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La società civile 
nell’Unione Europea



La democrazia, prima di essere metodo e prassi, è va-
lore. Come tale, la si propone, non la si impone. Questo
monito di buon senso comune, ribadito con insistenza
anche in altissime sedi sapienziali, tanto più vero è, oggi,
quanto più i principi democratici vengono proclamati
congiuntamente ai diritti umani. Significativa al riguardo
è la prassi seguita dall’Unione Europea nei suoi rapporti
coi paesi terzi dall’inizio degli anni ’90. Nei trattati che
essa stipula è infatti inclusa, quale «elemento essenziale»,
la cosiddetta «clausola diritti umani», la quale condizio-
na l’applicazione, cioè l’effettività, degli accordi, all’os-
servanza dei diritti umani e, appunto, dei principi demo-
cratici. Anche sotto questo profilo, l’Unione Europea
(ue) manifesta la propria vocazione a farsi assertrice, nel
sistema politico mondiale, dell’effettività del Diritto in-
ternazionale dei diritti umani.

In via ordinaria, l’evocazione dei principi democratici
nel sistema delle relazioni internazionali è fatta avendo
come riferimento spaziale per la loro attuazione gli stati
o, più correttamente, i sistemi politici nazionali, se-
paratamente l’uno dall’altro. Un esempio-limite di que-
sto modo di concepire la democrazia nel sistema mon-
diale è fornito dalla cosiddetta «guerra preventiva»: in
aperto contrasto con principi e norme del vigente Dirit-
to internazionale e contro gli stessi prevalenti orienta-
menti dell’opinione pubblica mondiale, l’uso «interna-
zionale» delle armi viene espressamente motivato dal-
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una moltitudine di soggetti collettivi non statali a voca-
zione transnazionale, che operano trasversalmente, al di
là e al di sopra dei confini dello stato nazionale per sco-
pi sia di profitto sia di promozione umana.

La parte solidaristica di quest’ultima variabile si rias-
sume nell’espressione «società civile globale» (global civil
society).

Quanto a fini, magnitudine, complessità di articolazio-
ne e modalità di azione, l’identità della «società civile»,
oggi, è lontana anni luce dall’accezione che ne propone-
va Hegel, cioè quella di fase preparatoria o battistrada
dello stato sovrano. Al contrario, la società civile oggi, in-
trinsecamente globale e transnazionale, costituisce un
macro-indicatore di superamento dello stato coi suoi tra-
dizionali attributi di nazionalità, sovranità, confinarietà,
è soggetto politico che apre a nuovi orizzonti di «statua-
lità sostenibile»2. 

Soprattutto, ed è questo l’aspetto che qui più interessa,
l’esistenza delle tre variabili attesta del fatto che è realisti-
co oggi dilatare verticalmente – dalla città fino alle grandi
istituzioni internazionali – i confini della pratica demo-
cratica. Nello spazio delle istituzioni internazionali, ope-
rano infatti formazioni organizzate e movimenti di socie-
tà civile, i quali rivendicano «sul terreno» i diritti che
sono stati giuridicamente riconosciuti nello stesso spazio.

Le grandi reti di organizzazioni nongovernative, ong,
e i movimenti solidaristici transnazionali affrontano il
problema del «nuovo ordine mondiale» rivendicando il
rafforzamento e la democratizzazione delle Nazioni Uni-
te (strengthening and democratising the United Nations) e
delle altre istituzioni internazionali. 

Ci troviamo di fronte a un grande movimento che ha
tutte le caratteristiche del «costituzionalismo»: per la so-
cietà civile globale infatti, la democrazia, interna e inter-
nazionale è variabile indipendente rispetto alla pace, in-
terna e internazionale, e il fondamento di ambedue è nei
diritti umani.

Quanto potere risieda nelle organizzazioni e nei movi-
menti di società civile globale non è ancora possibile mi-
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l’Amministrazione degli Stati Uniti e da alcuni altri pae-
si «alleati» con la necessità di debellare stati a regime dit-
tatoriale per instaurarvi regimi democratici. Dunque, an-
che con la «guerra per la democrazia» l’orizzonte di que-
st’ultima rimane confinato allo spazio dello stato na-
zionale.

Di certo, la frequenza con cui oggi si dibatte di demo-
crazia in sede internazionale arricchisce di nuovi interro-
gativi la già problematica e complessa materia della poli-
tica internazionale, primo fra tutti: perché soltanto demo-
crazia «interna» e non anche «internazionale», da prati-
carsi cioè nelle istituzioni e nei processi decisionali inter-
nazionali? E perché non si parla della necessità di più di-
retta legittimazione degli organismi sopranazionali e di
partecipazione politica popolare ai rispettivi processi di
presa delle decisioni? Perché si continua a sollevare il
problema del deficit democratico per l’Unione Europea
e non lo si solleva anche per il wto o per la nato o per la
prassi dei «Vertici»? Perché, quando negli ambienti di-
plomatici si parla di «democrazia internazionale», si ha in
mente il principio di «eguaglianza sovrana degli stati»,
non quello di «sovranità popolare» imputabile a «tutti i
membri della famiglia umana»1?

I tempi sono maturi per uscire da ambiguità e reticen-
ze e affrontare il tema della democrazia nella sua duplice
articolazione spaziale, interna e internazionale, e con ri-
ferimento ai suoi soggetti reali: persone e popoli.

In altre parole, le presenti circostanze storiche rendo-
no allo stesso tempo realistico e indilazionabile il discor-
so della democrazia internazionale, le cui variabili indi-
pendenti sono riconducili a: 1. la condizione di interdi-
pendenza planetaria complessa con relativo corredo di
processi di globalizzazione, il cui ordine di grandezza co-
stringe la tradizionale governance statale-nazionale a cor-
reggere il suo rapporto di scala; 2. il «nuovo» Diritto in-
ternazionale che origina dalla prima parte della Carta
delle Nazioni Unite e che assume a proprio fondamento
il paradigma dei diritti umani e il principio della sovrani-
tà originaria della persona e dei popoli; 3. l’esistenza di
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do sempre più numerosi canali d’accesso per le ong e le
organizzazioni di società civile, osc. Dal canto loro, le
formazioni di società civile hanno definitivamente «sco-
perto» il cantiere Europa e sono impegnate a superare
antichi pregiudizi e remore di stampo più o meno accen-
tuatamente ideologico nei riguardi del processo di inte-
grazione. Nei loro ambienti è sempre più diffusa la con-
sapevolezza che nel sistema ue ci sono potenzialità di
good governance che possono proporsi come esemplari
per altre regioni del mondo e che la sperimentazione di
democrazia internazionale sta trovando in tale sistema un
terreno fertile. Allo stato attuale delle cose, può dirsi che
le organizzazioni di società civile tendono, nel loro com-
plesso, a dialogare in maniera costruttiva e, allo stesso
tempo (naturalmente) critica, con le istituzioni soprana-
zionali europee. Allo scopo di fruire al massimo delle op-
portunità già presenti nel sistema e di ottenerne di nuo-
ve, ong e osc si stanno attrezzando anche dal punto di vi-
sta organizzativo, oltre che col precisare i contenuti prio-
ritari della loro agenda politica. 

È interessante notare come queste formazioni organiz-
zate stiano calibrando la loro attenzione per l’Europa ric-
che dell’esperienza e della cultura politica con cui opera-
no nel più ampio sistema politico mondiale, in particolare
presso le Nazioni Unite, le loro Agenzie specializzate, le
Conferenze mondiali. La loro è una cultura politica nuo-
va, spiccatamente universalista, che contrasta clamorosa-
mente con le vischiosità culturali statal-nazionalistiche, e
bellicose, che caratterizzano buona parte delle attuali clas-
si governanti. Esse introducono nel sistema ue la tensione
appunto universalista e solidarista di cui sono portatrici
nel contesto sistemico dell’interdipendenza e della globa-
lizzazione, forti della consapevolezza, sempre più nitida e
condivisa, di stare dalla parte del «nuovo» Diritto inter-
nazionale, anzi che è questo Diritto a prendere l’iniziativa
di stare dalla loro parte per marcarne anche formalmente,
la legittimità dell’agire dentro e fuori dagli stati. 

Non voglio certo fare l’apologia delle ong, ma non
posso evitare di sottolineare che esse e i movimenti soli-
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surare con esattezza. Disponiamo però di qualche dato
indicativo di tendenze. Per esempio, quando le ong sta-
biliscono dei coordinamenti o delle alleanze o delle coa-
lizioni finalizzati al perseguimento di obiettivi puntuali,
come nel caso della messa al bando delle mine antiper-
sona o dell’istituzione della Corte penale internazionale,
i risultati conseguiti, di alto rilievo politico, attestano che
l’esercizio di influenza e pressione è andato a segno, che
quindi c’è stata spendita di potere rilevante anche per le
più esigenti analisi del filone «realista».

L’evidenza empirica ci offre una tipologia attendibile
delle «risorse» di potere tipiche delle ong: ispirazione a
valori universali, capillarità, costanza e pervicacia dell’a-
zione, spontaneità e rapidità di aggregazione, capacità di
coordinamento, consapevolezza che il Diritto internazio-
nale dei diritti umani è traghettatore di etica nell’arena
della politica3, possesso di competenze tecniche nei set-
tori della cooperazione allo sviluppo, dei servizi sociali,
della giustizia penale, del monitoraggio dei diritti umani,
dell’osservazione elettorale.

Su questo sfondo si colloca il contenuto del presente
volume. Esso ha come ambito di riferimento politico-isti-
tuzionale il sistema dell’Unione Europea. L’abbondanza
di evidenza empirica che è possibile cogliere circa il ruo-
lo delle formazioni di società civile nell’ue dovrebbe con-
tribuire ad approfondire l’analisi di quel capitolo della
scienza politica internazionale – ormai non più «nuovo»
– che si riferisce agli attori non statali e ai processi di mu-
tamento strutturale all’insegna dei diritti umani. 

Il contesto dell’integrazione europea, cioè di un siste-
ma altamente significativo per la sperimentazione della
multi-level e supra-national governance, ci consente di
mettere in evidenza come gli attori nongovernativi soli-
daristici siano utili non soltanto all’ordinaria alimenta-
zione dei nuovi spazi di governo ma anche, sempre più,
alla loro qualificazione democratica.

Nel cantiere dell’Unione Europea, che un politologo
dalla lunga esperienza in re quale Ph. Schmitter non tro-
va di meglio che definire «Europolity»4, si vanno apren-
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co autenticamente europeo e contribuiscono quindi a
procrastinare il deficit democratico dell’Unione.

Le formazioni di società civile portano una sfida diret-
tamente alla capacità dei partiti politici di trovare un cor-
retto rapporto di scala con il livello di esigenze del siste-
ma sopranazionale europeo. Come ho prima anticipato e
come illustrerò più diffusamente nel pertinente capitolo,
esse si stanno attrezzando con criteri da scienza dell’or-
ganizzazione complessa, dando vita a «piattaforme», net-
work, «strutture ombrello», tutte a dimensione europea.
Anche su questo terreno per così dire infrastrutturale ol-
tre che, beninteso, su quello dei programmi, esse stanno
anticipando i partiti politici e dimostrano di essere pron-
te a riempire di contenuti la dimensione partecipativa
della democrazia sopranazionale cui il Trattato che isti-
tuisce una Costituzione per l’Europa dà il dovuto rilievo
con una puntuale disposizione. C’è qui da sottolineare
che anche sotto il profilo della democrazia rappresenta-
tiva il sistema ue si presenta ancora in sofferenza: è ben
vero che i membri del Parlamento europeo sono dal
1979 eletti a suffragio universale diretto, però è altret-
tanto vero che il Parlamento, nonostante il raggiunto tra-
guardo della procedura di «co-decisione», non è ancora
un’assemblea pienamente legislativa. Sicché non è azzar-
dato dire che, in questa fase della costruzione europea, il
più di partecipazione politica che le ong forniscono, e
vogliono incrementare, al sistema ue contribuisce in un
certo senso a rendere meno gravoso il deficit democrati-
co anche per quanto riguarda la stessa dimensione rap-
presentativa.

Di fronte al fatto che le formazioni sociali si stanno or-
ganizzando direttamente in sede europea viene sponta-
neo evocare l’analogia con quanto, prima di esse, hanno
fatto i gruppi d’interesse economici, da sempre per così
dire protagonisti nel fornire input di settore al processo
decisionale comunitario. L’analogia non è fuori luogo,
ma riguarda evidentemente soltanto modalità organizza-
tive. Il dato sostanziale è rappresentato dal fatto che la
crescita di visibilità e di ruolo delle strutture di società ci-
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daristici transnazionali, al di là della testimonianza valo-
riale, sono impegnati in operazioni di delicata ingegneria
politico-istituzionale che una volta erano compito, anzi
privilegio, dei governi, il tutto all’insegna del costruire,
del building: precisare gli obiettivi dell’agenza politica
(agenda setting), sviluppare la normativa internazionale
dei diritti umani (universal law building), costruire per-
corsi di dialogo e di pace prima, durante e dopo i con-
flitti (peace-building), costruire istituzioni democratiche
(democratic institution-building), formare e affinare capa-
cità d’azione e di governo (capacity building). 

Questa loro identità, testimoniale e politica, queste ca-
pacità operative sono state captate dalle istituzioni dell’ue
le quali vedono nelle formazioni solidaristiche di società
civile un indispensabile strumento di legittimazione per la
governance all’interno del sistema sopranazionale e, allo
stesso tempo, uno strumento che rende visibile, pur se
per via surrogatoria, l’identità unitaria, il tendenziale par-
lare «con una voce sola» dell’Europa nel mondo.

Io ritengo che ong e ue non potevano non incontrarsi.
Non siamo ancora nella fase dell’innamoramento, anzi io
credo che non ci sarà mai, ma sicuramente ong e istitu-
zioni ue sono coinvolte nella costruzione di alleanze stra-
tegiche per il raggiungimento di obiettivi comuni dentro
e fuori il sistema europeo: si chiamino congrue politiche
pubbliche per i diritti economici e sociali (insomma, co-
esione economica e sociale riformulata partendo dai di-
ritti umani) oppure efficace sistema di sicurezza colletti-
va gestito dalle Nazioni Unite oppure politica mondiale
per l’ambiente.

Le formazioni di società civile globale sono un potente
fattore che è allo stesso tempo di integrazione e di demo-
cratizzazione. Sotto questo profilo, esse disturbano non
soltanto quegli eurocrati che dentro le istituzioni europee
frenano, per così dire in guanti bianchi, gli avanzamenti
dell’integrazione, ma anche forze politiche di vecchia cul-
tura statalistica. Tra queste ultime figurano i tradizionali
partiti politici, che con la loro pervicace ottica nazionale
continuano a ostacolare lo sviluppo di un sistema partiti-
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conosce generalmente molto poco, e su cui si hanno,
spesso, ingiustificati pregiudizi e, all’opposto, convinci-
menti al limite dell’esaltazione agiografica.

In particolare l’ultimo capitolo, dedicato al partena-
riato euromediterraneo, vuole proporre la significativa
esperienza di come le formazioni di società civile profit-
tino delle opportunità offerte da un nuovo, complesso,
multiculturale sistema di cooperazione per portarvi den-
tro ed esercitarvi la loro carica ideale e le loro capacità di
partecipazione politica.

1 Così recita il Preambolo della Dichiarazione universale dei diritti
umani: «Considerato che il riconoscimento della dignità inerente a tutti i
membri della famiglia umana e dei loro diritti, uguali ed inalienabili, costi-
tuisce il fondamento della libertà, della giustizia e della pace nel mondo».

2 Vedi sul punto A. Papisca, Dallo stato confinario allo stato sostenibi-
le, in «Democrazia e diritto», xxxiv, 2-3, 1994, pp. 273-307.

3 Vedi A. Papisca, Diritto e democrazia internazionale, via di pace. Ri-
flessioni sullo Ius novum universale, Quaderno n. 15 di «Mosaico di
Pace», Molfetta 2003.

4 Ph. Schmitter, Come democratizzare l’Unione europea e perché, Bo-
logna, il Mulino, 2000.
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vile solidarista non soltanto introduce un massiccio input
di natura orizzontale (leggere: interessi generali, di «bene
comune») nell’ue, ma equilibra la logica complessiva del
sistema europeo ed è quindi un significativo fattore di
costituzionalizzazione dello stesso.

Se il senso reale del discorso «società civile», in questo
preciso momento della costruzione europea, sta proprio
in questa funzione costituente, rimangono molti aspetti,
non meramente lessicali, da chiarire. Uno riguarda la
stessa definizione di società civile e quindi l’identifica-
zione di un’appropriata tipologia dei soggetti ad essa ri-
conducibili. Come vedremo, le istituzioni dell’ue si stan-
no esercitando in questo lavoro concettualizzante, peral-
tro senza che ciò precluda di continuare ad aprire canali
a quelle strutture che sono immediatamente percepibili
con identità di global civil society. È dato infatti cogliere
la tendenza delle istituzioni a largheggiare nel riconosce-
re questa identità, nel senso addirittura di estenderla an-
che al settore privato e alle comunità locali sotto il neo-
acronimo osc (organizzazioni di società civile). Questo
produce reazioni negative e forme di resistenza soprat-
tutto nelle ong e nei movimenti solidaristici che, forti
della lunga esperienza di status consultivo alle Nazioni
Unite, temono esiti di omologazione con strutture orga-
nizzative private portatrici di interessi pur legittimi, ma
settoriali o corporativi. Al riguardo faccio notare che
quando userò indistintamente gli acronimi osc e ong in-
tenderò fare riferimento specificamente a quelle forma-
zioni di società civile che operano a fini solidaristici e per
obiettivi di promozione umana.

L’emersione, anzi l’irruzione delle formazioni di socie-
tà civile globale nel sistema ue solleva il problema della
loro rappresentatività e quindi dell’effettivo possesso di
requisiti di democraticità sia della loro struttura sia delle
loro prese di decisione. Io ritengo che il problema sia le-
gittimo e che vada risolto con la collaborazione delle
ong, nel loro superiore interesse.

L’intento del presente lavoro è di fornire dati aggior-
nati e spunti di riflessione riguardo a una realtà di cui si
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1. parametri valoriali 
e dimensione spaziale della società civile

Gli approcci del mutamento costituiscono l’oggetto di
un capitolo che è divenuto centrale nella corrente polito-
logia internazionalistica. Partendo da essi si va sviluppan-
do l’analisi sul ruolo della società civile globale (scg) nel
sistema politico mondiale. Quanto più le organizzazioni
di società civile (osc) dimostrano «sul campo» di essere
attori politicamente significativi delle relazioni internazio-
nali tanto più cresce l’attenzione (e talvolta l’imbarazzo)
degli studiosi di Relazioni internazionali. L’accusa di ce-
cità che J. Galtung rivolgeva ai politologi alla metà degli
anni ’80, asserendo senza mezzi termini che essi non guar-
davano all’intera realtà della politica internazionale per-
ché «fissati» sugli stati, come afflitti da una sindrome di
statocentrismo, oggi, a distanza di quasi vent’anni, è ve-
nuta perdendo gran parte degli argomenti a suo sostegno.

Lo sviluppo sia quantitativo sia, soprattutto, qualitati-
vo delle osc avvenuto in ogni regione del mondo con la
fine dell’era bipolare, ha gettato una nuova luce sullo
scenario delle relazioni internazionali dimostrando di
incidere direttamente sulla qualità della politica interna-
zionale.

Della galassia di formazioni sociali a vocazione e ope-
ratività transnazionale – J. Galtung usò a suo tempo la
suggestiva espressione «continente non territoriale»1 –,

Capitolo 1

Società civile globale 
e teorie delle relazioni internazionali
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Un evento particolarmente significativo è stato il co-
siddetto «Millennium Forum», che si è tenuto presso la
sede delle Nazioni Unite a New York nel maggio del
2000, al quale hanno partecipato 2.350 rappresentanti di
oltre 1.000 ong provenienti da più di 100 paesi. Frutto di
tale evento è stata l’adozione di un documento che trac-
cia la strategia della società civile globale per il rafforza-
mento e la democratizzazione delle Nazioni Unite4.

Il sistema delle Nazioni Unite è quello che più di ogni
altro sistema di cooperazione intergovernativa ha pro-
gressivamente promosso e sviluppato il dialogo con le or-
ganizzazioni nongovernative. Queste interagiscono oggi,
pur se con diverse modalità e impatto, con tutti gli orga-
ni delle Nazioni Unite, compreso il Consiglio di sicurez-
za. Per esempio, nel campo dello sviluppo, le ong parte-
cipano attivamente ai lavori della Commissione per lo svi-
luppo sostenibile attraverso i cosiddetti «multi-stake-
holder dialogues», avviati nel 1998 sulla base di una rac-
comandazione della 19a sessione speciale dell’Assemblea
generale delle Nazioni Unite («Earth Summit + 5»). Que-
ste strutture interattive, che danno la possibilità alle ong
e ai governi di interloquire su un piano di parità e su un’a-
genda politica condivisa, «hanno influenzato in maniera
considerevole le decisioni della Commissione»5. Un altro
ambito significativo nel quale gli attori della società civile
interagiscono con i rappresentanti dei governi e delle or-
ganizzazioni internazionali intergovernative è quello delle
Commissioni economiche regionali delle Nazioni Unite.
Per esempio, la Commissione economica per l’Europa ha
lavorato a stretto contatto con le osc nell’elaborazione
della Convenzione di Aarhus sull’accesso all’informazio-
ne, alla partecipazione del pubblico al processo decisio-
nale e alla giustizia in materia ambientale. Gran parte del
testo della Convenzione è stato preparato dalle ong per lo
sviluppo e l’ambiente con il consenso dei governi6. Il ruo-
lo delle ong è inoltre ritenuto fondamentale all’interno
della Commissione diritti umani delle Nazioni Unite. La
loro partecipazione «è ben definita, fortemente regola-
mentata e altamente politicizzata» e il loro impegno è un
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fanno primariamente parte quelle organizzazioni nongo-
vernative (ong) le quali, possedendo determinati requisi-
ti, beneficiano di un formale «status consultivo» presso
importanti organizzazioni intergovernative: per esempio,
all’onu sono oltre 2.400, al Consiglio d’Europa circa 400.
L’Annuario 2002-2003 dell’Unione delle Associazioni In-
ternazionali, uai, censisce oltre 48.000 organizzazioni in-
ternazionali nongovernative2. Ad alimentare la dinamica
di questa realtà, di crescente rilievo politico, sono le atti-
vità collegate ai «Forum di società civile» e ai «Contro-
vertici»3. Particolarmente significativi sono i dati che ri-
guardano la partecipazione delle ong alle Conferenze
mondiali delle Nazioni Unite e alle loro contestuali
«Conferenze parallele» (Tabella 1). 

Tabella 1. Partecipazione delle ONG
alle principali Conferenze mondiali delle Nazioni Unite

Fonte: Segretariato delle Nazioni Unite, maggio 2003.

anno sede tema della
conferenza

ong 
accreditate

partecipanti
al forum
parallelo

1968 Teheran Diritti umani 57 Nessuno

1972 Stoccolma Ambiente
umano 300 Dato non 

disponibile

1975 Città 
del Messico

Diritti 
delle donne 114 6.000

1985 Nairobi Diritti delle
donne 163 13.500

1992 Rio 
de Janeiro

Ambiente 
e sviluppo 1.378 18.000

1993 Vienna Diritti umani 841 1.300

1994 Cairo Popolazione
e sviluppo 1.254 1.500

1995 Copenaghen Sviluppo 
sociale 1.138 30.000

1995 Pechino Diritti 
delle donne 2.575 25.000

2001 Durban Razzismo 1.290 15.000

2002 Johannesburg Sviluppo 
sostenibile 737 35.000
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la 2 sono riportati alcuni dati relativi a queste riunioni
elaborati dal Global Policy Forum10.

Tabella 2.

Gli esempi e i dati sopra riportati attestano che il
transnazionalismo organizzato a fini di promozione u-
mana si va affermando nell’arena internazionale come un
nuovo soggetto politico che agisce con forte carica pro-
gettuale, solida legittimazione di base (grass roots legitim-
acy) e sempre più nitida consapevolezza del proprio ruo-
lo di soggetto collettivo di mutamento umanocentrico
dei sistemi della politica e dell’economia11. Sicché è dato
asserire tranquillamente che, nell’era dell’interdipenden-
za planetaria e della globalizzazione, la diversificazione
qualitativa degli attori internazionali è da ritenersi acqui-
sita al sistema delle relazioni internazionali quale sua ca-
ratteristica strutturale. Con buona pace dello schema sta-
tocentrico di Westphalia.

A sostegno di questa tesi, nelle pagine che seguono
passiamo in rapida rassegna quelli che ci sembrano esse-
re gli apporti teorici di più significativa e immediata per-
tinenza al tema del presente volume.

2. approcci del mutamento: «società globale» 

All’inizio degli anni ’70, R. Keohane e J.S. Nye furono
tra i primi a contestare la «grande teoria» del realismo
statocentrico, attirando l’attenzione sulla realtà del trans-
nazionalismo12. Ma, correttamente, le origini del dibatti-
to teorico sulla società civile globale si devono far risali-

meetings with ngos 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Council delegations 15 21 32 31 35 36 27
Permanent Representatives 7 7 27 26 29 32 25
Permanent Members 2 8 12 10 15 12 11
Elected Members 12 13 20 21 20 24 16
Council President 7 10 11 8 9 9 7
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esempio di come le ong contribuiscano in maniera diret-
ta all’implementazione e al monitoraggio delle Conven-
zioni internazionali sui diritti umani7.

Nel corso degli anni ’90, le ong sono riuscite, con
l’aiuto di diplomatici più illuminati di altri, a infrangere
due santuari dell’interstatualismo, quello dell’Assemblea
generale e quello del Consiglio di sicurezza. Nel no-
vembre del 1993 un rappresentante dello «ngo Planning
Committee» ha preso per la prima volta la parola nella
seconda Commissione dell’Assemblea generale durante i
lavori preparatori della Conferenza internazionale sulla
popolazione e lo sviluppo. Da allora, le ong hanno potu-
to intervenire oralmente nelle Commissioni e nelle ses-
sioni speciali dell’Assemblea generale. L’inizio del dialo-
go delle ong con il Consiglio di sicurezza viene fatto ri-
salire al marzo del 1992, quando l’Ambasciatore del Ve-
nezuela Diego Arria, durante la crisi nella ex Jugoslavia,
è stato l’unico membro del Consiglio a incontrare un sa-
cerdote bosniaco che aveva chiesto «udienza» allo stesso
Consiglio. L’Ambasciatore fu così colpito dal racconto
del sacerdote che decise di invitare tutti i membri del
Consiglio di sicurezza nella Sala dei Delegati per un caf-
fè con il sacerdote. La riunione ebbe un grande successo
e così è nata la «Arria Formula»8, un meccanismo infor-
male di consultazione delle ong sulle questioni della pace
e della sicurezza internazionale. Oggi, la maggior parte
dei membri del Consiglio di sicurezza, ad eccezione di
quelli permanenti, si sono dichiarati favorevoli a uno svi-
luppo della «Arria Formula». Dal 2000, questo dialogo si
svolge regolarmente, con una periodicità mensile, e ad
alto livello (rappresentanti permanenti o loro sostituti).
Le riunioni figurano nell’agenda ufficiale del Consiglio
di sicurezza.

Dal canto loro, per meglio coordinare l’azione presso
il Consiglio di sicurezza, le ong hanno fondato nel 1995
il «Gruppo di lavoro delle ong sul Consiglio di sicurez-
za»9. Il Gruppo ha incontri con le delegazioni del Consi-
glio, i rappresentanti permanenti, i membri permanenti e
i membri eletti, il Presidente del Consiglio. Nella Tabel-
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cessi decisionali delle istituzioni internazionali. Per Rose-
nau, non è facile pronosticare quale prevarrà tra i due
mondi, la coesistenza potrebbe durare a lungo in ragione
del duplice fatto che non ci sono strutture d’autorità che
possano sostituire gli stati quali attori di coesione sociale e
di progresso economico e non ci sono nemmeno strutture
mondiali in grado di istituzionalizzare in un unico centro
decisionale le reti transnazionali del mondo multicentrico.

Questo approccio è condiviso e ulteriormente elucida-
to, in un’ottica accentuatamente prescrittiva, dal filone
analitico che si riconosce nel pioneristico «World Order
Models Project (womp)»18. La tesi di fondo è che la guer-
ra è il prodotto di un’organizzazione politica frammenta-
ta del mondo e non della natura egoista e violenta del-
l’essere umano e che la pace e la sicurezza internaziona-
le sono strutturalmente collegate ai diritti umani, allo svi-
luppo umano, alla giustizia sociale, all’equilibrio ecologi-
co. Il mondo reale, afferma Galtung, è soggetto a crisi le
cui articolazioni sono la violenza, la miseria, la repressio-
ne, l’inquinamento ambientale e la cui origine sta nella
struttura mondiale cui inerisce costitutivamente la vio-
lenza (dominance system)19. Per superare la cultura belli-
gena e la struttura politica che la riproduce e alimenta è
necessario costruire una società globale sulla base di ge-
nuini valori umani. In questa prospettiva, al centro del-
l’analisi non è lo «stato di guerra» ma sono le attività di
milioni di persone e delle loro strutture organizzate per
via transnazionale, per il perseguimento di obiettivi che
possiamo senz’altro definire di promozione umana. Gal-
tung è stato tra i primi studiosi ad asserire che per il mu-
tamento strutturale in senso pacifico sono essenziali i
soggetti, individuali e collettivi, della parte «non territo-
riale» della struttura mondiale, assunti quali attori natu-
rali del mutamento. Insomma, la società civile globale
rappresenta la cornice di un nuovo ordine internaziona-
le al cui interno lo stato nazione non è più l’unico ed
esclusivo detentore della sovranità20.

Richard Falk, che a giusto titolo è da annoverare tra i
membri storici del womp, sostiene a sua volta che la so-
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re alla teoria della «società globale» (Global Society) di
John Burton13. Certamente non estranea al pensiero fun-
zionalista, tale teoria assume che, per spiegare la dinami-
ca del sistema internazionale, l’attenzione deve essere po-
sta sulle relazioni sociali mondiali prima che sullo stato.
Per Burton, le reti di relazioni funzionali-transnazionali –
quali sono quelle della produzione, del mondo scientifi-
co, del mondo religioso, dei movimenti sociali ecc. –, che
formano appunto la società mondiale, sono altrettanto
importanti delle reti a valenza interstatale dove si spende
il potere forte della politica. La politica della società
mondiale si caratterizza per il duplice fatto di essere una
politica basata sulla comunicazione e di privilegiare i
processi (le transazioni sociali) più che le istituzioni, la
dimensione sociale più che quella del gioco di potere.
Riassumendo con F. Attinà, possiamo dire che «alla base
della teoria burtoniana è l’assunzione del superamento
dell’identità statale come identità fondamentale ed esclu-
siva degli uomini del xx secolo»14.

In linea con Burton è la più recente analisi di J.N. Ro-
senau secondo il quale l’area significativa dei problemi da
analizzare è quella del «global social change» e l’obiettivo
è quello di descrivere e spiegare i processi mediante i qua-
li si va formando una comunità mondiale in presenza di
trasformazioni sistemiche legate oltre che alla situazione di
interdipendenza planetaria, assunta quale variabile in-
dipendente, anche alla crescita di strutture d’autorità di
tipo transnazionale15. Pur ribadendo la centralità del si-
stema degli stati nella politica internazionale, Rosenau par-
la di una condizione di «turbolenza» che caratterizza la
realtà contemporanea, dovuta alla compresenza di due
«mondi» fra loro profondamente diversi: quello «stato-
centrico» e quello «multicentrico»16. Quest’ultimo è af-
follato da soggetti collettivi che si distinguono dagli stati
fondamentalmente per il fatto di non condividere con essi
gli attributi «belligeni» della sovranità e della territo-
rialità17. I soggetti del mondo multicentrico, fa notare Ro-
senau, dispongono di risorse, energie, competenze e anche
consenso popolare che consentono loro di influire sui pro-
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globalizzazione, e alla progressiva perdita di sovranità a
vantaggio di altri attori, appunto non statali26. M. Köhler
mette in relazione lo sviluppo della società civile globale
con il contestuale e crescente impegno degli stati nella
cooperazione multilaterale di matrice intergovernativa e
non esita ad affermare che tale processo pone le pre-
messe per un superamento dell’ordine westphaliano del-
la sovranità statale. Egli fa notare che le coalizioni trans-
nazionali godono di legittimità e riconoscimenti nel si-
stema della politica internazionale e che l’articolazione
degli interessi e l’aggregazione della domanda politica
«cessano di essere affari nazionali soggetti alla indivisibi-
le fedeltà richiesta dagli stati»27. Le organizzazioni di so-
cietà civile globale, sottolinea Köhler, «sono sempre di
più riconosciute dai governi come rappresentanti legitti-
mi di una sfera globale di interesse pubblico [...] e sono
capaci di partecipare negli affari internazionali al di là dei
limiti tradizionali delle politiche dello stato-confinario»28.

Un altro assunto condiviso da questo filone di pensiero,
è che la crisi della democrazia non può essere superata fin-
tantoché la sua pratica rimane confinata all’interno dello
stato nazione: in presenza di un potere globale anche la
(pratica della) democrazia deve essere globalizzata29.

Tra i primi a svolgere una severa analisi critica nei ri-
guardi di questo movimento teoretico attento alla feno-
menologia transnazionale della società civile è K.J. Holsti
il quale, dopo aver riconosciuto che le sfide più serie al
paradigma statocentrico vengono da due approcci che
tendono a strutturarsi a loro volta in paradigmi e cioè i
modelli di «società globale» e le teorie della «dependen-
cia/sistema-mondo», asserisce: «Il paradigma della socie-
tà globale costituisce solo una modesta sfida alla tradi-
zione classica», non è un «paradigma alternativo» soprat-
tutto per la non raggiunta adeguatezza del lavoro teore-
tico a concettualizzare in maniera originale, a identifica-
re appropriate unità di analisi e a definire il contesto
strutturale in cui le azioni e i processi si svolgono30. Per
sfidare realmente il paradigma statocentrico, sostiene
Holsti, semplici «adjustments» sono insufficienti, ci vo-
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vranità territoriale intesa come «base esclusiva della co-
munità politica» dev’essere ripensata in ragione della
presenza di una società civile globale senza confini21. Del-
la stessa opinione è R.D. Lipschutz che vede nello svi-
luppo delle organizzazioni transnazionali di società civi-
le un fattore di cambiamento dal basso del sistema stato-
centrico, un progetto per «ricostruire, reimmaginare o ri-
programmare la politica mondiale»22. Per questo autore,
la società civile globale può svolgere un ruolo di muta-
mento strutturale del sistema internazionale in ragione
del duplice fatto che tale sistema è sempre meno anar-
chico e sempre più governato da regole condivise e che
gli stati, nell’era dell’interdipendenza mondiale, non
sono più in grado di rispondere (da soli) alla crescente
domanda di giustizia sociale ed economica23.

Non meno incisivo nell’individuare i segni, le antici-
pazioni, l’esigenza dei mutamenti strutturali del sistema
internazionale è stato Marcel Merle, per il quale la lottiz-
zazione della terra in stati nazionali che rivendicano gli
stessi attributi di sovranità è la causa principale della
guerra. Secondo Merle, la crisi dello stato è collegata al
duplice fatto che esso non ha più il potere di controllare
tutto ciò che sta al suo interno e che, con l’entrata in sce-
na degli attori non statali, è stata messa la parola fine al
monopolio statale nella gestione degli affari internazio-
nali24. Le relazioni internazionali si caratterizzano per un
rilevante grado di complessità che investe tutti i settori e
tutti i livelli dell’attività sociale e non costituiscono più
un ambito «separato» o «estraneo» da ciò che sta dentro
gli stati: c’è un flusso di comunicazioni tra persone e tra
società che appartengono a collettività politiche incluse
in stati diversi. Inoltre ci sono obiettivi nuovi, che Merle
chiama «societari» e che possono essere raggiunti soltan-
to attraverso l’allestimento di un sistema di cooperazione
e di solidarietà25. Questa riflessione è condivisa anche da
M. Shaw, il quale argomenta come lo sviluppo di strut-
ture organizzate di società civile globale sia direttamente
collegato alla trasformazione del potere dello stato, sem-
pre più esposto (e vulnerabile) alle variabili esterne della
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Partendo da questi assunti, Papisca, riallacciandosi a J.
Maritain34 quanto a fondazione valoriale e a J. Galtung35

quanto ad approccio socio-politologico, asserisce la ne-
cessità storica di ampliare gli orizzonti dell’analisi scien-
tifica «dalla sfera del governativismo e dell’intergoverna-
tivismo a quella del transnazionalismo e del nongoverna-
tivismo», ovvero a quella parte del sistema internaziona-
le all’interno della quale si stanno sviluppando «le po-
tenzialità del mutamento» e si vanno delineando «le vie
e i mezzi di umanizzazione dei rapporti politici interna-
zionali»36. L’obiettivo è quello di elaborare, nell’alveo
delle teorie politiche una «teoria della democrazia inter-
nazionale» con un chiaro accento prescrittivo e con l’in-
tento di mettere sotto controllo «dal di dentro e dal di
fuori» il comportamento degli stati mediante un proces-
so che egli metaforicamente definisce «di castrazione dei
loro attributi belligeni»37. Per Papisca gli attori della
«sperimentazione sul campo» della strategia di pace po-
sitiva non sono gli stati sovrani, i quali «non potrebbero
“costitutivamente” capire il discorso», ma i soggetti
«nuovi» delle relazioni internazionali, movimenti sociali
transnazionali e organizzazioni nongovernative che si
prefiggono obiettivi di promozione umana. A questi sog-
getti Papisca attribuisce una triplice funzione: diffonde-
re a livello popolare e nell’opinione pubblica globale la
cultura e la pratica della pace positiva e «il messaggio
strategico per il mutamento della struttura belligena del
sistema internazionale»; svolgere una pressante azione
politica direttamente sulle istituzioni internazionali inter-
governative; promuovere una sorta di «costituente panu-
mana» per un «Nuovo ordine internazionale democrati-
co, noid»38.

L’analisi di Papisca si caratterizza per il suo carattere
«processuale» e fa riferimento non a un «progetto istitu-
zionale compiuto di nuovo ordine internazionale» o alla
creazione di un governo mondiale, ma a un’«ipotesi di
strategia d’intervento su talune istituzioni del sistema in-
ternazionale partendo da talune scelte di valore e puntan-
do su attori internazionali che condividono tali scelte e
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gliono nuovi, coerenti e rigorosi paradigmi. Gli studi em-
pirici dei fenomeni transnazionali dimostrano l’esistenza
solo di «activity» imputabile ad attori diversi dagli stati,
non anche di consistente «influence» sulle questioni di
politica internazionale31. Sulle orme di S. Hoffmann32,
Holsti ritiene che la mera aggiunta di attori e di com-
plessità al sistema delle relazioni internazionali può far
variare la tipologia delle attività osservate, ma non tra-
sformare la logica strutturale del sistema medesimo.

3. l’approccio «democrazia internazionale»

Antonio Papisca così scriveva nel 1986:

Chi vuole sottrarsi alla loculizzazione del realismo-determi-
nismo deve praticare coraggio concettuale e curiosità scientifi-
ca, mettere a repentaglio la sua «onorabilità» all’interno dello
establishment della cultura ufficiale e di quello dei decision-
makers e assumere quindi esplicitamente che:

1. la struttura interstatuale, anzi statocentrica, del sistema
politico internazionale per il fatto stesso di essere costitutiva-
mente belligena, è dannosa, disumana, criminale;

2. il diritto internazionale, funzionale a tale struttura, è nel
suo complesso un ordinamento essenzialmente ingiusto, un
«diritto senza giustizia», disumano (l’individuo «oggetto» di
tale diritto...);

3. la prassi dilagante della diplomazia dei vertici intergover-
nativi è un insulto alla dignità politica e civile delle persone
umane;

4. la corsa al riarmo comporta, in quanto tale, un genocidio
planetario ed è quindi un crimine contro l’umanità di cui sono
responsabili, individualmente e «in solido», soggetti di non
difficile identificazione;

5. la teoria delle relazioni internazionali, intesa come quella
dei comportamenti belligeni delle sovranità statuali, è, in
quanto tale, talmente scientifica da non avere bisogno di ulte-
riori iterazioni «realistiche».

Esplicitate queste assunzioni, allo scienziato delle relazioni
internazionali si offre la sfida della teoria del mutamento del si-
stema internazionale.33
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ve a fini di promozione umana sono ricondotte da Papi-
sca alla categoria del «sociale internazionale»44. Sono loro
i principali attori della «rivoluzione internazionale non-
violenta» da realizzarsi attraverso due strategie: quella
dell’incuneamento interstiziale finalizzata a democratiz-
zare le istituzioni internazionali multilaterali e quella
«costituente di un Nuovo ordine internazionale demo-
cratico», promossa e gestita al di fuori delle organizza-
zioni intergovernative in maniera autonoma dai soggetti
portatori di valori e interessi panumani45. Gli interstizi
vengono raggruppati da Papisca in tre categorie: intersti-
zi «legittimazione di status» (Diritto internazionale dei
diritti umani e status consultivo delle ong); interstizi
«embrioni di sopranazionalità» (comitati preposti a mo-
nitorare l’implementazione delle convenzioni internazio-
nali sui diritti umani, altri organi di individui); interstizi
«embrioni di democrazia internazionale» (Parlamento
europeo, Assemblee parlamentari di osce, Consiglio
d’Europa ecc., Conferenze mondiali delle Nazioni Uni-
te). Alla «Costituente per il noid» è assegnato il compito
di definire gli orientamenti generali, le linee guida e gli
obiettivi della «rivoluzione nonviolenta», nonché garan-
tire organicità, continuità ed efficacia alle azioni intersti-
ziali. Essa, oltre a essere un «think tank del transnazio-
nalismo», deve costituire soprattutto «un “foro” che
esercita pressione anche perché pensa e progetta» e uno
strumento di legittimazione popolare della politica inter-
nazionale. Una funzione importante assegnata alla Costi-
tuente di società civile è quella di aggregare «consenso
popolare transnanzionale» allo scopo di contestare le
istituzioni belligene e di legittimare le strutture e le azio-
ni del mutamento46. Papisca ipotizza per la Costituente
tre obiettivi principali: l’enunciazione di principi e di
norme; la promozione della costituzione di nuovi organi-
smi internazionali; l’effettuazione di azioni anomiche che
«dimostrino» con efficacia l’esistenza viva e vitale della
Costituente.
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che possono esercitare ruoli significativi all’interno di tale
strategia», allo stesso livello in cui gli stati sovrani agisco-
no fra loro39. Per Papisca, il processo di democratizzazio-
ne «è condizione non soltanto di qualificazione ma anche
di rendimento delle istituzioni internazionali»40. Il livello
d’analisi è dunque quello sistemico della politica interna-
zionale, che ha un proprio ordinamento giuridico, pro-
prie strutture d’autorità e propri stili d’azione. L’assunto
di fondo è che il sistema politico internazionale «non è un
sistema completamente “bloccato”», e quindi impermea-
bile ad azioni di mutamento, che le organizzazioni nongo-
vernative possono penetrare utilizzando «interstizi idonei
a recepire l’incuneamento, interstiziale appunto, di valori
e attori “altri” rispetto a quelli che consentono alla strut-
tura statocentrica di riprodursi», e che è possibile ipotiz-
zare un nuovo ordine internazionale anche in assenza di
guerra mondiale guerreggiata41.

Papisca asserisce che la «disfunzionalità sistemica» di
«attori altri», cioè delle ong, investe direttamente la «“di-
visione del lavoro politico internazionale” (attualmente,
quella “ufficiale” è soltanto fra stati), oltre che il tradi-
zionale “regime” del sistema (principi di sovranità, di re-
ciprocità, di non ingerenza negli affari interni) e pone
quindi il problema della ridefinizione della “comunità
politica” internazionale sulla base del concreto esistere di
tre (e non più, soltanto, due) categorie di interessi nel
quadro della politica internazionale [...]: gli interessi na-
zionali, gli interessi internazionali intergovernativi, gli in-
teressi panumani e transnazionali»42. Democrazia inter-
nazionale, afferma Papisca, significa individuare, pro-
muovere e tutelare gli interessi panumani, dare visibilità
ai «governati» e ai loro bisogni fondamentali, controllare
i detentori di ruoli d’autorità politica nel sistema inter-
nazionale. La democrazia internazionale viene quindi de-
finita come «potere internazionale di popolo internazio-
nale, cioè partecipazione, controllo, autogestione assicu-
rati da strutture sociali popolari le quali operano anche
sul piano internazionale distintamente e autonomamente
rispetto agli stati»43. Queste strutture transnazionali atti-
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creto e politicamente significativo. La leadership politica
internazionale non potrà non tenerne conto nel momento
in cui dovrà presentare in Assemblea generale delle Na-
zioni Unite un progetto che aspiri ad ampia condivisione.
Un altro indicatore è rappresentato dall’«interstizio» of-
ferto dal Diritto internazionale dei diritti umani e dai col-
legati sistemi di garanzia universale e regionali, la cui iden-
tità è genuinamente sopranazionale e transnazionale. Le
ong, per esempio, sono diventate interlocutrici privilegia-
te dei 7 Comitati per i diritti umani creati in virtù di al-
trettante convenzioni giuridiche internazionali (UN human
rights treaty bodies). Interagiscono direttamente con i
membri di questi Comitati, forniscono loro dettagliati
«contro rapporti» o «rapporti ombra» rispetto a quelli che
gli stati hanno l’obbligo giuridico di presentare periodica-
mente sullo stato di attuazione dei diritti umani al loro in-
terno49. La Corte penale internazionale, così come i Tribu-
nali penali ad hoc, quello per l’ex Jugoslavia e quello per il
Ruanda, utilizzano le ong per raccogliere informazioni e
denunce di violazioni dei diritti umani che spesso si rive-
lano indispensabili per l’attivazione di indagini da parte
dei rispettivi Procuratori. Il loro ruolo è previsto negli
stessi Statuti delle tre Corti. Per le ong si tratta di un rico-
noscimento storico, che allarga il loro campo d’azione e
accresce la loro responsabilità in una materia, quella ap-
punto della giustizia penale internazionale, che rappresen-
ta una novità assoluta anche per gli stati.

Per quanto riguarda la Costituente per il noid, ancora
non esiste un’unica struttura centralizzata e organizzata a
livello universale, ma sono in funzione centinaia di ben
organizzati network, federazioni e organizzazioni «um-
brella» di tipo settoriale o tematico (ambiente, diritti
umani, cooperazione allo sviluppo, giustizia sociale ecc.)
che operano con un raggio d’azione regionale, continen-
tale, universale. Tra quelli più rappresentativi e che più si
stanno muovendo in ottica strategica e con funzioni di
coordinamento e di convergenza su un medesimo pro-
getto, sono senz’altro da segnalare l’Assemblea dell’onu
dei Popoli50 e il Forum sociale mondiale51.
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3.1. Il supporto dell’evidenza empirica

Oggi, a distanza di quasi vent’anni dalla formulazione
del paradigma «democrazia internazionale» e del proget-
to di una Costituente per il noid, notiamo un seguito cre-
scente di attenzione a questa nuova prospettiva d’analisi
non soltanto tra gli studiosi di Relazioni internazionali, ma
anche e soprattutto nel mondo della società civile globale.
Per quanto riguarda lo sviluppo della strategia dell’«incu-
neamento interstiziale» abbiamo a disposizione una ricca
evidenza empirica. Per ragioni di spazio ci limitiamo a ri-
chiamare soltanto alcuni esempi che ci sembrano partico-
larmente significativi, rinviando poi ai capitoli 3 e 4 per
una trattazione più estesa del tema con riferimento so-
prattutto al ruolo della società civile nell’Unione Europea.
Un primo esempio indicativo dello sviluppo (quantitativo)
dell’attività «interstiziale» è rappresentato dalla crescita
del numero di ong con status consultivo alle Nazioni Uni-
te: erano 40 nel 1948, 180 nel 1968, 744 nel 1992, sono di-
ventate 2.418 nel 2004, di queste, il 69% provenienti dai
paesi occidentali (Europa 47% e America del Nord 32%)
e il 31% dai paesi dell’Asia (14%), dell’Africa (10%), del-
l’America Latina e dei Caraibi (6%), dell’Oceania (1%)47.
A questo dato se ne affianca un altro, di natura qualitati-
va, e cioè la crescente attenzione della società civile globa-
le per il funzionamento e la democratizzazione dell’Orga-
nizzazione delle Nazioni Unite, la principale istituzione
multilaterale operante a fini politici generali e a struttura e
raggio d’azione mondiali48. Il contributo progettuale che
taluni network di società civile globale – penso, per esem-
pio, all’Assemblea dell’onu dei Popoli, alla Campagna per
la riforma delle Nazioni Unite (cunr), al Comitato per
un’onu democratica (cdun), al Global Policy Forum (gpf),
alla Campagna mondiale per la riforma del sistema delle
istituzioni internazionali (ubuntu), alla Campagna per la
riforma della Banca Mondiale – stanno portando al dibat-
tito in corso sulla riforma e la democratizzazione delle Na-
zioni Unite e delle istituzioni economiche e finanziarie in-
ternazionali è inequivocabilmente positivo, creativo, con-
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e dell’internazionalizzazione dei diritti umani. L’assunto
di fondo si può così riassumere: la crisi di governance non
riguarda soltanto le «capacità» dello stato, ma investe la
stessa «forma confinaria» dello stato. Lo stato è superato
«nella sua forma e nei suoi attributi tradizionali», non ha
più senso «concepire e fare politica, e quindi ipotizzare
riforme istituzionali, soltanto dentro lo stato, questo sta-
to»55. Papisca fa notare che oggi l’evidenza empirica, in
continua evoluzione, attesta che il potere di fare le leggi
e di coercire non è più monopolio dello stato, ma è con-
diviso, all’interno degli stati democratici, con gli enti di
governo locale e regionale e, al di sopra degli stati, con
talune organizzazioni internazionali multilaterali. Il rife-
rimento è naturalmente all’Unione Europea che può
emanare atti legislativi, quali sono i «regolamenti», che
vincolano direttamente i cittadini degli stati membri, e al
Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite che, ai sensi
del Capitolo vii della Carta, può decidere la commina-
zione di sanzioni nei confronti di uno stato, creare tribu-
nali internazionali (si pensi a quelli per la ex Jugoslavia e
per il Ruanda), inviare Caschi blu nelle zone di conflitto.

