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SALVATORE ALOISIO
Universita di Modena ¢ di Reggio Emilia

La sentenza del Bundesverfassungsgericht
sul Trattato di Lisbona: uno sguardo alla posizione del PE
¢ al ruolo delle Costituzioni nazionali®

Abstract

The Judgment of the German Federal Constitutional Court on the Treaty of Lisbon: Looking at the
Position of PE and the Role of National Constitutions

The paper analyses the German Constitutional Court judgment of the 30 June 2009 oa the Lisbon Treaty.

It examines particularly the PE’s representativencss. Although accepting the rightaess of the Court’s
critics 10 the degressively proportional representation used in the PE's composition and stating the
necessity of modifying it when giving the PE more powers, it affirms that under the PE's democratic
legitimisation critics there's the idea that a democratic legitimisation by an European people is
impossible because an European demos doesn’t really exist.

The paper critics, therefore, the new decision which states that the German constitution doesn’t
consent to an European Federation.

1. Introduzione

La sentenza del 30 giugno 2009' con la quale la Corte costituzionale federale
tedesca (Bundesverfassungsgericht) ha giudicato i ricorsi avverso la ratifica da par-
te della Germania del Trattato di Lisbona &, come ¢ stato sottolincato da pi parti’,
una pronuncia particolarmente ampia ¢ complessa. Tutto sommato, pare addirittura
sproporzionata, quanto a dovizia argomentativa, rispetto alle circoscritte conclusioni
del dispositivo. Si tratta, infatti, di ben 421 paragrafi, connotati da numerosi obiter
dicta volti, prevalentemente, a fare il punto sullo stadio d’avanzamento dell’inte-
grazione europea ¢ sui suoi possibili sviluppi.

La complessita ¢ la lunghezza delle motivazioni, a fronte di un dispositivo li-
mitato, fanno si che la sentenza sia, se non contraddittoria o ambigua, senz’altro
ambivalente. Questa caratteristica ha, probabilmente, reso possibile I'ampia mag-
gioranza raggiunta sulle motivazioni (7-1) ¢, allo stesso tempo, consente che la de-
cisione si presti a letture diverse della sua effettiva portata ¢ delle sue prospettive.
Letture diverse che si sono gia manifestate anche tra i commentatori che pure han-

* Questo scritto & una prima riclaborazione, aggiornata a quella data, dell'intervento svolto
nell’ambito della X11 Summer school dell’ Associazione Universitaria di Studi Europei, organizzata a
Catania, 1-3 ottobre 2009, in collaborazione con I'Universitd degli studi ¢i Catania ¢ lo Ewrope direct
calanese.

U1 testo della sentenza si pud leggere, in lingua originale cd in una versione semi-ufficiale in
lingua inglese dalla quale somo tratte le citazioni di seguito riportate, sul sito del Tribunale federale
tedesco www.bundesverfussungsgericht.de, nonché in www.astrid-online.it, dove ¢ riportata anche la
traduzione italiana a cura di J. Lunux.

S V. A MANZILLA, 8 giorni dopo, in www.astrid-online.ds, p. 1 ¢ A, PADOA-SQUOrPeA, La Germania
e 'Europa, in L'Unitd europea, lughio-agosto 2009, p. 1.
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no in comune una considerazione favorevole del processo di unificazione europea,
addirittura in una prospettiva di tipo federale”.

Non intendo effettuare un esame puntuale della sentenza, ma desidero limitar-
mi ad alcuni punti che, a mio avviso, risultano particolarmente rilevanti per le futu-
re prospettive del processo di unificazione curopea. Per far ¢id ritengo utile, anzi-
tutto, per comodita del lettore, riassumere sinteticamente i tratti essenziali della
sentenza, per fornime almeno un'idea generale®.

La Corte costituzionale tedesca cra chiamata (da ricorsi diretti di individui, di
parlamentani, di gruppi parlamentari) a giudicare gli atti di ratifica ¢d esccuzione
del Trattato di Lisbona: la legge di approvazione del trattato, quella di modifica di
alcuni Qnicoli della Costituzione tedesca ¢ quella di estensione dei poteri delle duc
camere .

