriminazioni fondate
sul sesso, la razza o 1’origine etnica, la
religione o le convinzioni personali, la
disabilita, I’eta o 1’orientamento sessua-
le”, alla luce del principio trasversale
dell’intersezionalita tra il genere e le
altre cause di discriminazione.

Sulla base di queste premesse, il primo
obiettivo che la Commissione ha inclu-
so tra le sue priorita € costituito dalla
lotta alla violenza e agli stereotipi di
genere. In questo ambito, il quadro di
riferimento normativo € rappresentato
dalla Convenzione del Consiglio d’Eu-
ropa sulla prevenzione e la lotta contro
laviolenzanei confronti delledonneela
violenzadomesticadel 1° agosto 2014 —
c.d. “Convenzione di Istanbul” (Council
of Europe Treaty Series — No. 210) —
firmata dall’ UE il 13 giugno 2017 (sul
punto, si veda A. Pitrone, “Verso I'a
desione (limitata) dell’ Unione europea
alla Convenzione del Consiglio d'Eu-
ropa sulla prevenzione e la lotta ala
violenza contro le donne e la violenza
domestica’, in M. Messina (a cura di),
| valori fondanti dell’Unione europea
a 60 anni dai trattati di Roma, Napoli,
2017, p. 169 ss.).

In attesa che s concluda la formae
adesione dell’Unione dla Convenzio-
ne — rispetto ala quale é stata presen-
tata domanda di parere dal Parlamento
europeo alla Corte di giustizia UE ai
sensi dell’art. 218, par. 11, TFUE (pa
rere 1/2019) — la Commissione intende
proporre, da un lato, |’ estensione della
categoria dei c.d. “eurocrimini” di cui
al’art. 83, par. 1, TFUE, per includervi
forme specifiche di violenza di genere,
laddove non previste; dall’atro, I'ado-
zione di misure preventive supplemen-
tari dirette a contrastare pratiche lesive
delle donne e delle ragazze, quali mole-
stie sessuali, mutilazioni genitali, aborto
e sterilizzazione forzati, che integrano
vere e proprieviolazioni dei diritti uma-
ni fondamentali (al riguardo, si veda in
generale V. Zagrebelsky, R. Chenal, L.
Tomasi, Manuale dei diritti fondamen-
tali in Europa, Bologna, 2019, |1 ed).
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Coerentemente con la necessita di garantire forme di tutela
pit ampie, oltre a prevedere la creazione di unarete dell’ UE
per la prevenzione dellaviolenza di genere e domesticael’e-
laborazione di una legge sui servizi digitali atta a contrastare
le molestie e ogni forma di violenza perpetrata sui social me-
dia, laCommissione europea ha presentato laprima* Strategia
dell’ UE sui diritti delle vittime (2020-2025)”, del 24 giugno
2020, COM(2020)258 final, elaborata sulla base della diretti-
va2012/29/UE del Parlamento e del Consiglio, del 25 ottobre
2012, che istituisce norme minime in materia di diritti, assi-
stenza e protezione delle vittime di reato e che sostituisce la
decisione quadro 2001/220/GAl. Prestando particolare atten-
zionealleesigenze specifichedellevittimedi violenzadi gene-
re, con questo strumento I’ UE intende prevenire e contrastare
i reati motivati dall’ odio, garantire|’ accesso alle informazioni
e dla giustizia da parte delle vittime e favorire una migliore
applicazione delle norme europee in materia. Cio anche ala
luce della recente relazione della Commissione sull’ attuazio-
ne della citata direttiva 2012/29/UE, COM(2020)188 find, e
dellarelazione relativa all’ attuazione della direttiva 2011/99/
UE del Parlamento europeo e del Consiglio del 13 dicembre
2011 sull’ordine di protezione europeo, COM(2020) 187 fi-
nal, entrambe dell’ 11 maggio 2020, le quali hanno evidenzia-
to lanecessita di uno sforzo ulteriore per favorire un effettivo
recepimento da parte degli Stati membri della normativa UE
in materiadi diritti delle vittime, nonché un’ adeguata applica
zione delle stesse negli ordinamenti nazionali.

Le problematiche inerenti ala parita di genere s riflettono,
inoltre, su acuni aspetti del sistema economico e occupazio-
nale. Di fatto, nonostante un lieve aumento del tasso di occu-
pazione femminile e della presenza delle donne nel mercato
del lavoro nell’ UE, un profondo divario continua a permanere
tral’altro nellapartecipazione ai diversi settori economici, nei
sistemi retributivi e pensionistici, nonché alivello decisionale
e politico.

Sotto il profilo della partecipazione ai settori economici, te-
nendo conto di quanto stabilito dall’art. 153, par. 1, lett. i)
TFUE — che forma la base dell’ azione di sostegno e comple-
tamento dell’UE nell’ambito delle pari opportunita e della
parita di trattamento in materia di occupazione e impiego —
I’ attivita della Commissione sara diretta a sostenere I’ impren-
ditoria femminile e una maggiore partecipazione delle donne
in settori specifici, a partire da quello dell’innovazione, at-
traverso apposite misure (tra cui si segnalail progetto pilota
“Enhanced European Innovation Council” per la promozione
di imprese innovative guidate da donne); a supportare | at-
tuazione della “ Dichiarazione ministeriale sull’impegno delle
donne nel digitale” (sottoscritta da 27 Stati membri e dalla
Norvegiail 9 aprile 2019), ala luce della transizione digitale
dell’economia e del mercato del lavoro; nonché a elaborare
una raccomandazione in materia di istruzione e formazione
professionale in grado di contrastare lo squilibrio di genere
caratterizzante alcuni settori professionali.

Sul versante della parita retributiva — espressamente contem-
plata dagli articoli 157 TFUE, 23, par. 3 della Dichiarazione
universale dei diritti umani, nonché dai Principi 2, 3 e 6 del
Pilastro Sociale Europeo — invece, la Commissione intende
proporre misure vincolanti a fine di eliminare il divario esi-
stente tra uomini e donne — oggi, intorno a 14,1% (dati Eu-
rostat) — e di garantire una maggiore trasparenza sui livelli
sdlariali entro la fine dell’anno in corso. Nel senso indicato,
valettalarecente proposta della Commissione, del 28 ottobre
2020, COM(2020)682 final, per I’adozione di una direttiva
finalizzata a garantire un salario minimo adeguato a tutti i
lavoratori nell’ Unione europea che, per quanto qui interessa,
non solo favorirebbe la conduzione di una vita dignitosa ma
contribuirebbe anche aridurre lapovertalavorativae acolma
resiail divario retributivo di generesiail conseguente divario
pensionistico.

Infine, in considerazione del ruolo fondamentale riconosciu-
to all’ occupazione dei ruoli dirigenziali da parte delle donne,
appare indispensabile la definizione di un sistema di leader-
ship pitiinclusivo ed eterogeneo, che garantisca pari opportu-
nita di partecipazione. La Commissione intende svolgere, in
quest’ ottica, un intenso lavoro per accrescere la percentuale
di donne presenti nei ruoli dirigenziali, a partire da quelli nel-

le istituzioni, organi ed agenzie dell’ Unione europea, nonché
nei settori dell’istruzione e della formazione e in quegli am-
biti professionali caratterizzati, ancora oggi, da una profonda
segregazione di genere. In secondo luogo, I’ estensione della
partecipazione delle donne al’ interno del mercato del lavoro
sara sostenuta anche attraverso I'integrazione della prospet-
tiva di genere negli strumenti di finanziamento e di bilancio
dell’ UE (tracui il Fondo europeo di sviluppo regionale, il pro-
gramma Europa creativa, il Fondo di coesione, il programma
InvestEU, il Fondo europeo per gli affari marittimi e la pesca)
e la previsione di finanziamenti ad hoc per progetti di pre-
venzione e contrasto alla violenza di genere nell’ ambito del
programma “ Cittadini, uguaglianza, diritti e valori”.
L’implementazione della strategia complessiva verra realiz-
zata, tral’altro, in coordinamento con altri strumenti, coeren-
temente con la prospettiva intersezionale che ne costituisce il
fondamento essenziale. E stata presentata, pertanto, dapprima
lanuova“EU strategy for a more effective fight against child
sexual abuse”, del 24 luglio 2020, COM (2020)607 final, il
cui intento e fornire una risposta efficace alla lotta contro
gli abusi sessuali sui minori, tenendo conto delle specifiche
vulnerabilita connesse all’ eta, al genere e alle particolari con-
dizioni in cui questi versano. A questa strategia, € stata poi
affiancatala“LGBTIQ Equality Strategy 2020-2025", del 12
novembre 2020, COM(2020)698 final, per I’ uguaglianza del -
le persone leshiche, gay, bisessuali, transgender, non binarie,
intersessuali e queer. Recenti ricerche hanno rilevato che la
maggiore accettazione sociale e il sostegno per la parita di
diritti non sempre si sono tradotti in veri e propri migliora-
menti nellavita delle persone LGBTIQ e, di fatto, da un son-
daggio del 2019, I’ Agenzia dell’ Unione europea per i diritti
fondamentali (FRA) harilevato che la discriminazione basata
sull’ orientamento sessuale e sull’identita di genere nell’ UE &
aumentata: il 43% delle persone LGBTIQ, infatti, ha dichia-
rato di sentirsi discriminato rispetto al 37% del 2012. Cosi,
sulla base di queste premesse, la strategia in parola intende
definire unaserie di azioni mirate, suddivise in quattro pilastri
fondamentali che intendono combattere la discriminazione
contro le persone LGBTIQ, garantirne la sicurezza, costruire
societainclusive per le persone LGBTIQ e, infine, garantirne
I"uguaglianza nel mondo.