Un ulteriore, radicale elemento di de-sovranizzazione
dello stato, sostiene Papisca, è rappresentato dal Diritto
internazionale dei diritti umani: «Le implicazioni opera-
tive del riconoscimento della personalità giuridica inter-
nazionale della persona umana sovvertono il vecchio or-
dine mondiale statocentrico e obbligano a realizzare una
nuova divisione del lavoro politico dai microambiti loca-
li al macroambito planetario, partendo dai diritti umani,
cioè dai bisogni essenziali delle persone e delle comunità
umane»56. È qui evidente il riferimento al principio di
sussidiarietà, rivisitato alla luce dei diritti umani, quale
principio regolatore della divisione del lavoro politico tra
i diversi livelli di governance.

La tesi che Papisca sostiene è che la riforma, anzi la ri-
definizione dello stato deve essere affrontata nel quadro
storico dell’interdipendenza mondiale e dello sviluppo
dell’organizzazione internazionale, sia governativa sia
nongovernativa. La «via della statualità sostenibile» pas-
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Quella che Papisca chiama la Costituente per il noid è
dunque vivacemente attiva nel sistema delle relazioni in-
ternazionali e sta ottenendo importanti risultati in diver-
si ambiti. Nel settore dell’enunciazione di principi e del-
la codificazione di nuove norme giuridiche, le ong han-
no dato un contributo fondamentale all’evoluzione del
Diritto internazionale dei diritti umani e dell’ambiente
(standard setting). Si pensi, per esempio, allo specifico
apporto dato dalle ong, negli anni ’80 e ’90, all’elabora-
zione della Convenzione internazionale contro la tortura,
della Convenzione internazionale per i diritti dei bambi-
ni e dei due Protocolli facoltativi, rispettivamente sul
traffico, la pornografia e la prostituzione infantile e sul
coinvolgimento dei bambini nei conflitti armati, della Di-
chiarazione delle Nazioni Unite sul diritto e sulla respon-
sabilità degli individui, dei gruppi e degli organi della so-
cietà di promuovere e proteggere le libertà fondamenta-
li e i diritti umani universalmente riconosciuti52. Per
quanto riguarda la creazione di nuovi organismi interna-
zionali si segnala il ruolo chiave giocato dalle ong nella
creazione della Corte penale internazionale, in particola-
re nel sollecitare la convocazione della Conferenza diplo-
matica di Roma del 1998 che ha approvato lo Statuto,
nell’elaborazione dello Statuto stesso, nel processo di ra-
tifica e, come già ricordato, nell’avvio delle prime attività
della Corte53. Determinante è stata anche la pressione
esercitata dalle ong in occasione della Conferenza mon-
diale sui diritti umani di Vienna (1993) in particolare per
l’istituzione dell’Alto Commissario delle Nazioni Unite
per i diritti umani.

3.2. La cultura politica della «statualità sostenibile»

L’approccio «statualità sostenibile»54 costituisce un ul-
teriore apporto all’elucidazione dei percorsi normativi
delineati dal paradigma «democrazia internazionale»,
con riferimento soprattutto al tema della (ri)forma dello
stato e della (ri)definizione dei «confini» dell’esperienza
della democrazia nell’era dell’interdipendenza planetaria
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nuovo è rappresentato dalla «crescita politica della gen-
te» (emancipation and empowerment of people) e dall’e-
mergere di una società civile globale: «La gente oggi ha
più potere di determinare il proprio futuro come mai pri-
ma, e questo può fare tutta la differenza»62. Allo stesso
tempo, la Commissione denuncia la difficoltà dello stato
e del sistema degli stati di rispondere alle sfide globali
dell’interdipendenza e della sicurezza.

Con il termine global governance, la Commissione in-
tende definire «la somma dei molti modi in cui gli indivi-
dui e le istituzioni, il pubblico e il privato, gestiscono gli
affari comuni. Essa è un processo continuo attraverso il
quale conflitti e interessi diversi possono essere concilia-
ti e può essere avviata un’azione cooperativa»63. Nel si-
stema di governance globale agiscono e interagiscono una
pluralità di attori, governativi e nongovernativi, soprana-
zionali e transnazionali, locali, nazionali e internazionali.
Centrale è considerato il ruolo delle Nazioni Unite, il cui
sistema deve essere rilanciato attraverso lo sviluppo del
Diritto internazionale, la condivisione di valori comuni e
l’estensione della partecipazione dei cittadini ai processi
globali. La Comunità internazionale, si legge nel Rappor-
to, deve avere «il coraggio di esplorare nuove idee, di svi-
luppare nuove visioni e di dimostrare impegno (commit-
ment) per i valori nell’ideare nuovi progetti (agreements)
di governance»64. I diritti umani universalmente ricono-
sciuti sono considerati il paradigma valoriale di riferi-
mento per la governance mondiale. Nel Rapporto si par-
la di un’«etica globale dei diritti comuni e delle respon-
sabilità condivise» quale base minima su cui costruire
una «società globale più civile»65.

La Commissione insiste nell’asserire che la società civi-
le globale gioca un ruolo fondamentale nella gestione de-
gli affari internazionali e che le Nazioni Unite, se vogliono
diventare un efficace strumento di governance globale, de-
vono potenziare il partenariato con le organizzazioni non-
governative66. Essa sottolinea altresì che la competenza,
l’impegno, le idee e il carattere transnazionale delle ong
costituiscono altrettante risorse per una good governance.
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sa attraverso la creazione di nuove strutture d’autorità
democratiche «lungo un continuum o una scala di gover-
natività che ha come poli il governo locale e il governo
sopranazionale: su questa scala avviene la riconversione
del vecchio stato in una nuova forma di struttura d’auto-
rità con funzioni prevalentemente di raccordo e media-
zione tra i due poli»57. Quella della «statualità sostenibi-
le» è considerata da Papisca come la «nuova cultura po-
litica» che ha il difficile compito di rispondere in ottica
«umanocentrica», e quindi democratica, alle sfide del-
l’interdipendenza planetaria58.

In questo contesto, anche la democrazia – la cui crisi va
ricercata nell’insufficiente «spazio politico-territoriale in
cui l’esperienza della democrazia è stata costretta», ovve-
ro lo stato nazionale – va declinata ai vari livelli di govern-
ance, dalla città fino alle Nazioni Unite. L’area delle orga-
nizzazioni di società civile operanti a fini solidaristici è
considerata «serbatoio e infrastruttura della democrazia
in tutte le sue forme: politica, economica, rappresentati-
va, diretta, interna e internazionale»59. Il passaggio dallo
«stato confinario» allo «stato sostenibile», asserisce Papi-
sca, è un processo che deve svilupparsi sia dentro gli sta-
ti sia nel sistema delle relazioni internazionali sulla base di
un’estesa partecipazione politica popolare e avendo come
«bussola» valoriale di riferimento i principi e le norme del
Diritto internazionale dei diritti umani60.

4. l’apporto della «commission on global governance»

Nello stesso solco concettuale, prescrittivo e politico-
istituzionale si sviluppa la riflessione della Commissione
sulla governabilità globale che, con il suo Rapporto dal ti-
tolo Our Global Neighborhood, pubblicato nel 1995, ha
contribuito con grande autorevolezza e coraggio proget-
tuale ad alimentare il dibattito di fine secolo sulla govern-
ance globale, la gestione dell’interdipendenza economica,
la sicurezza globale, la riforma e la democratizzazione del
sistema delle Nazioni Unite61. Per la Commissione, il dato
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rando ed esaminando le politiche globali; cercando di ri-
parare errori e danni attribuibili alle strutture di govern-
ance globale; avanzando proposte per la creazione di mec-
canismi formali di responsabilità per la governance globa-
le»74. Per Scholte, questo ruolo attivo della società civile
nel promuovere la «responsabilità democratica» (demo-
cratic accountability) nella governance globale può crescere
ulteriormente nella misura in cui i soggetti transnazionali
sapranno sviluppare taluni skills quali per esempio quelli
relativi alla raccolta di fondi, al coordinamento (network-
ing), al dialogo con le istituzioni internazionali (official
attitudes), all’uso dei mass media, alla cultura politica e alla
stessa responsabilità democratica al loro interno75.

Con riferimento alle risorse di influenza (sources of in-
fluence) delle ong, vale qui la pena ricordare che J. Gal-
tung definisce il potere delle ong al negativo e al positivo.
Al negativo, si tratta di un potere non economico, non mi-
litare e non violento76, dove la non-economicità e la non-
militarità del potere qualificano gli attributi di posizione
delle ong ma non i campi di operatività delle medesime
che, al contrario, sono anche quelli dell’economia e del
militare: per contestare, orientare, controllare ecc. Al po-
sitivo, il potere delle ong è culturale (inteso come la capa-
cità di sensibilizzare e rendere consapevole l’opinione
pubblica), politico (inteso come la capacità di autonoma-
mente organizzarsi e gestire le proprie attività), valoriale
(collegato alla capacità di condizionare il comportamento
dei centri di potere di matrice governativa e intergover-
nativa facendo un puntuale riferimento ai principi e ai va-
lori enunciati nel Diritto internazionale dei diritti umani),
delle idee (che discende dalla capacità di pensare nuove
idee, nuovi principi, nuovi programmi d’azione e di pro-
muoverne la ricezione da parte delle istituzioni di gover-
no nazionali e internazionali)77.

4.1. «Primavera di governance globale»

James Rosenau usa questa poetica espressione, che po-
tremmo anche parafrasare come epifania o preludio di
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Contributi significativi al dibattito sulla democratizza-
zione della global governance e sul ruolo che, a questo fine,
può avere la società civile globale, sono quelli di J.A.
Scholte67, J.N. Rosenau68, P.M. Haas e E.B. Haas69, e B.
Boutros-Ghali70. L’analisi di Scholte parte dalla constata-
zione che la leadership politica internazionale non viene
scelta sulla base di elezioni a suffragio universale diretto,
che le relazioni tra governi nazionali e «agenzie di govern-
ance globale» sono gestite da tecnocrati non eletti e senza
alcun rapporto con i cittadini, che i partiti politici nazio-
nali raramente affrontano questioni di rilievo internazio-
nale nei loro manifesti elettorali e che gli stessi parlamenti
nazionali sono sempre più deboli nel tutelare gli interessi
dei cittadini di fronte al crescente potere decisionale attri-
buito alle organizzazioni internazionali intergovernative.
Scholte fa notare che la società civile globale, spinta da
questa infelice situazione, ha cominciato a organizzarsi per
ottenere una «più grande responsabilità democratica» dal-
le Agenzie delle Nazioni Unite, dalle istituzioni finanziarie
internazionali, dall’Organizzazione internazionale del
Commercio e da altre agenzie globali di «private govern-
ance»71. Oggi, sottolinea Scholte, sulla base di un’appro-
fondita indagine che ha coinvolto 350 attori collettivi di
società civile e di una ricca evidenza empirica72, la società
civile risulta essere quotidianamente impegnata nei molte-
plici e multilivellati meccanismi di governance globale e in
grado di «offrire possibilità significative per accrescere la
responsabilità democratica nella definizione delle regole
globali»73. Egli ricorda come la maggior parte delle istitu-
zioni internazionali abbiano ideato una pluralità di mecca-
nismi per coinvolgere e consultare le organizzazioni della
società civile globale: da quelli più consolidati, come lo
status consultivo, a quelli più recenti, come i siti web, le
udienze conoscitive, i workshop, appositi uffici di collega-
mento con le ong, gruppi di contatto, forum paralleli, li-
nee guida, newsletter ecc. Le organizzazioni di società ci-
vile «hanno ottenuto una più grande responsabilità in
quattro modi principali: incrementando la trasparenza
pubblica delle operazioni di governance globale; monito-
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una società civile organizzata in ogni parte del mondo,
Rosenau asserisce che la creazione di un «nuovo ordine
globale al macro livello della politica non può avvenire
senza corrispondenti cambiamenti tra i cittadini al micro
livello». In una prospettiva di lungo periodo e in presen-
za di specifiche congiunture storiche, come quella attua-
le, «trasformazioni basilari al micro livello possono avere
sostanziali conseguenze a livello internazionale»82. 

In un lavoro successivo, Rosenau fa riferimento ai
«meccanismi di controllo» della governance raggrup-
pandoli in tre categorie: quelli «not state-sponsored»,
quelli «state-sponsored» e quelli «jointly sponsored»83.
Nella prima categoria ritroviamo gli attori sia transna-
zionali – organizzazioni nongovernative, movimenti so-
ciali, comunità epistemiche e corporazioni multinazio-
nali – sia subnazionali – minoranze etniche, microregio-
ni e città; nella seconda sono collocate le macroregioni,
la Comunità Europea e alcuni accordi internazionali;
nella terza le coalizioni trans-frontiera («cross-border
coalitions») e quelli che possiamo definire «regimi te-
matici» («issue regimes»).

Il nostro interesse, in questa sede, è naturalmente ri-
volto ai meccanismi di governance «not state-sponsored»
che Rosenau definisce anche «forme nascenti di govern-
ance transnazionale»84. L’autore sottolinea come in un
mondo sempre più interdipendente le ong possano eser-
citare funzioni di governance transnazionale in ragione
del fatto che «il bisogno di meccanismi di controllo cor-
re più veloce della capacità o della preparazione dei go-
verni nazionali ad assicurarli»85. In particolare, le varie e
molteplici ong, asserisce ancora Rosenau, sono da consi-
derarsi attori centrali nelle prese di decisioni in quei mec-
canismi di controllo che sono significativi per le loro sfe-
re di attività. Lo stesso vale per i movimenti sociali, i qua-
li pur essendo meno strutturati delle ong, ma non per
questo meno importanti, hanno evoluto negli ultimi de-
cenni come «primavere di governance globale»86. Per -
Rosenau, tali movimenti sono parte integrante del pro-
cesso di globalizzazione, sono in grado di partecipare at-
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governance globale, per mettere in relazione i concetti di
governance, governo, ordine e cambiamento nella politi-
ca mondiale insieme con la soggettività attiva dei nuovi
movimenti sociali transnazionali. L’autore sostiene che i
rapidi ed estesi cambiamenti globali degli ultimi decenni,
in particolare la globalizzazione dell’economia, l’avvento
appunto di movimenti sociali transnazionali, l’interdi-
pendenza globale, l’inquinamento ambientale, il terrori-
smo ecc., hanno minato le stesse «radici fondative (con-
stitutions) dei governi nazionali e dei loro trattati»78. I
governi, afferma Rosenau, esercitano ancora la loro so-
vranità in molti ambiti, ma parte della loro autorità e del
loro potere è stata redistribuita alle collettività subnazio-
nali e agli attori transnazionali cioè a strutture che eser-
citano funzioni di governance attraverso attività che non
hanno origine dai governi79. La distinzione che egli fa tra
governance e «governo» è fondamentale per comprende-
re i processi di mutamento in atto nel sistema della poli-
tica internazionale. Entrambi questi concetti fanno rife-
rimento «a comportamenti intenzionali, ad attività global-
oriented, a sistemi di regole; ma governo fa pensare ad at-
tività che sono sostenute da autorità formali, attraverso
poteri di polizia, per assicurare l’implementazione di po-
litiche debitamente stabilite, mentre governance si riferi-
sce ad attività sostenute da obiettivi condivisi che posso-
no o non possono derivare da legali e formalmente pre-
scritte responsabilità e che non necessariamente poggia-
no sui poteri della polizia per superare sospetti e ottene-
re conforme adempimento»80. In altre parole, le funzioni
normalmente associate con la governance sono svolte nel-
la politica mondiale non da istituzioni di governo. In
questo quadro, Rosenau pone il problema del collega-
mento tra governance e ordine mondiale asserendo che
«non ci può essere governance senza ordine e non ci può
essere ordine senza governance», e tra cambiamento e or-
dine81. Egli sostiene che lo sviluppo di diversi livelli di
governance senza governo può rafforzare un «ordine glo-
bale cooperativo». Nell’esplorare possibili relazioni tra
l’emergere di un nuovo ordine globale e lo sviluppo di
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Peter M. Haas e Ernst B. Haas, in un saggio prepara-
to per la Commissione sulla governabilità globale90, so-
stengono la tesi secondo cui in assenza di uno «stato do-
minante», capace di svolgere un ruolo guida nella politi-
ca mondiale sulla base di valori universalmente condivi-
si, o di un «governo mondiale», sono le istituzioni inter-
nazionali che hanno il compito di dare «risposte colletti-
ve alle problematiche globali». I suddetti autori condivi-
dono con Rosenau l’assunto secondo cui «gli attori stata-
li rimarranno i più importanti sulla scena mondiale, ma
la loro centralità e la gamma delle loro scelte autonome
declinerà di fronte agli attori transgovernativi, transna-
zionali e nongovernativi»91. Il focus dell’analisi è posto
sul concetto «learning to learn» (imparare ad apprende-
re): «Se vogliamo capire come l’attività multilaterale può
avviare a soluzione i problemi che costituiscono le pro-
blematiche globali, dobbiamo dimostrare come l’appren-
dimento può aver luogo nelle organizzazioni internazio-
nali e come quell’apprendimento può essere diffuso alla
membership»92. In altre parole, l’apprendimento è consi-
derato un «processo politico» che, attraverso la «cono-
scenza consensuale», può indurre i decisori politici a
cambiare i loro progetti politici. Per P.M. Haas e E.B.
Haas questo processo è animato da piccoli gruppi che
agiscono all’interno delle organizzazioni internazionali in
rappresentanza dei governi nazionali, dei gruppi d’inte-
resse economico e delle organizzazioni nongovernative,
con funzioni di articolazione e aggregazione degli inte-
ressi, informazione e comunicazione, negoziazione93. In
particolare, i due autori sottolineano la necessità di crea-
re collegamenti più stretti tra i funzionari internazionali
dei segretariati delle organizzazioni internazionali e le
ong e le comunità scientifiche, nella convinzione che è
proprio da questi ambienti di società civile che possono
emergere nuove idee ed essere segnalate situazioni di cri-
si, soprattutto quando viene delegata alle ong la funzio-
ne di monitoraggio94.

L’analisi di Boutros Boutros-Ghali sulla governance
globale democratica si distingue da quelle precedenti per
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tivamente all’interno di sistemi istituzionalizzati di
governance e rispondono a «bisogni transnazionali» che i
governi e le loro agenzie ignorano o non sono in grado di
soddisfare. Molti di questi movimenti spontanei che non
disponevano di una membership definita, di strutture
d’autorità, di un segretariato permanente, nel corso del
tempo, sottolinea Rosenau, hanno sviluppato capacità
organizzative, stabilito regole e procedure di funziona-
mento, specificato fini e ruoli. Per esempio, Amnesty
International e Oxfam hanno raggiunto un alto livello di
istituzionalizzazione. In questa direzione, pur se lenta-
mente, si stanno muovendo anche le componenti più
avanzate del Forum sociale mondiale.

Anche le città e le microregioni sono considerate da
Rosenau attori rilevanti per i processi di governance glo-
bale in quanto «meccanismi nascenti subnazionali» di
governance87. Essi non soltanto hanno fini e obiettivi
transnazionali, ma sono organizzati all’interno di reti, più
o meno formali, che attraversano orizzontalmente i con-
fini nazionali. Basti pensare alle comunità di lavoro
transfrontaliere o alle reti create per aree geografiche
(per esempio, il Forum euromediterraneo delle città) o
su aree tematiche (esempi significativi sono le reti delle
città sostenibili, delle città sane, delle città per i diritti
umani ecc.). Per Rosenau «le città e le microregioni è
probabile che siano tra i più importanti meccanismi di
controllo nella politica mondiale del xxi secolo»88.
ong, movimenti sociali e entità subnazionali creano
quelle che Rosenau chiama «cross-border coalitions»,
cioè coordinamenti transnazionali che convergono su
obiettivi comuni e che comunicano soprattutto attraver-
so tecnologie informatiche (e-mail, internet ecc.), senza
però dar vita a un’organizzazione «ombrello». Per
Rosenau, «i nuovi movimenti di ong locali e transnazio-
nali. Possono essere proattivi o reattivi in una vasta
gamma di modalità, operando talora con, talora contro
gli attori dello stato e del mercato che non sono abitua-
ti a considerare la società civile come un attore indipen-
dente»89.
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4.2. Supra-national e multi-level governance

All’interno del filone della global governance, trovano
naturale collocazione gli approcci della supra-national
governance e della multi-level governance elaborati con ri-
ferimento agli studi sull’integrazione europea98. A. Stone
Sweet e W. Sandholtz pongono al centro della loro anali-
si sulla governance sopranazionale gli attori non statali e
la società civile nel suo complesso, cioè tutti quei sogget-
ti, individuali e collettivi, profit e non profit, che alimen-
tano, nell’era dell’interdipendenza mondiale, il sistema
delle relazioni transnazionali e il processo sopranaziona-
le dell’integrazione, soprattutto attraverso un potenzia-
mento e una legittimazione del ruolo di governo delle
istituzioni sopranazionali dell’Unione Europea99. Gli in-
teressi di individui, gruppi sociali e imprese, appunto
perché transnazionali, trovano nel sistema europeo di
governance sopranazionale un più alto livello di ricettivi-
tà e soddisfacimento. In questo approccio, la dimensione
transnazionale è la variabile indipendente, il vero «cata-
lizzatore» dell’integrazione europea, che determina varia-
zioni nella variabile dipendente rappresentata dalla
governance sopranazionale. Lo sviluppo delle relazioni
transnazionali genera una nuova domanda sociale per le
istituzioni e per le regole sopranazionali che spinge l’ue a
strutturare «nuove politiche e nuove arene per compor-
tamenti politicamente rilevanti»100. Gli stati sono forte-
mente condizionati da processi provocati e sostenuti da
attori non statali e regolamentati da istituzioni soprana-
zionali, al punto da ridurre in maniera significativa la loro
capacità di controllarne gli esiti (outcomes). 

Il processo di integrazione europea, come appena ac-
cennato, si offre come esemplare campo di analisi. L’ap-
proccio della multi-level governance101 o dei policy net-
works, parte dalla presa d’atto della rilevanza che nel si-
stema politico dell’ue hanno assunto gli enti di governo
locale e regionale. Oggetto di analisi sono, oltre ai pro-
cessi di europeizzazione delle autorità subnazionali e
come a loro volta le istituzioni e le politiche regionali in-
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il fatto di ancorare il tema della democrazia internaziona-
le al paradigma universale dei diritti umani quale elabo-
rato nel corso degli ultimi sessant’anni dall’Organizzazio-
ne delle Nazioni Unite. I processi democratici, egli affer-
ma, sono strettamente collegati al sistema internazionale
di protezione dei diritti umani e c’è un «legittimo interes-
se» della comunità internazionale e, in particolare, delle
Nazioni Unite, di promuoverli a ogni livello in quanto
sono fondamentali per garantire pace e stabilità nel mon-
do. Per l’ex Segretario generale delle Nazioni Unite, la
promozione della pace e della sicurezza, dello sviluppo
economico e sociale e della democrazia sono parte di un
unico processo, in virtù del principio dell’interdipenden-
za e dell’indivisibilità di tutti i diritti umani95. La demo-
crazia nella Comunità internazionale degli stati, sottolinea
Boutros-Ghali, è ancora a uno «stadio molto rudimenta-
le», ma «è giunto il tempo di andare avanti per democra-
tizzare il sistema internazionale a tutti i livelli», ricono-
scendo un ruolo centrale all’interno di questo processo ad
attori altri, quali i media, le ong, i parlamentari, il mondo
accademico96. Con riferimento al ruolo delle organizza-
zioni nongovernative il nostro autore asserisce:

Attraverso le ong i cittadini agiscono su propria autonoma
iniziativa. Le ong forniscono un quadro che rende i cittadini ca-
paci, sotto l’impatto delle sfide pratiche di concrete situazioni,
di mobilitarsi a favore di comuni obiettivi e comuni ideali. Le
ong rendono possibile che queste complesse e diffuse aspira-
zioni prendano forma e crescano. In questo modo le ong incre-
mentano la partecipazione popolare e portano avanti un fonda-
mentale ruolo di rappresentazione della domanda politica; esse
sono parte indispensabile di un processo di legittimazione sen-
za il quale nessuna attività internazionale può essere significati-
va. Inoltre le ong possono essere direttamente coinvolte nella
nascita e nello sviluppo di istituzioni democratiche dentro gli
stati. Esse possono servire quali vigili monitori, aiutando a ga-
rantire il rispetto dei principi democratici nel mondo.97
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Per gli studiosi che appartengono al filone di pensiero
della democrazia cosmopolitica, la società civile è uno
degli attori del sistema di governance globale che intera-
gisce direttamente con le istituzioni di tale sistema dan-
do voce anche alle associazioni e ai gruppi di volontaria-
to locali103. Nello schema di Held, la società civile agisce
nell’ambito di un «diritto cosmopolitico democratico»
(cosmopolitan democratic law), che «delimita la forma e
lo scopo dell’azione individuale e collettiva all’interno
delle organizzazioni dello stato e della società civile»104, e
di una «comunità democratica cosmopolitica» definita
come «un nuovo complesso istituzionale di portata glo-
bale, che riceve la sua forma da un diritto democratico
fondamentale e che assume le caratteristiche di governo
solo nella misura in cui promulga, applica e fa rispettare
tale diritto»105.

Held afferma che a seguito dei processi di mutamento
sviluppatisi nel xx secolo, quali l’economia mondiale,
l’interdipendenza economica, politica, giuridica, militare
e culturale, la crescita di rapporti e strutture transnazio-
nali, la proliferazione di tecnologie militari e di arma-
menti, lo sviluppo di pressanti problemi transnazionali
che ignorano confini e frontiere nazionali, «la democra-
zia deve essere riplasmata e rafforzata sia entro i confini
preesistenti che oltre tali confini»106. Ancora Held nel de-
nunciare la crescente conflittualità tra sovranità naziona-
le e Diritto internazionale riconosce la necessità di raf-
forzare e democratizzare l’organizzazione internazionale
intergovernativa. In particolare, sostiene che l’onu, in
quanto istituzione universale, deve essere messa nella
condizione di esercitare tutti i poteri che le conferisce la
Carta di San Francisco, a cominciare da quelli per la pro-
tezione dei diritti umani e il mantenimento della pace e
della sicurezza internazionale, rendendo operativo il si-
stema di sicurezza collettiva previsto dal Capitolo vii.
L’onu, continua Held, dovrebbe «agire come centro de-
cisionale politicamente indipendente» ed essere demo-
cratizzata attraverso la creazione di una seconda Assem-
blea eletta a suffragio universale diretto e rivedendo la
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fluenzano la governance europea, anche il ruolo che gli
attori non statali – pmi, cooperative, sindacati, banche,
associazioni di consumatori, organizzazioni nongover-
native – svolgono nel processo di europeizzazione. La
multi-level governance, partendo dall’assunto dell’avve-
nuta diversificazione degli attori dell’integrazione, af-
fronta tre questioni principali: quella della partecipazio-
ne e dell’aggregazione degli interessi a livello infra-na-
zionale, quella della complessità del processo decisiona-
le che deve tener conto dell’alto numero degli attori in
gioco e della pluralità dei centri di decisione politica,
quella della presenza di sistemi di governo fra loro di-
versi che, nella dinamica di un sistema a più livelli, pos-
sono provocare incomprensioni, ritardi e talvolta anche
incompatibilità.

Entrambi questi approcci hanno presentato maggiore
attenzione agli attori transnazionali che operano a fini di
profitto, spesso trascurando il ruolo crescente che, nella
elaborazione delle politiche dell’ue, hanno le organizza-
zioni solidaristiche della società civile europea. È eviden-
te che se si vuole comprendere nella sua complessità e in-
terezza il rilievo politico che la dimensione transnaziona-
le oggi ha nel processo di integrazione – e l’evidenza em-
pirica al riguardo non manca – allora bisogna rapida-
mente colmare i vuoti lasciati dagli studiosi della supra-
national e multi-level governance.

5. democrazia cosmopolitica, HUMAN GOVERNANCE,
approccio neo-gramsciano

Richiamiamo ora tre approcci allo studio della società
civile globale elaborati da tre diversi autori che, è bene ri-
cordarlo, fanno riferimento tutti allo stesso paradigma
del mutamento strutturale del sistema politico interna-
zionale102: l’approccio «democrazia cosmopolitica»
(cosmopolitan democracy) di David Held, l’approccio
«governance umana» (human governance) di Richard
Falk e l’approccio «neo-gramsciano» di Robert Cox.
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analisi sono soprattutto i movimenti sociali transnaziona-
li per i diritti umani e la tutela dell’ambiente. L’analogia
è con i gruppi di interesse transnazionali, la cui rilevanza
politica, egli afferma, è direttamente proporzionale al
grado di influenza sulle politiche statali e sui comporta-
menti interstatali. Wapner parla di una «world civic
politics» che si differenzia dal potere dello stato in quan-
to non ha uno status legale né per comminare sanzioni né
per usare legittimamente la forza. Egli precisa che il con-
cetto di «world civic politics» chiarisce come «le forme
di governance nella società civile sono distinte dalla stru-
mentalità delle regole statali [...] ma non sono mai pie-
namente autonome o completamente separate dalle atti-
vità degli stati»112.

L’approccio della human governance di Falk pone an-
ch’esso al centro il ruolo della società civile globale e dei
movimenti sociali transnazionali. Egli sostiene che per
cambiare il «sistema di governo disumanizzante» del
mondo è necessario diffondere un forte senso di appar-
tenenza alla società civile globale, rafforzare la solidarie-
tà internazionale e la lotta contro la violenza e lo sfrutta-
mento, promuovere il rispetto dei diritti umani e la tute-
la dell’ambiente ovunque nel mondo. La realizzazione di
un «sistema di governo umano» per Falk è possibile non
tanto promuovendo istituzioni di governo mondiale,
quanto sviluppando la pratica della «democrazia trans-
nazionale», intesa come democrazia «dal basso» che va-
da oltre i confini nazionali. L’obiettivo dei movimenti so-
ciali transnazionali è infatti quello di diffondere una «eti-
ca globale» piuttosto che costruire un «governo mon-
diale». Tuttavia, se deve essere creato un governo mon-
diale, cosa che l’autore ritiene probabile in ragione del
fatto che cresce l’esigenza di istituzioni centralizzate di
governo dell’economia mondiale, allora anche le orga-
nizzazioni della società civile devono avere voce e parte-
cipare alla presa delle decisioni in tale contesto soprana-
zionale. Falk parla di una «globalizzazione dal basso» in
alternativa alla «globalizzazione dall’alto» imposta dalle
élite neoliberiste della politica e dell’economia preoccu-
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rappresentanza all’interno del Consiglio di sicurezza per
consentire un’adeguata responsabilità regionale107. 

Un altro esponente della democrazia cosmopolitica,
Andrew Linklater, parla della necessità di creare delle
«comunità post-westphaliane» di cui dovrebbero far par-
te, oltre agli stati, organizzazioni nongovernative, movi-
menti sociali e minoranze nazionali108. I cittadini dello
«stato post-westphaliano» sarebbero sottoposti alla giu-
risdizione di diverse autorità politiche, avrebbero identi-
tà multiple e non avrebbero bisogno di essere uniti da le-
gami sociali. In questo stato, la cittadinanza includereb-
be anche il diritto di partecipare ai processi decisionali
delle istituzioni internazionali e alla protezione interna-
zionale dei diritti umani109.

Naturalmente, non sono poche le critiche rivolte a que-
sto modo di leggere la realtà internazionale. Mi limito a
richiamarne velocemente alcune. Per R.B.J. Walker, l’ap-
proccio della democrazia cosmopolitica è troppo astratto
e poco «politicamente impegnato nel considerare l’emer-
gente società civile globale», concentrando l’analisi so-
prattutto sul ruolo che la società civile locale e nazionale
gioca nel sistema della governance globale110. G. Baker,
«ironicamente» afferma che «sebbene Linklater e Held
vogliano andare “oltre” Westphalia (sovranità statale), gli
stati appaiono essere i soli attori in grado di veicolare le
loro proposte»111. Insomma, il loro approccio assume una
chiara connotazione sottosistemica, l’attore società civile
viene considerato in ragione del ruolo che esercita all’in-
terno degli stati, trascurando la sua portata trasformatrice
per il sistema della politica internazionale. Inoltre, tra gli
obiettivi cosmopolitici di lungo termine, Held indica
l’«affermazione del diritto cosmopolitico democratico:
una nuova Carta dei Diritti e dei Doveri», trascurando
però un dato essenziale e cioè che questo diritto esiste già
ed è il Diritto internazionale dei diritti umani.

P. Wapner, condividendo queste critiche, punta la sua
analisi sul soggetto «società civile globale» e sul ruolo
che questa può giocare per democratizzare «dal basso» il
sistema delle relazioni internazionali. Oggetto della sua
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potrebbe avere la società civile globale nel prevedere una
cittadinanza mondiale dato che la maggior parte delle sue
organizzazioni non sono democraticamente strutturate»118.

M. Shaw ha posto un’ulteriore questione: «Se la società
civile occidentale è il cuore della società civile globale, co-
sì come lo stato occidentale è il cuore dello stato globale,
come le voci non occidentali possono essere ascoltate?»119.

L’approccio neo-gramsciano, che ha un esponente si-
gnificativo in Robert Cox, vede la società civile come un
attore delle «relazioni di potere globale» con una doppia
identità: impegnato, da un lato, nella «riproduzione del-
l’egemonia capitalistica mondiale», dall’altro, nell’orga-
nizzare un contro-potere (counter-hegemonically) allo
stesso livello120. Cox fa notare come gli stati, in quanto
agenzie dell’economia globale, e i grandi gruppi di inte-
resse economico strumentalizzino la società civile al fine
di mantenere stabilità sociale e politica, per esempio at-
traverso l’erogazione di finanziamenti alle ong che, se-
condo Cox, verrebbero utilizzate per azioni coerenti con
il neoliberismo121.

L’altra identità della società civile è così descritta da
Cox:

La società civile è l’ambito operativo nel quale quelli che
sono svantaggiati dalla globalizzazione dell’economia mondia-
le possono organizzare le loro proteste e cercare alternative.
Ciò può accadere attraverso gruppi comunitari locali che ri-
flettono diversità culturali e sviluppano comportamenti sociali
a spettro mondiale. [...] Più ambiziosa ancora è la visione di
una «società civile globale» in cui questi movimenti sociali co-
stituiscono, in sinergia fra loro, una base per un ordine mon-
diale alternativo.122

In altre parole, Cox riconosce la presenza nell’arena
politica internazionale di una società civile globale che
mette in discussione sia l’ideologia e il potere neoliberi-
sti sia la logica statocentrica che ancora segna l’identità
del sistema internazionale, ma considera questo movi-
mento transnazionale ancora debole e dal punto di vista
organizzativo (scarsa capacità di coordinamento) e da
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pate di tutelare non i «bisogni umani» ma i «bisogni del
capitale»113. Anche Falk sottolinea la necessità di creare
una «struttura normativa democratica globale», un «di-
ritto dell’umanità», ma a differenza di Held, secondo il
quale il «diritto cosmopolitico» dovrebbe nascere «dal-
l’alto», il «diritto dell’umanità» di Falk dovrebbe essere
costruito «from the ground up» ed essere radicato nella
società civile globale, unico modo per «liberare la mente
delle persone dalla accettazione dell’identità della sovra-
nità statale»114.

Tra le critiche a questo approccio, si segnala quella di
D. Chandler, il quale sottolinea come sia difficile ricono-
scere nella società civile un «nuovo meccanismo di
accountability» non essendo ancora definito e condiviso
il grado di influenza che essa ha nei processi decisionali
di matrice governativa e intergovernativa. Egli afferma
inoltre che «non siamo tutti egualmente coinvolti nella
società civile, non votiamo per le politiche della società
civile e non possiamo pretendere che la società civile
renda conto del suo operato»115. Il problema della
accountability è affrontato anche da T. Risse, che lo spie-
ga con un esempio efficace. Quando associazioni come
«Amnesty International, Human Rights Watch e Law-
yers Committee for Human Rights definiscono ciò che
costituisce una violazione dei diritti umani», partecipano
direttamente al processo di codificazione di norme inter-
nazionali senza avere una legittimità popolare e al di fuo-
ri di un reale controllo democratico116. Per Risse, la so-
cietà civile globale «ha bisogno della cooperazione degli
stati e dei governi nazionali. Per creare solidi e specifici
standard in materia di diritti umani, le ong devono con-
vincere a sufficienza gli stati della necessità di potenziare
il diritto internazionale [...]. La società civile transnazio-
nale ha bisogno degli stati anche per l’effettivo migliora-
mento delle condizioni dei diritti umani sul terreno»117.

C’è poi chi, come G. Baker e J. Bohman, sostiene che
i «cittadini nazionali» non potranno diventare «cittadini
del mondo» senza un’istituzione democratica di governo
mondiale e che «è difficile stabilire quale ruolo formale
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ganizzati gruppi d’interesse (economici) assumesse subito
un rilievo di primo piano nella formazione delle «propo-
ste» della Commissione e, più in generale, nel processo de-
cisionale comunitario. I gruppi d’interesse sono sempre
stati considerati dagli studiosi dell’integrazione europea
come attori utili per promuovere l’integrazione economica
e, attraverso questa, in virtù del meccanismo di «spillover»,
traghettare la Comunità verso l’integrazione politica.

L’onu si è trovata in una situazione analoga, pur nella
palese differenza rispetto all’ue, sia dei fini – promuove-
re il rispetto dei diritti umani e perseguire il manteni-
mento della pace e della sicurezza internazionali attraver-
so la cooperazione (politica) multilaterale – sia degli at-
tori transnazionali di riferimento – non quelli «for profit»
ma quelli operanti a fini di promozione umana in ottica
solidaristica. Diverso è stato anche il modo di struttura-
re le relazioni con gli attori non statali: mentre l’ue ha fat-
to la scelta di non regolamentare la consultazione, l’onu,
come già ricordato, l’ha prevista nel proprio accordo isti-
tutivo e, con successive risoluzioni del Consiglio econo-
mico e sociale (ecosoc), ha stabilito precise regole di fun-
zionamento126.

Le relazioni nu/ong si sono potenziate e moltiplicate,
soprattutto negli ultimi vent’anni, all’interno di un pro-
cesso dinamico di governance: «Nel sistema delle Nazio-
ni Unite non c’è area più dinamica di crescita e muta-
mento attraverso la pratica (change through practice), di
quella che ha coinvolto le ong e altri soggetti della socie-
tà civile»127.

C’è stata una crescita esponenziale sia del numero di
ong che hanno ottenuto lo status consultivo, sia dei net-
work transnazionali che aggregano questi attori «non ter-
ritoriali» a ogni livello – locale, nazionale, regionale-con-
tinentale e universale – e coordinano le loro attività nei
vari settori – dalla protezione dell’ambiente alla tutela
dei diritti umani, dalla cooperazione allo sviluppo agli
aiuti umanitari ecc. – sulla base di una comune strategia
di «umanizzazione» delle relazioni internazionali. È qui
opportuno segnalare che a seguito di questa crescita
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quello politico (scarsa capacità di influire sui processi de-
cisionali). Egli fa notare che la società civile globale «può
contenere alcuni degli elementi, ma non ha certamente
conseguito lo status di una alleanza di forze contro-ege-
moniche su scala mondiale»123.

6. l’approccio «nazioni unite»

K. Annan ha recentemente affermato che «le relazioni
delle Nazioni Unite con le organizzazioni della società ci-
vile sono antiche come la stessa Carta»124. L’onu è stata
infatti la prima organizzazione internazionale multilate-
rale a prevedere un dialogo, anzi una collaborazione, con
le ong nella propria Carta istitutiva. L’art. 71 così recita:
«Il Consiglio economico e sociale può prendere oppor-
tuni accordi per consultare le organizzazioni non gover-
native interessate alle questioni che rientrino nella sua
competenza. Tali accordi possono essere presi con orga-
nizzazioni internazionali e, se del caso, con organizzazio-
ni nazionali, previa consultazione con il Membro delle
Nazioni Unite interessato».

Com’è noto, i rappresentanti di un gruppo di ong gio-
carono un ruolo attivo durante i lavori della Conferenza
di San Francisco nel 1945125. Oltre alle disposizioni con-
tenute nell’art. 71, le ong chiesero e ottennero anche
l’enunciazione nello Statuto dell’onu dei principi del ri-
spetto dei diritti umani, dell’autodeterminazione dei po-
poli e del divieto dell’uso della forza per la soluzione del-
le controversie internazionali.

Possiamo senz’altro dire che le ong sono state per le Na-
zioni Unite ciò che i gruppi d’interesse economico sono
stati per la Comunità-Unione Europea. Com’è noto, la
chiara ispirazione funzionalista del processo di integra-
zione europea ha consentito fin dall’inizio un ruolo centra-
le agli attori non statali di matrice economica. La stessa
complessità delle politiche comunitarie e del mandato isti-
tuzionale delle tre originarie Comunità ha comportato au-
tomaticamente che il processo di consultazione di ben or-
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Banca Mondiale e il Fondo Monetario Internazionale
hanno attivato meccanismi di consultazione delle ong.

Le ong sono dunque chiamate dalle nu a svolgere nuo-
ve funzioni in una materia, quella della pace e della sicu-
rezza internazionale, che fino a ieri era di competenza
esclusiva degli stati in quanto oggetto di high politics. Nel
Rapporto «Un’Agenda per la Pace»129, preparato nel
1992, su richiesta del Consiglio di sicurezza delle nu, dal-
l’allora Segretario generale Boutros Boutros-Ghali, le
ong in quanto strutture che possiedono «capacità specia-
lizzate» sono sollecitate a partecipare alle operazioni di
«diplomazia preventiva» e di «mantenimeto della pace».

6.1. Le Conferenze globali delle Nazioni Unite: 
palestra di «nuova diplomazia»

Le Conferenze mondiali delle Nazioni Unite degli
anni ’90 rappresentano sicuramente un momento di svol-
ta nelle relazioni nu/ong. Tali Conferenze sono state in
maniera significativa influenzate dalla presenza delle
ong, le quali hanno potuto svolgere un’efficace attività di
lobbying, contribuire direttamente alla definizione delle
agende globali, mobilitare l’opinione pubblica mondiale,
rafforzare la partecipazione della società civile del Sud.
L’importanza di questi eventi è cresciuta nel tempo, non
solo per l’opportunità che offrono ai movimenti sociali
transnazionali di essere fortemente visibili, ma anche per
i governi e gli stessi gruppi di interesse economico. Per
esempio, al Summit sui bambini di New York del 30 no-
vembre 1990 hanno partecipato 71 capi di stato o di go-
verno, alla Conferenza di Rio de Janeiro del 1992 erano
presenti 55 capi di stato e 47 Primi Ministri, al Summit
mondiale sullo sviluppo sociale di Copenaghen del 1995
i capi di stato o di governo presenti sono stati 117130. Mol-
te delle delegazioni degli stati partecipanti comprende-
vano anche esperti di ong. Nelle lunghe ed estenuanti at-
tività negoziali, le ong sono state considerate come delle
«risorse» in quanto fornivano informazioni che venivano
utilizzate in particolare dai rappresentanti dei paesi più
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quantitativa anche le procedure di consultazione delle
ong sono state progressivamente adattate. Una riforma
importante è sicuramente quella attuata con la risoluzio-
ne dell’ecosoc 1996/31, con la quale è venuta meno la di-
stinzione tra ong internazionali e ong nazionali, ricono-
scendo anche a queste ultime l’accesso diretto, senza in-
termediazioni statali, al regime dello status consultivo; è
stato introdotto il principio dell’equilibrio geografico
quale parametro per l’assegnazione dello status consulti-
vo, al fine di ammettere ong di tutte le regioni, in parti-
colare dei paesi in sviluppo. Il principio di trasparenza è
diventato un principio guida nelle relazioni nu/ong. Per
esempio, quando a una ong viene sospeso lo status con-
sultivo, il Comitato intergovernativo dell’ecosoc incari-
cato di seguire le relazioni con le ong ha l’obbligo di mo-
tivare per iscritto la sua decisione e l’organizzazione in-
teressata ha la possibilità di presentare allo stesso Comi-
tato le sue osservazioni.

In alcuni settori, come quelli prima evocati della co-
operazione allo sviluppo, degli aiuti umanitari e della
promozione dei diritti umani, il partenariato nu/ong è la
regola da diversi decenni. Le ong sono parte attiva nei
processi di standard-setting, nelle missioni «sul campo»
di monitoraggio dei diritti umani, assistenza ai rifugiati e
costruzione della pace dopo i conflitti, nell’attuazione
degli «anni» e dei «decenni» delle Nazioni Unite, nelle
politiche promosse dai «programmi» delle Nazioni Uni-
te per l’ambiente (unep) e per lo sviluppo umano (undp).
Le relazioni sono così strette che in molti casi le ong par-
tecipano alla stessa elaborazione dei progetti e dei pro-
grammi di intervento, interagiscono con i delegati dei go-
verni nell’ambito di conferenze e seminari ufficiali e, più
recentemente, anche con i rappresentanti degli stati
membri del Consiglio di sicurezza, compresi quelli con
seggio permanente128. La «Arria Formula», di cui abbia-
mo detto all’inizio del presente capitolo, è un esempio
emblematico di come la pratica di consultazione delle
ong da parte del Consiglio di sicurezza prosegua nono-
stante l’ostilità di alcuni membri permanenti. Persino la
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sviluppare studi e ricerche orientate all’azione, a diffonde-
re le informazioni a livello globale, a far crescere una cul-
tura politica progettuale e costituente nel mondo delle or-
ganizzazioni della società civile e a legittimare la loro par-
tecipazione a livello internazionale, a potenziare il Diritto
internazionale dei diritti umani e i collegati sistemi di ga-
ranzia, a promuovere l’educazione ai diritti umani e alla
democrazia nel mondo scolastico ed extrascolastico, allo
sviluppo di nuove «coalizioni politiche» formate da politi-
ci, funzionari internazionali, accademici, esperti, ammini-
stratori locali, rappresentanti di ong e movimenti sociali.

Insomma, con le parole di J. Fomerand possiamo dire
che le Conferenze mondiali «riflettono e amplificano i
mutamenti in corso di un mondo rivoluzionario che cer-
ca di essere più equo e democratico allo stesso tempo»133.

Per Falk, le ong che lavorano con le nu hanno «inizia-
to una nuova era nella politica globale, dando adito alla
positiva considerazione secondo cui la partecipazione
politica, perché sia effettiva, non può più oltre essere
confinata ai governi che agiscono a nome del popolo se-
condo lo schema delle interazioni stato-società» 134.

6.2. Il cantiere delle relazioni NU/ONG

Pur in presenza di questi dati positivi sullo sviluppo
delle relazioni nu/ong non mancano alcuni segnali di
controtendenza provenienti sia dagli stati, sia dal sistema
delle nu sia dalle stesse ong. Il regime di consultazione,
ha dichiarato il Segretario generale delle nu135, è in una
condizione di sofferenza. In particolare, le risorse e le fa-
cilitazioni messe a disposizione delle ong sono ormai in-
sufficienti a soddisfare le richieste di partecipazione alle
conferenze e agli incontri promossi dalle nu. La diversi-
tà-complessità delle procedure di accreditamento crea
confusione, incertezze, disuguaglianze e insoddisfazione
tra le ong. Molti governi di stati membri sono diffidenti
di fronte alle richieste delle ong di avere più spazio nelle
discussioni e, allo stesso tempo, molte ong vivono una
condizione d’insofferenza e frustrazione in ragione del
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piccoli del Sud del mondo. R. Falk sottolinea in proposi-
to come la presenza transnazionale alle Conferenze mon-
diali abbia contribuito a ridurre «le ineguaglianze tra le
delegazioni governative, in particolare il gap di cono-
scenze», e come «queste arene delle Nazioni Unite ab-
biano aggiunto una sfaccettata dimensione alla politica
democratica su alcune fra le più controverse questioni
politiche in atto tra i popoli e i governi del mondo»131. 

Le Conferenze delle Nazioni Unite costituiscono dun-
que una pratica ormai avviata di democrazia internazio-
nale, di esercizio della cittadinanza attiva nel sistema po-
litico mondiale. È agevole individuarne sia gli attori coin-
volti sia le procedure sia, in certa misura, gli stessi esiti
delle conferenze. Gli attori si possono suddividere in al-
meno sette categorie principali: nazionali, internazionali,
governativi, intergovernativi, sopranazionali, transnazio-
nali, subnazionali. I processi preparatori delle Conferen-
ze mondiali, che durano dai due ai tre anni, sono guidati
da un Comitato preparatorio al quale partecipano i rap-
presentanti dei governi degli stati membri delle Nazioni
Unite, delle Agenzie specializzate e delle ong. Gli esiti
delle Conferenze sono molteplici e riguardano la posizio-
ne di nuove norme giuridiche, la creazione di nuovi orga-
nismi, l’elaborazione di nuove politiche e di nuove moda-
lità d’azione. Per esempio, un esito della Conferenza del
Messico sui diritti delle donne (1975) è stato l’adozione
della Convenzione internazionale sull’eliminazione di tut-
te le forme di discriminazione nei confronti delle donne.
Alla Conferenza di Stoccolma (1972) si deve la creazione
del Programma delle Nazioni Unite per l’Ambiente
(unep); a quella di Rio (1992) l’adozione delle Convenzio-
ni sul cambiamento climatico e la desertificazione, del
Trattato sulla biodiversità e la creazione della Commissio-
ne sullo sviluppo sostenibile; a quella di Vienna (1993) la
creazione, come già ricordato, dell’Alto Commissario del-
le Nazioni Unite per i diritti umani132.