La sentenza respinge tutti i ricorsi ad cccezione di alcuni tra quelli rivolti alla
legge di estensione. Il parlamento tedesco deve avere maggior voce in capitolo nel-
le procedure di revisione semplificata dei trattati, nelle c.d. clausole passerella ¢
nell’uso della clausola di flessibilitd (poteri impliciti), in particolare il rappresentante
della Germania nel Consiglio in questi casi dovra essere autorizzato a votare dal pro-
prio parlamento®. Un intervento, tutto sommato, di portata circoscritta’, che opera
all’intemo dell’ordinamento tedesco incidendo sul ruolo da attribuire al Parlamento, in
un contesto nel quale le competenze attribuite da ciascuno Stato al rispettivo par-
lamento sono gia da tempo diverse tra i vari stati membri dell’ Unione Europea®.

I motivi dei ricorsi crano numerosi, sostanzialmente incentrati sull’affermata
violazione di principi costituzionali fondamentali come democrazia, separazione
dei poteri, tutela dei diritti inviolabili, stato sociale, fino alla perdita di sovranita
dello stato tedesco. I Tribunale li respinge (tutti, tranne I’cccezione gia segnalata)
mettendo in evidenza i limiti (spesso a suo avviso invalicabili) dell’ Unione Euro-
pea ¢ mostrando che, proprio percid, le prerogative nazionali sono tutelate’.

* A. PADOA-SCINIOPPA, ap. cit., p. 1 ss. ¢ 'editoriale La Corte costituzionale tedesca e il futiro
dell'unificazione europea, in Il Federalista, n. 2/2009, p. 81 ss,

* Per un approceio introduttivo alla sentenza in parola, molto wtile risulta la lettura di F. ListraT,
La sentenza del Tribunale costituzionale tedesco sulla compatibilita del Tranato di Lishona con il
Grundgesetz: wna gwida alla lettura, in federalismi.it n. 1472009,

* Per maggion dettagli, v. L. Casserm, 2l “Si, ma* del Tribunale costituzionale federale tedesco
sulla ratifica del Trattato di Lisbona tra passato e futuro dell'integrazione europea, in federalismi.it
n. 142009, p. 3.

" V. § 315 ss. in part. 319 ¢ 366, nonché § 407 ss.

" Nell'ambito di un commento nel complesso volto a ridimensionare la portata della sentenza,
sonolinea come il dispositivo non incida sul diritto dell'Unione G.L. TOSATO, L'integrazione ewropea
¢ arrivata al capolinea? A proposito del recente «Lissabon Urteils, in www.astrid-online.it, p. 2.

* In relazione al ruolo attribuito finora al Parlamento tedesco, v. A. Z1, i ruolo del Parlamento
tedesco nell'elaborazione e nell'attuazione del diritto europeo, in Nomos, n. 1-2, 2006, p. 133 ss. Nel
medesimo numero della rivista v. numerosi interventi riferiti a vari parlamenti nazionali. Per una pa-
roramica delic competenze in ambito europeo attribuite da ciascuno stato membro alle rispettive as-
semblee parlamentari v. www,cosac.cu.

" M. P. Cuim, Am Deutschen Volke. Prime note sulla sentenza del BundesVerfassungGericht del
30 giugno 2009 sul Trattato di Lishona e la sua atmazione in Germania, in www.astrid-online.it, p. 9
afferma efficacemente che «si salva la ratifica del Trattato di Lisbona tramite la “perfida” dimostra-
zione delle sue varic vacuitd istituzionali, che non attentano al ruolo degli Stati membri come “Signori
dei Trattati™s,
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2. 1 profili principali della sentenza

Un punto centrale dei ricorsi' ¢, conseguentemente, delle motivazioni volte al
rigetto degli stessi, ¢ rappresentato dall’asserita violazione del principio democrati-
co (§ 208 ss.) da parte del Trattato di Lisbona. Principio ritenuto fondamentale ed
inviolabile (§ 216) dalla Costituzione tedesca, come peraltro dalla nostra ¢ da tutte
quelle dei Paesi a regime democratico, sul rispetto del quale da parte del processo
di integrazione curopea il Tribunale federale si era gia pronunciato, ravvisandone la
necessita, nel 1993, in occasione della sentenza sul Trattato di Maastricht™',

La sentenza, quindi, insiste molto sul diritto di voto eguale come cardine del
principio democratico (§ 268 ss.). Precisa, inoltre, quali siano i requisiti che una
democrazia deve avere. In particolare sottolineando (§ 270) I'esigenza, in un regi-
me democratico, che il lo possa determinare I'esecutivo ed il legislativo in -
lezioni libere ed eguali’® ¢ che sia mantenuto un rapporto stretto tra poteri conferiti
all’Unione Europea ¢ livello di legittimazione democratica della stessa (§ 262").