Da ultimo, ricordando I'importante ruolo svolto dall’UE
guale soggetto politico internazionale, portatore di interessi
evalori di carattere generale, un ultimo aspetto preso in con-
siderazione dalla Commissione prevede I’integrazione della
dimensione di genere e dell’ obiettivo di emancipazione fem-
minile anche nell’ azione esterna dell’ UE (E. Sciso, R. Barat-
ta, C. Morviducci (a curadi), | valori dell’ Unione europea e
I'azione esterna, Torino, 2016). Il sostegno all’ uguaglianza
di genere in tutte le sue forme e alla tutela dei diritti fonda-
mentali delle donne contribuira ad avviare il Piano d’azione
sulla parita di genere (GAP I11), la cui adozione € prevista
per la fine del 2020. Si tratta di un’iniziativa che riafferma
I"uguaglianza tra uomini e donne come elemento chiave della
politicaesteradell’ UE, in linea con gli impegni internazionali
assunti ala luce dell’ Agenda 2030 delle Nazioni Unite sullo
sviluppo sostenibile, della Convenzione ONU sull’ elimina-
zione di tutte le forme di discriminazione contro le donne, del
Piano d' azione universale per la promozione dell’ uguaglianza
di genere e dell’ Agenda “Women, Peace and Security” per
il periodo 2019-2024. Con lo stesso obiettivo, verra raffor-
zata |’ azione a sostegno delle donne in contesti conflittuali
ed emergenziadi, in particolare attraverso |I'implementazione
del programma congiunto UE-ONU denominato “ Spotlight
Initiative” per I’ eliminazione della violenza contro le donne,
nonché con I’ avvio di campagne di sensibilizzazione edi con-
trasto agli sterectipi di genere.

Costituendo una responsabilita congiunta, la realizzazione
della parita di genere presuppone un’intensa collaborazione
con gli Stati membri, leistituzioni e le agenzie dell’ UE, oltre
aun necessario e costante confronto con lasocietacivile. Solo
uno sforzo condiviso, infatti, permettera la realizzazione di
risultati concreti, coerenti con gli obiettivi delineati, come au-
spicato anche dal nuovo programma di lavoro della Commis-
sione per il 2021, del 19 ottobre 2020, COM (2020)690 final,
per la concreta costruzione di un’ Unione dell’ uguaglianza.



Recenti sviluppi nelle RELAZIONI
COMMERCIALI dellUE con la Cina

di ANNALISA D. PUPPO*

L’ Unione europea e la Repubblica po-
polare cinese (RPC) sono due dei tre
principali attori del commercio mon-
dide e partner commerciali, oltre che
concorrenti. L’UE rappresenta oggi il
primo partner commerciale e di inve-
stimento della Cina, e quest’ ultima nel
mercato europeo €& seconda solo agli
Stati Uniti. Tuttavia, le relazioni eco-
nomiche UE-Cina s caratterizzano per
un ampio deficit commerciae a tutto
svantaggio dell’ UE (v. European Parlia-
ment, EU-China trade and investment
relations in challenging times, Study
requested by the INTA Committee, May
2020). Alla base di tale squilibrio vi &
un’iniquita nelle condizioni degli scam-
bi commerciali tra le imprese UE e le
imprese cinesi. In primo luogo, esiste
una forte disparita nelle condizioni di
ingresso nel mercato: le imprese cinesi
che operano negli Stati membri possono
beneficiare delle ampie liberta offerte
dal mercato unico (articoli 28, par. 2, e
29 TFUE); a contrario, le imprese UE
in Cina devono confrontars con una
legislazione interna che avvantaggia
le imprese nazionali rendendo partico-
larmente ostico I’accesso a mercato
cinese alle imprese straniere (attraver-
so la pretesa di licenze, requisiti di lo-
calizzazione, creazione di joint venture
con imprese locali, trasferimento di tec-
nologie. Cfr. comunicazione congiunta
della Commissione e dell’ Alto rappre-
sentante dell’ Unione per gli affari esteri
e la politica di sicurezza a Parlamento
europeo, a Consiglio e al Consiglio eu-
ropeo, UE-Cina-Una prospettiva strate-

* Dottoranda di ricercain Principi giuridici ed

istituzioni framercati globali e diritti fondamentali,

XXXV ciclo, Universitadegli studi di Bari Aldo Moro

gica, JOIN(2019)5 final, del 12 marzo
2019; v. dtresi A. Lupong, Convergere
con la Cina sulle regole applicabili agli
investimenti diretti esteri: la risposta
dell’U.E. alla migrazione di tecnologia
nel quadro turbolento delle attuali re-
lazioni commerciali internazionali, in
Eurojus, 27 settembre 2019). In aggiun-
ta atale politica protezionistica, la RPC
adotta un modello di governance eco-
nomica che si caratterizza per unaforte
presenza dello Stato nell’ economia (da
cui la sua qualificazione quale “rivale
sistemico” dell’ UE, cfr. comunicazione
congiunta cit.). Conseguentemente, sia
nel mercato cinese che nei mercati terzi,
le imprese UE non si trovano in condi-
zioni di paritadi concorrenzacon le Sa-
te-owned enterprises (SOE) cinesi.

Allaluce dello scenario appena descrit-
to, e d fine di ricercare una soluzione
equilibrata e vantaggiosa per entrambe,
nel 2013 I'UE e la RPC hanno lanciato
la “EU-China 2020 Strategic Agenda
for Cooperation” (v. https://eeas.euro-
pa.eu/archives/docs/china/docs/eu-chi-
na_2020_strategic_agenda_en.pdf).
L’ Agenda recepisce I"impegno recipro-
co a miglioramento ed alla promozione
delle relazioni commercidi e di investi-
mento in uno spirito di liberta e traspa-
renza dei mercati, di mutuo vantaggio
e di parita di condizioni. Di particolare
interesse risulta I'impegno per la con-
clusione dell’accordo sulle indicazioni
geografiche e per la negoziazione e la
conclusione di pill ambiziosi accordi
di libero scambio in materia di com-
mercio e investimenti sul modello dei

c.d. ALS di nuova generazione dell’ UE
(v. infra; v. anche G. M. Ruororo, Gli
accordi commerciali di ultima genera-
zione dell’ Unione europea ei loro rap-
porti con il sistema multilaterale degli
scambi, in Studi sull’integrazione euro-
pea, 2016; C. Novr, Il ruolo degli Sati
membri negli accordi di libero scambio
di nuova generazione dell’ Unione euro-
pea, in Ordine internazionale e diritti
umani, Gli Speciali, luglio 2020, dispo-
nibilesu http://www.rivistaoidu.net/si-
tes/default/files/Special €%620l ugli0%20
2020_1.pdf, pp. 65-93).
A causa del’assenza di un accordo
commerciae globale UE-Cina, le rela-
zioni bilaterali tra queste sono attual-
mente regolate da piu accordi settoriali.
Tradi e sicuramente degno di nota
I" accordo riguardante la cooperazionein
materia di indicazioni geografiche (1G)
e loro protezione (di cui al’Agenda
EU-China 2020 cit.), i cui negoziati era-
no giunti a positiva conclusione nel no-
vembre 2019. L’ accordo é stato firmato
il 14 settembre 2020 ed & attualmentein
fase di definitiva approvazione secon-
do le procedure interne delle due Parti.
Nel dettaglio, per meglio determinarne
I’ambito di applicazione oggettivo, il
testo del progetto di accordo richiama
I"art. 22, par. 1 dell’ Accordo OMC sugli
aspetti commerciali dei diritti di pro-
prieta intellettuale (Accordo TRIPS) ai
sensi del quale le 1G sono denominazio-
ni che identificano un bene come origi-
nario di un territorio, di unaregione o di
unalocalitadi un territorio ove una data
qualita, reputazione o atra caratteristica
del bene é essenzialmente
attribuibilealasuaorigine
geografica (sul temav. V.
D1 Cowmire, Controversa
compatibilita delleindica-
zioni geografiche protette
conil diritto OMC, in Sud
in Europa, marzo-aprile
2005; G. MoRGESE, Accor -
do sugli aspetti dei diritti
di proprieta attinenti al
commercio, Bari, 2009).
Ben s comprende, per-
tanto, I'importanza che
per la politica commer-
cidle dell’UE, rivestono
le IG degli Stati membri
e la loro protezione nei

I_
Z
m
=
a)
Z
)
L
o)
i
o
il
g

RELAZIONI COMMERCIALI

~

==

%



I_
Z
m
=
a)
Z
)
L
0O
i
o
il
g

RELAZIONI COMMERCIALI

y

*
-_—’

mercati mondiali: esse rappresentano uno strumento di com-
mercializzazione che contribuisce, per un verso, ad assicurare
ale imprese produttrici una tutela contro |’uso improprio e
la contraffazione dei loro prodotti, e prezzi di esportazione
pit elevati e piu stabili; per atro verso, a garantire traccia
bilita, autenticita e qualita dei prodotti. Complessivamente,
I’accordo in esame contempla un elenco di 100 IG per cia-
scuna Parte a cui € garantito il reciproco riconoscimento e la
reciproca protezione dal momento dell’ entratain vigore dello
stesso. Entro i successivi quattro anni, dovra esservi alegata
una nuova lista di atre 175 IG per ciascuna Parte (v. testo
dell’accordo su https://www.consilium.europa.eu/it/press/
press-rel eases/2020/07/20/eu-china-council-authorises-signa-
ture-of-the-agreement-on-geographical-indications/).