Le Conferenze delle Nazioni Unite sono un cantiere
aperto di learning per la governance globale. Esse contri-
buiscono infatti a promuovere nuove conoscenze, a
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la stampa di documenti e hanno obbligato le ong a pa-
gare un abbonamento annuale per avere accesso all’Op-
tical Disk System (ods). Inoltre, su pressione degli Stati
Uniti, le nu sono state costrette a contenere la prassi del-
le Conferenze mondiali che assicuravano grande rilievo e
visibilità politica all’azione delle ong. Il quarto fattore è
rappresentato dai conflitti tra le ong e i funzionari del Se-
gretariato, che accusano le stesse ong di «rendere la loro
vita più complessa»139.

R. Falk così valuta la presente situazione:

È difficile dire a questo punto se i numerosi mutamenti nel-
l’assetto globale, compresa la crescita degli attori non-statali,
eroderanno il carattere statist delle Nazioni Unite, ma ciò che è
chiaro è che l’ordine mondiale nel suo insieme si sta tirando
fuori da uno schema strettamente statalistico. Se le Nazioni
Unite non trasformano le proprie strutture e processi per riflet-
tere questo carattere in mutamento della società internazionale,
è prevedibile che il loro ruolo rimanga marginale, specialmente
in relazione alle varie dimensioni della globalizzazione.140

6.3. I nuovi orizzonti del «Rapporto Cardoso»

Il Segretario generale delle nu, consapevole dell’im-
portanza della partecipazione delle osc al funzionamen-
to dell’Organizzazione, ha inserito le relazioni nu/ong
nell’agenda sulla riforma delle nu e, come già accennato,
nel febbraio 2003 ha istituito un «Panel of Eminent Per-
sons on United Nations Relations with Civil Society»141,
con il compito di formulare raccomandazioni su come
migliorare le relazioni tra società civile e Nazioni Unite.
Nel Rapporto «We the Peoples: civil society, the United
Nations and global governance» (cosiddetto «Rapporto
Cardoso»)142, presentato il 7 giugno 2004, l’attenzione è
posta su quattro questioni principali: a) rivedere le linee
guida esistenti, le decisioni e le pratiche relative all’ac-
cesso e alla partecipazione delle osc alle discussioni e ai
processi delle nu; b) identificare le «migliori pratiche» e
le «migliori vie» di interazione con le ong e le altre osc;
c) individuare i modi per facilitare la partecipazione de-
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fatto che sono poco ascoltate e non riescono a incidere in
maniera significativa sulle politiche dell’Organizzazione
Mondiale. C’è un forte squilibrio nel numero di ong con
status consultivo provenienti dai paesi industrializzati
(circa il 70%) e dai paesi in via di sviluppo (30%), con la
conseguenza che queste ultime sono ancora poco coin-
volte nelle attività delle nu. La materia delle relazioni
nu/ong non fa capo a un’unica struttura, ma è gestita da
diverse Unità del Segretariato, rendendo così difficile l’a-
zione di coordinamento e l’applicazione di standard co-
muni nel processo di consultazione. Infine, ci sono alcu-
ni attori della società civile che non vogliono essere assi-
milati alle ong, come per esempio l’Unione Interparla-
mentare e i gruppi del settore privato, e poco chiare ri-
sultano le loro modalità di partecipazione.

C. Alger individua quattro fattori che stanno ostaco-
lando una risposta organica e coraggiosa da parte delle
nu alle sfide, anzi alle opportunità offerte dalla crescita
del numero di ong e dal moltiplicarsi delle loro attività136.
Innanzitutto c’è disaccordo tra stati e ong su alcune aree
tematiche, a partire da quella dei diritti umani. Questo
conflitto si acuisce soprattutto durante le sessioni annua-
li della Commissione diritti umani. J. Paul porta ad
esempio il conflitto tra il Partito radicale transnazionale
e la delegazione cubana e quello tra la Federazione in-
ternazionale dei diritti umani e la delegazione dell’Alge-
ria scoppiati durante i lavori della sessione del 1998 del-
la Commissione137. Un secondo fattore di disturbo, tutto
interno alla comunità delle ong, è rappresentato dai con-
trasti tra ong internazionali e ong nazionali, sviluppatisi
a seguito del crescente numero di ong nazionali formal-
mente ammesse al regime dello status consultivo. J. Paul
sottolinea come, in alcuni casi, si tratti di ong che hanno
limitate basi popolari e subiscono l’influenza dei governi
e, in altri, di ong che hanno una forte legittimità e un alto
grado di efficacia nelle loro azioni138. Un terzo fattore è
costituito dalla crisi finanziaria in cui versa l’Organizza-
zione Mondiale e che ha avuto delle ricadute dirette pro-
prio sulle relazioni nu/ong. Le nu hanno dovuto limitare
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livello per definire il quadro delle problematiche (the
framework of issues), conferenze globali per definire nor-
me e obiettivi, «multi-stakeholder partnerships» per tra-
durre in pratica le nuove norme e gli obiettivi, udienze
conoscitive con i molteplici soggetti interessati per moni-
torare le attività, rivedere le esperienze e mettere a pun-
to le strategie. Interessante è la proposta di promuovere,
presso il Segretariato, una «global internet agora» per far
discutere insieme persone con esperienze diverse e per
identificare politiche di intervento comuni sulle emer-
genti priorità globali. Le Conferenze mondiali dovreb-
bero continuare a svolgersi ma «con moderazione», so-
prattutto per concentrare l’attenzione su alcuni temi glo-
bali, coinvolgendo maggiormente le reti di società civile
nel programmare la partecipazione delle stesse osc.

Dovrebbe essere accuratamente programmata la par-
tecipazione dei principali costituency networks alle ri-
unioni dell’Assemblea generale e delle sue Commissioni
permanenti e potenziato il dialogo tra i membri del Con-
siglio di sicurezza e la società civile globale rendendo più
efficace la «Arria formula meetings» già prima ricordata.
Nel Rapporto si raccomanda inoltre l’organizzazione di
incontri regolari dei membri delle missioni operative
(field operations) del Consiglio di sicurezza con i rappre-
sentanti delle osc locali e delle organizzazioni internazio-
nali umanitarie, la sperimentazione di seminari promossi
dallo stesso Consiglio sulle grandi questioni globali, non-
ché l’istituzione di commissioni d’inchiesta indipendenti
per valutare le operazioni del Consiglio di sicurezza a
conclusione del loro mandato.

Un’altra raccomandazione riguarda la creazione pres-
so il Segretariato generale delle nu di una «Partnership
Development Unit» con funzioni di coordinamento, in-
formazione e valutazione e di un «Multi-Stakeholder
Partnership Assessment Forum» composto da funziona-
ri delle nu, rappresentanti di governi, delle organizzazio-
ni di società civile e di altri attori. Si suggerisce anche di
istituire un gruppo composto da 30/40 «costituency
engagement specialists» per aiutare le nu a migliorare le
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gli attori della società civile dei paesi in via di sviluppo;
d) rivedere l’organizzazione interna del Segretariato, al
fine di assicurare una gestione più coerente ed efficace
delle relazioni con le osc.

Le trenta raccomandazioni contenute nel Rapporto
sono precedute dall’enunciazione di alcune idee di fon-
do. La prima è che, di fronte alla globalizzazione della
politica, le principali istituzioni della democrazia rappre-
sentativa (elezioni, partiti politici e parlamenti) hanno
mantenuto un raggio d’azione nazionale e locale con
scarsa influenza sulle questioni della governance globale,
mentre è cresciuta sia la domanda sia la pratica della de-
mocrazia partecipativa a livello internazionale. Lo svilup-
po di forme e di esperienze di partecipazione diretta dei
cittadini nei dibattiti politici a livello globale «costituisce
un allargamento della pratica democratica dalla demo-
crazia rappresentativa alla democrazia partecipativa»143.
Una seconda considerazione si fonda sul fatto che la de-
finizione dell’«agenda multilaterale» non è più appan-
naggio esclusivo dei governi nazionali, ma è sempre più
condizionata, nel segno del mutamento e della human
governance, dai movimenti di società civile e dall’opinio-
ne pubblica mondiale. La società civile, si afferma nel
Rapporto, «è oggi di così vitale importanza per le nu che
l’impegno con essa è una necessità, non un’opinione»144.

Passiamo ora in rapida rassegna alcune puntuali rac-
comandazioni formulate dal Panel.

Con riferimento al cosiddetto «convening role» (che
potremmo tradurre con «ruolo di aggregazione»), le nu
dovrebbero favorire una maggiore partecipazione di tut-
ti gli attori della società civile, riconoscere che gli attori-
chiave sono diversi in base alle rispettive aree d’interven-
to e promuovere «multi-stakeholder partnerships» (lette-
ralmente: «partenariato con più soggetti interessati») al
fine di valorizzare i contributi dei coordinamenti di poli-
tica globale (global policy networks) nell’elaborazione
delle varie opzioni politiche. Dovrebbero inoltre esten-
dere la pratica dei forum su aree tematiche, articolando-
li in quattro momenti fra loro sinergici: incontri ad alto
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ve periodo dovrebbero essere riunite le diverse procedu-
re esistenti in un unico «United Nations accreditation
process» coordinato da una «Accreditation Unit» fun-
zionante presso il Segretariato dell’Assemblea generale.
Questa nuova Unità avrebbe, tra l’altro, il compito di
creare un organo consultivo con la specifica funzione di
esprimere pareri sulle richieste di accreditamento pre-
sentate dalle ong. Spetterebbe poi a un Comitato del-
l’Assemblea generale, e quindi a un organo strettamente
intergovernativo, decidere su tali richieste. Nel rapporto
si fa anche cenno alla possibilità che le ong adottino,
come già avviene per le multinazionali e i gruppi d’inte-
resse economico, codici di condotta. Nel medio periodo
(il Rapporto parla di tre anni), il Segretario generale do-
vrebbe presentare all’Assemblea generale una proposta
organica di revisione del regime dello status consultivo.

Il nuovo organigramma delle relazioni nu/osc che il
Panel propone al Segretario generale risulta pertanto
così articolato.

Figura 1.

65

relazioni con le varie aree soggettuali impegnate nella po-
litica internazionale.

Un insieme di raccomandazioni è poi espressamente
dedicato al potenziamento delle relazioni tra le nu e i
rappresentanti eletti nei parlamenti nazionali. Le nu do-
vrebbero incoraggiare i parlamenti a promuovere dibat-
titi sui punti principali dell’agenda globale, mentre gli
stati membri sono invitati a includere rappresentanti dei
parlamenti nelle loro delegazioni presso i principali or-
gani delle nu. Si propone inoltre di invitare membri dei
parlamenti nazionali specializzati in un determinato set-
tore a parlare alle principali Commissioni e alle Sessioni
speciali dell’Assemblea generale. Ancora, al fine di pro-
muovere un più diretto ruolo dei parlamentari nella
governance globale, si raccomanda la creazione di una
«Elected Representatives Liaison Unit», la quale dovreb-
be fornire, con il supporto dell’Unione Interparlamenta-
re, informazioni ai parlamenti nazionali e alle associazio-
ni dei parlamentari, promuovere una maggiore attenzio-
ne sulle attività delle nu nei parlamenti nazionali, favori-
re la partecipazione dei parlamentari ai forum e alle con-
ferenze delle nu, nonché organizzare «global public
forum committees» per discutere periodicamente i temi
e le priorità dell’agenda globale.

Due raccomandazioni riguardano le relazioni delle nu
con le autorità di governo locale. Con la prima, si sugge-
risce all’Assemblea generale di approvare una risoluzio-
ne che riconosca il principio della «autonomia locale»
come «principio universale». Con la seconda, si propone
di assegnare alla preconizzata «Elected Representatives
Liaison Unit» il compito di tenere i collegamenti con le
autorità locali e con la loro nuova associazione mondiale
«United Cities and Local Goverments», che dovrebbe
diventare un «organo consultivo» (advisory body) delle
nu sulle questioni della governance.

Per quanto riguarda il regime dello status consultivo e
il collegato sistema di accreditamento e accesso alle atti-
vità delle Nazioni Unite, il Rapporto contiene raccoman-
dazioni sia per il breve che per il medio periodo. Nel bre-
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ne considerazioni critiche, proprio tenuto conto delle
idee e delle proposte presentate dalle coalizioni di ong in
occasione delle oltre 60 udienze conoscitive (hearings)
indette dal Panel nelle varie regioni del mondo e, in par-
ticolare, nella consultazione avvenuta a Perugia l’11 ot-
tobre 2003 in occasione della quinta Assembla dell’onu
dei Popoli, organizzata dalla Tavola della Pace.

In quest’ottica, che non può non essere costruttiva, si fa
notare come, con specifico riferimento allo status consul-
tivo, l’attenzione sia posta più sulla necessità di promuo-
vere un efficace coordinamento e una standardizzazione
delle procedure che non sulla obiettiva esigenza di tra-
sformare lo status consultivo in uno status «co-decisiona-
le», almeno in quegli ambiti come, per esempio, i diritti
umani, in cui il ruolo centrale delle ong è universalmente
riconosciuto. Si segnala inoltre che il Panel non intacca nel
suo Rapporto la natura intergovernativa del Comitato pre-
posto alla selezione delle richieste di status consultivo da
parte delle ong e alla loro sospensione o ritiro, pur in pre-
senza del fatto che già in occasione dell’elaborazione delle
nuove disposizioni in materia di rapporti nu/ong, recepite
nella risoluzione dell’ecosoc 1996/31, le ong avevano
espressamente chiesto di trasformare il Comitato da orga-
no a composizione intergovernativa a organo sopranazio-
nale, in analogia con i comitati delle nu creati in virtù del-
le Convenzioni giuridiche internazionali sui diritti umani.
Ma il limite maggiore è a mio avviso rappresentato dal fat-
to che il Panel non ha predisposto un progetto organico di
revisione della risoluzione 1996/31, che disciplina appun-
to lo status consultivo, sottolineando che dovrebbe essere
il Segretario generale delle nu a presentare, entro tre anni,
una proposta in materia.

Per quanto riguarda i rapporti con i membri di assem-
blee elettive si deve, con rammarico, constatare che non è
stata recepita la proposta formulata dall’Assemblea dell’o-
nu dei Popoli e da altri network transnazionali di società ci-
vile di creare un’Assemblea parlamentare delle nu quale
organo sussidiario dell’Assemblea generale, in analogia con
le assemblee parlamentari del Consiglio d’Europa, della
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Nel Rapporto si parla di «multi-costituency coalitions»
di governi, organizzazioni di società civile e altri attori. C’è
tuttavia anche qualche contraddizione: da un lato, viene
riconosciuto che il dialogo e la cooperazione con la socie-
tà civile possono rendere più efficace l’azione delle nu e
che le sfide globali dovrebbero trasformare le nu in qual-
cosa di più di un forum intergovernativo, dall’altro, si dice
esplicitamente che «il ruolo unico delle nu come forum
intergovernativo è di importanza vitale e deve essere pro-
tetto a tutti i costi»145. Allo stato attuale di cose, la «con-
traddizione» appare tuttavia come un realistico e ineludi-
bile compromesso che consente di portare avanti l’idea
guida dell’intero Rapporto, che è quella di fare delle nu
un’organizzazione che «guarda all’esterno» (outward-
looking), che abbraccia una pluralità di attori – società ci-
vile, settore privato e stati (costituencies) –, che favorisce
la comunicazione tra il locale e il globale e che promuove
la democrazia a tutti i livelli dell’azione politica.

6.4. La «Carta degli Human Rights Defenders»

Il Rapporto elaborato dal Panel ha l’importante meri-
to di riaprire all’interno delle Nazioni Unite e nella co-
munità delle ong il dibattito progettuale sul futuro delle
relazioni nu/ong nell’era della globalizzazione dei diritti
umani, della democrazia e della sicurezza umana. Pos-
siamo anche vederlo come un seguito all’«Agenda for de-
mocracy» di Boutros Boutros-Ghali riferito al livello in-
ternazionale della democrazia. Un rilievo politicamente
significativo assumono le proposte intese a istituzionaliz-
zare il dialogo delle ong con l’Assemblea generale e il
Consiglio di sicurezza, così come quelle riguardanti le re-
lazioni con i parlamenti nazionali e gli enti di governo lo-
cale e regionale. Le raccomandazioni formulate dal Panel
si prestano per una seria presa in considerazione da par-
te degli organi delle nu, degli stati membri e delle stesse
ong, essendo anche il frutto di un’ampia consultazione
dei principali network di società civile globale. Tuttavia
il Rapporto si presta anche, come già anticipato, ad alcu-
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L’art. 9, co. 4, recita:

tutti hanno diritto, individualmente ed in associazione con al-
tri, di accedere liberamente e di comunicare con gli organi in-
ternazionali dotati della competenza generale o speciale di ri-
cevere e considerare comunicazioni in materia di diritti umani
e libertà fondamentali.

L’art. 16 riconosce:

Gli individui, le organizzazioni nongovernative e le istituzio-
ni competenti giocano un importante ruolo nel contribuire ad
una maggiore consapevolezza pubblica delle questioni relative
a tutti i diritti umani e le libertà fondamentali, attraverso attivi-
tà quali l’educazione, la formazione e la ricerca in questi campi
per rafforzare ulteriormente, tra l’altro, la comprensione, la tol-
leranza, la pace e le relazioni amichevoli tra le nazioni e tra tut-
ti i gruppi razziali e religiosi, tenendo conto dei diversi contesti
sociali e comunitari in cui si svolgono le proprie attività.

L’art. 18 riprende il contenuto dell’art. 28 della Di-
chiarazione universale dei diritti umani:

[...] 2. Gli individui, i gruppi, le istituzioni e le organizzazioni
nongovernative hanno un importante ruolo e responsabilità nel-
la salvaguardia della democrazia, nella promozione dei diritti
umani e delle libertà fondamentali e nel contribuire alla promo-
zione e al progresso delle società, delle istituzioni e dei processi
democratici. 3. Gli individui, i gruppi, le istituzioni e le organiz-
zazioni nongovernative hanno inoltre un importante ruolo e re-
sponsabilità nel contribuire, ove appropriato, alla promozione
del diritto di tutti ad un ordine sociale ed internazionale in cui i
diritti e le libertà sanciti dalla Dichiarazione universale dei diritti
umani e dagli altri strumenti sui diritti umani siano pienamente
realizzati.

È di tutta evidenza l’ampiezza dell’orizzonte aperto
alla democrazia partecipativa, dalla città e dal villaggio
fino alle massime istituzioni della politica internazionale.
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osce, della nato e, più di recente, dell’Unione Africana.
Pur con queste critiche, ribadiamo che l’attuale ap-

proccio delle nu al dialogo con le ong è, nel suo insieme,
sicuramente un approccio «progressista», di governance
«aperta», orientato all’azione e basato su principi di inter-
national rule of law.

A gettare luce sui futuri sviluppi di questa materia
contribuisce – in modo determinante, a mio avviso – la
Dichiarazione delle Nazioni Unite «sul diritto e la re-
sponsabilità degli individui, dei gruppi e degli organi
della società di promuovere e proteggere le libertà fon-
damentali e i diritti umani universalmente riconosciu-
ti»146, nota nel mondo dell’associazionismo transnazio-
nale come «Carta degli Human Rights Defenders». In
questo documento sono enunciati i principi guida per
l’azione «costituente» dei soggetti, individuali e colletti-
vi, della società civile globale. Riportiamo di seguito il
testo letterale degli articoli di più evidente portata inno-
vativa. 

Art. 1: «Tutti hanno il diritto, individualmente ed in asso-
ciazione con altri, di promuovere e lottare per la protezione e
la realizzazione dei diritti umani e delle libertà fondamentali a
livello nazionale ed internazionale».

L’art. 5 riconosce agli individui e alle formazioni di so-
cietà civile, a cominciare dalle ong,

il diritto [...] a livello nazionale ed internazionale: a) di riunione
e assemblea pacifica; b) di formare, aderire e partecipare a or-
ganizzazioni nongovernative, associazioni o gruppi; c) di comu-
nicare con organizzazioni nongovernative o intergovernative.

All’art. 7 viene esplicitato per le ong un ruolo che è so-
stanzialmente «costituente»:

Tutti hanno diritto, individualmente ed in associazione con
altri, di sviluppare e discutere nuove idee e principi sui diritti
umani e di promuovere la loro accettazione.
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1. la prassi del dialogo 
e la sfida della democrazia partecipativa

«Dialogo civile» è una di quelle espressioni che, insie-
me con «società civile», ricorre sempre più frequente-
mente nel linguaggio degli ambienti politici, in particola-
re nel sistema dell’Unione Europea. Dietro questa espres-
sione, politologi e filosofi raffinati del calibro di Ph.
Schmitter e J. Habermas vedono, a giusto titolo, come
una sorta di ultima sponda per il recupero e lo sviluppo
della democrazia e del buon governo1.

Il tema è certamente collegato a quello, più generale e
impegnativo, della democratizzazione delle istituzioni in-
ternazionali e dei relativi processi decisionali. In questo
contesto, dialogo civile starebbe a indicare, fondamental-
mente, la dimensione «partecipativa» della democrazia
internazionale. Viene allora spontaneo chiedersi perché
nei documenti ufficiali non si parli, esplicitamente e più
frequentemente, di «partecipazione politica» ai processi
di decisione condotti in sede intergovernativa e soprana-
zionale. La probabile risposta è che, mancando in via ge-
nerale l’altra dimensione della democrazia, quella «eletti-
va-rappresentativa», cioè una più diretta legittimazione
delle istituzioni che nelle sedi inter- e sopra-nazionali de-
cidono – il caso del Parlamento europeo è l’eccezione che
conferma la regola –, parlare esplicitamente di «parteci-
pazione politica» costituirebbe un’incongruenza, se non
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giugno 1999) di redigere la Carta dei diritti fondamenta-
li dell’ue3. I contributi di analisi e proposte inviati dalle
ong alla Convenzione e messi in consultazione nel sito
internet del Parlamento europeo sono stati più di 100.

Altrettanto significative sono le udienze conoscitive
indette dalla successiva «Convenzione sul futuro del-
l’Europa» incaricata dal Consiglio europeo di Laeken
(14-15 dicembre 2001) di elaborare il progetto di Tratta-
to costituzionale prima citato. Nella Dichiarazione di
Laeken si prevedeva espressamente la creazione di un fo-
rum per le organizzazioni di società civile, osc, e l’attiva-
zione di un processo di consultazione con le stesse osc.
Allo scopo di dar vita a un sistema organizzato di dialo-
go tra le organizzazioni di società civile e tra queste e la
Convenzione, i principali network di ong europee per lo
sviluppo, i diritti umani, l’ambiente e le questioni sociali
hanno creato nel febbraio 2002 il «Civil Society Contact
Group», al quale successivamente hanno aderito le due
principali reti europee per i diritti delle donne e per il pa-
trimonio culturale e, in qualità di osservatore, la Confe-
renza europea dei sindacati.

Giova inoltre ricordare che un’imponente mobilitazio-
ne delle formazioni di società civile europea ha avuto
luogo a Nizza il 6 e 7 dicembre 2000, durante la riunio-
ne del Consiglio europeo, nella cui agenda politica figu-
ravano tre punti strategici: la riforma dei Trattati, l’allar-
gamento a nuovi stati membri e la proclamazione solen-
ne della Carta dei diritti fondamentali dell’ue. 

Non c’è bisogno di sottolineare l’importanza che rive-
ste la rete, in costante sviluppo nelle università, dei pro-
grammi di mobilità, ricerca e scambi. Di evidente porta-
ta strategica è anche la rete innescata dal progetto deno-
minato «Action Jean Monnet», avviato nel 1990 e che
vanta oggi una struttura ricca di 600 professori titolari di
«Cattedre Jean Monnet», 1.660 «Corsi» e «Moduli Jean
Monnet» e 90 «Centri d’eccellenza» (Poli europei Jean
Monnet). Attualmente l’Azione Jean Monnet è presente
in 50 paesi, coinvolge 750 università, 1.800 professori e
oltre 250.000 studenti all’anno. La Commissione europea
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addirittura una denuncia nei riguardi della vigente logica
verticistica della politica internazionale. Si ha come l’im-
pressione che, usando le parole «dialogo» e «scambio»
invece di «partecipazione», le istituzioni internazionali e,
dietro di loro, i governi nazionali che ne fanno la volon-
tà, intendano rimuovere l’immanente problema di una
loro più adeguata legittimazione.

Con questo assunto, l’intento del presente capitolo è
quello di partire proprio dalla vigente prassi evolutiva eu-
ropea e dall’abbondante evidenza empirica che essa for-
nisce per meglio precisare il concetto di «dialogo civile» e
allo stesso tempo evidenziare la portata e le implicazioni
politiche della relativa fenomenologia. In via di prima ap-
prossimazione e per cogliere subito la magnitudine, non
soltanto quantitativa, dei dati che verranno ora ri-
chiamati, suggerisco di intendere per dialogo civile in sen-
so lato la dinamica interattiva che si esprime in virtù del-
la estesa e complessa rete di canali d’accesso che le sedi
istituzionali multilaterali vanno via via rendendo dispo-
nibili ad attori di natura non statale o non governativa.

1.1. Opportunità di ruolo 
per le formazioni di società civile

Nell’Unione Europea (ue), il Trattato che istituisce
una Costituzione per l’Europa2 apre al superamento di
reticenze e ambiguità nell’affrontare il tema del ruolo
delle formazioni di società civile nel contesto che gli è na-
turalmente proprio, quello della democrazia internazio-
nale: esso dedica infatti il Titolo vi a «La vita democrati-
ca dell’Unione», enunciando nell’art. i-46 il «Principio di
democrazia rappresentativa» e nell’art. i-47 il «Principio
di democrazia partecipativa».

L’evidenza empirica in materia di «dialogo civile» nel-
l’ue offre dati che presentano un profilo politico che è
più alto di quello riscontrabile in altri contesti interna-
zionali. Tali sono certamente quelli che si riferiscono alle
udienze conoscitive (hearings) promosse dalla «Conven-
zione» incaricata dal Consiglio europeo di Colonia (3-4
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comunitari. Il processo di consultazione è proseguito an-
che durante la fase di attuazione dell’Iniziativa attraver-
so una serie di seminari regionali promossi dalla Com-
missione nel Mashrak, nel Maghreb, in America Latina,
in Medio Oriente e in Africa, allo scopo di sviluppare e
rafforzare il dialogo «sul terreno» con tutti gli attori im-
pegnati nell’attuazione dei progetti. 

Un altro ambito d’azione in cui le ong stanno dimo-
strando di possedere perspicue capacità organizzative e
di gestione è quello relativo al «meccanismo di reazione
rapida», operativo dal 2001 sulla base di un apposito re-
golamento del Consiglio6, in virtù del quale la Commis-
sione europea può decidere di realizzare azioni rapide,
efficaci e flessibili in risposta a situazioni di emergenza o
di crisi7. Tale meccanismo è stato fondamentale per alcu-
ni interventi dell’ue in Macedonia, in Afghanistan e nel-
la Repubblica Democratica del Congo.

Nel settore dell’assistenza ufficiale allo sviluppo, la
Commissione ha stimato che ogni anno sono destinati
agli attori di società civile circa 1,4 miliardi di euro su un
bilancio di 7 miliardi. Nel campo dell’aiuto umanitario,
le 147 ong che hanno sottoscritto l’apposito Accordo
quadro di partenariato, vengono associate a un dialogo
permanente con l’Ufficio echo, che prevede la loro par-
tecipazione ai gruppi di lavoro tematici, agli incontri an-
nuali tra la Commissione e i partner firmatari di Accordi
quadro, agli incontri annuali tra ong ed echo per discu-
tere sulle priorità degli interventi da realizzare l’anno
successivo. Le ong gesticono quasi il 70% dei finanzia-
menti erogati da echo per gli aiuti umanitari8.

Sempre più numerose sono le linee «tematiche-oriz-
zontali» del bilancio ue che individuano nelle ong un
partner essenziale: da quelle relative alla sicurezza alimen-
tare e ai diritti umani e alla democrazia a quelle relative al
cofinanziamento delle attività delle ong per lo sviluppo e
la cooperazione decentrata. Altre linee riguardano l’in-
clusione delle questioni «di genere» e dei diritti dell’in-
fanzia nella cooperazione allo sviluppo, l’istruzione e l’as-
sistenza sanitaria per le persone disabili, l’istruzione di
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si avvale dei professori Jean Monnet per l’elaborazione di
«policy papers» su singole questioni, attraverso la crea-
zione di «Gruppi Jean Monnet». Si ricordano, tra gli al-
tri, i Gruppi Jean Monnet sull’allargamento, sulla confe-
renza intergovernativa del 2000, sulla governance euro-
pea, sull’avvenire dell’Europa e sul dialogo intercultura-
le. Questa rete «istituzionale» di società civile è suppor-
tata da un’altra rete accademica per così dire «autono-
ma»: quella delle Associazioni universitarie nazionali di
studi sull’integrazione europea, attive in 51 paesi e coor-
dinate dalla European Community Studies Association,
ecsa-World4. 

A partire dal 1999, la Presidenza di turno dell’ue, in
collaborazione con la Commissione europea, organizza
annualmente il «Forum dei diritti umani dell’Unione Eu-
ropea». L’idea di questi incontri è stata lanciata con la
Dichiarazione dell’ue del 10 dicembre 1998 in occasione
del 50° anniversario della Dichiarazione universale dei
diritti umani, fatta propria dal Consiglio europeo di
Vienna. Nella Dichiarazione si sottolinea l’importanza di
«riflettere sull’utilità di convocare un forum periodico
con la partecipazione delle istituzioni ue e dei rappresen-
tanti delle istituzioni accademiche e delle ong». Il Forum
è concepito come uno strumento deputato a sviluppare il
dialogo tra le istituzioni ue e le formazioni di società ci-
vile in un settore, quello dei diritti umani appunto, che
va assumendo visibilità e rilievo politico crescenti nel si-
stema dell’ue. Partecipano al Forum anche i Direttori dei
Dipartimenti o degli Uffici diritti umani dei Ministeri de-
gli Affari Esteri degli stati membri, che formano il cosid-
detto «cohom», un comitato intergovernativo che affian-
ca la Commissione nel settore della politica estera e di si-
curezza comune5.

Sempre nel campo dei diritti umani, in occasione del-
l’elaborazione del programma «Iniziativa europea per la
democrazia e i diritti umani» per il periodo 2002-2004, la
Commissione ha promosso un’estesa consultazione con
le principali ong europee e con quelle ong locali che
sono attive nei paesi terzi destinatari dei finanziamenti
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e relazioni esterne. Allo stesso tempo stanno rafforzando
l’attività di lobby nei confronti dei rappresentanti gover-
nativi dei rispettivi paesi nel Consiglio e dei rappresentan-
ti permanenti a Bruxelles11.

Quanto abbiamo sommariamente richiamato fornisce
un significativo quadro delle opportunità di ruolo per le
formazioni di società civile nei processi politici dell’ue,
opportunità che sono sempre più numerose nonostante le
perduranti incertezze e ambiguità di collocazione di tali
formazioni nell’architettura istituzionale dell’Unione12.

1.2. La riforma democratica della governance europea

Con il Libro Bianco sulla governance europea13, la
Commissione assume tra gli elementi che qualificano una
governance democratica quello della partecipazione dei
cittadini, in particolare delle formazioni spontanee e isti-
tuzionali che ne sono più diretta espressione, quali le or-
ganizzazioni di società civile e gli enti di governo locale e
regionale. L’analisi sviluppata nel Libro Bianco è appun-
to dedicata alla riforma del «modo in cui l’Unione eser-
cita i poteri che le hanno conferito i suoi cittadini»14. L’o-
biettivo è di dare concretezza, visibilità e «base legale» a
due poli della sussidiarietà non previsti dal Trattato sul-
l’Unione Europea (tue), e cioè al polo «territoriale» de-
gli enti di governo locale e regionale e al polo «funziona-
le» delle molteplici e diversificate formazioni di società
civile.

Nel documento della Commissione si legge:

la società civile svolge un ruolo importante, poiché esprime le
preoccupazioni dei cittadini e fornisce servizi in risposta alle
esigenze di tutti. [...] Sempre più la società civile ritiene che
l’Europa costituisca una piattaforma adeguata per cambiare gli
orientamenti politici e la società. [...] Vi è la possibilità di far
partecipare più attivamente i cittadini al conseguimento degli
obiettivi dell’Unione e di offrire loro un canale strutturato per
le loro reazioni, critiche e proteste.15

Per quanto riguarda le regioni, le città e le collettività
locali, esse
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base nei paesi in via di sviluppo, l’occupazione, le pmi, l’e-
conomia sociale, la cooperazione con i paesi alamed
(America Latina e Mediterraneo). E altre ancora9.

La Commissione ha inoltre aperto alle ong l’accesso a
una vasta gamma di programmi comunitari, tra i quali i
fondi strutturali, urban, leader+ ed equal per lo sviluppo
del mercato del lavoro locale, cards per l’assistenza ai
paesi dei Balcani occidentali, Leonardo da Vinci, il pro-
gramma europeo per il volontariato.

Pur in presenza del fatto che la Commissione europea,
negli ultimi dieci anni, ha promosso e sta sviluppando un
sistema organico di dialogo con la società civile, il Parla-
mento europeo è tuttora considerato dalle ong l’istitu-
zione per così dire più accessibile alle loro istanze. Fre-
quenti sono i contatti dei rappresentanti delle associazio-
ni con singoli membri del pe, con le sue Commissioni e i
suoi Gruppi politici e numerosi sono gli Intergruppi
creati, proprio su sollecitazione di ong, da parlamentari
appartenenti a differenti famiglie partitiche. 

Il Consiglio, dal canto suo, se in una prima fase ha di-
mostrato una certa «moderazione» nell’introdurre e strut-
turare il dialogo con le organizzazioni della società civile,
a partire dall’anno 2000, come vedremo più estesamente
nei capitoli 3 e 4, gli ha impresso un’accelerazione che ha
consentito alle ong di partecipare ad alcune sue riunioni
informali, col risultato che nei documenti conclusivi delle
riunioni del Consiglio cominciano a figurare riferimenti
espliciti alle ong e alla società civile10. In questa nuova fase,
nel dicembre 1999, le ong furono per la prima volta inse-
rite nella delegazione ue alla Conferenza di Seattle e nel
febbraio 2000 la Presidenza portoghese invitò i rappre-
sentanti della Piattaforma sociale europea a partecipare al
Consiglio informale affari sociali e occupazione di Lisbo-
na. Forti di questa legittimazione, le ong sono ora concre-
tamente impegnate nel dare a questo dialogo maggiore
continuità e trasversalità rispetto all’intero sotto-sistema
intergovernativo dell’Unione, estendendolo ai principali
Gruppi di lavoro del Consiglio, ai vari Coreper, alle Presi-
denze di turno e alle riunioni del Consiglio affari generali
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menti avvenuti sia nell’ue sia nel più ampio sistema delle
relazioni internazionali in relazione ai molteplici proces-
si di mondializzazione, richiedono una riforma democra-
tica della governance, sulla base di cinque principi fon-
damentali: apertura, partecipazione, responsabilità, effi-
cacia, coerenza.

Non sfugge alla Commissione la situazione di crisi in
cui versa la democrazia rappresentativa negli stessi siste-
mi politici «politicamente sviluppati» dei suoi stati mem-
bri e, ancor più palesemente, nel sistema sopranazionale
dell’ue. Un dato per tutti – non sia superfluo evocarlo an-
che in questa sede – è quello della sempre più bassa par-
tecipazione dei cittadini ai processi elettorali, sia interni
sia europei18.

A questo fenomeno non è estraneo il fatto che se, da
un lato, i partiti politici nazionali perdono militanti e
consenso popolare e soffrono di un’ormai cronica crisi di
leadership politica, dall’altro, le confederazioni partiti-
che europee – i cosiddetti «partiti europei» –, nonostan-
te i riconoscimenti (di status e di ruolo) di cui beneficia-
no in virtù dei Trattati di Maastricht e di Nizza, stentano
a svolgere quel ruolo di aggregazione della domanda po-
litica e di selezione del personale politico che è natural-
mente proprio dei partiti nei sistemi politici democratici.

Nell’analisi della Commissione, alla palese crisi del-
l’articolazione «rappresentativa» della democrazia si ac-
compagna tuttavia l’incoraggiante constatazione del con-
testuale – e provvidenziale, verrebbe da dire – estender-
si della rivendicazione della dimensione «partecipativa»
della democrazia sia dentro gli stati sia direttamente nel
sistema dell’ue.

Parola d’ordine della Commissione risulta essere quel-
la di «rafforzare la cultura della consultazione e del dia-
logo» attraverso un più sistematico coinvolgimento delle
autorità di governo regionale e locale e delle formazioni
di società civile, lo sviluppo di «accordi di partenariato»,
la creazione di reti, il ricorso al cosiddetto «metodo aper-
to di coordinamento»19.
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sono diventate responsabili dell’attuazione di molte politiche
dell’Unione, dall’agricoltura e dai fondi strutturali sino alle
norme in tema ambientale. La maggiore partecipazione delle
autorità regionali e locali nelle politiche dell’Unione riflette
anche le loro crescenti responsabilità in alcuni stati membri e
un maggiore impegno dei singoli cittadini e delle organizza-
zioni di base nella democrazia locale. [...] A livello comunita-
rio, la Commissione, nell’elaborare le sue proposte, deve tener
conto delle realtà e delle esperienze regionali e locali. A tale
scopo, la Commissione deve organizzare in forma più sistema-
tica un dialogo con le associazioni europee e nazionali delle
amministrazioni regionali e locali.16

È dato intuire che l’elemento che spinge la Commis-
sione ad affrontare, in maniera esplicita, il tema della
partecipazione politica e quindi di una più sostanziosa le-
gittimazione democratica dell’intero sistema ue, è dupli-
ce: da un lato, l’esistenza, anzi la sovrabbondanza di una
domanda politica, intrinsecamente europea e di articola-
zione transnazionale, che si indirizza direttamente alle
istituzioni comunitarie, con la conseguenza di porre l’ue
in una situazione che il vocabolario della cibernetica
chiama di «sovraccarico di input»; dall’altro, il progressi-
vo diffondersi nelle società civili dei paesi membri del-
l’Unione di sentimenti di sfiducia nei confronti proprio
di quelle istituzioni sopranazionali che hanno il compito
di dare risposte concrete alla domanda politica che ad
esse si indirizza.

Un ulteriore fattore è rappresentato dalla definitiva
presa d’atto che lo sviluppo del processo di integrazione
non può più reggersi, come è avvenuto nel passato e co-
me ha estesamente teorizzato la scuola neo-funzionalista,
sulla centralità di ruolo degli «eurocrati» e degli «esper-
ti», sul protagonismo dei gruppi d’interesse economici,
nonché sulla esclusione dai processi decisionali di tutte
quelle formazioni sociali che pongono al centro delle
loro azioni e rivendicazioni valori umani universali e in-
teressi di carattere generale17.

La Commissione europea dimostra, senza ombra di
dubbio, di essere consapevole che i profondi cambia-
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indicativamente, i seguenti punti. Chi ha titolo per parte-
cipare al dialogo civile? Solo le osc «europee» o anche
quelle nazionali e locali? Che collegamenti esistono tra le
osc europee e quelle locali e regionali? Il dialogo civile è
soltanto uno strumento di consultazione o è qualcosa di
più? Il dialogo civile si esaurisce nei rapporti di scambio
con le osc o è inteso a coinvolgere anche i cittadini? Il di-
ritto di partecipare alla consultazione e al dialogo è di tut-
te le osc o soltanto di quelle più rappresentative? C’è un
obbligo di consultazione delle osc? Chi e come definisce
eventuali criteri di rappresentatività? Sulla base di quali
criteri la Commissione seleziona le osc con cui stipulare
accordi di partenariato? Il dialogo civile deve essere istitu-
zionalizzato e regolamentato in dettaglio? Quali sono gli
attori del dialogo civile? Soltanto le ong o anche le cosid-
dette «parti sociali» e altri attori? Le osc devono trovare
spazio nel Comitato economico e sociale europeo, oppure
il dialogo civile deve essere trasversale a tutte le istituzioni
dell’Unione? Altrimenti detto, c’è una prospettiva di
mainstreaming del dialogo civile nella dinamica funziona-
le dell’ue? Che differenza c’è tra dialogo civile e dialogo
sociale? C’è complementarietà o competizione tra i due?

Ritengo che una risposta, almeno parziale, debba in-
nanzitutto passare attraverso l’elucidazione della distin-
zione tra «dialogo civile» e «dialogo sociale», la quale pre-
suppone a sua volta una definizione, plausibilmente at-
tualizzata, dell’uno e dell’altro termine. Questo consenti-
rà di individuare più agevolmente percorsi di istituziona-
lizzazione e di regolamentazione del dialogo civile e del
rapporto tra le osc e le istituzioni dell’Unione, nonché,
ovviamente, gli attori del dialogo civile e, con quanta più
precisione possibile, i criteri di rappresentatività delle osc.

2. dialogo civile: concetto e prassi in evoluzione

Di dialogo civile non esiste ancora una definizione che
sia formalmente, definitivamente, condivisa dalle istitu-
zioni dell’Unione Europea. Allo stato attuale di prassi

87

1.3. Le aperture della Costituzione europea

Ho prima ricordato che nuove prospettive si stanno
aprendo con il «Trattato che istituisce una Costituzione
per l’Europa». Alle formazioni di società civile è infatti
dedicato l’intero art. i-47 (Principio della democrazia
partecipativa), che così recita:

1. Le istituzioni dell’Unione danno ai cittadini e alle asso-
ciazioni rappresentative attraverso gli opportuni canali la pos-
sibilità di far conoscere e di scambiare pubblicamente le loro
opinioni in tutti i settori di azione dell’Unione. 2. Le istituzio-
ni dell’Unione mantengono un dialogo aperto, trasparente e
regolare con le associazioni rappresentative e la società civile.
3. Al fine di assicurare la coerenza e trasparenza delle azioni
dell’Unione, la Commissione procede ad ampie consultazioni
delle parti interessate. 4. Su iniziativa di almeno un milione di
cittadini dell’Unione appartenenti ad un numero rilevante di
stati membri, la Commissione può essere invitata a presentare
una proposta appropriata su materie in merito alle quali tali
cittadini ritengono necessario un atto giuridico dell’Unione ai
fini della attuazione della Costituzione.

Il contenuto di quest’articolo è il risultato sia dell’effi-
cace azione di lobbying dispiegata dalle osc nei confron-
ti dei membri della «Convenzione europea sull’avvenire
dell’Europa»20, sia di una maturazione culturale delle éli-
te politiche di vari stati membri dell’Unione, avvenuta
grazie anche al costruttivo dibattito promosso in primo
luogo dalla Commissione europea e dal Comitato econo-
mico e sociale europeo, cese, soprattutto a partire dalla
seconda metà degli anni ’9021.

Nella tanto ambiziosa quanto ineludibile prospettiva
di sviluppo della democrazia in chiave sopranazionale
europea, l’art. i-47 del Progetto di Costituzione europea
da un lato prende atto, legittimandolo formalmente, del
presente stato di cose, dall’altro aggiunge ulteriori inter-
rogativi a quelli già sollevati sia dalle istituzioni comuni-
tarie sia dagli stessi ambienti di società civile22.

Il catalogo dei vecchi e nuovi interrogativi comprende,
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considerare il dialogo civile quale parte integrante del
processo di «consultazione» nel sistema ue, come tale re-
putato necessario a soddisfare due principi fondamenta-
li di good governance: la trasparenza e la partecipazione. 

Ma proprio sull’approccio «consultazione», esponenti
qualificati di società civile europea sollevano un proble-
ma di sostanza. Per esempio, per la Piattaforma delle ong
sociali europee, che raggruppa 40 network attivi nei 25
stati membri dell’ue, il dialogo civile europeo 

si esprime non soltanto nella consultazione, ma soprattutto nel
far sì che a tutti gli stakeholders sia data l’opportunità di in-
fluire su temi politici per i quali hanno competenza. [...] Esso
è parte di un processo in atto che coinvolge tutti i livelli: loca-
le, nazionale ed europeo, tanto in un settore specifico quanto
su temi orizzontali. Questo processo è incanalato verso le isti-
tuzioni europee dalle ong europee che sono state incaricate
dalle loro rispettive basi associative di rappresentarle e difen-
derle a loro nome. Questo stretto legame tra le ong europee e
le loro reti nazionali spiega perché le istituzioni dell’Unione
danno così grande considerazione alla consultazione diretta
delle organizzazioni di società civile.25

È certamente legittima la preoccupazione di sostanza
della Piattaforma. Ritengo comunque che la strada di
elucidazione perseguita dal cese nell’intento di conside-
rare insieme, all’interno di un quadro organico, soggetti,
contenuti e procedure del dialogo civile, sia quella giusta.
In altre parole, l’approccio globale alla materia, innan-
zitutto per identificare il «chi» insieme con il «cosa», mi
sembra alla fine connotato di buon senso comune.

2.1. Cosa intendere per società civile

Appunto sul terreno delle definizioni riguardanti il
«chi», cioè la «società civile», la intrinseca plasticità del-
la materia, dovuta all’estrema varietà dei contesti cultu-
rali e politici, ha fatto dire alla saggezza del compianto
professor M. Merle, il quale di questa materia si è sem-
pre interessato, che «in assenza di una definizione legale
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evolutiva ciò che si può dire, per esclusione, è che il dia-
logo civile non è un sistema di formale accreditamento
delle osc presso l’ue e che nell’ue è diffuso il punto di vi-
sta secondo cui il «dialogo civile» non rappresenta un’al-
ternativa o un percorso concorrente rispetto al «dialogo
sociale» – per il quale invece il Trattato sulla Comunità
Europea, tce, ha espressamente definito attori e compe-
tenze –, ma è assunto come complementare sia al dialogo
politico con le autorità nazionali sia al dialogo sociale tra
le parti sociali. Su queste distinzioni ritornerò più avanti.

L’istituzione ue che con maggior continuità dimostra
di farsi carico di elucidare i concetti in materia, con rife-
rimento sia ai soggetti che ai contenuti, è il Comitato eco-
nomico e sociale europeo. Per il cese, dialogo civile è il
«dialogo strutturato e regolare tra l’insieme delle orga-
nizzazioni europee rappresentative della società civile e
l’Unione Europea», è il «dialogo settoriale quotidiano tra
le organizzazioni della società civile e i loro interlocutori
in seno ai poteri legislativo ed esecutivo», è un mezzo per
promuovere nella società civile europea un consenso dif-
fuso e radicato nei riguardi del processo di integrazione
europea e del suo sviluppo23.

Sempre per il Comitato, il dialogo civile è un «forum
di comunicazione della società civile organizzata sul pia-
no comunitario», che si pone a necessario complemento
del dialogo sociale. Vi possono prendere parte tutte le
componenti della società civile organizzata, compresi i
tradizionali «partner sociali» (sindacati, associazioni pa-
dronali, istituzioni governative); può riguardare «temati-
che orizzontali o verticali e quindi assumere la forma di
dialogo generale oppure settoriale»; le sue competenze si
estendono a una pluralità di settori: da quello della po-
litica sociale a quello della tutela dell’ambiente, dal com-
mercio internazionale allo sviluppo umano, dalla prote-
zione del consumatore alla tutela dei diritti umani, dal
dialogo interculturale all’educazione e alle politiche gio-
vanili ecc.24.

Al presente stato di evoluzione della riflessione in ma-
teria, c’è comunque convergenza tra le istituzioni ue nel
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J. Habermas, su questa lunghezza d’onda, precisa da
par suo:

Ciò che noi chiamiamo oggi società civile non include più
l’economia regolata dai mercati del lavoro, dai mercati dei ca-
pitali e dai beni costituiti dal diritto privato. Al contrario, il suo
cuore tradizionale è ormai formato da quei gruppi e associa-
zioni non statali e non economici a base volontaria che unisco-
no le strutture comunicative dello spazio pubblico alla com-
ponente «società» del mondo vissuto. La società civile si com-
pone di quelle associazioni, organizzazioni e movimenti che
allo stesso tempo accolgono, condensano e ripercuotono, am-
plificandola nello spazio pubblico politico, la risonanza che i
problemi sociali hanno nelle sfere della vita privata. Il cuore
della società civile è dunque costituito da un tessuto associati-
vo che istituzionalizza, nel quadro degli spazi pubblici orga-
nizzati, le discussioni che si propongono di risolvere i proble-
mi riguardanti temi di interesse generale.29

Nel medesimo filone meta-economicistico, ispirato
dalla filosofia dell’interesse generale e del bene comune,
quindi in perfetta sintonia con il nostro approccio, si col-
loca la definizione che J. Keane dà di società civile:

un sistema non-governativo dinamico di istituzioni socio-eco-
nomiche fra loro interconnesse che operano trasversalmente
al mondo intero e che producono effetti complessi che sono
percepiti in ogni parte. Società civile globale non è un ogget-
to statico e nemmeno un fait accompli. Essa è un progetto in
divenire che è composto ora da larghe ora da più ristrette reti
di istituzioni e attori socio-economici che si organizzano al di
là e al di sopra delle frontiere con il fine deliberato di traina-
re il mondo insieme verso nuove vie. Queste istituzioni e at-
tori non-governativi tendono a pluralizzare il potere e a pro-
blematizzare la violenza; conseguentemente i loro effetti paci-
fici o «civili» sono percepiti ovunque, qui e là, in lungo e in
largo, avanti e indietro le aree locali, allo stesso livello plane-
tario.30

Per la Commission on Global Governance, il termine
in questione
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o imposta da un ampio consenso, ognuno resta libero di
definire la società civile come vuole»26. 

È peraltro fuor di dubbio che abbiamo oggi a disposi-
zione parametri meno arbitrari di quelli di cui potevamo
avvalerci fino a pochi decenni orsono. Le circostanze sto-
riche venutesi a creare dopo la seconda guerra mondiale ci
offrono uno scenario della politica ricco di novità per
quanto attiene in particolare alla varietà degli attori, al-
l’avvenuto recepimento di principi di etica universale da
parte del Diritto internazionale (dei diritti umani), ai pro-
cessi di organizzazione permanente della cooperazione
internazionale, alla mobilità dei ruoli nello spazio dilatato
dell’interdipendenza, alle molteplici possibilità di accesso
al decision-making istituzionale per gli attori diversi dagli
stati. Particolarmente importante ai fini del nostro discor-
so è l’avvenuto sviluppo organico del Diritto internaziona-
le dei diritti umani, quale nucleo centrale – fortemente in-
novativo – del vigente Diritto internazionale generale.
Questo nuovo Diritto «panumano»27 esalta la centralità
della persona umana e la conseguente legittimità di quelle
formazioni sociali che sono libera espressione della volon-
tà di singoli e di gruppi. Si fa strada l’idea che sia proprio
il codice universale dei diritti umani, o meglio la coerente
aderenza ad esso, a fare l’identità originaria della società
civile e delle sue formazioni organizzate. 

