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Introduzione

Indipendentemente dall’esito finale del processo costituente
attivato con la Dichiarazione di Laeken, non ¢’¢ alcun dubbio che
il trattato costituzionale elaborato dalla Convenzione europea rap-
presenta un “punto di svolta” nella storia del processo di integra-
zione europea. Sappiamo bene che il ricorso alle periodizzazioni
scandite dai grandi avvenimenti & una pratica di cui si abusa, per
ragioni di comodita interpretativa; ¢ purtuttavia il trattato costitu-
zionale — per l'intensita del dibattito che ne ha accompagnato
I'elaborazione, per le questioni che ha sollevato, per le prospettive
che ha aperto - sembra segnare un’importante soluzione di con-
tinuita con il passato. Con tutti i suoi limiti e le sue incongruenze,
infatti, il progetto finale formulato dalla Convenzione ha dato una
alternativa concreta allo status guo comunitario, prefigurando una
struttura ¢ un funzionamento dell’'Unione pitt chiari, pit solidi e
— sebbene solo in una certa misura — piu razionali.

I saggi che compongono questo volume sono stati presentati
nel corso della settima scuola estiva dell’ AUSE, svoltasi a Venezia
il 10-12 luglio 2003 e offrono una ricognizione, a nostro avviso
assai interessante, sia dei vari elementi di cui si & sostanziato il
tentativo costituzionale europeo intrapreso dalla Convenzione, sia
di alcuni dei principali aspetti del processo di integrazione euro-
pea (dalle politiche di aiuto allo sviluppo alla politica ambientale,
dalla politica sociale alla politica agricola, ecc.).

Il primo intervento raccolto in questo volume, quello di Fran-
cesco Margiotta Broglio, muove dalla ormai affermata rilevanza
degli interessi religiosi nell'ordinamento comunitario. Le fasi prin-
cipali di questo processo sono rappresentate dall'inclusione nel



Trattato di Amsterdam di una clausola a garanzia della posizione
specifica delle confessioni religiose e I'azione della Santa Sede,
delle Chiese curopee e di alcuni Stati membri volta ad includere
nel preambolo della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione un
richiamo all’eredita giudeo-cristiana, o quantomeno al retaggio
culturale, umanista e religioso dell'UE. L'ineludibilita della que-
stione religiosa si ¢ mostrata in tutta evidenza con la battaglia
volta a inserire nella Costituzione (o nel suo preambolo) un rife-
rimento alle radici o ai valori giudaico-cristiani o, quantomeno,
religiosi. Margiotta Broglio mostra con chiarezza le difficolta che
potevano potenzialmente scaturire dall’adozione di un tale richia-
mo, non ultima quella di chiudere definitivamente la porta a cul-
ture, religioni e filosofie diverse da quelle della tradizione greco-
giudaico-cristiana.

Nel saggio di Giampiero Orsello si descrive puntualmente il
percorso compiuto dalla Convenzione curopea presieduta da
Valéry Giscard d'Estaing ¢ il contenuto del progetto da essa ela-
borata. Viene ricordato anche il progetto “Penclope” presentato
da Romano Prodi, ¢ soprattutto si prefigurano con lungimiranza
i rischi connessi all'approvazione della Costituzione da parte della
conferenza intergovernativa.

L'intervento di Massimo Fragola su Mercato, sovranita e diritti
umani nella prospettiva della “Costituzione” dell'Unione europea
esamina, in primo luogo, la nozione di sovranita dello Stato mem-
bro dell'Unione europea, nella misura in cui puo essere individua-
bile una eventuale nozione “comunitaria” di sovranita statale. Si
sofferma poi sul riconoscimento dei diritti umani nelle previsioni
delle norme comunitarie e dell'Unione, nonché sugli eventuali
strumenti di tutela previsti; infine procede a una valutazione del-
'attuale stato della tutela di tali diritti con uno sguardo critico
all’avvenire, sulla base dalle novita introdotte dai Trattati di
Amsterdam e, soprattutto, di Nizza che, com’¢ noto, ha compor-
tato la novita dell'introduzione nell’ordinamento comunitario
della “Carta dei diritti fondamentali” dell'Unione europea. L'ana-
lisi complessiva ha come punto di riferimento la prospettiva pre-
figurata dal progetto costituzionale predisposto dalla Convenzio-
ne europea che istituisce una “Costituzione per I'Europa”.
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Glauco Nori offre una lettura pragmatica del lavoro svolto
dalla Convenzione e rilegge il contenuto del trattato costituziona-
le, in particolare riguardo alla vexata quaestio del voto a maggio-
ranza, alla luce di ci6 che era effettivamente possibile fare. In
questo senso I'importanza della costituzione europea vale pil per
le prospettive che apre che per il presente. Occorre infatti che si
formi un ambiente politico e culturale idoneo al progresso, in
modo che possano essere utilizzati a maggioranza quegli strumen-
ti operativi per i quali oggi & prevista 'unanimita; solo allora sara
possibile portare a piena luce la potenzialita connesse con la
Costituzione europea.

Salvatore Aloisio recupera gli aspetti salienti delle riflessioni
del grande giurista fiorentino Piero Calamandrei sul procedimen-
to costituente europeo, nel quadro delle sue considerazioni giuri-
dico-politiche a favore della realizzazione di uno Stato federale
europeo. In particolare il saggio esamina la relazione presentata
da Calamandrei al secondo Congresso internazionale dell’'Unione
europea dei federalisti, che ebbe luogo a Roma nel novembre del
1948, Appare chiara la grandissima attualita del pensiero di Cala-
mandrei, mosso dalla convinzione che la federazione europea
rientrasse nel novero delle cose possibili, e che i progetti di unita
politica del vecchio continente non si collocavano nel campo
dell'utopia ma in quello della ragione.

Laura Grazi, dopo aver presentato un quadro delle disposi-
zioni giuridiche e delle motivazioni poste a fondamento dell'impe-
gno della CECA nei programmi di finanziamento per la costruzio-
ne di maisons ouvriéres, ricostruisce il dibattito politico svoltosi
all'interno dell’Alta autorita e dell’Assemblea comune tra il 1952
ed il 1956. Ne emerge il differente approccio con cui I'Alta auto-
rita ¢ I’Assemblea comune affrontarono la questione delle massons
ouvriéres, pill tecnico-economico quello dei membri dell’esecutivo
e pilt attento alle esigenze sociali (questione della proprieta, con-
dizioni dei lavoratori migranti, ecc.) quello dei deputati di Stra-
sburgo, e tuttavia le sinergic tra le due istituzioni consentirono di
avviare una riflessione su un problema di portata curopea e di
promuovere delle iniziative concrete per il miglioramento delle
condizioni di vita dei cittadini della Comunita. Anche se non si



puo parlare dell’esistenza di una politica sociale su scala europea,
I'impegno di alcuni personaggi politici (tra i quali si distinsero il
belga Paul Finet, il tedesco Willi Birkelbach, I'olandese Gerard
Nederhorst) consenti la realizzazione di azioni che arricchirono la
Comunita di una dimensione sociale accanto alla prevalente carat-
terizzazione economica.

Corrado Malandrino ricorda come il fallimento della CIG di
Bruxelles sia avvenuto sul terreno delle procedure decisionali a
maggioranza nel Consiglio. In questo senso la mancata approva-
zione del trattato costituzionale richiama alla mente alcune crisi
simili vissute dalla Comunita europea. Il pensiero corre evidente-
mente alla chaise vide degli anni Sessanta del '900, causata an-
ch’essa dalla contrapposizione tra partigiani del voto all'unanimita
¢ sostenitori delle decisioni a maggioranza, Malandrino ricostru-
isce quindi un periodo turbolento per il processo di integrazione
offrendo anche una nuova lettura di quegli avvenimenti.

La politica agricola comune ¢ i tentativi di riformarla tra il
1968 ¢ il 1980 sono il tema del saggio di Giuliana Laschi. Si tratta
di un argomento centrale per la storia dell’'integrazione europea,
poiché la PAC ha rappresentato il primo esempio di costruzione
sovranazionale europea, frutto di un importante passaggio di de-
leghe ¢ poteri dagli stati alla Comunita. La formazione di un
mercato comune agricolo si & perd associata a gravi limiti struttu-
rali, che l'autrice individua in particolare nella contraddizione
esistente tra gli obiettivi perseguiti e gli strumenti utilizzati. L'ur-
genza di ripensare la PAC & emersa ben presto con una certa
chiarezza e, tra le istituzioni comunitarie, ¢ stata soprattutto la
Commissione curopea a mostrare la consapevolezza della necessi-
ta di una riforma. Ben diverso ¢ stato invece l'atteggiamento del
Consiglio dei ministri, come dimostrano le tre direttive socio-
strutturali elaborate nel 1972, che di fatto evitavano di procedere
al necessario intervento complessivo sull’agricoltura europea pre-
ferendo interventi separati, scissi da un programma generale di
approccio ai temi strutturali e sociali. Giuliana Laschi ricorda
anche l'importanza della questione agricola nei negoziati per
I'adesione inglese ¢ nella storica decisione adottata nel 1979 dal
Parlamento europeo, per la prima volta eletto direttamente, di
bocciare il bilancio comunitario.
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Daniele Pasquinucci propone una lettura storica delle elezioni
europee svoltesi tra il 1979 e il 1999, finora analizzate soprattutto
dai politologi. L'interpretazione prevalente delle tornate elettorali
europee, sintetizzata nella formula second-order elections elaborata
da Karl Heinz Reif ¢ da Hermann Schmitt nel 1980, appare su-
perata all’autore del saggio. Pasquinucci, dopo alcune nuove pro-
poste metodologiche e interpretative, analizza la controversa que-
stione della procedura elettorale uniforme ¢ passa poi ad analiz-
zare brevemente (sempre da un punto di vista storico) le campa-
gne clettorali curopee e il modo in cui si sono finora “letti” i
risultati delle elezioni al Parlamento europeo.

Il saggio di Ariane Landuyt affronta il tema del contributo
delle regioni italiane al decision making comunitario. Landuyt
procede inizialmente a un excursus storico per spiegare il proces-
so di formazione del sistema regionale in Italia e per verificare
quale sia stato il modello prescelto per regolare il rapporto tra
regioni ¢ Stato; analizza quindi come in virta del modello prescel-
to si sia immediatamente posto il problema del rapporto tra regio-
ni italiane e istituzioni comunitarie; quindi esamina il crescente
grado di integrazione delle regioni italiane nel contesto dell’espe-
rienza delle regioni transfrontaliere e la progressiva crescita della
loro partecipazione indiretta al processo decisionale comunitario;
infine analizza le potenzialita di una partecipazione diretta delle
regioni al processo decisionale comunitario in virta della riforma
costituzionale del titolo V della Costituzione che ¢ in corso nel
nostro paese.

Oscar Garavello analizza il problema dell’efficacia delle poli-
tiche di aiuto allo sviluppo, muovendo dalle decisioni prese nel
2001 dalla Conferenza delle Nazioni Unite (“Millennium Deve-
lopment Summit”) per porre rimedio ai limiti di tali politiche
attraverso la formulazione di un approccio innovativo per quanto
riguarda obiettivi, strumenti ed interventi dell’assistenza allo svi-
luppo per il periodo 2000-2015. Garavello procede ad un’analisi
comparativa tra Unione europea, Stati uniti e Giappone e verifica
anche i problemi “qualitativi” delle politiche di assistenza. In
particolare I'autore sottolinea un’anomalia europea che risiede
nella azione autonoma svolta dai singoli paesi membri dell'Unione
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a fianco di quella promossa dall'UE. Occorrerebbe invece una
maggior coerenza ¢ univocita nell’azione per rivolgerla verso i
nuovi obiettivi ¢ competere da una posizione di forza con le re-
stanti potenze leader. Garavello puntualizza come negli ultimi
anni |'assistenza finanziaria dei paesi membri ¢ della Comunita sia
stata criticata per una lunga serie di motivi che vanno dalla scarsa
chiarezza degli obiettivi, alla scelta inadeguata dei paesi beneficia-
ri, dalla incoerenza temporale degli interventi alla incerta gestione
dei progetti/programmi di aiuto (differenza fra impegni ed esbor-
si, tempo medio di gestazione del progetto, ecc.). In questo senso,
le caratteristiche dei Millennium development goals elaborati nel
2001, e descritti con precisione dall’autore, sembrano aver trovato
una favorevole accoglienza sia da parte dei paesi membri che
dell'Unione nel suo insieme.

Nel saggio di Laura Scichilone vengono illustrati i diversi
momenti che hanno condotto I'Unione europea all'introduzione
del principio di sviluppo sostenibile fra i propri obiettivi, tanto
come priorita nel quadro della politica ambientale comunitaria
quanto come fine generale dell’'Unione. Questo cambiamento
nell’approccio comunitario ai problemi dell’ambiente & stato de-
scritto muovendo dalla ricezione della teoria della sostenibilita,
avvenuta nel 1992 con il Trattato di Maastricht, passando attra-
verso le ulteriori innovazioni introdotte nel 1997 dal Trattato di
Amsterdam, fino al cosi detto “processo di Cardiff” del 1998 ¢ al
Consiglio curopeo di Goteborg del 2001, In particolare, va ricor-
dato il Consiglio europeo di Cardiff, grazie al quale la protezione
ambientale ¢ divenuta una politica orizzontale, cio¢ ¢ stata dotata
di quella caratteristica indispensabile ai fini del perseguimento
dello sviluppo sostenibile. Inoltre, I'autrice esamina il caso pecu-
liare del Protocollo di Kyoto (1997) come “banco di prova” per
I'Unione europea nell'applicazione dei criteri di sostenibilita ¢ nel
perseguimento dei suoi obiettivi. Da ultimo, vengono messe in
luce alcune delle questioni aperte che hanno ostacolato e conti-
nuano ad impedire un’efficace azione politica a favore dello
sviluppo sostenibile da parte dell'Unione europea.

Giorgio Grimaldi analizza in primo luogo I'evoluzione dei
Verdi nei confronti dell'integrazione europea e poi passa a verifi-
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care con puntualita 'attento e costruttivo contributo offerto dal
gruppo Verdi/Alleanza Libera Europea (GV/ALE) ai lavori della
Convenzione europea. Grimaldi analizza altresi le posizioni di
Cohn Bendit dopo il fallimento della CIG di Bruxelles con la sua
proposta di “un’assise costituente, a parita fra il Parlamento cu-
ropeo e i parlamenti nazionali” per produrre un testo costituente
da sottoporre a referendum europeo e da adottarsi con il favore
dei due terzi degli stati membri.

L'insieme dei contributi raccolti in questo volume offre, a
nostro parere, una interessante panoramica su vari, importanti
aspetti del processo di integrazione europea. In alcuni casi si trat-
ta di studi, per cosi dire “definitivi”, in altri di saggi che propon-
gono nuovi filoni e nuovi approcci di ricerca. Dalla lettura d'in-
sieme, comunque, emerge con chiarezza la complessita del pro-
cesso di integrazione europea e la necessita di analizzarlo utiliz-
zando il metodo interdisciplinare, accogliendo quindi, nei rispet-
tivi campi di studio, le opportunita che offre la “contaminazione”
tra le varie discipline. Anche I'affermarsi e il diffondersi di questa
consapevolezza costituisce uno dei successi scientifici delle scuole
estive organizzate dall’AUSE.

Siena, 28 gennaio 2004

AriANE LanDuYT e DANIELE PasQuiNucct
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FRANCESCO MARGIOTTA BROGLIO
Universita degli Studi di Firenze
La questione religiosa nella “Costituzione”
dell’'Unione Europea. Riflessioni sui lavori
della Convenzione europea

Di una rilevanza degli interessi religiosi nell'ordinamento co-
munitario si comincia a parlare quando Jacques Delors incarica la
“Cellule de perspective” di studiare alcuni aspetti del problema e
di stabilire un “dialogo” con le chiese e le altre comunita di fede
o di credenza (compresi i gruppi umanisti non religiosi)'. In un
discorso del 14 settembre 1998, Jacques Santer dichiara esplicita-
mente ed impegnativamente: “A ’heure ot I'Union devient pour
les citoyens de ’Europe une réalité plus tangible (...) il est bon
que les rapports de leurs communautés de foi et de conviction
avec I'Union gagnent en visibilité: peut-étre convient il de les
organiser de maniére plus systématique. Nous avons regu de part
et d'autre diverses propositions pour une poursuite du dialogue
dans ce sens. Nous en discuterons au cours de mois a venir, afin
d’arréter, de commun accord les décisions nécessaires aussitdt
que possible™.

' Cfr. T. JanseN, Dialogue entre la Commission européenne, les églises et les
communautés religieuses, in A, CASTRO JOVer (ed.), Iglesias, confesiones y comu-
nidades religiosas en la Unién Europea, Bilbao, Universidad del Pais Basco
editorial, 1995, pp. 77-86; id., La Commission européenne en dialogue avec les
Eglises et les communautés religienses: laction de la Cellule de Perspective, in
A.G. Curzzonm (ed.), Chiese, comunita religiose e organizzazions non confessio-
nali nell' Unione Europea, Milano, Vita ¢ Pensiero, Milano, 2002, pp. 3-12.

* Citato in T. JanseN, Dialogue, cit., p. 85.
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Parallelamente si sviluppa un lungo itinerario - iniziato con
i rapporti Evrigenis e Ford adottati nel 1986 e nel 1990 dal Par-
lamento Europeo, concretato nel vertice dei Capi di Stato e di
Govemno europei a Firenze nel 1996 e segnato da numerosi atti co-
munitari tra il 1977 e il 1997 fino alle due direttive CE del Consiglio
del 2000 (43 del 29 giugno e 78 del 27 novembre) che attuano il
principio della parita di trattamento delle persone (art. 13 TCE)
- di lotta contro il razzismo, |'antisemitismo e la xenofobia (con
i loro risvolti confessionali ¢ le loro componenti di intolleranza
anche religiosa) che contempla puntualmente e costantemente
anche 'obiettivo della lotta contro la discriminazione religiosa’.

Tre i momenti forti della questione religiosa: la proposta delle
chiese europee (cattolica e protestanti) di inserire nel Trattato di
Amsterdam una clausola a garanzia della posizione specifica delle
confessioni religiose facenti parte del “patrimonio culturale comu-
ne dei popoli curopei” (1996); I'azione della S. Sede, delle Chiese
curopee ¢ di alcuni Stati membri volta ad includere nel preambo-
lo della Carta dei diritti fondamentali dell’'UE (Nizza, 7 dicembre
2000) un richiamo all'eredita giudeo-cristiana o alle radici delle
religioni e delle credenze europee o, quanto meno, al retaggio
culturale, umanista e religioso dell’Unione; il deciso intervento,
dopo Laeken, di autorita religiose e politiche (a cominciare dal
Pontefice romano Giovanni Paolo II), che continua a dispiegarsi
in questa primavera del 2003, affinché nel futuro trattato costitu-
zionale dell'Unione vengano previsti: a) il richiamo, nel preambo-
lo alle radici giudeo-cristiane o almeno al patrimonio religioso
dell'UE; b) la codificazione del principio di salvaguardia dello
status “nazionale” delle religioni o convinzioni; ¢) una clausola
che consenta il “dialogo strutturato” tra 'Unione, le chiese e le
comunita religiose o filosofiche.

Nella prima ipotesi & stata allegata al Trattato di Amsterdam
una. dichiarazione (n. 11) in base alla quale “L’UE rispetta ¢ non
pregiudica lo status previsto nelle legislazioni nazionali per le
chiese ¢ le associazioni o comunita religiose degli Stati membri”

' Cfr. F. MargiotTa BroGLIO, “Discriminazione razziale ¢ discriminazione
religiosa”, in Quaderni di diritto e politica ecclesiastica, VIII (2000), 1, pp. 269-280,
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¢ riserva il medesimo trattamento anche alle “organizzazioni
filosofiche e non confessionali”. Dichiarazione non avente valore
giuridico.

Nella Carta di Nizza - rifacendosi anche al preambolo del
Trattato sul Consiglio d’Europa — la Convenzione si ¢ pronuncia-
ta per la seguente formula inserita nel Preambolo: “Consapevole
del suo patrimonio spirituale e morale, I'Unione si fonda sui valori
indivisibili e universali della dignita umana, di liberta, di ugua-
glianza e di solidarieta; 'Unione si basa sui principi di democrazia
¢ dello stato di diritto”.

Sono totalmente aperti, invece, i problemi relativi ai riferi-
menti alla religione, allo status delle chiese e alla previsione di un
“dialogo” formalizzato tra I'UE e le comunita religiose o filosofi-
che nella futura “costituzione™ dell’'Unione, nella quale sembra
ormai assodato che verra integrato il testo della Carta dei diritti
fondamentali®.

In proposito dev'essere segnalato il “Libro Bianco” sulla
governance nell'Unione pubblicato dalla Presidenza della Com-
missione europea il 26 luglio 2001. E dev'essere segnalata la sin-
tomatica sostanziale coincidenza della pubblicazione di una sen-
tenza della Corte europea dei diritti dell'uvomo sul problema della
“laicita” in Turchia (sentenza ora confermata anche dalla Grande
Camera della Corte alla quale gli interessati hanno fatto ricorso)’.

¢ Presidium della Convenzione, Progetto artt, 1-16, tit. II, Art. 5, comma
1. Sul nucleo di una costituzione curopea cfr. S, Pizzorusso, I patrimonio
costituzionale europeo, 11 Mulino, Bologna, 2002. Tra la gia vasta produzione
sulla Convenzione di Lacken si veda il fascicolo III, anno XXII (200 2), dei
Qudderm' costituzionali, con particolare attenzione, anche per il suo ruolo come
vice-presidente della Convenzione al SARRIO di G. Amato, “La Convenzione
Europca Primi approdi ¢ dilemmi aperti”, pp. 449-462.

* Sulla prima sentenza della Corte Europa dei diritti dell’'vomo, sez. 111
(Affaire Refah Partisi et autres ¢. Turquie, Requétes n. 41340/98, 41342/98,
41343/98, 41344/98, Arrét, Strasbourg, 31 juiller 2001) sia consentito rinviare
a F. Marciorra BroGuo, *Principio costituzionale di laicita e partiti politici
islamici nell'ordinamento della Turchia”, in Rivista di studi politics internazio-
ralt, LXIX (2002), n. 276, pp. 629-638. La sentenza della Grande Camera sul
ricorso presentato dai ricorrenti il 30 ottobre 2001, emessa il 13 febbraio 2003,
pubblicata sul sito del Consiglio d’Europa, ha ribadito che non vi & stata
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Una coincidenza che ha messo in evidenza l'ineludibilita della
“questione religiosa” nel futuro dell’'UE.

Sotto il profilo che qui interessa il “Libro Bianco™ di Romano
Prodi si situa in continuita con la linea, gia segnalata, inaugurata
da Delors e da Santer: non a caso il coordinatore della prepara-
zione del “Libro Bianco” ¢ stato quello stesso Jeréme Vignon al
quale Delors aveva affidato la menzionata “Cellule de perspective”.
Se il presidente Prodi, nel presentare il documento, ha accennato
a nuovi meccanismi che permettano anche alle “associazioni e
comunita religiose” una piu diretta partecipazione ai processi
decisionali, il “Libro Bianco", nel sottolineare la necessita di coin-
volgere in tali processi la societa civile “organizzata”, afferma
esplicitamente che “chiese ¢ comunita religiose devono fornire un

violazione dell’art. 11 della Convenzione europea dei diritti dell'uvomo da parte
della Turchia, che, in base ad una decisione della Corte Costituzionale, ha
sciolto il partito Refah per violazione dei principi costituzionali di laicita. L'or

dinamento kemalista, infatti, non ammette dubbi: lo Stato democratico ¢ laico;
i sentimenti religiosi non possono interferire nella politica; tuti i cittadini sono
uguali senza distinzione fondata sulle credenze religiose o filosofiche; & vietato
utilizzare i diritti e liberta costituzionali per stabilire discriminazioni o ricosti-

tuire uno Stato basato su precetti religiosi; & vietato svolgere attivita politiche
contrarie al carattere laico dello Stato. Dopo la schiacciante vittoria del partito
della Giustizia ¢ Sviluppo successore del Refah (partito della prosperita) ¢ la
recentissima nomina a capo del governo del suo leader Erdogan, da un lato la
seconda sentenza di Strasburgo agevola, paradossalmente, la candidatura turca
all'Unione curopea, dall'altro obbliga I'Unione stessa ad i mtcnogam sulla pro-

pria identita ¢ sui propri confini ¢ SURCTISCe, appunto, a quelle forze l'ellgtosc
chc vorrebbero il richiamo alle radici cristiane nel preambolo della “costituzio-
ne” europea di non insistere su una linea giuridicamente poco utile ¢ politica-

mente inopportuna sia nell'ipotesi dell'esclusioni dei turchi dalla tavola comu-

nitaria sia (e a pit forte ragione) nella prospettiva dell'arrivo tra i cittadini
dell'unione di oltre sessantacinque milioni di islamici cui anche il solo rifeni-

mento al “patrimonio religioso” dei paesi membri darebbe spazi integralistici
oggi decisamente esclusi dalla Costituzione turca, la cui legittimita alla luce
della Convenzione curopea dei diritti dell'vomo ¢ stata per ben due volte
confermata dalla Corte europea di Strasburgo proprio con riferimento al prin-

cipio di laicita che non ammette rilevanza giuridica del patrimonio confessio-
nale. Cfr. in proposito: H. O. KasoGLu (ed.), Lasklik ve Demolkrasi (Laicita e
democrazia), Ankara, Imge Kitabevi, 2001; E. Oktenm, “La Turquie et les di-
mensions internationales de la liberté religicuse”, in Quadern: di diritto e poli-
tica ecclesiastica, X (2002), 1, pp. 263-292.
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contributo specifico” e che una maggiore partecipazione delle
formazioni sociali implica maggiori responsabilita per tutte le
organizzazioni. Una visione nuova, che, se accolta nella futura
“costituzione”, pud aprire “reali prospettive di allargamento del
dibattito sul ruolo dell’Europa” sia dei paesi membri che dei paesi
“candidati”, tra i quali, & noto, figura proprio la Turchia.

Di qui la rilevanza della decisione della Corte europea dei
diritti dell'vomo che ha indirettamente affrontato, con la sentenza
citata, uno dei nodi centrali dell'Europa allargata: il principio
della “laicita” dell'Unione che ove avessero prevalso — in prima o
seconda — istanza le tesi dei ricorrenti (il partito islamista Refah
dell’ex premier turco Erbakan, attualmente al potere con il nome
di partito della Giustizia ¢ Sviluppo sotto la guida del nuovo
leader Erdogan) avrebbe potuto essere messo in discussione,
aprendo la strada a rivendicazioni confessionali di ogni genere (&
del 97 il ricordato tentativo delle principali chiese cristiane di
inserire nel Trattato di Amsterdam una norma protettiva dello
status delle religioni “tradizionali”, poi declassata a dichiarazione
(n.11) allegata all’Atto finale). Anche se a maggioranza, i giudici
curopei hanno ribadito I'importanza del principio di laicita per il
sistema democratico, elemento fondamentale dell'ordine pubblico
europeo, e, quindi, considerato legittimo lo scioglimento, da parte
della Corte Costituzionale turca, del partito Refah - primo movi-
mento politico nelle elezioni del 1995 - che si proponeva di abro-
gare tale principio e di restaurare un regime teocratico fondato
sulla legge islamica. Per la Corte europea la Convenzione del 1950
dei diritti dell'vomo - espressamente richiamata tra i “principi
generali del diritto comunitario” dal TUE (art. 6, 2) - esclude che
vi sia democrazia la dove “la popolazione, anche maggioritaria-
mente, rinunzi ai suoi poteri legislativo ¢ giudiziario a favore di
un'entita non responsabile di fronte al popolo, sia essa laica o
religiosa”. Né soccorre la protezione della liberta religiosa garan-
tita dalla medesima Convenzione del 1950 (art. 9) in quanto limi-
tata dal principio di eguaglianza, di parita degli interessi ¢ di
rispetto delle convinzioni personali. Un modello di societa come
quello disegnato dal partito islamico — che esclude il pluralismo e
lo sviluppo delle liberta - non sarebbe, quindi, compatibile con il
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sistema della Convenzione europea: “¢ difficile proclamarsi rispet-
tosi della democrazia e dei diritti umani ¢ nello stesso tempo
sostenere un regime fondato sulla Charia (legge religiosa)”. Ac-
canto al problema principale, la Corte di Strasburgo ne ha affron-
tati altri sui quali, anche di recente, non poche controversie si
sono accese nei paesi UE: dal velo islamico nelle scuole, al rico-
noscimento integrale del tempo religioso (festivita, orari di lavoro
e scolastici, ecc.) al ¢.d. sistema “multi-giuridico” (ogni Comunita
é retta da un ordinamento giuridico conforme alle credenze reli-
giose dei suoi membri, come nell'antico impero ottomano)®. Un
sistema al quale - pure nella limitata versione italiana, la dove il
Concordato del 1984 con la S. Sede riconosce effetti civili alle
sentenze di nullita matrimoniale dei tribunali ecclesiastici - la stes-
sa Corte europea ha inferto, quasi negli stessi gioni un duro
colpo sanzionando I'Italia perché i suoi giudici, nel rendere ese-
cutiva una nullita pronunciata dalla Sacra Rota Romana, avrebbe-
ro leso il diritto alla difesa non avendo controllato il rispetto di
esso da parte del giudice ecclesiastico’.

Un sistema che, per la Corte di Strasburgo, introduce discri-
minazioni basate sulla religione e attribuisce diritti non agli indi-
vidui in quanto tali ma in quanto appartenenti ad una religione ¢
che, quindi, non & “compatibile con il sistema della Convenzione
curopea”. Si aggiungano, da una parte, 'irrigidimento della Fran-
cia sugli “euro” coniati per lo Stato Vaticano (il previsto simbolo
“religioso” nazionale dello SCV avrebbe messo in pericolo la...
laicita dell'Europa), dall’altra il positivo atteggiamento di alcuni
episcopati cattolici (cosi quello portoghese) i quali hanno risposto
collaborando con i governi per facilitare il passaggio alla moneta
unica, ¢ ci si rendera conto dell'importanza e della opportunita
che le aperture della Commissione presieduta da Romano Prodi
nei confronti delle chiese e delle religioni vengano prese in attenta
considerazione dai membri della Convenzione che sta predispo-
nendo il progetto di Trattato costituzionale dell'UE.