Relativamente alla disciplina interna per la negoziazione e
conclusione, da parte dell’ UE, dell’ accordo in commento, gio-
vain primis ricordare che, ai sensi dell’art. 3, par. 1, lett. €)
TFUE, I’UE esercita una competenza esclusiva in materia di
politica commerciale comune. L’ accordo UE-Cina sulla coo-
perazione e protezione delle |G disciplina questioni rientranti
tutte in detta competenza esclusiva e, pertanto, I’ UE puo con-
cluderlo singolarmente. In secundis, per cio che concerne gli
aspetti procedurali, in conformita con il combinato disposto
degli articoli 207 e 218 TFUE, nell’ agosto 2010, il Consiglio
ha conferito alla Commissione (su raccomandazione della
stessa, V. https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-
12924-2010-EXT-Vit/pdf) il mandato a negoziare I’ accordo
a nome dell’ UE, con I’ obiettivo di ottenere per le IG euro-
pee il massimo livello di protezione. Dopo ben dieci anni di
negoziati, il 27 maggio 2020, la Commissione ha presentato
a Consiglio due proposte relative, I'una ala decisione sulla
firma, I'altra ala decisione sulla conclusione dell’accordo
(testi su https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-
8354-2020-INIT/it/pdf e https.//data.consilium.europa.eu/doc/
document/ST-8357-2020-INIT/it/pdf). Tali proposte di deci-
sione sono state preventivamente esaminate ed approvate dal
Comitato della politica commerciale e successivamente adot-
tate dallo stesso Consiglio. 11 9 luglio 2020 quest’ ultimo ha
autorizzato, con decisione, la firma dell’ accordo (ex art. 218,
par. 5 TFUE) ed ha contestualmente deciso la trasmissione
del progetto di decisione sulla conclusione dell’accordo, al
Parlamento europeo, in vista dell’ approvazione di quest’ul-
timo (testo della decisione su https://data.consilium.europa.
eu/doc/document/ST-8356-2020-INIT/it/pdf). Infatti, secon-
do quanto prescritto dagli articoli 207, par. 3 e 218, par. 6,
lett. a, punto v) TFUE, affinché il Consiglio possa decidere
la definitiva ed ufficiale conclusione di un accordo interna-
zionale in materia di politica commerciale comune, si rende
necessaria la previa approvazione del Parlamento europeo. A
tal fine, il 30 ottobre 2020, il Parlamento ha preliminarmente
pubblicato la sua“propostadi risoluzione non legislativa sulla
proposta di decisione del Consiglio relativa ala conclusione
dell’accordo (...)" (v. https.//www.europarl.europa.eu/doceo/
document/A-9-2020-0202_IT.html). Nel documento il Parla-
mento esprime il proprio favore alla conclusione dell’ accordo,
soprattutto in considerazione dell’ elevato livello di protezione
delle IG europee “che va oltre I’ attuale livello di protezione
concesso nell’ambito dell’accordo TRIPS dell’OMC”. Su-
scitano nondimeno particolare interesse acune osservazioni
svolte con riguardo alla persistente rigidita della normativa
cinese che impone “ostacoli ingiustificati” al’importazione
di IG dell’ UE. Tae circostanza € giudicata “deplorevole” ala
luce ddl livello di tutelaofferto siadall’ accordo stesso, siadal-
le norme dell’ UE sulla sicurezza alimentare. Pertanto, per un
verso, si esorta la Commissione europea a lavorare d fine di
estendere il prima possibile I'accordo ale molte 1G dell’UE
che nerestano escluse; per altro verso, il Parlamento invitadi-
rettamente il governo cinese arendere piu flessibile la propria
legislazione. Nella raccomandazione, coerentemente con lo
Spirito con cui sono stati condotti i negoziati da parte dell’ UE,
sono rivolti alla Cina una serie di inviti concernenti il rispet-
to degli obblighi assunti in seno al’OMC (e.g. E. BArRONCINI,
La Cina nel sistema di risoluzione delle controversie dell’ Or-
ganizzazione mondiale del commercio: il caso China — Raw
Materials, in L'industria, 2013, v. 3, lug.-sett., pp. 511-534),
delle convenzioni e degli accordi internazionali in materia di

ambiente e diritti umani. Requisiti questi (in particolare il ri-
spetto dei diritti umani) considerati essenziali per intrattene-
re relazioni commerciali con I’'UE e soprattutto in vista del-
la conclusione di un accordo bilaterale sugli investimenti (v.
infra). Quest’ ultimo & infatti piu volte richiamato unitamente
allanecessitadi includervi un capitolo dedicato al commercio,
allo sviluppo sostenibile ed alla lotta ai cambiamenti climati-
ci, ed ala tutela dei diritti umani e dei lavoratori. Tornando
agli aspetti procedurali, con la risoluzione dell’ 11 novembre
2020, il Parlamento ha ufficialmente approvato il progetto di
decisione del Consiglio relativa alla conclusione dell’ accordo
UE-Cina sulle IG (v. https://www.europarl.europa.eu/doceo/
document/TA-9-2020-0297_IT.pdf). Infine, il 23 novembre, il
Consiglio hachiuso la procedura adottando |a propria decisio-
ne relativa alla conclusione dell’ accordo che potrebbe entrare
invigore al’inizio del 2021 (cfr. art. 14 dello stesso).
Parallelamente, a partire dal 2016, I’ Unione europea ha adot-
tato nel confronti della Cina una propria strategia che mira a
sviluppare relazioni pit equilibrate nel campo del commer-
cio e degli investimenti. 1| quadro programmatico di siffatto
approccio € indicato in una prima comunicazione del 2016
dell’ Alto rappresentante e della Commissione europea intito-
lata “Elementi per una nuova strategia dell’ UE sulla Cina”
(JOIN (2016)30 del 22 giugno 2016) — poi sostituita nel 2019
dalla nuova comunicazione congiunta “UE-Cina-Una pro-
spettiva strategica” — e dalle pertinenti conclusioni del Consi-
glio. Significativo appareil richiamo che, in questi documen-
ti, leistituzioni UE rivolgono agli Stati membri (in particolare
quelli che intrattengono forti rapporti economici con la Cina,
quali Germania, Francia, Italia, Spagna e gli Stati membri
dell’ area orientale) affinché conducano le loro relazioni bi-
laterali con la Cina nel rispetto del diritto UE ein uno spirito
di condivisione e collaborazione tra Stati membri, Commis-
sione e Servizio europeo per |'azione esterna. La coerenza
e la coesione dell’ azione dell’ UE verso la Cina sono infatti
considerate condizioni di importanza “vitale” affinché I'UE
possa esercitare un significativo potere negoziae. Infatti, co-
erentemente con gli impegni dichiarati nell’ Agenda UE-Cina
2020, eal finedi conseguirel’ obiettivo di riequilibrarelerela
zioni economiche con la Cina, & considerata prioritarialacon-
clusione di un accordo sugli investimenti che garantisca alle
imprese UE operanti in RPC certezza normativa ed un tratta-
mento equo rispetto alle omologhe cinesi. | negoziati per la
conclusione di un EU-China Comprehensive Agreement on
Investment (CALl), sono stati avviati nel 2013, con I’ obiettivo
di giungere alla stipulazione di un accordo ambizioso entro il
2020. Dalle dichiarazioni e dai documenti resi pubblici dalle
istituzioni UE (v. per tutti https://trade.ec.europa.eu/doclib/
press/index.cfm?d=2115), emerge I’ intento delle parti di rea-
lizzare un accordo di portata pit ampia rispetto ai tradizionali
accordi di protezione degli investimenti. Nel complesso le ne-
goziazioni concernerebbero, tra gli altri, impegni reciproci di
accesso a mercato, obblighi di non discriminazione nei con-
fronti degli investitori stranieri, divieto di requisiti di presta-
zione, equita e prevedibilitanelle procedure di autorizzazione,
impegni per lo sviluppo sostenibile e per la risoluzione delle
controversie secondo il meccanismo Investor-State Dispute
Settlement promosso dall’ UE (v. ex multis, M. Frico, La ri-
soluzione arbitrale delle controversie tra investitore stranie-
ro e Sato ospite negli accordi commerciali e nei negozati
commerciali dell’ Unione europea, in P. BiLancia (a cura di),
| negoziati per il partenariato transatlantico sul commercio e
sugli investimenti, Assago, 2015). Trail 16 eil 20 novembre
2020 si étenuto in videoconferenzail 34° round dei negoziati
CA\l, particolarmente concentrati sui temi dello sviluppo so-
stenibile. Le negoziazioni sono ancorain corso edil 35 ° ciclo
e stato fissato tra il 7 e I'11 dicembre 2020. Si auspica, in
conclusione, che un riequilibrio ed un avanzamento verso una
fruttuosa cooperazione nelle relazioni commerciali sino-eu-
ropee possa gia apprezzarsi a seguito dell’entrata in vigore
dell’accordo sulle IG. Tuttavia, alcune legittime preoccupa-
zioni potrebbero sorgere a causa della recente conclusione, da
parte della Cina, dell’ accordo commerciae con gli Stati Uniti
(US-China Phase One Deal, entrato in vigore il 14 febbraio
2020). In particolare, si teme che laritrovata partnership com-
merciale USA-Cina possa determinare un calo delle esporta-
zioni dell’ UE verso entrambi i Paesi.