In quest’ottica, A. Papisca suggerisce che per società
civile debba intendersi quel

soggetto collettivo che è prioritario rispetto allo stato e al si-
stema degli stati perché ciascuno dei suoi membri individuali
è titolare di diritti innati formalmente riconosciuti anche dalle
norme del diritto internazionale. I diritti umani fanno lo status
politico della società civile in quanto tale, cioè il suo porsi qua-
le soggetto sociale originario. Pertanto i diritti umani sono la
chiave per capire l’identità profonda della società civile e i ter-
mini del suo rapporto con le istituzioni derivate, compreso lo
stato e il sistema degli stati.28

Il parametro di riferimento è dunque etico-giuridico,
sganciato da logiche mercantili.
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teressante, e per molti versi originale, volume intitolato
Annuario della società civile globale34:

[per società civile si intende] la sfera di idee, valori, organizza-
zioni, reti e individui collocati primariamente al di fuori dei
complessi istituzionali della famiglia, del mercato e dello stato
e al di là dei confini delle società, delle comunità politiche e
delle economie nazionali. [...] la società civile globale si artico-
la anche attorno al significato e alla pratica dell’eguaglianza
umana in un mondo sempre più ingiusto e attorno al comples-
so dibattito su come i singoli esseri umani possono sviluppare
le loro capacità per soddisfare i loro bisogni. Essa si esprime
anche nel ricercare e sviluppare nuove forme di partecipazio-
ne civica e di coinvolgimento nel mondo globalizzante; nel cer-
care di dare «voce» a coloro che sono toccati da vecchie, nuo-
ve ed emergenti ineguaglianze in senso lato, nonché nel forni-
re una piattaforma politica e sociale perché tali voci siano
ascoltate. Società civile globale significa impegno civico e one-
stà civile in una sfera che è transnazionale e potenzialmente
globale; significa azione privata per pubblico vantaggio co-
munque si voglia definirlo. Essa è un’arena perché la gente
esprima differenti punti di vista, valori e interessi e sia d’ac-
cordo o dissenta attorno ad essi [nostra traduzione].

Nel Rapporto presentato al Segretario generale delle
Nazioni Unite l’11 giugno del 2004, il «Panel of Eminent
Persons on United Nations-Civil Society Relations»35 col
termine società civile fa riferimento

alle associazioni di cittadini (al di fuori delle loro famiglie, ami-
ci e affari) entrati volontariamente per promuovere i loro inte-
ressi, idee e ideologie. Il termine non include le attività di pro-
fitto (il settore privato) o di governo (il settore pubblico). [...]
Col termine ong si intendono tutte le organizzazioni di impor-
tanza per le Nazioni Unite che non sono governi centrali e non
sono state create da decisioni intergovernative, o da associa-
zioni di affari, di parlamentari e di autorità locali. [...] Esse in-
cludono organizzazioni dedicate all’ambiente, allo sviluppo, ai
diritti umani e alla pace e ai loro networks.

Nella Dichiarazione di Stoccarda, adottata dalla Con-
ferenza «Diritti umani e cittadinanza nel Mediterraneo»
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copre una moltitudine di istituzioni, associazioni di vo-
lontariato e network – gruppi di donne, sindacati, camere di
commercio, cooperative agricole o di accoglienza, associazioni
di sorveglianza del vicinato, organizzazioni a carattere religioso
ecc. Tali gruppi incanalano gli interessi e le energie di molte co-
munità al di fuori del governo, dagli affari e dalle professioni
agli individui che lavorano per il benessere dei bambini o per
un pianeta più sano. [...] i movimenti di cittadini e ong ora for-
niscono importanti contributi in molti campi, sia nazionali che
internazionali. Essi possono offrire le conoscenze, le competen-
ze, l’entusiasmo, un approccio non burocratico e prospettive di
base, attributi che integrano le risorse delle agenzie ufficiali.31

Un altro attento studioso del ruolo che la società civi-
le globale gioca nell’attuale fase evolutiva del sistema di
governance globale, J.A. Scholte, propone questa defini-
zione:

uno spazio politico dove le associazioni di volontari cercano,
dal di fuori dei partiti politici, di determinare le regole che go-
vernano uno o l’altro aspetto della vita sociale. I gruppi di so-
cietà civile mettono insieme i cittadini in maniera non coerciti-
va nel deliberato tentativo di modellare le leggi formali e le
norme informali che regolano l’interazione sociale.32 

Ph.C. Schmitter, tra i più illustri politologi dell’integra-
zione europea, vede il futuro dell’ue legato allo sviluppo
e al consolidamento della democrazia partecipativa e a un
più sostanziale riconoscimento di ruolo delle formazioni
di società civile. Secondo questo autore «affinché l’ue ri-
prenda energia e rafforzi la sua legittimazione, i suoi stati
membri dovranno accordarsi su riforme che non si limiti-
no a far funzionare meglio le sue istituzioni, ma anche a
legare in un rapporto di maggiore responsabilità e fiducia
i suoi governanti con i suoi cittadini» 33. Egli vede negli at-
tori di società civile la variabile indipendente di maggior
rilievo con riferimento alla tenuta del sistema sopranazio-
nale che egli chiama Europolity.

In linea con l’approccio che andiamo qui elucidando è
anche la definizione contenuta nell’edizione 2003 dell’in-
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volume, siamo evidentemente molto lontani dalla defini-
zione di Hegel il quale, come annota Abbagnano nel suo
Dizionario di Filosofia, «vede nella “società civile” una
fase imperfetta o preparatoria dello Stato»37. La definzio-
ne che io propongo indica esattamente l’opposto: la so-
cietà civile «globale» come superamento dello stato nel-
la sua tradizionale forma nazionale e sovrana.

Ritengo che quanto sopra riportato sia sufficiente-
mente indicativo del convergere di reputati esponenti
della letteratura politologica, quanto meno di quella più
attenta alle trasformazioni strutturali in atto della politi-
ca, su una definizione di società civile che unisce ai para-
metri valoriali dei diritti umani, della solidarietà e dello
spirito di servizio, la dimensione spaziale della transna-
zionalità e della mondialità. Sempre più frequente è in-
fatti l’uso dell’aggettivo «globale» (dunque, global civil
society) anche con riferimento a ong e gruppi di volonta-
riato che hanno formale statuto infra-nazionale38.

2.2. L’impegno concettualizzante delle istituzioni europee

La discussione in corso contribuisce in qualche misura
a spiegare perché istituzioni e organi dell’Unione Euro-
pea non abbiano ancora trovato un accordo tale da con-
segnarci un concetto univoco di società civile. Detto que-
sto, fa tuttavia obbligo segnalare che l’attenzione «istitu-
zionale» alla materia si fa sempre più puntuale, e che in
particolare il cese sta portando avanti il suo lavoro di ela-
borazione con intenti «scientifici» che paiono addirittura
più ambiziosi di quelli perseguiti nel definire il «dialogo
sociale». In questa sua intrapresa si è avvalso di una plu-
ralità di strumenti, tra i quali un Gruppo di lavoro ad
hoc39, conferenze40, convenzioni e audizioni41, e ha emesso
formali pareri42.

A supporto di questo suo lavoro, sviluppato come a
cerchi concentrici, il cese chiama in causa una schiera di
pensatori illustri, da Aristotele a Hegel e Marx, da Toc-
queville a Durkheim e Weber. Nonostante questa ambi-
ziosa ed erudita mobilitazione, il Comitato fornisce non
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(15-16 aprile 1999) promossa dal Network Euro-Medi-
terraneo per i Diritti Umani e dal Forum dei cittadini del
Mediterraneo, la società civile è definita come

l’insieme di quelle autorità, associazioni, persone e media che
hanno l’autorità di garantire o proteggere, al di fuori di tutte le
istituzioni statali, l’appropriata esecuzione, con mezzi pacifici,
delle libertà pubbliche e di favorire l’apparizione e l’afferma-
zione di una identità pluralista collettiva indipendente basata
sui valori universali dei diritti umani e su una cultura civica.

La Piattaforma nongovernativa per il Forum civile
euromed36 col termine società civile, intende

gli individui e le organizzazioni che, su una base non lucrativa
e sulla base dei valori universali dei diritti umani, della demo-
crazia e del rispetto per il diritto internazionale, attraverso
mezzi pacifici e agendo indipendentemente dalle autorità pub-
bliche, dagli interessi commerciali, dai programmi dei partiti
politici e dai programmi religiosi, mobilitano l’opinione pub-
blica e promuovono, attraverso progetti e altre attività, il ri-
spetto e la messa in opera di temi quali le libertà pubbliche, i
diritti umani, la coesione sociale, le condizioni del lavoro, l’e-
guaglianza dei sessi, la diversità culturale, la qualità della vita,
un ambiente sano e la protezione della natura, e la partecipa-
zione dei cittadini alla vita politica. [...] Un elemento forte di
questa definizione è che essa caratterizza la società civile come
indipendente dai governi e come aderente ai principi demo-
cratici e ai diritti umani.

Sulla base della fenomenologia di cui disponiamo e te-
nuto conto dei più recenti apporti teorici, io ritengo che
una definizione accettabile di «società civile» sia, oggi,
quella che la identifica con l’insieme dei rapporti inter-
soggettivi che sono agiti per via transnazionale, al di là
delle frontiere, per il conseguimento del ventaglio di
obiettivi che fanno il bene comune dei membri della fa-
miglia umana, in particolare per il soddisfacimento di
quei bisogni vitali della persona che anche il vigente Di-
ritto internazionale riconosce come diritti fondamentali. 

Come già accennato nell’Introduzione del presente
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gamma praticamente illimitata di domande, aspirazioni,
rivendicazioni e obiettivi.

Dal canto suo la Commissione, nel già citato Libro
Bianco sulla governance europea, definisce la società civi-
le attraverso l’elencazione dei suoi «attori rappresentati-
vi»: «organizzazioni sindacali e padronali, organizzazioni
non governative, associazioni professionali, volontariato,
organizzazioni di base, organizzazioni che coinvolgono i
cittadini nella vita locale municipale con il particolare
contributo delle chiese e delle comunità religiose»47.

In un documento successivo, ma coerentemente con
l’ottica ampiamente inclusiva del Libro Bianco, la Com-
missione precisa che per organizzazioni della società ci-
vile devono intendersi «le principali strutture della so-
cietà al di fuori degli organi governativi e della pubblica
amministrazione, compresi gli operatori economici che
generalmente non sono considerati come facenti parte
del cosiddetto terzo settore o delle ong», il cui ruolo
«nelle democrazie moderne è strettamente connesso col
diritto fondamentale dei cittadini di formare associazioni
per perseguire finalità comuni, come sancito dall’art. 12
della Carta dei diritti fondamentali dell’ue»48.

È chiaro che la via prescelta dalla Commissione è an-
cor più ampia di quella imboccata dal cese: alla fine, per
essa è «civile» tutto ciò che non è «governativo» o «am-
ministrativo», a prescindere dunque da qualsiasi distin-
zione del tipo di interessi perseguiti.

Non sia superfluo far notare che in questo percorso
concettualizzante dell’ue, non c’è ancora traccia esplicita
della rilevanza dei diritti umani e di principi di etica uni-
versale quale paradigma utile all’identificazione dei sog-
getti collettivi dell’area che qui interessa.

3. dialogo sociale e dialogo civile: 
distinzione e complementarietà

L’opinione oggi prevalente sia tra i «partner sociali» sia
tra le osc è che dialogo sociale e dialogo civile costituisco-
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una, ma più definizioni nel Parere che è da considerare
come il più organico della serie in re. Una prima de-
finizione è quella che identifica la società civile come
«l’insieme di tutte le strutture organizzative i cui mem-
bri, attraverso un processo democratico basato sulla di-
scussione e sul consenso, sono al servizio dell’interesse
generale e agiscono da tramite tra i pubblici poteri e i
cittadini»43. Nello stesso atto formale, c’è poi una defini-
zione che enfatizza la dimensione per così dire di socia-
lizzazione politica: la società civile organizzata è intesa
dal cese come un «luogo per l’apprendimento colletti-
vo», come una «scuola di democrazia», come un «pro-
cesso culturale» che si fonda su principi quali il plurali-
smo, l’autonomia, la solidarietà, la partecipazione, l’edu-
cazione, la responsabilità, la sussidiarietà44.

Un’ulteriore definizione è quella che intende per so-
cietà civile «un termine collettivo per tutti i tipi di azio-
ne sociale, realizzati attraverso individui e gruppi, che
non sono l’emanazione dello stato e nemmeno un suo
prolungamento. Ciò che caratterizza il concetto di socie-
tà civile è la sua natura dinamica, il fatto che esso signifi-
chi sia situazione sia azione. Il modello partecipativo del-
la società civile offre anche un’opportunità per rafforza-
re la fiducia nel sistema democratico così che possa svi-
lupparsi un clima più favorevole per la riforma e l’inno-
vazione»45. Il cese chiarisce ancora che «la società civile
dipende dalle organizzazioni di società civile le quali as-
sicurano la funzione di mediazione tra lo stato, il merca-
to e i cittadini». Fornisce infine il quadro delle «apparte-
nenze» asserendo che «c’è accordo nel definire le ong, le
cbo (Community-Based Organisations, nella misura in cui
si distinguono dalle prime) e le parti sociali come orga-
nizzazioni di società civile in senso ampio»46. 

Fuori della metafora dei cerchi concentrici, è evidente
che siamo in presenza di un approccio «estensivo» al
tema della società civile, spiegabile anche in ragione del
fatto che all’interno del cese sono rappresentati oltre che
gli interessi dei datori di lavoro e dei sindacati dei lavo-
ratori, anche gli interessi cosiddetti «generali», cioè una
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Gruppo iii (attività diverse) è tale da poter coerentemente
rappresentare le osc52. Per il Direttore dell’Ufficio europeo
di Amnesty International, il cese, se vuole veramente di-
ventare la «maison de la société civile», deve promuovere
un’ampia riforma della sua struttura interna ma, egli affer-
ma, «niente lascia pensare che il Comitato abbia la volon-
tà di cambiare la situazione»53. In proposito, la Piattafor-
ma delle ong sociali europee indica quelli che dovrebbero
essere i punti principali della riforma del cese. Per quanto
riguarda la sua composizione, dovrebbero far parte del
Gruppo iii esclusivamente rappresentanti di ong, sia na-
zionali che europee, designati dalle stesse ong. Con riferi-
mento al ruolo del Comitato nel processo decisionale co-
munitario, questo dovrebbe essere più attivo e innovativo
nel dare il suo contributo al sistema di governance dell’U-
nione Europea, piuttosto che intervenire dopo la pubbli-
cazione dei documenti della Commissione54. 

Dal canto suo, la potente Confederazione europea dei
sindacati difende l’originaria struttura e lo specifico man-
dato del cese, mettendo in evidenza che la moltiplicazio-
ne degli attori del dialogo sociale potrebbe avere conse-
guenze negative sull’efficacia stessa del dialogo. Per i sin-
dacati è necessario rafforzare l’autonomia del dialogo so-
ciale per costruire ponti con il dialogo civile, evitando di
confondere attori e ruoli55.

A mio avviso, molteplici sono gli elementi che concor-
rono a distinguere il dialogo sociale dal dialogo civile.
Accennerò di seguito a quelli più significativi. Innanzi-
tutto, il dialogo sociale si realizza in settori di intervento
molto specifici, quali le relazioni industriali e del lavoro,
compresa la messa in opera della strategia europea in ma-
teria di occupazione (cosiddetto processo di Cardiff e di
Lisbona sulle riforme strutturali), il cosiddetto dialogo
macro-economico europeo (processo di Colonia) e la
strategia europea per la modernizzazione della protezio-
ne sociale (strategia di Lisbona e Barcellona). Le compe-
tenze del dialogo civile sono invece preconizzate a esten-
dersi a una pluralità di settori, praticamente a tutte le po-
litiche dell’Unione, con evidenti rischi di genericismo.
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no due livelli o articolazioni di «governance sociale» di-
stinti ma complementari. Distinti, perché il dialogo socia-
le rappresenta interessi che, pur rilevanti quali quelli degli
imprenditori e dei sindacati, sono comunque di settore,
laddove il dialogo civile aggrega una domanda politica che
è espressione di interessi generali, quindi a carattere so-
stanzialmente pubblico. Quanto alla complementarietà,
per taluno essa sta nel fatto che il dialogo civile ha il com-
pito di controbilanciare l’influenza predominante dei
gruppi d’interesse del settore economico, in particolare
imprenditori, e di quello dei sindacati49. Per altri, dialogo
civile e dialogo sociale sono complementari in quanto en-
trambi hanno radici nello stesso polo, quello funzionale,
della sussidiarietà. Per altri ancora50, complementarietà
non comporterebbe che gli attori dei due dialoghi debba-
no essere necessariamente rappresentati all’interno di uno
stesso organismo, cioè nel Comitato economico e sociale.
Secondo questo approccio, il dialogo civile è parte di un
sistema di governance che, per l’ampiezza degli obiettivi e
dei settori di intervento, è naturalmente portato a con-
frontarsi con tutte le istituzioni dell’ue. Nel cese è manife-
sta la volontà di rappresentare anche gli interessi orizzon-
tali della società civile organizzata. Tiene conto di questa
volontà, o ambizione, la definizione che il Presidente del
cese propone per il suo Comitato quale «maison de la so-
ciété civile organisée», intendendo con questa espressione
uno spazio aperto dove le osc possono incontrarsi, riunir-
si e discutere senza che ciò comporti l’esercizio nei loro
confronti di forme di controllo o di tutela51. Ma sono le
stesse osc a manifestare più di qualche perplessità sul fat-
to che il cese possa genuinamente rappresentare, in via
esclusiva, gli interessi della società civile organizzata, ad-
ducendo un duplice ordine di ragioni: la prima è che la de-
signazione dei membri del cese è appannaggio dei governi
degli stati membri, con la conseguenza che la composizio-
ne del Comitato non può che essere «nazionale»; la se-
conda riguarda la struttura interna del cese: nessuno dei
tre Gruppi che fanno l’identità del Comitato, e cioè il
Gruppo i (imprenditori), il Gruppo ii (sindacati) e il
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non c’è un «roster» (registro ufficiale) e la stessa rete
coneccs, acronimo che sta per «Consultazione-Com-
missione europea e società civile», costituisce una fonte
di informazione, non una forma di accreditamento59.

Passate rapidamente in rassegna le distinzioni, segna-
liamo come esempi positivi di interazione tra dialogo so-
ciale e dialogo civile quelli che attengono ai settori della
lotta contro l’esclusione sociale, per la parità di tratta-
mento in materia di occupazione e di condizioni di lavo-
ro, della protezione sociale, dello sviluppo sostenibile,
della tutela dell’ambiente ecc. È dato prevedere che que-
sto «dialogo» tra «dialoghi» non potrà che produrre un
miglioramento della governance europea nel suo insieme,
nel senso di un’accresciuta capacità ricettiva delle sue
istituzioni, e contribuire ad aumentare la visibilità degli
attori del dialogo civile.

4. il dialogo civile 
sulla via della istituzionalizzazione: 

principi generali e requisiti minimi 

Abbiamo prima ricordato che la sede istituzionale in
cui le ong hanno avuto il primo riconoscimento formale
e spazio per esprimersi in via consultiva è quella dell’Or-
ganizzazione delle Nazioni Unite e del collegato sistema
di Agenzie specializzate60.

È il caso ora di precisare che l’attribuzione (unilatera-
le) dello status consultivo comporta non il riconoscimen-
to della personalità giuridica internazionale delle ong,
bensì quello della loro utilità in ordine alla realizzazione
dei programmi delle organizzazioni intergovernative
(oig). Per le ong, lo status consultivo rimane comunque
lo strumento formale di maggior rilievo per esercitare
ruoli politicamente significativi direttamente nel sistema
della politica internazionale.

L’Unione Europea si distingue dal sistema delle Nazioni
Unite e da altre importanti organizzazioni internazionali,
come per esempio il Consiglio d’Europa, anche per il fat-
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Quanto a supporto identitario di natura giuridico-for-
male, il dialogo sociale ha la sua legal basis negli artt. 138
e 139 del tce mentre, come abbiamo prima ricordato, il
dialogo civile avrà, in quanto tale, una base legale se e
quando entrerà in vigore il Trattato che istituisce una Co-
stituzione per l’Europa.

Un’altra distinzione riguarda il processo di consulta-
zione e i canali di accesso al decision-making comunita-
rio. Per il dialogo sociale, il citato art. 138 stabilisce per
la Commissione un vero e proprio obbligo di consulta-
zione dei partner sociali56. Per il dialogo civile non è in-
vece previsto un sistema istituzionalizzato di consultazio-
ne delle osc. Al riguardo appare del tutto inadeguato
quanto contenuto nelle Dichiarazioni n. 23 «sulla coope-
razione con le associazioni di solidarietà sociale» e n. 38
«sul volontariato» allegate rispettivamente al Trattato di
Maastricht e all’Atto finale del Trattato di Amsterdam.
All’attuale vuoto legislativo la Commissione ha in parte
posto rimedio con la Comunicazione sui principi genera-
li e i requisiti minimi per la consultazione delle parti in-
teressate57, ma siamo ancora lontani da un sistema orga-
nico di consultazione con precisi obblighi formali. Di fat-
to, molto dipende dalla discrezionalità e dalla buona vo-
lontà dei funzionari della Commissione. Un’importante
eccezione, riguardante peraltro i rapporti esterni dell’U-
nione, è rappresentata dal processo di consultazione del-
le osc previsto dagli artt. 8, 15 e 17 dell’Accordo di
Cotonou tra ue e paesi acp, di cui diremo più oltre.

Con riferimento agli interessi rappresentati, abbiamo
già avuto modo di sottolineare che il dialogo sociale si
prefigge di promuovere e tutelare interessi di natura
«corporativa», mentre il dialogo civile attiene a interessi
che hanno un’evidente portata generale.

Ancora, nell’ambito del dialogo sociale la Commissio-
ne ha istituito, ai sensi dell’art. 138 tce, un sistema di ac-
creditamento dei partner sociali. Nel 2002 la stessa Com-
missione ha pubblicato una lista di 58 organizzazioni ac-
creditate come partner sociali58. Diversamente, nell’ambi-
to del dialogo civile, le osc sono consultate caso per caso,
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dei partner sociali ed economici e di altri attori della so-
cietà civile dei paesi acp e dell’ue. A tal fine esso può te-
nere consultazioni al margine delle sue sessioni» e:
«L’Assemblea parlamentare paritetica intrattiene regola-
ri contatti con i rappresentanti dei partner economici e
sociali e degli altri attori della società civile degli stati acp
e dell’ue, per conoscere il loro punto di vista sul conse-
guimento degli obiettivi del presente accordo».

Quanto sopra vale evidentemente nell’ambito dei rap-
porti esterni dell’ue, ma può essere considerato come in-
dicativo di una più ampia linea di tendenza trasversale al
sistema comunitario. All’interno di questo, l’interazione
tra le istituzioni ue e la società civile europea si è avviata
soprattutto attraverso una rete di contatti informali con
singoli membri e Gruppi del Parlamento europeo, e me-
diante contatti diretti con le Direzioni generali della
Commissione europea, in particolare nel settore della co-
operazione allo sviluppo62.

Gradualmente, le istituzioni europee hanno maturato
la consapevolezza circa la necessità di stabilire un quadro
organico di relazioni che andassero al di là di quelle tra-
dizionalmente intrattenute dalla Commissione coi grup-
pi d’interesse economici. Abbiamo prima visto che al-
l’interno dell’architettura istituzionale dell’ue, il cese63 e il
Comitato delle Regioni (cdr)64 espletano funzioni di
«ponte». Con questi due organi consultivi, la Commis-
sione ha firmato nel 2001 due protocolli al fine di poten-
ziare la loro funzione appunto di tramite rispettivamente
con la società civile organizzata (cese) e con gli enti di go-
verno locale e regionale (cdr). Sulla base di questi docu-
menti, la Commissione può affidare ai due Comitati il
compito di organizzare consultazioni65. In questo conte-
sto, è inoltre da segnalare che con il Trattato di Nizza è
entrato in vigore il nuovo art. 257 del tce che estende la
composizione del cese a nuove fasce di società civile: «Il
Comitato è costituito da rappresentanti delle varie com-
ponenti di carattere economico e sociale della società ci-
vile organizzata, in particolare dei produttori, agricoltori,
vettori, lavoratori, commercianti e artigiani, nonché del-
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to di non avere ancora regolamentato in modo formale la
partecipazione delle ong. Questo può spiegarsi per un tri-
plice ordine di ragioni: dal 1979 è in funzione un Par-
lamento europeo eletto a suffragio universale diretto; le
istituzioni delle originarie Comunità Europee hanno su-
bito individuato, quali interlocutori privilegiati, i gruppi
d’interesse economici; non poche ong hanno, fino a ieri,
guardato con sospetto al sistema dell’integrazione euro-
pea, considerandolo verticistico, tecnocratico e strumen-
tale rispetto alla riproduzione della logica capitalistica.

La situazione sta ora evolvendo dall’una e dall’altra
parte. Di recente, un riconoscimento formale del ruolo
delle osc è venuto dall’Accordo di Cotonou61, il quale in-
dica tra gli obiettivi del partenariato la «costituzione di
una società civile attiva e organizzata» (art. 1) e tra i prin-
cipi del medesimo quello della partecipazione, specifi-
cando che il partenariato è aperto ad attori di vario tipo
«compreso il settore privato e le organizzazioni della so-
cietà civile» (art. 2). Significative sono anche le disposi-
zioni contenute nell’art. 4 dove si stabilisce che gli attori
non statali devono essere «informati e consultati sulle
politiche e sulle strategie di cooperazione nonché sulle
priorità di cooperazione, soprattutto nei settori che li in-
teressano o li riguardano direttamente, e sul dialogo po-
litico; dotati di risorse finanziarie [...]; coinvolti nell’at-
tuazione dei progetti e dei programmi di cooperazione
nei settori che li interessano; sostenuti nello sviluppo del-
le loro capacità in settori critici, al fine di rafforzarne le
competenze, in particolare in materia di organizzazione e
rappresentazione, e per potenziare i meccanismi di con-
sultazione, compresi i canali di comunicazione e dialogo,
e promuovere alleanze strategiche».

Nel capitolo dell’Accordo riguardante il dialogo poli-
tico, si dispone che «sono associate al dialogo le organiz-
zazioni regionali e subregionali nonché rappresentanti
delle organizzazioni della società civile» (art. 8). La con-
sultazione è poi prevista dagli artt. 15 e 17 dell’Accordo,
che stabiliscono rispettivamente: «Il Consiglio dei mini-
stri intrattiene un dialogo costante con i rappresentanti
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4.1. L’approccio della Commissione europea

Un significativo documento è la Comunicazione sulla
promozione del ruolo delle associazioni e delle fondazioni
in Europa66 con cui la Commissione europea si propone
di dare maggiore e autonoma visibilità alle associazioni e
alle fondazioni operanti nel settore dell’economia socia-
le, promuovere un dialogo basato su valori e azioni co-
muni, favorire lo sviluppo di queste organizzazioni a li-
vello europeo e nazionale, migliorare la loro capacità di
soddisfare i bisogni essenziali delle persone e delle co-
munità umane, far crescere il loro sostegno al processo di
integrazione europea. Le associazioni sono raggruppate
in quattro categorie: di «servizi», di «patrocinio» (cause
oriented), di «auto-assistenza», di «coordinamento». Nel
documento si sottolinea l’apporto dato dalle associazioni
nel sensibilizzare l’opinione pubblica a favore dello svi-
luppo umano, della democrazia e della solidarietà inter-
nazionale, nel promuovere il rispetto dei diritti umani nei
paesi in via di sviluppo, nel fornire aiuti di emergenza e
nell’implementare programmi di cooperazione allo svi-
luppo. La funzione «civica» da esse svolta è considerata
utile allo sviluppo di un «sentimento di cittadinanza eu-
ropea quale è menzionata all’art. 8 del Trattato sull’U-
nione Europea», cioè alla realizzazione dell’Europa dei
cittadini.

In un successivo documento di lavoro dal titolo La
Commissione e le organizzazioni non governative: raffor-
zare il partenariato67, personalmente presentato dal Presi-
dente Prodi e dal Vicepresidente Kinnock, si riconosce
che «le ong possono contribuire a rafforzare la democra-
zia partecipativa sia all’interno dell’Unione che all’ester-
no». Nel documento si sottolinea che le ong sono dive-
nute, nel corso dell’ultimo decennio, un interlocutore
privilegiato della Commissione, in particolare per l’at-
tuazione delle politiche relative al rafforzamento della
società civile nei paesi candidati all’adesione e nei pro-
grammi di cooperazione con i paesi terzi, alla coopera-
zione allo sviluppo, ai diritti umani e ai processi di de-
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le libere professioni, dei consumatori e degli interessi ge-
nerali» (corsivo aggiunto). Il contenuto di questo artico-
lo è stato così riformulato nel Trattato che istituisce una
Costituzione per l’Europa (art. 31,3): «Il Comitato eco-
nomico e sociale è composto dai rappresentanti delle or-
ganizzazioni di datori di lavoro, di lavoratori dipendenti,
e di altri attori rappresentativi della società civile, in par-
ticolare nei settori socioeconomico, civico, professionale
e culturale».

Particolarmente significative sono le disposizioni con-
tenute nel Protocollo n. 30 sull’applicazione dei principi
di sussidiarietà e di proporzionalità allegato al Trattato di
Amsterdam, che prevedono espressamente che «la Com-
missione dovrebbe effettuare ampie consultazioni prima
di proporre atti legislativi e se necessario pubblicare i do-
cumenti delle consultazioni e giustificare la pertinenza
delle sue proposte con riferimento al principio di sussi-
diarietà».

Va ricordato che, ancora prima, un’accelerazione al ri-
conoscimento del ruolo esercitato dalle ong era stata im-
pressa dalla Dichiarazione n. 23 «sulla cooperazione con
le associazioni di solidarietà sociale» allegata al Trattato
di Maastricht: «La Conferenza sottolinea l’importanza
che riveste, per il perseguimento degli obiettivi dell’art.
136 (politica sociale) del Trattato che istituisce la Comu-
nità Europea, una cooperazione tra quest’ultima e le as-
sociazioni e le fondazioni di solidarietà sociale, in quan-
to organismi responsabili di istituti e servizi sociali».

Un ulteriore, importante passo formale verso il rico-
noscimento di ruolo delle ong è stato fatto con la Di-
chiarazione n. 38 «sul volontariato» allegata all’Atto fi-
nale del Trattato di Amsterdam: «La Conferenza ricono-
sce l’importante contributo delle attività di volontariato
allo sviluppo della solidarietà sociale. La Comunità inco-
raggerà la dimensione europea delle organizzazioni di
volontariato, ponendo particolarmente l’accento sullo
scambio di informazioni e di esperienze, nonché sulla
partecipazione dei giovani e degli anziani alle attività di
volontariato».
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evidente portata strategica, è quella deputata a contri-
buire a sviluppare il processo di integrazione europea.

In questo contesto, sempre più ricco di riconoscimen-
ti ma anche di aspettative, le organizzazioni della società
civile sono sollecitate a meglio coordinarsi fra loro e crea-
re reti comuni europee, al fine di agevolare il processo di
consultazione da parte della Commissione e delle altre
istituzioni comunitarie.

Nel 2002 la Commissione europea con la Comunicazio-
ne intitolata Verso una cultura di maggiore consultazione e
dialogo. Principi generali e requisiti minimi per la consulta-
zione delle parti interessate ad opera della Commissione69 si
prefigge di conseguire un triplice obiettivo: standardizza-
re i meccanismi e i metodi della consultazione attraverso la
definizione di principi e criteri generali; coinvolgere in
maniera più sistematica le organizzazioni della società ci-
vile; promuovere un processo di consultazione trasparen-
te, nonché lo scambio di buone pratiche.

L’assunto di fondo dell’approccio della Commissione è
che «il processo decisionale dell’Unione trae la propria pri-
ma e massima legittimazione dai rappresentanti eletti dai
popoli europei»70. Naturalmente, si tratta di un assunto
condiviso anche dal più diretto interessato, cioè il Parla-
mento europeo il quale, nella sua risoluzione sul Libro
Bianco in materia di governance europea71, ribadisce che la
consultazione degli «ambienti interessati» costituisce un
«complemento» e non può in nessun caso sostituire nel si-
stema dell’ue il ruolo decisionale delle istituzioni legislati-
ve, quali sono, in grado diverso, Parlamento e Consiglio.

A questo proposito, la Commissione dice espressamen-
te che le parti interessate «esprimono un’opinione, non
già un voto», ma tiene anche a precisare che tutti coloro
che partecipano al processo di consultazione devono ave-
re le stesse possibilità di accesso e di ascolto, allo scopo di
assicurare la possibilità di espressione a tutti gli interessi
presenti nella società, e quindi anche a quelli «generali»
rappresentati dalle organizzazioni di società civile72.

La Commissione intende favorire una partecipazione
la più larga possibile, conformemente al principio di
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mocratizzazione, agli aiuti umanitari, alla lotta contro l’e-
sclusione sociale, all’educazione, alla protezione dell’am-
biente, alle pari opportunità tra uomini e donne, alla non
discriminazione e lotta contro la xenofobia, al commer-
cio internazionale. C’è la presa d’atto dell’utilità di «una
pratica consolidata di riunioni sistematiche e regolari con
le ong per discutere questioni politiche». In concreto,
questo dialogo Commissione-ong si realizza attraverso
riunioni ad hoc e la partecipazione di rappresentanti di
ong a gruppi di esperti e a comitati consultivi nel quadro
del processo formale di consultazione.

Benché nella filosofia della Commissione rimanga fer-
mo il principio secondo cui le relazioni con le ong deb-
bono continuare a svolgersi al di fuori di qualsiasi strut-
tura formale soggetta a precise regole di comportamen-
to, la stessa Commissione si fa carico di prospettare un
più organico coinvolgimento delle ong nel funzionamen-
to del sistema politico dell’ue, individuando per esse cin-
que funzioni principali68. La prima, di evidente rilievo
politico, è quella di contribuire alla crescita della demo-
crazia partecipativa: alle ong è riconosciuta la capacità di
svolgere un ruolo di collegamento tra le istituzioni co-
munitarie e i cittadini, di fornire alle istituzioni soprana-
zionali informazioni sugli orientamenti dell’opinione
pubblica, di alimentare il feed-back governanti-governati
sugli effetti delle politiche europee anche attraverso l’e-
sercizio di forme di monitoraggio. La seconda funzione è
quella di rappresentare gli interessi dei soggetti più deboli
presso le istituzioni europee. La terza funzione ricono-
sciuta alle ong è di contribuire alla definizione delle poli-
tiche dell’ue apportando le loro conoscenze e competen-
ze specifiche e avvalendosi dei legami diretti con la real-
tà sociale a livello locale, regionale, nazionale ed euro-
peo. La quarta funzione è di contribuire alla gestione, al
controllo e alla valutazione dei progetti finanziati dall’ue
sia negli stati membri sia nei paesi terzi in materie quali
l’emarginazione sociale e la discriminazione, la protezio-
ne dell’ambiente e la tutela dei diritti umani, l’assistenza
umanitaria e gli aiuti allo sviluppo. La quinta funzione, di
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partecipazione, dell’apertura, della responsabilizzazione,
dell’efficacia, della coerenza. I requisiti minimi sono
enunciati con riferimento all’oggetto delle consultazioni
(che deve essere chiaramente percepibile), ai destinatari
delle consultazioni (tutte le parti interessate devono ave-
re la possibilità di esprimere il loro punto di vista), alla
pubblicazione delle informazioni necessarie per sensibi-
lizzare l’opinione pubblica e degli esiti delle consultazio-
ni (a questo fine è stato attivato il portale «La vostra voce
in Europa»)75, ai limiti di tempo per partecipare (la Com-
missione propone 8 settimane per l’invio di osservazioni
nell’ambito di consultazioni per procedura scritta, men-
tre le convocazioni alle riunioni dovrebbero essere invia-
te con un anticipo di 20 giorni lavorativi), alla ricevuta
dei contributi e al feedback (la ricevuta può essere notifi-
cata, attraverso la posta elettronica o su internet, sotto
forma di risposta individuale o collettiva; il feedback del-
la Commissione sarà illustrato, oltre che nei rapporti di
valutazione, nelle relazioni introduttive alle proposte le-
gislative o in apposite comunicazioni)76. La disciplina re-
lativa ai principi generali e ai requisiti minimi ha trovato
applicazione a partire dal 1° gennaio 2003. Al riguardo va
segnalato che sono esclusi dal campo di applicazione dei
principi generali e dei requisiti minimi le consultazioni
previste dai Trattati (organi consultivi istituzionali e dia-
logo sociale), la consultazione formale degli stati membri
(la cosiddetta procedura di «comitatologia»)77, le consul-
tazioni previste da altre convenzioni internazionali78.

Nel 2003 sono state pubblicizzate sul portale «La vostra
voce in Europa» 21 procedure di consultazione; per 6 di
queste è stato utilizzato il questionario on line legato all’i-
niziativa di elaborazione interattiva delle politiche (ipm).

Per concludere sul punto, con Greenwood79 possiamo
dire che la Commissione europea, con quest’ultima Co-
municazione, ha portato a termine il lavoro, iniziato nel
1992, volto a definire standard comuni in materia di con-
sultazione e ha segnato sul tavolo delle relazioni con le osc
un punto a suo favore all’interno di una più ampia agenda
politica che prevede più partecipazione in cambio di mag-
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governance «aperta», però allo stesso tempo afferma la
necessità di individuare chiaramente sia i soggetti del pro-
cesso di consultazione sia i criteri per operare, quando ne-
cessario (per esempio, in occasione di audizioni o per la
partecipazione a organismi consultivi), una selezione del-
le cosiddette parti interessate. Si inseriscono all’interno di
questa strategia l’«iniziativa a favore di una definizione in-
terattiva delle politiche (ipm)»73, la base di dati denomina-
ta coneccs, nonché il metodo aperto di coordinamento.

Con il termine «consultazione», la Commissione in-
tende un processo mediante il quale le parti interessate
contribuiscono all’elaborazione delle politiche ue nella
fase che precede l’adozione di una decisione da parte
della stessa Commissione74. La definizione appare al-
quanto restrittiva, poiché limita la consultazione alla pri-
ma fase del processo decisionale comunitario, quella che
vede appunto la Commissione impegnata a elaborare la
proposta di atto legislativo, mentre sembra escludere il
coinvolgimento delle parti interessate nelle successive
fasi del processo decisionale comunitario che, nella pro-
cedura co-decisionale, riguardano la seconda e la terza
lettura nonché l’operato del comitato di conciliazione. È
altrettanto evidente l’esclusione delle osc dal processo di
consultazione in tutti i casi in cui il potere di iniziativa le-
gislativa si estende anche al Consiglio o agli stati membri.
Si pensi, per esempio, alla politica estera e di sicurezza
comune o ad alcuni settori della giustizia e degli affari in-
terni. Insomma, la Commissione non è ancora disposta a
parlare di un mainstreaming della pratica della consulta-
zione che, a nostro avviso, dovrebbe pervadere appunto
trasversalmente tutte le fasi del processo decisionale co-
munitario e investire anche la fase del monitoraggio sul-
l’attuazione delle decisioni.

Con i limiti ora evidenziati, il documento si segnala an-
che per la sistematicità della esposizione dei contenuti.
Esso richiama i «principi generali» che devono informa-
re il processo di consultazione e fissa i requisiti minimi
per parteciparvi. I principi generali sono quelli, già enun-
ciati nel Libro Bianco sulla governance europea, della
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Dati ricavati da: http://europa.eu.int/yourvoice/consultations/index_it.htm

4.2. L’approccio del Comitato economico 
e sociale europeo

Dal canto suo, il Comitato economico e sociale euro-
peo, forte della sua composizione rappresentativa di in-
teressi generali e settoriali, pare sempre più impegnato a
svolgere la funzione di ponte, già più volte sottolineata,
tra la società civile organizzata e le istituzioni ue e a ge-
stire al suo interno un «Osservatorio sul dialogo civile»80

col compito di:
– individuare più congrui criteri di rappresentatività per
le ong con la collaborazione della Commissione e delle
stesse ong;
– promuovere l’analisi comparata dei diversi modelli di
accreditamento delle ong (Consiglio d’Europa, onu) e
l’esame di fattibilità dell’istituzione di un regime di ac-
creditamento delle ong nel sistema ue;
– monitorare sistematicamente lo sviluppo della società
civile organizzata e del dialogo civile a livello europeo;
– segnalare strumenti e metodi che consentano alle ong
di essere maggiormente coinvolte nel processo decisio-
nale comunitario;
– supportare lo sviluppo della società civile organizzata
nei paesi candidati all’adesione;
– formulare proposte per la realizzazione di iniziative co-
muni del Comitato e delle ong.

Nel mese di febbraio 2004, il Gruppo ad hoc del cese
denominato «Cooperazione strutturata con le organizza-
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giore trasparenza e accountability. La prossima mossa
spetta naturalmente alle organizzazioni di società civile.

Tabella 1. Consultazioni pubblicizzate sul portale «La vostra
voce in Europa» (dati aggiornati al 31 ottobre 2004)
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Sicurezza dei prodotti alimentari 0 0

Società dell’informazione 1 15

Sport 0 0

Sviluppo 0 0

Tasse 1 7

Trasporti 1 7
totale 29 193

settore consultazioni 
aperte

consultazioni 
chiuse

Affari generali e istituzionali 3 6

Affari economici 0 0

Agricoltura 0 6

Aiuti umanitari 0 0

Allargamento 0 0

Ambiente 2 21

Audiovisivo 0 1

Bilancio
(non sono previste consultazioni) 0 0

Commercio 1 4

Concorrenza 2 15

Consumatori 0 10

Cultura, lingue 0 2

Dogana 0 2

Educazione, formazione, gioventù 0 1

Energia 1 1

Giustizia e affari interni 3 14

Impresa 2 49

Mercato interno 4 17

Occupazione e affari sociali, 
Pari opportunità 1 4

Pesca 0 2

Politica estera e di sicurezza 0 0

Politica regionale 4 0

Relazioni esterne 1 1

Reti transeuropee 2 1

Ricerca e tecnologia 2 4

Sanità pubblica 1 3



società civile organizzata senza fini di lucro. Quella del
cese è sicuramente un’iniziativa che non tiene conto del
ruolo che le ong già svolgono nel sistema politico dell’ue
e dell’importante previsione «costituzionale» contenuta
nell’art. i-47. Inoltre, non è previsto alcun tipo di coin-
volgimento delle osc nel processo di elaborazione dei pa-
reri del cese, anzi nel Rapporto si legge: «La messa in
opera del meccanismo non intacca l’autonomia del Co-
mitato nel formulare pareri né limita la sua libertà di
adottare decisioni». 

Tabella 2. Elenco dei settori e delle organizzazioni appresentati
nel Gruppo di collegamento alla sua prima riunione.

Fonte: cese 2004, www.esc.eu.int.

settori della società civile
organizzata europea rappresentati

all’interno del gruppo

organizzazioni e reti europee
partecipanti

Arte e cultura Forum europeo per le arti 
e il patrimonio artistico (efah)

Cittadinanza europea Forum permanente della società
civile

Sviluppo Confederazione europea delle ong
di emergenza e di sviluppo
(concord)

Educazione e formazione Piattaforma «Educazione e società
civile»

Parità dei generi Lobby europea delle donne (ewl)

Gioventù Forum europeo della gioventù (eyf)

Prestatori di servizi sociali Comitato europeo delle
associazioni di interesse generale
(cedag)

Promozione dell’idea europea Movimento europeo internazionale
(mei)

Assicurazione contro le malattie 
e sicurezza sociale

Associazione internazionale 
delle mutualità (aim)

Settore cooperativo Comitato di coordinamento 
delle associazioni cooperative
europee (ccace)

Vita familiare Confederazione delle
organizzazioni familiari
dell’Unione Europea (coface)
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zioni e i network della società civile europea» ha presen-
tato il suo Rapporto finale81, con il quale propone di isti-
tuire una struttura di consultazione permanente in grado
di agire come «organo di collegamento» e «forum per il
dialogo politico», denominata «Gruppo di collegamento
con le organizzazioni e i network europei». Nel Rappor-
to si precisa che il cese non è la sola voce della società ci-
vile organizzata e nemmeno un «filtro» tra le osc e le al-
tre istituzioni ue, così come non è la «soft-soap» di nes-
suno. La proposta è stata accolta positivamente dal Presi-
dente del cese, il quale aveva indicato nello sviluppo del
dialogo con la società civile uno degli obiettivi principali
del suo mandato. La riunione costitutiva del Gruppo di
collegamento si è svolta presso la sede del cese il 29 set-
tembre 2004. Nella Tabella 2 sono indicate le organizza-
zioni e le reti europee che vi hanno partecipato. Così
come stabilito nel Rapporto finale sopra richiamato, com-
pito principale del Gruppo sarà quello di favorire lo
scambio di idee e di informazioni sulle rispettive priorità
e programmi d’azione, nonché su ogni altra questione di
interesse comune, ed essere il punto di riferimento del
cese per l’organizzazione di iniziative congiunte. Il Grup-
po risulta composto da dieci membri del cese (il Presi-
dente, i Presidenti dei tre gruppi e i Presidenti delle sei
sezioni specializzate) e da non più di venti esponenti di
organizzazioni e network europei rappresentativi dei vari
settori della società civile organizzata, compreso quello
dell’economia e del mondo del lavoro. 

La scelta dei rappresentanti delle osc spetta agli orga-
ni di coordinamento delle stesse osc. Il Gruppo dovreb-
be riunirsi tre o quattro volte l’anno per discutere un’a-
genda dei lavori concordata insieme dal Presidente del
cese e dal Portavoce delle osc e dovrebbe funzionare in
via sperimentale per un periodo di due anni.

L’iniziativa ci sembra obiettivamente poco lungimiran-
te e politicamente debole se si considera che le ong,
come prima ricordato, chiedono di tenere distinte le osc
profit da quelle non profit e di trasformare il Gruppo iii
del cese in un gruppo che rappresenti esclusivamente la
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Tanto più se si considera che con la Carta dei diritti
fondamentali dell’Unione Europea, proclamata a Nizza il
7 dicembre 2000, l’interazione con il mondo delle forma-
zioni di società civile è entrata a pieno titolo nel più am-
pio processo di costituzionalizzazione del sistema ue. Pro-
clama al riguardo l’art. 12 (libertà di riunione e di asso-
ciazione): «Ogni individuo ha diritto alla libertà di ri-
unione pacifica e alla libertà di associazione a tutti i livel-
li, segnatamente in campo politico, sindacale e civico».
Questo principio trova puntuale traduzione nell’art. i-47
del Trattato che istituisce una Costituzione per l’Europa.

5. la complessa tipologia 
degli attori del dialogo civile 

Appare dunque chiara la tendenza delle istituzioni co-
munitarie a considerare attori del dialogo civile sia le as-
sociazioni che operano per fini solidaristici e di servizio
alla comunità – dunque le ong comunemente intese – sia
il settore privato che ha come fine il profitto. 

Secondo il Comitato economico e sociale europeo e la
Commissione europea sono infatti da considerare quali
organizzazioni di società civile87:
– gli attori del mercato del lavoro (market players), con
ruolo di partner sociali;
– le organizzazioni che rappresentano soggeti sociali ed e-
conomici, ma che non sono partner sociali in senso stretto;
– le organizzazioni nongovernative, ong, che mobilitano
persone per il perseguimento di fini comuni: per esem-
pio, le organizzazioni ambientaliste, per i diritti umani,
per la tutela dei consumatori, caritatevoli, di educazione
e formazione;
– le community-based organisations, cbo, che compren-
dono quelle strutture associative mediante le quali i cit-
tadini partecipano alla vita locale: per esempio, le orga-
nizzazioni giovanili, le associazioni della famiglia, i comi-
tati di quartiere ecc.;
– le comunità religiose.
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Insomma, gli attuali membri del Comitato non sembrano
disposti ad aggiungere un posto a tavola, con autonomo ri-
lievo, per le organizzazioni nongovernative. Rimane co-
munque aperta al cese la possibilità di utilizzare il Gruppo di
collegamento per preparare un parere d’iniziativa sulle mo-
dalità di attuazione dell’art. i-47 della Costituzione europea.

4.3. La posizione del Consiglio dell’Unione

Il Consiglio dell’Unione, nonostante la forte identità in-
tergovernativa che lo distingue dalle altre istituzioni e or-
gani dell’ue, si è in un certo senso lasciato guidare dai nuo-
vi orientamenti che progressivamente la Commissione eu-
ropea è andata assumendo in materia di società civile.
L’intervento del Consiglio è stato fino a oggi soprattutto di
natura normativa e si è rivelato importante non soltanto
perché ha fornito la base legale affinché le ong potessero
accedere ai finanziamenti previsti dai pertinenti program-
mi comunitari, ma anche perché ha affiancato autorevol-
mente la Commissione e il cese nell’individuare i requisiti
di riconoscibilità delle ong quali attori rilevanti nel siste-
ma dell’Unione. Il Consiglio ha formalmente regolamen-
tato la partecipazione delle ong in numerose politiche ue,
tra le quali si segnalano quelle relative alla cooperazione
allo sviluppo82, all’aiuto umanitario83, alla promozione dei
diritti umani e dei principi democratici nei paesi terzi84,
alla tutela dell’ambiente85, agli affari sociali86.