¢ I riferimenti sono alla precedente nota 5.
7 Corte suprema dei diritti dell'uomo, sez. 11, Affare Pellegrini c. Ttalia.
Requéte n. 30882/96, Arrét, Strasbourg, 20 juillet, 2001.
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Non si pud auspicare la stessa considerazione, invece, per la
battaglia in atto volta a richiamare, preambolo o in una delle
disposizioni della futura “costituzione”, le radici o i valori giudeo-
cristiani 0 quantomeno, religiosi.

Nel corso dell'anno scorso & cresciuto e si & consolidato, in-
fauti, I'auspicio di membri della Convenzione, autorita religiose
(anche all’alto livello dello stesso Giovanni Paolo I1) ed esponenti
politici affinché nel nuovo ordinamento giuridico dell’'Unione
vengano riconosciute e valorizzate “quelle radici cristiane che
hanno segnato la storia europea” e che, “pur nel rispetto di una
corretta concezione della laicita”, venga “costituzionalizzata” la
“apertura alla dimensione religiosa” (cosi Giovanni Paolo II). Con
maggiore specificazione la Commissione degli episcopati cattolici
della Comunita europea ha chiesto un “riferimento inclusivo alla
trascendenza”, anche come garanzia per la liberta della persona®.

Una richiesta che, nella prima fase dei lavori della Convenzione,
ha aperto un problema i cui effetti giuridici si potrebbero rivelare, in
ultima analisi, poco efficaci ai fini che si vogliono perseguire.

A prescindere dai ricordati non felici esiti delle prime due
delle tre ipotesi individuate all'inizio di questo contributo (per
non parlare degli “eccetera” tra 1 quali sono state ricomprese a
Laeken le confessioni religiose), si pud ricordare che il solenne
principio della Religione dello Stato nello Statuto albertino del
1848 non impedi I'espropriazione dei beni ecclesiastici nel 1866 e
la guerra contro il pontefice nel 1870 che consenti a quello stesso
Stato, dopo aver annesso gli Stati del papa, di occupare la citta di
Roma. E che, quello stesso solenne principio, rinvigorito dai Patti
Lateranensi del 1929 e rimasto formalmente in vita fino al 1985,
non ostacolo le leggi e i referendum sul divorzio e sull’aborto, in
spregio degli anatemi papali, solo venti-trent’anni fa.

Il vero nodo - ed ¢ qui la lacuna della Carta dei diritti fon-
damentali - ¢ quello di come garantire quella che Giovanni Paolo
II ha definito la “triplice dimensione” (individuale, collettiva e
istituzionale) del diritto di liberta religiosa.

* I principali documenti in proposito sono pubblicati nel dossier “Valeurs
de I'Europe et religion”, in La documentation catholigue, n. 2283, n. |, gennaio
2003, pp. 21 ss.
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In altri termini di come proteggere, accanto a quelli indivi-
duali, assicurati dalla Convenzione europea dei diritti dell'vomo
del 1950 ¢ ripresi, quasi negli stessi termini, dalla Carta di Nizza
dei diritti fondamentali, 1 “diritti collettivi” di chiese, comunita ¢
organizzazioni religiose o filosofiche; di come rendere piu efficaci
le misure comunitarie contro la discriminazione (anche religiosa),
rinforzando la previsione dei Trattati in vigore (artt. 13 TCE e 29
TUE); di come allargare la portata del principio di uguaglianza tra
uomini ¢ donne (art. 2 ¢ art. 3, comma 2 TCE), estendendolo
anche alle altre tradizionali “diversita” (razza, origine etnica, reli-
gione, etc.) ¢ trovando un punto di equilibrio tra principio di
uguaglianza ¢ diritto alla differenza.

Un diritto, quest'ultimo, che pud favorire la specificita istitu-
zionale delle religioni e il rispetto delle diversita di “status” delle
confessioni religiose nei paesi membri, e che pud, in prospettiva,
consentire passi avanti nella non facile strada di rapporti “forma-
lizzati” con I'Unione.

Non & un caso, del resto, se due recenti e poco favorevoli
deliberazioni del Parlamento europeo in tema di rapporti Stati-
chiese (13 marzo 2002) ¢ di libero aborto (3 luglio 2002) si siano,
in qualche modo, giovate anche del principio di uguaglianza tra i
sessi per decretare, in tema di donne vittime dei fondamentalismi
religiosi, che solo la separazione tra Stati e chiese ¢ accettabile in
democrazia, che “convinzioni e credenze (...) appartengono alla
sfera privata degli individui” e che, quindi, le ingerenze delle
chiese nella vita pubblica devono essere considerate “deplorevoli”
(la linea adottata, del resto, dalla Corte europea dei diritti dell’uo-
mo nella citata sentenza sulla laicita in Turchia)®.

Se, inoltre, 'Unione europea non vuol chiudere la porta alle
culture ¢ alle religioni ¢ filosofie diverse da quelle della tradizione
greco-giudaico-cristiana e se non vuole far finta di credere che la
dimensione della non-credenza non sia mai esistita o si sia dissol-
ta, I'obiettivo di inserire il richiamo ai valori relativi a tale tradi-
zione nella futura “costituzione™ della grande Europa dev’essere
risolutamente bloccato. E cio nell'interesse stesso di quella Chiesa

* Vedi la precedente nota 5.



cattolica che si ¢ impegnata a tutti i livelli ¢ che toma, in ogni
occasione, ad insistere'® perché tale richiamo venga accolto dai
“padri costituenti” di Bruxelles.

Se, infatti, il richiamo, ove inserito (e tale sembrerebbe I'in-
tenzione del presidente della Convenzione, Valéry Giscard
d’Estaing, incerto tra l'insistere sulle “radici cristiane” o, almeno,
sul “patrimonio storico ¢ religioso” dell’Europa) porterebbe, nella
prima ipotesi, ad escludere le altre molte religioni di minoranza di
cui le crescenti masse di emigrati hanno popolato i paesi del-
'Unione (in primis la religione musulmana) — con inevitabili rea-
zioni identitarie ¢ con il moltiplicarsi dei conflitti religiosi in qual-
che misura gia in ato (velo islamico, macellazione rituale,
costruzione di moschee ¢ di edifici di culto, rispetto delle prescri-
zioni rituali nel lavoro, nelle scuole, carceri, ospedali, ecc., zone
riservate nei cimiteri, riconoscimento a tutti gli effetti delle festi-
vita religiose ecc.) - anche la subordinata, che sembrerebbe esser-
si fatta strada nel “Presidium™ della Convenzione'!, presenta non
pochi gravi inconvenienti sul piano dell’'uguaglianza giuridica
delle persone ¢ della liberta di religione per tutte le confessioni ¢
per tutti i fedeli senza distinzione di appartenenza.

Senza soffermarsi, in questa sede, sul valore giuridico dei
preamboli costituzionali (debole in ogni caso, ¢, comunque, diver-
so negli ordinamenti costituzionali degli Stati europei), l'inseri-
mento della religione nel preambolo del futuro Trattato verrebbe
a trovarsi appunto in contrasto con la formulazione accolta nel
Preambolo della Carta dei diritti fondamentali dell’'Unione euro-
pea (dopo molti contrasti ¢ dopo il rifiuto di adottare la proposta
dall'on. Friedrich, deputato curopeo della CSU bavarese, che ri-
chiamava I'eredita “culturale, umanista e religiosa”) sul cui inse-
rimento integrale nella futura Costituzione sembrano ora d’accordo
tutti i membri della Convenzione di Bruxelles. Nello stesso testo ¢i

¥ Ricca ed aggiornata documentazione in proposito nei supplementi “Eu-
ropa” del bollettino SIR (Servizio informazione religiosa) edito a Roma biset-
umamlmcmc dalla Conferenza Episcopale Italiana (CEI),
" Clr. Avvenire, | marzo 2003, p. 9: il presidente della Convenzione
avrebbe garantito che “nel preambolo della futura Carta Costituzionale, ci sara
un riferimento esplicito al patrimonio religioso ¢ spirituale dell’Europa”.
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si troverebbe, quindi, di fronte a due richiami preambolari di di-
verso segno, con gravi conseguenze sul piano dell'interpretazione
e dell’applicazione del futuro Trattato costituzionale dell'Unione.

Si aggiunga che parlare anche nel solo Preambolo di “patri-
monio religioso” invece di “patrimonio spirituale”, implica il rife-
rimento a tutti i valori confessionali presenti nell'Unione: e in
questo caso ¢ proprio I'Islam (come le correnti integraliste delle
cristianita o dell'ebraismo) che diverrebbe un valore di cui tener
conto sul medesimo piano interpretativo ¢ applicativo del Tratta-
to costituzionale. L'eterogenesi dei fini perseguiti dai partigiani
cristiani del valore religioso, sarebbe, a questo punto, integrale.

Se, al di la dell'intenzione di riaprire la “questione religiosa”
al momento di discutere il Preambolo della Costituzione curopea,
guardiamo ora ai primi articoli (da 1 a 16, titoli I, I1, III) del progetto
di Trattato resi noti il 6 febbraio 2003 dal Presidium della Conven-
zione europea, dobbiamo constatare che l'art. 2 di questo testo
non contiene alcun riferimento ai “valoni religiosi”, come, invece,
richiesto dalla principali chiese cristiane europee e, con particolare
insistenza dalla Santa Sede e dallo stesso pontefice romano®.

Per ora i “convenzionali” sembrano avere ubbidito al coman-
damento mosaico (“Non nominare il nome di Dio invano”) anche
perché limitatissimi sarebbero gli effetti giuridici derivanti dal
discusso richiamo preambolare ai valori religiosi (ritengo che i
suoi sostenitori non pensino di poter ottenere, ove venisse accol-
to, I'abrogazione per illegittimita costituzionale europea, di tutte
le legislazioni dei singoli paesi che siano, in un modo o nell'altro,
in contrasto con i principi morali delle religioni: si dovrebbe co-
minciare ad abolire il matrimonio civile!).

In realta la questione religiosa nel Trattato costituzionale &
pitt complessa del troppo invocato richiamo ai valori religiosi o
alle radici giudaico-cristiane del continente, ed appare, comun-
que, pregiudicata da richieste eccessive, di chiaro sapore integrali-

2 L art. 2 di questo progetto dispone: “L'Union se fonde sur les valeurs
de respect de la dignité humaine, de liberté, de démocratie, de I'état de droit
et de respect des droits de 'Homme, valeurs qui sont communes aux Etats
membres. Elle vise a étre une société paisible pratiquant la tolérance, la justice
et la solidarité™,
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sta, come quella presentata dal Ministro degli esteri polacco,
Cimoszewicz", alla quale la Chiesa cattolica polacca vorrebbe ag-
giungere anche un riferimento alla “protezione della vita dal con-
cepimento fino alla morte” e una precisazione sul termine “matri-
monio” che garantisca la sola relazione uomo-donna.

Dall'art. 2 del progetto del “Presidium” appare, invece, evi-
dente che i valori contemplati riguardano ideali essenzialmente
laici (ma la liberta, la dignita e i diritti dell'vomo sono anche
valori della cristianita), mentre l'art. 5 del medesimo progetto
incorpora la citata Carta dei diritti fondamentali e richiama la
Convenzione europea dei diritti dell'vomo del 1950 che, com’e
noto, non contempla valori confessionali ma garantisce efficace-
mente la liberta religiosa individuale e collettiva.

Va, inoltre, sottolineato che nella nota esplicativa al progetto
del Presidium sono contenuti elementi per una spiegazione con-
vincente dell’'omissione del riferimento ai valori religiosi, ed &
stato lasciato uno spiraglio per una riconsiderazione del problema
“religioso” in altra parte del Trattato costituzionale europeo.

Poiché, infatt, 'art. 45 del progetto preliminare di Trattato
prevede che la violazione dei valori fondamentali contemplati al-
l'art. 2 pud comportare sanzioni contro uno Stato membro, si
dovrebbero immaginare sanzioni anche nella ipotesi di violazione
di valori “religiosi” di per sé non condivisi da tutti. Eventuali
obblighi sanzionabili degli Stati in questa materia sarebbero, inol-
tre, difficilmente definibili ¢ non potrebbero certamente essere
desunti dalle tradizioni costituzionali degli Stati nella medesima
materia (non definibili “comuni” come impone I'art. 6, comm. 2
del TUE) o dai principi della Convenzione europea del 1950, gia
recepiti, peraltro, nell’art. 10 della Carta dei diritti fondamentali
che, comunque, garantisce anche il rispetto della “diversita” cul-
turale religiosa ¢ linguistica (art. 22).

" *Nous, les peuples de I'Europe, tous les citoyens européens ceux qui
croient en Dieu source de la vérité, de la justice,du bien et de la beauté, de
méme que ceux qui ne partagent pas cette foi (...)". Si veda anche l'articolo
dell'arcivescovo di Gniezno (Polonia), mons. H. Muszynski, “L’Europe i la
recherche de son indentité spirituelle. Une réflexion sur I'héritage chrétien de
I'Europe”, in L'Osservatore Romano, Hebdomadaire en langue trangaise, n. 6,
11 février 2003, pp. 6-7.
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Lo spiraglio che rimane aperto per affrontare la questione
religiosa, sta, invece, nella possibilita di fare un rinvio al Preambolo
o ad altri parti del Trattato per la “menzione” di elementi supple-
mentari o pitt dettagliati “facenti parte dell’etica dell’'Unione”.

La partita sembra, quindi, al di la del rammarico del Vatica-
no, ancora aperta, ma non certo su basi che possano mettere in
crisi le enunciazioni della Carta di Nizza e gli stessi valori laici con-
sacrati nell'art. 2 del progetto del Presidium del 6 febbraio 2003,

La questione potrebbe quindi essere ripresa rassicurando i
rappresentanti alla Convenzione contrari al riferimento confessio-
nale con una affermazione del principio della laicita delle istitu-
zioni europee; richiamando, in parallelo, la dimensione spirituale
dei valori europei inseriti nell’art. 2 e largamente condivisi; garan-
tendo il riconoscimento dei diritti collettivi di liberta religiosa, tra
i quali la liberta, cara alle confessioni religiose e alle comunita
“filosofiche™ di organizzarsi liberamente.

In questa direzione sembra andare, ora, I'“Osservatore Roma-
no” che, nell’editoriale dell’11 febbraio 2003, indica il Concorda-
to italiano del 1984 come un modello per 'Europa e sottolinea
che I'apporto che 1'Ttalia pud dare alla futura Convenzione del-
I'Unione europea, “ove l'esistenza delle Chiese e delle confessioni
religiose dovra pure essere riconosciuta, con il conseguente impe-
gno a mantenere un dialogo strutturato fra le Parti”, consiste
nell'operare per far si che la vita religiosa venga “liberata per farsi
risorsa, anzi anima di un’esemplare convivenza europea” nella
prospettiva del “progresso materiale e spirituale del Continente”.

Sono parole ponderate che devono essere inquadrate nel ne-
cessario, giusto equilibrio tra la laicita delle istituzioni europee ¢
il dialogo la collaborazione costruttivi tra I'Unione, le confessioni
e le comunita religiose o filosofiche. Questa la strada, stretta ma
non sbarrata, verso una concreta, formale e giuridicamente effica-
ce “collocazione” delle religioni ¢ delle convinzioni personali nella
costituzione dell’'Unione curopea. La sola che puo consentire di
aprire le porte dell'Europa a tutti, europei ¢ non, senza che I'ap-
partenenza religiosa o filosofica possa, in qualsiasi maniera, diret-
ta o indiretta, costituire il pretesto per forme anche minime di
discriminazione.
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Concludendo queste preliminari riflessioni sut “lavori in cor-
so” a Bruxelles, sia consentito ribadire che la questione religiosa
nel futuro sistema costituzionale dell'Unione Europea puo essere
positivamente e utilmente risolta solo inserendo nella “costituzio-
ne” specifiche garanzie a tutela dei tre sopra ricordati aspetti del
diritto di liberta di religione o credenza e prevedendo forme di
dialogo “formalizzato” tra istituzioni curopee e chiese o comunita
religiose o filosofiche.

Garanzie ¢ dialogo che sono gia presenti nella maggior parte
delle Costituzioni d’Europa (anche la Francia separatista ha due
dipartimenti concordatari, retti ancora dagli accordi tra Napoleo-
ne e Pio VII del 1801) e dalle quali i principi potrebbero agevol-
mente “slittare” nel testo di “Costituzione” che la Convenzione di
Bruxelles sta preparando.

Le chiese e le comunita religiose, dal canto loro, dovranno,
pero, cessare di riposare sugli allori, spesso privilegiati, degli “sta-
tuti” nazionali ed accettare la sfida del confronto con una Unione
laica, sempre pilt multietnica e pluralista in materia di religione e
di credenze, con la sola, ma efficace, protezione dei diritti dell’uo-
mo (individuali e collettivi) ¢ senza fare pii conto sui “nazionali-
smi costituzionali” che se, da un lato, elargiscono favori alla reli-
gione “ufficiale” o di maggioranza, dall’altro ne limitano, talvolta
profondamente, la piena liberta e autonomia.
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Universita “La Sapienza” di Roma

Dalla Dichiarazione di Laeken al progetto di
Costituzione europea e all’allargamento dell’'Unione

A Nizza nel dicembre del 2000, prima della conclusione di un
Consiglio europeo che aveva registrato un sostanziale fallimento,
il Presidente del Consiglio italiano dell'epoca, Giuliano Amato, e
il Cancelliere tedesco, Gerhard Schroeder, presentarono un im-
portante documento relativo alle prospettive, come si disse, del
dopo Nizza, che fu unanimemente approvato e che prevedeva il
percorso e le procedure da seguire per giungere alla realizzazione
delle riforme istituzionali necessarie per I'Unione curopea, rese
tanto piu importanti ed urgenti in relazione all’'ormai imminente
allargamento dell’'Unione, stabilendo allora che il punto di svolta
doveva essere il Consiglio europeo conclusivo del semestre di
presidenza belga alla fine del 2001. Conseguentemente, a Laeken,
in prossimita di Bruxelles, nel dicembre del 2001 fu approvata la
storica Dichiarazione che, appunto, da Laeken ha preso il nome
¢ che ha determinato le tappe di un procedimento istituzionale,
da concludersi entro il maggio 2004 - contemporaneamente all’at-
tuazione del previsto allargamento dell'Unione - attraverso il la-
voro, prima, di una Convenzione “ad hoc” e, successivamente,
della Conferenza intergovernativa indispensabile per realizzare la
riforma dei Trattati comunitari, sulla base di decisioni unanimi da
assumere ai sensi dell’art. 236 del Trattato CE, divenuto poi l'art.
48 del Trattato UE.
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Con la Dichiarazione di Laeken si & deciso di ricorrere per la
seconda volta al metodo della Convenzione — dopo la buona pro-
va fornita dalla prima Convenzione, che aveva consentito la defi-
nizione della Carta dei diritti fondamentali dei cittadini europei,
approvata dal Consiglio europeo di Biarritz nell’'ottobre 2000 e
proclamata a Nizza due mesi dopo - ¢ di precisare i quesiti in
ordine ai quali la prevista nuova Convenzione avrebbe dovuto
dare in un anno di lavoro risposte adeguate, con I'approvazione di
un testo di riforme istituzionali attraverso il quale si potesse so-
stanziare la realizzazione di una Costituzione europea.

La Convenzione si € riunita per la prima volta a Bruxelles
nell’aula del Parlamento europeo il 28 febbraio 2002 con la par-
tecipazione dei rappresentanti del Parlamento europeo (16), della
Commissione europea (2), dei Parlamenti (30) ¢ dei governi (15)
degli Stati membri - oltre ai rappresentanti del Comitato delle
Regioni (3), del Comitato Economico e sociale (3) e del Mediatore
europeo — nonché dei delegati dei Parlamenti e dei governi dei
tredici Paesi interessati all’allargamento, in modo da coinvolgere,
nelle decisioni di natura costituzionale da adottare, anche gli Stati
candidati all'adesione.

Nel momento previsto per la conclusione dei lavori della
Convenzione, si & deciso a Lacken che il Presidente della Conven-
zione - scelto nella persona dell'ex presidente della Repubblica
francese, Valéry Giscard d'Estaing, affiancato da due Vicepresi-
denti, il socialista italiano, ex presidente del Consiglio, Giuliano
Amato ¢ il popolare belga, ex Primo ministro, Jean Luc Dehaene
— avrebbe dovuto riferire al Consiglio europeo sui risultati rag-
giunti ¢ il testo approvato dalla Convenzione sarebbe stato succes-
sivamente sottoposto all'esame della Conferenza intergovernativa,
appositamente convocata per I'approvazione finale.

I lavori della Convenzione sono stati prorogati fino al 30 giu-
gno 2003 e il Consiglio europeo di Salonicco del 19/20 giugno
2003 ha preso atto del rapporto presentato dal Presidente della
Convenzione, che ha accompagnato il testo del Trattato costitu-
zionale: cosi, durante il semestre di presidenza greca, sono stati
compiuti due atti di grande rilevanza per I'Unione europea, il 16
aprile 'approvazione, ad Atene, del Trattato di adesione dei Paesi
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candidati all'allargamento e il 19 giugno, a Salonicco, la presa
d’atto del testo del Trattato-Costituzione per l'istituzione della
Costituzione europea.

Tale Trattato consta di quattro parti: la prima, a carattere
eminentemente costituzionale, consta di sessanta articoli, defini-
sce I'Unione, i suoi valori, gli obiettivi, la ripartizione delle com-
petenze, i caratteri e la composizione delle istituzioni, gli strumen-
i d’azione, il quadro finanziario e le norme relative all’apparte-
nenza all’'Unione; la seconda parte contiene la Carta dei diritti fon-
damentali dei cittadini europei, ora finalmente costituzionalizzata, la
terza parte specifica le politiche dell'Unione; la quarta parte, infi-
ne, stabilisce le disposizioni transitorie e finali del Trattato.

In effetti, i lavori della Convenzione si sono conclusi il 13
giugno 2003, con un’ulteriore breve proroga ai successivi giorni 9
e 10 luglio per mettere a punto alcuni emendamenti di carattere
prevalentemente tecnico.

Nonostante sia stato eliminato dal Preambolo il riferimento al
modello federale - il che costituisce un elemento di per sé assai
negativo circa la volonta di dare effettivamente vita ad un’Unione
di carattere federale - il lavoro della Convenzione deve essere
considerato sostanzialmente positivo, confermando cosi anzitutto
la validita del metodo della Convenzione anche per la partecipazio-
ne ad essa delle diverse componenti. Deve essere valutata senz’altro
rilevante la realizzazione di un testo unitario senza possibilita di
opzioni, che pure erano possibili, il che dovrebbe facilitare I'ap-
provazione finale del testo del Trattato-Costituzione da parte
della Conferenza intergovernativa, che ci si augura non stravolga
né modifichi sostanzialmente le proposte della Convenzione.

* * *

Pur se non si é purtroppo tenuto sufficientemente conto,
come certamente avrebbe meritato, del testo presentato nel di-
cembre 2002 dal presidente Prodi — che opera con tanto impegno
¢ grande competenza, come Presidente della Commissione di
Bruxelles —, la cosiddetta proposta Penelope, le soluzioni di carat-
tere istituzionale adottate possono essere considerate nel comples-
so valide sia per quanto riguarda la composizione della Commis-
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sione e 'elezione del suo Presidente, sulla base di una proposta
del Consiglio europeo, da parte del Parlamento europeo “tenuto
conto dei risultati delle elezioni”, sia per quanto concerne 'elezio-
ne di un chairman alla presidenza del Consiglio europeo per un
periodo rinnovabile di due anni e mezzo, eliminando cosi il cri-
terio della semestralizzazione, che ormai ha fatto il suo tempo.
Importanti sono l'attribuzione all’'Unione della personalita giuri-
dica ¢ la possibilita che essa possa aderire alla Convenzione dei
diritti umani e delle liberta fondamentali, consentendole cosi di
adire anche alla Corte di Strasburgo, oltre che alla Corte di giu-
stizia dell'Unione - che, come ¢ noto, ha sede a Lussemburgo -
per rendere pitt completa la giustiziabilita degli atti comunitari. In
tale prospettiva ¢ molto importante che sia stata inserita nel testo
del Trattato-Costituzione la Carta dei Diritti fondamentali tenuto
conto soprattutto del fatto che il Consiglio europeo di Nizza non
era stato in grado di decidere di incorporarla nel testo dei trattati.

Tra i punti piu significativi del Progetto va sicuramente con-
siderato quello relativo alla soluzione adottata per il responsabile
della politica estera e di sicurezza, con listituzione della figura del
Ministro degli affari esteri, nominato dal Consiglio europeo, che
diviene Vicepresidente della Commissione, con competenze an-
che per le relazioni esterne dell'Unione, ora attribuzione propria
della Commissione europea.

Considerazione particolarmente positiva merita la soluzione
prevista per le cooperazioni rafforzate, in particolare per quanto
riguarda la politica estera e la sicurezza, in precedenza escluse,
perché proprio in un'Unione allargata il ricorso alle cooperazioni
rafforzate deve poter costituire una possibilita concreta di decisio-
ni anticipatrici, anche sulla base di esperienze gia realizzate ante
litteram, come nel caso della Convenzione di Schenghen ed in
quello dell’attuazione dell'Unione economica e monetaria, in cui
si sono adottate soluzioni piu avanzate da parte di alcuni Paesi,
lasciando comunque agli altri la possibilita di aderire successiva-
mente alle iniziative intraprese.

Sono pure da valutare positivamente alcune decisioni adottate
dalla Convenzione in relazione al rigetto di proposte che erano
state presentate nel corso dei suoi lavori - anche dal Presidente -
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come quella di una diversa denominazione rispetto a quella, ormai
consolidata, di Unione europea, della previsione di uno straordi-
nario Congresso dei popoli - che sarebbe stato costituito da rap-
presentati del Parlamento europeo e dei Parlamenti nazionali -, di
una possibile formazione “pesante” del Consiglio europeo con un
vicepresidente ed una serie di competenze organiche, mentre ora
la soluzione adottata riguarda la presenza di un chasrman che
diriga i lavori del Consiglio curopeo.

I punti pitt negativi tra le soluzioni adottate riguardano il
mantenimento in troppi casi di decisioni da adottare all’'unanimi-
ta, la procedura di ratifica — che non ha previsto un referendum
popolare da svolgersi contemporaneamente in tutti gli Stati mem-
bri, come era stato da pill parti proposto - e soprattutto quella di
revisione, che non ha modificato le vigenti procedure che affidano
tale competenza alla Conferenza intergovernativa senza attribuire
al Parlamento europeo, come richiesto dalla Commissione costi-
tuzionale del Parlamento europeo, presieduta dall’'on. Giorgio
Napolitano, il potere di codecisione costituzionale, anche se &
prevista la possibilita di ricorrere ancora all'esperienza di una
Convenzione nel quadro delle competenze di revisione del testo
di Trattato-Costituzione.

Nel complesso, dunque, il giudizio che si puo formulare sul
progetto di Trattato per la Costituzione curopea — Trattato dal
punto di vista formale, Costituzione sul piano sostanziale - & lar-
gamente positivo. Quanto all’avvicinamento delle istituzioni del-
I'Unione ai cittadini, nonostante i rilievi pessimistici dell’'Euro-
barometro, occorre osservare che la Convenzione ha lavorato
in picna trasparenza, che il Presidente, i Vicepresidenti e molti
membri della Convenzione hanno rilasciato interviste alla
stampa e pubblicato numerosi articoli, che la Convenzione ha
ricevuto migliaia di proposte da associazioni, enti, cittadini,
che si sono svolti un Forum della societa civile ed una Conven-
zione dei giovani, mentre molte iniziative sono state assunte in
tutti i Paesi dell’'Unione, soprattutto su proposta del Movimento
curopeo.
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w * *

La speranza che si deve manifestare, in vista dei prossimi
lavori della Conferenza intergovernativa, ¢ la stessa espressa dal
Presidente Giscard, che, ciog, essa non stravolga la proposta, anzi,
meglio, che I'approvi definitivamente nel testo adottato dalla
Convenzione. Cosi I'Unione europea, anche se il Trattato-Costitu-
zione presenta i limiti indicati, potra fare un passo avanti impor-
tante ed acquistare quel peso politico, quell'importanza psicologi-
ca per il proprio ruolo e quella forza operativa che le consentano
di partecipare attivamente ed a pieno diritto alla determinazione
della politica mondiale.

Il primo impatto con la Conferenza intergovernativa si avri il
prossimo 4 ottobre a Roma durante il semestre italiano di presi-
denza: i rischi sono forti e numerosi giacché da piu parti sono
state avanzate critiche e proposte di modifica che tendono a com-
promettere quell’accordo ragionevole che la Convenzione euro-
pea & riuscita a raggiungere: ecco perché la speranza in un esito
positivo continua a permanere, ma si devono attendere difficolta,
riserve, resistenze, nei cui confronti occorre si manifesti da parte
di chi ne ha il potere la volonta effettiva di non sciupare questa
grande occasione storica, come giustamente I'ha definita I'italiano
che, fedele alla nostra tradizione curopeistica ¢ convinto della
buona causa, crede in una prospettiva positiva dell'Unione euro-
pea, il Presidente della Repubblica, Carlo Azeglio Ciampi. Ci au-
guriamo fortemente che i fatti possano dargli ragione.

Nel complesso dobbiamo ritenere che il lavoro della Conven-
zione europea non abbia deluso le ragioni per le quali questa
Convenzione — dopo quella altrettanto positiva che aveva prodot-
to la Carta dei diritti fondamentali — & stata proposta e costituita.