M. IRENE PAOLINO

Nel mese di dicembre e stato approvato il Quadro Finanziario Pluriennae (QFP) per il periodo 2021-2027, rispettivamente il
16 dicembre dal Parlamento europeo eil 17 dal Consiglio dell’ Unione europea. || QFP dell’ UE & uno strumento essenziale per
raggiungere gli obiettivi stabiliti dai trattati e per mantenere gli impegni assunti nel lungo periodo. Disciplinato dall’ articolo
312 del Trattato sul funzionamento dell’ Unione europea (TFUE), esso deve essere concluso per un periodo di almeno cinque
anni. Finora son stati itituiti sei quadri finanziari pluriennali, compreso quello attuale, di cui gli ultimi quattro sono stati fissati
per un periodo di sette anni.

Le ragioni pit importanti per cui I’UE dispone di un bilancio a lungo termine sono legate all’ esigenza di garantire la preve-
dibilita della spesa dei programmi settoriali di finanziamento, il corretto funzionamento della disciplina di bilancio e la sana
gestione finanziaria.

Il negoziato, che si apre ad ogni nuova programmazione per la definizione del QFP, costituisce un importante momento di con-
fronto e di esercizio collettivo delle prerogative sia delle istituzioni europee coinvolte nel processo che degli Stati membri che
vi partecipano. In lineagenerale & un processo intenso e faticoso, in quanto miraallaricercadi un accordo interistituzionale che
coinvolgeil Consiglio, il Parlamento e la Commissione, sulla definizione della struttura, dei massimali degli importi di spesa,
dellefonti di finanziamento della spesa e delle priorita di investimento. Queste ultime, in particolare, rimandano a questioni di
delicato equilibrio trai diversi settori di intervento dell’ economia europea, cioe ala sceltadi quali sono gli obiettivi ei settori
daprivilegiare e quali sono, invece, quelli da sacrificare, considerata laristrettezza delle risorse europee.

Lamaggior parte del bilancio europeo sostiene, infatti, investimenti nell’ ambito della politica agricolacomune e dello sviluppo
rurae, dellapolitica di coesione, ma anche altri settori di intervento, ritenuti strategici per aumentare la competitivita dell’ UE,
come leinfrastrutture transfrontaliere dei trasporti e dell’ energia, i settori dellamobilita e dell’istruzione, la politicamigratoria,
il settore della sicurezza e difesa, laricerca e I’'innovazione, stanno assumendo una sempre crescente importanza. Pertanto, si
trattadi scelte che non sono mai neutrali per le economie dei Paesi membri dell’ UE.

Il confronto sul QFP 2021-2027, finalizzato, quindi, a ridefinire un nuovo modello di sviluppo e contestualmente un modello
di gestione pacifica e condivisa delle risorse europee, € stato estremamente lungo e complesso. Esso hapreso avvio il 2 maggio
2018 con la pubblicazione delle proposte della Commissione Juncker, in seguito integrate e modificate dalla Commissione von
der Leyen amaggio 2020 per affrontare lacrisi economica che si & determinatain conseguenza della pandemia da COVID-19.

Il ritmo rapido e crescente dei mutamenti, determinati dalla globalizzazione e dalle pressanti sfide che essa comporta su ogni
aspetto dellavita delle persone e sulle economie degli Stati, e lanecessitadi ridurrei divari socio-economici trale varie regioni
europeeimpongono ai leader degli Stati membri e alleistituzioni europee, che partecipano a processo di negoziazione sullapro-
grammazione pluriennal e, di trovare una soluzione praticaed equache servaamigliorarelaqualitadellavitade cittadini, arifor-
mare |e nostre economie e amodellare le nostre societd, per citare le parole del Presidente del Consiglio europeo Charles Michel.

Nell’ambito della negoziazione sulla nuova programmazione, ale difficolta derivanti dalla necessita siadi concordare I'alo-
cazione delle risorse finanziarie sulle varie rubriche di spesasiadi definireil livello complessivo del bilancio europeo, si sono
affiancati il ricambio dei vertici istituzionali a seguito delle elezioni europee nel 2019, il lungo e faticoso processo della Brexit
eledifficoltaderivanti dall’ applicazione della proceduralegisiativa speciae, richiestadall’ articolo 312 del TFUE, che prevede
I"unanimita del Consiglio per |’ approvazione sia del regolamento relativo a QFP sia delladecisione sulle risorse proprie.

Considerando, inoltre, che si tratta di un processo che coinvolge quasi 500 milioni di cittadini occorre garantire il rispetto della
pluralitaedelladiversita, per favorire un’integrazionetrai popoli che sia basata su una governance politicamultilivello e su un
processo partecipativo di tipo bottom up. Questo processo di negoziazione, infatti, sottopone a continue sollecitazioni il grado
di omogeneita e di solidarieta raggiunto dagli Stati membri nei diversi settori di intervento, per cui occorre tradurre i bisogni
dei cittadini e del territorio in strategie di sviluppo ein prioritadi investimento atte a garantire anche una gover nance efficace
ed effettiva del processo di integrazione europea.

A causa di quello che & successo negli ultimi anni con la Brexit e negli ultimi mesi con la pandemia da COVID-19, I'UE s
trova ad affrontare una svolta epocale. Mai come in questa fase della politica europea, il bilancio dell’ Unione gioca un ruolo
fondamentale, in quanto si tratta di un’imponente leva per raggiungere gli obiettivi strategici condivisi alivello unionale.

Ma non e solo questione di soldi. Un bilancio pari al’1,67% del reddito nazionale lordo (RNL) dell’ Unione europea a 27, che
ammonta a 1.074,30 miliardi di euro in termini di impegni (espressi in prezzi 2018) - e nonostante la riduzione di circa 25,7
miliardi di euro rispetto alla proposta della Commissione europea per venire incontro, ameno parzialmente, alarichiesta dei
Paesi cosiddetti “frugali” - ha un grande significato soprattutto in termini di solidarietatragli Stati ei territori, di condivisione
degli obiettivi strategici e di promozione dell’integrazione, della coesione, della crescita, della competitivita, dello sviluppo
tecnologico, del ruolo dell’ UE alivello globale.

Proprio per questo, la proposta di bilancio pluriennal e avanzata dalla Commissione ha richiesto un durissimo negoziato tra gli
Stati membri sulle sue dimensioni quantitative, sulla suaripartizione, sugli obiettivi dafinanziare.

Il Quadro Finanziario Pluriennale & lo strumento attraverso il quale I’ UE fissa, in relazione ale diverse voci di spesa o “rubri-
che’, gli stanziamenti sia per I'intero arco temporale sia la previsione finanziaria per ogni annualita ricompresa in quest’ arco
temporale, cioetraducein termini finanziari le priorita politiche e strategiche dell’ UE efissagli importi massimi annui (“massi-
mali”) degli stanziamenti per gli impegni e per i pagamenti della spesadell’ UE, sia complessivamente siaper le diverse priorita
di spesa o “rubriche’.



Il nuovo bilancio alungo termine coprira sette settori di spesa e fornirail quadro per il finanziamento di quasi 40 programmi
settoriali per i prossimi sette anni. | regolamenti attuativi della maggior parte dei programmi di finanziamento settoriali dell’ UE
saranno adottati nel corso del 2021 e saranno applicabili retroattivamente a partire dal primo gennaio.

Tabellal - Prospetto riassuntivo del QFP 2021-2027 distinto per rubriche. Fonte: Commissione europea
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Tabella2 - Prospetto riassuntivo del QFP 2021-2027 distinto per rubriche e per massimali annui di spesa. Fonte: Commissione europea
Bisogna sottolineare che, rispetto ai bilanci nazionali, il bilancio dell’ UE ¢ soprattutto un bilancio di investimento, in quanto
laquasi totalita viene reinvestita nei Paesi membri e in settori chiave, che creano valore aggiunto europeo e che sono ritenuti
strategici nel promuovere la crescita e la competitivita dell’ UE. E chiaro che maggiore e I’incidenza di una rubrica, un settore
o un programmasul bilancio complessivo, maggiore & I'importanza strategica attribuita a quella rubrica, a quel settore o aquel
programma.

E Tabella 3 - Ampiezza e confronto delle rubriche nel QFP 2021-2027. Fonte: Parlamento europeo.
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Qe 1 Grafico 4 - Dimensioni delle rubriche nel QFP 2021-2027. Fonte: sito Internet del Consiglio dell’ Unione
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Ricordiamo, inoltre, cheil bilancio dell’ UE favorisce, attraverso la solidarieta unionale, lariduzione delle disparita sociali, eco-
nomiche e territoriali trale regioni europee e fornisce, nel caso della programmazione 2021-2027, sostegno ai paesi piu colpiti
dalla pandemiadi COVID-19 con il programma“Next Generation EU” (NGEU).

Rispetto alle proposte originarie presentate a maggio del 2018, al QFP 2021-2027 ¢ stato aggiunto Next Generation EU, che
si configura come uno strumento, avente natura emergenzial e e durata temporanea e occasionale, da utilizzare esclusivamente
per affrontare le conseguenze della crisi causata dalla pandemia e per realizzare e misure necessarie per laripresa. Grazie a
questo programma, la Commissione europea potra contrarre prestiti per conto dell’ Unione sui mercati dei capitali, fino a 750
miliardi di euro. Di talecifra, 360 miliardi sono destinati aprestiti e 390 miliardi a sovvenzioni daerogare nell’ ambito di acuni
programmi specifici, indicati nella Tabella sottostante, destinati ad avviare laripresa.

Per I’ attuazione di questo strumento, & necessaria la ratifica della decisione sulle risorse proprie dell’ UE, cioe sulle entrate
proprie del bilancio europeo, daparte di tutti gli Stati membri conformemente alle rispettive norme costituzionali.