Occorre tuttavia ribadire quanto già prima precisato,
e cioè che Regolamenti e Decisioni del Consiglio non at-
tribuiscono uno status formale alle ong nel sistema del-
l’ue, ma ne disciplinano le modalità di accesso alla frui-
zione dei finanziamenti comunitari e ne riconoscono l’u-
tilità (pubblica) per l’attuazione delle politiche ue. Que-
sto riconoscimento «funzionale», frutto di diritto comu-
nitario «secondario», costituisce una delle principali ri-
sorse a disposizione delle ong per pretendere dalle isti-
tuzioni ue un regolamento quadro che disciplini una vol-
ta per tutte la partecipazione delle ong al processo deci-
sionale comunitario.
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le sue forme, a seconda delle particolarità nazionali. 2. Le
parti riconoscono gli attori non statali nella misura in cui
essi rispondono alle esigenze della popolazione, dimo-
strano competenze specifiche e sono organizzati e gestiti
in modo democratico e trasparente» (art. 6).

Il proposito di ricomprendere quanti più attori non-
statali possibile dentro la definizione di società civile è di
per sé lodevole, esso potrebbe sottendere una felice ten-
sione pedagogica da parte delle istituzioni europee e por-
tare all’innesco di un esteso processo di fecondazione, o
contaminazione valoriale di attori diversi, ad opera dei
diritti umani, tale da arrecare benefici alla coesione so-
ciale ed economica, cioè in ultima analisi alla pace socia-
le nell’ue. Certamente, questo approccio contribuisce in
via di principio a dare maggiore visibilità, se non anche
forza per l’immediato, al polo funzionale della sussidia-
rietà. Importante è che l’ottica sia quella stessa della
deontologia democratica che L. Graziano91 preconizza
per le strutture del lobbismo: «Possiamo insomma acco-
gliere le lobbies nell’armamentario della democrazia solo
se rafforziamo la democrazia come ambito dell’egua-
glianza», nell’assunto fatto proprio da Graziano92, e da
me condiviso, del realistico avvertimento di J.L. Walzer93:
«Democrazia richiede uguali diritti, non eguale potere».
Proprio tenuto conto di questo, e nel superiore interesse
delle comunità umane, occorre evitare che alla fine risul-
ti intaccata l’identità che è costitutivamente propria degli
attori della solidarietà, un’identità che è oggi riconosci-
bile e spendibile sul campo, in ogni parte del mondo, con
l’acronimo ong94. Questa preoccupazione induce a sotto-
lineare l’opportunità, anzi la necessità di disciplinare lo
status delle ong nell’ue distintamente da quello di altre
forme organizzative del privato, innovando al meglio, te-
nuto conto del contesto «regionale» europeo caratteriz-
zato da uno stadio avanzato di integrazione, rispetto allo
standard universale di status consultivo definito e prati-
cato in sede di Nazioni Unite, in un contesto cioè accen-
tuatamente intergovernativo.

Con queste puntualizzazioni per così dire prudenziali,
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Dunque, il nuovo acronimo cbo viene affiancato a
quello, di più immediata riconoscibilità e consolidato
uso, di ong. È dato intuire che l’intento sia quello di sot-
tolineare l’importanza del polo locale oltre che di quello
funzionale della sussidiarietà.

La Commissione definisce le caratteristiche che fanno
l’identità delle ong: il livello di istituzionalizzazione o di
esistenza formale; l’assenza di fini di lucro; l’indipenden-
za dallo stato e da altri enti pubblici; il comportamento
«disinteressato» dei soci, la cui azione non deve avere
fini di lucro; il rilievo di «pubblica utilità» delle loro at-
tività. La Commissione esclude, per ovvi motivi, dalla ca-
tegoria delle associazioni i partiti politici – per i quali i
Trattati di Maastricht e Nizza contengono apposite di-
sposizioni –, i sindacati e le congregazioni religiose88.
Essa specifica altresì i requisiti che una ong deve posse-
dere per far parte di un comitato consultivo: la rappre-
sentatività, il carattere democratico della struttura inter-
na, la trasparenza dell’organizzazione e del modo di fun-
zionamento, la comprovata esperienza in uno o più set-
tori specifici, la partecipazione in precedenza a comitati
e gruppi di lavoro, la capacità di fornire un contributo
sostanziale alla discussione e la capacità di fungere da ca-
talizzatore per lo scambio di informazioni e di idee tra la
Commissione e i cittadini89.

Un’altra sigla, tendenzialmente onnicomprensiva, usa-
ta dalla Commissione europea nell’ambito della politica
di cooperazione allo sviluppo è quella di ans, «attori non
statali». Questi vengono definiti come «l’insieme delle
organizzazioni in cui si raccolgono le principali strutture
esistenti o emergenti della società al di fuori del governo
e della pubblica amministrazione. Gli ans si formano per
iniziativa volontaria dei cittadini [...]. Sono autonomi ri-
spetto allo stato e possono perseguire o non perseguire
fini di lucro»90. Nell’Accordo di Cotonou si precisa: «1.
Gli attori della cooperazione comprendono: a) lo Stato (a
livello locale, nazionale e regionale); b) gli attori non sta-
tali: il settore privato; i partner economici e sociali, com-
prese le organizzazioni sindacali; la società civile in tutte
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La rappresentatività delle ong non può essere misurata
esclusivamente in base al numero dei soci – spesso i rap-
presentanti di queste organizzazioni agiscono su mandato
di una minoranza che ha preso coscienza di un problema
specifico, addirittura contro la maggioranza –, ma deve ri-
spondere anche a criteri di tipo qualitativo. La denomi-
nazione «organizzazioni non governative» dovrebbe esse-
re sostituita con quella – «al positivo» – di «organizzazio-
ni della società civile», osc. Il cese tiene pertanto a preci-
sare che le ong non rappresentano la totalità degli attori
della società civile, il nucleo principale di questa essendo
costituito dalle già accreditate «parti sociali». Parimenti,
la democrazia rappresentativa non esaurisce tutta la de-
mocrazia anzi, i dati relativi al fenomeno della decrescen-
te affluenza alle urne evidenziano l’insufficienza del para-
metro della maggioranza numerica – comunque irrinun-
ciabile al pari della democrazia rappresentativa parla-
mentare – e quindi la necessità di incentivare a livello eu-
ropeo nuove forme di democrazia partecipativa: «La de-
mocrazia partecipativa tende a divenire sempre più im-
portante a livello europeo più che a quello nazionale»98.
Sempre secondo il cese, i criteri per l’individuazione del-
le ong con le quali la Commissione è invitata ad attivare
la consultazione e il dialogo civile non possono limitarsi a
quelli indicati dalla stessa Commissione, in particolare la
«precedente partecipazione a comitati e gruppi di lavoro»
e il possesso di «esperienza che comprovi la loro capacità
di intervenire a livello consultivo in un settore specifico»,
ma devono essere concordati all’interno di una consulta-
zione tripartita Commissione, cese e ong. Il problema del-
l’introduzione nel sistema ue dello status consultivo o di
altro sistema di accreditamento ufficiale per le ong deve
essere affrontato nell’ottica del «dialogo civile», che deve
avere quali caratteristiche essenziali la partecipazione di
tutte le componenti della società civile organizzata, com-
prese le parti sociali; la non alternatività del dialogo civi-
le rispetto al dialogo sociale; il protagonismo dei rappre-
sentanti della società civile organizzata nel confronto con
le istituzioni ue, che dovrà riguardare ambiti tematici sia
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ritengo che debba comunque essere apprezzato l’impe-
gno che la Commissione europea sta complessivamente
profondendo in materia.

5.1. Il problema della rappresentatività 
delle organizzazioni di società civile

La Commissione precisa che quello della rappresenta-
tività a livello europeo deve essere uno dei criteri per se-
lezionare le osc da coinvolgere nel processo di consulta-
zione, ma non l’unico. In molti casi essa reputa infatti im-
portanti anche le opinioni delle osc regionali e nazionali95.

Dal canto suo, il Comitato economico e sociale, nel
parere sulla governance europea, individua nove criteri
che le osc dovrebbero possedere per essere considerate
rappresentative96: essere organizzate stabilmente a livello
comunitario; consentire l’accesso diretto alle esperienze
dei propri membri, permettendo quindi consultazioni ra-
pide e costruttive; rappresentare interessi generali; com-
porsi di organi riconosciuti dagli stati membri come por-
tatori di interessi specifici; avere organizzazioni affiliate
nella maggior parte degli stati membri dell’Unione; ga-
rantire la responsabilità dei propri membri; avere un
mandato di rappresentanza e di azione a livello europeo;
essere indipendenti, disporre di un mandato vincolante e
non essere sottoposte a istruzioni provenienti dall’ester-
no; essere trasparenti, soprattutto sul piano finanziario e
a livello delle proprie strutture decisionali.

Per quanto riguarda la consultazione on line, il cese
sottolinea come il problema della rappresentatività sia
destinato a divenire sempre più acuto e debbano essere
applicati, per analogia, i criteri appena richiamati.

Nel complesso, le osservazioni critiche e le proposte
del cese tendono ad arricchire e migliorare l’approccio fi-
nora seguito dalla Commissione97. Il dialogo civile e la
consultazione con le organizzazioni di società civile devo-
no coinvolgere non soltanto le ong europee ma anche le
ong nazionali, regionali e locali secondo il principio de-
mocratico dell’agire «dal basso verso l’alto» (bottom-up).
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strutture organizzate di società civile, e trasversale a tut-
ti i livelli di governance, dalla città all’Unione Europea, e
a tutte le politiche pubbliche.

C’è però un aspetto sul quale le ong europee sembra-
no essere più vulnerabili e vengono criticate sia dalle isti-
tuzioni ue sia dal mondo accademico. Mi riferisco al pro-
blema del coinvolgimento dei cittadini e dei gruppi loca-
li (supporters), che esse formalmente rappresentano a li-
vello europeo, nella presa delle decisioni e alla difficoltà
che esse hanno ad agire come «agenti di socializzazione
politica» all’interno degli stati membri. A questo propo-
sito A. Warleigh100, sulla base di una ricerca empirica
condotta con il metodo dell’intervista su un campione di
ong nazionali ed europee nel periodo gennaio 1999-di-
cembre 2000, è giunto alla conclusione che molti «ngo
supporters» non sono interessati a svolgere un ruolo at-
tivo nella governance dell’organizzazione e a influenzarne
le politiche e le campagne, così come non conoscono le
principali questioni che vengono trattate a livello sopra-
nazionale. Secondo questo autore, le ong europee se vor-
ranno agire come «agenti di europeizzazione della socie-
tà civile» dovranno promuovere al loro interno un reale
processo di democratizzazione attraverso la riforma del-
le procedure e dei meccanismi di partecipazione e l’avvio
di percorsi formativi in funzione di un’estesa socializza-
zione politica nello specifico campo dell’integrazione eu-
ropea. Per le ong, afferma Warleigh, la democratizzazio-
ne interna è il prezzo da pagare per avere accesso al pro-
cesso decisionale comunitario.

6. rinnovato impulso al processo di integrazione

Come sottolineavo all’inizio, in tempi di ristrettezze
economiche e di sempre più limitate capacità delle isti-
tuzioni di governo oltre che di diffuso assenteismo elet-
torale e di complessiva crisi della pratica della democra-
zia, la partecipazione politica trainata dalle formazioni di
società civile diventa preziosa sia per la qualità sia per la
stessa efficacia della governance.
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generali sia settoriali; l’estensione delle sue competenze
dal settore socio-economico ai settori dei diritti umani,
della protezione dell’ambiente, del consumo, dello svi-
luppo, della cultura ecc.; il coinvolgimento delle organiz-
zazioni della società civile dei paesi candidati.

Sul tema della rappresentatività anche le ong hanno
presentato alle istituzioni europee il loro punto di vista99.
Alla domanda «For whom do you speak?», che i governi
e le istituzioni comunitarie con insistenza rivolgono alle
ong, la Piattaforma delle ong sociali europee ha risposto
presentando una tipologia di ong, che comprende quelle
che rappresentano particolari gruppi sia di ong (per
esempio, le ong europee «umbrella», che rappresentano
le loro organizzazioni-federazioni nazionali membri) sia
di cittadini (per esempio, le ong che rappresentano e la-
vorano per le persone con disabilità). Nell’elenco figura-
no poi le ong che rappresentano gli interessi-bisogni di
quelle persone che non sono in grado di farlo diretta-
mente (è il caso, per esempio, delle ong per i diritti uma-
ni, che tutelano le vittime di abusi o di torture). Infine,
c’è una terza categoria di ong, quella più numerosa, che
rappresenta e promuove interessi pubblici, idee o valori,
come fanno, per esempio, le ong ambientaliste o quelle
per lo sviluppo umano.

Tenuto conto della diversità di funzioni, le ong euro-
pee hanno in più occasioni fatto presente alla Commis-
sione europea che non è possibile creare uno standard
unico di representativeness in base al quale «quantifica-
re» la rappresentatività di tutte le ong e che il termine in
questione deve comportare un giudizio sia qualitativo sia
quantitativo del modo e dell’ampiezza con cui le ong
espletano il loro rispettivo mandato. In altre parole, la
rappresentatività delle ong dovrebbe essere misurata, ol-
tre che sulla base del numero dei soci, anche e prima di
tutto prendendo in considerazione variabili quali la tra-
sparenza, la responsabilità (accountability), l’efficienza e
l’efficacia con cui perseguono le proprie finalità statuta-
rie. L’approccio ong alla consultazione è dunque un ap-
proccio contrario a qualsiasi forma di gerarchia tra le
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al Médiateur europeo, alla Commissione per le petizioni
al Parlamento europeo, alla stessa Corte di giustizia, ov-
viamente il diritto di elettorato attivo e passivo per il Par-
lamento europeo, nonché l’iniziativa legislativa prevista
dall’art. i-47,4 della Costituzione europea. 

Più complesso è il problema della partecipazione del-
le organizzazioni di società civile con status «locale» di-
rettamente al decision-making comunitario. Una corretta
ed efficace divisione del lavoro politico tra ong compor-
ta che le ong locali abbiano naturale spazio e ruolo in
sede di attuazione delle decisioni europee piuttosto che
in sede di formazione delle stesse.

C’è il problema dell’autonomia del dialogo civile, so-
prattutto nei rapporti con la Commissione europea, in
ragione del fatto che questa finanzia direttamente le
principali ong europee. Questa situazione se, da un lato,
comporta vantaggi evidenti per le organizzazioni che ri-
cevono tali contributi, dall’altro, dovrebbe indurre le
ong a un maggiore livello di trasparenza e a promuovere
più efficaci campagne di fund-raising soprattutto tra i
propri associati e sostenitori. In ogni caso, un sano prin-
cipio è quello secondo cui i finanziamenti esterni, siano
essi pubblici o privati, non dovrebbero mai superare il
50% del bilancio complessivo di una ong101.

C’è inoltre la sfida della competenza e della prepara-
zione dei quadri. Le ong più qualificate stanno facendo-
sene carico. Perfino gli ambienti più contestatori oggi
sono entrati nell’ottica del dialogo. Un segnale significa-
tivo viene dalla Perugia-Assisi, la storica marcia biennale
per la pace che coinvolge centinaia di migliaia di parteci-
panti. Nel 2003, gli organizzatori (un cartello di oltre 800
associazioni e di 509 enti locali e regionali) hanno dedi-
cato la marcia e la collegata Assemblea dell’onu dei Po-
poli specificamente al ruolo dell’Europa nel mondo.

Tra le proposte avanzate dalle ong per potenziare il
dialogo civile con le istituzioni dell’ue, si segnalano, tra le
altre, la convocazione di una Conferenza annuale ue-ong
sul dialogo civile, la creazione di «ngos Liaison Points»
all’interno dei servizi della Commissione e presso le de-
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Se intendono avvalersi in modo appropriato di questo
essenziale supplemento di legittimazione e di «informazio-
ne», le istituzioni europee devono resistere alla tentazione
di omologare attori profit e non profit all’interno di un me-
desimo schema di riconoscimento formale: se si vuole il bi-
lanciamento di potere tra due distinte categorie, altro è fa-
vorire l’interscambio fra le medesime, altro costringere le
stesse a innaturali compromessi identitari. È pertanto da
superare velocemente la disinvoltura con cui negli am-
bienti istituzionali dell’ue si usano come sinonimi termini e
sigle che attengono a realtà completamente diverse.

In particolare il cese, nella sua attuale composizione,
non può aspirare a rappresentare in toto il mondo delle
ong. È da prendere in seria considerazione l’idea di crea-
re un apposito organo dell’ue, naturalmente con funzioni
consultive, tenuto conto del fatto che strutture associati-
ve come la Piattaforma delle ong sociali europee, Green
Nine o concord dispongono di un alto livello di rappre-
sentatività sociale e hanno tutti gli strumenti che sono ne-
cessari per interloquire con la Commissione e con le altre
istituzioni comunitarie all’interno dei comitati consultivi.
Un ulteriore argomento a favore della creazione di un or-
gano ad hoc sta nel fatto stesso della trasversalità del rag-
gio d’azione delle ong rispetto a tutte le politiche dell’ue,
compresa la politica estera e di sicurezza comune. La
creazione di un Comitato ong renderebbe evidentemente
superflua l’introduzione nel sistema ue di un formale re-
gime di status consultivo in analogia a quanto esistente
nel sistema delle Nazioni Unite. Naturalmente, non spet-
terà ai governi nazionali selezionare le ong da immettere
nel Comitato, dovrà invece essere lasciato alle piattaforme
delle ong il compito di autoregolamentare la materia sul-
la base anche di criteri già segnalati, e da meglio definire,
nei documenti della Commissione europea.

All’obiezione che un più specifico riconoscimento di
queste entità associative costituirebbe un diaframma o
comunque affievolirebbe il rapporto diretto cittadini-
istituzioni, si risponde che i cittadini hanno, anche nella
loro individualità, ben definiti canali d’accesso: il ricorso
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Schmitter propone anche un elenco di requisiti che
una ong europea dovrebbe possedere per ottenere lo sta-
tus semi-pubblico: avere partner in un certo numero di
paesi membri dell’ue; essere organizzata democratica-
mente al suo interno; non discriminare nell’ammissione
di nuovi membri; condannare ogni forma di violenza e di
razzismo; rendere pubblico il bilancio annuale; non svol-
gere attività lucrative; essere disponibile a partecipare
alla realizzazione delle politiche pubbliche; sottomettersi
alla giurisdizione della Corte di giustizia delle Comunità
Europee.

Sempre secondo Schmitter, per il funzionamento del-
le euro-associazioni l’ue dovrebbe attivare un sistema di
erogazione di contributi obbligatori, una sorta di fondo
per le ong alimentato da una tassa europea che grave-
rebbe sui cittadini ue. Questo denaro verrebbe re-distri-
buito sotto forma di «vaucher» (buoni) alle associazioni
organizzate a livello europeo con status semi-pubblico. Il
valore di questi buoni dovrebbe essere stabilito dal Par-
lamento europeo in maniera uniforme e la loro distribu-
zione avverrebbe in conformità alle scelte che i cittadini
potrebbero fare sulla base di un apposito sistema abbi-
nato alle elezioni per il pe. I buoni potrebbero favorire la
mobilitazione di interessi diversi rispetto a quelli econo-
mici, in particolare per la difesa dell’ambiente, la coope-
razione allo sviluppo, la tutela dei diritti umani, la prote-
zione delle minoranze ecc., e dare nuovo impulso al pro-
cesso di integrazione.
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legazioni della Commissione nei paesi terzi, l’istituzione
di un’apposita «Unità» con il compito di dialogare con le
ong su tutte le questioni orizzontali (cross-sectoral dia-
logue), la sottoscrizione di accordi quadro (framework
agreements) tra le Direzioni generali e le ong settoriali, la
elaborazione di linee guida di «good practice», una sorta
di codice di condotta per le ong con riferimento alla loro
trasparenza, responsabilità e rappresentatività.

Quanto mai attuale è la riflessione prescrittiva di
Ph.C. Schmitter che vorrei riassumere, pur se veloce-
mente, a conclusione del presente capitolo.

Ph.C. Schmitter dà rilievo agli aspetti sostanziali più
che a quelli formali, del ruolo delle organizzazioni di so-
cietà civile, lo considera di strategica importanza non sol-
tanto per qualificare democraticamente il sistema dell’ue,
ma anche per assicurarne la complessiva sostenibilità nel
lungo periodo. Poiché, egli argomenta, il processo di in-
tegrazione economica e la crescita incrementalista del
potere politico delle sue istituzioni sono giunti al capoli-
nea, occorre iniettare nel sistema nuova energia e questa
non può che derivare da un più consapevole ed efficace
esercizio di cittadinanza europea a sua volta facilitato
dall’offerta di «nuovi canali per la rappresentanza terri-
toriale e funzionale»102. 

In altri termini, la partecipazione politica popolare
deve essere fortemente incentivata. A questo tema l’au-
tore dedica un’importante parte della sua analisi pre-
scrittiva, avanzando una serie di proposte in gran parte
innovative rispetto al corrente modo di considerare il
rapporto tra istituzioni e ong. Egli propone innanzitutto
che alle formazioni di società civile in possesso di deter-
minati requisiti venga attribuito uno statuto giuridico
semi-pubblico, tale da abilitarle all’esercizio anche di
ruoli non meramente consultivi103. Questo riconoscimen-
to giuridico dovrebbe tra l’altro incoraggiare le euro-as-
sociazioni a «dedicare maggiore attenzione agli interessi
e alle “passioni” del pubblico europeo nel suo comples-
so, cioè ad articolare più sistematicamente i problemi che
trascendono i confini nazionali»104.
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ropea, Padova, cedam, 1996.

65 Nel Protocollo firmato con il cese si legge: «The Commission wel-
comes the moves by the Economic and Social Committee to involve
organised civil society more closely so that, in the context of establishing
new forms of governance, the Committee, in particular by developing a
balanced approach which is in the general interest, can play its role fully
and efficiently as intermediary between the eu institutions and organised
civil society».

66 com(1997) 241, definitivo, Bruxelles, 1997, cit.
67 com(2000) 11, definitivo, Bruxelles, 2000, cit.
68 Ibidem, pp. 4 ss.
69 com(2002) 704 definitivo, Bruxelles, 2002, cit.
70 Ibidem, p. 4.
71 Doc. a5-0399/2001.
72 com(2002) 704 definitivo, Bruxelles, 2002, cit., p. 5. Sul punto vedi

European Citizen Action Service, The EU and NGOs: An Update, 2004, in
www.ecas.org. 

73 Si tratta di uno strumento volto a migliorare il sistema di governance
dell’ue attraverso un coinvolgimento dell’opinione pubblica europea via
internet sulla base di due dispositivi: uno di «feed-back» inteso a racco-
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10.12.1997 «La cooperazione con le associazioni di solidarietà sociale
come partner socioeconomici in campo sociale», gu c 73 del 9.3.1998, p.
2; Parere cese 118/1998 del 28.1.1998 «La promozione delle associazioni
e delle fondazioni in Europa», gu c 95 del 30.3.1998, p. 99; Parere cese
946/1999 del 20.10.1999 «Trasparenza della partecipazione della società
civile organizzata al Millennium Round dell’omc», gu c 368 del
20.12.1999, p. 43; Parere cese 1198/2000 del 19.10.2000 «Obiettivi Stra-
tegici 2000-2005: Un progetto per la nuova Europa», gu c 14 del
16.1.2001, p. 133; Parere cese 365/2002 del 21.3.2002 «Immigrazione, in-
tegrazione e ruolo della società civile organizzata», gu c 125 del
27.5.2002, p. 112; Parere cese 594/2003 del 15.5.2003 «Per una maggio-
re partecipazione della società civile organizzata nell’Europa Sudorienta-
le. Esperienze passate e sfide future», gu c 208 del 3.9.2003, p. 82.; Pare-
re cese 933/2003 del 16.7.2003 «Il ruolo della società civile nella politica
europea di sviluppo»; Parere cese 1624/2003 del 10.12.2003 «Il ruolo del-
la società civile nel quadro della nuova strategia per i Balcani occidenta-
li», gu c 80 del 30.3.2004, p. 158.

43 Parere cese 851/1999, cit., p. 33.
44 Ibidem.
45 Ibidem, p. 32.
46 Ibidem.
47 com(2001) 428 definitivo/2, Bruxelles, 2001, cit., p. 15.
48 com(2002) 704 definitivo, Bruxelles, 11.12.2002, cit.
49 Cfr. D. Obradovic, L’avenir du dialogue civil et social: une approche

coordonnée et globale?, discours presenté au séminaire «Dialogue social
européen et dialogue civil. Différences et complémentarités», organisé a
Bruxelles le 10 juin 2003 par le Comité économique et social européen et
par le Groupement d’études et de recherches «Notre Europe», in
www.esc.eu.int.

50 Cfr. P. de Buquois, discours presenté au séminaire «Dialogue social
européen et dialogue civil. Différences et complémentarités», cit., p. 15.
De Buquois è il Segretario generale del Comitato europeo delle associa-
zioni d’interesse generale e rappresentante della Conferenza permanente
delle cooperative, mutue, associazioni e fondazioni (cep-cmaf).

51 Cfr. R. Briesch, Ouverture du séminaire, discours presenté au sémi-
naire «Dialogue social européen et dialogue civil. Différences et complé-
mentarités», cit., p. 45.

52 Cfr. D. Oosting, Dialogue civil: situation actuelle et évolution récen-
te: Le dialogue civil devient-il une partie intégrante de la consultation au ni-
veau de l’UE?, discours presenté au séminaire «Dialogue social européen
et dialogue civil. Différences et complémentarités», cit.

53 Ibidem, p. 22.
54 Cfr. Platform of European Social ngos, The Commission and Non-

Governmental Organisations: Building a Stronger Partnership. Response of
the Platform of European Social NGOs, Brussels, 27 April 2000, in www.
socialplatform.org. 

55 J. Lapeyre, Dialogue social: évaluation et perspectives. Le dialogue so-
cial entre-t-il dans une nouvelle phase de développement, discours presen-
té au séminaire «Dialogue social européen et dialogue civil. Différences et
complémentarités», cit., p. 13.

56 L’art. 138 così recita: «1. La Commissione ha il compito di promuo-
vere la consultazione delle parti sociali a livello comunitario e prende ogni
misura utile per facilitarne il dialogo provvedendo a un sostegno equili-
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(1998-2001) d’azione comunitario per la promozione delle organizzazioni
nongovernative attive nel campo della protezione dell’ambiente, con lo
stanziamento di 10,6 milioni di euro. L’art. 1 definisce le ong ambientali
come «organizzazioni indipendenti senza fini di lucro, attive principal-
mente nel campo della protezione ambientale e aventi finalità ecologiche
al servizio della collettività».

86 Numerosi sono gli atti legislativi del Consiglio che fanno riferimento
al ruolo delle ong nel settore sociale. A titolo di esempio si possono citare
la Decisione del Consiglio (2000/750/ce) del 27.11.2000 che istituisce un
programma d’azione comunitario per combattere le discriminazioni
(2001-2006) e la Direttiva del Consiglio 2000/78/ce del 27.11.2000 che
stabilisce un quadro generale per la parità di trattamento in materia di oc-
cupazione e di condizioni di lavoro. Nel primo documento, all’art. 4 si leg-
ge: «La Commissione [...] procede a uno scambio periodico di opinioni
con i rappresentanti delle organizzazioni non governative e le parti sociali
a livello europeo per quanto riguarda la progettazione, l’attuazione e il mo-
nitoraggio del programma, nonché gli orientamenti politici corrisponden-
ti». Nel secondo, l’art. 14 è espressamente intitolato «Dialogo con le orga-
nizzazioni non governative». 

87 Parere cese 851/1999 del 22 settembre 1999, cit.; com(2001) 428 de-
finitivo/2, Bruxelles, 2001, cit.

88 com(1997) 241 definitivo, Bruxelles, 1997, cit.
89 com(2000) 11, definitivo, Bruxelles, 2000, cit. Interessante è l’analo-

gia con i requisiti necessari per ottenere lo status consultivo alle Nazioni
Unite: esercitare le proprie attività nei settori principali di competenza
dell’ecosoc e dei suoi organi sussidiari; avere fini e obiettivi compatibili
con i fini e i principi della Carta delle Nazioni Unite; sostenere l’azione
delle Nazioni Unite; avere un carattere di riconosciuto rilievo internazio-
nale; avere uno statuto democratico, organi rappresentativi, un segre-
tariato permanente, un direttore amministrativo, un bilancio trasparente;
avere la legittimazione a rappresentare i propri membri; attingere le pro-
prie risorse finanziarie essenzialmente dagli associati e dalle associazioni
nazionali affiliate. Cfr. risoluzione 1996/31 del Consiglio economico e so-
ciale (ecosoc) «Relazioni consultive tra le Nazioni Unite e le organizza-
zioni non-governative» del 25.7.1996.

90 Cfr. com(2002) 598 definitivo, Bruxelles, 2002, cit., p. 5.
91 L. Graziano, Lobbying, pluralismo, democrazia, Roma, La Nuova Ita-

lia Scientifica, 1995, p. 270.
92 Ibidem, p. 274.
93 J.L. Walzer, Spheres of Justice. A Defense of Pluralism and Equality,

New York, Basic Books, 1983, p. 309.
94 La sigla ong è comunemente usata nelle sedi ufficiali dell’organizza-

zione intergovernativa per indicare gli attori collettivi, ovvero le espressio-
ni associative, della parte «popolare» del sistema internazionale, che per-
seguono fini di promozione umana quali la solidarietà internazionale, lo
sviluppo umano, l’assistenza umanitaria, il dialogo interculturale, la pro-
mozione e la protezione dei diritti umani, la pace, il disarmo, la soluzione
nonviolenta dei conflitti, la tutela dell’ambiente. Essenziale è la non-fina-
lizzazione al profitto. Dire ong significa dire strutture non profit. Nella
letteratura delle Relazioni internazionali, la definizione corrente di ong è
così riassumibile: la ong è una struttura permanente di società civile a ca-
rattere transnazionale, creata sulla base di un accordo tra soggetti diversi
sia dagli stati sia dalle loro agenzie intergovernative, per il perseguimento
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gliere reazioni spontanee dei soggetti dell’input, l’altro di consultazione in
senso proprio. Cfr. com(2001) 1014 definitivo, Bruxelles, 2001.

74 Ibidem, p. 14.
75 http://europa.eu.int/yourvoice. 
76 com(2002) 704 definitivo, Bruxelles, 2002, cit., pp. 17 ss.
77 Disciplinata dalla decisione del Consiglio 1999/468/ce.
78 Cfr. com(2002) 704 definitivo, Bruxelles, 2002, cit., pp. 14-15.
79 Cfr. J. Greenwood, The search for input legitimacy through organised

civil society in the EU, cit., p. 150.
80 Parere cese 811/2000 del 13.7.2000, cit., p. 73. L’idea di creare al-

l’interno del cese un’apposita struttura per la società civile organizzata
sulla base di un «piano d’azione» era già enunciata nel Parere cese
851/1999 del 22.9.1999, cit., p. 36.

81 Vedi il doc. cese 1498/2003 fin.
82 Vedi, per esempio, il Regolamento n. 1678/98 del 7 luglio 1998 «re-

lativo al cofinanziamento con le organizzazioni non governative di svilup-
po europee di azioni nei settori che interessano i paesi in via di sviluppo
(pvs)», in virtù del quale possono beneficiare di contributi finanziari le
ong che rispondano ai seguenti requisiti: essere costituite in organizzazio-
ni autonome senza scopo di lucro in uno stato membro secondo la legi-
slazione vigente in tale stato; avere la sede principale in uno stato mem-
bro; disporre di risorse finanziarie di origine prevalentemente europea;
essere capaci di mobilitare la solidarietà effettiva dell’opinione pubblica
europea e di intrattenere fruttuosi rapporti con i partner nei paesi in via
di sviluppo; avere le necessarie competenze amministrative per la gestio-
ne dei progetti; conoscere il settore e i paesi destinatari dell’azione.

83 Il Regolamento n. 1257/96 del 20 giugno 1996, all’art. 7, stabilisce
che le ong che possono beneficiare di un finanziamento comunitario per
l’attuazione delle azioni previste dal regolamento devono soddisfare due
requisiti: essere costituite in organizzazioni autonome senza fini di lucro
in uno stato membro dell’ue secondo la legislazione vigente in tale stato e
avere la sede principale in uno stato membro o nei paesi terzi beneficiari
dell’aiuto comunitario. Al fine di determinare se una ong possa avere ac-
cesso ai finanziamenti comunitari, il Regolamento specifica alcune carat-
teristiche che la ong deve possedere: capacità di gestione amministrativa
e finanziaria; capacità tecniche e logistiche in relazione all’azione prevista;
l’esperienza nel settore dell’aiuto umanitario; disponibilità a partecipare,
in caso di bisogno, al sistema di coordinamento stabilito nell’ambito di
un’azione umanitaria; attitudine e disponibilità a sviluppare rapporti di
cooperazione con gli operatori umanitari e le comunità di base dei paesi
terzi interessati; imparzialità nell’attuazione dell’aiuto umanitario; prece-
dente esperienza nel paese terzo in cui è prevista l’azione umanitaria in
questione.

84 L’art. 5 del Regolamento n. 976/99 del Consiglio, del 29.7.1999, col-
loca le ong tra i partner che possono ottenere contributi finanziari a con-
dizione che rispondano a requisiti quali: impegno a difendere, rispettare
e promuovere senza discriminazione i diritti umani e i principi democra-
tici; esperienza in materia di promozione dei diritti umani e dei principi
democratici; capacità tecniche e logistiche rispetto all’azione prevista; ca-
pacità di promuovere la cooperazione con i partner nei paesi terzi inte-
ressati.

85 Vedi, per esempio, la Decisione del Consiglio 97/872 del 16.12.1997,
con la quale è stato approvato uno specifico programma quadriennale
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non profit di obiettivi di promozione umana. Essa è democraticamente
strutturata, in grado di autofinanziarsi, attiva per via transnazionale «dal-
la città all’onu», soggetto politico di «utilità internazionale», si identifica
nei principi del Diritto internazionale dei diritti umani e stimola la demo-
cratizzazione degli organismi intergovernativi. Tende a coordinarsi con al-
tre ong (networking) e a porsi come attore di mutamento strutturale del
sistema internazionale. 

È il caso di far notare che l’aggettivo «nongovernativo» incontra cre-
scente sfavore nel mondo dell’associazionismo, in ragione del fatto che si
tende a considerare le associazioni come espressione istituzionale, indi-
pendente di società civile e quindi come strutture che asseriscono la pro-
pria soggettività al positivo, non al negativo. Esiste ormai una pluralità di
sigle le quali tendono a sostituire quella di ong: cbos (Community based
organisations), gros (Grass roots organisations), npos (Non profit organ-
isations), nsa (Non state actor), pos (Peoples’s organisations), pvos
(Private voluntary organisations), csos (Civil society organisations), tsm
(Transnational social movements), gsc (Global civil society) ecc. A questo
proposito, notiamo come la Commissione europea utilizzi nei suoi docu-
menti ufficiali una volta il termine ong, un’altra il termine osc, un’altra an-
cora quello di nsa. Cfr. M. Mascia, L’associazionismo internazionale di pro-
mozione umana. Contributo all’analisi dei nuovi attori della politica inter-
nazionale, Padova, cedam, 1991; A. Papisca, M. Mascia, Le relazioni in-
ternazionali nell’era dell’interdipendenza e dei diritti umani, Padova, ce-
dam, 20043.

95 com(2002) 704 definitivo, Bruxelles, 2002, cit., p. 11.
96 Parere cese 357/2002 del 20.3.2002, cit., p. 64.
97 Parere cese 811/2000 del 13.7.2000, cit.
98 Parere cese 851/1999 del 22.9.1999, cit., p. 49.
99 Cfr. Platform of European Social ngos, Democracy, Governance and

European NGOs. Building a Stronger Structured Civil Dialogue, Bruxelles,
Platform of European Social ngos, March 2001, in www.socialplat-
form.org. 

100 A. Warleigh, «Europeanizing» Civil Society: NGOs as Agents of Polit-
ical Socialization, in «Journal of Common Market Studies», 39, 4, 2001,
pp. 635-636.

101 Sul punto, vedi A. Crook, Listening To Civil Society: What Relation-
ship Between the European Commission and NGOs?, New York, Global
Policy Forum, June 2001, in www.globalpolicyforum.org. 

102 Ph.C. Schmitter, Examining the Present Eiro-Polity with the Help of
Past Theories, in G. Maeks, F. Scharpf, Ph.C. Schmitter, W. Streeck,
Governance in the European Union, London, Sage, 1996, p. 21.

103 Ph.C. Schmitter, Come democratizzare l’Unione europea, cit., pp. 86 ss.
104 Ibidem, p. 88.
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1. le analogie con i gruppi d’interesse economico

Fin dall’entrata in funzione nel 1952 della prima delle
Comunità Europee, la Comunità Europea del Carbone e
dell’Acciaio, gli organi comunitari hanno favorito lo svi-
luppo di un complesso sistema di consultazione avente
come protagonisti gruppi d’interesse economico ben or-
ganizzati nel promuovere attività di lobbying a tutela dei
rispettivi interessi di settore.

Tali gruppi rappresentavano, e tuttora rappresentano,
un potente corpo elitario e si sono rivelati strumentali a
quel «metodo monnettiano» dell’integrazione, molto
caro ai funzionalisti, in base al quale è il mercato, non i
popoli, il fattore-guida o il volano dell’unificazione
dell’Europa. Così scrive Graziano sull’iniziale logica del-
l’integrazione: «Il problema politico era di come dar vita
a un’autorità che rispondesse ai governi e tuttavia capa-
ce d’iniziative che andassero al di là della cooperazione
tra stati [...]. Tutto il resto, compreso un Parlamento che
avrebbe semmai fatto eco a non sopiti sentimenti nazio-
nalistici, era secondario»1.

La creazione dell’Unione Europea con il Trattato di
Maastricht e la successiva proclamazione, con il Trattato di
Amsterdam, dei diritti umani, della democrazia e dei prin-
cipi dello stato di diritto a fondamento dell’Unione, hanno
dato origine a un ulteriore, parallelo e ancora poco cono-
sciuto sistema di consultazione con una nuova categoria di
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domanda politica sotto forma di «proposte», degli stati
nel tutelare i rispettivi interessi nazionali «vitali» – tende
ad essere completato dal ruolo delle organizzazioni di
società civile che operano a fini di promozione umana.

A questo punto viene naturale porsi la domanda: al di
là di innegabili omologie strutturali, possono effettiva-
mente considerarsi le ong come altrettanti gruppi d’inte-
resse? Se facciamo riferimento alla definizione classica
appunto di gruppo d’interesse, elaborata da Almond e
Powell, sicuramente anche una ong è «un gruppo di
individui legati da particolari interessi o che condividono
determinati vantaggi e che hanno una certa consapevo-
lezza di questi legami»2. Avvalendoci sempre dell’analisi
di questi autori, le ong potrebbero agevolmente essere
collocate in due delle quattro categorie di gruppi da essi
proposte: quella dei gruppi d’interesse anomici, che
esprimono un particolare disagio sociale, un’insoddisfa-
zione circa le scelte politiche fatte dai governi (per esem-
pio, gruppi di cittadini che fanno sit-in o occupazioni
simboliche per tutelare il diritto alla casa o per protesta-
re contro le politiche economiche neoliberaliste dei go-
verni del g8 o per manifestare contro la guerra) e quella
dei gruppi d’interesse associativi, che rappresentano la
struttura classica delle formazioni specializzate nell’arti-
colazione degli interessi (per esempio, le associazioni sin-
dacali, dei datori di lavoro, di volontariato e le organizza-
zioni nongovernative)3. Tenuto conto di obiettivi e moti-
vazioni che le animano, gran parte delle ong possono
senz’altro essere definite anche «gruppi di pressione», se
è vero, com’è, che agiscono per influenzare le scelte dei
poteri pubblici nella direzione da loro voluta4.

Un altro elemento che distingue i gruppi d’interesse è
rappresentato dalle risorse che hanno a disposizione: quel-
li economici dispongono di importanti risorse finanziarie,
umane e strutturali, quelli solidaristici invece hanno limi-
tate risorse economiche e devono far leva sul volontariato
per sostenere le loro attività. Al riguardo, è interessante
notare che i gruppi solidaristici più strutturati e rappre-
sentativi, a differenza dei primi, ricevono finanziamenti sia

137

formazioni sociali: le organizzazioni nongovernative e altre
strutture solidaristiche di società civile europea.

L’analogia di queste con i gruppi d’interesse economi-
co è del tutto pertinente anche a prescindere dallo speci-
fico riferimento al sistema dell’integrazione europea. Gli
assunti che fanno la ragion d’essere politica delle due
categorie di attori sociali sono i medesimi e possono così
riassumersi: a) i decisori hanno bisogno di informazioni;
b) le decisioni devono esprimere gli interessi di quegli at-
tori da cui dipende il successo politico dei provvedimen-
ti; c) per avere una base di legittimità le decisioni devo-
no rappresentare gli interessi delle più dirette «parti in
causa» (stakeholders).

In una prima fase della sua storia, quella in cui il siste-
ma comunitario europeo adottava decisioni a contenuti
prevalentemente economici, le informazioni, il consenso
e la legittimità provenienti dai gruppi d’interesse econo-
mico erano vitali per il funzionamento del sistema. Oggi,
l’ue si presenta come un sistema di governo che decide,
molto e pervasivamente, in una molteplicità di settori,
sempre più interdipendenti fra loro: si pensi al campo
della giustizia, dei diritti umani, della sicurezza, dell’am-
biente, dell’aiuto umanitario, della cooperazione allo svi-
luppo, alle politiche e alle campagne contro la discrimi-
nazione, contro la pena di morte, contro le mine terrestri
antipersona, contro l’emarginazione sociale, per l’educa-
zione, il lavoro, i diritti delle persone diversamente abili,
i diritti delle minoranze, per la giustizia penale interna-
zionale. Ebbene, le strutture più idonee, anzi «specializ-
zate» nel fornire informazioni all’ue in tutti questi setto-
ri, e per questa via anche consenso e legittimità sostan-
ziale agli atti legislativi dell’Unione, sono proprio le orga-
nizzazioni nongovernative.

In questa nuova prospettiva caratterizzata dal sigillo
dei diritti umani formalmente impresso sull’identità del-
l’Unione, lo schema della vecchia divisione del lavoro
politico al suo interno, articolata in base al triplice prota-
gonismo – dei gruppi d’interesse settoriali nell’articolare
gli interessi, della Commissione europea nell’aggregare la

136



Sposano cause a cui deputati, con differenze fra partito e par-
tito, non possono non essere sensibili (verdi, donne, consuma-
tori, gruppi umanitari). Ma con due peculiarità. Da un lato, la
loro presenza organizzata a Bruxelles è troppo gracile per
poter interagire sistematicamente con il pe, [dall’altro] l’inte-
razione avviene attraverso contatti personali, più raramente o
affatto ricorrendo alla mobilitazione dei membri. Il grass-roots
lobbying largamente praticato a Washington non è nello stile di
Bruxelles.7

Nelle pagine che seguono l’attenzione sarà posta su
come le formazioni di società civile si stanno organizzan-
do per colmare, in certa misura, le distanze che le sepa-
rano dai gruppi d’interesse economico nell’operare in
corretto rapporto di scala con l’ordine di grandezza delle
istituzioni europee.

2. la NETWORKED GOVERNANCE

e il problema della ACCOUNTABILITY

In via preliminare è necessario chiarire il significato di
tre termini che ricorrono frequentemente negli ambienti
di società civile globale: campagna, network, account-
ability. Per campagna si intende un insieme di attività fra
loro collegate, condotte da una pluralità di attori che
convergono, all’interno di una rete di associazioni e di
gruppi, su un obiettivo comune e lo perseguono, in via
prevalente, mediante l’utilizzo intensivo di strumenti di
comunicazione e sensibilizzazione. Gli elementi che ca-
ratterizzano una campagna rispetto ad altri programmi
di attività sono, essenzialmente, la specificità dell’obietti-
vo, l’insistenza nel proporlo a ben individuate strutture
d’autorità, il rapporto sempre più diretto e incalzante nei
confronti di tali strutture, la messa insieme di una plura-
lità di risorse di pressione. La preoccupazione costante
dei promotori e dei leader di una campagna è quella di
allargare la base associativa dei partecipanti e natural-
mente di alimentare un processo di mediazione e inte-
grazione culturale tra gli stessi. 
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dalla Commissione europea sia da alcuni governi oltre che,
naturalmente, dalle quote degli associati. Il finanziamento
«pubblico» si giustifica in ragione degli scopi che si pre-
figgono le ong, che sono anch’essi «pubblici».

Le distinzioni sostanziali fra gruppi d’interesse econo-
mico e ong, oltre che i fini, riguardano l’agibilità dei
canali d’accesso ai processi decisionali comunitari.

I gruppi d’interesse economico beneficiano di privile-
gi per così dire di primogenitura nell’accedere ai comi-
tati consultivi della Commissione, il cui numero si cal-
cola attorno ai 7005. L’inclusione in un comitato consul-
tivo, afferma Graziano, «è il sogno di ogni gruppo d’in-
teresse: ne consacra l’influenza e gli dà modo di eserci-
tarla formalmente»6. I gruppi d’interesse economico di-
spongono di una consolidata e raffinata esperienza di
lobbying, che consente loro di interagire in maniera con-
tinuativa con istituzioni e organi comunitari e di garan-
tire assiduità di partecipazione alla loro rappresentanza
in seno al Comitato economico e sociale europeo. I
gruppi d’interesse solidaristici stanno facendo ora emer-
sione, anzi irruzione, nel sistema comunitario, la loro
consultazione non è ancora strutturata organicamente,
essi sono poco o affatto rappresentati nei comitati con-
sultivi. La Commissione europea, come abbiamo visto
nel Capitolo 2, è impegnata a stabilire i requisiti che le
organizzazioni di società civile devono possedere per
partecipare ai comitati. Senza dimenticare che, per
quanto riguarda le attività di lobbying, molte ong, pur
disponendo di personale altamente qualificato, non
hanno le risorse finanziarie per sostenere le spese che
tali attività comportano. Ciò contribuisce a spiegare
come, in questa fase, i rappresentanti delle ong trovino
più agevole interagire con gli ambienti del Parlamento
europeo che con quelli della Commissione e delle istitu-
zioni locate a Bruxelles. A questo proposito, Graziano
acutamente annota che

è nella natura delle cose che i gruppi più deboli e sottorappre-
sentati avvertano una particolare affinità per Strasburgo.
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ics), abilità di avvalersi di attori potenti capaci di influire
su una situazione dove i membri più deboli del network
non potrebbero riuscire, e la responsabilità (accountability
politics), quale sforzo inteso a far sì che gli attori potenti,
cioè i decisori, mantengano fede agli impegni presi10.

T. Benner, W.H. Reinicke, J.M. Witte11, partendo dai
network di società civile, hanno ipotizzato network misti
in funzione di governance pubblica/privata (global public
policy networks): essi parlano al riguardo di «networked
governance». In altre parole, si sarebbe in presenza di
una rete di «ponti transnazionali» tra il settore pubblico,
il settore privato (economico e professionale) e la società
civile. Non si tratterebbe comunque di dinamiche che
sostituiscono i tradizionali meccanismi di governance, ma
piuttosto di strutture intese a differenziare ulteriormente
e potenziare i meccanismi esistenti. Non avendo poteri
formalmente vincolanti, il compito principale dei net-
work misti è di aiutare le istituzioni di governo nel pro-
muovere lo sviluppo del Diritto internazionale, tutelare i
beni pubblici globali, implementare gli accordi giuridici
internazionali, nonché di creare nuovi spazi di partecipa-
zione politica che vadano oltre le tradizionali e ancora
chiuse arene della cooperazione internazionale di matri-
ce intergovernativa12. Tra gli obiettivi perseguiti da questi
network figurano per esempio la lotta contro la corru-
zione, la protezione del clima globale e dell’ambiente, la
codificazione di norme internazionali per la tutela dei
diritti dei lavoratori, la protezione internazionale dei
diritti umani, la lotta contro le malattie ecc.

Questi network «co-esistono e co-evolvono con altri
modi di governance: unilateralismo statocentrico, multi-
lateralismo intergovernativo, integrazione regionale,
autogestione privata»13. Spesso nascono e si sviluppano
in risposta al fallimento dei tradizionali meccanismi di
governance. È il caso, come vedremo più oltre, della cam-
pagna internazionale per la messa al bando delle mine
antipersona e della coalizione di società civile globale per
la Corte penale internazionale, cioè di due network che
sono stati creati proprio a seguito delle difficoltà incon-
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Per M.E. Keck e K. Sikkink8, due specialiste della ma-
teria, i network, traducibili come coordinamenti struttu-
rati in funzione dell’efficacia della militanza transnazio-
nale (transnational advocacy) di società civile, «sono for-
me di organizzazione caratterizzate da modelli di comu-
nicazione e di scambi su base volontaria, reciproca e
orizzontale», nonché da «relazioni fluide ed aperte tra
attori impegnati e ben informati che lavorano in un’area
specializzata». I network si distinguono dalle campagne
per il fatto che privilegiano l’aspetto relazionale, in fun-
zione sinergica, fra i partecipanti rispetto all’azione con-
giunta rivolta all’esterno. Il network in quanto tale è par-
ticolarmente funzionale alla realizzazione di una campa-
gna, perché le offre una preordinata base strutturata in
via permanente. Un network non è però una ong, ma più
ong possano far parte di uno o più network. 

I network di società civile sono tutte quelle strutture
comunicative che si prefiggono di far mutare i comporta-
menti degli stati e delle istituzioni internazionali e di in-
fluenzare l’elaborazione delle politiche e delle agende glo-
bali. Tali strutture sono da considerarsi come altrettanti
«spazi politici» nei quali una pluralità di attori negoziano
«i significati sociali, culturali e politici delle loro iniziative
comuni»9. Gli attori coinvolti, condividendo l’assunto
della centralità dei valori e del diritto, agiscono sulla base
di sofisticate strategie politiche e nella consapevolezza
che gli individui e i gruppi organizzati di società civile
«possono fare la differenza». Essi utilizzano in modo
creativo i nuovi mezzi di informazione e comunicazione.