Al fine di verificare, tra I'altro, sc tale principio sia violato dal conferimento di
poteri all'Unione Europea conseguente all’adozione del Trattato di Lisbona, la
Corte effettua un'analisi della natura giuridica, dell’organizzazione ¢ della legitti-
mazione dell’Unione alla luce della nuove norme. Forse anche per giungere alla
conclusione della salvaguardia del principio democratico garantito dalla legittima-
zione riconducibile ai parlamenti degli stati membri, il Tribunale federale da una
lettura molto restrittiva, anche se sostanzialmente corretta, del sistema comunitario.

Per quanto riguarda la natura giuridica, la sentenza (§ 229 ¢ 233) ribadisce, in
continuita con la giurisprudenza precedente’, la natura di associazione di stati na-
zionali sovrani dell’Unione Europea (Staatenverbund '*). Tale qualificazione, pro-
seguono i giudici tedeschi, & confermata dal Trattato di Lisbona, in particolare dalla
esplicita previsione del diritto di recesso, anche unilaterale, di ciascuno stato
dall’ Unione (§ 299, 329 ss., 233), peraltro ritenuto possibile anche prima', pur se &

1 probabilmente il punto centrale. Questa lettura & confermata anche da F. LIseRAT, op. cit., p.
4, dove afferma che il percorso interpretativo della sentenza «conduce alla verifica del rapporto esi-
stente tra gli standards di democraticita previsti dal Grundgeserz ¢ quelli sinora raggiunti dalle Istit-
2ioni europecs.

" In proposito v, piis estesamente F. LIBIRAT, op. cit., p. 5 € 6-7, dove si rileva la continuita di
questa impostazione rispetto al giudizio del 1993. Per una versione in italiano della sentenza v, I
Trattato di Maastricht ¢ 'ordinamento tedesco nella sentenza 12 ottobre 1993 del Tribunale costitu-
zionale federale, trad. it. ¢ note esplicative a cura di A. ANZON ¢ J. LUTHER, in Giur. cost., 1994, p.
677 ss. in part. v. § C.1.2,, p. 689. La recente sentenza addirittura ipotizza, non senza fondamento, che
si tratti di un principio talmente generale ed universale da poter vincolare anche il potere costituente
esercitato da un popolo che si dd una nuova costituzions (§ 217).

2 oIn a democracy, the people must be able to determine government and legisiation in free and
equal elections»,

' wAn increase of integration can be unconstitutional if the level of democratic legitimisation is
not comumensurare 1o the extent and the weight of supranational power of rules,

* Lo sottolinca, anche a proposito di altri aspetti che vedremo, G.L. TosAT0, L'integrazione,
cit, p. 4.

** Sul significato del termine, utilizzato anche nel givdizio sul Trattato di Maastricht, v. JI
Trattato di Maastrichs e I'ordinamento tedesco, cit., p. 693, in part. nt. 8.

' Lo sottolinea la stessa sentenza al § 330, dove richiama 1’ant. 54 lett. a) della Convenzione di
Vienna sul diritto dei trattati del 23 maggio 1969. In merito alla questione del recesso prima di Lisbona
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possibile rilevare un mutamento del tono della sentenza rispetto al precedente rela-
tivo al Trattato di Maastricht'”,

Tutti gli clementi che fanno dell’Unione Europea un soggetto con caratteristi-
che diverse dalle altre organizzazioni internazionali non sono quindi, almeno a mio
avviso, ritenuti sufficienti dai giudici tedeschi a qualificarla in modo diverso: ri-
spetto alle altre organizzazioni ¢ pil vicina alla soglia della statualita, ¢ la confede-
razione pil federale che esista, ma non ¢ una federazione. Una posizione interme-
dia non vicne presa in considerazione o, quanto meno, non ¢ considerata rilevante.