L'Unione europea costituisce una realta unitaria come spazio
di liberta, sicurezza e giustizia, con un assetto comunitario che
riceve maggiore forza di coesione in quanto prevede, anche se con
una soluzione auspicabilmente non utilizzabile, il diritto di reces-
so, che consente agli Stati membri di sottolineare inequivocabil-
mente la volontarieta permanente delle scelte che li concernono,
non soltanto con riferimento a quella iniziale. Si trawta di dare
attuazione ad un’agord che sottolinei I'identita curopea ¢ accentui
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il processo unitario progressivo di un demos comune all’Europa,
ormai tutta unificata, nella prospettiva futura di una partecipazio-
ne all'Unione europea anche dei Paesi balcanici occidentali, a
cominciare dalla Croazia.

Il Consiglio europeo di Salonicco del 19/20 giugno 2003, alla
conclusione del semestre di presidenza greca, ha, dunque, preso
atto del rapporto presentato dal Presidente della Convenzione,
Valéry Giscard d’Estaing, con cui egli ha accompagnato il testo
del Trattato costituzionale, sottoposto alla valutazione dei Capi di
Stato ¢ di governo.

* * *

Personalmente non mi lascio trasportare dal tormentone a cui
ci ha introdotto Giuliano Amato, se il testo prodotto dalla Con-
venzione sia maschio o femmina, Trattato o Costituzione: ritengo
che anche per questo testo sia giusta 'espressione usata da Altiero
Spinelli al tempo del Trattato-Costituzione del 1984, perché la
forma &, secondo il diritto internazionale, necessariamente quella
di Trattato, mentre, per quanto riguarda il contenuto, mi pare che
esso sia un documento di natura largamente costituzionale.

In questi giomi ¢ uscito un libro a cura di Giuseppe Tognon
dal titolo “La tela di Prodi”, che ripropone i punti salienti di quel
“Progetto Penolope” che il Presidente della Commissione aveva
presentato ¢ che conteneva talune soluzioni importanti, e positive,
Penso, tuttavia, che alcune delle soluzioni contestate abbiano un
risvolto positivo, anche per quanto riguarda il ruolo della Com-
missione, perché il fatto che vi sia un riferimento che il Presidente
debba essere nominato “in relazione alle tendenze emerse dall’ele-
zione del Parlamento Europeo™ & un fatto politico importante,
cosi come, contrariamente all’'opinione di altri, ritengo che la ri-
duzione del numero dei commissari sia un fatto altrettanto posi-
tivo, perché accresce I'importanza della Commissione come go-
verno dell'Unione ed evita di considerare i membri della stessa
come rappresentanti degli Stati, contro quella che & sempre stata
la posizione normativa ¢ l'interpretazione di questa fin dai tempi
dalla CECA, e, ciog, che i membri della Commissione non sono
dei rappresentanti degli Stati e non debbano, quindi, essere vin-
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colati ai loro mandati, anche se penso che sara difficile resistere
alla richiesta, da pit parti gia avanzata, di consentire un membro
della Commissione per ogni Stato membro.

Un limite negativo, come si & detto, & stato quello di non
prevedere, a conclusione dei lavori della Conferenza intergoverna-
tiva ¢ del relativo iter costituzionale, un referendum generale da
realizzarsi simultaneamente in tutti i Paesi, in modo da suffragare
il testo costituzionale attraverso la partecipazione diretta dei cit-
tadini. Credo, comunque, che sia difficile che I'attuale testo possa
essere migliorato: penso, infatti, che, come gia ¢ accaduto in pas-
sato, la Conferenza intergovernativa costituisca un grosso rischio.
Mi pare importante che il Parlamento europeo dia un proprio
parere prima dell'inizio della CIG, ma il timore & accentuato dal
fatto che la prossima CIG si svolgera sotto Presidenza italiana con
il rischio che non avendo idee nel merito, si cerchi solamente una
glorificazione mediatica, dando ragione a tutte le proposte e su-
bendo tutte le iniziative restrittive, accontentandost soltanto della
firma a Roma del Trattato, giuocando un ruolo di propaganda
generico al ribasso e vanificando cosi gli sforzi fin qui faui. La
speranza ¢ la stessa manifestata dal Presidente della Convenzione,
Valéry Giscard d’Estaing, che, cio¢, la Conferenza intergoverna-
tiva non stravolga la proposta, anzi, meglio, che I'approvi defini-
tivamente nel testo adottato dalla Convenzione, anche se si deve
osservare che strategicamente ha ragione il Presidente della Com-
missione, Romano Prodi, quando sostiene l'esigenza di riforme
maggiormente incisive in ordine ad un rafforzamento del potere
esecutivo, tale da ricondurre la Commissione ad un effettivo go-
verno dell'Unione.

A questo punto, & bene, forse, fare qualche passo indietro,
verificare cio che piu direttamente riguarda la fase successiva al
Consiglio europeo di Nizza e, in particolare, le decisioni adottate
a Laeken.

Va rilevato che cio che ci si aspettava dal Consiglio europeo.
di Nizza e dalle decisioni della Conferenza intergovernativa in
dicembre conclusasi & rinviato al “dopo Nizza” facendo riferimen-
to al documento sull’allargamento dell'Unione, approvato dal
Consiglio europeo di Nizza, che & appunto definito come Dichia-
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razone sull'avventre dell'Unione da iscrivere nell’Atto finale della
Conferenza. Tale documento, dopo aver sottolineato che “a Nizza
sono state decise alcune riforme importanti e che la Conferenza
intergovernativa si ¢ conclusa positivamente” (tale & il giudizio
ufficiale espresso dal Consiglio europeo) “impegna gli Stati mem-
bri a ratificare senza indugio il Trattato di Nizza", esortazione
senza dubbio positiva perché, quale che sia il giudizio che del
Trattato di Nizza si possa dare, ¢ certamente pregiudiziale ad ogni
successivo progresso ¢ ad ogni possibile ulteriore sviluppo che si
approvino definitivamente le soluzioni adottate a Nizza con la
ratifica del relativo Trattato. Nel punto due della citata Dichiara-
zione si afferma che “le conclusioni della Conferenza di Nizza
aprono la strada all'allargamento dell'Unione europea e si sotto-
linea che con la ratifica del Trattato si saranno acquisiti i cambia-
menti istituzionali necessari all'adesione dei nuovi Stati membri”.

Dopo tali affermazioni I'avvio al “dopo Nizza” appare eviden-
te nel seguito della Dichiarazione: si auspica che un dibattito pit
largo ed approfondito si affronti sull’avvenire dell’'Unione euro-
pea, facendo riferimento alle iniziative che nel 2001 potranno
essere adottate dalle presidenze del Consiglio svedese ¢ belga per
incoraggiare un largo dibattito “in cooperazione con la Commis-
sione e con la partecipazione del Parlamento europeo, associando
tutte le parti interessate, i rappresentanti dei Parlamenti nazionali
¢ dell'opinione pubblica (settori politici, economici, universitari ¢
rappresentanti della cosiddetta societa civile) con la partecipazio-
ne dei Paesi candidati all'adesione”. Nel punto quattro della stes-
sa Dichiarazione si prevede “la formulazione di un rapporto,
definito dal Consiglio europeo a conclusione della presidenza
svedese (Goteborg, giugno 2001) che dovra consentire al succes-
sivo Consiglio curopeo conclusivo della presidenza belga
(Lacken-Bruxelles, dicembre 2001) di adottare una Dichiarazione
contenente iniziative appropriate per continuare tale processo”.
Nei punti successivi della citata Dichiarazione si prevede che “tale
processo dovra vertere sui punti seguenti: stabilire ¢ mantenere
una delimitazione pitt precisa delle competenze tra I'Unione e gli
Stati membri conformemente al principio di sussidiarieta, preve-
dere il ruolo istituzionale della Carta dei diritti fondamentali
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dell'Unione europea proclamata a Nizza sulla base delle conclu-
sioni del Consiglio europeo di Colonia (che ne aveva prevista la
definizione), semplificare i trattati affinché essi possano risultare
pit chiari e meglio comprensibili, definire il ruolo dei Parlamenti
nazionali nell’architettura europea”. La Conferenza riconosce “la
necessita di migliorare e di assicurare permanentemente la legitti-
mita democratica e la trasparenza dell'Unione ¢ delle sue istituzio-
ni allo scopo di avvicinarle ai cittadini degli Stati membri” e pre-
vede che, “una volta concluso il lavoro preparatorio previsto, una
nuova Conferenza intergovernativa sia convocata nel 2004, per
affrontare tali temi in vista di apportare ai Trattati i cambiamenti
corrispondenti. Tale Conferenza non potra costituire alcun osta-
colo al processo di allargamento né esserne condizione pregiudi-
ziale. Gli Stati candidati che alla data prevista avranno concluso
i negoziati di adesione con I'Unione saranno invitati a partecipare
a tale Conferenza, mentre quelli che non li avranno ancora con-
clusi saranno invitati a parteciparvi come osservatori”. Come si
vede, tale Dichiarazione, ha inteso richiamarsi, anche se non in
modo esplicito, al precedente del Trattato di Maastricht nel quale
era inserita la previsione di una nuova Conferenza intergoverna-
tiva e se ne indicava il possibile contenuto.

L L *

Si & cosi reagito alle chiusure del Consiglio europeo di Nizza
con una prospettiva di apertura assai positiva. Si ¢ trattato, quin-
di, per la Commissione ¢ per il Parlamento europeo — ed owvia-
mente anche per la Corte di Giustizia ~ di lavorare sugli spazi
aperti sulle indicazioni tendenziali, che non si limitavano a regi-
strare la convocazione di una nuova Conferenza intergovernativa,
ma che individuavano in essa I'ultimo, anche se decisivo, capitolo
di un processo da utilizzare positivamente e che avrebbe dovuto
- come & poi avvenuto - aprire la strada, come si era realizzato
per la Carta dei diritti fondamentali, ad un coinvolgimento insie-
me dei rappresentanti del Parlamento europeo e della Commissio-
ne, dei Parlamenti e dei governi nazionali, cioé una nuova Con-
venzione, in riferimento ad un metodo di lavoro che ha saputo
dare conclusioni assai piu rilevanti e significative di quelle a cui da

38



tempo costringono i Consigli curopei ¢ le relative Conferenze inter-
govemative. Si prevedeva, dunque, di riprendere un cammino inter-
rotto per dare all’'Unione europea una effettiva capacita propulsiva e
per mettere in grado i suoi meccanismi istituzionali di affrontare una
sfida tanto notevole come rappresentato dal suo amplissimo allar-
gamento, da una prospettiva politica con la quale I'Unione non
poteva non fare 1 conti pena la sua decadenza tenuto conto che
ancora esistono tendenze che ritengono preferibile ad un’Europa
politica unita e forte una semplice zona di libero scambio, che tutta-
via non potrebbe non contrastare con I'impegno ormai prefedera-
le delle scelte compiute in ordine all’attuazione della moneta co-
mune almeno per quel gruppo di Paesi che hanno gia realizzato
fra loro in ordine ad essa un sistema di integrazione rafforzata.
Sull’'urgenza di una Costituzione europea si era espresso il 31
maggio 2001 il Parlamento europeo, approvando una risoluzione
proposta dalla Commissione affari costituzionali a seguito di un
rapporto presentato dai deputati Méndez de Vigo e Seguro, con
cui si sollecitava, appunto, l'istituzione di una Convenzione, costi-
tuita dai rappresentati del Parlamento, dei Parlamenti nazionali,
della Commissione europea e dei governi nazionali, per redigere
un testo costituzionale da sottoporre poi alla approvazione da
parte della prossima Conferenza intergovernativa del 2004.
opportuno sottolineare che il documento relativo alla con-
clusione del Consiglio europeo di Lacken inizia con la seguente
affermazione: “Nel momento in cui I'Unione europea introduce la
propria moneta unica ed il suo allargamento diventa irreversibile
mentre |'Unione si impegna in un importante dibattito sul suo
futuro, il Consiglio europeo nel dicembre 2001 ha fornito un
nuovo impulso per rafforzare la dinamica della sua integrazione”.

* * *

E evidente che nonostante i buoni propositi e le intenzioni
costruttive non sono mancate le difficolta, in quanto una parte
degli Stati membri, pur manifestando opzioni non del tutto omo-
genee ha prospettato soluzioni piti avanzate sul piano politico ed
istituzionale, mentre altri Stati hanno sostenuto l'esigenza di una
ulteriore fase di riflessione con notevoli dosi di scetticismo. Tut-
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tavia, la prospettiva prevalente ¢ stata quella di realizzare un’Eu-
ropa allargata ad un numero assai ampio di Paesi, sulla base dei
valori fondamentali della democrazia ¢ dei comuni interessi di
natura economica, per dar vita ad una Unione di Stati disposti a
rinunciare a parti della loro sovranita per costituire un soggetto
sovrannazionale forte e politicamente determinante sulla scena
mondiale.

In vista della riunione del Consiglio europeo di Copenaghen
del dicembre 2002, i temi maggiormente discussi sono stati quelli
relativi al finanziamento delle politiche comuni in relazione all’al-
largamento, con particolare riferimento alla politica agricola, in
ordine alla quale si sono registrate le perplessita, da un lato, fra gli
Stati membni dell'Unione, di Francia ¢ Germania e, dall’altro, tra
i Paesi candidati, quelle della Polonia, Paese nel quale si sono
sviluppate in tempi recenti posizioni critiche nei confronti delle
modalita previste per I'adesione.

L’altro tema ricorrente ha riguardato la data di inizio dei ne-
goziati con la Turchia, il cui governo ha insistito ripetutamente
per una data ravvicinata, specie dopo talune riforme realizzate in
quel Paese e soprattutto dopo la larga affermazione nelle elezioni
politiche del novembre 2002 di un partito a carattere eminente-
mente islamico: cio ha sollevato, invece, fra le altre, le forti per-
plessita di Valéry Giscard d’Estaing, Presidente della Convenzio-
ne europea, mentre altri settori dell’opinione pubblica europea
sostengono che l'adesione della Turchia pué rappresentare un
fattore positivo per I'Unione europea proprio per il superamento
di ogni pregiudiziale anti-islamica, facendo anzi di tale presenza la
riprova della volonta europea di avere rapporti di buon vicinato
con i Paesi islamici. Mentre & discutibile se l'interesse del governo
nordamericano, con cui si sollecita I'adesione della Turchia al-
I'Unione curopea, favorisca o meno in tempi rapidi la fissazione
dell'apertura delle trattative tra I'Unione europea e tale Paese,
tema che certamente ¢ rilevante anche in ordine alla possibile
accettazione da parte turca del compromesso predisposto dal
Segretario generale delle Nazioni Unite per la soluzione del pro-
blema di Cipro, Francia e Germania hanno proposto che dell'ini-
zio delle trattative di adesione con la Turchia si fosse discusso non
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nel Consiglio europeo di Copenaghen, ma durante il successivo
semestre di presidenza greca e che le trattative quindi potessero
iniziarsi soltanto nel 2005, mentre alcuni altri Paesi membri, tra
cui la Grecia, hanno sostenuto che I'avvio di tali trattative avrebbe
potuto realizzarsi gia nel 2004, come poi € stato deciso, dopo una
necessaria relazione favorevole della Commissione curopea.

Anche se occorreranno molti anni per realizzare nuove possi-
bili adesioni all'Unione europea, & evidente che Paesi come I'Al-
bania o come gli Stati membri dell’ex Jugoslavia (Croazia, Serbia,
Montenegro, Macedonia ¢ Bosnia-Erzegovina) non si pud pensare
che restino a lungo fuori dall'Unione europea, come occorreri
trovare soluzioni valide per i Paesi europei tuttora fuori dell'area
dell'Unione, come la Svizzera (che votd contro il referendum sul-
I'adesione al Trattato dello Spazio economico europeo), la Norvegia
(che per due volte non & entrata nell'Unione a seguito dei risultati
negativi di referendum popolari, ma che ha successivamente ade-
rito allo “spazio di Schenghen”, come, del resto, 'Islanda).

I Paesi gia entrati nel Consiglio d'Europa (I'Ucraina, la Bielo-
russia, la Georgia e la stessa Russia) premeranno sempre piu ai
confini orientali dell'Unione, dove deve esistere, come sostiene
Prodi, “un anello di Paesi amici”, ¢ occorrera trovare nel tempo
soluzioni adeguate per rapporti sempre piu stretti — eventualmen-
te forme di partenariato ~ con la Russia, la cui Federazione debor-
da dalle frontiere europee in quanto il suo territorio raggiunge
'Oceano pacifico, e quindi non puod dar luogo ad una effettiva
integrazione dell'Unione.

* * *

Resta un punto cruciale che il progetto di Costituzione pre-
sentato alla vigilia del Consiglio europeo di Copenaghen, il 5 di-
cembre 2002, da Romano Prodi al Parlamento europeo e poi alla
Convenzione, intende risolvere: i nuovi Paesi candidati non po-
tranno pronunciarsi in modo ambiguo sulla ratifica delle loro
adesioni. Se ratificheranno il Trattato di adesione saranno membri
dell’'Unione europea con tutti i diritti e i doveri, se non lo ratifi-
cheranno, saranno necessariamente fuori dall’Unione.
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Il Consiglio curopeo di Copenaghen del 12 ¢ 13 dicembre
2002 ha deciso, alla conclusione dei propri lavori “in un gran
giorno per I'Europa ¢ per gli europei”, come ¢ stato detto, che
I'allargamento dell'Unione europea a venticinque Stati -, conside-
rato giustamente come la riunificazione dell’Europa — si realizzera
concretamente il 1° maggio 2004, con l'ingresso dei nuovi Paesi
con cui sono state concluse le trattative di pre-adesione (Polonia,
Ungheria, Repubblica Ceca, Repubblica Slovacca, Estonia, Letto-
nia, Lituania, Slovenia, Malta e Cipro). Le ultime difficolta - poi
positivamente superate hanno riguardato alcuni dei Paesi candi-
dati (Polonia - soprattutto — Ungheria, Repubblica Ceca e Malta)
che chiedevano un aumento dei contributi di quaranta milioni di
Euro stanziati dall'Unione europea per le nuove adesioni, con il
risultato di un maggiore incremento degli aiuti diretti rispetto ai
fondi strutturali, con un leggero aumento della somma prevista
fino a 40,8 milioni di Euro.

Per quanto riguarda Cipro il mancato accordo tra la comunita
greca e quella turca avra la conseguenza che I'adesione potri ri-
guardare soltanto la parte greca dell’isola, con il rinvio alla fine di
febbraio 2003 del negoziato con la comunita turca dell'isola -
riconosciuta, peraltro, soltanto dalla Turchia -, sulla base del
compromesso predisposto dall'lONU, che, se sara approvato, po-
tra portare al ricongiungimento delle due comunita, in modo da
consentire una adesione completa dell'intera isola di Cipro come
Stato membro dell'Unione.

Non vi ¢ dubbio che contribuire positivamente al superamen-
to delle difficolta relative alla situazione cipriota potrebbe costitu-
ire per la Turchia la prova concreta di una volonta costruttiva nei
confronti dell'Unione curopea ¢ degli attuali Stati membri, la
maggioranza dei quali manifesta diffidenza nei confronti dell’al-
largamento dell’'Unione europea verso la stessa Turchia, ai cui
problemi di natura economica la Comuniti europea ha nel tempo
manifestato comprensione fin dalla firma del Trattato di Associa-
zione del 1963, mentre sul piano politico occorre tener presente
che la Turchia ha aderito al Consiglio d'Europa fin dagli anni
cinguanta.
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Il complessivo Trattato di adesione riguardante i nuovi Paesi
membri & stato sottoscritto ad Atene durante il semestre di pre-
sidenza greca, il 16 aprile 2003 ¢, successivamente si ¢ cominciata
in concreto la “nuova sfida dell'Unione” sulla base delle ratifiche
dei Parlamenti nazionali ¢ soprattutto dei referendum, mentre la
vera risposta all’allargamento verra con la conclusione della Con-
venzione ¢ con il definitivo assetto istituzionale dell'Unione. Non
era del tutto prevedibile - tra risultati, comunque, in qualche caso
incerti - 'esito del referendum sull’adesione di Malta, tenuto
conto del contrasto esistente su tale tema tra il partito conserva-
tore, favorevole all'adesione, ¢ il partito laburista contrario, tant’é
che la domanda di adesione di Malta é stata presentata e ritirata
sulla base dei diversi risultati elettorali ¢ della relativa presenza al
governo dell'isola dell’'uno o dell’altro dei due partiti politici
maltesi, ma alla conclusione di un lungo dibattito, il risultato del
referendum nell'isola & stato largamente positivo.

Per quanto riguarda le adesioni della Bulgaria e della Roma-
nia esse sono previste nel 2007 dopo la conclusione di trattative
tuttora assai complesse su temi rilevanti: percid quella della Tur-
chia non potra ragionevolmente avvenire prima del 2009-2010.

Con le decisioni di Copenaghen - realizzando cosi I'obiettivo
che era stato indicato proprio nella capitale danese nel Consiglio
europeo del 1993 — I'Unione europea contera una popolazione di
453 milioni di cittadini.

Al Consiglio europeo di Copenaghen ¢ stato anche deciso che
la Commissione europea presieduta da Romano Prodi - come egli
stesso aveva proposto — terminera il proprio mandato il 31 otto-
bre 2004, con due mesi di anticipo rispetto alla scadenza stabilita
di fine anno, per consentire alla nuova Commissione europea di
entrare in funzione il 1 novembre successivo, dopo il rinnovo
delle elezioni per il Parlamento ¢ la costituzione della nuova
Commissione, con la partecipazione ad entrambe le istituzioni dei
cittadini dei nuovi Paesi membri, che dal 2004 prenderanno parte
attivamente anche al Consiglio europeo, al Consiglio dell’'Unione
ed a tutte le altre istanze comunitarie,
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* * *

Le sfide principali che la Convenzione ha affrontato per get-
tare le fondamenta di una riforma dei Trattati riguardano tre
aspetti rilevanti, indicati nella Dichiarazione di Lacken: “Come
avvicinare i cittadini al progetto europeo ed alle istituzioni, come
strutturare la vita politica e lo spazio politico europeo in un’Unio-
ne allargata, come trasformare I'Unione in un fattore di stabilita
¢ in un punto di riferimento in un mondo nuovo ¢ multipolare”.

A questo riguardo ¢ opportuno tenere presente che, secondo
quanto indicato nel n. 56 dell’Eurobarometro (autunno 2001), il
67% dei cittadini dell'Unione curopea ritiene che 'Unione debba
avere una Costituzione (realizzando cosi un aumento percentuale
del 5% rispetto all’analogo quesito formulato nella primavera del
2001, che era del 62%), mentre, sempre secondo la stessa fonte,
soltanto il 51% dei cittadini dell'Unione ¢ favorevole all’allarga-
mento e per un maggiore impegno nella difesa europea si pronun-
cia solo il 42%. Tuttavia, secondo un successivo sondaggio del-
I’Eurobarometro, a seguito dell’ampliamento, si sostiene che I'Eu-
ropa sara pit unita (67%), pit forte politicamente (63%) e piu
pacifica (60%), mentre il 61% ritiene che l'appartenenza al-
I'Unione rappresenti un vantaggio anche nella difesa degli interes-
si nazionali che, in effetti, dovrebbero coincidere con quelli del-
I'Unione europea.

Per quanto concerne gli aspetti istituzionali, la Commissione
curopea € opportuno divenga il vero governo dell’'Unione, secon-
do le indicazioni contenute nel documento della Commissione,
presentato alla Convenzione il 22 maggio 2002, come “progetto
per I'Unione europea”, in cui si sottolinea la necessita di rinnova-
re il metodo comunitario e l'approvazione di un testo costituzio-
nale “nel quale i cittadini europei si possano riconoscere”.
L'Unione deve consolidare e sviluppare I'integrazione, rinnovare
le politiche comuni e i metodi di azione nonché deve rafforzare il
coordinamento delle politiche economiche e sociali, dopo il fon-
damentale successo dell’Euro come moneta comune - nell’auspi-
cio di altre adesioni da stabilire mediante referendum, tra cui
quello gia previsto per la Svezia nel prossimo mese di settembre
- in modo da affrontare con ulteriori capacita innovative la nuova
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situazione e da condurre in maniera univoca e coerente la politica
estera e di sicurezza proprio attraverso un’opera di propulsione
della Commissione, organo di iniziativa legislativa e “centro di
gravita dell'attivita politica ¢ del coordinamento delle azioni co-
munitarie”,

Per quanto concerne il Parlamento europeo, ad esso deve
essere pienamente attribuita la procedura di codecisione legislati-
va, da esercitare insieme con il Consiglio dell'Unione, opportuna-
mente riformato come Camera degli Stati, secondo quella che era
stata la proposta formulata nel 1984 nel progetto di Trattato-
Costituzione, ma da molte parti si sostiene che al Parlamento
europeo dovrebbe essere attribuita anche la codecisione costitu-
zionale, da esercitare insieme con i Parlamenti nazionali, ciascuno
autonomamente, in modo da poter procedere alle revisioni del
Trattato, eliminando, cosi la procedura prevista dall'art. 236 del
Trattato CE, divenuto art. 48 del Trattato UE, e con essa il ricor-
so all’'unanimita delle Conferenze intergovernative. In ordine al
ruolo dei Parlamenti nazionali, nell’ambito dell’architettura euro-
pea, deve essere evitata la costituzione di una nuova assemblea
unitaria a livello europeo, rappresentativa dei Parlamenti naziona-
li, mentre da pil parti si sosticne che devono essere realizzate
I'approvazione la procedura elettorale comune, I'accentuazione
del ruolo dei partiti politici europei e del loro finanziamento, la
possibilita della presentazione di liste a carattere transnazionale
per I'elezione del Parlamento europeo, la determinazione di pre-
cise incompatibilita.

Secondo una tesi largamente condivisa, al Consiglio del-
I'Unione non dovrebbe pitt spettare alcun potere di carattere ese-
cutivo, in modo che esso possa svolgere pienamente le competen-
ze di codecisione legislativa insieme con il Parlamento europeo,
sulla base della maggiore estensione possibile del voto a maggio-
ranza qualificata con 'applicazione del principio di ponderazione
a carattere duplice (dando cosi valore sia all'importanza degli
Stati sia alla quantita delle popolazioni), con la presenza di pari-
tetiche delegazioni nazionali rappresentative degli Stati membri
nel Consiglio dell'Unione.
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Per quanto concerne il ruolo del Consiglio europeo, esso pud
divenire una presidenza collegiale dell'Unione con compiti di in-
dirizzo politico, ma senza interferenze con l'attivita di governo
dell’'Unione, tenuto conto che esso ha una duplice legittimita, ri-
ferita sia alla realta comunitaria, nella quale & incardinato come
una sorta di “superorgano” sia alla rappresentanza degli Stati, i
cui membri ne costituiscono l'espressione al massimo livello, so-
prattutto nelle scelte di politica estera ¢ di difesa. Per esso si &
prevista I'elezione di una presidenza permanente che duri in ca-
rica due anni e mezzo, eletta dal Consiglio europeo fra personalita
non componenti del Consiglio stesso, ma con competenze pura-
mente direttive delle riunioni.

Si deve realizzare il rafforzamento dei ruoli della Corte di
Giustizia ¢ della Corte dei Conti, del Comitato economico e so-
ciale ¢ del Comitato delle Regioni, tenendo conto che i rappresen-
tanti delle regioni chiedono maggiori poteri in ordine alla possi-
bilita di adire direttamente alla Corte di Giustizia, di partecipare
pi operativamente all'applicazione dei principi di sussidiarieta ¢
di proporzionalita, di partecipare alle riunioni del Consiglio del-
I'Unione, quando ne siano legittimate dai problemi sollevati e dai
temi da esaminare. Su tali argomenti, ¢ pit ampiamente sul ruolo
delle Regioni dell'Unione europea, & stata predisposta in data 4
dicembre 2002 un’organica relazione a nome del Parlamento eu-
ropeo, da parte del presidente della Commissione costituzione on.
Giorgio Napolitano, che affronta anche il tema delle Regioni tran-
sfrontaliere e quello dell’applicazione del principio di sussidiarieta
non solo agli Stati ma anche alle regioni ¢ agli Enti locali.

Nel complesso, il Trattato costituzionale deve assicurare al-
I'Unione un maggior grado di trasparenza, una piu effettiva effi-
cacia nei processi decisionali, un rafforzamento della coerenza fra
le competenze, una maggiore semplificazione delle normative ai
fini di garantire un pitt ampio grado di comprensione e di cono-
scenza da parte dei cittadini europei. L'aspetto pit rilevante tra
quelli posti all'attenzione della Convenzione riguarda il ruolo
dell'Unione europea nel mondo, che deve divenire determinante,
e la sua posizione in ordine ai problemi internazionali, che non
puod non essere univoca.
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Specie dopo la fine del bipolarismo ¢ in una situazione mon-
diale governata dalla globalizzazione, con i suot riflessi di natura
non soltanto economica, I'Unione europea non pud rimanere
negletta in una posizione sostanzialmente subordinata, ma deve
essere in grado di sostenere a tutti i livelli e in tuttd i campi, il
“modello” europeo, deve costituire nel mondo un polo di stabilita
e rappresentare anche un esempio per altri continenti, almeno
sotto l'aspetto della zona di libero scambio ¢ di mercato comune.
Conseguentemente |'aspetto cruciale per I'Unione curopea ed il
punto fondamentale per la sua presenza nella realta politica mon-
diale sono costituiti dall’'univocita e dalla tempestivita della sua
iniziativa nel campo della politica estera, ed ovviamente, quindi,
della sicurezza ¢ della difesa.

Appare, quindi, di fondamentale importanza operare per la
prospettiva di una piena comunitarizzazione della politica estera
dell'Unione e di un pit stretto suo rapporto con la responsabilita
esecutiva della Commissione in una unitaria gestione delle sue
relazioni esterne, considerati sia la contraddittorieta sia i limiti di
una divaricazione di competenze in tale campo, di importanza
crescente per il ruolo complessivo dell’'Unione europea nella po-
litica mondiale, anche se, non senza qualche fondamento, si ritie-
ne che in tema di politica estera dell'Unione vi sia una doppia
legittimita derivante tanto dalla realta comunitaria quanto dalle
prerogative degli Stati membri.