Secondo le due studiose prima citate, l’agire politico
dei network si dispiega lungo quattro direttrici fra loro si-
nergiche: l’informazione (information politics), ovvero, co-
me sopra anticipato, l’abilità a produrre in tempi rapidi
un’informazione corretta da usare politicamente in quegli
ambienti dove potrebbe avere un impatto significativo; la
simbologia (symbolic politics), abilità di ricorrere a simbo-
li o immagini o storie per spiegare e dare significato a si-
tuazioni che, per un certo pubblico, sono a prima vista
lontane o inimmaginabili; il «leveraggio» (leverage polit-
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di società civile non sono assimilabili a un sistema politi-
co democratico che funziona sulla base di libere elezioni
e della separazione dei poteri che a loro volta sono orga-
nizzati lungo una scala gerarchica.

Nei network non ci può essere un singolo meccanismo
di accountability, ma bisogna pensare a un «sistema mul-
tidimensionale di accountability con molteplici meccani-
smi alternativi atti a migliorare la accountability dei net-
works»17. In quest’ottica, sono stati individuati una plu-
ralità di meccanismi che possono aumentare la account-
ability all’interno dei network: professional/peer accoun-
tability («rendere conto reciprocamente»), public repu-
tational accountability, market accountability, fiscal/finan-
cial accountability, legal accountability18.

La accountability19 interpella sia il singolo attore in
quanto soggetto collettivo sia il singolo individuo che par-
tecipa al network. Essa si può misurare, soprattutto con
riferimento ai meccanismi di professional/peer account-
ability e di public reputational accountability, consideran-
do il livello di trasparenza che caratterizza il funziona-
mento di un network. Quanto più questo è organizzato
sulla base di sistemi di certificazione o di auto-regolamen-
tazione o di codici di condotta, tanto più alto è il grado di
accountability. La accountability del «processo» è altret-
tanto importante di quella degli attori se si considerano i
network come forme di governance process-oriented. An-
che in questo caso, la trasparenza è un requisito essenzia-
le della accountability con riferimento alla selezione dei
partecipanti, alle risorse e all’uso dei fondi da parte del
network. La accountability degli esiti (outcomes), infine, è
misurabile in base alla capacità dei network di elaborare
proposte tecnicamente corrette e politicamente persegui-
bili, di coinvolgere i legislatori nazionali, di monitorare
tutte le fasi di un processo decisionale, di mobilitare l’o-
pinione pubblica ecc.

Per le ong e i network di ong, spesso accusati da go-
verni e istituzioni internazionali di essere poco traspa-
renti nello svolgimento delle loro attività20, la risposta alla
sfida della accountability non è più oltre rinviabile,
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trate dai negoziati intergovernativi in materia di disarmo
convenzionale e di giustizia penale internazionale.

Ciò detto, occorre precisare che, stando ai risultati d’a-
nalisi conseguiti dagli studiosi della materia, non c’è anco-
ra una chiara tipologia dei global public policy networks,
che il loro numero sta crescendo e che agiscono e interagi-
scono nel sistema delle relazioni internazionali con diverse
modalità e con una molteplicità di funzioni. Risulta inoltre
che si caratterizzino per il fatto di condividere almeno tre
elementi di natura processuale14: l’interdipendenza, nel
senso che nessun gruppo appartenente a un network è in
grado di raggiungere da solo gli obiettivi prefissati; la fles-
sibilità e l’apertura, che derivano dal fatto che attori di di-
versa specie si trovano a dover interagire all’interno di un
medesimo contesto istituzionale di governance che, natu-
raliter, favorisce un processo costante di apprendimento e
di adattamento; la complementarietà dei ruoli dei diversi
attori coinvolti nel network, che costituisce una sorta di
valore aggiunto nei processi negoziali riguardanti questio-
ni controverse e crea le condizioni per la messa in comune
e il coordinamento delle risorse. Queste tre caratteristiche
comuni fanno dei network globali altrettante «piattaforme
di negoziazione» che «facilitano la messa in opera di
standard globali e di regole con la partecipazione dei set-
tori pubblico e privato così come della società civile»15.

Il problema che i nostri autori sollevano è come con-
cettualizzare e operazionalizzare il «rendere conto»
(accountability) nei global public policy networks. Si trat-
ta di una questione, come abbiamo detto nel precedente
capitolo, che sta affrontando anche l’Unione Europea
nel quadro della definizione dei criteri che dovranno
regolamentare la partecipazione delle organizzazioni
nongovernative e dei relativi network ai comitati consul-
tivi, ai gruppi di lavoro e ai forum promossi dalle istitu-
zioni comunitarie.

R.O. Keohane e J.S. Nye ci ricordano che due tradi-
zionali dimensioni di accountability non sono applicabili
ai network: la «electoral accountability» e la «hierarchi-
cal accountability»16. È del tutto evidente che i network
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influenzarne il processo decisionale, e infine quelle ong
nazionali e internazionali che avevano deciso di aprire un
ufficio a Bruxelles.

Della prima categoria di associazioni fanno parte il Co-
mitato di collegamento delle ong per lo sviluppo, consi-
derato il «pioniere di società civile a livello europeo»,
creato oltre trenta anni fa, la European Women’s Lobby,
l’European Environment Bureau e l’European Anti-Pov-
erty Network, creati agli inizi degli anni ’90, nonché as-
sociazioni nate recentemente tra le quali l’European Dis-
ability Forum e lo European Network Against Racism.

Appartengono alla seconda categoria alcuni importan-
ti network attivi nel campo della cooperazione allo svi-
luppo, tra gli altri: Eurostep (European Solidarity
Towards Equal Participation of People), rete di ong non
confessionali di cui fanno parte associazioni quali Oxfam
e ActionAid; Aprodev (Association of World Council of
Churches related Development Organisations in Europe)
che raggruppa ong protestanti come Christian Aid; Cidse
(Coopération Internationale pour le Dévelopment et la
Solidarité) che raggruppa le ong cattoliche; Solidar, un
coordinamento di ong collegate al movimento sindacale
(One World Action, War on Want, Solidaridad Inter-
nacional, Movimiento por la Paz y la Democracia).

Infine, la terza categoria comprende ong quali Am-
nesty International, Oxfam International, atd Quart
Monde, World Wide Fund for Nature, Greenpeace,
Save the Children, Friends of the Earth. 

Ritengo che a queste tre categorie ne vada aggiunta una
quarta, quella delle «piattaforme europee» tematiche o
delle «European “umbrella” ngos», che abbiamo prima
richiamato e la cui creazione risale al periodo compreso
tra la metà degli anni ’90 e gli inizi del 2000: Piattaforma
delle ong sociali europee, Confederazione delle ong
europee per l’aiuto e lo sviluppo (concord), Green Nine,
Network diritti umani e democrazia, Lobby delle donne
europee, Forum europeo per le arti e il patrimonio cultu-
rale. Le Figure 1, 2, 3 e 4 visualizzano il dialogo civile tra
le piattaforme europee di ong e le istituzioni comunitarie.
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soprattutto se questi attori vogliono giocare un ruolo co-
decisionale nei processi decisionali delle organizzazioni
internazionali.

Per taluni autori, la networked governance, ovvero la
governance «pubblica/privata» potrebbe contribuire a
migliorare la capacità di risolvere i problemi, a incre-
mentare la partecipazione e il controllo a livello globale e
quindi a democratizzare le relazioni internazionali e a
promuovere efficaci meccanismi di accountability nelle
relazioni e nei processi transnazionali21. Altri, al contra-
rio, reputano che organizzazioni essenzialmente non rap-
presentative quali sono le organizzazioni internazionali e
non accountable quali sono le ong e le corporazioni trans-
nazionali non possono contribuire a dare legittimità alla
governance globale22. Altri ancora prospettano uno sce-
nario decisamente pessimistico, nel quale la globalizza-
zione «sta portando ad un mondo in cui strutture di
governance che si incrociano e si sovrappongono, assu-
mono sempre più forme private e oligarchiche, con ciò
dando un colpo basso alla democrazia»23. Nel mondo
delle formazioni di società civile si estende comunque la
consapevolezza di trovare rapidamente modalità condi-
vise di accountability tali da accrescere la loro credibilità
pubblica e quindi il loro potere politico.

3. le reti europee di società civile

Vediamo ora quali sono le principali reti europee della
società civile che hanno preso la forma di «piattaforme
europee». 

G. Alhadeff e S. Wilson24, rispettivamente Presidente
e Direttore della «Piattaforma delle ong sociali euro-
pee», propongono una tipologia di osc europee com-
prendente: quelle create con l’aiuto anche finanziario
della Commissione europea, i network nati o che si sono
trasferiti a Bruxelles nel momento in cui hanno compre-
so che l’ue era diventata un importante centro di deci-
sioni politiche e quindi bisognava trovare il modo di
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Rappresenta migliaia di organizzazioni, associazioni e
gruppi di volontariato attivi a livello locale, regionale e
nazionale per i diritti delle donne, degli anziani, delle
persone con disabilità, dei bambini, dei giovani, dei di-
soccupati ecc. Obiettivo della Piattaforma è di promuo-
vere all’interno dell’ue la realizzazione dei principi di
eguaglianza, solidarietà, non discriminazione, rispetto
dei diritti umani, partecipazione democratica. La Piat-
taforma agisce attraverso la presentazione di «position
papers» alle istituzioni europee, l’organizzazione di cam-
pagne, la partecipazione a conferenze e seminari, l’orga-
nizzazione di incontri regolari con i principali attori della
politica sociale europea. Le decisioni al suo interno ven-
gono prese dallo «Steering Committee», dal «Platform’s
Management Committee» e, naturalmente, dall’Assem-
blea generale sulla base di un ampio processo di consul-
tazione organizzato attraverso gruppi di lavoro e incontri
con i rappresentanti di tutte le organizzazioni membri. Il
funzionamento della Piattaforma è assicurato in buona
misura dai finanziamenti erogati dalla Commissione
europea, oltre che dalle quote dei membri e dai finanzia-
menti ottenuti su singoli progetti.

Commissione europea e Piattaforma sociale hanno or-
ganizzato con grande successo due forum di consultazio-
ne sulla politica sociale, rispettivamente nel 1996 e nel
199826, a seguito dei quali la Direzione generale per l’oc-
cupazione e gli affari sociali ha stipulato un accordo con
i membri della Piattaforma che prevede due incontri di
consultazione all’anno su un’agenda concordata. Natu-
ralmente, questo sistema di consultazione è integrato e
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3.1. La Piattaforma delle ONG sociali europee

La citata Piattaforma delle ong sociali europee25, crea-
ta nel 1995 a seguito della mobilitazione avvenuta nel no-
vembre del 1993 con la pubblicazione del Libro Verde
della Commissione sulla politica sociale europea, aggre-
ga oggi 40 network o federazioni organizzate a livello
europeo (Tabella 1). 

Tabella 1. The Platform of European Social NGOs 
(Piattaforma delle ONG sociali europee)
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• age
• Autisme Europe
• Caritas Europa
• Combined European Bureau for Social Development (cebsd)
• Comité européen de l’habitat social (cecodhas)
• Confederation of Family Organisations in the ec (coface)
• Eurochild
• Eurodiaconia
• Eurolink Age
• European Anti Poverty Network (eapn)
• European Association for the Education of Adults (eaea)
• European Association of service Providers for Persons 

with Disabilities (easpd)
• European Blind Union (ebu)
• European Confederation of Workers’ Co-operatives, Social 

Co-operatives and Participative Enterprises (cecop)
• European Council for Voluntary Organisations (cedag)
• European Disability Forum (edf)
• European Federation of National Organisations Working 

with Homeless (feantsa)
• European Federation of the Elderly (eurag)
• European federation of women working in the Home (fefaf)
• European Forum for Child Welfare (efcw)
• European Network Against Racism (enar)
• European Network of the Unemployed (enu)
• European Public Health Alliance (epha)
• European Round Table of Charitable Social Welfare Associations 

(et Welfare)
• European Social Action Network (esan)
• European Voluntary Centre (cev)
• European Women’s Lobby (ewl)
• European Youth Forum
• Federazione acli Internazionali (fai)
• Inclusion Europe (European Association of Societes of Persons with

Intellectual Disability and their Families)
• International Council on Social Welfare (icsw)
• International Lesbian and Gay Association (ilga) - Europe

• International Movement atd Fourth World
• International Planned Parenthood Federation (ippf) European

Network
• International Save the Children Alliance
• Mental Health Europe (mhe)
• Quaker Council for European Affairs
• Red Cross / eu Liaison Bureau
• Solidar
• Associate Member: Association des Femmes de l’Europe Méridionale

(afem), European Roma Information Office



I membri del Comitato sono eletti dall’Assemblea ge-
nerale di tutte le ong che collaborano con la Commis-
sione e i cui rappresentanti sono a loro volta eletti dai ri-
spettivi coordinamenti. Dal 1982 funziona a Bruxelles un
segretariato permanente che organizza le riunioni del
Comitato e dell’Assemblea generale, rende esecutive le
decisioni adottate da questi due organi, fornisce informa-
zioni e documentazione alle ong. Il Comitato si avvale di
vari gruppi di lavoro. Esso è divenuto il principale rap-
presentante delle formazioni di società civile organizzata
dell’ue in materia di politiche dello sviluppo.

Dopo venticinque anni di attività, le numerose ong
per lo sviluppo «accreditate» a Bruxelles, attraverso il
Comité de Liaison, hanno dato vita alla Confederazione
delle ong europee per l’aiuto e lo sviluppo (concord)28.
La Confederazione nasce formalmente nel gennaio 2003
ed è formata da 18 network internazionali e da 19 piat-
taforme nazionali che rappresentano complessivamente
oltre 1.200 ong per lo sviluppo (Tabella 2). 

Tabella 2. European NGOs Confederation for Relief 
and Development – CONCORD (Confederazione europea 
delle ONG per l’aiuto e lo sviluppo)

• 19 national platforms of development ngos 
• 18 European Networks:
• ActionAid Alliance
• Adventist Development and Relief Agency (Adra)
• Association of World Council of Churches related Development

Organisations in Europe (Aprodev)
• Caritas Europa
• Christian Blind Mission (cbn)
• Coopération Internationale pour le Dévelopment et la Solidarité (cidse)
• Christian Organisations in Relief and Development (eu-cord)
• European Network on Debt and Development (Eurodad)
• European Association of ngos active in Food Security and Food Aid

Programmes (EuronAid)
• European Solidarity Towards Equal Participation of People (Eurostep)
• International Forum on Development Service (Forum)
• International Planned Parenthood Federation (ippf) European Network
• oxfam
• Plan
• Solidar
• Terre des Hommes
• Save the Children
• World Vision
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potenziato da un meccanismo informale di comunicazio-
ne che assicura uno scambio quasi quotidiano di infor-
mazioni sui principali temi della politica sociale.

Anche per quanto riguarda il dialogo con il Consiglio
occupazione e affari sociali e il Parlamento europeo, la
consultazione della Piattaforma sociale è divenuta ormai
una prassi27. 

Per la Piattaforma sociale europea, il dialogo civile ha
un alto significato politico poiché contribuisce a ridurre
il gap esistente nell’ue tra governanti e governati, a po-
tenziare il coinvolgimento dei cittadini nei processi e nel-
le decisioni politiche che hanno un impatto diretto nella
loro vita, ad assicurare lo sviluppo e l’attuazione delle
politiche comunitarie fornendo conoscenze ai decisori
politici e segnalando loro nuovi bisogni che necessitano
di tutela a livello ue, a rappresentare interessi pubblici,
idee e valori nella vita politica dell’Unione, a diffondere
tra i cittadini un «pensare europeo», a promuovere soli-
darietà e responsabilità sociale.

3.2. La Confederazione delle ONG europee 
per l’aiuto e lo sviluppo (CONCORD)

Come già ricordato, le ong-sviluppo (ongs) sono state
le prime – fin dalla metà degli anni ’70 – a coordinarsi fra
loro in via permanente. Nel 1976 è stato costituito il Co-
mitato di collegamento delle ong per lo sviluppo (Comi-
té de Liaison ong Développement, clong) con un’artico-
lata gamma di obiettivi: salvaguardare l’autonomia delle
ong e promuovere la collaborazione tra ong e tra ong e
ue in tutti i settori dello sviluppo; incoraggiare la nascita
e lo sviluppo di ong nei paesi in via di sviluppo, così da
garantire forme dirette di collaborazione tra soggetti
non-statali; informare e mobilitare l’opinione pubblica
europea sulle cause del sottosviluppo e sulle azioni con-
crete di solidarietà; promuovere una politica dello svi-
luppo umano sostenibile e allo stesso tempo contribuire
all’accelerazione del processo di unificazione politica
dell’Europa.
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Questo rappresenta oltre 20 milioni di associati ed è il
principale interlocutore dei decision-makers europei in
materia ambientale. Le ong ambientaliste sono conside-
rate dagli addetti ai lavori come le formazioni organizzate
di società civile tra le più avanzate nel condurre il dialogo
civile con le istituzioni comunitarie. La consultazione è
prevista da un regolamento del Consiglio e si svolge in
maniera regolare sia ad alto livello con il Commissario
europeo per l’ambiente sia con i funzionari della Dire-
zione generale sia con l’apposita Commissione del Parla-
mento. Green Nine, attraverso l’European Environ-
mental Bureau, che rappresenta le associazioni ambienta-
liste nel Gruppo di contatto della società civile, interagi-
sce con il Ministro per l’Ambiente del paese che dovrà
assumere la Presidenza dell’ue, al quale presenta un
Memorandum con la descrizione delle priorità e delle ini-
ziative che le ong ambientaliste si aspettano vengano por-
tate avanti nei sei mesi di Presidenza. Le ong ambientali-
ste sono anche quelle più attive negli oltre 50 Comitati di
esperti della Commissione che prevedono la loro consul-
tazione. Ogni anno Green Nine presenta alla Commis-
sione europea un dettagliato rapporto sulla politica
ambientale dell’ue, nel quale si dà un giudizio sul lavoro
svolto nell’anno precedente dalla Commissione nel suo
insieme e dal Commissario responsabile, si fa una detta-
gliata valutazione critica delle azioni e delle iniziative le-
gislative proposte dalla Commissione e si indicano le cose
da fare31.

3.4. Il Network diritti umani e democrazia

Poco strutturato ma particolarmente visibile ed efficace
risulta essere il dialogo tra le ong per i diritti umani e le isti-
tuzioni ue (Tabella 4). Le capacità di lobbying e le «risorse
di potere» di cui dispongono associazioni come Amnesty
International e Human Rights Watch, che guidano il dia-
logo con le istituzioni ue nel campo dei diritti umani, sono
universalmente riconosciute. Queste associazioni si incon-
trano periodicamente con i membri del cohom per discu-
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Possono far parte della Confederazione soltanto due
categorie di membri: le piattaforme nazionali e i network.
Il funzionamento è assicurato da una struttura democrati-
ca articolata in organi quali l’Assemblea generale, il Con-
siglio direttivo, il Consiglio scientifico e il Segretariato.
Tra i suoi obiettivi ci sono quelli di coordinare le attività
delle ong europee per lo sviluppo al fine di influire sul-
l’elaborazione delle politiche ue di cooperazione allo svi-
luppo e di aiuto umanitario, rafforzare la legittimità e pro-
muovere gli interessi politici delle ongs europee in quan-
to partner strategici dell’ue e dei suoi stati membri, ac-
cedere in via continuativa ai finanziamenti della Commis-
sione europea, promuovere la qualità del lavoro delle
ongs sviluppando in particolare il cosiddetto «capacity
building».

I principi di riferimento sono quelli, più volte richia-
mati, di rappresentatività e di partecipazione delle ongs
all’elaborazione dei documenti politici e dei programmi
d’azione, della trasparenza, della good governance, della
accountability. 

Il dialogo con la Commissione e il Parlamento europeo
organizzato sulla base di una pluralità di metodi di con-
sultazione, riguarda sia i grandi temi dell’integrazione
europea sia specifiche aree tematiche, quali sono appunto
la cooperazione allo sviluppo e l’aiuto umanitario29.

3.3. Green Nine

Le nove più grandi organizzazioni ambientaliste euro-
pee hanno dato vita al network Green Nine30 (Tabella 3). 

Tabella 3. Green Nine
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• Birdlife International (European Community Office)
• Climate Action Network Europe
• European Environmental Bureau
• European Federation for Transport and Environment
• European Public Health Alliance Environmental Network
• Friends of the Earth Europe
• Greenpeace Europe
• International Friends of Nature
• wwf European Policy Office



3.5. La Lobby europea delle donne

È stata creata nel 1990 allo scopo di promuovere la
partecipazione delle donne ai livelli più alti della politica
europea e internazionale, l’integrazione dell’eguaglianza
di genere in tutte le politiche pubbliche dell’ue, il moni-
toraggio sistematico dell’attività legislativa comunitaria,
la non discriminazione contro le donne. Obiettivi della
Lobby europea delle donne (ewl) sono anche quelli di
assicurare il pieno accesso di tutte le donne ai diritti
umani attraverso la loro partecipazione attiva nella socie-
tà, difendere gli interessi delle donne che vivono negli
stati membri dell’ue, compresi le persone migranti, le mi-
noranze etniche e i gruppi sociali più vulnerabili, pro-
muovere una politica sociale europea fondata sui diritti
umani internazionalmente riconosciuti, assicurare la par-
tecipazione delle donne nei processi di cooperazione del-
l’ue con i paesi terzi.

Il ruolo della ewl è quello di rappresentare gli interes-
si delle organizzazioni parte del network nelle istituzioni
europee e di promuovere campagne per l’empowerment
di tutte le donne e per lo sviluppo e l’implementazione
del gender mainstreaming.

Fanno parte della ewl 34 coordinamenti nazionali di
ong presenti in tutti e 25 gli stati membri dell’ue e 22 net-
work europei (Tabella 5).

Tabella 5. European Women’s Lobby – EWL (Lobby europea
delle donne)
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tere i temi che sono nell’agenda della sessione annuale
della Commissione diritti umani delle Nazioni Unite.

Tabella 4. The Human Rights and Democracy Network – HRDN
(Network diritti umani e democrazia)

Per iniziativa della Presidenza danese dell’Unione è stata
avviata la pratica cosiddetta dei «debriefing meetings»
con le ong prima e dopo le riunioni del cohom32.

In questo settore, interlocutore privilegiato della Com-
missione europea è divenuta anche la rete di 39 universi-
tà europee che organizzano dal 1997 il Master Europeo in
Diritti Umani e Democratizzazione e che dal 2002 si sono
formalmente strutturate nel Centro interuniversitario
europeo per i diritti umani e la democratizzazione con
sede a Venezia33.
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• Amnesty International eu Office (ai) 
• Center for the Victims of Torture 
• Christian Solidarity Worldwide (csw) 
• Coalition for the International Criminal Court (cicc) 
• Danish Human Rights Centre 
• Democracy Coalition/Club of Madrid 
• European Council on Refugees and Exiles (ecre) 
• European Peacebuilding Liaison Office (eplo) 
• International Federation of the Action by Christians for the Abolition 

of Torture (fiacat)
• Human Rights Watch (hrw) 
• Humanist Committee on Human Rights (hom) 
• International Dalit Solidarity Network (idsn) 
• International Federation for Human Rights (fidh) 
• International Federation for Human Rights - European Association

(fidh-eu)
• International Federation Terres des Hommes (iftdh) 
• International Rehabilitation Council for Torture Victims (irct) 
• International Rescue Committe Belgium (irc-Belgium) 
• International Security Information Service, Europe (isis Europe) 
• Minority Rights Group International 
• Open Society Institute-Brussels (osi-Brussels) 
• Penal Reform International (pri) 
• Quaker Council for European Affairs (qcea) 
• Search for Common Ground (sfcg) 
• The Euro-Mediterranean Human Rights Network (emhrn) 
• Trade Unions Institute For The Co-Operation To Development

(iscos-cisl) 
• World Organisations Against Torture (omct) 
• World Vision 
• World Vision uk

• 34 national member organisations in all of the 25 Member States 
of the eu

• 22 European Networks:
• European Centre of the International Council of Women (ecicw/cecif)
• European Confederation of Trade Union (etuc)
• Internationl European Movement
• Council of European Municipalities and Regions (ccre)
• European Council of wizo Federation 
• International Council of Jewish Women
• Committee of Agricultural Organisation in the eu (copa)
• European Disability Forum 
• European Federation of Business & Professional Women



per la prima volta nel maggio 2004, i competenti uffici
della Commissione europea, il Consiglio occupazione,
politica sociale, salute e consumatori, ma anche con le al-
tre istituzioni ue in quanto la politica dell’eguaglianza di
genere è ormai trasversale a tutte le politiche pubbliche
dell’ue. 

3.6. Il Forum europeo per le arti e il patrimonio culturale

Creato nel 1994 allo scopo di promuovere lo sviluppo
della politica culturale in Europa, il Forum riunisce oggi
77 associazioni e network nazionali ed europei (Tabella 6).

Tabella 6. European Forum for the Arts and Heritage – EFAH
(Forum europeo per le arti e il patrimonio culturale)
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Gli organi di governo della ewl sono l’Assemblea ge-
nerale, il Consiglio di amministrazione e il Comitato ese-
cutivo, i quali sono assistiti nel loro lavoro da un segreta-
riato e da numerosi gruppi di lavoro e comitati ad hoc.

La ewl prende posizione su tutte le questioni di gene-
re inserite nell’agenda europea attraverso la presentazio-
ne di position papers, di proposte di emendamenti agli
atti legislativi ue e di una costante attività di lobbying.
Tra i più recenti documenti si segnalano quelli sulla nuo-
va «social policy agenda» per il periodo 2006-2010,  sul-
la nuova strategia dell’ue in materia di salute, sull’inte-
grazione della prospettiva di genere nella politica per
l’immigrazione dell’ue, sul Libro Verde della Commis-
sione europea per potenziare le politiche di eguaglianza
e non discriminazione nell’Unione allargata, sulla rela-
zione annuale 2004 sulla parità tra uomini e donne pre-
sentata dalla Commissione al Consiglio europeo di pri-
mavera, sui diritti delle donne come diritti umani, sulla
politica sociale e per l’occupazione dell’ue, sulla propo-
sta di decisione quadro del Consiglio sulla lotta contro la
tratta degli esseri umani e contro lo sfruttamento sessua-
le dei bambini.

La ewl interagisce direttamente non soltanto con gli
organi dell’ue specificamente impegnati in re, quali la
Commissione per i diritti della donna e l’uguaglianza dei
sessi del Parlamento europeo, le riunioni informali dei
Ministri per l’eguaglianza di genere, che si sono riuniti
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• European Network of Women (enow)
• European Women’s Network for Intercultural Action 

and Exchange
• European Federation of Women Working in the Home (fefaf)
• International Federation of Women in Legal Careers
• European Network of Women Entrepreneurs (femvision)
• International Alliance of Women
• Medical Women’s International Association 
• Soroptimist International Europe
• Soroptimist International of Great Britain and Ireland 
• The European ywcas
• World Union of Catholic Women’s Organisations 
• University Women of Europe
• Women’s International League for Peace and Freedom

• Réseau Européen des centres culturels installés dans des lieux
historiques (accr)

• Association Européenne des Conservatoires (aec)
• Association Européenne des Festivals (aef)
• Agence Luxembourgoise d’Action Culturelle
• arci-Nouva Asociazione 
• Ars Electronica Center Linz
• Arts Council England
• Arts Council Ireland
• Autre(s)pARTs 
• Biennale des Jeunes Créateurs de l’Europe et de la Méditeranée (bjcem)
• German Union of Federal Associations for Cultural Youth Education (bkj)
• Budapest Observatory
• Bundesvereinigung Soziokultureller Zentren Deutschland
• Centro Nacional de Cultura
• Centre for Creative Communities
• Clube Portugues de Artes e Ideias 
• Culture et Democratie/Kunst en Democratie
• Cultuurlokaal 
• Cultuurnetwerk
• Danse Bassin Méditeranée (dbm)
• Culture Policy Institute Moscow (cpi)
• European League of Institutes of the Arts (elia)
• European Opera Center (eoc)
• European Network of Cultural Administration Training Centre (encatc)
• European Union Baroque Orchestra (eubo)
• European Music Council (emc)
• euclid International 
• European Union Chamber Orchestra (euco)
• European Network of Art Organisations for Children and Young

People (EUnetART)



culturali attivi in Europa, come uno spazio per l’azione,
la riflessione e lo scambio di informazioni. Il Forum svol-
ge un’azione propositiva e di monitoraggio su tutta la le-
gislazione dell’ue che ha un impatto nel settore delle arti
e del patrimonio culturale ed agisce come struttura con-
sultiva nei confronti delle istituzioni comunitarie, del
Consiglio d’Europa e dell’unesco. Una delle principali
campagne lanciate dal Forum mira a promuovere una
politica culturale europea veramente sopranazionale e
democratica, che vada oltre la tradizionale cooperazione
intergovernativa, e ad estendere il voto a maggioranza
qualificata in Consiglio. Obiettivi del Forum sono altresì
quelli di creare una task force per sviluppare un’ampia
piattaforma nel settore dell’educazione, promuovere una
«cultural advocacy» e, a questo fine, sviluppare alleanze
e partenariati strategici con le altre organizzazioni della
società civile transnazionale, istituire un Osservatorio o
un’Agenzia dell’ue per la cultura e le arti, estendere il
principio di sussidiarietà anche alla dimensione culturale
del processo di integrazione europea e creare una «area
culturale europea» in analogia con lo «spazio giuridico
europeo» e con lo «spazio pubblico europeo».

L’organizzazione interna del Forum è molto simile a
quella delle altre reti europee di società civile. I princi-
pali organi di governo sono il General Meeting, il Consi-
glio dei Direttori e il Segretariato.

Il dialogo con le istituzioni dell’ue avviene attraverso
incontri con la Commissione cultura del Parlamento eu-
ropeo, la formazione Educazione, gioventù e cultura del
Consiglio, la Direzione generale educazione e cultura
della Commissione, la pubblicazione di rapporti e posi-
tion paper, l’organizzazione di seminari e campagne a li-
vello nazionale ed europeo.

3.7. Il Gruppo di contatto della società civile

Come già anticipato all’inizio di questo saggio, nel feb-
braio 2002 la Piattaforma delle ong sociali europee, la
Confederazione delle ong europee per l’aiuto e lo svi-
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Esso rappresenta una pluralità di opinioni, contatti ed
esperienze, ed opera come una piattaforma di operatori

160

• Europa Cantat
• Euro-Bulgarian Cultural Center
• European Theater Convention (etc)
• European Union Youth Orchestra (euyo)
• European Writers’ Congress (ewc)
• Fanfare - Association pour les émergence artistiques
• Fondazione Fitzcarraldo
• Fondation Royaumont 
• Federatie van Kunstenaarsverenigingen en ontwerpsvereningingen (fvkv)
• Fondacion Societat i Cultura (fusic)
• Huse i Denmark
• Haus der Kulturen der Welt (hkw)
• Informal European Theatre Meeting (ietm)
• European Secretariat of Cultural ngos in Germany (igbk)
• ig Kultur Österreich
• Inforelais
• Intercult
• International Intelligence on Culture
• Isaacs
• iti germany – International Theatre Institut 
• International Yehudi Menuhin Foundation (iymf)
• Swedish Joint Committee for Artistic and Literary Professionals (klys)
• Kulturkontakt Austria 
• Kulturnetzwerk Neukölln eV
• Kulturpont Iroda
• Kunsten ’92
• Litterature Across Frontiers (laf)
• metier – Research and Development for the Cultural Industries 
• Monti & Taft
• Österreichische Kultur Service (öks)
• Opera Europa
• Osservatorio Culturale Regione Lombardia
• Performing Arts Employers Association League Europe (pearle)
• proculture
• Region Nord-pas-de-Calais
• Relais Culture Europe
• Réseau Européen des Musiques et Danses Traditionelles (remdt)
• Res Artis 
• Réseau Européen des Services Educatifs d’Opéra (reseo)
• Service Center for International Cultural Activities (sica)
• Trans Europe Halles (teh)
• Theater Instituut Nederland (tin)
• Union of Theatre People of Romania (uniter)
• Virtueel Platform
• Vereniging van Nederlandse Theatergezelschappen en –producenten (vnt)
• Vlaams Theater Instituut (vti)
• Vereniging Vlaamse Cultuurcentra (vvc)
• Wallonie Bruxelles Theatre (wbt)



alla partecipazione politica, trasparente e accessibile, raf-
forzi e promuova ulteriormente i valori fondamentali
dell’Europa quali la pace, la solidarietà, la giustizia, l’e-
guaglianza, il rispetto dei diritti umani.

Le principali richieste avanzate dal Gruppo di contat-
to con la «Dichiarazione comune» presentata ai membri
della Convenzione europea durante l’udienza conosciti-
va del 24 giugno 2002 sono state, nella sostanza, accolte
nel Progetto di Trattato costituzionale e non sono state
messe in discussione dalla Conferenza intergovernativa
che ha fatto seguito ai lavori della Convenzione. In par-
ticolare, sono stati recepiti nel Trattato l’impegno a pro-
muovere uno sviluppo sostenibile capace di garantire un
giusto equilibrio tra la dimensione sociale e la crescita
economica, la Carta dei diritti fondamentali dell’ue, i
principi di eguaglianza di genere e di non discriminazio-
ne, la norma sul dialogo civile.

Va segnalato che il Gruppo di contatto ha continuato
a lavorare anche dopo l’approvazione della Costituzione
europea, si sta anzi allargando con l’adesione di nuovi
network. Nel 2004 sono entrate a far parte del Gruppo
anche la Lobby europea delle donne e il Forum europeo
per le arti e il patrimonio culturale.

4. la campagna internazionale 
per la messa al bando delle mine antipersona

Due esempi significativi di dialogo tra osc e ue riguar-
dano le «campagne» rispettivamente per l’interdizione
delle mine antipersona e per la Corte penale internazio-
nale. 

La «International Campaign to Ban Landmines, icbl»
nasce ufficalmente a New York nell’ottobre del 1992 per
iniziativa di un gruppo di sei organizzazioni nongoverna-
tive36 che si incontrano per organizzare la prima Confe-
renza sulle mine antipersona, che si svolse a Londra nel
1993. L’obiettivo strategico è quello di promuovere la sti-
pulazione di una Convenzione internazionale per la
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luppo, Green Nine e il Network diritti umani e demo-
crazia hanno dato vita a una struttura permanente di
coordinamento denominata «Civil Society Contact
Group», con l’obiettivo di favorire la collaborazione fra
le realtà più rappresentative della società civile organiz-
zata per promuoverne gli interessi all’interno della Con-
venzione sul futuro dell’Europa e per sviluppare un re-
golare processo di consultazione con il Praesidium, orga-
no guida della Convenzione34 (Tabella 7). Questa allean-
za era già stata sperimentata, con esito positivo, nel 1998,
all’insorgere della cosiddetta «budget crisis» nel sistema
dell’Unione, in funzione di una più sistematica attività di
lobby nei confronti delle istituzioni comunitarie35. 

Tabella 7. Civil Society Contact Group 
(Gruppo di contatto della società civile)

Il Gruppo di contatto si è riunito regolarmente ogni
due settimane durante i lavori sia della Convenzione sia
della Conferenza intergovernativa. Nel periodo dicem-
bre 2002-maggio 2003 si è riunito 26 volte a Bruxelles,
nella sede della Piattaforma sociale europea. Una delle
ricadute principali di queste riunioni è stata il rafforza-
mento del Gruppo di contatto in quanto cross-sectoral
network. 

Nell’accordo istitutivo del Gruppo sono indicati pun-
tuali obiettivi da perseguire in relazione ai lavori della
Convenzione europea: assicurare che la nuova Costitu-
zione rifletta le diversità culturali presenti nell’ue, garan-
tisca un’architettura istituzionale democratica e aperta

Membri:
• The Human Rights and Democracy Network (hrdn)
• European ngos Confederation for Relief and Development

(concord)
• Green Nine
• The Platform of European Social ngos
• European Women’s Lobby (ewl)
• European Forum for the Arts and Heritage (efah)

Osservatore:
• European Trade Union Confederation (etuc)



quello di raggiungere al più presto le 40 ratifiche neces-
saria per l’entrata in vigore della Convenzione. La cam-
pagna «First Forty», finanziata dalla Commissione euro-
pea e condotta capillarmente in tutti i paesi dove la icbl
aveva membri associati, ha raggiunto l’obiettivo in meno
di due anni. 

Un ulteriore obiettivo della Campagna è quello della
«universalizzazione» della Convenzione di Ottawa. Il
messaggio lanciato dalla icbl a tutti gli stati del mondo è
stato e continua a essere lo stesso: le mine terrestri anti-
persona sono illegali. L’attività della icbl si è quindi con-
centrata su quei paesi e in quelle regioni (Comunità di
Stati Indipendenti, usa, Cina, Medio Oriente) che non
avevano ancora ratificato la Convenzione. Il fatto di
avere raggiunto, come sopra ricordato, il numero di 143
ratifiche, attesta che il processo di universalizzazione sta
procedendo rapidamente.

Con l’entrata in vigore della Convenzione, la icbl ha
iniziato un’importante attività di monitoraggio sulla
implementazione della Convenzione. Con i finanziamen-
ti dell’ue, di alcuni stati membri dell’ue (tra gli altri,
Francia, Germania, Regno Unito, Italia, Olanda) e di
altri paesi (Canada, Australia, Nuova Zelanda), la icbl ha
potuto istituire un gruppo di ricerca con il compito di
preparare annualmente il «Landmine Monitor Report»,
contenente informazioni precise su come i governi adem-
piono agli obblighi previsti dal Trattato. La icbl inoltre è
impegnata sia nel monitorare il rispetto delle scadenze
per quanto riguarda l’obbligo giuridico degli stati di pre-
sentare rapporti periodici sia, ovviamente in via informa-
le, nel valutare la veridicità di questi.

Ancora, la icbl svolge un’attività di monitoraggio nei
confronti dei vari organismi istituiti con la Convenzione
di Ottawa. In particolare la icbl partecipa attivamente
alle riunioni dell’Assemblea degli stati parte. Nella Di-
chiarazione finale della sessione svoltasi a Bangkok dal
15 al 19 settembre 2003, le delegazioni degli stati hanno
convenuto su un testo che accomuna, nella stessa positi-
va valutazione, gli attori di società civile e le organizza-
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messa al bando dell’uso, dello stoccaggio, della produ-
zione e del commercio delle mine antipersona e per rac-
cogliere fondi per lo sminamento e l’assistenza alle vitti-
me. Il Ministro degli Esteri del Canada condivide subito
gli intenti della Campagna ed è protagonista, in un’arena
multilaterale di interazioni fra governi, istituzioni inter-
nazionali, organizzazioni nongovernative, nel dar vita al
cosiddetto «processo di Ottawa»: qui viene usato il me-
todo di fast-track negotiation che in un arco di tempo
brevissimo consegue il primo, importante risultato.

La strategia intesa a costruire un’alleanza virtuosa con
tutti gli attori, vecchi e nuovi, statali e non statali, della
politica internazionale si è rivelata vincente.

La «Convenzione sul divieto di usare, conservare, pro-
durre e trasferire le mine antipersona e sulla loro distribu-
zione» (Convenzione di Ottawa) viene infatti adottata a
Ottawa il 4 dicembre 1997 da 123 stati. Nello stesso an-
no, la Campagna internazionale e il suo coordinatore,
Jody Williams, ricevono il Premio Nobel per la Pace. La
Convenzione è entrata in vigore il 1° marzo 1999. Al 5
ottobre 2004, gli stati parte risultano essere ben 143.

Oggi, le ong che aderiscono alla Campagna sono oltre
1.400, provenienti da 90 paesi. Il loro raggio d’azione è
globale e locale allo stesso tempo. Esse lavorano nel
campo della difesa dei diritti umani, dell’assistenza uma-
nitaria, dei diritti dei bambini, della pace, del disarmo,
dei diritti delle persone con disabilità, dei diritti delle
donne, dello sviluppo umano ecc. La icbl è coordinata
da un Comitato di 16 ong37 e ha tre sedi principali in
Mozambico, a Maputo, negli usa, a Minneapolis e a Oslo,
in Norvegia. 

A partire dal 1998, la icbl si è strutturata sulla base di
cinque gruppi di lavoro principali: Treaty Working
Group, Survivor Assistance Working Group, Mine
Action Working Group, Non State Actors Working
Group, Moral and Legal Responsibility Working Group.
In questa seconda fase, che si apre appunto con l’ado-
zione della Convenzione di Ottawa, l’attività della icbl si
è concentrata su alcuni obiettivi specifici. Il primo è stato
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l’assistenza umanitaria, il quale finanzia, in partenariato
con le ong, progetti di sminamento in numerosi paesi,
dalla Bosnia ed Erzegovina all’Afghanistan, dall’Angola
alla Cambogia40. In concomitanza con la crescita dell’im-
pegno politico a livello internazionale sulla questione
della messa al bando delle mine antipersona, la Com-
missione ha creato il «Gruppo di coordinamento smina-
mento» al fine di meglio coordinare la politica dell’ue in
questo settore.

Dal canto suo, il Consiglio dell’ue fino al momento
della firma della Convenzione di Ottawa era sostanzial-
mente diviso in due. Gli stati più piccoli (Austria, Belgio,
Olanda e Irlanda), guidati dalla Svezia, erano favorevoli
a una totale messa al bando delle mine antipersona sulla
base di un’apposita convenzione internazionale. Faceva
parte di questo «core group of states», pur se con una
posizione più sfumata, anche la Germania. Gli stati più
grandi, guidati dal Regno Unito e dall’Italia, due dei
maggiori paesi produttori di mine antipersona, erano
invece piuttosto restii a una specifica Convenzione inter-
nazionale e sostenevano la tesi dell’amministrazione
americana favorevole a esaminare la questione nell’ambi-
to della Conferenza di revisione della Convenzione sulle
armi convenzionali, nell’implicito assunto che il nego-
ziato sarebbe stato molto più lungo e senza nessuna
garanzia di successo. Questa frattura all’interno del Con-
siglio è spiegabile soprattutto in ragione del carattere in-
tergovernativo – non comunitario-sopranazionale: siamo
nel campo della politica estera e di sicurezza comune –
del negoziato e del fatto che alcuni paesi mettevano in
primo piano i loro rispettivi interessi economici naziona-
li, fortemente legati alla produzione e al commercio delle
piccole armi41.

Nell’ottobre del 1996 il Consiglio ha adottato la prima
«azione comune» sulle mine antipersona, con la quale
sancisce l’impegno dell’ue per l’«eliminazione totale
delle mine terrestri antiuomo» e per l’adozione di un
«efficace accordo internazionale volto a vietare questi
ordigni in tutto il mondo»42. 
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zioni e agenzie di matrice intergovernativa: «Esprimiamo
la nostra gratitudine alla Campagna internazionale per la
messa al bando delle mine antipersona e alle altre orga-
nizzazioni nongovernative, al Comitato Internazionale
della Croce Rossa e alle organizzazioni regionali e nazio-
nali e alle agenzie per il loro importante e sostanziale
contributo allo Intersessional Work Programme e alla
implementazione complessiva della Convenzione».

Nel contesto di quella che possiamo considerare la
mobilitazione universale contro le mine antipersona, va
sottolineato il ruolo svolto dall’ue a partire dal 1992,
soprattutto per iniziativa del Parlamento europeo e della
Commissione europea. La reazione dell’ue alla «land-
mines crisis» è stata sostanziale in termini sia di risorse
impiegate per le azioni di sminamento sia di sviluppo
dell’assistenza alle vittime in numerosi paesi «mine-
affected»38. Il Parlamento europeo ha dato un contribu-
to importante alla icbl sia attraverso l’introduzione di un
apposito capitolo nel bilancio dell’Unione per le attività
di sminamento (attualmente, b7-661), sia esprimendosi
più volte a favore dell’interdizione totale delle mine anti-
persona in una serie di risoluzioni39 e interrogazioni al
Consiglio, sia portando la questione all’interno della As-
semblea paritetica acp-ue, la quale ha adottato una riso-
luzione contro le mine il 26 settembre 1996. 

La Commissione europea è sicuramente l’istituzione
dell’ue che ha promosso un dialogo più strutturato con le
organizzazioni nongovernative e che sta attuando una
politica di mainstreaming per la messa al bando delle
mine antipersona. Le Direzioni generali coinvolte sono
almeno tre: la dg per le Relazioni esterne, che svolge un
ruolo di coordinamento strategico generale, la dg Svi-
luppo che ha introdotto la questione della lotta contro le
mine nei programmi di cooperazione allo sviluppo, la dg
Società dell’informazione che gestisce le attività indirette
di ricerca e sviluppo finanziate nell’ambito del quarto,
del quinto e del sesto programma quadro a cui parteci-
pano l’industria e gli ambienti scientifici. Un ruolo di
primo piano lo svolge sin dall’inizio l’Ufficio echo per

166



5. la coalizione di società civile globale 
per la corte penale internazionale

La «Coalition for an International Criminal Court,
cicc» è stata creata nel febbraio del 1995 da un gruppo
di ong allo scopo di conseguire la rapida istituzione della
Corte penale internazionale (icc), di cui andava discu-
tendo, da molti anni e senza successo, la Commissione
per il Diritto internazionale delle Nazioni Unite. A far
precipitare la mobilitazione di società civile globale per
l’affermazione dei principi del Diritto internazionale pe-
nale hanno direttamente influito le guerre nella ex Jugo-
slavia e in Ruanda: l’azione delle ong traduceva l’indi-
gnazione dell’opinione pubblica internazionale nei con-
fronti sia delle violenze in atto sia dell’incapacità dei
governi di farle cessare. Come noto, negli anni 1993 e
1994 il Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite decise
di istituire, in virtù dei poteri conferitigli dal capitolo vii
della Carta, i Tribunali internazionali ad hoc per il perse-
guimento delle persone responsabili dei crimini di guer-
ra e contro l’umanità commessi rispettivamente nei terri-
tori della ex Jugoslavia48 e nel Ruanda49.

Dal canto suo, l’Assemblea generale, nel 50° anniver-
sario delle Nazioni Unite, con la risoluzione 50/46 del-
l’11 dicembre 1995 istituiva il Comitato preparatorio con
il compito di discutere il progetto di Statuto di una Corte
penale internazionale permanente, preparato dalla Com-
missione per il Diritto internazionale.

A partire dal 1995, la campagna della cicc si è svilup-
pata in cinque fasi. La prima (1995-1998) è quella che ha
portato alla convocazione della Conferenza diplomatica
di Roma, caratterizzata dalla diffusione capillare della
Coalizione in tutte le regioni del mondo, da una intensa
attività di lobbying nei confronti dei governi e delle isti-
tuzioni internazionali e dalla partecipazione alle sei ses-
sioni del Comitato preparatorio delle Nazioni Unite. La
seconda fase coincide con lo svolgimento della Con-
ferenza di Roma, dal 15 giugno al 17 luglio del 1998. Le
circa 200 ong ufficialmente accreditate si dimostrano su-
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Un passo significativo nella lotta per la messa al bando
delle mine antipersona è quello compiuto dal Consiglio
«Sviluppo» che, con la risoluzione del 22 novembre 1996
ha introdotto, in analogia con la «clausola diritti umani»,
una clausola di condizionalità nei programmi di smina-
mento dell’ue che prevede che i fondi stanziati a favore
di operazioni di sminamento «possano essere destinati
soltanto ai paesi che cessano di fare ulteriore uso delle
mine terrestri antipersona, che adottano misure finaliz-
zate a impedire la vendita, la fabbricazione e lo stoccag-
gio di mine terrestri antipersona e che sostengono gli
interventi proposti»43.

Con una successiva «Azione comune», del 28 novem-
bre 199744, il Consiglio ha esteso la moratoria esistente a
tutti i trasferimenti di mine terrestri antipersona e ha
imposto agli stati membri di adottare le misure legislative
necessarie per vietare la produzione di mine antipersona
all’interno dell’ue.

Nel luglio 2001, su proposta della Commissione, Par-
lamento europeo e Consiglio hanno adottato due Rego-
lamenti rispettivamente sull’«azione contro le mine ter-
restri antipersona nei paesi in via di sviluppo»45 e
sull’«azione contro le mine terrestri antipersona nei paesi
terzi diversi dai paesi in via di sviluppo»46. In entrambi
questi Regolamenti, le ong sono tra i soggetti che posso-
no beneficiare di un sostegno finanziario, insieme con le
agenzie regionali e internazionali e le amministrazioni
nazionali, provinciali e locali. Alla Commissione euro-
pea, i Regolamenti assegnano il compito di promuovere
il coordinamento e la cooperazione con i donatori e gli
attori internazionali, in particolare con le Agenzie delle
Nazioni Unite e le ong.

Con D. Long possiamo convenire che «la società civi-
le transnazionale, un nuovo multilateralismo e un nuovo
umanitarismo sono tra gli elementi più significativi della
campagna contro le mine» e che «l’ue è stata un impor-
tante fattore nel movimento globale che ha portato alla
messa al bando delle mine terrestri antipersona, ma non
è stata un altrettanto importante attore»47.
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La quinta fase, in corso, vede le ong impegnate a
seguire le prime attività della Corte, comprensibilmente
irte di difficoltà tecniche, organizzative e, soprattutto,
politiche: si pensi al boicottaggio esercitato dall’Ammi-
nistrazione usa. In questa fase, la cicc, da un lato, conti-
nua a portare avanti la duplice campagna per la promo-
zione delle ratifiche da parte degli stati e per l’adozione,
a livello nazionale, di leggi che recepiscano la nuova le-
gislazione penale internazionale, dall’altro, è impegnata
in densi programmi di attività educativa e formativa che
hanno come target il personale delle ong, delle universi-
tà, delle associazioni degli avvocati, delle istituzioni na-
zionali per i diritti umani, delle stesse Agenzie delle Na-
zioni Unite, gli operatori dei media.

Nel 1998 le ong aderenti alla cicc erano circa 800. Alla
fine del 2004 la Coalizione risulta essersi allargata a oltre
2000 ong51. Questo è un primo dato, di natura mera-
mente quantitativa, che attesta però della capacità delle
ong di costruire e sviluppare il networking, impresa par-
ticolarmente delicata in un settore, come quello della
giustizia penale internazionale, che oltre a richiedere
competenze tecniche molto specifiche e a non essere di
immediata comprensione da parte dell’opinione pubbli-
ca mondiale, tocca gli stati in una delle loro capacità (fi-
no a ieri) più gelosamente custodite. 