A dimostrazione della natura di associazione dell’Unione Europea, la sentenza
afferma inoltre, in vari paragrafi ¢ sempre in coerenza con precedente giurispru-
denza™, che gli Stati membri sono «i signori dei trattati, in quanto la loro modifi-
ca ¢ nelle mani degli stati, che la fonte di legittimazione comunitaria sono i popoli
degli stati membri ¢ le loro costituzioni e ribadisce come I’ordinamento comunita-
rio sia derivato’. Ribadisce, inoltre, il divieto di trasferire a livello curopeo la c.d.
Kompetenz Kompetenz, ciod il potere di decidere sull’estensione propria competen-
za, (§ 233) ed il rispetto del principio di attribuzione, inteso come stretto rispetto
dell’ambito di competenza attribuito (§ 226).

L’estensione delle competenze dell’Unione Europea, in quanto associazione di
stati sovrani, viene circoscritta mediante la nozione di «identita costituzionale» del-
la Germania, considerata come esigenza di uno Stato sovrano di decidere autono-
mamente su di uno spazio sufficiente relativo a una serie di materic che derivano
da una precedente intesa, fondata su cultura, storia ¢ lingua, tra le quali la cittadi-
nanza, I'uso della forza, gli strumenti fiscali ¢ di spesa, i diritti fondamentali, il di-
ritto penale, le questioni culturali, relative alla lingua, alla famiglia, all’istruzione,
alla liberta di opinione ¢ di associazione, alle questioni relative alla fede religiosa o
all’ideologia ccc. (§§ 235 ¢, in particolare, 249).

La compatibilita del Trattato di Lisbona con il principio democratico procla-
mato dalla Legge Fondamentale ¢, al termine dell'analisi della governance
dell’Unione Europea svolta dai giudici costituzionali, confermata (§ 274 ss.) per il
prevalere delle fonti di legittimazioni nazionali (per la Germania soprattutto il
Bundestag). 11 PE vienc visto come mera forma complementare di legittimazione
per la presenza di un contingente nazionale (tedesco nel caso specifico) direttamen-

v., con ulterion rinvii, B. BeuTier, R, Bienex, J, Pirkors, J. Strian, JHH. WeLe, L'Unione Ewro-
pea. Istituzioni, ordinamento ¢ politiche, Bologna, 2001, p. 83. La disciplina esplicita delle modalith
del recesso, a proposito della quale v, G, BUSIA, Revisione del Trattato, ammissione di nuovi stati e
recesso dall'Unione, in F. Bassaning, G. Tisexi (a cura di), Le nuove istituzioni europee. Commento
al Trattato di Lisbona, p. 380 ss., costituisce, dunque, un rafforzamento della coesione, escludendo
con [a previsione di una procedura cd una tempistica ad koc la legittimith, per il trattato, di recessi
unilaterali di altro tipo.

" A proposito delle valutazioni sull'irreversibilita dell’Unione v. S. Liziseriin ¢ K. VAN ELDERIN,
“And they shall Beat their Swords into Plowshares™ « The Dutch Genesis of a European lcon and the
German Fate of the Treaty of Lisbon, in German Law Journal, Volume 10 (2009) n. 8, p. 1304,

" V. ancora G.L. Tosa1o, L'integrazione, cit., p. 4,

" V. traivari, il § 231 «.. They [the Member States] therefore permanently remain the masters
oft he Treaties. In a functional sense, the source of Community authority, and of the European
constitution that constitutes it, are the peoples of Europe with their democratic constitutions in their
states. The "Constitution of Europe”, the law of international agreements or primary law, remains a
derived fundamental order...».
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te cletto. Questa sottovalutazione del ruolo attuale del PE ma soprattutto di quello
che potrebbe, in prospettiva, giocare al fine del rispetto del principio democratico
denota un mutamento di posizioni rispetto alla sentenza sul Trattato di Maastricht
nella quale il PE cra considerato una necessitd per fornire all’Unione Europea un
ulteriore sostegno democratico e se ne auspicava un rafforzamento nel senso di una
maggiore legittimazione e di una sua maggiore influenza sull’attivita politica ¢ le-
gislativa della Comunita™.

11 sistema comunitario in sé viene considerato democraticamente deficitario, se
non per la legittimazione che ghi deriva dagli organi nazionali. Non ha le forme
propric di una democrazia statuale ¢ non cornisponde al livello federale di una fede-
razione (§§ 276-277). Questo fa si che sia compatibile con la Legge Fondamentale,
che riserva al parlamento tedesco la rappresentanza democratica. 1l deficit demo-
cratico &, comunque, riconosciuto dal Tribunale federale che lo individua nella
non assimilabilita del Consiglio ad una camera degli stati, né della Commissione
ad un governo, mancandole la responsabiliti verso la maggioranza di un corpo cletto-
rale unitario (§ 271, 280" 297)”.