* * *

Il rischio di un fallimento della Convenzione ¢ gravissimo
perché il rigurgito di particolarismi, di nazionalismi e di xenofo-
bie, gia presenti in molti Paesi europei, potrebbe divenire talmen-
te grande da rimettere in discussione tutte le ragioni fondamentali
della prospettiva europea e potrebbe riprecipitare 'Europa in
condizioni non dissimili da quelle sciaguratamente vissute durante
il “secolo breve”.

Per I'attuazione della Costituzione, che la Conferenza intergo-
vernativa deve approvare, per non perdere una occasione vera-
mente storica, si era prospettata, come si ¢ detto, I'ipotesi di un
referendum a livello comunitario, in modo da impegnare diretta-
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mente i cittadini degli Stati membri dell'Unione, mentre & eviden-
te che in mancanza di un referendum europeo di approvazione
del nuovo Trattato, esso deve essere ratificato dai Parlamenti
nazionali, secondo le procedure costituzionali di ciascun Paese
per la ratifica dei Trattati internazionali, tenuto conto che il refe-
rendum complessivo non si ritiene possibile.

* * *

All'inizio del semestre di presidenza greca, il 1 gennaio 2003,
il Presidente del Consiglio ellenico, Costa Smitis, ha illustrato al
Parlamento europeo, il 14 gennaio 2003, le priorita caratterizzanti
la propria responsabilita nel semestre, indicando i punti seguenti:
perfezionamento dell’allargamento, sviluppo della coesione socia-
le, disciplina dell'immigrazione, evoluzione delle relazioni esterne
e della politica estera comune, coerenza con la strategia di Lisbo-
na, accentuazione della politica mediterranea, ruolo internaziona-
le dell'Unione europea, collegamento con la presidenza italiana
del semestre successivo nella consapevolezza dell'importanza cru-
ciale per I'Unione del biennio 2003-2004 per le scadenze e gli
avvenimenti previsti, con particolare riferimento all’approvazione
della Costituzione europea.

11 15 gennaio un comunicato congiunto francese e tedesco ha
dato notizia di una iniziativa comune del Presidente Chirac e del
cancelliere Schroeder riguardante 'architettura istituzionale del-
I'Unione con un contributo bilaterale alla Convenzione sui temi
relativi soprattutto all’assetto del Consiglio europeo e della Com-
missione, ma anche con riferimento al Parlamento europeo, al
Consiglio dei Ministri, alla politica estera dell’'Unione e ai Parla-
menti nazionali. In proposito il Presidente della Commissione
europea, Romano Prodi, ha manifestato le proprie perplessita
circa l'istituzione di una presidenza stabile per il Consiglio euro-
peo a causa del rischio di dar luogo alle difficolta riscontrate con
la coabitazione nel sistema istituzionale interno francese, e quindi
con possibili interferenze rispetto alle competenze ed ai poteri
della Commissione di Bruxelles.

Con la conclusione dei lavori della Convenzione, I'Unione
europea tende ad ottenere un pit solido impianto istituzionale ed
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un piu stabile assetto, con l'attribuzione di politiche comunitarie
meglio strutturate, mediante I'approvazione di un Trattato costi-
tuzionale, che dovrebbe assumere il rilievo di un’effettiva Costitu-
zione europea. L'Unione curopea, rinvigorita dall’avvio delle
moneta unica ed aperta alle nuove adesioni, costituisce, dunque,
una concreta realta, destinata a consentire che 'Europa non sia
soltanto una prevalente entita economica ¢ commerciale, ma pos-
sa divenire anche un’adeguata potenza politica: si tratta di perse-
guire con coerenza ¢ dinamismo il disegno federale prefigurato
sin dalla Dichiarazione Schuman ¢ dall'iniziativa di Jean Mon-
net, che hanno indicato la prospettiva e sollecitato I'Europa
verso le conquiste progressive della sua realta comunitaria, fino
alla realizzazione dell'Unione europea ed ai suoi pitt concreti
obiettivi politici.

L’Europa del terzo millennio appare, dunque, assai diversa da
quella per la quale, prima con le Comunita ¢ poi con I'Unione
curopea, si ¢ lavorato per decenni allo scopo di realizzare quel-
I'utopia che ¢ stata sempre la stella polare dei Padri fondatori ¢
di quanti li hanno seguiti, sostenuti ed incoraggiati. Il risultato
appare ormai irreversibile e deve consentire all'Unione europea di
svolgere quel ruolo che storicamente le appartiene negli scenari
del mondo.

Nei tempi pilt recenti sono stati realizzati, come si & detto,
due importanti obiettivi: il 16 aprile ¢ stato sottoscritto ad Atene
il Trattato di adesione dei nuovi Paesi all'Unione europea ed il 19
giugno a Salonicco il Consiglio europeo ha preso atto del progetto
di Trattato Costituzionale, da sottoporre all'approvazione della
Conferenza intergovernativa che, come & noto, iniziera i propri
lavori nel prossimo ottobre. Infatti, il primo luglio scorso & inizia-
to il semestre di presidenza italiana, durante il quale inizieranno,
appunto, i lavori della Conferenza intergovernativa, che dobbia-
mo augurarci possa approvare in tempi brevi quel Trattato costi-
tuzionale che noi intendiamo definire Costituzione europea, senza
stravolgimenti ¢ senza compromessi negativi che la presidenza
italiana dovrebbe avere la capacita e la sensibilita di evitare, seb-
bene io tema fortemente che non ne abbia né la forza né soprat-
tutto la volonta,
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Universitd degli Studi della Calabria

Mercato, sovranita e diritti umani nella prospettiva
della “Costituzione” dell’'Unione europea

1. 1l sintagma “mercato-sovranita-diritti umani” evidenzia
I'esigenza di contemperare le istanze della “terribile” sovranita
statale con le non meno cruciali necessita di tutela dei diritti
dell’uomo in un difficile contesto, sia europeo sia internaziona-
le, che mostra le regole del mercato disciplinare in modo “so-
vrano” ogni cosa. Cosi, come autorevole dottrina ha attenta-
mente notato, “il mercato tende ad essere una realta pervasiva
dell'intera societa ¢ di tutte la societa le quali si possono defi-
nire libere laddove garantiscono la pitt ampia autonomia degli
individui partecipanti allo scambio nella loro lotta di prezzo e
di concorrenza”. Cosi posta la questione, non pud negarsi che
sovente il rispetto dei diritti dell’'vomo e le regole del mercato
entrano gioco forza in rotta di collisione, giacché “la sfrenata li-
berta del mercato si traduce in lotta e in conflitto” rischiando di
conseguenza “di relegare la dignita personale a semplice valore di
scambio, esponendo cosi 1 soggetti deboli, sopraffatti o sfruttati,
alla marginalita”. In tal modo il mercato che si pone come
antagonista del rispetto dei diritti dell’individuo, si configura
come uno strumento di indebolimento delle relazioni sociali ed
una eccessiva “mercantilizzazione” conduce gli uomini al con-
flitto e alle restrizioni delle liberta individuali, economiche e
civili, che comportano inevitabilmente un inquinamento della
stessa democrazia.
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Alle evidenti difficolta, che quasi naturalmente scaturiscono
da queste prime considerazioni, deve aggiungersi un ulteriore ele-
mento di complessita che aggrava senza dubbio la posizione di un
rapporto di per sé gia non facile; mi riferisco alla traslazione di
tale difficile confronto nell'ambito, gia piuttosto particolare ¢
complesso, dell’ordinamento giuridico della Comunita europea
che come detto, almeno ab imitio, & stato costituito in quanto
apparato con competenze essenzialmente economiche. Ben nota
peraltro ¢ la natura di tale peculiare ordinamento giuridico, che
istituzionalmente ha la capacita di comprimere considerevolmente
le sovranita degli Stati membri a favore delle istituzioni comuni-
tarie e che pertanto, proprio a motivo di tale ulteriore compres-
sione delle sovranita statali, va ad accrescere il livello di precarieta
in capo all'interprete che deve necessariamente muoversi in un
ambito di sicura complessita, dovuta alla pluralita dei rapporti tra
i soggetti coinvolti e dalla pluralita delle fonti giuridiche.

Schematizzati a grandi linee i fondamenti del contesto della
presente indagine, per un'analisi sistematica, riterrei necessario
esaminare, in primo luogo, la nozione di sovranita dello Stato
membro dell’'Unione europea, nella misura in cui sia individuabile
una eventuale nozione “comunitaria” di sovranita statale. Succes-
sivamente ci si soffermera sul riconoscimento dei diritti umani
nelle previsioni delle norme comunitarie e dell'Unione, nonché
degli eventuali strumenti di tutela previsti. Infine, utile appare
una valutazione dell’attuale stato della tutela di tali diritti con uno
sguardo critico al futuro, derivante dalle novita introdotte dai
Trattati di Amsterdam entrato in vigore il 1° maggio 1999 e, so-
prattutto, di Nizza del dicembre 2000 che, com’é noto, ha com-
portato la novita dell'introduzione nell'ordinamento comunitario
della “Carta dei diritti fondamentali” dell'Unione europea. Il tut-
to nella prospettiva del Trattato predisposto dalla Convenzione
europea che istituisce una “Costituzione per 'Europa” che non &
stato ancora approvato dagli Stati membri, stante il fallimento
della Conferenza intergovernativa aperta dalla Presidenza italiana
dell'Unione europea alla fine del 2003. Ed esiti analoghi sono da
prevedere anche nel prossimo semestre di Presidenza dell'Irlanda.
Nondimeno, il testo «costituzionale» dell’Europa comunitaria,
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tanto enfatizzato dai media, parla pitt mestamente di “Trattato”
(che istituisce una «Costituzione»...), quindi, non di effettiva
costituzione si tratta, almeno laddove si consideri la costituzione
tipica dello stato cui siamo soliti riferire. Ma di grundnorm comu-
nitaria si potrebbe parlare, nel senso di un valore proprio dell’in-
tegrazione europea, fondato su di uno specifico ed unico ordina-
mento giuridico «costituzionale». Ma su questo punto ritornere-
mo pit avanti.

Nondimeno, la quarantennale azione comunitaria in siffatta
materia deve essere interpretata come il formante necessario alla
coesione dei diversi modi di intendere i diritti dell'vomo negli
Stati membri dell'Unione europea giacché la questione dei diritti
fondamentali, nell’Europa comunitaria come altrove, non & un
fatto soltanto giuridico, bensi il riconoscimento di una coscienza
morale collettiva sulla quale le stesse norme giuridiche possano
riposare.

Gli ultimi avvenimenti dell'integrazione europea, inoltre, evi-
denziano che tutto il processo di completamento, in quanto azio-
ne progressiva, appare sempre pit una sorta di “negoziato perma-
nente” che, com’¢ noto, da tempo scandisce con ritmi periodici i
tempi ¢ i modi dell'evoluzione dell'Unione. Si pensi alle revisioni
dei trattati ordinanti l'integrazione europea (CE, Euratom e lo
stesso Trattato UE) che da Maastricht (1992), passando per
Amsterdam (1997) e Nizza (2001), approdano in questi giorni
all'ultimo baluardo, in ordine di tempo, che rappresenta il Trat-
tato che istituisce una “Costituzione per I'Europa” (2003).

Jean Monnet aveva ragione: ¢ sul metodo funzionalistico che
si fonda turta I'azione del “sistema giuridico-politico europeo
comunitario” a garanzia dei diritti dell’'uvomo, dei diritti economici
e sociali, giacché interrogarsi sull’effettivita di un apparato giuri-
dico, nella prospettiva che ci interessa, comporta da un lato la
individuazione degli strumenti attraverso i quali il sistema richie-
de osservanza da parte dei soggetti cui si indirizza, dall’altro la
conseguente verifica, costante e periodica, delle effettive capacita
di tali strumenti di assolvere concretamente il compito per cui
sono stati predisposti. Ecco allora che la “politica dei piccoli
passi” adoperata fino ad oggt dagli Stati membri ¢ dalle istituzioni
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comunitarie ha avuto successo e potra ancora spiegare effetti
benefici. Ad un patto perd: che gli Stati membri dell’'Unione
europea, ¢ quindi i loro governi, comprendano che 'essenza stes-
sa dell'integrazione europea si é sempre fondata, e tuttora si basa,
sulla (con)cessione di sovranita, periodica e costante, alle istituzio-
ni comunitarie da parte degli Stati membri nell’interesse comune.
L'acquis comunitario altro non & che la risultante di questo esal-
tante paradigma giuridico-politico. I tempi ¢ i modi di siffatto
trasferimento di competenze lo decidono gli stessi Stati membri,
i quali, tuttavia, sono tenuti a mantenere I'architettura istituziona-
le comunitaria inalterata, e rispettare gli obblighi (e i diritti) che
dai trattati scaturiscono. Se tra gli Stati membri non vi ¢ questa
persuasione, suffragata peraltro da cinquant’anni di positiva inte-
grazione curopea, il futuro ci riserbera qualcosa di diverso, di
nuovo, di piu limitato, che di certo non & pitt quel fenomeno
esaltante che molti intendono copiare, chiamato integrazione eu-
ropea, ossia il metodo comunitario fondato sulla dialettica istitu-
zionale ¢ su ben precise regole. Questo ¢ ancora 'unica ipotesi
plausibile per il futuro dell'Unione curopea.

2. L’accostamento della sovranita statale ai diritti umani cosi
come indica il titolo del presente lavoro, assume nell’'ambito del
processo di integrazione europea un ruolo primario con riguardo
alla realizzazione della c.d. “Comunita di diritto”, nonché per l'inter-
prete rappresenta una opportunita di indagine di sicuro rilievo.

Non pud negarsi infatti che, ad una prima e sommaria valu-
tazione, sia i diritti umani in quanto diritti eccellenti, sia il diritto
comunitario in quanto diritto sovranazionale, entrambi incidono
cospicuamente ¢ sostanzialmente sui comportamenti dei quindici
Stati membri dell'Unione europea con evidenti restrizioni e con-
seguenti trasferimenti di sovranita.

I diritti fondamentali infatti costituiscono un vincolo perma-
nente e un confine invalicabile dagli Stati nella misura in cui
costituiscono il parametro delle leggi positive, la “griglia interpre-
tativa”, la cui violazione costituirebbe delicta turis gentium.

A tale regola non sfugge I'attivita legislativa della Comunita
europea e della stessa Unione, ancorché si tratti di conquista re-
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lativamente sopraggiunta e non originaria, laddove i diritti umani
in tali sistemi sono oramai riconosciuti ¢ costituiscono il necessa-
rio strumento interpretativo del diritto prodotto dalle istituzioni
comunitarie ¢ dagli organi dell'Unione.

Con riguardo alla natura del sistema giuridico scaturito dai
trattati comunitari, nel senso di ordinamento che comprime ordi-
namenti, occorre fare chiarezza sui postulati del medesimo siste-
ma laddove, com’é noto, I'interferenza che il diritto comunitario
genera all'interno degli ordinamenti giuridici degli Stati membri ¢
tale da richiamare anche in questo caso un ulteriore parametro di
conformita dell’attivita legislativa e del generale comportamento
degli Stati membri.

Ad un primo bilancio, ¢ possibile pertanto gia notare che la
sovranita degli Stati nell'ambito dell'Unione curopea ¢ doppia-
mente compressa ¢ trova pertanto nuove costrizioni dal ruolo con-
giunto che viene a configurarsi tra l'osservanza dei diritti umani e il
rspetto degli obblighi comunitari. Due parametri di legittimita
comprimono contemporaneamente il ruolo, I'autonomia e 'attivi-
ta degli Stati membri dell'Unione europea: i canoni del rispetto
dei diritti dell’'uvomo e degli obblighi scaturenti dai trattati.

In un coacervo di sovranita concesse € sovranita acquisite — si
pensi in un pit ampio contesto alla sovranita della stessa Comu-
nita curopea che di certo scaturisce dalle persistenti (con)cessioni
degli Stati membri -, vuoi per le limitazioni necessarie a confor-
marsi ai diritti dell'vomo in quanto parametro di legittimita co-
munitaria, vuoi perché le obbligazioni derivanti dai trattati com-
portano di adempiere alle disposizioni del diritto comunitario in
modo uniforme e perentorio, gli Stati membri dell’'Unione euro-
pea mostrano un rapporto giuridico-politico di nuovo genere nel
panorama della cooperazione tra Stati, anche dal punto di vista
costituzionale, nel senso dell'istituzione di una nuoca entita giuri-
dico-politica, che evidenzia un significativo e rinnovato ruolo di
tale cooperazione nel mutato ordine mondiale.

3. Di tutta evidenza appare il ruolo che gli Stati nell’esercizio

della propria sovranita, vero e proprio “sus contrabendi costituzio-
nale”, hanno assunto sin dai primi momenti della fondazione delle
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Comunita europee; del pari nelle successive revisioni dei trattati
istitutivi (si pensi non solo all’Atto unico europeo, ai Trattati di
Maastricht, di Amsterdam e di Nizza, ma anche alle adesioni dei
nuovi Stati e negli altri casi che negli anni si sono verificati), e in
futuro, laddove si renda necessario modificare in modo sostanzia-
le i trattati, ove rimanga l'attuale previsione pattizia.

A fronte, pertanto, di un ordinamento giuridico di nuovo
genere con competenze sempre piti ampie, talvolta con caratteri
tipicamente federali (si pensi di recente all’adozione della moneta
unica in quanto moneta “batruta” dalla Comunita e dalla istituzio-
ne della Banca centrale europea), non pud non rilevarsi I'ambigui-
ta di un sistema che a tutt'oggi non preveda procedimenti di
revisioni di tipo (realmente) costituzionale che garantisca i citta-
dini dell'Unione sotto I'aspetto fondamentale della democraticita
¢ della rappresentativita. E tale mutamento, rebus sic stantibus,
non sembra possa in tempi brevi essere perseguito, giacché gli
Stati membri appaiono recalcitranti a (con)cedere la loro sovranita in
questo importante profilo giuridico-costituzionale dell'Unione.

Nel rispetto del principio di legalita, infatti, principio che si
intreccia con la sovranita, occorre che la nozione di sovranita vada
opportunamente rivisitata in funzione delle nuove e determinanti
competenze trasferite dal livello interno a quello comunitario.

Nell'ordinamento comunitario gli Stati membri volontaria-
mente hanno scelto, con la conclusione o I'adesione successiva ai
trattati, di concedere periodicamente ¢ definitivamente quote di
sovranita, per trasferirle al controllo delle istituzioni comunitarie,
con la convinzione che tale (con)cessione sia necessaria per il
buon funzionamento dell'intero sistema cui essi sono vincolati e
per la ulteriore consapevolezza, atteso il livello di integrazione
raggiunto, della irreversibilita del processo di integrazione.

In quanto titolare della sovraniti, lo Stato si autolegittima
come il soggetto politico cui spetta di esercitare il monopolio della
forza in quanto legato ai propri sudditi da un rapporto fiduciario che
attiene sia alla morale sia al diritto. Ci6 peraltro non implica una
esclusivita di siffatte prerogative laddove gli Stati stessi lo vogliano.

Senza scendere nel merito di un ampio e mai placato dibattito
dottrinale sui contenuti del termine “sovranita”, vale la pena sol-
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tanto segnalare che il fenomeno normativo ¢ indubbiamente lo
specchio pit fedele della sovranita, dal quale successivamente
germina la summa potestas militare che sarebbe indicata dalla
dottrina prevalente, per contro, come il concetto fondamentale e
al tempo stesso costitutivo della sovranita.

A seconda dell’ottica prescelta, si deve necessariamente con-
cludere che la nozione di sovranita cosi come sempre analizzata,
rappresenta una qualita essenziale, anzi una caratteristica costitu-
tiva dello Stato, laddove perd non sembra inverosimile ipotizzare,
nell’ambito di una rinnovata dottrina, una pit: ampia applicazione
ad enti che Stati non sono, che tuttavia per le specificita e per le
caratteristiche costituzionali acquisite non possono essere non
considerati sovrani.

Per quanto riguarda |'ordinamento Ue, ed in particolare inten-
do quello della Comunita europea, occorre sgombrare il campo da
eventuali pregiudizi: la Comunita non essendo uno Stato non go-
drebbe in linea di principio della sovranita intesa nel senso sopra
descritto. Lo stesso dicasi a maggior ragione per I'Unione europea.

Occorre tuttavia cogliere il senso di tale espressione, nella
misura in cui la nozione che qui rileva, ci si riferisce essenzialmen-
te alla potesta normativa, e da tutto cid che ne deriva, ¢ non alla
specifica e diversa sovranita territoriale. Sembra evidente, infatti,
che a tutt’oggi non vi & stato trasferimento di sovranita territoriale
da parte degli Stati membri alla Comunita. Non mi pare a tal
riguardo, che il sistema comunitario abbia manifestato una sorta
di animus possidendi che esprima il fondamento di una pretesa in
tal senso. Anzi, a ben vedere, l'intero sistema di integrazione si
fonda sul postulato del necessario concorso degli Stati membri i
quali, all'interno del loro territorio, sono tenuti ad applicare le
norme comunitarie ¢ a garantire la necessaria e leale collaborazio-
ne. Non a caso I'art. 299 Ce stabilisce I'ambito di applicazione del
diritto comunitario ai territori degli Stati membri, a taluni dipar-
timenti, paesi e territori d'oltremare, il cui elenco & previsto dal
medesimo articolo e dagli allegati al trattato.

Cid non vuol significare che, in senso atecnico e applicativo,
tali ambiti territoriali non presentino una duplice valenza: quella
strettamente nazionale e quella comunitaria derivante dall’appar-
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tenenza dello Stato all'Unione, che poi altro non sono se non due
profili, differenziabili, di una dimensione “geo-giuridica” comune.

Ben puo affermarsi, infatti, che la territorialita della Comunita
curopea ¢ strumentale agli scopi che I'ente sovranazionale intende
raggiungere, ancorché tal fine si atteggia ad un ruolo integrativo
che senza dubbio arricchisce di implicazioni nuove il territorio
degli Stati membri.

Qualora poi l'integrazione europea dovesse raggiungere livelli
elevati riconducibili ad un modello di tipo meta-statale o (pseudo)
federale, sarebbe nella natura delle cose che i territori degli Stati,
e quindi le relative sovranita, in quanto parti essenziali di un or-
dinamento giuridico-politico unificato, i cui cittadini ivi stanziati
sono tutti giuridicamente vincolati costituzionalmente dal medesi-
mo ente, verrebbero ad assumere, nell’autonomia prevista dalla
formula adottata, non pit un ruolo meramente ricettivo delle
dxsposmom provenienti da un altro mdnpcndcntc. ancorché coor-
dinato sistema giuridico, bensi un'organizzazione polmca con
ampie competenze decentrate agli Stati membri, parti fondamen-
tali di un ente politico unitariamente considerato.

Detto ¢io, tuttavia, fuorviante sarebbe negare che l'intero e
sofisticato sistema previsto dai trattati non abbia acquisito nel
tempo quelle sovranita che gli stessi Stati membri hanno, come si
diceva, volontariamente trasferito alle istituzioni comunitarie nel-
I'interesse di una gestione comune.

Se gli Stati, superiorem non recognoscentes, hanno concesso
quote sempre pit ampie di sovranita & per dare una risposta
comprensibile, pur sempre perché il sistema da essi costituito lo
richiede: la realizzazione dell'acquis comunitario, che nel rispetto
degli obbiettivi da raggiungere va integrato ed arricchito, oltreché
richiamo espresso nei trattati ¢ nelle norme comunitarie derivate,
¢ un profilo “costituzionale” dell’ordinamento comunitario nel
senso che, essendo un processo transeunte, giammai definitivo,
risulta essenziale che nuovi spazi normativi ¢ politici vengano
occupati dal diritto comunitario.

Viceversa, gli Stati membri che partecipano all’integrazione
curopea, nel regime di incessante trasferimento di competenze
all'Unione, godrebbero globalmente di una sovranita che lungi
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dall’essere completa, assoluta, appare tuttavia “condivisa” nel sen-
so che, oltre alle sovranita di cui ancora mantengono il perfetto
controllo, per quanto riguarda le sovranita delegate alla Comunita
europea o all'Unione usufruirebbero comunque di peculiari pre-
rogative, partecipando dinamicamente alla costruzione e alla ge-
stione dell’ente ¢ del relativo ordinamento di cui sono principali
e privilegiati soggetti.

Cio comporta che I'amministrazione della sovranita delegata
sia affidata, ma al contempo condivisa, con le istituzioni comuni-
tarie nella misura in cui 'obiettivo dell'integrazione europea ¢ un
obiettivo “sovrano”, comune agli Stati membri, alle Comunita
europee e all'Unione nel suo complesso.

Nel sistema giuridico comunitario, invece, le auto-limitazioni
che sembrerebbero prima facie delle vere e proprie cessioni volon-
tarie, irrevocabili e definitive della sovranita, a ben vedere pero
appaiono si volontarie (nel senso di calcolate), ma non definitive,
nel senso che alla (con)cessione iniziale di sovranita fa pur seguito
una gestione partecipata della “cosa comune”, nella misura in cui
il Consiglio dell'Unione, organo di Stati, partecipa al procedimen-
to legislativo con un ruolo di tutto rilievo che, in definitiva, &
I'espressione pil evidente degli interessi statali.

Gli Stati membri, in un’ottica diversa, (com)partecipano per-
tanto alla formazione del diritto comunitario e alla gestione ed
esecuzione dello stesso, anche attraverso la partecipazione dei
propri cittadini eletti direttamente al Parlamento europeo, ovvero
nelle riunioni del Consiglio europeo, che lo ricordo, riunisce a
livello politico almeno due volte I'anno i Capi di Stato e di Go-
verno degli Stati membri nonché il Presidente della Commissione.

Sovranita statale e potesta comunitaria, nell’equilibrio istitu-
zionale della Comunita di cui all’'art. 10 Ce in osservanza del
principio di leale collaborazione e nel rispetto del principio di
sussidiarieta di cui agli artt. 2, secondo comma TUE e 5 Ce, si
confrontano sul piano giuridico-politico nell'interesse comune
nella predisposizione del contesto normativo che possa portare,
sul piano interno alla realizzazione di uno spazio comune di pace
e di benessere, sul piano esterno ad occupare un ruolo fondamen-
tale nel nuovo ordine mondiale.
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E cio senza nulla togliere alla “signoria” degli Stati membri
sul gia citato diritto di modificare i trattati ¢ sulla possibilita di
esercitare un non impossibile ancorché improbabile diritto di
recesso dall’'Unione, stante I'elevato grado di integrazione rag-
giunta che rende la partecipazione indefettibile.

Sembrerebbe quindi la volonta (politica) dello Stato membro
ad essere sovrana nel senso che, cosi come conduce alla conces-
sione di competenze sempre pili ampie alle istituzioni comunita-
rie, del pari ove necessario, potrebbe condurre ad una riappro-
priazione o attenuazione di tali competenze. Potremmo cosi defi-
nire tale modo di agire come 'esercizio pit alto da parte degli
Stati membri della propria sovranita che pertanto muta nelle for-
me ¢ nei contenuti ma non nella volonta iniziale che rappresenta
cosi il profilo pitt innovativo di tale potesta.

Muta dinanzi a noi la realta, giacché difficile risulta nel nuovo
contesto mondiale, configurare con il conosciuto mito ideologico lo
Stato modermo, interamente ed assolutamente sovrano, signore as-
soluto ed incontrastabile di tutto il tempo e di ogni spazio della
politica.

Anche il profilo della sovranita in senso assoluto & considere-
volmente mutato, ove si consideri che avviati nel terzo millennio
diverse appaiono le esigenze di ogni singolo Stato-entita in rap-
porto alle necessita economico-politiche che il contesto richiede.

Non pit quindi Stati chiusi su se stessi, in una sorta di miope
“egotismo politico”, bensi Stati permeabili che accolgono le inno-
vazioni della politica e che partecipano alla gestione comune dei
mutamenti internazionali, dimostrando altresi un interesse politi-
co positivo nel trarre da cid ogni possibile beneficio.

Ho cosi richiamato ci6 che anni addietro autorevole dottrina
gia affermava trattando della sovranita e dell'indipendenza degli
Stati. Egli sosteneva che “non si pud avere oggi della sovranita
quel concetto assoluto che era espresso nelle rigide ¢ razionalisti-
che formule del Bodin” giacché occorre “preoccuparsi di far va-
lere la superiorita del corpo sociale internazionale sull'individua-
lita degli Stati”, vale a dire considerare lo Stato wtr universi in
luogo dello Stato wts singuli.



4. La protezione internazionale dei diritti dell'vomo rientra in
quel supremo fenomeno socio-giuridico-politico perenne che ne-
cessita, per le sue caratteristiche intrinseche, di costanti controlli
e accurate verifiche del livello effettivo delle garanzie predisposte
dall’ordinamento. Cioé anche in considerazione della disomogenea
wutela di tali diritti che a livello internazionale si realizza fra con-
siderevoli difficolta, giacché I'azione internazionale deve necessa-
riamente coordinarsi con i diversi livelli di protezione a seconda
del sistema giuridico nel quale essa viene ad essere collocata.

In questo incerto contesto, necessario & apparso ai fini di una
indicazione “comunitaria” della tutela dei diritti dell'vomo nella
Comunita europea, l'intervento delle istituzioni comunitarie, in
particolare della Corte di giustizia “vero motore della integrazione
europea”, con riguardo alla individuazione di principi comuni
all’ordinamento ricavati, tuttavia, da atti internazionali preesisten-
ti e dalle tradizioni costituzionali comuni agli Stati membri.