Nell’ambito di NGEU, il Recovery and Resilience Facility il pit importante strumento previsto che, con una dotazione finan-
ziariadi 672,5 miliardi di euro (312,5 miliardi di sovvenzioni e 360 miliardi di prestiti), hal’ obiettivo di sostenere gli investi-
menti eleriforme degli Stati membri nell’ ambito del Semestre europeo, al fine di agevolare unaripresa duratura, migliorarela
resilienza delle economie dell’ UE eridurre |e divergenze economiche fragli Stati membri. Lamaggior parte delle sovvenzioni
(218,7 miliardi di euro corrispondenti a 70% del totale) dovrebbe essere impegnata nel 2021 e nel 2022 secondo i criteri di
assegnazione proposti dalla Commissione (popolazione, inverso del PIL pro capite e tasso medio di disoccupazione negli ultimi
5 anni rispetto allamedia UE 2015-2019), il restante 30% dovrebbe essere impegnato nel 2023 tenendo conto del calo del PIL
nel 2020 e nel periodo cumulato 2020-2021. Oragli Stati membri dovranno predisporre, in lineacon il Semestre europeo e con
le raccomandazioni specifiche per Paese, i Piani nazionali per laripresa e laresilienza, attraverso cui definire il programma
nazionale di riforme e investimenti per gli anni 2021-2023.

Il totale complessivo del bilancio per il periodo 2021-2027, calcolando il QFP e il NGEU, &, quindi, pari a 1.824,30 miliardi
di euro. A seguito dell’ accordo e per venire incontro alle richieste del Parlamento europeo, tale cifra & stata ulteriormente in-
crementata di 16 miliardi di euro: 15 a sostegno di alcuni programmi “faro” dell’ UE e 1 miliardo destinato alla flessibilita di
bilancio per far fronte aeventuali crisi 0 emergenze future, come dettagliato nella tabella seguente.
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Oltre agli obiettivi generali, il nuovo QFP prevede specifici requisiti di spesalegati alle seguenti priorita orizzontali.

I1 30% della spesacomplessiva, siadel QFP siadi NGEU, deve essere dedicato all’ azione per il clima, che dovrebbe contribuire
anche al raggiungimento del nuovo obiettivo vincolante di riduzione nazionale netta delle emissioni di gas a effetto serra di
ameno il 55% entro il 2030 rispetto ai livelli del 1990, concordato in sede di Consiglio europeo del 10 e 11 dicembre 2020.

Nella tabella seguente é stato dettagliato e quantificato il contributo dei singoli programmi del QFP 2021-2027 al raggiungi-
mento dell’ obiettivo climatico.

Fonte: Dichiarazione della Commissione europea relativa
ai contributi all’azione per il clima per programma, allegata
alarisoluzione legidativa P9_TA(2020)0357 del PE concer-
nente il progetto di regolamento del Consiglio che stabilisce
il quadro finanziario pluriennale per il periodo 2021-2027
(09970/2020 — C9-0409/2020 — 201/0166(APP).

E, inoltre, riconosciuta una priorita genericaai progetti che contribuiranno allatransizione digitale e un limite di spesa del 20%
ai progetti finanziati con il dispositivo di ripresa e resilienza

In sede di accordo conil Parlamento europeo, sono state individuate ulteriori due priorita orizzontali: latuteladellabiodiversita,
acui dovrebbe essere dedicato il 7,5% della spesa annuale a partire dal 2024, percentual e che dovrebbe essereinnalzata al 10%
a partire dal 2026, e la promozione dell’ uguaglianza di genere e I’integrazione della dimensione di genere, per le quali sono
previsti unavalutazione dell’impatto di genere eil monitoraggio dei programmi.

L’ articolo 16 dell’ Accordo interistituzionale sulla cooperazione in materiadi bilancio e sulla sana gestione finanziaria, appro-
vato dal Parlamento europeo il 16 dicembre, prevede che la Commissione europea presenti una relazione annuale della spesa
sostenuta ai fini del raggiungimento delle prioritaorizzontali: sul climaall’art. 16d; sullabiodiversitaal’ art. 16e; sullapromo-
zione della parita di genere al’art. 16g. Questa relazione deve essere elaborata sulla base di una “metodologia efficace” che
deve comprendere, trale atre cose, la consultazione annuale sia del Parlamento europeo che del Consiglio e deve individuare
le misure da adottare in caso di un insufficiente raggiungimento dei target previsti.

Come sottolineato dalla Commissione europes, il bilancio dell’ Unione deve essere percepito come uno degli strumenti comuni

di cui disponiamo per contribuire concretamente ed efficacemente al conseguimento dei nostri obiettivi e a raggiungimento

dei migliori risultati.
In un’epoca di forti pressioni
sulle finanze pubbliche, il bilan-
cio dell’Unione europea deve
rispondere, da una parte, all’ esi-
genza di adeguarsi ad un mondo
in rapida evoluzione, prestando
a contempo attenzione ai risul-
tati, ma dall’altra deve tenere
conto della necessita di realiz-
zare la solidarieta nel persegui-
mento degli obiettivi comuni,
che devono essere comunicati
chiaramente ai cittadini europei
in modo che non solo li percepi-
scano come ragionevoli ed equi,
ma che li condividano e li assu-
mano come propri. Ecco perché
e fondamentale comunicare sin
da subito ai cittadini le opportu-
nita previste dal nuovo ciclo di
programmazione, che puo offri-
reloro gli strumenti per divenire
protagonisti del processo di ri-
lancio del sogno europeo.



LEGGE COSTITUZIONALE 19 ottobre 2020, n. 1, Modifi-
che agli articali 56, 57 e 59 della Costituzione in materia di
riduzione del numero dei parlamentari (GURI n. 261, del 21
ottobre 2020).

LEGGE 14 agosto 2020, n. 113, Disposizioni in materia di
sicurezza per gli esercenti le professioni sanitarie e socio-sa-
nitarie nell’ esercizio delle loro funzioni (GURI n. 224, del 9
settembre 2020).

LEGGE 14 agosto 2020, n. 114, Ratifica ed esecuzione
dell’ Accordo di partenariato globale e rafforzato tra I’ Unio-
ne europea e la Comunita europea dell’ energia atomica e i
loro Stati membri, da una parte, e la Repubblica d’ Armenia,
dall’atra, con Allegati, fatto a Bruxellesil 24 novembre 2017
(GURI n. 225, del 10 settembre 2020).

LEGGE 14 agosto 2020, n. 115, Ratifica ed esecuzione del-
la Convenzione istitutiva dell’ osservatorio Square Kilometre
Array, con Allegati, fattaa Romail 12 marzo 2019 (GURI n.
226, dell’ 11 settembre 2020).

LEGGE 25 settembre 2020, n. 124, Conversionein legge, con
modificazioni, del decreto-legge 30 luglio 2020, n. 83, recante
misure urgenti connesse con la scadenza della dichiarazione
di emergenza epidemiologica da COVID-19 deliberata il 31
gennaio 2020 (GURI n. 240, del 28 settembre 2020).

LEGGE 1 ottobre 2020, n. 133, Ratifica ed esecuzione della
Convenzione quadro del Consiglio d' Europa sul valore del
patrimonio culturale per la societd, fatta a Faro il 27 ottobre
2005 (GURI n. 263, del 23 ottobre 2020).

LEGGE 8 ottobre 2020, n. 134, Ratifica ed esecuzione della
Convenzione di Minamata sul mercurio, con Allegati, fatta a
Kumamoto il 10 ottobre 2013 (GURI n. 267, del 27 ottobre
2020).

LEGGE 8 ottobre 2020, n. 135, Ratifica ed esecuzione
dell’ Accordo trala Repubblicaitaliana e la Repubblica orien-
tale dell’ Uruguay sulla cooperazione nel settore della difesa,
fatto a Roma il 10 novembre 2016 e a Montevideo il 14 di-
cembre 2016 (GURI n. 268, del 28 ottobre 2020).

LEGGE 12 ottobre 2020, n. 136, Ratifica ed esecuzione
dell’ accordo quadro tral’ Unione europea e i suoi Stati mem-
bri, da una parte, e I’ Australia, dall’ altra, fatto a Manilail 7
agosto 2017 (GURI n. 268, del 28 ottobre 2020).

LEGGE 12 ottobre 2020, n. 138, Ratifica ed esecuzione
dell’ Accordo di partenariato sulle relazioni e la cooperazione
tral’Unione europea e i suoi Stati membri, da una parte, e la
Nuova Zelanda, dall’ altra, fatto a Bruxellesil 5 ottobre 2016
(GURI n. 270, del 29 ottobre 2020).

LEGGE 12 ottobre 2020, n. 139, Ratifica ed esecuzione
dell’ Accordo tra il Governo della Repubblica italiana e il
Governo della Mongolia sulla cooperazione nel settore della
difesa, fatto a Roma il 3 maggio 2016 (GURI n. 270, del 29
ottobre 2020).

LEGGE 13 ottobre 2020, n. 140, Ratifica ed esecuzione
dell’ Accordo che istituisce la Fondazione internazionale tra
I’Unione europeaei suoi Stati membri, da una parte, ed i Pa-
esi dell’ America latina e dei Caraibi, dall’ dtra, fatto a San-
to Domingo il 25 ottobre 2016 (GURI n. 271, del 30 ottobre
2020).

LEGGE 13 ottobre 2020, n. 141, Ratifica ed esecuzione dei
seguenti Protocolli: @) Protocollo relativo ad un emendamento
all’ articolo 50(a) della Convenzione sull’ aviazione civile in-
ternazionale, fatto aMontreal il 6 ottobre 2016; b) Protocollo
relativo ad un emendamento all’ articolo 56 della Convenzio-
ne sull’ aviazione civile internazionale, fatto a Montrea il 6
ottobre 2016 (GURI n. 271, del 30 ottobre 2020).