Per quanto riguarda il PE la sentenza critica I"assenza di paritid nel voto deghi
clettori. Si tratta di un atteggiamento almeno in parte nuovo rispetto al PE, che ten-
teremo di approfondire di seguito.

Nell'insieme, la sentenza valuta lo sviluppo della struttura istituzionale realiz-
zata dal Trattato di Lisbona in parte contraddittorio, perché gli stati membri hanno
perseguito la costruzione di un modello di stato federale non riuscendo perd a crea-
re la relativa base democratica, sotto forma di elezione eguale di un corpo rappre-
sentativo del popolo ¢ di un governo parlamentare europeo legittimato dal solo po-
polo dell’Unione (§ 296™).

¥ Cfr. § C.L2.b1) b2), in Nl Trattato di Maastricht e l'ordinamento tedesco, cit., p. 690-691.

' wMeasured against requirements in a constitutional state, the Ewropean Union lacks, even
after the entry into force of the Treaty of Lisbon, a political deciston-making body which has come
into being by equal election of all citizens of the Union and which is able to uniformly represent the
will of the people, What is also lacking in this connection is a system of organisation of political rule
in which a will of the European majority carries the formation of the government in such a way that
the will goes back 1o free and equal electoral decisions and a gemuine competition between
government and opposition which is transparent for the citizens, can come abowt. Even after the new
formulation Article 14.2 TEU Lisbon, and contrary to the claim that Article 10.1 TEU Lisbon seems
to make according to its wording, the European Parliament is not a body of representation of a
sovercign European people. This is reflected in the fact that it, as the representation of the peoples in
their respectively assigned national contingents of Members, is not laid out as a body of
representation of the citizens of the Union as an undistinguished unity according to the principle of
electoral equality» (COrsivo nostro).

“ A propasito dell'indirizzo politico ¢ del roolo della Commissione v. R. BALowzz), Commissione
Europea e sistema dei partiti; responsabilita collegiale e presidenzialismo, in Riv. it. dir. pubb.
comunitario, 2008, p. 1077.

= w..lt also contains contradictions because with the Treaty, the Member States follow the
construction pattern of a federal state without being able to create the democratic basis for this under
the Treaties in the form of the equal election of a representative body of representation of the people
a"nfd of a parliamentary European government that is based on the legitimising power of a people of
the Union alones,
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3. La rappresentativita democratica del Parlamento Europeo: un problema
all’orizzonte

Un’attenzione particolare merita I"argomento utilizzato dai giudici di Karlsruhe
a proposito del PE. Nella sentenza si nega (§ 280 ss.) che, nonostante le modifiche
apportate dal Trattato di Lisbona al Trattato sull’ Unione Europca il PE possa rap-
presentarc un popolo sovrano curopeo (§ 280), ma lo si continua a considerare
un’assemblca rappresentativa dei popoli degli stati membri (§ 284).

Questo a causa della previsione di una rappresentanza dei cittadini garantita
«in modo degressivamente proporzionale, con una soglia minima di sei membri per
Stato membro» ¢ massima di novantasei seggi®. Tale sistema deve poi essere reso
concretamente applicativo da una decisione unanime del Consiglio europeo, adotta-
ta su iniziativa del PE ¢ con Iapprovazione di quest’ ultimo™. 11 PE ha gid presenta-
to una proposta di decisione, fatta propria dalla Conferenza intergovernativa, | m ba-
se¢ alla quale, nel rispetto della proporzionalita degressiva, il numero di abitanti’’ rap-
presentati da ciascun mandato parlamentare cresce in relazione all’aumentare della po-
polazione di ciascuno stato, con la conseguenza che il numero di abitanti rappresentati
da parlamcnun eletti nei vari stati sarebbe molto diverso, giungendo, tra gli eletti
nel Paese pils piccolo ¢ quelli nel Paese pit grande, ad un rapporto di 1 a 127,

Con questo sistema ~ rileva sostanzialmente il Tribunale federale tedesco —
non ¢ rispettata la parita tra gli elettori, intesa come uguaglianza del voto, necessa-
ria all'interno di un medesimo popolo (per usare un termine meno impegnativo
meglio, forse, parlare di corpo elettorale). Percid i membri del PE sono rappresen-
tanti delle rispettive quote nazionali, previamente concordate tra i rappresentanti
degli stati membri, prima direttamente al momento della redazione del trattato™,
adesso in seno al Consiglio curopeo ¢ al PE sulla base dei criteri ¢ con le procedure
prima esposte in sintesi.