Cio perché, come vedremo tra breve, non & stato possibile a
tutt’oggi una trasposizione concreta ¢ soddisfacente delle norme
poste a tutela dei diritti dell'uvomo cosi come prevista dagli atti
internazionali in vigore e, in particolare, dalla CEDU, che in
Europa costituisce senza dubbio il parametro interpretativo per
gli Stati europei contraenti. E non va a tal riguardo dimenticato,
che tra gli Stati contraenti vi sono anche i Quindici che pertanto
sono al tempo stesso vincolati dalla CEDU e dall’appartenenza
all'Unione europea con non pochi problemi di coordinamento.

A cio si aggiunga il ruolo della Comunita europea in quanto
tale che, se da un lato arricchisce di implicazioni giuridiche il
quadro di riferimento, dall’altro ha evidenziato negli anni proble-
mi di coordinamento tra gli organi previsti dalla CEDU e le isti-
tuzioni comunitarie, in particolare tra la Corte di giustizia e la
Corte europea.

5. 1l Consiglio europeo straordinario di Tampere in Finlandia
del 15 ¢ 16 ottobre 1999 ha decretato la necessaria creazione di
uno spazio di liberta, sicurezza e giustizia nell'Unione europea. E
stato altresi sottolineato che il riconoscimento e la tutela dei diritti
dell'uomo concorrono al rafforzamento della politica dell’Unione
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e contribuiscono a favorire il dialogo con la societa civile, renden-
do cosi I'Unione pit vicina ai cittadini. Al di la di apprezzabili
sforzi interpretativi nel ricercare norme specifiche a tutela dei
diritti dell'vomo nei trattati istitutivi, ¢ quindi una conseguente
volonta di tutela, I'inizio della vicenda del riconoscimento norma-
tivo di tali diritti in quanto sostanziali in una “Comunita di dirit-
to”, pud essere individuato allorquando, negli anni '70, la Com-
missione delle Comuniti europee comprese (rectius: ebbe il timo-
re) che tutto il sistema giuridico comunitario potesse essere in
pericolo proprio a causa della mancanza tra le norme primarie di
disposizioni poste a garanzia dei diritti ¢ delle liberta fondamen-
tali. Le perplessita della Commissione derivavano in sostanza dal
rischio della possibilita di una eventuale pratica nazionale che in
carenza di espresse previsioni — pill precisamente si affermava la
mancanza di un “catalogo” scritto di tali diritti - avrebbe potuto
indurre taluni Stati membri a sindacare alla luce della propria
Costituzione sotto il profilo della costituzionalita, un atto delle
istituzioni comunitarie sospettato di violazione ¢ pertanto dichia-
rarlo eventualmente inapplicabile.

Tale comportamento com’¢ noto & precluso agli Stati membri
dai trattati comunitari, in quanto produrrebbe I'effetto perverso
della frantumazione della necessaria unita del sistema in ordine
all'obbligo di leale collaborazione e di tempestiva applicazione del
diritto comunitario da parte di tutti gli Stati membri.

Occorre notare che ad influenzare la stessa Commissione &
stata senza dubbio la Corte di giustizia, che in pitt occasioni con
anacoretica pazienza, ha progressivamente delineato in via giuri-
sprudenziale il fondamento giuridico della protezione dei diritti
umani rimediando cosi alle carenze normative del sistema euro-
peo comunitario.

In questo poco roseo contesto, che mostra il riemergere di
vecchie questioni che derivano senza dubbio dalla complessita
della struttura istituzionale dell'Unione europea e dalla natura
della materia coinvolta, giova qui richiamare che, come si diceva,
non essendo ancora definita la questione della tutela dei diritti
dell'vomo nell’ordinamento comunitario, tale vulnus non ricom-
prenderebbe evidentemente il rapporto tra ordinamento interno

62



degli Stati membri e ordinamento comunitario, risolvendosi la
questione soltanto agli aspetti intra-comunitari. Tale conclusione
prende le mosse dalla constatazione che, se & vero che la Comu-
nita europea & giunta con ritardo all’affermazione del riconosci-
mento e quindi della relativa tutela dei diritti e delle liberta fon-
damentali alle persone in guanto tali, altrettanto credibile & la tesi
che vede tali soggetti destinarari di tutte le norme poste a garanzia
dei loro diritti, ivi ricomprendendo i diritti dell’'uomo.

6. Tutti i progressi raggiunti dal punto di vista giuridico, so-
ciale, economico della Comunita, che sintetizziamo come detto in
precedenza nella suggestiva quanto efficace espressione acquis
comunitario, vanno ricondotte essenzialmente al costante lavoro
svolto dalle istituzioni comunitarie (¢ dagli stessi Stati membri)
nell’'ambito delle competenze previste dal trattato istitutivo.

A queste norme ora ci rifaremo, tentando di ricavare da una
attenta analisi i fondamenti della tutela dei diritti dell’'uvomo nella
Comunitd europea.

Occorre senza indugio richiamare I'attenzione sull’assenza di
norme primarie esplicite a garanzia dei diritti e delle liberta fon-
damentali della persona al/ di fuori del contesto economico che,
come detto, & stata la caratteristica sostanziale della Comunita
economica europea. Nell'ottica che qui rileva, occorre necessaria-
mente richiamare il ruolo suppletivo svolto dalla Corte di giusti-
zia. In particolare nella sentenza nel caso Internationale Handge-
sellschaft, nella quale essa ha esplicitamente affermato che “il fatto
che siano menomati vuoi i diritti fondamentali sanciti dalla costi-
tuzione di uno Stato membro, vuoi i principi di una costituzione
nazionale, non pud sminuire la validita di un atto della Comunita
né la sua efficacia nel territorio dello stesso Stato”, e cio perché
“il diritto nato dal trattato, che ha una fonte autonoma, per sua
natura non pud trovare un limite in qualsivoglia norma di diritto
nazionale senza perdere il proprio carattere comunitario e senza
che sia posto in discussione il fondamento giuridico della stessa
Comunita”.

La ratio di tale giurisprudenza é comprensibile - dal punto di
vista comunitario € in un epoca in cui la Corte fortemente era
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impegnata ad affermare la propria autonomia ¢ quella dell'intero
ordinamento comunitario - laddove 'obbiettivo della creazione
di un ordine comune comporta che il diritto comunitario sia ap-
plicato uniformemente e simultaneamente su twutto il territorio
interessato, pena inaccettabili discriminazioni e disparita di tratta-
mento, senza che nessuna norma e nessun principio di diritto
interno ad uno Stato membro, ivi compresi quelli costituzionali,
possano essere invocati per giustificare da disapplicazione di una
qualsiasi delle sue norme.

Ricordo che gia nel caso Stork del 1959, confermato peraltro
anche nel caso Internationale Handelsgesellschaft, la Corte in un
ottica fortemente dualista rivolta soprattutto a salvaguardare I'au-
tonomia dell’ordinamento comunitario, ha affermato pur in man-
canza di parametri comunitari cui fare riferimento, che la validita
degli atti delle istituzioni comunitarie non avrebbe potuto essere
valutata alla luce delle norme costituzionali di uno o piu Stati
membri, anziché alla stregua del solo diritto comunitario, giacché
procedere in tal modo avrebbe pregiudicato 'unita dell’ordina-
mento ¢ lo stesso fondamento giuridico della Comunita. Quanto
sopra delineato richiama esclusivamente le sole violazioni da parte
delle istituzioni della Comuniti nell’adozione di atti comunitari di
norme fondamentali riconosciute dallo Stato membro, vuoi in
quanto norme costituzionali, vuoi in quanto norme internazionali
che lo Stato ha fatto proprie. Ipotesi per la verita assai rara e poco
probabile alla luce delle considerazioni fatte in precedenza.

Sicché pur in assenza nel trattato di norme chiare ed esplicite
a garanzia dei cittadini della Comunita per cio che riguarda il
parametro di legittimita degli atti comunitari, tale mancanza pur
rilevante, non pud a nostro avviso ritenersi una vera ¢ propria
lacuna del trattato nel senso propriamente giuridico che a tale
espressione viene dato. Dovrebbe parlarsi pitt correttamente di
carattere incompleto delle norme pattizie.

D’altra parte proprio tale imperfezione dei trattati, ha genera-
to nel tempo un processo fortemente riformatore ¢ continuativo
da parte delle istituzioni, e soprattutto dalla Corte, rivolto a do-
tare la Comunita di un sistema proprio di garanzie a favore degli
individui, giacché la protezione dei diritti fondamentali assume
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nella costruzione della Rule of Law comunitaria un ruolo priori-
tario quale fattore di coesione ¢ identificazione di valori comuni.
certamente giusto, invece, affermare che nel trattato istitu-
tivo del 1957 manca un “catalogo” comprendente norme relative
alla protezione dei diritti dell'vomo. Il che & certamente vero ma
non puo negarsi che in esso figurano disposizioni che riconoscono
alcuni di questi diritti e altre che, comunque, potrebbero dar
luogo a sviluppi in questo settore.
Cio posto, tuttavia, che si parli di proprie norme in aggiunta
a quelle degli Stati membri, ovvero si tratti anche in questa deli-
cata materia di un trasferimento di poteri sovrani da parte degli
Stati membri in favore delle istituzioni, non pud in alcun caso
conseguire nel nuovo ordine, un regime di garanzie che sia infe-
riore rispetto a quello gia accordato agli individui dagli ordina-
menti nazionali anzi, attese le molteplici implicazioni giuridico-
politiche dell'integrazione europea, nel delicato processo di inte-
grazione dei diritti dell'uvomo nell’'Unione, dovrebbe prevedersi
un'accelerazione ¢ una dilatazione anche a taluni diritti che nes-
sun catalogo o codice attualmente prevede.

7. Messa da parte l'ipotesi dell’adesione della Comunita euro-
pea alla CEDU, ha raccolto generalizzati consensi 'ipotesi della
redazione di un Bill of Rights interno alla Comunita ecuropea,
peraltro anch’esso non immune da problematiche, ove si conside-
rino i sempre possibili motivi di attrito con la stessa CEDU, e con
i suoi organi nel suo complesso, creando non poche incertezze per
i cittadini dell'Unione sulla scelta del sistema di protezione pit
efficace e completo.

La Carta dei diritti fondamentali & oggi divenuta realta, posto
che la questione dell’adesione dopo le problematiche emerse ¢ il
parere negativo della Corte, ha perso quel carattere prioritario che
aveva in precedenza ¢ perché anche alcuni indicatori comunitari
lo lasciano intendere.

Occorre tuttavia rilevare che il cammino della redazione del
“catalogo” dei diritti fondamentali “comunitari” non ha avuto
vita facile, laddove si consideri che il comitato di esperti a tal
uopo costituito (i lavori sono incominciati con il “comitato Simi-
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tis”), non ha come detto avuto un compito agevole nella misura
in cui la delicata materia oggetto di catalogazione non sembra
prestarsi, per le sue indicazioni eterogenee ¢ trasversali, ad una
rigida enumerazione di diritti i quali, in quanto patrimonio essen-
ziale dell'individuo, non possono esaurire il proprio ambito con-
siderando questa o quella fattispecie. Quasi come se fosse possi-
bile enucleare diritti fondamentali della Comuniti, o dell’'Unione,
o ancora pit specificamente della CEDU.

Ancorché non inserito a pieno titolo nel trattato, pur apprez-
zandone il significato in una visione di sviluppo futuro, vale la
pena ritenere che la ricaduta di tale catalogo comporterd, com’e
comprensibile, alcune problematiche all'interno degli ordinamenti
nazionali di non facile soluzione, dovute sostanzialmente al diver-
so impatto del Bill of Rights sulle norme costituzionali o, in man-
canza, sugli altri sistemi di protezione previsti.

Piuttosto difficili infatti si presentano gli itinerari praticabili,
anche laddove una interpretazione “restrittivamente comunitaria”
affermi, come sembra, una formulazione del carattere “aperto” di
tale Bill of Rights, il che non preclude peraltro I'indicazione di un
nucleo “chiuso” basilare di diritti, che anzi va auspicato ed inco-
raggiato.

La tutela dei diritti fondamentali, infatti, cosi come affermata
dalla giurisprudenza della Corte di giustizia, ¢ dalle disposizioni
pattizie sopraggiunte & oggi sostanzialmente assicurata. Anche per
il tramite dei principi generali del diritto ¢ sancita espressamen-
te da gli artt. 6 e 7 TUE che costituiscono da un lato, la codi-
ficazione dei principi elaborati dalla Corte di giustizia, dall’al-
tro, tuttavia, la risultante omogenea di un ordine trasversale,
quello della tutela dei diritti dell'uvomo, che al punto in cui siamo
¢ di certo parte integrante degli obiettivi che 1'Unione deve rag-
giungere.

La medesima Corte peraltro, ¢ stata esplicitamente investita
dal art. 46 TUE, cosi modificato dal Trattato di Amsterdam, del
controllo giurisdizionale sull'art. 6, lett. b) TUE “per quanto ri-
guarda l'attivita delle istituzioni nella misura in cui la Corte sia
competente a norma dei trattati che istituiscono le Comunita
europee e a norma del presente trattato”.
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E pur vero, comunque, che se 'unica possibilita (politica) per
migliorare ulteriormente la posizione degli individui con riguardo
ai diritti dell'uvomo nell'Unione europea & stata la redazione del
Bill of Rights, cosi com’¢, appare altresi necessario, infatti, che 4
latere del ruolo indiscusso della Corte di giustizia e del Tribunale
di primo grado delle Comunita europee, vadano quanto prima
identificati anche ulteriori itinerari processuali. Come, ad esem-
pio, il vetusto progetto che prevedeva il rinvio pregiudiziale alla
Corte europea dei diritti dell'vomo di Strasburgo per la verifica
della compatibilita atti comunitari/CEDU, progetto che appare
ancora perseguibile, attraverso il quale la Corte di giustizia delle
Comunita europee e, in taluni casi, le persone, possano rivolgersi
per la composizione di dubbi interpretativi in ordine alla proble-
matica dei diritti umani di fonte CEDU. Fermi restando i rimedi
giurisdizionali che il trattato assegna alle persone per la salvaguar-
dia dei propri diritti contemplati nell’ordinamento comunitario.
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GLAUCO NORI
Universita degli Studi di Ancona

La Convenzione del possibile

Il passaggio dalla Comunita economica europea alla Comunita
curopea, prima, ed all'Unione europea, dopo, ¢ la prova del suc-
cesso che la costruzione europea ha avuto. Quando si avverte la
necessita di procurarsi nuovi strumenti operativi significa che
quelli di cui si dispone non sono piu sufficienti. La conferma
ulteriore che la Comunita, senza aggettivi, ha fatto un lungo cam-
mino si & avuta con la Dichiarazione di Laeken. La necessita di un
nuovo sistema di ordine costituzionale indica, al di la di ogni
dubbio, che il punto a cui si ¢ arrivati rende insufficienti le strut-
ture istituzionali che sinora hanno operato, strutture che, dopo aver
consentito di arrivare a certi risultati, non sono ritenute piu utili per
andare avanti, o di andare avanti con la speditezza necessaria.

Quali innovazioni introdurre &, ¢ non poteva essere altrimen-
ti, un problema politico.

Mentre ¢ risultato non difficile, quanto meno per chi si &
occupato di istituzioni comunitarie, individuare le innovazioni
opportune, sono state subito evidenti le difficolta ad attuarle. Si
¢ insomma riscontrato il solito divario tra l'utile ¢ il possibile. La
stessa dichiarazione di Laeken, dopo la modestia dei risultati di
Nizza, & stato un segno positivo: ha dimostrato la consapevolezza
di quella modestia da parte dei Paesi membri e della necessita di
procedere, sia pure lentamente, ma di procedere.

Gia nella scelta del procedimento si €, perd, manifestata la
prudenza con la quale ancora una volta si intendeva tentare di
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andare avanti. Quando ci si accinge a modifiche di ordine costi-
tuzionale, che, in quanto tali, toccano le strutture portanti del
sistema, le vie che tradizionalmente si sono seguite sono due: la
istituzione di un organo collegiale di estrazione politica con poteri
deliberativi oppure la istituzione di organo tecnico con potere di
proposta e di un organo politico deliberante.

Nel primo caso la elaborazione ¢ affidata allo stesso organo
che ha il potere di decidere cosicché, una volta che si sia raggiun-
to il consenso, il lavoro & compiuto. Nel secondo chi deve deci-
dere avra a disposizione un progetto, affidabile dal punto di vista
tecnico, al quale potranno essere portate le modifiche e le riduzio-
ni necessarie per arrivare al consenso finale.

Il lavoro dell’organo deliberante, in questo secondo caso, ri-
sulta pit rapido. Tenendo conto della relazione che accompagna
la proposta, nella quale vengono indicati i criteri adottati, & pit
facile mantenere la coerenza al testo finale anche se vengono adot-
tate modifiche e riduzioni. L'utilita di questo procedimento sta nel
fatto che il progetto proposto ha una alta probabilita di essere un
buon oggetto dal punto di vista tecnico, mentre sara dell'organo
deliberante la valutazione politica che portera alla redazione del
testo possibile, del testo, ciog, sul quale puo formarsi il consenso.

Per la Convenzione si & seguita una via diversa. Anche l'orga-
no proponente, la Convenzione, ha natura politica cosicché il te-
sto finale sara quello che avra superato due valutazioni politiche,
che in genere producono risultati non di ampio respiro.

Sul testo proposto dalla Convenzione sono state espresse
molte perplessita, soprattutto in sede tecnica, da parte di coloro
che hanno avuto occasione di occuparsi delle insufficienze opera-
tive attuali della Comunita, oltre che dell’'Unione. Bisogna ricono-
scere che i tempi non erano i pid adatti per risultati migliori. Era
prevedibile che in un periodo di recessione economica le riforme
che si auspicavano avrebbero incontrato difficolta non di poco
conto. Le riforme, anche se non avessero comportato costi ag-
giuntivi, richiedevano riduzioni ulteriori di sovranita; era, dunque,
improbabile che potessero essere accettate da Stati che ritengono
di dover intervenire a breve in modo incisivo per sollecitare la
crescita dell'economia nazionale.
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Non solo questa ¢ stata la contingenza sfavorevole. Secondo
I'opinione prevalente i settori fiscale, della sicurezza e della poli-
tica estera erano quelli in cui maggiormente sarebbe stata utile la
comunitarizzazione. La crisi economica, la questione medio-orien-
tale, 'intervento militare in Iraq, con i contrasti conseguenti,
hanno reso ancora piu ardue le difficolta che in ogni caso si sa-
rebbero avute. 1l risultato & stato che, anche per le materie di
maggior rilievo portate nell'ambito comunitario, ¢ stato mantenu-
to il principio dell'unanimita.

L’unanimita, & un dato ben noto, ¢ il contrario di comunita-
rieta. In tanto si pud dire che la Comunita opera come soggetto
distinto, in quanto gli si possa attribuire una sua volonta autono-
ma. Una tale volonta presuppone il principio maggioritario negli
organi comunitari, attraverso il quale le volonta det singoli si fon-
dono e perdono la loro individualitia per costituire una volonta
nuova, propria del soggetto Comunita (o dell'Unione, quando
quest'ultima avra una sua personalita giuridica).

Se la volonta della Comunita richiede il consenso di tutti gli
Stati membri, la sua attribuzione alla Comunita é solo un artificio
giuridico perché il procedimento, dal punto di vista sostanziale,
mantiene la fisionomia internazionale, o intergovernativa, se si
preferisce.

In altre parole, si richiede la volonta di tutti, cosi come &
richiesta per un qualsiasi trattato internazionale. E solo il proce-
dimento che viene comunitarizzato, senza incidere sulla sostanza.
La Comunita finisce con 'essere una sorta di schermo dietro il
quale sono gli Stati a mantenere integri i propri poteri. Non c'é
dubbio che la progressione sulla via comunitaria, stando al testo
proposto dalla Convenzione, risulti ridotta rispetto a quanto in
alcuni ambienti si sperava. E soprattutto il mantenimento del-
"'unanimita, nei settori nei quali pit si sentiva la necessita di in-
novare, che ha suscitato le perplessita maggiori.

Dall’anno prossimo i Paesi membri saranno venticinque e la
struttura della Comunita subira modifiche rilevanti, non solo dal
punto di vista numerico. La gran parte dei nuovi membri sono
Paesi con strutture democratiche piuttosto recenti e con econo-
mie non particolarmente evolute, nelle quali I'agricoltura ha una
incidenza al di sopra della media dei quindici membri attuali.
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Alle divisioni, che sempre si delineano in strutture collegiali,
se ne aggiungerd, pertanto, un’altra che non va sottovalutata. E
prevedibile che su argomenti cruciali per le politiche comunitarie
gran parte dei nuovi membri si troveranno allineati tra di loro ¢
in contrasto con gli altri Paesi: saranno la situazione politica e le
condizioni economiche, piuttosto omogenee tra di loro e disomo-
genee rispetto agli altri Stati, a provocare un tale schieramento.
Raggiungere 'unanimita sara, di conseguenza, spesso impossibile,
in ogni caso molto piu difficile. Il processo di comunitarizzazione
ne riuscira rallentato e nasceranno dei rischi.

Non & necessario soffermarsi a dimostrare che certi fenomeni,
come quello comunitario che si sta esaminando, sono dinamici
per loro natura, richiedono una progressione continua, non solo
quantitativa ma, in certi momenti, anche qualitativa. Un rallen-
tamento, a maggior ragione un arresto, pud pregiudicare i ri-
sultati gia acquisiti rendendo piu difficile 'avanzamento in un
tempo successivo. C'¢, peraltro, da essere realisti e da porre il pro-
blema, la cui rilevanza non ha bisogno di essere sottolineata, nei
giusti termini.

Quella che si ¢ fatta sinora, in forma molto generale, ¢ un'ana-
lisi di ordine tecnico: partendo dall'esame dei problemi che oggi,
in sede comunitaria, si presentano come i piu seri, si Sono messi
a raffronto i risultati della Convenzione con le innovazioni che si
ritenevano piu utili.

Ma non & questa la formulazione corretta del problema. Chia-
mati a decidere, questa volta, ¢ giustamente, all'unanimita, sono
gli Stati, attraverso i loro organi competenti, che procedono con
criteri politici. Se, come sembra corretto, il problema viene posto
sul piano politico, i suoi termini cambiano radicalmente. Non si
deve ricercare cosa sarebbe stato pit utile fare, ma cosa, nella
situazione attuale, era possibile. E possibile sara solo quello che
gli Stati riusciranno a concordare. E un semplice esercizio formale
ricercare le soluzioni migliori quando le condizioni non le consen-
tono. Il possibile comunitario ¢ oggi alquanto modesto ¢ di esso
ci si deve accontentare. Un dato positivo va valorizzato: anche se
molto corto, un passo in avanti si sta facendo. Il fatto che modi-
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fiche sostanziali all'ordinamento siano state poste allo studio & gia
un buon segno, anche se le modifiche non dovessero essere attua-
re: significa che ¢'¢ consapevolezza della insufficienza delle strut-
ture attuali. La situazione & in movimento, anche se lento, e que-
sto consentira di procedere pit spediti quando se ne verificheran-
no le condizioni.

Qualcosa del genere & gia capitata in sede comunitaria.
Dopo I'Atto unico ci fu un forte scetticismo sulla riuscita del
mercato interno. I fatti lo smentirono. Anche in quale caso fu
importante avviare un procedimento, lasciando al tempo di ridurre
le difficolta.

Ancora una volta viene confermato un principio valido per
tutte le forme di normazione, soprattutto di quella di ordine co-
stituzionale. La norma, per sua natura, ha contenuto politico: &
tecnica, come strumento, ma ¢ politica nella sostanza. Nel caso
della normazione comunitaria il carattere politico del suo contenuto,
se cosi si potesse dire, ¢ ancora pit accentuato. Non pud una norma
cambiare da sola una situazione politica ben radicata. Puo, inter-
pretando correttamente gli orientamenti dell’ambiente, indirizzar-
ne gli sviluppi, ma non pud sostituire quegli orientamenti.

Questo vale sicuramente per le norme statali. Se un Parlamen-
to forma norme il cui contenuto politico & estraneo all’ambiente
sociale, esse sono condannate all’insuccesso e ad una violazione
sistematica. A maggior ragione nell’ambito comunitario. Una
innovazione costituzionale, estranea alla cultura politica del
tempo, non solo non ha speranza di essere introdotta, dal mo-
mento che richiede la unanimita di tutti 1 Paesi membri, ma, se
anche lo fosse, potrebbe produrre effetti negativi maggion di
quelli positivi.

Il testo della Convenzione che uscira dai prossimi vertici co-
munitari sara quello possibile e, in quanto possibile, sara anche il
migliore, sempre dal punto di vista politico. Le valutazioni do-
vrebbero fermarsi sul piano politico.

La sua utilita sara pid in prospettiva che per il presente.
Quando 'ambiente culturale sara maturo, consentiri di progredi-
re, nel senso che potranno essere utilizzati a maggioranza quegli
strumenti operativi per i quali oggi & prevista I'unanimita. L'im-
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portante & che quegli strumenti entrino in funzione, anche se con
qualche difficolta. Oggi la cultura comunitaria ¢ una sorta di so-
vrastruttura di una cultura a base nazionalistica.

Quando la classe dirigente sara formata da quegli studenti che
svolgono i loro studi in diverse universita europee o che, affron-
tando lo studio del diritto comunitario come diritto di base di
tutti gli ordinamenti europei, procedono con metodo comparati-
stico, la situazione sara cambiata radicalmente.

Per quella classe il senso comunitario sara il fulcro della
propria cultura e passare dal criterio dell’'unanimita a quello della
maggioranza, forse addirittura non qualificata, sard un problema
tecnico, senza implicazioni politiche.

74



SALVATORE ALOISIO
Universita degli Studi di Modena ¢ Reggio Emilia

Attualita delle riflessioni di Piero Calamandrei

sul procedimento costituente europeo

1. Una premessa: l'impegno del Calamandrer giurista per la Fede-
razione europea

Il pensiero e I'opera di Calamandrei sono stati studiati sotto
svariati profili: storico, giuridico, letterario e politico'. In questo
vasto ambito di riflessioni & stato esaminato anche il suo impegno
a favore della Federazione europea ma in un’ottica prevalente-
mente storico-politica. La finalita che ¢i proponiamo in questa
sede &, invece, quella di riprendere gli aspetti salienti delle rifles-
sioni di Calamandrei sul procedimento costituente europeo, nel
quadro delle sue considerazioni giuridico-politiche a favore della

' Senza alcuna pretesa di completezza citiamo: AAVV,, in Il Postte - nume-
ro speciale dedicato a P. Calamandrei, 11, 1958; A. GALANTE GARRONE, Cala-
mandrei, Milano, Garzanti, 1987; M. CammerLl, “Piero Calamandrei”, in Qua-
derni costituzionali, 1987, pp. 529 ss.; AA.Vv., “Piero Calamandrei ¢ la costru-
zione dell'ltalia repubblicana”, in Quaderni del Circolo Rosselli, 4, 1987,
AANV., Piero Calamandrei. Ventidue saggi su un grande maestro, a cura di P.
Barile, Milano, Giuffre, 1990; E. Savino, “Alle origini del federalismo di Piero
Calamandrei”, in I/ Politico, 1993, pp. 611 ss.; AA.Nv., Prero Calamandrei e la
Costituzione, Milano, M&B, 1995; A. Cerry, “Sul pensiero costituzionalistico di
Piero Calamandrei”, in Studs Parlamentars, 3-4, 1997, pp. 5 ss.; R. GaMBacciani
LuccHest, “Piero Calamandrei ¢ 1 due volti del federalismo”, in Federalismo &
Societd, 4, 1997, pp. 121 ss.; J. MrAZKOVA, “L"Inventario della casa di campa-
gna’ alle origini del linguaggio della liberta”, trad. it. ¢ Introduzione di S.
Calamandrei, in I/ Ponte, 12, 1997, pp. 69 ss.
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realizzazione di uno Stato federale curopeo, in particolare attra-
verso |'esame del suo scritto in materia che meglio pare compen-
diarne il pensiero (almeno sotto il profilo giuridico), ma che -
soprattutto — riveste la maggiore attualita: si tratta della relazione
sulla convocazione di un'assemblea costituente europea, presenta-
ta al IT Congresso internazionale dell'Unione Europea dei Fede-
ralisti, tenutosi a Roma dal 7 all'l1l novembre 1948’.
Calamandrei appare, infatti, assumere, in particolare nell’arco
temporale che va dal 1945 al 1953, il ruolo del giurista federalista,
del “tecnico” politicamente impegnato®. Era quello del “tecnico
del diritto” o, pitt in generale, “dello studioso che propone solu-
zioni precise per determinate questioni” il ruolo che pit rispon-
deva alla sua natura’. Un tecnico, perd, mosso da una forte mo-
tivazione etica prima ancora che politica. Dunque, si tratta di una
funzione ben diversa da quella del politico, ideologo o capo cari-
smatico, piuttosto vicina a quella del consigliere “tecnico-politi-
co” (vale a dire in grado di coniugare i due elementi) del leader,
ma non per questo poco importante. Pertanto, con questa preci-
sazione, ¢ corretto affermare che “Calamandrei ebbe un ruolo di
rilievo nella battaglia per la costruzione di un’Europa federale.
Era a Calamandrei, infatti, che Spinelli si rivolgeva ogni qualvolta

* In questo senso N. Bossio, Introduzione, in P. CALAMANDREL, Scritti e
discorsi politici, a cura di N. Bobbio, I, 2, Firenze, La Nuova Italia, 1966, p.
LII; M. CarperLern, La ‘politica del diritto’ di Calamandrei: coerenza ¢ attualita
dr un magistero, in Piero Calamandrei. Ventidue saggi su un grande maestro, cit.,
p. 267; A. CoLompo, Alla testa del ‘Pomte’, fvi, p. 546-547; Z. ClurroLETTI,
“Calamandrei, il federalismo europeo e la pace nel mondo”, in Quaderni del
Circolo Rosselli, 4, 1987, p. 69.

' L'edizione citata & P. CaLAMANDREI, La comvocazione dell’Assemblea
costituente europea (1948), ora in Scritti e discorsi politici, cit., pp. 440 ss. Altri
suoi scritti inerenti al tema saranno, ovviamente, menzionati nelle pagine suc-
cessive. Sulla sua partecipazione all'elaborazione collegiale di altri progetti v.
infra nota 7.