Un altro risultato positivo conseguito dalle ong riguar-
da l’inclusione nelle Regole di procedura dell’Assemblea
degli stati parte di una specifica disposizione sulla parte-
cipazione delle ong. Così recita la Regola 93:

Le organizzazioni non governative invitate alla Conferenza di
Roma, registrate alla Commissione preparatoria per la Corte in-
ternazionale penale, o aventi lo status consultivo presso il Con-
siglio economico e sociale delle Nazioni Unite e le cui attività
sono rilevanti per le attività della Corte e altre organizzazioni
non governative invitate dall’Assemblea possono, attraverso i
loro rappresentanti designati: a) partecipare alle riunioni del-
l’Assemblea e alle riunioni dei suoi organi sussidiari [...]; b) ri-
cevere copie dei documenti ufficiali; c) su invito del Presidente
e dopo approvazione dell’Assemblea, fare interventi orali [...]
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bito vivacemente attive nel monitorare i negoziati, dare
quotidianamente informazioni sull’andamento della
Conferenza all’opinione pubblica e ai mass media, orga-
nizzare eventi paralleli. Le ong hanno dato un contribu-
to significativo anche all’elaborazione dello Statuto, in
particolare per quanto riguarda il contenuto delle dispo-
sizioni relative ai crimini di genere e ai poteri del Pro-
curatore. Esse sono altrsì riuscite a ottenere un esplicito
riconoscimento del loro ruolo all’interno di due articoli
dello Statuto50. La terza fase comprende il periodo inter-
corso tra l’adozione dello Statuto (17 luglio 1998) e la sua
entrata in vigore (1° luglio 2002). In questa fase, le ong si
sono mobilitate, con il sostegno convinto dell’Unione
Europea e dei suoi stati membri, per accelerare il pro-
cesso di ratifica. L’obiettivo delle 60 ratifiche necessarie
per l’entrata in vigore dello Statuto, che all’inizio della
campagna sembrava irraggiungibile nel breve termine, è
stato invece conseguito, tra lo stupore generale, l’11 apri-
le del 2002. Al momento in cui scriviamo gli stati parte
sono 97 e la campagna della cicc per arrivare al numero
di 100 ratifiche è in pieno svolgimento. 

Le ong sono state anche impegnate, e lo sono tuttora,
nel fornire assistenza tecnica nell’elaborazione delle nor-
mative nazionali di implementazione delle disposizioni
dello Statuto. 

La quarta fase comprende il periodo che va dall’11
aprile 2002 all’11 marzo 2003, data che segna l’inizio
ufficiale delle attività della Corte. Si ricorda che la cicc
ha «osservato» e «monitorato» i lavori della prima As-
semblea degli stati parte, svoltasi a New York dal 3 al 10
settembre 2002, durante la quale sono stati eletti i 18 giu-
dici della Corte e il Procuratore e sono stati presentati gli
orientamenti generali per l’amministrazione della Corte.
Va altresì segnalato, perché altamente significativo per il
suo profilo politico, il fatto che il giorno prima della ceri-
monia di inaugurazione, svoltasi appunto l’11 marzo
2003, la cicc ha organizzato un incontro speciale in
onore dei giudici, dando vita a un forum per il dialogo
tra i 18 giudici e i rappresentanti della società civile. 
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Altrettanto significativo è, nella stessa occasione, l’in-
tervento di William Pace, a nome della cicc:

L’entrata in vigore del nuovo sistema di giustizia penale
internazionale rappresenta veramente una grande vittoria per
la protezione dei diritti umani universali e la promozione della
sicurezza umana. L’entrata in vigore dello Statuto di Roma rap-
presenta una grande conquista di un nuovo modello di diritto
internazionale e di peace making, di nuova diplomacy partner-
ship tra governi e organizzazioni nongovernative di società ci-
vile impegnate a creare nuove leggi e organizzazioni capaci di
affrontare le più serie sfide che l’umanità ha davanti a sé.

A sua volta, nel giorno dell’inaugurazione ufficiale del-
la Corte, l’allora Commissario europeo per le relazioni e-
sterne, Chris Patten, ha affermato che l’istituzione della
Corte «è stata possibile grazie agli sforzi congiunti di go-
verni, organizzazioni internazionali e società civile».

Ed è proprio il forte, continuativo sinergismo tra le
ong e le istituzioni dell’ue, sviluppatosi fin dall’inizio
della campagna per l’istituzione della Corte penale inter-
nazionale, che deve essere considerato tra le variabili
indipendenti più significative dell’intera vicenda.

La Commissione europea ha messo in campo una poli-
tica di lungo termine a sostegno della giustizia penale
internazionale e della lotta contro l’impunità sulla base,
appunto, di un organico partenariato con le ong e con
l’avallo di uno strumento finanziario denominato «Ini-
ziativa europea per la democrazia e i diritti umani», crea-
to nel 1994 per iniziativa del Parlamento europeo. Nel
periodo 1995-2002, la Commissione ha finanziato con
oltre 12 milioni di euro i progetti delle ong volti a soste-
nere le campagne di informazione e di sensibilizzazione
dell’opinione pubblica sulla istituenda Corte penale
internazionale, a intraprendere azioni miranti alla ratifica
dello Statuto di Roma in tutte le regioni del mondo e a
sostenere l’azione di esperti giuridici per la messa in
opera di legislazioni nazionali di cooperazione con lo
Statuto di Roma (Tabella 8). 
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alle sessioni di apertura e di chiusura dell’Assemblea; d) fare in-
terventi orali [...] alle sessioni di apertura e di chiusura degli or-
gani sussidiari, quando tali organi lo ritengano appropriato.

Un ulteriore riconoscimento è quello ottenuto dalla
cicc in occasione della seconda sessione dell’Assemblea
degli stati parte svoltasi a New York dall’8 al 12 settembre
2003. In una risoluzione52 adottata per consenso, l’As-
semblea riconosce espressamente il ruolo di coordinamen-
to e di facilitazione della cicc all’interno della comunità
delle ong. In particolare, viene formalmente riconosciuto

l’importante contributo di tutte le ong partecipanti, compresa
la Coalizione per la Corte penale internazionale, alla istituzio-
ne della Corte penale internazionale, nonché l’impegno della
cicc nel favorire la collaborazione e il dialogo tra le ong e
l’Assemblea e tra le ong e gli organi della Corte, nell’assistere
l’Assemblea nella diffusione delle informazioni e dei docu-
menti ufficiali alle ong accreditate, nell’incoraggiare la coope-
razione tra governi e ong, nel fornire l’expertise delle ong ai
governi e nel promuovere consapevolezza e supporto nei con-
fronti della Corte.

La portata politica di questa risoluzione è di tutta evi-
denza e dimostra come la cooperazione tra il mondo
delle ong e i governi nel campo della giustizia penale
internazionale e, più in generale, in quello della prote-
zione dei diritti umani sia «dichiarata» dagli stessi stati
come non solo possibile ma necessaria.

In linea con questo approccio, è da segnalare l’inter-
vento del Ministro della Giustizia della Danimarca, a
nome dell’ue, alla prima Assemblea degli stati parte:

Ancora una volta vogliamo esprimere il nostro ringrazia-
mento e apprezzamento per il grande lavoro svolto dalla coali-
zione delle ong, senza il quale il progetto non sarebbe venuto
a compimento. [...] Stati, gruppi di stati, istituzioni internazio-
nali e organizzazioni della società civile devono continuare ad
unire i loro sforzi per promuovere un supporto globale nei
confronti della Corte penale internazionale e la partecipazione
più ampia possibile allo Satuto.
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È fuori dubbio che il sostegno politico e il contributo
finanziario della Commissione hanno reso possibile la
creazione della cicc. Usando il linguaggio tecnico della
prassi comunitaria, la cicc nasce come un «progetto» di
un gruppo di ong coordinate dal Movimento federalista
mondiale. In pochissimi anni, essa diventa uno dei più
grandi e organizzati network di società civile globale, con
uffici di coordinamento regionali in Asia, Europa, Ame-
rica Latina e Caraibi e uffici tecnici a New York,
Bruxelles e L’Aja, dotati di esperti legali con funzioni di
consulenza per i governi e di servizi di informazione in
inglese, francese e spagnolo.

Nel 2001, con la Comunicazione «sul ruolo dell’Unio-
ne Europea per la promozione dei diritti umani e della
democrazia nei paesi terzi»53, la Commissione ha inserito
tra le quattro priorità dell’Unione la lotta contro l’impu-
nità e la promozione della giustizia penale internazionale.

Il Parlamento europeo, dal canto suo, ha sostenuto
con forza la creazione della Corte penale internazionale
sia attraverso apposite risoluzioni54 sia incrementando i
fondi nel capitolo di bilancio dedicato alla giustizia pena-
le internazionale, in analogia con quanto aveva fatto
durante la campagna per la messa al bando delle mine
antipersona. Il Parlamento ha mantenuto un dialogo co-
stante con le ong, soprattutto attraverso il gruppo infor-
male «European Parliament’s Friends of the icc» istitui-
to nella quinta legislatura su proposta della cicc. Il Grup-
po ha avuto incontri periodici con i rappresentanti della
Coalizione per discutere dei problemi, delle priorità e
delle prospettive della icc. A queste riunioni le ong
hanno proposto ai membri del Parlamento europeo azio-
ni comuni per sostenere le iniziative a favore della Corte
penale e hanno anche offerto la loro competenza per as-
sistere i parlamentari nelle loro attività.

Per quanto riguarda il Consiglio dell’Unione, c’è da
segnalare che esso ha inserito nella sua agenda la questio-
ne della Corte penale internazionale a partire dal giugno
2001, pervenendo all’adozione di una Posizione comune
in cui afferma che «i principi dello Statuto di Roma sono
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ticolare della cicc in relazione alla Corte, alla piena
implementazione dello Statuto di Roma, al ruolo dei par-
lamenti nazionali, alla campagna degli Stati Uniti per
promuovere gli accordi bilaterali in materia di immunità
i quali, attraverso un uso scorretto dell’art. 98 dello Sta-
tuto di Roma, sono volti a evitare che funzionari, dipen-
denti o personale militare o cittadini statunitensi siano
consegnati alla Corte penale internazionale59. Vale la
pena ricordare anche che a una riunione successiva, del
1° giugno 2004, le ong, oltre che presentare le loro ini-
ziative nell’ambito della «100 Countdown Ratification
Campaign», hanno sollevato problemi di alto rilievo po-
litico, come il fatto che le regioni dell’Asia e del Medio
Oriente sono sotto-rappresentate nell’icc e che la Re-
pubblica Ceca rimane l’unico stato membro dell’ue a
non avere ancora ratificato lo Statuto di Roma. Sono sta-
te anche discusse alcune iniziative della società civile ri-
guardanti la situazione dei diritti umani in Uganda, Re-
pubblica Democratica del Congo e Colombia60. Le ong
hanno inoltre denunciato il comportamento dell’Am-
ministrazione americana mirante a pregiudicare la credi-
bilità e l’effettività della Corte, specialmente attraverso
la stipulazione degli accordi bilaterali sull’immunità. 

La denuncia delle ong fa da pendant alle ferme, reite-
rate prese di posizione del Consiglio e della Presidenza
dell’ue61.

6. l’impatto sulla cultura e la prassi politica

Gli esempi che abbiamo portato attestano che queste
coalizioni perseguono i loro obiettivi mettendo in prati-
ca linee operative classificate dalle studiose M.E. Keck e
K. Sikkink come politica dell’informazione, politica dei
simboli, politica di influenza e politica della responsa-
bilità62.

Come può facilmente arguirsi, il ruolo propositivo e di
pressione delle formazioni di società civile, oltre ad avere
crescente visibilità anche formale, si connota anche per il
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perfettamente in linea con i principi e gli obiettivi del-
l’Unione» e che «l’osservanza del diritto internazionale
umanitario e dei diritti umani è necessaria al man-
tenimento della pace e al consolidamento dello stato di
diritto»55. Nello stesso documento, il Consiglio auspica la
rapida entrata in vigore dello Statuto e si impegna ad
adoperarsi affinché nel più breve tempo possibile venga
raggiunto il numero richiesto di strumenti di ratifica e
venga data piena attuazione allo Statuto di Roma. L’art.
2 della Posizione comune stabilisce espressamente che
l’ue e i suoi stati membri si adopereranno per favorire
questo processo sollevando il problema della ratifica e
dell’attuazione dello Statuto nell’ambito dei negoziati e
dei dialoghi politici con gli stati terzi e delle organizza-
zioni internazionali. La Posizione comune del 2001 è
stata poi modificata dal Consiglio nel giugno del 200256.
Nel maggio dello stesso anno, su richiesta del Par-
lamento europeo, il Consiglio ha adottato un Piano d’a-
zione e istituito un Gruppo di esperti sulla Corte penale
internazionale in seno al Gruppo del Consiglio compe-
tente per gli affari giuridici (cojur). Una nuova Posizione
comune57 e un nuovo Piano d’azione sono stati adottati
dal Consiglio rispettivamente nel giugno 2003 e nel feb-
braio 2004. Il Consiglio ha adottato anche alcune deci-
sioni nel settore della giustizia e affari interni al fine di
potenziare la cooperazione tra gli stati membri nella lot-
ta contro l’impunità di coloro che hanno compiuto cri-
mini di guerra e contro l’umanità58.

Il dialogo e la cooperazione con le ong sono espressa-
mente previsti nella maggior parte degli atti del Con-
siglio e si realizzano soprattutto con la partecipazione
delle ong alle riunioni della sub-area Corte penale inter-
nazionale del cojur fin dal loro primo svolgimento il 4
giugno 2002. Quanto ai contenuti di questa parte-
cipazione, si ricorda, per esempio, che alla riunione di
Bruxelles del 28 marzo 2003 le ong hanno discusso con
gli esperti del Consiglio le questioni relative alla revisio-
ne della Posizione comune e del Piano d’azione sulla
Corte penale internazionale, al ruolo delle ong e in par-
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anche le ong locali e nazionali, impegnate concretamente
a trarre profitto dall’interconnessione interno/internazio-
nale per portare avanti la causa della democrazia transna-
zionale, dalla città fino all’onu. Il dato attesta dell’ampia
base di legittimazione popolare di cui le Coalizioni godo-
no e del potenziale di influenza di cui si vanno dotando. 

Un ulteriore elemento comune alle due Coalizioni è
rappresentato dalla capacità di costruire e sviluppare net-
working, ovvero reti di comunicazione e di convergenza
su obiettivi e azioni comuni.

Anche la qualità della leadership è da considerarsi una
caratteristica comune sia in termini di carismaticità per-
sonale – si ricorda che la Campagna per il bando delle
mine antipersona è stata insignita del Premio Nobel per
la Pace, consegnato al suo leader Jody Williams – sia con
riferimento a parametri di efficienza quali la competenza
tecnica e la capacità negoziale. Al successo nel portare
avanti le due campagne ha certamente contribuito l’ef-
fetto di identificazione politica dei «militanti» con le
leadership delle rispettive Coalizioni, un’importante ri-
sorsa di potere spesa nei rapporti con i governi, con le
istituzioni internazionali e con la stessa opinione pubbli-
ca mondiale.

Ancora, un elemento comune è costituito dalla preoc-
cupazione di promuovere lo sviluppo del Diritto inter-
nazionale, innovato dalla Carta delle Nazioni Unite, in
due settori chiave dell’ordinamento giuridico globale,
quello del disarmo e quello della giustizia penale interna-
zionale. È di tutta evidenza che questo impegno richiede
alle ong di sviluppare ulteriormente al loro interno la
cultura che segna la loro vocazione solidaristica, una cul-
tura per così dire multidimensionale e interdisciplinare:
assiologica, giuridica, internazionalistica, pratica. L’e-
mersione, anzi la spendita di questa cultura direttamente
nell’arena politica mondiale, in prima persona, per mobi-
litare l’opinione pubblica, svolgere azioni di monitorag-
gio e di denuncia, promuovere corsi di educazione e for-
mazione a livello scolastico ed extrascolastico, il tutto
ancorato al paradigma dei diritti umani, della pace e
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conseguimento di risultati sostanziali nei processi di de-
cisione politica.

Le due Coalizioni che abbiamo da ultimo passato in
rassegna e che certamente si propongono per un più ap-
profondito «studio del caso», ci forniscono significativi
dati empirici da cui non è difficile evincere, su un piano
più generale, che non sono soltanto i buoni intendimen-
ti a caratterizzare le formazioni solidaristiche di società
civile. Esse dimostrano di avere anche la capacità di
innovare, in contenuti e in modalità, nelle prese di deci-
sioni dei governi e delle istituzioni internazionali, soprat-
tutto nei settori in cui la tradizionale Realpolitik non può
evitare il confronto ravvicinato con la legalità dei diritti
umani internazionalmente riconosciuti. 

Per quanto riguarda in particolare le due Coalizioni, è
da sottolineare appunto l’alto profilo politico delle loro
attività. Esse sono infatti riuscite a «liberare» due que-
stioni rilevanti dell’agenda politica globale dalla situazio-
ne di stallo in cui erano da decenni costrette da un siste-
ma di negoziazione rigorosamente intergovernativo.

Entrambe le Coalizioni hanno cercato e incontrato la
decisa volontà politica di alcuni governi (il gruppo dei
paesi cosiddetti like-minded), e soprattutto di uomini e
donne che in quel determinato momento storico ricopri-
vano incarichi di governo, di portare fuori dai santuari
della diplomazia vischiosamente statocentrica i negoziati
e di condurli a buon fine mediante una «nuova diploma-
zia», alimentata dalla diretta partecipazione di una plu-
ralità di attori e resa più efficiente dal metodo, già ricor-
dato, della fast-track negotiation.

Un altro dato che è comune alle due Coalizioni e che
non può non suscitare ammirato stupore, è costituito dal-
l’alto numero di ong che hanno aderito ad ambedue e dal-
la loro capillare distribuzione geografica nelle diverse re-
gioni del mondo. È qui interessante notare come delle due
coalizioni facciano parte organizzazioni di società civile
che operano ai diversi livelli di governance, da quello loca-
le a quello internazionale. Questo tipo di aggregazione sta
a significare che l’aumento del tasso di politicità investe
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fonda sul Diritto internazionale dei diritti umani, sulla
giurisdizione penale universale, sul divieto della guerra e
sul principio di autorità sopranazionale per quanto ri-
guarda l’uso della forza militare, sull’orientamento socia-
le dell’economia mondiale, sulla sicurezza umana, sullo
sviluppo dei processi di integrazione regionale.

In conclusione, possiamo dire che nel sistema del-
l’Unione Europea è in sviluppo e si va consolidando una
complessa e capillare «infrastruttura società civile» se-
condo i caratteri di autonomia e di iniziativa che sono
connaturali alle spontanee formazioni sociali ed è stato
avviato l’improcrastinabile bilanciamento tra la sogget-
tualità del profit e quella del non profit.

La parte della Costituzione europea che fa riferimento
alla «democrazia partecipativa» sopraggiunge a dare
copertura e rilievo costituzionale a un solco già ampia-
mente tracciato. L’intera sua seconda parte, quella che
comprende la Carta dei diritti fondamentali, trova
anch’essa un terreno pronto a contribuire, con le parole
e con le opere, alla sua effettività.

Se vogliamo parlare di superamento dell’annoso 
deficit democratico dell’ue, siamo qui in presenza di una
variabile indipendente tanto importante quanto poco
conosciuta nelle sue reali potenzialità trasformatrici. Su
questo argomento, l’attenzione è di solito portata in via
esclusiva a due problemi: il tradizionale disimpegno
«europeo» dei partiti politici e l’assenza di pieni poteri
legislativi del Parlamento europeo. E si continua, peral-
tro con palese stanchezza, a ragionare in termini esclusi-
vamente di competizione elettorale e di poteri delle isti-
tuzioni rappresentative. È appena il caso di sottolineare
che riferirsi alla società civile significa invece evocare,
insieme, sovranità popolare, rappresentanza, partecipa-
zione, requisiti essenziali di buon governo. Si deve inol-
tre constatare, nell’era della Costituzione europea, un
duplice dato, politicamente significativo per il sistema
dell’ue, quello tutto positivo dell’avvenuta europeizza-
zione-integrazione delle organizzazioni della società civi-
le all’interno di un ampio e coraggioso processo di
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della giustizia sociale, oltre che evidenziare l’antinomia
tra la legalità dei diritti umani e gli interessi della Real-
politik, ha un impatto diretto sulle formazioni di società
civile locali. Queste sono sollecitate a dotarsi di una più
puntuale conoscenza dell’organizzazione internazionale,
in particolare dell’onu, e del Diritto internazionale, a
rendersi più consapevoli del fatto che per gestire in ma-
niera pacifica, equa e solidale le sfide dell’interdipenden-
za mondiale c’è bisogno di autorità sopranazionali capa-
ci e veramente democratiche, e che per democratizzare i
percorsi della multi-level governance occorre sviluppare
più efficaci capacità di coordinamento, tra i molteplici
livelli organizzati di società civile. Ed è quanto, concreta-
mente, sta già avvenendo in molti paesi, in varie regioni
del mondo, esemplarmente in Italia con la «Tavola della
Pace» (con la partecipazione di circa 800 associazioni) e
il Coordinamento degli Enti locali per la Pace e i Diritti
Umani (509 tra Comuni, Province e Regioni: dato
aggiornato a settembre 2004). 

In un precedente saggio63, pubblicato all’indomani
della prima guerra del Golfo, scrivevo che era in atto un
processo di crescita culturale e di maturazione di identi-
tà politica delle ong e, più in generale, dei movimenti
solidaristici transnazionali e che non era azzardato parla-
re di una vera e propria linea di tendenza strutturale che
cominciava ad avere significative ricadute sull’assetto isti-
tuzionale e sulla dinamica operativa del sistema delle
relazioni internazionali. Ebbene, a distanza di oltre dieci
anni, mi sembra non solo di poter confermare questa ten-
denza, ma di affermare che l’identità dell’associazionismo
transnazionale operante a fini di promozione umana è
chiaramente quella dell’agente del mutamento della logi-
ca statocentrica del sistema internazionale e che la sua
strategia ha un orizzonte sistemico e persegue l’obiettivo
maggiore di un nuovo ordine mondiale con connotazioni
alternative rispetto ai modelli fin qui consegnatici dalla
storia diplomatica. Il «modello ong» di ordine mondiale
è sempre più preciso e definito in tutte le sue parti. È un
modello di ordine mondiale democratico e pacifico che si
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1. la dimensione della «sicurezza umana»

Nel presente capitolo ci si propone di illustrare il ruo-
lo delle formazioni di società civile come significativo per
la dimensione della sicurezza nel cosiddetto processo di
Barcellona, avviato, com’è noto, dalla Conferenza svolta-
si in quella città il 27 e 28 novembre 1995 sotto la Presi-
denza spagnola dell’Unione Europea.

Nelle pagine che seguono è illustrata la sequela di in-
contri e di iniziative coinvolgenti la società civile. Al di là
dei risultati finora conseguiti, in un contesto denso di
conflitti e pregiudizi, ma anche inesorabilmente spinto
dalla sua storia a ricercare radici comuni (si pensi alle tre
grandi religioni che si riconoscono in Abramo), il Parte-
nariato euromediterraneo si presenta come un’iniziativa
di alto valore politico e di altrettanto alto valore simboli-
co per il messaggio di dialogo interculturale di cui si fa
portatore. Il costante riferimento istituzionale al «dialo-
go» è la valida premessa per lo sviluppo di un sistema di
sicurezza in campo sia politico che economico e sociale e
non può che costituire l’antidoto ai fondamentalismi, al
terrorismo e alla violenza. Il mondo di società civile si è
mostrato fin dall’inizio particolarmente sensibile al pro-
cesso di Barcellona.

L’assunto da cui parto è che l’accezione di sicurezza
fatta propria dalla filosofia di questo «processo» è quel-
la di «sicurezza umana» (human security), avente cioè le
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nere la propria identità, dall’altro, alle minacce nei ri-
guardi di tali interessi e quindi alla percezione che questi
non siano adeguatamente salvaguardati, la definizione
che abbiamo assunto capovolge l’ordine delle priorità.
Essa fa riferimento, primariamente, ai diritti fondamen-
tali – intesi come «interessi vitali» delle persone e delle
comunità umane – e quindi alla percezione dei «gover-
nati» di ciò che è loro necessario per vivere con dignità
in un contesto politico-sociale dove i diritti possano es-
sere garantiti, secondo quanto proclama l’art. 28 della
Dichiarazione universale dei diritti umani del 1948. Ne
consegue che la percezione delle minacce nei riguardi di
tali interessi ha come riferimento la volontà-capacità del-
lo stato e del sistema degli stati di tutelare i diritti umani
internazionalmente riconosciuti.

Attivamente impegnata nella teorizzazione di questa
nuova concezione della sicurezza è, in particolare, la co-
siddetta scuola di Copenaghen5. Ma anche altri studiosi
di Relazioni internazionali si dimostrano sensibili ai nuo-
vi approcci multidimensionali della sicurezza6. Più di re-
cente, disponiamo di un Rapporto sulla «human secu-
rity», espressamente elaborato da un Panel di personali-
tà su espresso mandato del Segretario generale delle Na-
zioni Unite7 e del «Barcelona Report of the Study Group
on Europe’s Security Capabilities» intitolato «A Human
Security Doctrine for Europe»8.

Dal canto loro, le organizzazioni di società civile, an-
che a prescindere dal contesto euromediterraneo, si rico-
noscono pienamente nel modello di sicurezza collettiva
multidimensionale e sopranazionale proprio perché ne
condividono il carattere «legale», «democratico» e «soli-
daristico» e lo considerano realisticamente praticabile.

La struttura e i contenuti della Dichiarazione di Bar-
cellona del 1995 rispondono puntualmente ai requisiti
della human security, come successivamente ribadito nei
pertinenti documenti delle istituzioni comunitarie e del-
le conferenze ministeriali euromediterranee. La ratio del
processo di Barcellona che ne risulta è quella che ha re-
cepito l’equazione tra rispetto dei diritti umani (e quindi
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persone e le popolazioni (people security) quale referen-
te soggettuale e la «multidimensionalità» dei contenuti
quale referente teleologico. Dunque, una sicurezza che
supera la dimensione esclusivamente politico-militare-
territoriale del singolo stato, per estendere invece il suo
raggio di operatività ai settori economici, sociali, cultu-
rali, ambientali e che quindi collega insieme ordine
pubblico interno e internazionale nello spazio dell’in-
terdipendenza planetaria1. Si ipotizza che la presenza
attiva di strutture nongovernative nel processo di Bar-
cellona sia politicamente rilevante in ragione del fatto
che essa vi immette istanze di democratizzazione, cioè
di partecipazione popolare e di legittimazione sostan-
ziale dei relativi processi decisionali, e quindi contri-
buisce alla dinamica dello sviluppo istituzionale dell’in-
tero processo.

La tesi della «umanità» e della «multidimensionalità»
della sicurezza è sostenuta autorevolmente dalla Commis-
sion on Global Governance, per la quale «la sicurezza del
popolo esige che la sicurezza globale si estenda al di là del-
la protezione dei confini, delle élites governanti e degli
esclusivi interessi statuali per includere l’obiettivo prima-
rio della protezione del popolo»2. Questa concezione del-
la sicurezza, afferma Papisca, «riportandosi alla soggettivi-
tà originaria delle persone e dei popoli, intacca palese-
mente il principio di sovranità degli stati [...] e comporta
profondi mutamenti di carattere istituzionale ed operati-
vo»3. Secondo questo autore, «il paradigma statocentrico
è del tutto inadeguato» per spiegare la sicurezza multidi-
mensionale, necessariamente collettiva e da gestire per via
sopranazionale. Essa può essere adeguatamente teorizzata
«soltanto utilizzando i paradigmi e gli approcci del mu-
tamento, per l’apporto che essi danno in ordine alla con-
cettualizzazione, alla tipologizzazione e alla spiegazione
delle nuove realtà nonché alla elaborazione di organici
schemi prescrittivi»4.

Rispetto alle definizioni di sicurezza che fanno riferi-
mento da un lato agli «interessi vitali» dello stato e quin-
di alla sua percezione di ciò che è necessario per mante-
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geni sia esogeni rispetto all’area, dagli Stati Uniti d’Ame-
rica a quelli della galassia del mondo islamico. Unita-
mente al dilagare del terrorismo, la molteplicità delle
«appartenenze» contribuisce a spiegare in grande misu-
ra perché non si sia finora riusciti a dare una solida for-
ma organizzata alla cooperazione intra-mediterranea e si
sia invece proceduto frammentariamente, per via di poli-
tiche ora di associazione ora di partenariato privilegian-
do l’aspetto «processuale» rispetto a quello del consoli-
damento «istituzionale»10. Ne risulta che, ancora oggi,
l’area del Mediterraneo, nonostante la sua inconfutabile
identità di «regione» derivante da fattori di contiguità
geografica e di intersecazione, anzi di metissaggio, cultu-
rale, è tra le meno sistemicamente organizzate a livello in-
ternazionale. La Lega degli Stati Arabi e l’Organizzazio-
ne della Conferenza Islamica sono le due istituzioni mul-
tilaterali regionali più importanti che interessano la
sponda Sud ma, per loro natura, non hanno una voca-
zione pan-mediterranea, tendono piuttosto a forme di
istituzionalizzazione per così dire sottosistemica nella
sponda di originaria appartenenza. Per esempio, alcuni
stati arabi fanno parte dell’Unione Africana, altri hanno
dato vita all’Unione Araba del Maghreb comprendente
Algeria, Libia, Marocco, Mauritania e Tunisia. Un’altra
iniziativa volta a promuovere l’integrazione economica
regionale nel Sud del Mediterraneo è quella che va sotto
il nome di «processo di Agadir», avviato nel maggio 2001
dai Ministri degli Esteri di Egitto, Marocco, Giordania e
Tunisia con la firma della «Dichiarazione di Agadir», che
prevede appunto la creazione di una zona di libero scam-
bio tra i paesi arabi del Mediterraneo11. 

Un tentativo di alto rilievo politico, con intenti di isti-
tuzionalizzazione, fu quello dell’Italia e della Spagna agli
inizi degli anni ’90, quando i rispettivi governi proposero
la creazione della Conferenza per la Sicurezza e la Co-
operazione nel Mediterraneo (cscm), con l’obiettivo di
dotare la regione di un sistema che tenesse conto dell’e-
sperienza della Conferenza per la Sicurezza e la Co-
operazione in Europa (csce). Il progetto, per la cui origi-
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più democrazia, stato di diritto e sviluppo economico e
sociale) e sicurezza.

La multidimensionalità della human security esige, per
sua stessa definizione, l’esistenza di uno schema di rete
interattiva tra attori di diversa natura – governativi, in-
tergovernativi, non governativi, transnazionali, operanti
a fini sia di solidarietà (non profit) sia di profitto –, i qua-
li si facciano carico di perseguire gli obiettivi che sono
specifici ai vari settori interpellati dalla dinamica della si-
curezza. Anche questo schema è puntualmente presente
nel processo di Barcellona, sicché è dato pensare a que-
sto come a un laboratorio significativamente avanzato di
sperimentazione di sicurezza umana.

La Dichiarazione finale del Forum civile euromed, ri-
unitosi a Marsiglia nel novembre 2000, contiene una de-
finizione di sicurezza coerente con l’approccio sopra de-
scritto: «Oggi, il concetto di sicurezza implica molti più
fattori che la difesa militare e include necessariamente lo
sviluppo economico e sociale, la partecipazione dei cit-
tadini, la democratizzazione della vita pubblica, il ri-
spetto dei diritti umani e delle differenti culture. Senza la
presa in considerazione globale di tutti questi fattori, è
impossibile creare un reale spazio di cooperazione medi-
terranea».

J.-F. Daguzan fa opportunamente notare come l’ela-
borazione, in corso, di una Carta euromediterranea per
la pace e la stabilità si iscriva «nella tendenza attuale mi-
rante a superare la nozione tradizionale di sicurezza per
introdurre una nozione di sicurezza «cooperativa» glo-
balizzante che tenga conto del fatto che lo sviluppo e il
miglioramento delle condizioni di vita socio-politiche
contribuiscono ad armonizzare i rapporti interstatali»9.

Se i concetti sono chiari, la traduzione operativa rima-
ne a tutt’oggi problematica.

Sul terreno dei fatti, la sicurezza nel Mediterraneo de-
ve fare i conti innanzitutto con le difficoltà che si frap-
pongono ai tentativi di convergenza delle volontà politi-
che, problema reso ancor più complesso dal fatto che l’e-
spressione di queste volontà pertiene ad attori sia endo-
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L’attenzione principale degli stati membri e delle istitu-
zioni comunitarie era piuttosto rivolta al completamento
del mercato interno, alla realizzazione dell’Unione econo-
mica e monetaria, all’attuazione dei «pilastri» del Trattato
di Maastricht relativamente alla Politica estera e di sicu-
rezza comune e alla Giustizia e gli affari interni, nonché al-
l’ingresso di Austria, Finlandia e Svezia. Nell’agenda poli-
tica dell’Unione Europea vi era un’altra questione crucia-
le, destinata a condizionare i contenuti e i tempi delle scel-
te politiche sia degli stati membri che della stessa ue, quel-
la dell’allargamento ai paesi dell’Europa centrale e orien-
tale. Il Consiglio europeo di Copenaghen del 1993 aveva
infatti stabilito tempi, modi e obiettivi del processo di al-
largamento.

Peraltro, in quello stesso periodo, nel più ampio siste-
ma delle relazioni internazionali alcuni eventi costituiva-
no di per sé segnali di incoraggiamento per la nascita del
partenariato euromediterraneo: si pensi alla firma degli
accordi di Oslo per la pace in Medio Oriente (settembre
1993), alla Conferenza mondiale delle Nazioni Unite sui
diritti umani (Vienna, giugno 1993), all’adozione nel
1994 da parte della Lega degli Stati Arabi della Carta
araba dei diritti umani (non entrata in vigore), col com-
pito di avviare la creazione di un sistema «regionale» ara-
bo dei diritti umani13, in analogia a quanto già esistente
nelle «regioni» europea, interamericana e africana, al di-
battito sulla riforma delle Nazioni Unite ravvivato da
Boutros-Ghali nel 1992 con la pubblicazione del Rap-
porto «Un’Agenda per la pace» e proseguito (ma senza
successo) nel 1995, 50° anniversario della creazione del-
l’Organizzazione delle Nazioni Unite14.

2. il processo di barcellona: gli attori in campo

Con queste premesse, il complesso negoziato eurome-
diterraneo, che porterà all’adozione della Dichiarazione
di Barcellona, fu condotto alla ricerca di un compromes-
so che avrebbe dovuto declinare insieme le richieste di
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naria ispirazione strategica è doveroso risalire indietro al-
l’impegno personale di Aldo Moro (memore del successo
delle negoziazioni dell’Atto finale di Helsinki, 1975),
ebbe vita breve. Diversi furono gli eventi che ne impedi-
rono l’attuazione. Tra questi, il più importante è sicura-
mente da ascrivere allo scoppio della guerra del Golfo nel
1991, al quale si devono aggiungere la decisione dell’onu
di mettere sotto embargo la Libia, la persistente crisi gre-
co-turco-cipriota, nonché lo scetticismo della Francia che
si dimostrava più interessata a rilanciare nel Mediterraneo
occidentale il cosiddetto dialogo 5+5, che consentiva di
ridurre al minimo gli obiettivi della cooperazione e man-
tenere basso il profilo politico-istituzionale dell’ini-
ziativa12.

Nello stesso periodo, la Comunità Europea, impegna-
ta nella fase delicata del suo sviluppo politico che si per-
fezionerà con la firma del Trattato sull’Unione Europea
nel 1992, lanciava la Politica mediterranea rinnovata
(pmr) con l’obiettivo principale di fornire assistenza fi-
nanziaria ai paesi della sponda Sud del Mediterraneo. Si
fece però rapidamente strada la consapevolezza che si
trattasse di un’iniziativa inadeguata rispetto alle sfide che
giungevano dall’area del Mediterraneo: aumento dei
flussi migratori, in particolare dell’immigrazione clande-
stina nei paesi europei; crescita del fenomeno della cri-
minalità organizzata per via transnazionale; violazioni
estese e reiterate dei diritti umani nei paesi della sponda
meridionale del Mediterraneo; crisi del commercio intra-
regionale (Sud-Sud); potenziali rischi di esplosione di
nuovi conflitti. Era ormai chiaro che la risposta, prima
ancora che economica, avrebbe dovuto essere di natura
politica e di carattere strutturale.

Quando nel 1994 il Consiglio europeo stabilì le tappe
per la realizzazione di un partenariato euromediterraneo,
pem, che avrebbe dovuto essere qualcosa di più di una
semplice cooperazione intergovernativa, fu subito perce-
pita l’esistenza di uno strisciante disinteresse da parte dei
paesi del nord Europa accompagnato dallo scetticismo
di alcuni paesi dell’Europa meridionale.
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umani, democrazia e stato di diritto, nonché sui principi
enunciati nella Carta delle Nazioni Unite e nella Dichia-
razione universale dei diritti umani; creare una zona di li-
bero scambio euromediterranea che, nel lungo periodo,
dovrebbe portare alla creazione di un mercato comune;
promuovere la collaborazione nei settori sociale, cultura-
le e delle relazioni umane così da favorire nei paesi della
regione un processo di democratic institution building ov-
vero di nascita e sviluppo di istituzioni democratiche e di
organizzazioni di società civile.

Figura 1. Sistema del partenariato euromediterraneo
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sviluppo economico e di aiuti finanziari dei paesi della
sponda Sud del Mediterraneo e la sempre più forte do-
manda di sicurezza proveniente dall’interno dell’Unione
Europea, domanda intesa a impegnare i paesi mediterra-
nei partner nella promozione di politiche di non prolife-
razione degli armamenti nucleari, di soluzione pacifica
dei conflitti, di disarmo, riduzione e controllo dei flussi
migratori, nonché di protezione dei diritti umani e svi-
luppo della democrazia.

Com’è noto, alla Conferenza di Barcellona presero
parte i Ministri degli Esteri degli (allora) 15 stati membri
dell’ue, e quelli di Algeria, Egitto, Cipro, Giordania,
Israele, Libano, Malta, Marocco, Siria, Tunisia, Turchia
nonché il Presidente dell’Autorità Palestinese. Obiettivo
strategico della Conferenza fu quello di dare nuovo
slancio alle relazioni euromediterranee attraverso la
creazione di un sistema di cooperazione avanzata,
all’insegna appunto del partenariato euromediterraneo.

Tenuto conto della complessità del negoziato – basti
pensare che allo stesso tavolo erano seduti i rappresen-
tanti di Israele, Siria e Libano –, la Conferenza di Bar-
cellona non può non essere considerata un successo di-
plomatico. È stato giustamente sottolineato come l’even-
to abbia superato lo stretto ambito intergovernativo in
virtù del fatto di avere interessato significativi segmenti
di società civile organizzata per via transnazionale sulle
due rive del Mediterraneo, portatori di una unitaria do-
manda politica di cooperazione, solidarietà, sviluppo
umano e pace15. Il successo della Conferenza è, almeno in
parte, dovuto proprio a questo incontro «progettuale»
tra soggetti di diversa natura costitutiva: stati, istituzioni
sopranazionali, organizzazioni nongovernative. 

La Dichiarazione di Barcellona stabilisce le linee gui-
da del nuovo partenariato, fondato su tre pilastri o «ce-
sti», anche qui in analogia con i «cesti» dell’Atto finale di
Helsinki: il dialogo politico, la cooperazione economica
e finanziaria, la dimensione umana. A questi pilastri cor-
rispondono altrettanti obiettivi: costruire una zona di pa-
ce e di stabilità fondata sui principi di rispetto dei diritti
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del sistema di Barcellona e a favorire la creazione, nel me-
dio-lungo periodo, di una vera e propria organizzazione
internazionale euromediterranea con propri organi, po-
teri e capacità operative, dunque con i caratteri che sono
propri delle «organizzazioni regionali» secondo gli stand-
ard onusiani. Ancora una volta, l’analogia è con il mo-
dello di «istituzionalizzazione progressiva» che ha carat-
terizzato il processo di Helsinki e quello che ha condotto,
partendo dal gatt, a istituire l’Organizzazione Mondiale
del Commercio (omc). A questo proposito, Daguzan par-
la di «effetti pedagogici dell’istituzionalizzazione», sotto-
lineando come la creazione di una struttura organizzata in
via permanente, fondata su valori, regole e obiettivi co-
muni non potrà non avere ricadute positive sull’evoluzio-
ne politico-istituzionale di singoli stati membri20.

L’approccio che ha finora ispirato il processo di Barcel-
lona è dunque quello tipico dei processi di cooperazione
e integrazione, cioè dei piccoli passi e di un prudente dia-
logo politico, approccio sperimentato con successo – è
appena il caso di ricordarlo – dai paesi dell’Unione Euro-
pea21. All’interno di questo approccio le priorità riguar-
dano la cooperazione nei settori tecnici – assunti come
meno conflittuali di altri –, in attesa che si creino le con-
dizioni per il compimento di scelte di più alto profilo po-
litico-strutturale. Superfluo ricordare che questo è il fon-
damentale assunto del metodo funzionalista.

L’entusiasmo e le aspettative che si erano subito acce-
se soprattutto negli ambienti di società civile avevano fat-
to sperare in più rapidi sviluppi del partenariato euro-
mediterraneo. In realtà, gli attori governativi in campo,
non appena avviato il lavoro per dare seguito agli impe-
gni formalmente sottoscritti, si sono resi conto che gli
obiettivi del processo di Barcellona erano di lungo pe-
riodo, e che la loro realizzazione sarebbe stata possibile
soltanto attraverso una paziente e continuativa attività
negoziale e con la consapevolezza che variabili esterne
alla regione ne avrebbero sensibilmente condizionato lo
svolgimento. 
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Le strutture formalmente intergovernative preposte a
valutare i seguiti (follow-up) del processo di Barcellona,
ad aggiornare il programma di lavoro e a definire le azio-
ni miranti a raggiungere gli obiettivi della partnership,
sono la Conferenza ministeriale euromediterranea, com-
posta dai Ministri degli Affari Esteri dei paesi partner –
le cui riunioni periodiche inizialmente previste come
biennali, a partire dal 1999 sono divenute annuali16 –, e il
«Comitato euromediterraneo per il processo di Barcello-
na» composto da alti funzionari dei Ministeri degli este-
ri dei paesi partner più la Commissione europea, che si
riunisce almeno quattro volte all’anno. 

Il principale strumento che l’ue ha a disposizione per
perseguire i tre grandi obiettivi della sua politica medi-
terranea è costituito dagli accordi di associazione bilate-
rali, che prevedono l’instaurazione di un dialogo politi-
co, del libero scambio commerciale, di forme di coope-
razione finanziaria e di altro genere17. 

Un altro strumento operativo del partenariato è il pro-
gramma comunitario meda18, che fornisce ai paesi partner
aiuti finanziari (oltre 700 milioni di euro all’anno) per
l’attuazione degli obiettivi contenuti negli accordi di as-
sociazione. 

Qualora venga approvata, la preconizzata Carta euro-
mediterranea per la pace e la stabilità dovrebbe consenti-
re l’attivazione di una serie di meccanismi permanenti nel
settore della sicurezza, in particolare per la prevenzione
dei conflitti, la gestione delle crisi e la costruzione della
pace dopo un conflitto. La Carta dovrebbe inoltre raffor-
zare la cooperazione nei settori della promozione dei di-
ritti umani e della democrazia, della lotta contro il crimi-
ne organizzato e il terrorismo, del disarmo, nonché pre-
vedere una serie di Partnership-building measures, tra le
quali quelle per la formazione del personale diplomatico,
per lo sviluppo della cooperazione nell’ambito della pro-
tezione civile e per lo scambio di informazioni sulle con-
venzioni internazionali sui diritti umani19. L’importanza
della preannunciata Carta starebbe insomma nella sua
idoneità a intensificare il processo di istituzionalizzazione
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unione dei Ministri degli Esteri euromediterranei, intito-
lata «Imprimere un nuovo impulso al processo di Bar-
cellona»25, la Commissione europea precisa che il parte-
nariato dovrebbe non soltanto prestare maggiore atten-
zione a tematiche quali diritti umani, democrazia, buon
governo e stato di diritto attraverso gli strumenti della
cooperazione bilaterale e regionale, ma anche collocare
queste tematiche all’interno di un approccio «struttura-
le», che favorisca la traduzione dei principi fondativi in
programmi politici e in comportamenti pratici. In questa
ottica, la Commissione assume che «una società civile li-
bera e prospera è indispensabile per il successo di tutte
le componenti del partenariato» e che le organizzazioni
nongovernative (ong) «possono dare un prezioso contri-
buto in molti settori». Essa chiede in particolare di in-
crementare il sostegno alle ong attraverso il programma
meda e di subordinare i finanziamenti meda per i pro-
grammi nazionali ai progressi compiuti nelle aree temati-
che prima richiamate. Affinché le ong possano svolgere
un’azione efficace, sottolinea la Commissione, esse devo-
no potere agire liberamente. Diventa quindi prioritario
l’obiettivo del rafforzamento della cooperazione in mate-
ria di diritti umani insieme con quello della ratifica delle
convenzioni giuridiche internazionali sui diritti umani
(ovviamente per i paesi che non l’avessero ancora fatto). 

La Commissione ritorna a fare il punto sugli sviluppi
del partenariato con la Comunicazione del febbraio
2002, in vista della riunione dei Ministri degli Esteri eu-
romediterranei di Valencia del 22-23 aprile26. Da un lato,
essa esprime grande soddisfazione per il fatto che si sono
conclusi 11 dei 12 accordi di associazione e che ora si
può aprire una nuova fase nelle relazioni euromediterra-
nee, soprattutto per quanto riguarda la creazione di una
zona di libero scambio, dall’altro, prende atto che non vi
sono ancora le condizioni per riprendere i negoziati sul-
la Carta per la pace e la stabilità e che la situazione dei
diritti umani e della democrazia nella regione è tuttora
insoddisfacente.

La Commissione sottolinea l’importanza dei Forum
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3. la dimensione «società civile» 
nel processo di barcellona

Il livello strettamente intergovernativo del processo di
Barcellona è stato affiancato fin dall’inizio da un livello
transnazionale, meno formale, di «società civile». Dal
1995 si svolgono infatti, in concomitanza con la Conferen-
za ministeriale, il Forum civile euromed e numerose altre
iniziative promosse da formazioni organizzate di società
civile con il supporto della Commissione europea. Tra le
più significative, il Forum euromediterraneo dei sindacati,
riunitosi per la prima volta a Stoccarda nell’aprile 199922,
il Forum euromediterraneo delle imprese, istituito nell’ot-
tobre 199523, il Forum euromediterraneo degli istituti di
scienze economiche (femise), il Network euromediterra-
neo degli istituti di politica estera (EuroMeSCo), il Net-
work Euro-Mediterraneo per i Diritti Umani.

Nello stesso periodo i Parlamenti dei paesi euromed
hanno dato vita a un Forum parlamentare euromediter-
raneo. 

La scesa in campo di una pluralità di attori – governati-
vi e nongovernativi, locali, nazionali e internazionali, eco-
nomici e militari, sociali e culturali – è una delle più im-
portanti novità del pem, tale da fornire a quest’ultimo quel-
la marcia in più – in termini soprattutto di legittimazione
sostanziale – che è indispensabile per l’efficace persegui-
mento dei suoi obiettivi nel medio e lungo periodo.

Nuovi attori e nuove coalizioni stanno dando luogo
nella regione mediterranea a quello che L. Axworthy de-
finisce come «Human Security Network»24.

Lo sviluppo di questa rete a soggettualità diversificata,
rientra tra gli obiettivi del pem intesi appunto a promuo-
vere le organizzazioni di società civile nei paesi partner
mediterranei, particolarmente in quelli della sponda Sud,
e a coinvolgerle sia nell’elaborazione e attuazione dei pro-
grammi regionali sia nelle politiche di sviluppo del parte-
nariato.

Nella Comunicazione al Consiglio e al Parlamento eu-
ropeo del settembre 2000 volta a preparare la quarta ri-
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svilupparsi sulla base di «schede informative dell’ue sui
diritti umani» preparate dalle delegazioni della Com-
missione installate nei paesi mediterranei in stretto co-
ordinamento con le ambasciate degli stati membri. Inol-
tre, la Commissione auspica un ruolo più attivo dell’U-
nione nel dare attuazione alle risoluzioni e alle racco-
mandazioni delle Nazioni Unite nell’area dei diritti uma-
ni. Per quanto riguarda il dialogo con la società civile, la
Commissione, dopo aver ribadito il «ruolo essenziale»
della società civile per l’attuazione e il controllo delle po-
litiche relative ai diritti umani e alla democratizzazione,
raccomanda l’organizzazione a livello nazionale di incon-
tri periodici con le osc anche al fine di contribuire a
strutturare i Forum civili creati nel quadro del processo
di Barcellona.

Due raccomandazioni riguardano i Piani d’azione na-
zionali e regionali per il rispetto dei diritti umani e della
democrazia. Con riferimento al ruolo delle ong, il Piano
d’azione nazionale dovrebbe promuovere le necessarie
modifiche legislative per garantire il rispetto degli stand-
ard internazionali concernenti lo status e le attività delle
ong e degli altri attori della società civile; realizzare per-
corsi formativi per rafforzare la capacità delle ong; pro-
muovere la costituzione di reti di ong a livello nazionale
e nella regione del Mediterraneo, collegare le ong locali
ai network internazionali e sviluppare il coordinamento
tra le ong e le organizzazioni internazionali. I Piani d’a-
zione regionali, istituiti da due o più partner, dovrebbero
invece potenziare la cooperazione bilaterale in materia di
diritti umani.