LEGGE 8 ottobre 2020, n. 143, Ratifica ed esecuzione
dell’ Accordo tra il Governo della Repubblica Italiana ed il

Governo della Repubblica Demacratica Socidista dello Sri
Lanka sulla cooperazione nei campi della cultura, dell’istru-
zione, dellascienza e dellatecnologia, fatto a Romail 16 apri-
le 2007 (GURI n. 273, del 2 novembre 2020).

LEGGE 8 ottobre 2020, n. 144, Ratifica ed esecuzione
dell’ Accordo di cooperazione culturale, scientifica e tecno-
logicatrail Governo della Repubblicaitaliana ed il Governo
della Repubblica del Mozambico, fatto a Maputo I’ 11 luglio
2007 (GURI n. 273, del 2 novembre 2020).

LEGGE 12 ottobre 2020, n. 145, Ratifica ed esecuzione
dell’ Accordo di cooperazione sul partenariato e sullo sviluppo
tral’Unione europea e i suoi Stati membri, da una parte, e la
Repubblicaisamica di Afghanistan, dall’altra, fatto a Mona-
coil 18 febbraio 2017 (GURI n. 274, del 3 novembre 2020).
LEGGE 13 ottobre 2020, n. 146, Ratifica ed esecuzione del-
la Convenzione tra il Governo della Repubblica itdiana e il
Governo della Repubblica gabonese per evitare le doppie im-
posizioni in materia di imposte sul reddito e per prevenire le
evasioni fiscali, con Protocollo, fattaa Libreville il 28 giugno
1999 (GURI n. 275, del 4 novembre 2020).

LEGGE 13 novembre 2020, n. 155, Istituzione della Giornata
nazionale del personale sanitario, sociosanitario, socioassi-
stenziale e del volontariato (GURI n. 294, del 26 novembre
2020).

LEGGE 27 novembre 2020, n. 159, Conversione in legge,
con modificazioni, del decreto-legge 7 ottobre 2020, n. 125,
recante misure urgenti connesse con laprorogadelladichiara-
zione dello stato di emergenza epidemiologica da COVID-19
e per la continuita operativa del sistema di alerta COVID,
nonché per |’ attuazione della direttiva (UE) 2020/739 del 3
giugno 2020 (GURI n. 300, del 3 dicembre 2020).

LEGGE 18 dicembre 2020, n. 173, Conversionein legge, con
modificazioni, del decreto-legge 21 ottobre 2020, n. 130, re-
cante disposizioni urgenti in materia di immigrazione, prote-
zione internazional e e complementare, modifiche agli articoli
131-bis, 391-bis, 391-ter e 588 del codice penale, nonché mi-
sure in materia di divieto di accesso agli esercizi pubblici ed
ai locali di pubblico trattenimento, di contrasto al’ utilizzo di-
storto del web e di disciplina del Garante nazionale dei diritti
delle persone private dellaliberta personale (GURI n. 314, del
19 dicembre 2020).

DECRETO LEGISLATIVO 3 settembre 2020, n. 116, Attua-
zione della direttiva (UE) 2018/851 che modifica la direttiva
2008/98/CE relativaaai rifiuti e attuazione della direttiva (UE)
2018/852 che modifica la direttiva 1994/62/CE sugli imbal-
laggi ei rifiuti di imballaggio (GURI n. 226, dell’ 11 settembre
2020).

DECRETO LEGISLATIVO 3 settembre 2020, n. 118, Attua-
zione degli articoli 2 e 3 della direttiva (UE) 2018/849, che
modificano le direttive 2006/66/CE relative a pile e accumu-
latori eai rifiuti di pile e accumulatori e 2012/19/UE sui rifiu-
ti di apparecchiature elettriche ed elettroniche (GURI n. 227,
del 12 settembre 2020).

DECRETO LEGISLATIVO 3 settembre 2020, n. 121, Attua-
zione della direttiva (UE) 2018/850, che modificala direttiva
1999/31/CE relativa alle discariche di rifiuti (GURI n. 228,
del 14 settembre 2020).

DECRETO LEGISLATIVO 15 settembre 2020, n. 122, At-
tuazione della direttiva (UE) 2018/957 del Parlamento eu-
ropeo e del Consiglio del 28 giugno 2018, recante modifica
della direttiva 96/71/CE relativa a distacco dei lavoratori
nell’ambito di una prestazione di servizi (GURI n. 229, del
15 settembre 2020).

DECRETO LEGISLATIVO 16 ottobre 2020, n. 142, Attua-
zione della direttiva (UE) 2018/958 del Parlamento europeo
e del Consiglio, del 28 giugno 2018 relativa a un test della
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proporzionalita prima dell’ adozione di una nuova regolamen-
tazione delle professioni (GURI n. 271, del 30 ottobre 2020).
DECRETO LEGISLATIVO 26 ottobre 2020, n. 147, Dispo-
sizioni integrative e correttive anormadel |’ articolo 1, comma
1, della legge 8 marzo 2019, n. 20, a decreto legidlativo 12
gennaio 2019, n. 14, recante codice della crisi d'impresa e
dell’insolvenza in attuazione della legge 19 ottobre 2017, n.
155 (GURI n. 276, del 5 novembre 2020).

DECRETO LEGISLATIVO 26 ottobre 2020, n. 152, Ade-
guamento della normativa nazionale alle disposizioni del re-
golamento (UE) n. 655/2014 del Parlamento europeo e del
Consiglio, del 15 maggio 2014, che istituisce una procedura
per I’ordinanza europea di sequestro conservativo su con-
ti bancari a fine di facilitare il recupero transfrontaliero dei
crediti in materia civile e commerciae (GURI n. 285, del 16
novembre 2020).

DECRETO LEGISLATIVO 26 ottobre 2020, n. 153, Disci-
plina sanzionatoria per la violazione delle disposizioni di cui
a regolamento (UE) n. 511/2014 del Parlamento europeo e
del Consiglio, del 16 aprile 2014, sulle misure di conformita
per gli utilizzatori risultanti dal Protocollo di Nagoya relativo
all’ accesso alle risorse genetiche e ala giusta ed equa riparti-
zione dei benefici derivanti dallaloro utilizzazione nell’ unio-
ne (GURI n. 285, del 16 novembre 2020).

DECRETO LEGISLATIVO 12 novembre 2020, n. 160, Di-
sposizioni integrative e correttive a decreto legislativo 3 no-
vembre 2017, n. 229, concernente revisione ed integrazione
del decreto legidlativo 18 luglio 2005, n. 171, recante codice
della nautica da diporto ed attuazione della direttiva 2003/44/
CE, anorma dell’ articolo 6 dellalegge 8 luglio 2003, n. 172,
in attuazione dell’ articolo 1, comma 5, della legge 7 ottobre
2015, n. 167 (GURI n. 304, del 7 dicembre 2020).
DECRETO DEL PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA 18
settembre 2020, n. 171, Modifiche a decreto del Presiden-
te della Repubblica 27 dicembre 2017, n. 239, concernente
il regolamento recante attuazione della direttiva 2014/90/UE
del Parlamento europeo e del Consiglio del 23 luglio 2014
sull’ equi paggiamento marittimo che abrogala direttiva 96/98/
CE (GURI n. 312, del 17 dicembre 2020).

DECRETO DEL PRESIDENTE DEL CONSIGLIO DEI MI-
NISTRI 30 luglio 2020, n. 131, Regolamento in materia di
perimetro di sicurezzanazionale cibernetica, ai sensi dell’ arti-
colo 1, comma 2, del decreto-legge 21 settembre 2019, n. 105,
convertito, con modificazioni, dalla legge 18 novembre 2019,
n. 133 (GURI n. 261, del 21 ottobre 2020).

DECRETO DEL PRESIDENTE DEL CONSIGLIO DEI MI-
NISTRI 18 dicembre 2020, n. 179, Regolamento per I'indi-
viduazione dei beni e dei rapporti di interesse nazionale nei
settori di cui al’articolo 4, paragrafo 1, del regolamento (UE)
2019/452 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 19
marzo 2019, anormadell’ articolo 2, comma 1-ter, del decre-
to-legge 15 marzo 2012, n. 21, convertito, con modificazioni,
dallalegge 11 maggio 2012, n. 56 (GURI n. 322, del 30 di-
cembre 2020).

Regolamento (UE) 2020/1429 del Parlamento europeo e del
Consiglio del 7 ottobre 2020, cheistituisce misure per un mer-
cato ferroviario sostenibile in considerazione dell’ epidemia di
COVID-19 (GUUE L 333, del 12 ottobre 2020).
Regolamento (UE) 2020/1503 del Parlamento europeo e del
Consiglio, del 7 ottobre 2020, relativo a fornitori europei
di servizi di crowdfunding per le imprese, e che modifica il
regolamento (UE) 2017/1129 e la direttiva (UE) 2019/1937
(GUUE L 347, del 20 ottobre 2020).

Regolamento (UE) 2020/1530 del Parlamento europeo e del
Consiglio del 21 ottobre 2020, che modifica la direttiva (UE)
2016/798 per quanto riguarda |’ applicazione delle norme di
sicurezza e di interoperabilita ferroviarie nel collegamento
fisso sotto laManica (GUUE L 352, del 22 ottobre 2020).
Regolamento (UE) 2020/1542 del Parlamento europeo e del
Consiglio del 21 ottobre 2020, che modifica il regolamen-
to (UE) n. 1303/2013 per quanto riguarda |’adeguamento
del prefinanziamento annuale per gli anni dal 2021 al 2023
(GUUE L 356, del 26 ottobre 2020).