¢ Z. Cwrrorern, Calamandres, il federalismo europeo ¢ la pace nel mondo,
¢it., p. 62, afferma che Calamandrei, Rossi ¢ Spinelli, in questo periodo, “con-
dussero la battaglia a favore del federalismo curopeo con una sorta di divisione
tecnica delle parti. Piti ideologica ¢ politica Rossi ¢ Spinelli, pit tecnico-giuri-
dica Calamandrei”.

* Cfr. E. Savivo, Alle origini del federalismo di Piero Calamandrei, cit., p. 619,
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aveva bisogno del parere esperto del giurista”™ e, possiamo ag-
giungere, non di un giurista qualsiasi ma di un grande tecnico con
una cultura giuridica in cui il federalismo ¢ lo Stato federale ave-
vano una posizione di rilievo. E quanto accadde per lo scritto che
in questa sede prendiamo prevalentemente in esame, ma anche in
molte altre occasioni’.

La finalita delle riflessioni giuridiche di Calamandrei intorno
alle questioni relative all'unificazione europea ¢ quella di dimo-
strare, attraverso lo studio dei problemi concreti, “che il federa-
lismo non & impossibile ¢ in quali forme pratiche pud realizzarsi™, ¢
cio sulla base della convinzione che sia necessario cominciare “a
tentar di porre in termini pratici, cioé in termini giuridici, questo
grande ideale, ed a costringerlo (...) nello schema chiarificatore

¢ C. Rognont VERCELLL, L'obiettrvo europeo nell'tmpegno costituente di
Calamandprei, \n Piero Calamandrei e la Costituzione, cit., p. 76.

7 Ibidenr. “nel giugno 1948, Spinelli chiese a Calamandrei di preparare un
rapporto che traducesse in termini giuridici ¢ in precise procedure la convoca-
zione di un'assemblea costituente curopea, cui affidare il compito di studiare
istituti necessari per dar vita alla Federazione, Calamandrei accondiscese ed
elabord quello che pud considerarsi come il primo progetto, giuridicamente
concluso, di trattato per la convocazione di una Costituente europea”. A. Sei-
NeLLL, Digrio europeo 1948/1969, Bologna, Il Mulino, 1989, riferisce l'episodio
(p. 6) ¢ commenta il rapporto scrivendo che “a prima vista sembra troppo
formalistico e semplice. Ma ha forse quella semplicita delle cose ben ruscite”
(p. 38). Sul punto v., pit ampiamente, D. Prepa, Sulla soglia dell'unione,
Milano, Jaca Book, 1993, pp. 37 ss. L'apporto di Calamandrei a favore di un
Processo costituente europeo & rappresentato, inoltre, dalla sua partecipazione,
al fianco di Spinelli, all'elaborazione da parte di un Comitato giuridico inter-
nazionale del Projet de Statut de I'Assemblée Constituante Fédérale Européenne,
adottato nell'ambito di una conferenza internazionale dell'UEF tenuta a Luga-
no dal 18 al 20 Aprile 1951 (per ulteriori informazioni v. D. PReDa, 0p. ait., pp.
50 ss.), nonché al Comitato di studi per la Costituzione curopea, presieduto da
P.H. Spaak (D. PreDA, op. cit., pp. 70 ss. ¢ Per una Costituzione federale del.
I'Europa. Lavori preparatori del Comitato di Studi presieduto da P.H. Spaak
1953-1953, a cura di D. Prepa, Padova, Cedam, 1996), i cui risultati in parte
insoddisfacenti erano criticati da Calamandrei nella relazione giuridica tenuta
al Congresso di Torino del MFE del dicembre 1952 (relazione citata da D.
PreDA, op. at., p. 176).

* P. CALAMANDREL, I/ federalismo non é un'utopia (1945), ora in Scritti e
discorsi politici, cit., p. 411,
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della formulazione legale™. Questo in conformita alla sua visione
del ruolo del giurista: infatti “egli contestava la concezione cor-
rente della funzione del giurista quale ordinatore e classificatore
delle realta politiche. Pensava alla ‘efficacia dialettica delle leggi,
come creatrici del costume’™'"?, Percio “collocava il lavoro giuridi-
co di chi come lui studiava i problemi dello stato federale euro-
peo, tra le forze che cooperano al raggiungimento dell’obiettivo:
‘Dimostrare quale ¢ la forma pratica del federalismo ¢ un modo
per contribuire al federalismo: dimostrare che si pud. Dimostrare
che si esce dall'utopia e si entra nella ragione’". Era convinto che
“anche la preparazione dei piani a tavolino e i calcoli anticipati
dei giuristi possono avere, nella storia, il loro valore pratico”,
essere una forza storica “che, ragionando in via d'ipotesi su una
realta ancora in divenire, concorre a dirigerla ¢ a plasmarla secon-
do le previsioni”, considerando che “tra gli altri coefficienti che
possono indurre gli uomini a volere, ¢’¢ anche quello di persua-
derli che, se volessero, le difficolta pratiche per arrivare allo scopo
non sarebbero insormontabili. Il motto volere é potere & piti vero
capovolto: potere é volere™™.

Da grande giurista Calamandrei vuole spazzare via i cavilli
che gli oppositori possono strumentalmente frapporre alla costru-
zione dello Stato federale europeo, per lasciare alla volonta poli-
tica il compito di decidere senza alibi formali.

Anche per quanto riguarda il suo scritto sul procedimento
costituente, va sottolineato il prano squisitamente giuridico sulla
base del quale Calamandrei vuole studiare il problema che si
pone, vale a dire “quale procedimento” gli Stati che lo volessero
“dovrebbero seguire, secondo i principi del diritto internazionale
e del diritto costituzionale generale, per arrivare praticamente,

* P. CaLAMANDREL, Costituente italiana e federalismo europeo (1945), ora in
Scritti e discorsi politici, cit., p. 413, (corsivo dell’Autore).

® Clr. E. Savino, Alle origini del federalismo di Piero Calamandres, cit., p.
620, le citazioni che riporta tra virgolette fanno riferimento ad inediti di Cala-
mandrei, indicati dall'Autrice alle note 34 e 35.

" Jbidem.

2 P. CALAMANDREL, Disegno preliminare di federazione mondiale - Presen-
tazione (1949), ora in Scritts e discorss politici, cit., p. 466,

78



senza soluzione di continutta giuridica” alla costituzione legale di
una Federazione”. Coerentemente al ruolo di giurista federalista
che ha incarnato, egli da per presupposto che ci sia una volonti
politica a favore dell'idea di una Federazione europea (al sostegno
della quale contribuisce in altra sede) ed affronta esclusivamente
la questione tecnico-giuridica “in cui tutto il problema consiste
nel trovare i procedimenti e i metodi pratici per trasformare con-
cretamente questa idea in una realta concreta”™, Al di la del suo
atteggiamento da tecnico schivo, il contributo di Calamandrei non
deve essere sottovalutato, perché la dimostrazione della possibilita
di instaurare un processo costituente europeo in conformita al
quadro giuridico preesistente rappresenta un apporto utile a raf-
forzare, nel suo complesso, la posizione politica favorevole a tale
Processo.

2. La chiarezza degli obiettivi: Stato federale, Costituzione, cessio-
ne di parte della sovraniti

Prima di esaminare nel merito le considerazioni di Calaman-
drei sulla convocazione di un’assemblea costituente europea, &
opportuno evidenziare come, nella stessa relazione, siano esplici-
tati chiaramente gli obiettivi del procedimento che si vuole deli-
neare: la realizzazione di uno Stato federale o Federazione di Stati,
mediante 'approvazione di una Costituzione, quindi attraverso
I'esercizio del potere costituente ¢ con il trasferimento di una
parte della sovranita allo Stato federale.

Sotto il primo profilo, 'alternativa ¢ posta decisamente tra
modello statuale (lo Stato federale o Federazione di stati) e non
(una semplice Unione di stati sovrani associati), con una dichiara-

ta opzione per il modello dello Stato federale®. E significativo, sia

¥ P, CALAMANDREL, La convocazione, cit. pp. 440441, (corsivo dell'Autore).

W Ibidem.

® P, CALAMANDREL, La comvocazione, cit. p. 442, Sulla differenza tra le
nozioni di Confederazione, Stato federale, Stato unitario, accolta dall’A. v.
altresi Ip., Stato federale e confederazione di stati (1947), ora in Seritti e discorsi
politici, cit., p. 418, Sul punto ritorneremo tra poco, a proposito della nozione
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pure solo sotto il profilo terminologico, sottolineare come Calaman-
drei utilizzi le definizioni: “Stato federale” ¢ “Federazione di stati” o
“Federazione”™ fout court, come sinonimi, secondo I'uso classico,
riferito alla dottrina federalista americana, vale a dire secondo I'uso
del termine successivo alla Costituzione americana del 1787%.

Anche il termine Costituzione, riferito al processo di unifica-
zione europea, pud con gli occhi odierni fare apparire necessaria
qualche precisazione, essendo stato usato in svariate accezioni'’,
Turttavia, nel contesto in esame, pare evidente che Calamandrei
intenda riferirsi alla “Costituzione per antonomasia”, che “non
puo che essere dettata da un atto costituente del popolo sovrano”,
quindi essere democratica, e che ¢ inscindibilmente connessa allo
Stato il quale “& oggetto necessario della Costituzione ¢ strumento
indispensabile per renderla effettiva™®,

di sovranita. In merito alla distinzione Stato federale - Confederazione di stati
v., per tutti, P. BISCARETTI DI RUFFIA, voce Confederazione di Stati, in Enciclo-
pedia del diritto, VIII, Milano, Giuffré, 1961, p. 854.

'* Fino a quel momento ¢, quindi, anche nel testo del Federalist, i termini
Confederazione ¢ Federazione sono usati tanto per denominare le vecchie le-
ghe di Stati quanto la nuova Costituzione (oggi detta federale) anche se “la
distinzione delle cose (...) & sempre netta. La mancata distinzione dei nomi &
solo la riprova del fatto che sino al 1788 non c¢'era nulla da distinguere nel
campo delle leghe tra Seati® (cfr. M. ALBerTINI, La politica e altri saggs, Milano,
Giutfre, 1963, p. 52 nota 13; sy, p. 56 ss. I'A. sottolinea come la nozione di
Federazione sia ben individuata soltanto nel dominio della politica non in altre
discipline; sulla non coincidenza tra teoria politica del federalismo ¢ teoria
giuridica dello Stato federale v. M. Voum, Stato federale ¢ Stato regionale: due
modelli a confronto, in Quaderni costituzionals, 1995, p. 370). Gli autori del
Federalist, peraltro, superarono, nella sostanza, l'uso tradizionale del termine
federale quale sinonimo di confederale fatto dai loro avversari (v. A. HamiLton,
J. Mapison, J. Jav, N Federalista, (The Federalist, 1788), trad. it. B. M. Tede-
schini Lalli, Bologna, Il Mulino, 1997, in particolare saggio n. 39 pp. 370 ss.;
per un'analisi storico-politica del saggio: F., Fantont, If virginiano Madison ¢ il
«Federalists, in Il Politico, 1991, pp. 542-543 ¢ 548 ss.) ¢ la loro opinione
prevalse, tant'e che la Costituzione USA & pacificamente definita federale.

17 Sui diversi significati attribuiti al termine “Costituzione”, con particola-
re riferimento all'esperienza europea, A. ANZON, La Costituzione europea come
problema, in Rivista italiana di diritto pubblico comunitario, 2000, pp. 629 ss.;
per una condivisibile critica alla tesi secondo la quale i Trattati sono la Costi-
tuzione dell’'Unione curopea, v. pp. 645 ss.

* Cfr., A. ANzoN, La Costituzione europea, cit., pp. 632 ¢ p. 634.
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Hluminant per capire l'idea di federalismo che Calamandrei fa
propria sono i suoi riferimenti alla nozione di sovranita. Egli accoglie
decisamente la tesi classica, risalente agli autori del Federalist, secon-
do la quale la sovranita & ripartita tra lo Stato federale e gli stati
membri*’, Questo concetto & ricorrente in tutti i suoi scritti in
materia, fin da quando afferma — a guerra ancora in corso, nella
Firenze liberata — che per realizzare un’unita collettiva europea,
occorre che ogni Patria “rinunci a una parte della sua sovranita
per trasferirla” ad un organismo superiore”. Pit chiaramente,
sostiene che, a differenza di quanto accade nella Confederazione,
“nello Stato federale la fusione ¢ giunta ad uno stadio molto pi
avanzato, sicché gli Stati componenti hanno perduto ognuno una
parte di sovranita per cederla ad uno Stato centrale sopraordinato”,
quindi “nello Stato federale gli Stati components e federati non sono
piti del tutto indipendents, non sono pit del tutto sovrani” ma tale
limitazione della sovranita “non é fatta in perdita perché quella
porzione di sovranita che si perde sul piano nazionale ha come com-
penso e corrispettivo la partecipazione ad una sovranita piu vasta e
pitr alta, cioé a quella sovranita che si esercita su un piano supemna-
zionale™, Ancora, si riferisce all’'obiettivo “di costruire in Europa
una vera ‘Federazione', cio¢ uno Stato europeo fomito di propria
sOvranita, superiore a quclla dei singoli Stati componenti, la sovranita
dei quali dovrebbe trovarsi necessariamente limitata da quella del-
lo Stato federale di cui fanno parte”, Stato federale che “all’atto
stesso in cui nasce sottrae per riassumerla in sé una parte della sovra-
nita dei singoli Stati che entrano a far parte della Federazione™%,

¥ Gli autori del Federalist sostengono — come € noto — la natura statuale
sia dello Stato federale che degli stati membri, 'uno e gli altri sovrani, ciascuno
nella sfera di propria competenza (cfr. A, Hamiton, J. Mabison, J. Jay, If
Federalista, cit., saggi nn. 9, 15 ¢ 32 (Hamilton) rispettivamente pp. 183 ss., pp.
220 ss., pp. 324 ss., in particolare p. 328, e i saggi nn. 39 e 45 (Madison) pp.
370 ¢ 420 ss.).

# P. CaLamanogel, Il federalismo non é un'utopia, cit., p. 411. Si tratta del
testo del discorso pronunziato all’assemblea inaugurale dell’ Associazione Fede-
ralisti Europei a Firenze il 27 gennaio 1945.

3 P, CALAMANDREL, Stato federale e confederazione di Stati, cit., pp. 418-420
(corsivo dell’Autore).

2 P. CALAMANDREL, La convocazione, cit., pp 441-442, Anche a proposito
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3. Una procedura costituente europea nel rispetto delle costituzion:
nazionali

Come abbiamo gia accennato, per Calamandrei ¢ fondamen-
tale che lo Stato federale curopeo sorga non dal fatto, bensi “dal
diritto, cioé attraverso il funzionamento pacifico e legale di proce-
dimenti costituzionali predisposti per raggiungere tale scopo”,
che la nascita del nuovo Stato avvenga, dunque, “nelle vie di
diritto, senza che ci sia una frattura degli ordinamenti giuridici
preesistenti”™®, Pertanto, I'obiettivo dello studio del giurista fio-
rentino ¢ quello “di stabilire le forme ¢ i procedimenti per arriva-
re a convocare, servendost det mezz giuridici esistenti” un’assem-
blea costituente europea ¢ di risolvere il connesso problema di
procedura costituzionale®.

A questo punto l'attenzione si concentra su due aspetti: I)
'organo competente alla redazione della Costituzione di uno Sta-
to federale europeo, II) il procedimento giuridico da seguire per
convocare, disciplinare, sancire, una tale procedura costituente.

3.1 (segue): a) l'organo costituente

Per quanto riguarda il primo aspetto Calamandrei, coerente-
mente con quanto abbiamo visto finora, afferma “che l'organo
indispensabile per fondare gli Stati Uniti d’Europa non possa
essere che un'assemblea costituente europea, formata dai rappre-
sentanti dei diversi popoli aderenti all'idea di Federazione e legit-

del progetto di inserire nella Costituzione italiana una formula che consentisse
l'apertura ad una “federazione supernazionale™ mediante limitazioni della so-
vranita nazionale (il testo che diverra, nella stesura approvata, I'art. 11 della
Costituzione italiana), P. CALAMANDREI, Costituente italiana e federalismo euro-
peo, cit., p. 415, spiega che “alla federazione non si arriveri se non attraverso
una rinuncia degli Stati federati alla pienczza della loro sovranita”.

# P. CaLaManprel, La convocazione, cit., pp. 443-444 (corsivi dell'Autore).
A proposito delle modalita di formazione degh Stati v., per tutti, P. BiSCARETTI
o1 Rurrta, Diritto Costituzionale, Napoli, Jovene, 1983, pp. 66 ss., in particolare
per la formazione secondaria per modificazione degli stati federali, p. 68.

3 P, CALAMANDREL, La convocazione, cit., p. 445 (corsivo dell'Autore).
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timata dagli Stati a redigere la carta costituzionale del nuovo Stato
federale™?, sgombrando, cosi, subito il campo dall'ipotesi, sempre
incombente, di soluzioni di tipo intergovernativo.

Al centro della procedura costituente federale stanno, dun-
que, due elementi il cui consenso ¢ determinante: 1 vari popoli
aderenti, che danno vita ad un popolo federale, ¢ gli Stati parte-
cipanti. Una Federazione, quella curopea in particolar modo, non
pud essere, infatti, “soltanto il risultato dell’espressione della vo-
lonta costituente di un soggetto nuovo, né quello della stipula di
un contratto tra soggetti preesistenti, ma quello di un atto com-
plesso” che contenga in sé I'una e 'altro e il cui risultato sia un
documento con, insieme, le caratteristiche di una Costituzione ¢
quelle di un Trattato™. Tali caratteristiche si devono estrinsecare
in una duplice forma di legittimazione, quella popolare - nella
particolare forma di un “popolo di popoli” detto federale — che
da vita ad una Costituzione, e quella statale, giacché ogni Stato
deve aderire nella sua individualita al progetto costituzionale, con
un meccanismo che non pud che essere analogo alla ratifica di un
Trattato. 1l procedimento costituzionale federale, secondo Cala-
mandrei, deve ricomprendere tutte queste esigenze.

Pertanto I'organo incaricato di dare voce alla volonta popola-
re del costituendo popolo europeo, composto dai popoli federan-
di, non pud che essere un’assemblea costituente europea.

Il requisito imprescindibile per qualsiasi organo chiamato a
deliberare la Costituzione federale europea sarebbe, comunque,

B P, CALAMANDREL, La convocazione, cit., p. 445 (corsivo dell’Autore). Tale
assemblea, prosegue, dovri essere “legittimata a deliberare il testo della costi-
tuzione federale con efficacia in certo senso vincolante (si vedri in quale mi-
sura) nei confronti dei singoli Stati” mediante dei poteri conferiti “in maniera
che appaia conforme alle esigenze dei vari ordinamenti giuridici dei singoli
Stati, cioé in armonia con essi ¢ non in contrasto”.

* Cfr. F. RossoLiLLo, “La sovranita popolare ¢ il popolo federale mondia-
le come suo soggetto”, in Il Federalista, XXXVII (1995), pp. 180 ss. Rossolillo
sostiene, in effetti, che la Federazione curopea sara I'espressione della volonta
costituente di un popolo europeo in formazione e di popoli nazionali in disso-
luzione, ma che al termine del processo restera un solo popolo, sia pur federale
quindi pluralistico ¢ non nazionale. Ad awviso di chi scrive non & cosi: i popoli
nazionali restano come entita costitutive del popolo federale.

83



quello di avere una composizione che ne faccia “una assemblea
non di Stati ma di popoli”, vale a dire che in essa dev'essere supe-
rato il principio dell'uguaglianza giuridica degli Stati e quello,
conseguente, della rappresentanza per delegazioni statali, vincola-
te da un mandato imperativo ai rispettivi Stati nazionali, a favore
di una rappresentanza di ciascuno Stato proporzionale (sia pure
con i correttivi necessari alla tutela degli stati pit piccoli) alla sua
popolazione ma, soprattutto, svincolata da ogni legame di delega-
zione nazionale, “sicché l'assemblea appaia composta da rappre-
sentanti non degli Stati ma dei popoli, ¢ le votazioni avvengano,
secondo il principio di maggioranza, per teste ¢ non per delega-
zioni di Stati”¥. Questa assemblea opererebbe, quindi, non secon-
do strumenti di diritto internazionale ma sulla base di un comune
diritto costituzionale in via di formazione®®. Essa sarebbe la sede
del passaggio a una dimensione federale, la sede in cui i rappre-
sentanti dei popoli aderenti decidono e fissano nella Costituzione
le condizioni alle quali fondare uno Stato federale, diventando al
tempo stesso i rappresentanti del popolo della Federazione®.
Per quanto riguarda la composizione dell’assemblea, lo stesso
Calamandrei ammette la possibilita di pit soluzioni quando rico-
nosce che “I'unico modo concepibile di nomina di questi rappre-
sentanti dovrebb’essere quello della elezione popolare a suffragio
universale. Ma ragioni di carattere pratico consigliano di affidare

7 P. CALAMANDREL, La comvocazione, cit., pp. 447-449 (corsivo dell'Autore).

# P, CALAMANDREL, La convocazione, cit., pp. 449-450. Ivi, sottolinea anche
che all'inizio di questa fase sta un momento decisivo, perché ciascuno Stato
accettando di partecipare non con rappresentanti del suo governo ma del suo
popolo, nominati in numero proporzionale ¢ votanti per teste invece che per
delegazione alle trattative per rinunciare ad una parte della propria sovranita,
accetta il principio federale.

# Questo requisito differenzia il procedimento proposto da quello del
voto per delegazione di clascuno Stato, proprio del processo di costituzione
dello Stato federale per antonomasia, gli Stati Uniti d'America (in proposito v.
E. Tacuncozzo, Gii insegnamenti della Convenzione di Filadelfia, in La nascita
degli Stati Uniti d'America, a cura di L. Bous, Milano, Comunita, 1957, p. 84). 1l
MULato coNtesto Storico ¢, soprattutto, l'evoluzione delle modalita di esercizio del
principio democratico rendono evidenti le ragioni di questa differenza, che non
toglie importanza alle analogie che avremo modo di sottolineare pili avanti.
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questa nomina ai Parlamenti”. E vero, prosegue, che in questo
modo i componenti dell’assemblea non avrebbero un mandato
esplicito — né diretto né indiretto ~ a deliberare la Costituzione
della Federazione europea, ma questa difficolta & superabile “at-
traverso una sanatoria ottenuta per mezzo di approvazione suc-
cessiva data nelle pit solenni forme costituzionali™.

Al fine di consentire la convocazione di un’assemblea legitti-
mata a lavorare con efficacia “giuridica” per la Costituzione fede-
rale europea, Calamandrei propone, infatti, che i poteri delibe-
rativi della costituente europea “siano limitati alla redazione
del testo della costituzione federale, la cui entrata in vigore
dovra essere condizionata alla successiva e separata approva-
zione di ciascuno Stato aderente”. Egli suggerisce “che all’as-
semblea curopea sia conferito il potere di redigere il testo
definitivo della costituzione europea, ma non quello di metterlo
in vigore nei confronti degli Stati aderenti ai quali, in sede di
successiva approvazione, dovra essere lasciato il potere di accet-
tarlo o di respingerlo in blocco, ma non il potere di ridiscuterlo
o di introdurvi modificazioni”, come soluzione intermedia ri-
spetto all’alternativa tra fare dell’assemblea un semplice comi-
tato di studi o un organo costituente sovrano, avente il potere
di imporre 'osservanza del testo approvato agli Stati, anche al
fine di non rendere 'adesione iniziale degli Stati eccessivamente
vincolante'.

% P, CALAMANDREL, La comvocazione, ct., pp. 450-451 (corsivo dell’Auto-
re). A proposito della funzione di legitimazione a posteriori dell'operato del
detentore del potere costituente da parte della sovranita politica del popolo, v.
A. Pac, L'instaurazione di una nuova Costituzione Profili di teoria costituziona-
le, in 1p., Potere costituente, rigiditd costituzionale, autovincols legislativi, Pado-
va, Cedam, 1997, pp. 116-117 ¢ pp. 143-148.

' P. CALAMANDREL, La convocazione, cit., p. 446. E da notare I'analogia
con il procedimento di ratifica della Costituzione degli Stati Uniti d"Ame-
rica, per quanto riguarda l'inemendabilita del testo approvato dall'organo
costituente,
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3.2. (segue): b) dalla convocazione dell'organo costituente alla ratifica
della Costituzione

Una volta delineati i contorni che dovrebbe avere l'organo
incaricato di redigere la Costituzione degli Stati Uniti d’Europa,
il quale rappresenta il nocciolo della procedura costituente, Cala-
mandrei affronta gli altri aspetti che questa procedura solleva nel
suo complesso: dalla fase di instaurazione a quella conclusiva.

Per quanto riguarda il momento cruciale dell’avvio della pro-
cedura, egli sottolinea come l'iniziativa di “uno Stato il quale
essendo disposto a far parte della costituenda Federazione euro-
pea, si rivolga ad altri Stati per invitarli a aderire a questa inizia-
tiva” sia “una condizione di fatto, di carattere storico politico”
indispensabile*.

Calamandrei, inoltre, avanza la proposta, comprensibile sol-
tanto ricordando il momento storico in cui il documento ¢ stato
redatto, di costituire “una specie di unione provvisoria di Stati
creata per trattato (...) per deliberare il passaggio alla fase federa-
le” e creare I'organo competente ad effettuare questo passaggio,
nonché “per stabilire alcuni principi generali” sulla formazione, la
composizione ed il funzionamento dell’assemblea costituente che
egli chiama lo “statuto dell'assemblea costituente europea™. A
queste affermazioni segue un esplicito richiamo all’esperienza
della formazione degli Stati Uniti d’America, con la realizzazione
prima di una confederazione di stati ¢ la successiva trasformazio-
ne di questa in uno Stato federale.

Questa fase “precostituente” ¢ ritenuta “il punto piu delicato
e piu importante di tutto il procedimento”. Essa & basata sui
“procedimenti tradizionali con cui si concludono gli accordi inter-
nazionali tra Stati”, trattandosi di “una conferenza di governi”
che decide all'unanimita ed in cui ciascuno Stato & rappresentato
da un ministro ed ha un voto. Infatti “per preparare il passaggio
dalla sovranita piena degli Stati aderenti a quella dell’assemblea
curopea in cui i rappresentanti dei popoli concorreranno all’in-

" In questo senso P. CALAMANDREL, La convocazione, cit., pp. 452-453.
" P. CALAMANDREL, La convocazione, cit., pp. 455 ¢ 453,



staurazione di una nuova sovranita, occorrera che ciascuno Stato
esprima la sua volonta attraverso gli organi gia costituiti, nelle forme
volute dal diritto costituzionale interno e dal diritto internazionale”,
cio sempre al fine di garantire I'assenza di soluzioni di continuita
giuridica. A tal fine “la convocazione di un'assemblea di popoli,
deliberante secondo il principio di maggioranza, presuppone (...)
un trattato tra Stati concluso secondo il principio di unanimita™,

Il Trattato concernente lo Statuto della costituente europea
avrebbe dovuto riguardare pochi aspetti: la decisione di convoca-
re un'assemblea costituente europea, con l'incarico di redigere il
testo della Costituzione da sottoporre all’approvazione dei singoli
Stati; il numero dei componenti e la loro ripartizione tra i vari
Paesi aderenti, tale da coniugare esigenze di proporzionalita e
salvaguardia degli Stati piccoli; 'accettazione del principio del
vOto a maggioranza ¢ per testa ¢ non per delegazione in seno
all’assemblea; 1 criteri di composizione dell’assemblea che, come
abbiamo visto, nel progetto in esame sono basati su di un’elezione
parlamentare, restando comunque alcuni margini di discreziona-
lita ai singoli stati”. Questo trattato dovrebbe, quindi, essere sot-
toposto alla ratifica dei rispettivi Parlamenti, quando ci6 fosse
previsto dagli ordinamenti interni*,

Calamandrei supera i dubbi relativi alla procedura costituzio-
nalmente legittima di approvazione di questo trattato preliminare
ricordando che “I'adesione alla costituzione dell’assemblea costi-
tuente ha uno scopo soltanto preparatorio, che non menoma in
maniera definitiva la sovranita degli Stati aderenti”: il momento
fondamentale sarebbe infatti rappresentato dall'accettazione da
parte dei singoli Stati del testo costituzionale”.

Una volta ultimate le ratifiche (o raggiunto un numero mini-
mo di adesioni, se cosi si volesse prevedere), sarebbero realizzate
le condizioni per la convocazione dell’assemblea, da attribuirsi ad
un organo provvisorio, individuato dal trattato di convocazione™,

H P. CALAMANDREL, La convocazione, cit., pp. 454 ¢ 455.
** P. CALAMANDREL, La convocazone, cit., pp. 456-457.
% P. CALAMANDREL, La comvocazione, cit., p. 456.

T P, CALAMANDREL, La comvocazione, cit,, pp. 458-459.
¥ P. CALAMANDREL, La convocazione, cit., pp. 459-460.



Dopo la fase propriamente costituente svolta dall’assemblea,
che termina con l'approvazione del testo della Costituzione, ini-
zierebbe la fase conclusiva rappresentata dall’adesione definitiva
degli Stati. E il momento in cui verrebbe formalmente ceduta allo
Stato federale quella parte della sovranita delimitata dall’assemblea
rappresentativa. Questa fase spetterebbe ai soggetti detentori del-
la sovranita, che la eserciterebbero secondo le forme previste dalle
rispettive carte fondamentali. E solo in questo momento che ciascun
Paese deciderebbe definitivamente di entrare a far parte della Fede-
razione, alle condizioni poste dall’assemblea. Questa decisione si
estrinsecherebbe, formalmente, nella ratifica del Trattato-Costitu-
zione che istituisce la Federazione europea da parte degli Stati che
gia si sono impegnati nell'awio della procedura costituente, o di
alcuni di esst”’. E, questo, un punto qualificante del piano in esame.