Le ultime quattro raccomandazioni sono dedicate al-
l’inserimento sistematico della questione diritti umani e
democrazia nei «programmi indicativi nazionali», nel
programma regionale meda e nel programma «Iniziativa
europea per la democrazia e i diritti umani». Nel quadro
di questi programmi, la Commissione si è, tra l’altro, im-
pegnata a formulare una valutazione dell’impatto che i
Forum civili hanno avuto sulle attività del pem e sul coin-
volgimento in esse della società civile e a sostenere lo svi-
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civili euromediterranei27 soprattutto per le possibilità
reali che essi offrono alle organizzazioni della società ci-
vile di strutturare un dialogo con tutti gli attori del parte-
nariato. Essa ribadisce il suo sostegno a questa prassi
perché favorisce la partecipazione della società civile al-
l’elaborazione e all’attuazione dei programmi regionali,
in particolare attraverso i Forum settoriali euromediter-
ranei (ambiente, energia, trasporti ecc.). La Commissio-
ne si impegna altresì a studiare, insieme con i rappresen-
tanti della società civile, le forme e i modi migliori per
«coinvolgere la società civile nei primi stadi del dialogo
politico, in maniera da garantire che il suo contributo sia
sufficientemente preso in considerazione nelle riunioni
ministeriali del partenariato».

3.1. Diritti umani e principi democratici

Il tema della promozione dei diritti umani, della de-
mocrazia e dello sviluppo delle osc nei paesi della spon-
da Sud del Mediterraneo è stato oggetto di un’apposita
Comunicazione della Commissione nel maggio 200328. Il
documento contiene dieci raccomandazioni per svilup-
pare il dialogo tra l’ue e i paesi partner del Mediterraneo
sulle questioni relative ai diritti umani. Esso può essere
considerato come una prima risposta alle sfide lanciate
dal Rapporto 2002 del Programma delle Nazioni Unite
per lo Sviluppo (undp) sullo sviluppo umano nel mondo
arabo in materia di governance, rispetto dei diritti umani
e della democrazia, eguaglianza di genere, educazione.

Le prime quattro raccomandazioni riguardano i cosid-
detti «dialoghi» sia bilaterali, cioè strutture permanenti
di scambio di idee e di informazioni sia intergovernativi
– bilaterali e multilaterali – sia regionali sia con la socie-
tà civile. La Commissione chiede di includere in maniera
sistematica le questioni relative ai diritti umani e alla de-
mocrazia in tutti i dialoghi cosiddetti «istituzionalizzati»,
cioè a livello ministeriale (all’interno dei Consigli di asso-
ciazione) e a livello di alti funzionari (nei Comitati di as-
sociazione). Questa prassi di dialogo periodico dovrebbe

202



numerose risoluzioni che il Parlamento è venuto adot-
tando sul pem. Nella risoluzione del marzo 2002, relativa
alla Comunicazione della Commissione sulla preparazio-
ne della Conferenza ministeriale euromediterranea di
Valencia e sui seguiti del processo di Barcellona30, il pe
valuta positivamente le proposte della Commissione, ma
sottolinea la necessità di acquisire maggiore concretezza
e capacità di «immaginazione» per aumentare la volontà
politica di tutti i partner mediterranei. In particolare in
tema di diritti umani, il pe denuncia le gravi violazioni
che persistono in alcuni paesi partner e invita i governi
della regione ad adottare tutte le misure necessarie «per
garantire il rispetto completo e incondizionato» di tali di-
ritti. Esso richiama il ruolo fondamentale che gli enti lo-
cali e regionali e le strutture organizzate di società civile
della regione euromediterranea sono in grado di svolge-
re nel quadro della presa di decisioni del processo di Bar-
cellona.

Al fine di sviluppare un suo specifico ruolo all’interno
del partenariato, il pe istituisce il Forum parlamentare eu-
romediterraneo quale embrione di una possibile assem-
blea parlamentare, in analogia con quella già esistente nel-
l’ambito delle relazioni ue-acp, attualmente disciplinate
dalla Convenzione di Cotonou.

Questo Forum si compone di delegazioni dei Parla-
menti dei paesi mediterranei associati al processo di Bar-
cellona, dei Parlamenti nazionali degli stati membri del-
l’ue, nonché del Parlamento europeo31. L’obiettivo prin-
cipale di questa struttura è di compensare o bilanciare
democraticamente e in chiave più genuinamente trans-
nazionale l’approccio intergovernativo, che ancora carat-
terizza in maniera significativa il processo di Barcellona. 

In quest’ottica, il Forum sembra collocarsi più dalla
parte della società civile che da quella istituzionale dei
governi. Questa tendenza emerge anche dal rilievo «let-
terale» che il Forum dà, nei suoi documenti, proprio al
ruolo della società civile nel processo di Barcellona. In
particolare, nel documento conclusivo del secondo Fo-
rum, i rappresentanti dei Parlamenti attribuiscono «la
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luppo della struttura del Forum civile, così da assicurare
ai suoi incontri un seguito operativo. La Commissione si
è altresì impegnata a rivedere la strategia dell’Iniziativa
europea per la democrazia e i diritti umani allo scopo di
rafforzare il livello organizzativo e di coordinamento del-
la società civile sul piano regionale. Come diremo più ol-
tre, si possono già intravedere le prime ricadute positive
di questo rinnovato impegno della Commissione europea.

L’approccio del Consiglio europeo sulle questioni re-
lative al rispetto dei diritti umani e al rafforzamento del-
la società civile è sostanzialmente identico a quello della
Commissione. Nella «strategia comune» riguardante la
regione mediterranea29, adottata a Feira nel giugno 2000,
il Consiglio europeo considera infatti le ong quali attori
essenziali della cooperazione euromediterranea sia bila-
terale sia multilaterale-regionale, in base all’assunto che
esiste un nesso naturale tra l’attore non-territoriale e
non-statale «società civile» e l’obiettivo di promuovere e
proteggere i diritti umani internazionalmente riconosciu-
ti. Seguendo l’approccio strategico della Commissione,
diritti umani, democrazia e stato di diritto sono indicati
dal Consiglio quali principi di riferimento per le riforme
strutturali dei sistemi politici dei partner euromediterra-
nei e per la costruzione di un duraturo processo di pace
nella regione.

3.2. Il ruolo del Parlamento europeo

Per il Parlamento europeo (pe) non è certo difficile
condividere quest’approccio. Il rapporto con la società
civile è naturaliter di fiducia e di reciproco rispetto.
Come già ricordato, fin dalla sua prima legislatura eletti-
va, il pe si è rivelato un alleato strategico delle ong, delle
associazioni di volontariato, dell’intero mondo degli hu-
man rights defenders. Attraverso le sue risoluzioni ha
contribuito in maniera determinante a far crescere il ri-
lievo politico delle organizzazioni della società civile sia
nel sistema dell’ue sia nel più ampio sistema delle rela-
zioni internazionali. In questo scenario si inseriscono le
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tà della vita, gli scambi umani e la cultura. L’Assemblea
avrà il compito di adottare risoluzioni e raccomandazio-
ni, dunque atti giuridicamente non vincolanti, su tutte le
questioni relative al partenariato. In particolare dovrà
monitorare l’applicazione degli Accordi di associazione.
La sessione inaugurale dell’Assemblea si è svolta ad Ate-
ne dal 21 al 24 marzo 2004. È evidente l’analogia è, come
prima ricordato, con l’Assemblea parlamentare pariteti-
ca ue-acp e, più in generale, con le assemblee parlamen-
tari di altre organizzazioni internazionali «regionali».

4. la partecipazione politica nel sistema 
del partenariato euromediterraneo: 

la prassi dei forum di società civile euromediterranea

L’orientamento delle istituzioni dell’Unione Europea a
considerare la società civile come un attore che già nel bre-
ve-medio termine dovrà risultare associato a pieno titolo al
pem, a fianco degli stati e delle istituzioni comunitarie, non
è casuale. Esso riflette una prassi ormai consolidata di pre-
senza politica di soggetti non governativi nel sistema ue e
nel più ampio sistema delle relazioni internazionali32. 

All’interno del processo di Barcellona, che chiaramen-
te si prospetta come un’area per così dire a sviluppo ac-
celerato per la dinamica transnazionale di società civile33,
la partecipazione delle ong si struttura su due livelli,
quello locale e quello regionale. Il primo livello coinvolge
soprattutto le ong dei paesi della sponda Sud del Medi-
terraneo: ad esse si indirizza il robusto sostegno politico
e finanziario della Commissione europea perché rafforzi-
no le loro strutture, ne estendano il raggio d’azione, pro-
muovano la democratizzazione dei sistemi politici nazio-
nali di appartenenza. L’aumento del loro numero, in atto,
può senz’altro considerarsi uno dei primi risultati, pur se
misurabili in termini soltanto quantitativi, della politica
mediterranea dell’ue34. 

Il livello regionale euromediterraneo è animato da una
pluralità di ong provenienti, pur con diversa consistenza
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massima importanza al sostegno alla società civile e a una
partecipazione molto più ampia da parte di quest’ultima
in tutte le sue forme alle attività del processo di Barcel-
lona». Essi sottolineano la necessità di favorire la parte-
cipazione delle istituzioni e dei poteri locali ai lavori del
partenariato. Il documento conclusivo contiene altresì la
proposta di creare una struttura permanente del Forum.

Nel documento conclusivo della sessione straordinaria
del novembre 2001, peraltro molto critico nei confronti
della Conferenza ministeriale euromediterranea, il Fo-
rum individua nella società civile il soggetto più idoneo a
perseguire obiettivi strategici quali lo sviluppo del dialo-
go interculturale, il radicamento della comprensione e
della tolleranza tra i popoli nonché la lotta contro la di-
scriminazione, il razzismo e la xenofobia. In questa pro-
spettiva, il Forum «incoraggia la partecipazione delle or-
ganizzazioni della società civile impegnate a favore della
pace e della democrazia», chiede la revoca dell’embargo
economico nei confronti dell’Iraq per motivi umanitari,
auspica che la Libia possa partecipare a pieno titolo al
processo di Barcellona e invita tutti i partner a ratificare
lo Statuto della Corte penale internazionale.

Il quarto Forum parlamentare euromediterraneo svol-
tosi a Bari si segnala soprattutto per aver dato seguito alla
proposta del Parlamento europeo di sostituire lo stesso
Forum con una Assemblea parlamentare euromediterra-
nea. La struttura e le competenze della preconizzata As-
semblea sono poi state definite nella raccomandazione
adottata dal Forum di Napoli (2 dicembre 2003) e fatta
propria dalla sesta Conferenza ministeriale euromediter-
ranea. L’Assemblea sarà composta di 240 membri: 120
provenienti dai paesi partner del Mediterraneo e 120 dal-
l’Unione Europea (di cui 75 dai parlamenti nazionali dei
25 stati membri e 45 dal Parlamento europeo). Al suo in-
terno è prevista la creazione di tre Commissioni parla-
mentari, dedicate ai tre «cesti» della Dichiarazione di
Barcellona: quello politico, della sicurezza e dei diritti
umani, quello relativo alle questioni economico-finanzia-
rie, agli affari sociali e all’educazione e quello sulla quali-
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trasporti ecc. L’impressione è che la società civile rappre-
sentata in quella sessione abbia inteso manifestare la sua
preferenza per il metodo funzionalista che, come prima
ricordato, privilegia la «cooperazione tecnica-funziona-
le» rispetto alla «cooperazione politica» che ha per og-
getto questioni di high politics (pace, sicurezza, diritti
umani), come tali necessariamente condizionate da a-
scendenze e contrapposizioni di natura ideologica. Que-
st’approccio non fu però condiviso da altre formazioni di
società civile, evidentemente più sensibili alla promozio-
ne di un ordine sociale e internazionale fondato sui valo-
ri umani universali di cui la regione mediterranea do-
vrebbe essere parte significativa. Tant’è che, contempo-
raneamente al Forum civile, una rete di oltre 50 organiz-
zazioni nongovernative spagnole, critiche rispetto alla
struttura, ai contenuti e alla gestione del fce nella sua pri-
ma edizione, decise di dare vita a una Conferenza alter-
nativa mediterranea37, con all’ordine del giorno temi qua-
li: sicurezza e costruzione della pace nel Mediterraneo,
diritti umani, tutela dell’ambiente, povertà e sviluppo
umano, educazione allo sviluppo.

Il successivo fce di Malta (11-13 aprile 1997)38 se, da un
lato, condivide l’approccio di fondo «non conflittuale»
adottato dal fce di Barcellona, dall’altro inserisce nell’a-
genda un tema fondamentale per lo sviluppo politico del
partenariato, quello del deficit democratico nel sistema di
cooperazione euromediterranea. Nella Dichiarazione fi-
nale è infatti denunciato lo scarso coinvolgimento della
società civile nel funzionamento di tale sistema, senza tut-
tavia avanzare raccomandazioni specifiche su come favo-
rire la partecipazione delle strutture organizzate di socie-
tà civile. L’attenzione risulta appuntata più su aspetti ge-
stionali del programma meda e di altri programmi comu-
nitari di cooperazione tra le società civili dei vari paesi –
programmi che nei primi anni di vita del partenariato
hanno incontrato diverse difficoltà nella fase attuativa a
causa sia delle complesse regole amministrative che im-
pone la Commissione europea sia degli ostacoli posti dai
governi locali –, che alla individuazione di efficaci canali
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numerica e diverso peso politico, da tutti i paesi partner,
fra loro interagenti all’interno di network tematici. Que-
sti alimentano, con specificità di apporti, il più ampio
Forum civile euromed. Si segnalano tra gli altri il Net-
work euromediterraneo per i diritti umani, il Forum dei
cittadini del Mediterraneo, il Forum euromediterraneo
dei sindacati, il Forum mediterraneo delle donne, il Fo-
rum europeo dei giovani, Med Net, il Forum dei mi-
granti dell’ue, il Network culturale euromediterraneo.
Dunque, anche in questo contesto sono in atto processi
di istituzionalizzazione secondo criteri che possiamo
chiamare di consolidamento delle reti e di sviluppo delle
«reti delle reti».

La rassegna che segue intende mettere a fuoco l’espe-
rienza fino a oggi maturata dalle organizzazioni nongo-
vernative attive nel Forum civile euromediterraneo (fce),
all’interno cioè di quella che si è rivelata essere la princi-
pale iniziativa di dialogo e di coordinamento nella regio-
ne. Va subito precisato che il Forum è esso stesso un
«processo» dentro il più ampio processo di Barcellona,
un’importante arena multilaterale per le osc impegnate
nel pem, che si segnala per la sua capacità di far circolare
informazioni, sviluppare scambi, far dialogare e addirit-
tura coordinare e condividere una medesima agenda po-
litica tra realtà sociali culturalmente molto diverse. In via
ordinaria, il Forum si riunisce in occasione delle sessioni
della Conferenza ministeriale euromediterranea. Nel pe-
riodo 1995-2003 il Forum ha tenuto nove sessioni, ri-
spettivamente a Barcellona (1995), Malta (1997), Napoli
(1997), Palermo (1998), Stoccarda (1999), Marsiglia
(2000), Bruxelles (2001), Valencia (2002) e ancora Na-
poli (2003). I primi quattro Forum, organizzati dall’Isti-
tuto Catalano del Mediterraneo, si caratterizzano per
una certa ambiguità d’impostazione che potremmo defi-
nire para-governativa; gli ultimi cinque hanno invece as-
sunto un carattere di più marcata autonomia35.

Al fce di Barcellona (29-30 novembre, 1 dicembre
1995)36 il dibattito si è articolato su temi di natura più
tecnica che politica: commercio, investimenti, turismo,
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dei sindacati nonché l’Associazione France Cités-Unies.
Il Forum viene strutturato per categorie di soggetti par-
tecipanti e non per aree tematiche come era avvenuto in
passato40. Così, il Forum dei sindacati euromediterranei
organizza la «Trade Union Area», le collettività locali
animano la «Local Powers and Authorities Area», un
Comitato di ong istituisce la «ngo Area». 

Con i successivi Forum di Bruxelles (19-20 ottobre
2001)41 e Valencia (12-14 aprile 2002)42 vengono, per la
prima volta, direttamente coinvolte anche le università,
rispettivamente la Université Libre de Bruxelles (ulb) e
la Universidad Politécnica de Valencia.

Questa nuova, più partecipata e rappresentativa orga-
nizzazione del Forum ne rafforza la legittimazione de-
mocratica per così dire di base, e costringe i rappresen-
tanti dei governi riuniti nella Conferenza ministeriale di
Stoccarda a riconoscere ufficialmente, per la prima volta,
l’importanza del Forum e il rilievo politico delle rac-
comandazioni da esso formulate.

Con i Forum civili di Stoccarda, Marsiglia, Bruxelles e
Valencia le questioni relative a diritti umani, prevenzione
dei conflitti, pace e sicurezza, costruzione e sviluppo di isti-
tuzioni democratiche, dialogo interculturale diventano
prioritarie rispetto a quelle di matrice specificamente eco-
nomica e commerciale. Il fce avanza ai rappresentanti dei
governi dei paesi euromediterranei un ampio ventaglio di
richieste, in particolare: impegnarsi a garantire che l’attivi-
tà politica e quella legislativa vengano svolte nel rispetto dei
principi enunciati nella Dichiarazione dell’Assemblea ge-
nerale delle Nazioni Unite sugli Human Rights Defenders,
inserire nell’agenda politica dei Consigli di Associazione la
questione del rispetto dei diritti umani, far preparare dalla
Commissione europea un rapporto annuale sull’osservanza
dei diritti umani nei paesi partner, firmare e ratificare lo
Statuto della Corte penale internazionale, promuovere pro-
grammi di educazione ai diritti umani e alla democrazia.
Sullo specifico tema della partecipazione della società civi-
le, si chiede che venga creato un meccanismo permanente
di consultazione con tutte le espressioni organizzate della
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di accesso al decision-making e ai decison-makers.
Anche il terzo fce (Napoli, 12-14 dicembre 1997)39,

quanto a contenuti e a struttura organizzativa presenta
caratteri molto simili a quelli di Barcellona. Al centro del
dibattito troviamo i temi delle sessioni precedenti (strate-
gie di comunicazione, cultura, relazioni economiche e so-
ciali) accompagnati da una certa apertura alla complessa
problematica della globalizzazione.

Il Forum di Palermo, del 1998, chiude la prima fase
delle iniziative «parallele» della società civile euromedi-
terranea promosse dall’Istituto Catalano e dalla rete di
organizzazioni ad esso associate.

Con il fce di Stoccarda (12-16 aprile 1999) cambiano
organizzazioni promotrici, struttura, obiettivi del Forum.
C’è un più ampio coinvolgimento di strutture indipen-
denti di società civile sia nella fase preparatoria sia nella
gestione del fce. 

In questa occasione entrano in gioco due nuove reti
di società civile, il Network Euromediterraneo per i Di-
ritti Umani (emnhr) e il Forum dei cittadini del Medi-
terraneo, e vengono chiamate a dare un supporto tecni-
co-scientifico due prestigiose fondazioni, la Fiedrich
Ebert Foundation e la Heinrich Böll Foundation.
L’organizzazione e il coordinamento dei gruppi temati-
ci vengono assegnati a distinte strutture di società civi-
le: per il gruppo sullo sviluppo economico, le relazioni
industriali e il ruolo dei sindacati, alla Confederazione
europea dei sindacati; per quello sull’ambiente a una
rete di associazioni ambientaliste (Med-Forum, Amici
della terra, wwf); per quello sui diritti umani e la citta-
dinanza nel Mediterraneo al Network Euromediterra-
neo per i Diritti Umani e al Forum dei cittadini del Me-
diterraneo. 

Il fce di Marsiglia (10-12 novembre 2000), che registra
la partecipazione di oltre 600 persone, è organizzato da
un comitato promotore cui aderiscono, oltre che i due
Network sopra indicati e un gruppo di organizzazioni
nongovernative ambientaliste e per lo sviluppo, anche i
sindacati francesi membri della Confederazione europea
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Va tuttavia precisato che la Dichiarazione di Marsiglia
non contiene soltanto denunce e segnali d’allarme. Pun-
tuali proposte della società civile per rilanciare il pem
sono infatti contenute nella seconda parte del documen-
to. In tema di pace e prevenzione dei conflitti, il fce pre-
senta un dettagliato elenco di richieste all’ue: adottare
misure urgenti per porre fine all’aggressione armata di
Israele dei territori palestinesi, proteggere le popolazioni
coinvolte nel conflitto e agire per l’applicazione del Di-
ritto internazionale e delle pertinenti risoluzioni delle
Nazioni Unite; ridefinire un approccio globale per la
pace e la sicurezza nel Mediterraneo; procedere senza ul-
teriori indugi alla firma della Carta euromediterranea per
la pace e la stabilità. Per quanto riguarda in particolare i
diritti umani, il fce fa appello agli stati affinché rispetti-
no la Dichiarazione universale e le convenzioni giuridi-
che internazionali in materia, facciano cessare tutte le mi-
sure intimidatorie tendenti a restringere la libertà di as-
sociazione, così come quelle intese a bloccare il finanzia-
mento internazionale delle ong locali, eliminino la tortu-
ra e le altre pene crudeli, disumane e degradanti, tuteli-
no i diritti delle minoranze, risolvano pacificamente le
controversie, integrino pienamente i diritti delle donne,
in quanto diritti umani fondamentali, in tutti i settori del
processo di Barcellona, garantiscano che gli autori delle
violazioni dei diritti umani non beneficino dell’impunità,
mettano in pratica un meccanismo di controllo del ri-
spetto della clausola «diritti umani» contenuta negli ac-
cordi di associazione. Sul tema della partecipazione del-
la società civile, il fce chiede che sia riconosciuto alle ong
il diritto di intervenire su tutti e tre i cesti del partenaria-
to a livello sia regionale sia bilaterale e sottolinea che le
disposizioni previste dall’Accordo di Cotonou concer-
nenti i rapporti con la società civile vengano applicate
anche al programma meda.

Alla sessione di Napoli (28-30 novembre 2003), il
Forum civile euromed43 approva una Dichiarazione
finale con la quale denuncia l’illegalità dell’occupazione
sia dell’Iraq sia dei territori palestinesi, esprime forte
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società civile, che si dia vita a istituzioni nazionali con il
compito di monitorare gli sviluppi del processo di Barcel-
lona in collaborazione con le organizzazioni della società
civile, che si mettano a disposizione risorse e mezzi ade-
guati, nell’ambito del programma meda Democracy, allo
scopo di promuovere la creazione e lo sviluppo di istitu-
zioni indipendenti di società civile.

La Dichiarazione finale del Forum civile di Marsiglia è
importante perché presenta un primo bilancio, per così
dire con gli occhi della società civile, delle vicende del
partenariato a cinque anni dall’avvio del processo di Bar-
cellona. In questo documento si manifesta la preoccupa-
zione che il processo di Barcellona possa ritrovarsi in una
situazione di stallo se non avviene un rilancio dello spiri-
to di genuino partenariato attraverso un più sostanzioso
riconoscimento del ruolo della società civile e l’impegno
a perseguire concretamente l’applicazione dei principi
dello «stato di diritto» (rule of law) in tutti i paesi della
sponda Sud del Mediterraneo. Sul tema della pace e del-
la sicurezza, si stigmatizza il comportamento dell’Unione
Europea all’indomani della firma degli accordi di Oslo,
per la decisione di escludere dall’agenda del processo di
Barcellona la questione della pace in Medio Oriente. Nel
settore dei diritti umani, pur dando atto delle buone in-
tenzioni di taluni governi, il fce denuncia l’assenza di si-
gnificativi passi in avanti, che vadano al di là di una mera
dichiarazione di adesione alle convenzioni internazionali
sui diritti umani. Altrettanto esplicita è la denuncia dello
scarso impegno nel settore della dimensione umana e cul-
turale, così come in quello relativo ai processi migratori e
al dialogo con la società civile. Negativo è anche il bilan-
cio con riferimento al partenariato economico: né sul pia-
no dello sviluppo globale, né su quello del commercio, né
su quello dei finanziamenti pubblici e degli investimenti
sono state mantenute le promesse di Barcellona. Insom-
ma, nessuno sforzo è stato fatto per valorizzare gli attori
locali dello sviluppo, i quali sono rimasti esclusi dal pro-
cesso decisionale e hanno dovuto accettare una diminu-
zione di mezzi e finanziamenti per le iniziative locali.
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in tutti i settori del partenariato e a tutti i livelli decisio-
nali, da quello sopranazionale europeo e euromediterra-
neo a quello locale, è stata anch’essa raccolta dalla Com-
missione europea. In questo contesto, si manifesta la
chiara, e naturale, propensione del fce a estendere il rag-
gio delle sue alleanze strategiche ad altre strutture rap-
presentative, in particolare all’Assemblea parlamentare
euromediterranea, ma anche al Forum euromediterraneo
dei sindacati, alle associazioni degli enti locali e regiona-
li e al Movimento federalista europeo: l’obiettivo è quel-
lo di affrontare insieme i problemi di efficienza, qualità e
trasparenza delle istituzioni del pem, in ossequio a detta-
mi di good governance.

Con riferimento ai tre cesti della Dichiarazione di Bar-
cellona, il rilievo politico del fce sta nella carica proget-
tuale che esso ha impresso al suo ruolo di interlocutore,
incalzando la Conferenza ministeriale del partenariato, la
Commissione europea e lo stesso Consiglio europeo.

Insieme ai risultati positivi, ci sono tuttavia difficoltà e
carenze che ostacolano lo sviluppo di un più efficace
ruolo del fce proprio quale rappresentante della società
civile euromediterranea45. In primo luogo, non c’è anco-
ra un’organica struttura di follow-up in grado di dare
continuità alla partecipazione politica popolare da un
Forum all’altro. In altre parole, manca un segretariato
permanente del fce, indispensabile non soltanto per una
regolare trasmissione delle informazioni da un comitato
organizzatore a un altro e per coordinare le diverse ini-
ziative della società civile, ma anche e soprattutto per
consolidare il ruolo di un interlocutore unico nelle rela-
zioni con le istituzioni dell’ue e con la Conferenza mini-
steriale. Soltanto in parte, e in settori tematici separati
l’uno dall’altro, questo ruolo è stato fino a oggi svolto dai
network più organizzati, quali il Network euromediter-
raneo dei diritti umani, la Confederazione europea dei
sindacati e la rete delle associazioni ambientaliste. La di-
visione settoriale è importante ai fini della divisione del
lavoro politico e deve essere mantenuta, ma non è suffi-
ciente per esercitare un incisivo ruolo politico-istituzio-

215

preoccupazione per la violazione della Carta delle Nazio-
ni Unite e del Diritto internazionale dei diritti umani e
chiede ai governi del partenariato di «operare attiva-
mente per ristabilire immediatamente il rispetto del dirit-
to internazionale, del diritto umanitario internazionale e
dei diritti umani e porre termine all’occupazione del-
l’Iraq e della Palestina con l’aiuto delle Nazioni Unite».
Un’attenzione particolare è posta sull’aggravarsi della
situazione economica e ambientale nonché sull’aumento
della povertà, della disoccupazione e della violazione dei
diritti umani nei paesi della sponda Sud del Mediter-
raneo. Il Forum sottolinea che per garantire una effettiva
partecipazione delle osc al pem è necessario promuovere
una nuova politica dei visti che assicuri la libera cir-
colazione delle persone e il rispetto del diritto alla libertà
di associazione, di riunione e di espressione in tutti i pa-
esi del partenariato.

5. le prospettive di sviluppo 
del forum civile euromed

Tenuto conto di questa realtà di democrazia parteci-
pativa in sviluppo, si può convenire con chi sostiene che,
nei suoi primi cinque anni di vita, il fce è passato «da un
ruolo quasi complementare o subalterno in relazione ai
vertici ufficiali (Barcellona, Malta, Napoli) a una nuova
arena di dialogo e proposte politiche (Stoccarda, Marsi-
glia, Bruxelles)», con ciò rendendo più visibile la dimen-
sione squisitamente politica della sua identità44. L’entità
del suo peso politico esercitato nei confronti dei decisori,
non è ancora facilmente quantificabile, esistono co-
munque indicatori interessanti al riguardo. Innanzitutto,
un dato formale. Sia le istituzioni dell’ue sia quelle spe-
cificamente deputate alla gestione del partenariato euro-
mediterraneo riconoscono il fce come un interlocutore
rappresentativo dell’insieme delle formazioni di società
civile nella regione. La domanda del fce di partecipare in
via continuativa e organica alle attività di cooperazione
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nea che questi sono stati finora caratterizzati da un certo
qual elitarismo e non sempre sono riusciti a rappresenta-
re fedelmente le preoccupazioni della società civile euro-
mediterranea, in particolare di quella del Sud. Ancora, i
Forum non hanno saputo promuovere un’adeguata pre-
sa di coscienza da parte dell’opinione pubblica e dei me-
dia del capitolo relativo alla «dimensione umana» della
Dichiarazione di Barcellona. Infine, la Piattaforma de-
nuncia la persistente carenza di dialogo tra i Forum e i
rappresentanti delle istituzioni del partenariato.

Per rilanciare il ruolo dei Forum di società civile nel
pem, la Piattaforma suggerisce di intervenire su tre livelli:
quello dei temi e delle priorità da inscrivere nell’agenda
dei Forum, quello dell’organizzazione e della partecipa-
zione ai lavori, quello del dialogo con i decisori politici.

Per quanto riguarda il primo livello, la Piattaforma
propone di individuare un numero limitato di questioni
di interesse comune, di adottare risoluzioni su temi di at-
tualità e di organizzare eventi culturali (esposizioni, pro-
iezioni di film, concerti ecc.) assunti come idonei a per-
mettere un coinvolgimento maggiore dell’opinione pub-
blica. L’insieme delle iniziative dovrebbe essere sponso-
rizzato da diversi gruppi regionali o nazionali. Il Forum
dovrebbe quindi essere articolato sulla base di tre «pro-
grammi»: un «programma ufficiale» in cui vengono af-
frontati i temi prioritari del partenariato e adottate racco-
mandazioni rivolte ai governi e alle istituzioni del pem, che
costituiranno il contributo originale della società civile
allo sviluppo del partenariato; vari «programmi tematici
speciali», su questioni di attualità, organizzati dalle reti di
ong; un «programma speciale sulle iniziative emergenti»,
dedicato alla promozione di avvenimenti culturali.

Con riferimento al secondo livello, la Piattaforma
nongovernativa per il fce, in quanto struttura integrata e
aperta di organizzazioni di società civile indipendenti
dalle autorità pubbliche, si candida quale soggetto orga-
nizzatore dei Forum civili. Essa dovrebbe riunirsi rego-
larmente per gestire «democraticamente» l’organizza-
zione dei Forum e svolgere un’azione di lobbying nei
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nale all’interno del partenariato. In secondo luogo, il Co-
mitato organizzatore del fce, tenuto conto dell’impor-
tante ruolo che gioca nella definizione dell’agenda politi-
ca, nella scelta dei partecipanti e nell’articolazione dei la-
vori, dovrebbe sempre includere i rappresentanti dei
principali network euromediterranei. In terzo luogo, non
è ancora stato istituito uno «spazio comune di lavoro» –
in Italia diremmo un «tavolo» permanente – tra il Comi-
tato (intergovernativo) euromediterraneo e il fce: è un’e-
sigenza cui non si può dilazionare la risposta se si voglio-
no garantire continuità allo scambio di informazioni tra
la società civile da un lato e i governi e la Commissione
europea dall’altro, e un accesso privilegiato alla trasmis-
sione delle proposte politiche elaborate dal Forum civile.
Sono tutti problemi di natura prevalentemente organiz-
zativa, il cui superamento però si rivela essenziale per lo
sviluppo dell’azione politica del fce.

In un documento di lavoro più recente, elaborato nel
febbraio 2003 dalla «Piattaforma nongovernativa per il
Forum civile euromed», creata all’indomani del Forum
di Valencia da un gruppo rappresentativo di ong, è con-
tenuta un’analisi puntuale sul ruolo della società civile
organizzata nel partenariato euromediterraneo e si avan-
zano proposte concrete su come rafforzare e democratiz-
zare la struttura del Forum civile46. Tra i principali pro-
blemi individuati dalla Piattaforma figura innanzitutto il
fatto che la Dichiarazione di Barcellona non precisa
come i Forum possano agire nei rapporti con le istituzio-
ni e nei processi decisionali del pem. Un altro problema è
costituito dalla difficoltà, prima accennata, di assicurare
continuità tra un Forum e l’altro, nel dare seguito alle
raccomandazioni e nel costruire legami duraturi con le
organizzazioni della società civile. Secondo la Piattafor-
ma, la principale causa di questa carenza si spiega in ra-
gione dell’assenza di un unico soggetto nongovernativo
legittimato a organizzare, in via continuativa, le assise di
società civile. Un ulteriore problema è rappresentato dal-
la scarsa partecipazione delle osc nella fase preparatoria
dell’agenda politica dei Forum. La Piattaforma sottoli-
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fatto esiste nel fce, ma occorre che se ne diffonda la con-
sapevolezza dentro e fuori dell’area di società civile47.

6. società civile e diritti umani nelle «conclusioni»
delle conferenze euromediterranee 

dei ministri degli esteri

Ci si chiede a questo punto come la Conferenza euro-
mediterranea dei Ministri degli Esteri, ovvero la princi-
pale «istituzione» del partenariato, risponda all’interesse
e alla buona volontà delle ong. A capire contenuti e por-
tata della risposta ci sono d’aiuto le «Conclusioni» adot-
tate al termine delle Conferenze ministeriali che si sono
susseguite dopo la Conferenza di Barcellona48. Si tratta di
documenti politici con testi generalmente brevi i quali,
oltre che ribadire, con la ovvia retorica di rito, principi e
obiettivi generali del partenariato, fanno il punto sullo
stato di avanzamento del pem nei tre «cesti» definiti dalla
Dichiarazione di Barcellona e, allo stesso tempo, aggior-
nano le linee-guida per lo sviluppo della cooperazione. 

Nella veloce rassegna che segue ci si limiterà a segna-
lare le prese di posizione ufficiali, prima sul ruolo delle
formazioni di società civile, poi sullo specifico tema dei
diritti umani e della sicurezza. 

Nel documento conclusivo della Conferenza di Malta
(15-16 aprile 1997), i Ministri degli Esteri enunciano
espressamente tra gli obiettivi comuni quelli intesi a con-
solidare il dialogo tra le società civili attraverso la crea-
zione di un Forum civile, a sviluppare il loro coinvolgi-
mento diretto promuovendo specifiche legislazioni na-
zionali e la costituzione di network di osc, nonché a fa-
vorire il dialogo parlamentare euromediterraneo e a in-
coraggiare e sostenere il dialogo tra le parti sociali. 

Alla Conferenza di Stoccarda (15-16 aprile 1999) i Mi-
nistri degli Esteri, sollecitati dalla forte pressione eserci-
tata dal fce, riconoscono che il coinvolgimento degli at-
tori non-statali e delle autorità locali e regionali è fonda-
mentale per il rafforzamento della partnership eurome-
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confronti dei governi del pem. Essa dovrebbe assicurare
che l’organizzazione del Forum civile avvenga attraver-
so un esteso e trasparente processo di consultazione del-
le ong locali, nazionali, subregionali e regionali. Per
questo compito non si partirebbe da zero. Come già ri-
cordato, numerosi, qualificati e rappresentativi sono in-
fatti i coordinamenti di ong attivi all’interno della rete
Euromed.

Infine, il terzo livello, relativo al dialogo con i decision-
makers, è quello più visibilmente politico e che presenta
maggiori insidie e difficoltà, ma è anche quello dove le
ong possono dimostrare di possedere intelligenza politi-
ca, capacità progettuale, competenze tecniche, elevato
grado di «professionalità». A questo fine, la Piattaforma
avanza proposte molto specifiche: trasmettere le racco-
mandazioni del Forum in tempo utile affinché possano
essere inserite all’ordine del giorno o comunque discusse
dalla Conferenza ministeriale; elaborare raccomandazio-
ni chiare e convincenti, tali da mettere in evidenza la
competenza delle ong; invitare i rappresentanti dei go-
verni e delle istituzioni dell’ue e del pem alle sessioni con-
clusive dei Forum civili; chiedere alle istituzioni del pem
risposte scritte alle loro risoluzioni; incontrare regolar-
mente i funzionari delle istituzioni dell’ue per uno scam-
bio di informazioni sull’agenda politica del partenariato;
costruire un’alleanza strategica con la neonata Assem-
blea parlamentare euromediterranea; sviluppare una
strategia di comunicazione con i media, al fine di accre-
scere la visibilità dei Forum civili e l’impatto politico del-
le loro risoluzioni.

Non vi è dubbio che a rafforzare il processo di crescita
politico-istituzionale del Forum civile nel pem contribui-
sce, in modo determinante, la condivisione di un medesi-
mo paradigma di valori umani universali e di un comune
progetto di ordine internazionale democratico, fondato
sul rispetto del Diritto internazionale dei diritti umani, su
una concezione umana, multidimensionale e sopranazio-
nale della sicurezza, su una politica transnazionale di pace
positiva e di giustizia economica e sociale. È quanto già di

218



nistri si dichiarano d’accordo, ancora una volta, nel so-
stenere e sviluppare, fin dal primo stadio, il coinvolgi-
mento della società civile nel partenariato, ma non fanno
alcuna proposta al riguardo.

Alla successiva Conferenza di Napoli (2-3 dicembre
2003) i Ministri prendono atto «del crescente ruolo del-
la società civile nel processo di Barcellona» e degli sforzi
fatti dalle organizzazioni di società civile per «assicurare
continuità e coerenza alle attività del Forum civile», per
«accrescere l’efficacia della loro influenza sul partenaria-
to» e per «l’importante supporto fornito nel promuove-
re i diritti umani nella regione». La Conferenza inoltre
invita la società civile a promuovere un «approccio in-
clusivo» mirante a coinvolgere i rappresentanti delle osc
di tutti i paesi partner.

Un segnale importante di apertura al dialogo con le
osc euromediterranee viene dalle Conferenze ministeria-
li di «medio termine»: di Creta (26-27 maggio 2003), du-
rante la quale i Ministri degli Esteri hanno avuto un in-
formale scambio di opinioni con i rappresentanti del Fo-
rum civile euromed, e di Dublino (5-6 maggio 2004) che
ha ufficialmente riconosciuto la neonata «Euromed Civil
Forum Platform» quale interlocutrice principale delle
istituzioni del pem e quale struttura responsabile, insieme
con la Presidenza di turno dell’Unione e la Commissione
europea, dell’organizzazione dei Forum di società civile. 

Per quanto riguarda lo specifico tema dei diritti uma-
ni e della sicurezza, la Conferenza di Malta si limita a
prendere atto del lavoro svolto dal Comitato di alti fun-
zionari, secondo cui le relazioni con i partner «hanno
creato una base di fiducia e una nuova piattaforma per
consultazioni politiche su obiettivi comuni quali, tra gli
altri, lo stato di diritto, la democrazia e i diritti umani» e
invita gli alti funzionari ad approfondire il dialogo politi-
co e il lavoro preparatorio della «Carta per la pace e alla
stabilità nella regione euromediterranea».

I Ministri degli Esteri riuniti a Stoccarda esprimono
soddisfazione per i progressi compiuti quanto a firma e
ratifica di accordi giuridici internazionali in materia di
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diterranea. Per la prima volta, essi accennano positiva-
mente ai Forum di società civile che hanno avuto luogo
in coincidenza con le Conferenze ministeriali, e alle rac-
comandazioni, adottate in quei contesti, sui diritti uma-
ni, sulla tutela dell’ambiente e sulla attivazione di un Fo-
rum euromediterraneo dei sindacati. Tra le priorità, è in-
dicato il rafforzamento del dialogo tra governi e organiz-
zazioni della società civile.

La Conferenza di Marsiglia (15-16 novembre 2000) ri-
sente ampiamente delle osservazioni critiche e delle pro-
poste di rilancio del processo di Barcellona avanzate dal-
la Commissione europea nella Comunicazione del set-
tembre 2000 intitolata «Imprimere un nuovo impulso al
processo di Barcellona»49. I Ministri degli Esteri eurome-
diterranei riconoscono che non tutti gli strumenti previ-
sti per l’implementazione del capitolo sulla dimensione
umana, in particolare quelli riguardanti gli aspetti sociali
e la società civile, sono stati adeguatamente utilizzati. Es-
si quindi ribadiscono «la necessità di prendere in consi-
derazione le aspirazioni della società civile in quanto di-
mensione essenziale della partnership», plaudono alle
raccomandazioni fatte dai sindacati, dalle autorità locali
e dalle organizzazioni nongovernative partecipanti al Fo-
rum civile e incoraggiano i rappresentanti della società
civile a partecipare a pieno titolo alla realizzazione dei
programmi regionali.

Nelle conclusioni della Conferenza di Bruxelles (5-6
novembre 2001) i Ministri «sollecitano l’input della so-
cietà civile in tutti gli aspetti della partnership» e prendo-
no formalmente atto delle conclusioni del Forum civile
tenutosi a Bruxelles il 19 e 20 ottobre dello stesso anno,
con all’ordine del giorno i temi della pace e della preven-
zione dei conflitti, della migrazione e del movimento di
persone, degli scambi culturali. I Ministri ritornano inol-
tre sull’invito agli attori della società civile affinché si or-
ganizzino in modo adeguato per meglio rispondere ai
«terms of reference» dei programmi regionali.

Alla Conferenza ministeriale di Valencia (22-23 aprile
2002), lo spazio dedicato alla società civile è esiguo. I Mi-
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cace dialogo politico e sulla sicurezza. Sempre nel capi-
tolo dedicato alla sicurezza, i Ministri peraltro ribadisco-
no che la «cooperazione nel campo della promozione dei
diritti umani e della democrazia è cruciale per il succes-
so del partenariato».

7. corsia preferenziale al dialogo interculturale 
e allo sviluppo della società civile nella sponda sud

Da quanto prima richiamato si evince, da un lato, che
è costante l’attenzione per obiettivi quali il rispetto dei
diritti umani, il rafforzamento della società civile e la
creazione di un sistema di sicurezza regionale capace di
garantire pace e stabilità, dall’altro che alla loro iterata
proclamazione non seguono le azioni. C’è stato da parte
dei governi il riconoscimento formale del Forum civile
euromed e delle altre espressioni organizzate di società
civile, così come dell’importanza del loro ruolo nel pem –
e questo non può che essere considerato positivamente –,
tuttavia non è dato (ancora) intravvedere quella volontà
politica che è necessaria per dare concreta attuazione alle
enunciazioni di principio, come pure sollecita il Parla-
mento europeo quando afferma che occorre introdurre
«più elementi concreti e più inventiva propositiva» per
costringere i governi a compiere scelte politiche coerenti
con i principi enunciati.

Per quanto concerne in particolare i diritti umani, le
difficoltà sono ancora maggiori. In questo settore, le ri-
unioni ministeriali e quelle degli alti funzionari sono
giunte a un vero e proprio stallo. La situazione è molto
simile a quella che si era creata durante la Conferenza di
Vienna della csce nella seconda metà degli anni ’80. Al-
lora soltanto la perestroika di Gorbaciov e la successiva
caduta dei regimi comunisti dell’Europa orientale e cen-
trale consentirono alla Conferenza di portare a termine i
suoi lavori e rilanciare la cooperazione nel campo dei di-
ritti umani con due importanti Conferenze sulla dimen-
sione umana, quella di Copenaghen del 1990 e quella di
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disarmo, controllo degli armamenti, terrorismo, diritti
umani e Diritto internazionale umanitario. Essi sottoli-
neano la necessità di giungere, «non appena la situazione
politica lo consenta», alla firma della Carta per la pace e
la stabilità nella regione euromediterranea, che dovrebbe
diventare il principale strumento per l’implementazione
dei principi del primo e in parte anche del terzo «cesto»
della Dichiarazione di Barcellona.

Le Conferenze di Marsiglia, Bruxelles e Valencia non
fanno tuttavia nessun passo in avanti in materia di diritti
umani e sicurezza. L’adozione della Carta euromediterra-
nea per la pace e la stabilità viene di volta in volta rinvia-
ta «in attesa dell’appropriato momento politico», sottoli-
neando che non sarà «legalmente vincolante» e che ser-
virà come «strumento politico» mentre sulla questione
dei diritti umani, dello stato di diritto e della democrazia
non si è andati più in là di una presa d’atto dei risultati
finora raggiunti.

Nelle «Conclusioni» della Conferenza di Napoli si af-
ferma la necessità di dare «più forte sostanza alla coope-
razione politica e di sicurezza» attraverso una «strategia
globale per la stabilità e la sicurezza nella regione». Il va-
lore politico di questa affermazione è però fortemente in-
debolito dal fatto che nel documento dei Ministri degli
Esteri scompare ogni riferimento alla Carta per la pace e
la stabilità nella regione euromediterranea.

Anche per quanto riguarda il conflitto in Medio
Oriente, la Conferenza ministeriale mantiene basso il
profilo politico della sua attenzione. Nelle «Conclusioni»
essa ribadisce la «complementarietà tra il processo di
pace in Medio Oriente e il partenariato euromediterra-
neo» ma allo stesso tempo, e in modo contraddittorio af-
ferma che «qualsiasi collegamento diretto tra i due do-
vrebbe continuare ad essere evitato». Questo modo di af-
frontare la questione sembra non volere tener conto del-
l’esperienza ormai decennale del partenariato, dalla qua-
le risulta in modo chiaro e inequivoco la forte influenza
che l’andamento del processo di pace in Medio Oriente
ha sullo sviluppo nella regione di un costruttivo ed effi-
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membri del Parlamento europeo, diplomatici delle rap-
presentanze permanenti presso l’ue, funzionari delle isti-
tuzioni europee, nonché esponenti di organizzazioni non-
governative e rappresentanti del mondo religioso, è stata
resa pubblica la Dichiarazione finale della Conferenza. In
questa si afferma tra l’altro che « lo spazio Mediterraneo
deve divenire uno spazio esemplare di valori comuni,
contraddistinto dal rispetto condiviso dei diritti umani,
dalla solidarietà, dalla comprensione reciproca e dall’ac-
cettazione della diversità delle culture» e che «l’educazio-
ne ai diritti umani, alla democrazia, alla tolleranza e alla
pace è la base indispensabile del dialogo interculturale».
Si afferma inoltre che «il processo di Barcellona dovreb-
be essere rafforzato e la collaborazione euromediterranea
stimolata nelle sue componenti umane, sociali e culturali,
attraverso azioni concrete nei campi dell’educazione, del-
la società civile e della comunicazione»51. 

Non è il caso di fare l’apologia delle ong né di sottoli-
neare, ancora una volta, che, per la via pratica dei con-
tatti e delle collaborazioni informali nonché per la capil-
larità della loro azione, insomma per loro natura costitu-
tiva, esse facilitano il dialogo interculturale, quindi anche
il dialogo politico, e che la comunicazione a rete di cui
esse sono capaci, tesse concretamente l’infrastruttura
della sicurezza umana e favorisce l’innesco di processi
democratici ai livelli sottosistemici, a partire dai micro li-
velli locali.

Senza ombra di dubbio, la regione del Mediterraneo
dispone di un bacino ricchissimo di risorse appunto di
società civile. Ma per la loro piena fruizione, occorre af-
frontare il problema del rapporto tra le ong del Nord e
quelle del Sud del Mediterraneo, fortemente squilibrato
a svantaggio delle seconde. Si ripropone quindi tra gli
obiettivi prioritari del processo di Bercellona quello di
destinare maggiori risorse per incentivare il radicamento
e lo sviluppo di strutture di società civile nei paesi della
sponda Sud: beninteso, con tutta la prudenza, ma anche
con tutta la tenacia che operazioni di questo genere ri-
chiedono. È appena il caso di ricordare che questo figu-
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Mosca del 199150. Nei paesi dell’Europa orientale e cen-
trale questi due eventi diedero significativo avvio ai pro-
cessi di costruzione dello stato di diritto e di promozio-
ne dei diritti umani internazionalmente riconosciuti. 

Nei paesi della sponda Sud del Mediterraneo non è
ancora all’orizzonte una leadership politica del muta-
mento democratico, come attestato dal fatto che gli at-
tuali regimi autoritari non danno, in quanto tali, signifi-
cativi segnali di imminente collasso. In questa situazione,
occorre evidentemente procedere a piccoli passi, favo-
rendo quelle iniziative e quei settori che sono maggior-
mente dotati di capacità di spill-over nella direzione indi-
cata dalla Dichiarazione di Barcellona. Un potenziale di
queste capacità è certamente contenuto, da un lato, nel-
l’embrionale realtà delle formazioni organizzate e dei
movimenti solidaristici della società civile, dall’altro nel-
la dinamica dei processi di integrazione economica re-
gionale, a partire da quello di Agadir. Giova pertanto ri-
badire la necessità che, soprattutto da parte della com-
ponente europea della struttura intergovernativa di Bar-
cellona, si investa di più sulle ong e sui movimenti socia-
li transnazionali, premiando così e incentivando la vo-
lontà d’impegno e l’interesse che essi dimostrano per il
pem in tutte le sue dimensioni, a cominciare da quelle di
più alto profilo politico. Il quadro complessivo della re-
gione si fa sempre più complesso e le possibilità di
governance sostenibile diminuiscono in ragione del dif-
fondersi degli atti terroristici, della cronicità del conflit-
to israelo-palestinese, dell’acuirsi dei fondamentalismi.

Per incentivare il dialogo interculturale e contribuire
per questa via al processo di Barcellona, la Commissione
europea si è fatta promotrice di una Conferenza a Bru-
xelles (20-21 marzo 2000), dedicata appunto al dialogo
interculturale, coinvolgendo le risorse scientifiche del
mondo accademico – parte significativa di società civile
transanzionale –, segnatamente i professori della «Action
Jean Monnet», i quali hanno partecipato sia al Comitato
preparatorio sia ai lavori della Conferenza. Al termine
delle sei sessioni di lavoro, cui hanno preso parte anche
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ra da sempre tra gli obiettivi espliciti del processo di Bar-
cellona: il salto di qualità sta ora nell’assegnargli un per-
corso preferenziale nell’agenda politica del partenariato. 
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universalità dei diritti umani, in quanto riconosce espressamente che «i
valori dei diritti umani sono il frutto della interazione e comunicazione tra
civiltà e culture nella storia, il prodotto delle lotte di tutti i popoli contro
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l’indirizzo www.europa.eu.int/comm/external_relations/euromed/conf
/index.htm.
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