Regolamento (UE) 2020/1543 del Parlamento europeo e del

Consiglio del 21 ottobre 2020, che modifica il regolamento
(UE) n. 514/2014 per quanto riguarda la procedura di disim-
pegno (GUUE L 356, del 26 ottobre 2020).

Regolamento (UE) 2020/1693 del Parlamento europeo e
del Consiglio dell’ 11 novembre 2020, che modifica il rego-
lamento (UE) 2018/848 relativo ala produzione biologica e
all’ etichettatura dei prodotti biologici per quanto riguarda la
sua data di applicazione e alcune altre date in esso previste
(GUUE L 381, del 13 novembre 2020).

Regolamento (UE) 2020/1694 del Parlamento europeo e del
Consiglio dell’ 11 novembre 2020, che modificail regolamen-
to (UE) n. 168/2013 per quanto riguarda |e misure specifiche
per i veicoli di fine serie della categoriaL in risposta alla pan-
demiadi COVID-19 (GUUE L 381, del 13 novembre 2020).
Regolamento (UE) 2020/1781 del Parlamento europeo e del
Consiglio del 25 novembre 2020, che modificail regolamento
(UE) 2016/1139, per quanto riguarda la riduzione di capacita
di pescanel Mar Baltico, el regolamento (UE) n. 508/2014,
per quanto riguarda I’ arresto definitivo delle attivita di pesca
per leflotte che pescano il merluzzo bianco del Baltico orien-
tale, il merluzzo bianco del Baltico occidentale e I’ aringa del
Baltico occidentale (GUUE L 400, del 30 novembre 2020).
Regolamento (UE) 2020/1785 del Consiglio del 16 novembre
2020, recante apertura e modalita di gestione di contingenti
tariffari autonomi dell’ Unione per le importazioni di acu-
ni prodotti della pesca nelle Isole Canarie dal 2021 a 2027
(GUUEL 403, del 1° dicembre 2020).

Regolamento (UE) 2020/1783 del Parlamento europeo e del
Consiglio del 25 novembre 2020, relativo ala cooperazione
fra le autorita giudiziarie degli Stati membri nell’ assunzione
delle prove in materia civile o commerciae (assunzione delle
prove) (rifusione) (GUUE L 405, del 2 dicembre 2020).
Regolamento (UE) 2020/1784 del Parlamento europeo e del
Consiglio del 25 novembre 2020, relativo ala notificazione e
alla comunicazione negli Stati membri degli atti giudiziari ed
extragiudiziai in materia civile o commerciale («notificazio-
ne o comunicazione degli atti») (rifusione) (GUUE L 405, del
2 dicembre 2020).

Regolamento (UE) 2020/2131 del Parlamento europeo e del
Consiglio del 16 dicembre 2020, sulla soppressione dei dazi
doganali su determinati prodotti (GUUE L 430, del 18 dicem-
bre 2020).

Regolamento (UE) 2020/2170 del Parlamento europeo e del
Consiglio del 16 dicembre 2020, sull’ applicazione dei contin-
genti tariffari e di atri contingenti di importazione dell’ Unio-
ne (GUUE L 432, del 21 dicembre 2020).

Regolamento (UE) 2020/2171 del Parlamento europeo e del
Consiglio del 16 dicembre 2020, che modifical’ allegato 11 bis
del regolamento (CE) n. 428/2009 del Consiglio per quanto
riguarda il rilascio di un’autorizzazione generale di esporta-
zione dell’ Unione per I’ esportazione di determinati prodotti a
duplice uso dall’ Unione verso il Regno Unito di Gran Breta-
gnaelrlandadel Nord (GUUE L 432, del 21 dicembre 2020).
Regolamento (UE) 2020/2172 del Parlamento europeo e del
Consiglio del 16 dicembre 2020, che modificail regolamento
(CE) n. 1215/2009 del Consiglio recante misure commercia-
li eccezionali applicabili ai paesi e territori che partecipano
0 sono legati al processo di stabilizzazione e di associazione
dell’ Unione europea (GUUE L 432, del 21 dicembre 2020).
Regolamento (UE, Euratom) 2020/2092 del Parlamento eu-
ropeo e del Consiglio del 16 dicembre 2020, relativo a un re-
gime generale di condizionalita per la protezione del bilancio
dell’Unione (GUUE L 433lI, del 22 dicembre 2020).
Regolamento (UE, Euratom) 2020/2093 del Consiglio del 17
dicembre 2020, che stabilisce il quadro finanziario plurienna-
le per il periodo 2021-2027 (GUUE L 433l, del 22 dicembre
2020).

Regolamento (UE) 2020/2220 del Parlamento europeo e del
Consiglio del 23 dicembre 2020, che stabilisce alcune di-
sposizioni transitorie relative a sostegno da parte del Fondo
europeo agricolo per lo sviluppo rurale (FEASR) e del Fon-
do europeo agricolo di garanzia (FEAGA) negli anni 2021 e
2022 e che modificai regolamenti (UE) n. 1305/2013, (UE) n.
1306/2013 e (UE) n. 1307/2013 per quanto riguarda le risorse
e’ applicazione negli anni 2021 e 2022 el regolamento (UE)
n. 1308/2013 per quanto riguarda le risorse e la distribuzione



di tale sostegno in relazione agli anni 2021 e 2022 (GUUE L
437, del 28 dicembre 2020).

Regolamento (UE) 2020/2221 del Parlamento europeo e del
Consiglio del 23 dicembre 2020, che modificail regolamento
(UE) n. 1303/2013 per quanto riguarda le risorse aggiuntive
elemodalitadi attuazione per fornire assistenza allo scopo di
promuovere il superamento degli effetti della crisi nel con-
testo della pandemia di COVID-19 e delle sue conseguen-
ze socidi e preparare una ripresa verde, digitae e resiliente
dell’economia (REACT-EU) (GUUE L 437, del 28 dicembre
2020).

Regolamento (UE) 2020/2222 del Parlamento europeo e del
Consiglio del 23 dicembre 2020, relativo a determinati aspetti
della sicurezza e della connettivita delle ferrovie in relazio-
ne all’infrastruttura transfrontaliera che collega I’ Unione e il
Regno Unito attraverso il collegamento fisso sotto la Manica
(GUUE L 437, del 28 dicembre 2020).

Regolamento (UE, Euratom) 2020/2223 del Parlamento eu-
ropeo e del Consiglio del 23 dicembre 2020, che modifica il
regolamento (UE, Euratom) n. 883/2013 per quanto riguarda
la cooperazione con la Procura europea e |’ efficacia delle in-
dagini dell’ Ufficio europeo per la lotta antifrode (GUUE L
437, del 28 dicembre 2020).

Regolamento (UE) 2020/2224 del Parlamento europeo e del
Consiglio del 23 dicembre 2020, recante norme comuni atte
agarantirei collegamenti di base per il trasporto di merci e di
passeggeri su strada dopo lafine del periodo di transizione di
cui all’accordo sul recesso del Regno Unito di Gran Bretagna
e Irlanda del Nord dall’ Unione europea e dalla Comunita eu-
ropea dell’ energia atomica (GUUE L 437, del 28 dicembre
2020).

Regolamento (EU) 2020/2226 del Parlamento europeo e del
Consiglio del 23 dicembre 2020, relativo a determinati aspet-
ti della sicurezza aerea in relazione ala fine del periodo di
transizione di cui all’ accordo sul recesso del Regno Unito di
Gran Bretagna e Irlanda del Nord dall’ Unione europeae dalla
Comunita europeadell’ energiaatomica (GUUE L 437, del 28
dicembre 2020).

Regolamento (UE) 2020/2227 del Parlamento europeo e del
Consiglio del 23 dicembre 2020, che modificail regolamento
(UE) 2017/2403 per quanto riguarda le autorizzazioni di pe-
scaper i pescherecci dell’ Unione nelle acque del Regno Unito
eleoperazioni di pescadei pescherecci del Regno Unito nelle
acque dell’ Unione (GUUE L 437, del 28 dicembre 2020).
Direttiva (UE) 2020/1504 del Parlamento europeo e del Con-
siglio, del 7 ottobre 2020, che modifica la direttiva 2014/65/
UE relativa ai mercati degli strumenti finanziari (GUUE L
347, del 20 ottobre 2020).

Direttiva (UE) 2020/1756 del Consiglio del 20 novembre
2020, che modifica la direttiva 2006/112/CE relativa a siste-
ma comune d’imposta sul valore aggiunto per quanto riguar-
dal’identificazione dei soggetti passivi nell’Irlanda del Nord
(GUUE L 396, del 25 novembre 2020).

Direttiva (UE) 2020/1828 del Parlamento europeo e del Consi-
glio del 25 novembre 2020, relativa ale azioni rappresentative
atutela degli interessi collettivi dei consumatori e che abroga
ladirettiva 2009/22/CE (GUUE L 409, del 4 dicembre 2020).

Direttiva (UE) 2020/2020 del Consiglio del 7 dicembre 2020,
recante modifica della direttiva 2006/112/CE per quanto ri-
guarda le disposizioni transitorie relative all’imposta sul va-
lore aggiunto applicabile ai vaccini contro la COVID-19 e ai
dispositivi medico-diagnostici in vitro della COVID-19, in
risposta alla pandemia di COVID-19 (GUUE L 419, dell’11
dicembre 2020).