L'acquisto di un'efficacia vincolante da parte della Costituzio-
ne federale ¢, dunque, subordinato alla sua sottoposizione “all’ap-
provazione di ciascuno Stato, non solo nelle forme piu solenni,
che possono esser richieste per le modificazioni costituzionali, ma
altresi mediante diretta consultazione popolare (ove questa moda-
lita sia stabilita dalla costituzione federale)"*. Questaffermazione
necessita di alcune precisazioni. La previsione di una ratifica
mediante le forme pit solenni non pud essere letta che in combi-
nazione con le disposizioni costituzionali di ciascuno Stato, alle
quali sarebbe necessario attenersi. Calamandrei pare preferire
comunque, probabilmente per evitare obiezioni, una ratifica con
legge costituzionale, anche se, per quanto riguarda I'ltalia ed i
paesi con clausole costituzionali simili, egli stesso precisa che
“nelle costituzioni di alcuni Stati le modificazioni della forma
costituzionale dello Stato, occorrenti per entrare a far parte di una
Federazione di Stati, sono previste e gia previamente consentite:
come nell'art. 11 della Costituzione italiana™'.

% P. CALAMANDREL, La convocazione, cit., pp. 459, 461-463.

% P. CALAMANDREL, La comvocazione, cit., p. 461, nonché p. 463 dove riba-
disce che gli Stati dovranno approvare il testo della Costituzione federale “nelle
forme previste dalle costituzioni di ciascuno di essi, ed eventualmente in quelle
stabilite nella stessa costituzione federale™.

4 P. CaLaManDrEl, La convocazione, cit., p. 458. In questo senso, che



In ogni caso gli Stati chiamati a ratificare il testo di Costitu-
zione della Federazione curopea redatto dall’assemblea “potranno
accettarlo o respingerlo, non modificarlo™®. E questa una condi-
zione irrinunciabile per evitare il riaprirsi della fase di stesura
della Costituzione, percid una ratifica condizionata o contenente
delle riserve, a proposito del Trattato-Costituzione, non puo che
equivalere ad una non ratifica®.

Un ultimo aspetto riguarda la clausola di entrata in vigore
automatica della Costituzione, in relazione alla quale Calamandrei
prevede “che quando il testo della costituzione federale sara stato
approvato almeno da un certo numero di stati (per esempio sei),
la costituzione entri senz’altro in vigore per essi e tra essi sia
senz'altro costituito come Stato federale sovrano il primo nucleo
degli Stati Uniti d'Europa™.

4. Attualita delle considerazions sulla convocazione dell'assemblea
costituente europea

Le riflessioni di Calamandrei sulla procedura costituente cu-
ropea assumono una sorprendente attualita giuridica, a pid di
cinquant’anni dalla loro pubblicazione, per il mutato contesto
politico europeo, nel quale ~ per certi aspetti a somiglianza degli

condividiamo pienamente, ci sia consentito di rinviare per ulteriori considera-
zioni ¢ richiami alla dottrina a S. Avoisio, Costituzione italiana e unificazione
costituzionale europea, in Il processo costituente in Europa. Dalla moneta unica
alla cittadinanza europea, a cura di M. Mascia ¢ A. Papisca, Bari, Cacucci,
2000, pp. 159 ss.

< P. CALAMANDREI, La convocazione, cit., p. 463.

 Ci parrebbe, al piti, ammissibile una ratifica accompagnata dalla presen-
tazione di proposte di emendamento da esaminare successivamente, nel rispet-
to delle procedure di revisione previste dalla Costituzione stessa. Cio a somi-
glianza di quanto accaduto negli Stati Uniti d'America, con le vicende che
condussero all'entrata in vigore, nel 1791, del complesso di emendamenti de-
nominati Bill of rights. Sul punto v. F. Seovtors, I/ dibattito tra federalisti ed
antifederalisti americani dal 1787 al 1800 e la sua attualitd, in 1l Federalista,
XLII (2000) pp. 173 ss.

“ Cfr. P. CALAMANDREL, La convocazione, cit., p. 461.



anni in cui scriveva Calamandrei - termini come “Costituzione™
e “Federazione” tornano ad essere utilizzati da leaders politici di
primissimo piano nella discussione sul futuro del processo di
unificazione europea®,

Il quadro storico ed istituzionale nel quale venivano affronta-
ti, nel 1948, i problemi giuridici relativi alla convocazione di
un’assemblea costituente curopea & - pare owvio - radicalmente
cambiato. E mutato il contesto internazionale, con la fine della
guerra fredda, della quale allora si evidenziavano i prodromi, ed
il conscguente mutamento della geopolitica del continente; si
sono modificati i rapporti internazionali, con I'accentuarsi dell’in-
terdipendenza tra aree geografiche molto distanti ed il conseguen-
te sorgere di quel complesso fenomeno comunemente denomina-
to “globalizzazione™; il processo di unificazione europea, in quegli

© Sottolinea come il termine “Costituzione”, evitato per molto tempo nei
documenti ufficiali, sia stato consacrato con la dichiarazione di Lacken in un
documento ufficiale, S. GuerriErl, Verso una Costituzione europea: i lavori della
Convenzione, in L'unitd dell’'Europa. Rapporto 2003 sull'integrazione europea, a
cura di G. Vacca, Bari, Dedalo, 2003, p. 172.

“ (i riferiamo, ad esempio, al discorso pronunciato dal ministro degli
esteri tedesco, Fischer, il 12 maggio 2000 all'Universita Humboldt di Berlino
(trad. it. integrale in L'Unitd europea io 2000 p. 4), all'intervento del
Presidente francese Chirac al Bundestag del 27 giugno 2000, ma anche alle
discussioni scaturite dalle dichiarazioni dell'allora Presidente del Consiglio,
Amato (v. in particolare I'intervista concessa a Barbara Spinelli ¢ pubblicata su
La Stampa del 13 luglio 2000), nonché al discorso del Presidente della Repub-
blica, Ciampi, pronunciato all'Universita di Lipsia il 6 luglio 2000 (per ulteriori
riferimenti cfr. la stampa quotidiana dei giorni successivi alle date citate). V.
altresi, sulla stampa dei giomi successive agli eventi, il discorso del Presidente
tedesco Rau al Parlamento curopeo del 4 aprile 2001 (trad. it. in L'Unitd del
5 aprile 2001) e la lertera di sostegno indirizzatagli nei giomni successivi dal
Presidente Ciampi, le posizioni assunte dal Cancelliere federale Schroder ¢
dall'SPD in occasione del Congresso dei Socialisti europei (Berlino 7 ¢ 8 mag-
gio 2001) ¢ il successivo intervento, di segno negativo ma pur sempre nella
prospettiva di un dibattito costituente, del Presidente del Consiglio francese,
Jospin (28 maggio 2001). Il dibattito diventa amplissimo, pur perdendo il vi-
gore iniziale, in concomitanza ai lavori della Convenzione: tra i tanti interventi
esterni ai lavori della Convenzione, ricordiamo, a titolo esemplificativo, C. A.
Ciamet - J. Rav, “L’Europa ¢ la svolta necessaria®, in Corriere della sera, 16
gennaio 2003,
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anni in fase iniziale ma con prospettive di rapida realizzazione, &
giunto — attraverso fasi alterne - a quella complessa costruzione
istituzionale rappresentata dall'Unione europea. Cié nonostante,
tenendo conto dei cambiamenti intercorsi, in particolare per
quanto riguarda i vari livelli di integrazione europea consolidati
ed il c.d. acquis communautaire, ¢ contestualizzando adeguata-
mente le soluzioni proposte, 1 termini generali nei quali Calaman-
drei individuava ed affrontava i problemi posti dalla questione
paiono, a parere di chi scrive, tuttora estremamente adeguati alla
realta attuale.

La complessita insita nel modello di integrazione europea
realizzato in questi cinquant’anni non fa venir meno, infatti, quel-
la che fin dall'inizio & apparsa 'alternativa tra i possibili modelli
di unificazione europea: la realizzazione di una democrazia sovra-
nazionale mediante uno Stato federale (federazione di stat) o
un'unione di stati sovrani, democratici al loro interno.

Al riguardo, la chiarezza terminologica del giurista fiorentino
¢, forse, uno degli aspetti che si fanno maggiormente apprezzare
ai nostri giorni. Infatti, dopo mezzo secolo di integrazione euro-
pea ¢ la creazione di un sistema complesso ¢ innovativo come
I'Unione europea, con elementi di tipo federale che si innestano
su uno schema sostanzialmente confederale ed intergovernativo,
nonché a causa dell’affermarsi di tesi che sostengono il supera-
mento della statualita in senso classico a favore di un neocontrat-
tualismo, i modelli di riforma dell'UE proposti recentemente ten-
dono, invece, a fare emergere soluzioni che mirano a “terze vie”,
al confronto delle quali la nettezza della alternativa posta da
Calamandrei risalta ancor piu per la sua chiarezza®,

7 V. p. es. Pu. C. Scumrrrer, Come democratizzare I'Umione europea ¢
perché (How to Democratize the European Union - and why Botber?, 2000),
trad. it. R. Falcioni, 11 Mulino, Bologna, 2000, il quale ipotizza “che I'U.E.
diventi qualcosa di qualitativamente differente, né una confederazione intergo-
vernativa né uno stato/federazione sovranazionale - piuttosto una delle due
forme di dominio politico” che definisce consorzio o condominio (pp. 33, 79),
pur prevedendo un processo decisionale di riforma, sostanzialmente costituen-
te (pp. 148 ss.). Di un tipo modermno di confederazione, che coinvolga diretta-
mente gli individui, ne tuteli i diritti fondamentali ¢ generi una cittadinanza
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Abbiamo visto come per Calamandrei sia fondamentale che lo
Stato federale europeo sorga nel rispetto del diritto, senza una
frattura degli ordinamenti giuridici preesistenti*®. Questa esigenza
¢, a nostro avviso, tutt’ora imprescindibile se riferita a un proce-
dimento finalizzato alla realizzazione di uno Stato federale. In
questo caso il rispetto dei limiti giuridici derivanti dagli ordina-
menti degli stati costituenti & connaturato al fine, poiché il proce-
dimento costitutivo di uno Stato federale non mira (come accade
negli altri casi di realizzazione di nuove entita statuali) alla sosti-
tuzione, previa eliminazione, degli ordinamenti giuridici dai quali
muove, bensi a sovrapporsi ad essi, eventualmente modificandoli,
sempre ricomprendendoli. Infatti, una peculiarita fondamentale
del processo federale ¢ quella di avere tra i suoi attori, oltre alla

comune potendo diventare I'approdo definitivo di un'unione di stati, parla -
con riferimento all'Unione europea - A. La Percotra, “Sguardo sul federalismo
¢ i suoi dintorni (Una celebre dicotomia «Stato federale - Confederazione», la
Confederazione di tipo antico ¢ modemo, l'idea europeistica di Comunita)”, in
Diritto e societd., 1992, in particolare pp. 500 ss. ¢ pp. 503 ss.
Per la teorizzazione di una Costituzione curopea senza Stato, in un quadro
di sostanziale trasformazione della nozione di sovranita, L. Torciia, Una Co-
stituzione senza Stato, in Diritto pubblico, 2001, pp. 418 ss. e pp. 427 ss. Rela-
tivizza il concetto di sovranita, in relazione al processo di unificazione europea,
fino a prcﬁgunmc il superamento N. MacCormick, Sovranitd e post-sovranitd,
in La sovranitd in discussione. Diritto, stato e nazione nel *Commonwealth”
europeo (Questioning Sovereignity. Law, State, and Nation in the European
Commonwealth, 1999), trad. it. A. Torre, Bologna, Il Mulino, 2003, pp. 249 ss.
. Supra § 3. Non risulta in contrasto con la procedura proposta da Cala-
ure a prima vista potrebbe sembrare ~ Quanto sostenuto da
A PMI La d: tarazione di Lacken e il processo costituzionale europeo, in
Rmsu trimestrale di diritto pubblico, 2002, pp. 620, 645, poiché mentre affer-
- collocandosi su di un piano di ragionamento diverso rispetto a quello di
Calamandnci - che *il progetto costituente europeo si pone obiettivamente
come ‘eversivo’ (e cioe profondamente modificativo) dell’ordine costituzionale
csistente nei singoli Stati-membri® ¢ che “un nuovo ordinamento (...) non
deriva mai g;umz;mmte da quello che lo pmcedc riconosce, al tempo stes-
50, la possibilita che il nuovo ordinamento “venga instaurato (...) in accordo
con le prtvgenu tegolc procedimentali”, anche se solo sulla base della valuta-
zione secondo la quale “1 limiti giuridici derivanti dal preesistente ordinamento
costituzionale ¢ dall'ordinamento internazionale valgono, per chi pretenda di
esercitare il potere costituente, ‘solo se” egli ritenga, per calcolo o per necessita
politica, di doverli rispettare”.
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componente popolare propria di ciascun procedimento democra-
tico, gli Stati aderenti (futuri membri della Federazione) che non
scompaiono con la nascita dello Stato federale, ma ne divengono
componenti. Mentre uno Stato unitario climina ¢ sostituisce gli
Stati che ingloba ¢ trae la propria legittimita da se stesso, la legit-
timita di una Federazione ¢ data dal consenso popolare congiunto
a quello, espresso in conformita alle regole costituzionali vigenti,
degli Stati che decidono di comporla. Ne consegue, quindi, che
gli Stati debbano agire nel rispetto delle procedure decisionali
previste dalle rispettive Costituzioni, le quali, peraltro, sono desti-
nate a continuare ad avere vigenza, sia pur in armonia con la
Costituzione federale, anche dopo la nascita dello Stato federale®.

4.1. (segue): a) l'organo costituente

Per quanto riguarda l'organo incaricato di dar vita ad una Co-
stituzione europea, al di la di aspetti nominalistici, riteniamo che
continui a non potere essere che un’assemblea costituente europea.

Le possibilita di composizione di tale assemblea in modo le-
gittimo sono molteplici. Tanto pit se pensiamo che, rispetto agli
anni in cui si collocano le riflessioni di cut parliamo, oggi esiste un
Parlamento europeo (PE) cletto a suffragio universale. Si potreb-

@ G. Lomsarn, Lo Stato federale, Torino, Giappichelli, 1987, p. 121,
riferendosi allo Stato federale sostiene, infatti, “che la costituzione federale &
parte essenziale delle costituzioni degli Stati membri ¢ quelle di questi ultimi
sono (...) parte della prima”. La Costituzione di uno Stato federale europeo
non potrebbe, dunque, non confrontarsi con I'enorme patrimonio costituziona-
le degli Stati membri, dei cui numerosi punti in comune dovrebbe rappresen-
tare una sintesi. Sull'esistenza di principi costituzionali comuni v. S. BARTOLE,
“La nazione italiana ¢ il patrimonio costituzionale europeo. Appunti per una
riflessione”, in Diritto pubblico, 1997, pp. 1 ss.; D. Rosseau, “Il patrimonio
costituzionale europeo. Condizione di un diritto costituzionale europeo”, in I/
Federalista, XXXIX (1997), pp. 55 ss.; P. HAsemie, “Per una dottrina della
costituzione europea”, in Quaderni costituzionals, 1999, pp. 3 ss.; recentemente,
con particolare riferimento al processo “costituzionale” in atto v. A. Przzorusso,
Il patrimonio costituzionale europeo, Bologna, 11 Mulino, 2002, passim ma in
particolare pp. 157 ss.
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be, dunque, pensare, senza alcuna pretesa di esaustivita, all’attri-
buzione di quest’incarico direttamente al PE oppure ad un’assem-
blea che venga eletta dai cittadini con un apposito mandato costi-
tuente™ o composta di rappresentanze elette dal PE ¢/o dai Par-
lamenti nazionali. La natura di tale assemblea pone quindi, nel
contesto odierno, la questione del ruolo che il Parlamento euro-
peo potrebbe avere in un processo costituente, in quanto il Par-
lamento europeo gia adesso applica il principio della rappresen-
tanza individuale e proporzionale (sia pur con forti ponderazioni)
in alternativa a quella per Stati’’. Nonostante cio, é inverosimile
pensare alla trasformazione del PE in un’assemblea costituente, a
meno di ipotizzare una sua elezione contestuale all’attribuzione di
un apposito mandato. Cid per due ordini di motivi, tra loro col-
legati: in primo luogo il PE & un’istituzione dell’Unione europea,
alla quale — verosimilmente — uno Stato federale si aggiungerebbe,
non eliminandola ma rappresentando per gli Stati aderenti il
punto d’arrivo del processo di integrazione, di cui I'UE costitui-
rebbe un livello intermedio; in secondo luogo il PE comprende i
rappresentanti di tutti i paesi aderenti all'UE, mentre - realistica-
mente - solo un gruppo di questi potrebbe essere disponibile alla
costituzione di una Federazione.

Il PE dovrebbe comunque avere un ruolo, intanto nella fase
preliminare, di convocazione di un organo costituente ¢ — even-

* Quest’assemblea potrebbe essere lo stesso Parlamento europeo eletto
con apposito mandato. Sul punto esiste il precedente del Referendum di indi-
rizzo sul conferimento di un mandato costituente al Parlamento europeo, vo-
tato in Italia nel 1989. Un quadro d'insieme in P. F, Lorro, Commento alla L.
cost. 3 aprile 1989 n. 2, in Commentario alla Costituzione, a cura di G. BRanca,
Dispostzion: transitorie e finali, leggi costituzionali e df revisione costituzionale,
Bologna - Roma, Zanichelli, 1995, pp. 574 ss.

* Una rapida ¢ recente visione d'insieme sul Parlamento europeo ¢ con-
tenuta in L. Baroi - P. Ionazi, I Parlamento europeo, Il Mulino, Bologna, 1999;
pit ampiamente L. BarD1, I/ Parlamento della Comunité europea. Legittimita e
riforma, 11 Mulino, Bologna, 1989; F. Jacoss, R. CorserT, M. SCHACKLETON,
The European Parliament, London, Cantermill, 1995. Il senso delle aspettative
e delle potenzialita dell'clezione a suffragio diretto del P.E. si coglic in L.V.
Majoccr - F. Rossouiero, I Parlamento europeo: significato storico di un'ele-
zone, Napoli, Guida, 1979.
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tualmente — in seno a questo tramite le rappresentanze dei parla-
mentari eletti negli Stati coinvolti nel processo federale, mentre non
sarebbe ammissibile la partecipazione ad un'attivita costituente di
rappresentanti di Stati che non abbiano dato, vedremo con quali
forme, un’esplicita adesione al procedimento costituzionale federale.

Un altro punto fondamentale indicato da Calamandrei ¢ rap-
presentato dall’esigenza “che all’assemblea curopea sia conferito il
potere di redigere il testo definitivo della costituzione europea,
ma non quello di metterlo in vigore nei confronti degli Stati ade-
renti ai quali, in sede di successiva approvazione, dovra essere
lasciato il potere di accettarlo o di respingerlo in blocco, ma non
il potere di ridiscuterlo o di introdurvi modificazioni™, Peraltro,
secondo l'opinione di chi scrive, sembra da ritenere che questa
soluzione sia I'unica compatibile con un procedimento costituzio-
nale federale, rispetto alla cui doppia legittimazione (popolare ¢
statuale) un’assemblea costituente plasmata sul tradizionale mo-
dello nazionale sarebbe comunque inadeguata. Infatti, mentre
all'assemblea (anche qualora fosse eletta direttamente con apposi-
to mandato) spetta il compito di deliberare il patto fondamentale
della Federazione (la Coststuzione), rimane comunque una deci-
sione di ciascuno Stato quella di ratificare definitivamente 1'accor-
do, e cioe il Trattato, che sancisce la cessione di parte della sovra-
niti. Dalla convergente volonta di questi due soggetti nasce il
particolare Trattato-Costituzione che da vita ad uno Stato di Stati.

4.2. (segue): b) i procedimento

E, perd, nell'ambito procedurale che le considerazioni di
Calamandrei devono essere maggiormente contemperate con le
modifiche intervenute nel quadro storico ed istituzionale. Muta-
menti che talvolta agevolano le procedure proposte dall’Autore,
snellendole o rendendo superflui dei passaggi, talaltra le compli-
cano, generando la necessita di risolvere preliminarmente possibili
conflitti con organizzazioni o istituzioni nel frattempo realizzate,

2 P, CaLAMANDREL, La comvocazione, cit., p. 446.



Per quanto riguarda il momento cruciale dell'iniziativa, pare
indiscutibile che essa debba provenire da almeno uno Stato, in
particolare dal suo governo, certo di essere sostenuto sul punto da
una solida maggioranza parlamentare®. Questo aspetto fonda-
mentale non risente, al contrario di altri passaggi della procedura
proposta dal Calamandrei, della presenza dell'UE, elemento asso-
lutamente innovativo rispetto al periodo in cui la proposta in
esame veniva formulata, perché nessuna delle sue istituzioni sem-
bra, in quanto tale, in grado di dare vita ad una procedura costi-
tuente™ ¢ anche I'eventuale iniziativa di un organo intergoverna-
tivo (il Consiglio europeo, in particolare) presuppone comunque
I'attivazione da parte di uno o piu Stati.

Per il resto, il quadro dell'UE rende necessario aggiornare
profondamente la procedura “Calamandrei”. Nella situazione
odierna, I'iniziativa dell’avio di un procedimento costituente
europeo non potrebbe, dunque, partire che da uno o piu Stati
dell’'UE, e non senza coinvolgere — almeno in prima istanza - le
istituzioni europee.

Quest’affermazione trova una prima conferma, per alcuni
aspetti, riprendendo il parallelo storico, gia accennato, tra la for-
mazione degli Stati Uniti d"America, generata da un tentativo di
riforma della Confederazione preesistente, ¢ I'ipotesi della realiz-
zazione di una Federazione europea che prenda le mosse dall’at-

* Nel senso della necessaria esistenza di una tale condizione di fatto ab-
biamo visto P. CALAMANDREL, La convocazione, cit., pp. 452-453.

* Anche il Parlamento curopeo, fallito il tentativo di assumere la leader-
ship del processo di unificazione messo in atto durante la sua prima legislatura
su proposta di Altiero Spinelli con I'approvazione - il 14 febbraio 1984 ~ del
Progetto di Trattato per I'Unione europea, sembra avere esaurito ogni aspira-
zione in tal senso, pur restando un importante attore del processo (sulla cro-
nologia delle vicende che hanno portato all’approvazione del progetto v., nel
loro intersecarsi con la vita di Spinelli, E. Paovizi, Altdero Spinelli: Appunti per
una biografia, Bologna, Il Mulino, 1988, pp. 244 ss; le vicende che hanno
portato il PE al voto del Progetto sono dettagliatamente descritte in P. V.
Dastou - A. Pieruccl, Verso una Costituzione democratica per I'Esuropa, Casale
Monferrato, Marietti, 1984; per il testo del Progetto, nel commento del comitato
di giuristi incaricato della stesura teenica, v. F. Carotorn, M. Hir, F.G. Jacos,
J.P. JaQue, The Exropean Union Treaty. Commentary on the draft adopted by the
European Parliament on 14 February 1984, Oxford, Clarendon Press, 1986).
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tuale UE. Mentre agli esordi del processo di integrazione europea
era necessario ipotizzare, per giungere alla Federazione, un pas-
saggio, sia pur formale, attraverso un organo di tipo confederale,
adesso 1'analogia tra la procedura di riforma della Confederazione
americana che porto alla Costituzione del 1787 ed un processo di
riforma dell'UE che consenta l'avvio della procedura per I'appro-
vazione di una Costituzione federale diventa, sia pur con tutte le
cautele che queste similitudini impongono, piti calzante. E vero-
simile - infatti - che, anche in questo caso, 1'esigenza della realiz-
zazione di uno Stato federale si manifesti in occasione di un ten-
tativo di riforma della Confederazione - Unione curopea®™.

La necessita che una prima fase della procedura costituente
della Federazione europea avvenga nell'ambito delle istituzioni ¢
delle regole che disciplinano I'UE ¢, inoltre, dettata dall’esigenza
di definire i rapporti tra Federazione ed Unione, nell'ipotesi (as-
solutamente pit probabile) che la prima non sostituisca totalmen-
te la seconda, come accadde (e non era scontato neanche in quel-
'occasione) nel caso americano, ma si sovrapponga ad essa. La
rilevanza della questione dei rapporti tra i diversi livelli di integra-
zione in un’Europa unificata a cerchi concentrici é da tempo sul
tappeto®, ma diventerebbe ancor pit importante a fronte di un

¥ Rammentiamo come la Convenzione di Filadelfia, che porto alla stesura
della Costituzione degli USA, fosse stata convocata per proporre dei rimedi ai
difetti degli Articoli di Confederazione sulla base di quanto previsto dagli stes-
si. Sul punto v., con particolare riferimento al processo di unificazione europea,
E. TAGUAOO@O Gli insegnamenti della Convenzione di Filadelfia, cit., pp. 78 ss.;
v. altrest il volume, pubblicato a supporto dei lavon dell’Assemblea costituente del
1946, La Costituente e la Costituzione americana del 1787, a cura di G, Monpam,
Firenze, Sansoni, s.d., pp. 34 ss.; sottolinea la situazione di crisi della Confede-
razione, in particolare la debolezza del Congresso ¢ I'assenza di un esecutivo in
grado di assumere decisioni comuni, con parole che si adattano bene alle questio-
ni irnisolte nell'UE, A. AQuarone, Introduzione, in La formazione degli Stati Uniti
d"America Documentt, a cura di A. AQUARONE, G. NeGRI, C. SceLsa, I, Pisa, Nistri
- Lischi, 1961, p. XVIII, sulla Convenzione v. p. XX ss., fvf sono consultabili
gli Articoli di Confederazione ¢ la decisione del Congresso di convocare la Con-
venzione di Filadelfia, nspettivamente pp. 89 ss. e pp. 108 ss.; in argomento, pits
ampiamente, C. VAN DOREN, La Grande prova: genesi degli Stati Uniti (The great
rebearsal), trad. it. O. Francisci Osti, Pisa, Nistri-Lischi, 1959.

* A. Papoa Scriorpa, “Nota sulla riforma istituzionale della CEE ¢ sul-
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nucleo centrale che decidesse di avviare le procedure per la rea-
lizzazione di una Costituzione federale, comportante il passaggio
alla statualita.

Alla luce delle considerazioni svolte, I'avvio della procedura
costituente dovrebbe, dunque, passare attraverso i procedimenti
di riforma dei Trarttati dell’'UE. 1l procedimento di revisione dei
Trattati & — peraltro — molto simile a quello previsto da Calaman-
drei per giungere, attraverso un’unione provvisoria di Stati, alla
stipulazione di un vero e proprio trattato avente per oggetto I'ap-
provazione dello statuto della costituente europea. Come abbia-
mo visto”, egli parla di un procedimento tradizionale diretto alla
conclusione di un accordo internazionale tra Stati, rappresentato
quindi da una Conferenza di governi che decide all'unanimita®.
Mentre la procedura di revisione disciplinata dall’art. 48 del Trat-
tato sull'Unione europea prevede I'iniziativa di uno Stato membro
(o della Commissione), la decisione del Consiglio, consultato il
PE (che qui sarebbe chiamato ad intervenire alla fase prelimina-
re), di convocare una Conferenza dei governi degli Stati membri
che decide all’ unanimita, quindi la ratifica da parte di tutti gli stau
membri, secondo le forme ordinarie”.

In questo ambito gli Stati promotori dell'iniziativa dovrebbe-
ro proporla agli altri, quindi avviare le procedure per I'approva-

I'Unione polmcn in Il Federalista, XXXIII, (1991), pp. 71-72, mette in rilievo,
tra “i principi pmcodumh da adottare per gli sviluppi futuri della Comunita® la
geomctm variabile, come metodo per avanzare con il processo di integrazione
“senza la necessita di includere sin dall'inizio tutti i membri della Comunita”, la

compatibilita della Comunitd con I'Unione ed il funzionamento del sistema a cerchs
concentricz, con al centro un gruppo “avviato verso I'Unione federale” ¢ via via gli
akrilivdlidiintcgnzioncgn agli stati meramente associati. V. altresi, Ip.,
“Unione europea e comunita europea due assetti istituzionali incompaxibili?'.
in I/ Federalista, XXX (1988), pp. 210 ss., dove sono niportati il resoconto di
un Convegno tenuto presso la Facolta di Giurisprudenza dell'Universita degli
Studi di Milano il 16 novembre 1988 ¢ l'intervento dell'Autore al Convegno.

7 Supra § 3.2.

% P. CALAMANDREL, La convocazione, cit., pp. 454-455.

» Cir., per wuni, B. Beunier, La Comunita e glé Stati membri, in B. BeuTLER,
R. Bieser, J. Pirkogn, J. Strew, J. H. H. WEeILER, L'Unione europea. Istituziont,
ordinamento, politiche, Bologna, Il Mulino, 2001, pp. 82-83.
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zione di un atto che stabilisca: a) i criteri fondamentali per disci-
plinare i rapporti tra 'UE e la costituenda Federazione; b) quel
minimo di regole procedurali — quelle che Calamandrei chiamava
“statuto dell’assemblea costituente europea” — che dovrebbero
seguire gli Stati intenzionati a dar vita alla costituzione della Fe-
derazione europea®,

Calamandrei sostiene che le modificazioni della forma costitu-
zionale dello Stato occorrenti per entrare a far parte di una fede-
razione di stati siano gia previste e consentite dall’art. 11 della
Cost. italiana®'. Nonostante ¢io, non esclude che una Costituzione
europea possa richiedere comunque che le adesioni degli Stati
membri comportino una sanzione di rango costituzionale o popo-
lare®, In questa ipotesi, per quanto riguarda I'ordinamento costi-
tuzionale italiano, sarebbe necessario provvedere, per il primo
aspetto, con una legge costituzionale di ratifica. Tuttavia, anche
un’eventuale sanzione popolare disgiunta da una ratifica di rango
costituzionale, richiederebbe l'intervento del legislatore costitu-
zionale, per l'indizione di un referendum di conferma o autorizza-
zione della ratifica ordinaria (in analogia al menzionato referen-
dum del 1989)%.