Direttiva (UE) 2020/2184 del Parlamento europeo e del Con-
siglio del 16 dicembre 2020 concernente la qualita delle ac-
gue destinate al consumo umano (rifusione) (GUUE L 435,
dell’ 11 dicembre 2020).

Decisione (UE) 2020/1430 del Consiglio del 6 ottobre 2020,
relativa alla posizione da adottare a nome dell’ Unione euro-
peain sede di Comitato misto SEE riguardo alla modifica del
protocollo 31 dell’accordo SEE sulla cooperazione in settori
specifici al di fuori delle quattro libertd (GUUE L 333, del 12
ottobre 2020).

Decisione (UE) 2020/1531 del Parlamento europeo e del Con-
siglio del 21 ottobre 2020, che autorizzala Francia a negozia-
re, firmare e concludere un accordo internazional e che integra
il trattato tra la Francia e il Regno Unito di Gran Bretagna e
Irlanda del Nord relativo alla costruzione e all’ esercizio del
collegamento fisso sotto la Manica da parte di concessionari
privati (GUUE L 352, del 22 ottobre 2020).

Decisione (UE) 2020/1782 del Parlamento europeo e del
Consiglio del 25 novembre 2020 che modifica la decisione
n. 573/2014/UE su una cooperazione rafforzata tra i servizi
pubblici per I'impiego (SPI) (GUUE L 400, del 30 novembre
2020).

Decisione (UE) 2020/1790 del Consiglio del 16 novembre
2020, che autorizza il Portogallo ad applicare un’aiquota ri-
dotta dell’ accisa su determinati prodotti alcolici la cui produ-
zione avviene nelle regioni autonome di Madera e delle Az-
zorre (GUUE L 402, del 1° dicembre 2020).

Decisione (UE) 2020/1793 del Consiglio del 16 novembre
2020, recante modifica della decisione n. 940/2014/UE rela
tiva a regime dei «dazi di mare» nelle regioni ultraperiferi-
che francesi per quanto riguardala sua durata di applicazione
(GUUEL 402, del 1° dicembre 2020).

Decisione (UE, Euratom) 2020/2053 del Consiglio del 14 di-
cembre 2020, relativa a sistema delle risorse proprie dell’ U-
nione europea e che abroga la decisione 2014/335/UE, Eura-
tom (GUUE L 424, del 15 dicembre 2020).

Decisione di esecuzione (UE) 2020/2189 del Consiglio del 18
dicembre 2020, che autorizza i Paesi Bass a introdurre una
misura speciale di deroga agli articoli 168 e 168 bis della di-
rettiva 2006/112/CE relativaal sistema comune d’imposta sul
valore aggiunto (GUUE L 434, del 23 dicembre 2020).
Decisione (UE) 2020/2228 del Parlamento europeo e del Con-
siglio del 23 dicembre 2020, relativa a un Anno europeo delle
ferrovie (2021) (GUUE L 437, del 28 dicembre 2020).
Decisione (UE) 2020/2229 del Parlamento europeo e del Con-
siglio del 23 dicembre 2020 recante modifica della decisione
n. 445/2014/UE cheistituisce un’ azione dell’ Unione «Capita-
li europee della cultura» per gli anni dal 2020 al 2033 (GUUE
L 437, del 28 dicembre 2020).
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Il Consiglio europeo del 10 - 11 dicembre 2020, haraggiunto un
accordo sul Quadro finanziario pluriennale dell’ UE 2021-2027
e, di conseguenza, su Next Generation EU, lo strumento di ripre-
satemporaneo da 750 miliardi di euro, legato a bilancio alungo
termine dell’ Unione. L’ accordo é stato possibile grazie ai nego-
ziati condotti tra la presidenza tedesca del Consiglio dell’ UE e
due Paesi, Ungheria e Polonia, contrari a meccanismo che lega
I’erogazione dei fondi dell’ UE al rispetto dello stato di diritto da
parte degli Stati membri. Caduto il loro veto, € adesso possibile
per il Parlamento europeo e il Consiglio compierei passi neces-
sari per adottare il pacchetto di strumenti per laripresa, inclusi
il regolamento sul Quadro finanziario pluriennale e la decisio-
ne sull’ aumento del massimale delle risorse proprie dell’ UE. Si
tratta di un intervento senza precedenti nella storia dell’ Unione
europea, dal valore complessivo di 1.800 miliardi di euro, fina-
lizzati arisollevare gli Stati membri dalla crisi socio-economica
alimentata dalla pandemia. Dei 750 miliardi di euro previsti da
Next Generation EU, che include 360 miliardi di euro di prestiti
atasso agevolato e 390 miliardi di euro di sovvenzioni, la parte
pit ingente, ovvero 209 miliardi di euro, & destinata all’ Italia.

Dopo 4 anni di negoziati, il 24 dicembre 2020 |’ Unione europea
e il Regno Unito hanno raggiunto un accordo sulle loro future
relazioni. L’ accordo sugli scambi e lacooperazione conil Regno
Unito, frutto dell’ intenso lavoro del capo negoziatore dell’ Unio-
ne europea Michel Barnier, si articolaiin tre pilastri: un accordo
di libero scambio, che prevede un nuovo partenariato economico
esociale; un nuovo partenariato per lasicurezzadei cittadini, che
tracciala cornice in tema di cooperazione delle autorita di con-
trasto e giudiziarie in materia penale e civile; infine, un accordo
sulla governance, in grado di assicurare una corretta applica-
zione e interpretazione dell’ intesa cosi faticosamente raggiunta.
Restano fuori dall’ accordo la politica estera, la sicurezza esterna
elacooperazionein materia di difesa. L’ accordo ha scongiurato
I"ipotesi nefasta del “no deal” alla conclusione del periodo tran-
sitorio, stabilito a 31 dicembre 2020, e ha delineato lo scenario
configurabile dal 1° gennaio 2021. A partire da questa data, il
Regno Unito lasciail mercato unico e’ unione doganale, nonché
lepalitiche e gli accordi internazionali dell’ UE. Trai programmi
UE a quali il Regno Unito non partecipapiu, figurail program-
ma che piu ha coinvolto le giovani generazioni nel percorso di
integrazione europea: Erasmust+.

SURE ¢ lo strumento europeo di sostegno temporaneo per atte-
nuarei rischi di disoccupazione nello stato di emergenzaa segui-
to della pandemia di Covid-19, istituto lo scorso maggio con il
regolamento (UE) n. 672/2020 del Consiglio, e basato sulle ga-
ranzie fornite dai Paesi membri dell’UE. Nell’ambito di questo
strumento, il 17 novembre la Commissione europea ha erogato
14 miliardi di euro a 9 Stati membri, tra i quali I'ltalia, sotto
formadi prestiti concessi a condizioni favorevoli. S tratta della
secondatranche erogata atitolo di SURE. Laprima, del 27 otto-
bre 2020, anmontava complessivamente a 17 miliardi. L’ [talia
é il paese dell’UE maggiormente beneficiario, avendo ricevuto
10 miliardi di euro in occasione della prima erogazione e 6,5
miliardi di euro nella seconda. Il sostegno finanziario di SURE,
erogato in seguito all’emissione di obbligazioni sociai da parte
della Commissione europea e basato su un'’ effettiva solidarieta
tragli Stati membri, contribuisce acoprirei costi legati a finan-
ziamento dei regimi nazionali di riduzione dell’ orario di lavoro
nel contesto della pandemia e rappresenta un importante tassello
della risposta dell’ UE agli effetti della crisi economico-sociale
determinata dal Covid-19.

A vent'anni dalla prima proclamazione a Nizza della Carta dei
diritti fondamentali dell’ UE, divenuta giuridicamente vincolante
solo dall’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, la Commis-

sione europea ha presentato una nuova strategia per garantirne
la piena applicazione. Le azioni ivi contemplate riguardano vari
ambiti. Saranno predisposti nuovi meccanismi di collaborazione
tra Commissione e Paesi membri per assicurare |’ attuazione della
Cartadaparte siadegli Stati membri, siadellelstituzioni dell’ UE;
inoltre, sono previste iniziative miranti a responsabilizzare la so-
cietacivile e aincrementare la conoscenza dei cittadini sui diritti
sanciti nella Carta. La strategia, adottata il 2 dicembre 2020, &
emblematicadi un rinnovato slancio verso lacostruzione di un’ U-
nione basata sul rispetto di diritti fondamentali non negoziabili.

I1 20 novembre la Commissione europea ha pubblicato la valu-
tazione della Strategia europea sulla disabilita 2010-2020, ren-
dendo note luci ed ombre degli sforzi compiuti dall’ UE nell’ul-
timo decennio per rimuovere gli ostacoli che precludono alle
persone con disabilita il pieno godimento dei loro diritti e la
partecipazione alla vita sociale. Quali traguardi raggiunti dalla
Strategia, sono stati adottati I’ atto europeo sull’ accessihilita, la
direttiva sull’ accessibilita del web e la normativa sui diritti dei
passeggeri con disahilitd 0 a mobilita ridotta. Tuttavia, molti
passi sono ancora da compiere per fronteggiare gli alti tassi di
disoccupazione e di poverta. Inoltre, la Strategia € carente in
termini di monitoraggio degli obiettivi da raggiungere, e non
presenta un’ adeguata attenzione a bisogni delle persone con
disabilita mentali e a diritti dei bambini. Sulla base di questi
risultati, all’inizio del 2021 la Commissione europea presentera
una Strategia rafforzata 2021-2030, che terra conto anche delle
nuove sfide poste dalla pandemia di Covid-19.
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