In ogni caso, riteniamo che, a meno di snaturare il procedi-
mento costituente, non possa essere messo in discussione quello
che Calamandrei ritiene essere un punto qualificante della proce-
dura, vale a dire che gli stati chiamati a ratificare il testo di Co-
stituzione della Federazione europea redatto dall’assemblea pos-
sano “accettarlo o respingerlo, non modificarlo™®, in modo da
evitare che gli stati rimettano in discussione gli accordi raggiunti

dall’assemblea.

“ La stipula di un trattato adottato al di fuori delle procedure UE sarebbe
inevitabile solo nell'ipotesi dell’opposizione di alcuni Stati alla realizzazione da
parte di altri della Federazione, tale da condurre ad una rottura con i paesi
intenzionati a federarsi.

* Supra § 3.2 in particolare nota 41.

“ P. CALAMANDREL, La comvocazione, cit., p. 461,

® Supra nota 50.

“ P. CALAMANDREL, La convocazione, cit., p. 463,



Collegata al momento della ratifica ¢, infine, la clausola di
entrata in vigore automatica della Costituzione. Come avvenne
per la Costituzione degli Stati Uniti d’America” e come era stato
previsto, molto parzialmente, per il Progetto di Trattato del-
I'Unione europea®, approvato dal PE su impulso di Spinelli, pare
indispensabile, per evitare che una minoranza degli Stati parteci-
panti all’assemblea possa bloccare la fondazione della Federazio-
ne, l'inserimento nel Trattato preliminare o, come minimo, nel
testo della Costituzione della previsione “che quando il testo della
costituzione federale sard stato approvato almeno da un certo
numero di stati (per esempio sei), la costituzione entri senz'altro
in vigore per essi ¢ tra essi sia senz’altro costituito come Stato
federale sovrano il primo nucleo degli Stati Uniti d’Europa™.

“ In contrasto con la previsione di unanimiti contenuta negli Articoli di
Confederazione, I'art. VII della Costituzione U.S.A. ¢ la Risoluzione della Con-
venzione prevedevano come sufficiente all'entrata in vigore della Costituzione
tra gli Stati che l'avessero ratificata, la ratifica da parte di 9 Stati su 13. La
norma si riveld fondamentale se pensiamo che I'ultimo dei tredici Stati ratifico
nel 1790, due anni dopo I'adesione del nono e la conseguente entrata in vigore
della Costituzione (cfr. La Costituente ¢ la Costituzione americana, cit., pp. 50-
51). Sulla fase della ratifica della Costituzione americana in relazione alle pro-
cedure per una curopea E. TaGLIACOZ20, Gli insegnamenti della Convenzione
di Filadelfia, cit., pp. 95 ss.

“ L'art. 82 del Progetto prevedeva che il Trattato fosse ratificabile da
parte di tutti i paesi aderenti alla Comunita ¢ che non appena fosse stato
ratificato dalla maggioranza degli Stati membri della Comunita, la cui popola-
zione rappresentasse almeno i due terzi del totale degli abitati della Comunita
(aggiungendo quindi anche un elemento di rappresentativita demografica), i
governi degli Stati ratificanti dovessero decidere procedure ¢ tempi di entrata
in vigore del Trattato, nonché provvedere alla disciplina dei rapporti con gli
Stati che non avessero ratificato. Dunque una soluzione intermedia, con la
previsione di un avvio automatico limitato alle trattative per decidere come
andare avanti. Inoltre cra prevista la possibilita che il PE a seguito di consul-
tazioni con i Parlamenti nazionali apportasse modifiche al testo votato in prima
istanza. Merita infine di essere sottolineato che ~ come accadrebbe anche in
una procedura costituente ~ il Trattato non sarebbe stato sottoscritto dai go-
verni, non coinvolti in un negoziato -~ ma direttamente sottoposto alle ratifiche
parlamentari, nelle quali i governi sono comunque coinvolti. Cfr. il testo del-
I'articolo ed il relativo commento in F. Carorort, M. Hur, F.G. Jacoss, .P.
Jaque, The European Union Treaty, cit., pp. 305 ss.

4 Cfr. P. CALAMANDREL, La convocazione, cit., p. 461,
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L'unico elemento che, a mio avviso, puo essere discusso & il nu-
mero di Stati che debbono rappresentare il nucleo minimo e
I'eventuale combinazione di tale numero con un indice di tipo
demografico (un numero di abitanti, assoluto o percentuale, mi-
nimo). Per il resto I'esperienza mostra chiaramente il rischio che
alcuni paesi si possano tirare indietro in sede di ratifica o, sempli-
cemente, che la ratifica tardi per i pit disparati motivi. Consentire
ad un gruppo minimo, ma significativo, di Stati di fondare la
Federazione non preclude, anzi facilita, la possibilita che altri
paesi possano — come i non partecipanti all’assemblea — aderire in
un Momento SUCCEssivo.

5. Considerazioni finali. La procedura costituente e la "Convenzione”

Le considerazioni fin qui svolte presuppongono la convinzio-
ne dell’'opportunita di dare vita ad uno stato federale europeo
fondato su di una Costituzione in senso stretto, convinzione propria
di Calamandrei e - evidentemente, credo - condivisa da chi scrive.

Le motivazioni poste alla base di questa convinzione non
possono essere sviluppate adeguatamente in questa sede. In estre-
ma sintesi si possono concentrare nella constatazione, peraltro
risalente nel tempo, della crisi dello stato nazionale, ormai non
pit in grado, a causa del progressivo affermarsi della c.d. globa-
lizzazione, di garantire il governo di politiche fondamentali come
quella economica, quella estera e di difesa, quella monetaria, e
nell'esigenza di rispondere a questa crisi con forme di democrazia
federale in grado, al tempo stesso, di assicurare un efficace gover-
no delle questioni che ormai sfuggono agli stati-nazione e di ga-
rantire le diverse identita nazionali ¢ 1 livelli di governo nazionali
¢ sub nazionali, per le competenze che essi sono meglio in grado

di affrontare®.

* La relativa bibliografia &, come risaputo, sterminata. In questa sede ci
limitiamo a rinviare a raccolte di saggi di due autori sicuramente noti ¢ vicini
a Calamandrei: A, Seinevni, I progetto europeo, Bologna, 11 Mulino, 1985; L.
Emaupl, La guerra ¢ lunita europea, Bologna, 1l Mulino, 1986,
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La realizzazione di uno stato federale europeo era, a mio
awiso, gia nel periodo in cui scriveva Calamandrei un tema poli-
ticamente maturo. Come ¢ noto®, I'obiettivo federale, pur profi-
latosi come possibile in occasione della CED, non venne conse-
guito ¢ prevalse la scelta funzionalista mirante a raggiungere il
medesimo obiettivo mediante un percorso piu graduale, in parte
caratterizzato dal metodo intergovernativo. Questo modello,
dopo cinquant’anni di evoluzione, sembra aver esaurito le sue
possibilita, giungendo ad un punto in cui la decisione su di uno
sviluppo in senso federale 0 meno non sia ulteriormente procra-
stinabile. La questione dell'evoluzione del processo di integrazio-
ne curopea in senso federale torna quindi a porsi con forza.

E mcvxtabllc, 4 questo punto, un cenno al metodo della “Con-
venzione” inaugurato in occasione della procedura per I'approva-
zione della “Carta di Nizza” ¢ consolidatosi con I'avvio della re-
visione dei trattati decisa al Consiglio europeo di Laeken del 15
dicembre 2001, tanto pit se si considerano le aspirazioni di tipo
“costituzionale” attribuite a questo ster’.

“ Per un quadro sintetico v. S. PISTONE, L'integrazione europea: uno schiz-
20 storico, Torino, UTET, 1999.

™ La dichiarazione sul futuro dell'Unione europea, approvata dal Consi-
glio europeo di Lacken ¢ che convoca la Convenzione sull'avvenire dell’Europa
(riportata in http://europa.cu. mt/ﬁnmnun/docummts/offtext/docl)1201_xt.htm)
parla della “via verso una costituzione per i cittadini europei” ¢ pone il quesito
sull'opportunita di giungere “all'adozione nell’'Unione di un testo costituziona-
le” chiedendo “quali dovrebbero essere gli elementi di base di tale legge fon-
damentale”. Per ulteriori indicazioni sulla composizione ed il funzionamento
della Convenzione v. M. COrRRADO, Le regole del gioco della Convenzione euro-
pea sull'avvenire dell’Europa, 2 maggio 2002, in www federalismi.it; una rico-
struzione della prima fase dei lavon della Convenzione in S. Guerier, Verso
una Costituzione europea: i lavors della Convenzone, cit,, pp. 173 ss. Sulla
continuitia che intercorre tra i lavori per 'approvazione della Carta dei diritti
fondamentali dell’'UE ¢ la Convenzione convocata a Lacken v. C. PiveLuy, If
momento della scrittura. Contributo al dibattito sulla Costituzione europea,
Bologna, II Mulino, 2002, pp. 209 ss.. Sottolinea gli aspetti innovativi del
metodo “convenzionale™ G.F. Ferrari, La Convenzione: un nuovo approccio
alla riforma dell'Unione, in Il processo costituente europeo, a cura di P. Bran-
cia, Milano, Giuffre, 2002, pp. 199 ss.; sul punto v, altresi I'ampia ricostruzione
di T. OprerManN, “1l processo costituzionale europeo dopo Nizza”, in Rivista
trimestrale di diritto pubblico, 2003, in particolare pp. 358 ss.
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Il quesito che si pone immediatamente, nel contesto di cui ci
stiamo occupando, riguarda la compatibilita o meno di un siffatto
procedimento con quello costituente di cui si & parlato finora o,
meglio, in che misura il procedimento “convenzionale™ possa es-
sere idoneo al raggiungimento di finalita analoghe a quelle indi-
cate per la procedura costituente.

Per quanto il metodo della Convenzione rappresenti un enco-
miabile tentativo di inserire nel procedimento di revisione dei
trattati curopei, per il resto affidato alle consuete trattative diplo-
matiche, alcuni elementi di partecipazione democratica, la rispo-
sta non pud che essere negativa, per le seguenti motivazioni.

Innanzi tutto, permane — nel complesso — 'assenza di un
metodo democratico™, infatti la convenzione si limita alla stesura
di un testo “costituzionale” mentre I'approvazione delle riforme ai
trattati resta riservata alla decisione, adottata all'unanimita, della
Conferenza intergovernativa (CIG), peraltro in alcun modo vinco-
lata al testo “convenzionale”, ¢ alle successive ratifiche. Nella
procedura in questione, dunque, il potere decisionale continua ad
essere totalmente rimesso alle consuete trattative politico-diplo-
matiche della CIG, chiamata ad effettuare le mediazioni e le scel-
te, secondo un metodo funzionale alla conclusione di trattati, non
alla redazione di una Costituzione.

In ogni caso, la composizione della “Convenzione” pur essen-
do piu rappresentativa delle consuete Conferenze intergovernati-
ve, non ¢ idonea ad un procedimento costituente modernamente
inteso. Una prima anomalia consiste nella presenza dei rappresen-
tanti dei governi, tanto piil se consideriamo che, essendo la deci-
sione finale rimessa ad una CIG, essi si trovano in una posizione
oggettivamente di forza rispetto agli altri componenti. Una secon-
da ¢ data dall’assenza di alcuna proporzionalita (sia rispetto ai

" M. Cagrasia, “Riflessioni sulla Convenzione di Lacken: come se si trat-
tasse di un processo costituente”, in Quaderni costituzionali, 2002, pp. 443-445,
sottolinea come la carenza democratica permanga anche in questo procedimen-
to di revisione dei trattati a causa dell'attribuzione alla Convenzione di meri
poteri preparatori ¢ istruttori. A una fase istruttoria ¢ non ad una fase deliberante
come dovrebbe essere quella costituente, ¢ funzionale, aggiungiamo, il metodo
“del consenso” utilizzato dalla Convenzione per assumere le proprie posizioni.
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gruppi politici che al peso demografico dello Stato di appartenen-
za) tra i rappresentanti dei Parlamenti (tanto nazionali che euro-
peo). In un autentico procedimento costituente la rappresentati-
vita dei delegati, sia pur realizzabile in diverse maniere, &, invece,
un elemento fondamentale.

Se, dunque, I'obiettivo vuole essere quello di realizzare uno
Stato federale europeo con le caratteristiche minime sopra de-
scritte, fondato su di una Costituzione in senso stretto, & necessa-
rio individuare un procedimento adeguato al fine indicato, come
ci sembra essere quello proposto dal Calamandrei. In particolare,
alcuni passaggi di tale procedura sembrano comunque inevitabili,
se non si vuol cambiare finalita: primo tra tutti il coinvolgimento
dei popoli nazionali - popolo federale e degli Stati, che potrebbe
avere forme diverse ma - a meno di snaturare il risultato che dalla
procedura si vuole ottenere - non & eliminabile. La coerenza tra
procedura e fini &, infatti, connaturata alla stessa nozione di pro-

cedimento.
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“Commencer par une premiére pierre”.
Gli alloggi operai e 'azione economica e sociale della CECA
(1952-1956)

1. Obiettivi sociali nel Trattato di Parigi

Il Trattato di Parigi, che istituiva la Comunita europea del
carbone e dell’acciaio (CECA), era stato concluso per un periodo
di cinquant’anni (art. 97 Trattato CECA)": entrato in vigore il 23
luglio 1952, esso ¢ giunto a scadenza il 23 luglio 2002 e le dispo-
sizioni del Trattato di Parigi sono state inglobate nel Trattato di
Nizza. Come & noto, il Trattato prevedeva la formazione di istitu-
zioni comuni ai sei Stati fondatori che avevano il compito di re-
alizzare una prima forma di mercato comune limitato ai settori
del carbone e dell’acciaio, due risorse cruciali per I'economia del
tempo ¢ per la ricostruzione post-bellica’. Il Trattato delineava,

' Per gli articoli del Trattato si rinvia alla versione originale del Testo,
firmato il 18 Aprile 1951, riprodotto in: Commission Européenne, Haute
Autorité CECA: inventaire des dossiers (1952-1967), Luxembourg, Office des
Publications Officielles des Communautés Européennes, 1999, vol. IL

? Sulla nascita della CECA, dfr. K. Sciiwage (Hrsg.), Dre Anfige des Schuman
- Plans 1950-1951: Beitrdge des Kolloguimus in Aachen, 28-30 Mai 1986. The
beginnings of the Schuman - Plan: contributions to the symposium in Aachen,
May 28-30, 1986, Nomos Verlag, Baden-Baden, 1988; J. Gnuncuam, Coal,
Steel, and the Rebirth of Europe, 1945-1955. The Germans and the French from
Rubr Conflict to Ecomomic Community, Cambridge, Cambridge University
Press, 1991; A, MiLwagp, The Reconstruction of Western Europe 1945-1951,
London, Routledge, 1992; D. SpierensuRG - R. PomeviN, Historre de la Haute
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inoltre, il quadro concreto per I'impostazione di nuove relazioni
tra gli Stati europei ¢ soprattutto per la riconciliazione franco-
tedesca’. La dichiarazione resa dal ministro degli Esteri francese,
Robert Schuman, il 9 maggio 1950, che aveva aperto la strada ai
negoziati per la creazione della CECA, aveva esplicitamente sottoli-
neato come questa prima forma di comunita sovranazionale avreb-
be favorito lo stabilimento della pace nel continente europeo®.
Per quanto riguarda il carattere della nuova comunita, il Trat-
tato di Parigi disciplinava un settore “limitato ma decisivo” delle
attivita economiche ed industriali degli Stati membri, prevedendo
la costituzione di un’unione a carattere economico’. Per la realiz-
zazione del mercato comune del carbone e dell’acciaio, il Trattato
di Parigi prospettava |'abolizione e la soppressione dei dazi doga-
nali, delle misure discriminatorie tra produttori, acquirenti o con-
sumatori, delle pratiche restrittive, delle sovvenzioni e degli aiuti
concessi dagli Stati (art. 4 Trattato CECA). L'entrata in vigore del
Trattato di Parigi sanciva dunque il trasferimento della responsa-
bilita delle decisioni inerenti la regolamentazione funzionale del
carbone e dell'acciaio dagli Stati membri alle istituzioni della
nuova organizzazione sovranazionale®, In particolare, I'Alta Auto-

Autorité de la Communauté européenne du charbon et de l'acier. Une expérience
supranationale, Bruxcelles, Bruylant, 1993,

* Cfr. J. Monner, Cittadino d'Europa. 75 anni di storia mondiale, Milano,
Rusconi, 1978, pp. 216-253; B. Ouvi, L’Europa difficile. Storia politica dell'in-
tegrazone europea 1948-1998, Bologna, il Mulino, 1998, pp. 32-39; G. MAMMA-
RELLA - P. Cacace, Storia e politica dell’'Unione Europea, Roma-Bari, Laterza,
1998, pp. 49-53.

¢ Sulla carica “umanista” del Piano Schuman, cfr. P. ViaL, “Limites et
contradictions d'une méthode: Monnet et les débuts de la construction com-
munautaire (1950-1954)", in M. Catara (sous la direction de), Cinguante ans
aprés la déclaration Schuman: bistoire de la construction européenne, Nantes,
Editions Ouest, 2001, pp. 3143,

* Per un'analisi degli aspetti economici ¢ delle attivita, nei primi anni di
funzionamento, cfr. R. PRIEUR, La Communauté européenne du charbon et de
l'acier. Activité et evolution, ., Editions Montchrestien, s.d.; L. LiSTer, Exrope’s
Coal and Steel Community, New York, Twentieth Century Fund, 1960.

* Sul sistema politico-istituzionale prefigurato dal Trattato di Parigi, cfr. P.
ReuTeR, La Communauté européenne du charbon et de l'acier, Librairie générale
de droit et de jurisprudence, Paris, 1953; A. van Hourte, *La Comunita
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rita aveva il compito di adottare decisioni ¢ raccomandazioni
motivate, applicabili nei sei Stati membri, per gestire la produzio-
ne di carbone e acciaio garantendo agli utenti parita e liberta di
accesso alle fonti di produzione. L'instaurazione ed il manteni-
mento di un regime di libera concorrenza nel mercato comune
carbosiderurgico erano la chiave di volta dell'intero Trattato per-
ché 'esistenza della libera concorrenza costituiva la condizione
per il raggiungimento di tutti gli obiettivi, economici e sociali,
della CECA.

La CECA costituiva dunque un esempio di integrazione eco-
nomica a carattere settoriale in cui le esigenze connesse alla di-
mensione sociale erano subordinate alle esigenze dell’'unione eco-
nomica’. Secondo il pensiero dei padri fondatori, ben illustrato
dal Rapporto della delegazione francese sul Trattato di Parigi, il
progresso sociale si sarebbe affermato come una conseguenza
immediata del funzionamento del mercato comune in condizioni
di leale concorrenza®, In linea con questa idea, che andava di pari
passo con l'esigenza di non intaccare le competenze nazionali in
materia sociale, il Trattato di Parigi non prevedeva esplicitamente
dei poteri ¢ dei mezzi per la formulazione di una politica sociale
destinata ai lavoratori del settore carbosiderurgico. L’aumento del
benessere dei lavoratori era uno degli obiettivi della nuova comu-

Europea del Carbone e dell’acciaio, comunitid sopranazionale”, in CECA,
Comunitd sopranazionale. Contributo all integrazione economica generale, Atti
del Convegno - Napoli, 15-17 dicembre 1955, Servizio informazioni dell'Alta
Autoritd, Roma, pp. 33-65; D. ViGNEs, La Communauté européenne du charbon
et de lacier. Un exemple d'administration économigue internationale, Librairie
générale de droit et cﬁ jurisprudence, Paris, 1956.

T Cfr. A. Derperee, “L'organisation des mouvements de main-d'aeuvre
dans la communauté européenne du charbon et de l'acier”, in Centro italiano
di Studi Giuridici, Actes officiels du Congres International d'études sur la Com-
munauté européenne du charbon et de l'acier (Milan - Stresa, 31 mai - 9 suin
1957), L'orientation sociale de la Communauté, Volume VII, Milano, Giuffré,
1958, pp. 323-378.

' “Cette égalisation dans le progrés doit étre essentiellement le résultar du
fonctionnement du marché commun lui-méme”. Cfr. La Communauté
européenne du charbon et de l'acier. Rapport de la délégation frangaise sur le
Traité et la Convention signés @ Paris le 18 Avril 1951, Paris, Imprimerie
nationale, s.d., p. 130.
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nita ed alcuni articoli prevedevano misure precise a tale scopo ma
non era prevista la competenza per la formulazione di una politica
sociale. In una Nota inviata alla Commissione per gli Affari sociali
dell’Assemblea comune, I'Alta autorita sosteneva che alla CECA
spettava “realizzare limitati compiti sociali, in particolare solo entro
i limiti in cui la sua politica economica rischi di essere turbata™.

Tuttavia, le nuove istituzioni, facendo riferimento agli obiet-
tivi generali sanciti dagli articoli 2 e 3 ed applicando in maniera
estensiva altre disposizioni del Trattato, cercarono di aprire degli
spazi di azione per la promozione di interventi a sfondo sociale®,
Anche se il Trattato di Parigi non affidava alla CECA il potere di
formulare una politica sociale, I'Alta autorita, prima attraverso la
Divisione del lavoro (1953-1959) ¢ successivamente attraverso la
rinnovata Direzione generale problemi del lavoro, del risanamen-
to e della riconversione (1960-1966), svolse numerose azioni a
sfondo sociale. Le stesse istituzioni comunitarie, nei primissimi
anni di funzionamento della CECA, cercarono di esplicitare i
fondamenti giuridici alla base delle loro azioni cosicché le inter-
pretazioni e le letture del Trattato, effettuate all’indomani dell’en-
trata in vigore del testo, resero esplicite le basi per gli interventi
della CECA, anche nel settore sociale.

E utile ricordare inoltre che I'idea del legame tra la dimensio-
ne economica e la dimensione sociale aveva origini ben radicate ¢
che il dibattito sulle tematiche sociali connesse all'unificazione
dell’Europa, affrontato negli anni Trenta dai teorici federalisti di
ispirazione proudhoniana come Carlo Rosselli, era stato riportato
alla luce, alla fine degli anni Quaranta, da varie correnti politico-
culturali legate all’europeismo ed al federalismo'’. Anche se le

* CECA, Assemblea comune (AC), Commissione per gli affari sociali,
Nota di H. ]. Von Merkatz a G. M. Nederhorst, L'attivitd sociale della CECA,
Settembre 1955, in Archives Historiques des Communautés Européennes
(AHCE), PE1 AC 162,

*® Per un’analisi delle azioni sociali della CECA dal 1952 al 1957, cfr. L.
Meca, “Una vocazione sociale? L'azione dell’Alta Autorita della CECA a fa-
vore dei lavoratori sotto le presidenze di Jean Monnet ¢ René Mayer”, in Storia
delle Relazions Internazonals, anno X-XI, giugno, 1994-1995/2, pp. 147-183.

" Per il dibattito sulle tematiche sociali connesse all'unificazione
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posizioni dei teorici dell’“Europa sociale” non ebbero una rile-
vante influenza nella realta del processo di costruzione europea, &
importante sottolineare come le loro riflessioni avessero anticipato
coscientemente i riflessi che si sarebbero prodotti in ambito socia-
le in seguito all'unificazione economica. All'inizio del processo di
integrazione, i problemi legati alla dimensione sociale non costi-
tuirono il nodo centrale delle riflessioni dei fondatori della
CECA, anche se i rappresentanti di alcuni sindacati europei par-
teciparono ai negoziati del Trattato di Parigi. L'approccio funzio-
nalista, sostenuto dal francese Jean Monnet, 'ispiratore del piano
che, presentato da Robert Schuman, aveva dato vita alla CECA,
prevedeva innanzitutto la messa in comune di settori economici
strategici nella convinzione che, nel lungo periodo, questo meto-
do avrebbe portato all'unificazione politica’. I padri fondatori
facevano affidamento sui rapporti di solidarieta che si sarebbero
progressivamente instaurati tra gli Stati, costretti a cooperare in
un numero sempre maggiore di settori.

Sul piano concreto, una volta messe in atto le politiche rivolte
alla realizzazione del mercato comune del carbone e dell’acciaio
divenne chiaro che il progressivo rafforzamento dei rapporti di
solidarieta sovranazionale non avrebbe potuto verificarsi senza il
conseguimento di un certo livello di coesione tra le condizioni di
vita dei cittadini residenti negli Stati europei che avevano dato
awio al processo di integrazione delle loro economie. Nel caso
della CECA, con l'apertura delle frontiere per la mano d’opera
del settore carbosiderurgico, le nuove istituzioni si trovarono di
fronte al problema di rispondere alle aspettative di tipo sociale e
di evitare che permanessero disuguaglianze nel trattamento e nelle
condizioni di vita dei lavoratori nei sei Stati.

dell’Europa, si ricordano i lavori della Conferenza economica del Movimento
curopeo tenutasi a Westminster nell'aprile 1949 ¢ della Conferenza sociale del
Movimento europeo, tenutasi a Roma nel Iuglno 1950. Per le posizioni
in quelle sedi, cfr. A. LanpuyT, “I movimenti per I'unita curopea ¢ la (Emcn
sione sociale (1948-1984)", in A. Lanouyr - D, Prena (a cura di), I moviments
per l'unitd europea (1970-1986), Bologna, il Mulino, vol. II, pp. 455-487.

2 Cfr. M.-T. Brrscu, Histoire de la construction européenne de 1945 a nos
Jours, Paris, Editions Complexe, 1996, pp. 61-79; P. GesseT, La construction de
I'Europe, Paris, Imprimerie national, 1999, pp. 89-120.
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Il proposito di questo saggio ¢ di analizzare, in primo luogo,
le disposizioni del Trattato di Parigi che consentirono alle istitu-
zioni della CECA di impegnarsi in azioni a sfondo sociale. In
particolare, per fare riferimento ad un settore concreto di inter-
vento, 'analisi si concentrera sulle attivita della CECA nel finan-
ziamento dei programmi di costruzione di case operaie: un'azione
a chiara finalita sociale. Nel settore delle maisons ouvriéres, come
¢ stato gia riconosciuto, il lavoro svolto dall’Alta autorita rappre-
sentd un esempio concreto delle possibilita della CECA di contri-
buire realmente al miglioramento delle condizioni di vita della
mano d'opera”. In questo contributo, non verranno analizzati
dettagliatamente i risultati ottenuti con tali azioni, per i quali si
rinviera ai dati presentati in altre ricerche’, ma si fornira un
quadro delle disposizioni giuridiche a cui le istituzioni fecero ri-
ferimento ¢ delle motivazioni poste a fondamento dell'impegno
profuso nel settore delle maisons ouvriéres. In secondo luogo,
verra evidenziato, accanto al dibattito ed all’azione dell’Alta auto-
rita, il ruolo svolto dall'Assemblea comune, il nucleo originario
del futuro Parlamento europeo, sia nella promozione di indagini
conoscitive a scala europea, per conoscere i bisogni abitativi dei
lavoratori del settore carbosiderurgico, sia nella sollecitazione di
un intervento attivo dell’Alta autorita nei programmi di costruzio-
ne, attento anche alla dimensione sociale. Nelle considerazioni
che seguono si cerchera di riflettere sulle difficolta a cui si trova-
rono di fronte le prime istituzioni europee nel settore sociale, un
capitolo ancora oggi “critico” all'interno dell'Unione europea, e
di illustrare il dibattito politico che si verifico “a monte” dei pro-
grammi di costruzione. Pur emergendo il differente approccio

1 “Les financements i but social constituent constamment une priorité
pour la Haute Autorité (...) incontestablement, le fleuron de la politique socia-
le de la Haute Autorité réside dans la construction de logements ouvriers™.
Cfr. M.-T. BirscH, “La premiére institution supranationale: du nouveau
sur I'histoire de la Haute Autorité de la Communauté du charbon et de
l'acier”, in Journal of European Integration History, Vol. 1, n. 1, 1995, pp. 136.

“ Cfr. L. Mecwi, “L’action de la Haute Autorité de la CECA dans la
construction de maisons ouvriéres”, in Journal of European Integration History,
Vol. 6, n. 1, 2000, pp. 63-88.
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con cui I'Alta autorita ¢ 'Assemblea comune affrontarono la
questione delle massons ouvriéres, pil tecnico-economico quello
dei membri dell’esecutivo ¢ pit attento alle esigenze sociali quello
dei deputati di Strasburgo, le sinergie tra le due istituzioni ed i
continui contatti produssero concreti risultati. Anche in mancan-
za di disposizioni esplicite, i personaggi politici che animarono le
nuove istituzioni mostrarono notevole immaginazione ¢ volonta
politica e sfruttarono il quadro giuridico esistente per promuovere
interventi legati alla dimensione sociale che, come nel caso delle
maisons ouvriéres, ebbero un'importanza notevole®.

2. Basi giuridiche dell'intervento dell'Alta autorita

Il finanziamento della costruzione di alloggi per operai non
rappresentd l'unico settore di attivita a sfondo sociale della
CECA, ad esso si affiancarono gli interventi comunitari per favo-
rire I'armonizzazione dei salari (art. 68) ¢ la libera circolazione
della manodopera (art. 69), le iniziative per la promozione delle
condizioni di igiene e sicurezza nei luoghi di lavoro, I'opera di
sostegno per lo svolgimento dei programmi di formazione profes-
sionale (art. 46, co. 5) e di reinserimento della manodopera (art.
56; art. 58, co. 2). Il Trattato infatti prevedeva che le nuove isti-
tuzioni, nello svolgimento delle loro attivita, perseguissero gli
obiettivi generali connessi all'espansione economica, all'incremen-
to dell'occupazione, al miglioramento del tenore di vita negli Stati
membri (artt. 1 e 2)*. L'articolo 2 del Trattato affidava alla nuova

" Cfr. CECA, Alta autorita (AA), Direzione generale problemi del lavoro,
de