Tutto ¢id — premette la sentenza — non viola, tuttavia, il principio democratico
perché il Trattato di Lisbona non ha optato per una Cosmuzxonc federale, con al
centro il PE come rappresentante di un nuovo popolo federale™, 1" Unione Europe-
a, infatti, resta un’opera di stati democratici sovrani ¢ quindi non & necessario che il
sistema istituzionale europeo abbia una forma democratica analoga a quella di uno

* V. TUE versione consolidata, in GUUE, 9.5.2008, C115/13, ast. 10 par. 1 «1I funzionamento
dell’Unione si fonda sulla democrazia rappresentativas ¢ par. 2 comma 1 « cittadini sono direttamen-
te rappresentati, a livello dell’Unione, nel Parlamento Europeos; nonché art. 14 par. 2 comma 1 «II
Pnrhmemo Europeo ¢ composto di raj etanti dei cittadini dell Uniones,

('.th I"art. 14 par. 2 comma 1 TUE come modificato dal Trattato di Lisbona

* Cosi prosegue I'art. 14 par. 2 comma 2 TUE come modificato dal Trattato di Lisbona. Sul
punto v, le considerazioni di L. CArBoNE, L. Cozzonno, L. Giansm, C, PINELLL, Le istituzioni
curopee, in F. BASSANING G. Tiseri (a cura di), Le nuove istituzioni, cit., p. 225 ss.

“ In questa proposta, tra I"altro, si tiene conto della popolazione ¢ non pid della cintadinanza,
scelta non priva di mutamenti nella rappresentanza dei diversi stati, che non ¢ possibile affrontare i
questa scde.

“ | termini della questione sono descritti dettagliatamente nel § 285 della sentenza, 3 cui si rinvia,

s V da ultimo, "art. 190 del TCE nel testo precedente il Trattato di Lisbona.

il 277 w.. The Treaty of Lisbon has also decided against the concept of a European federal
Constitution in which a European Parliament as the body of representation of a new federal people
that would be constituted by this Constitution would be the focus...».
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stato, dove, viceversa, si deve garantire 'cguaglianza del voto. Requisito che pud
subire attenuazioni nell’ambito di una rappresentanza sovranazionale, come la sen-
tenza qualifica quella del PE (v. § 278 ¢ 279).

Quello relativo alla distribuzione tra gli stati membri dell’Unione Europea dei
seggi del PE non € certo un argomento rilevante come apparc dalla sentenza, che lo
enfatizza eccessivamente, poiché molte altre sono le ragioni di deficit democratico
dell’Unione Europea riconducibili al PE. E tunavna un argomento da non sottovalu-
tare, perché non privo di qualche fondamento’,

Non si pud infatti dimenticare che il principio dell’cguaglianza del voto,
sintetizzata dalla formula «one man, one vote; one vote one value» ~ ¢ ormai tradi-
zionalmente considerato un elemento costitutivo della democrazia™, 1l principio va
inteso nel senso della garanzia dell’eguaglianza del voto nella fase che precede la
distribuzione dei seggi tra le forze politiche ¢ che riguarda la loro ripartizione tra
varie arce geografiche dell’ entita da rappresentare, di solito corrispondenti a stati-
membri, rcglom o province, al finc di garantire la proporzionalita dei seggi asse-
gnati a ciascuna arca rispetto ad un paramctro prestabilito (di solito la popolazione
0 i cittadini o gli iscritti alle liste elettorali). Non deve, viceversa, essere confuso
con la formula elettorale utilizzata per trasformare i voti validamente espressi in
seggi, anzi «la parita dei quozienti di rappresentanza, per il suo dirctto collegamen-
to con I'eguaglianza del voto (¢ salvo la concorrenza di altri valori meritevoli di
tutela), costituisce un clemento essenziale per ogni sistema elettorales™.

11 principio dell’cguaglianza del voto cosi inteso concerne «la democratici-
ta stessa di un regime». Ad esso si pud derogare ma solo «quando ¢id pud essere
giustificato da criteri di “ragionevolezza™ ¢ di “bilanciamento dei valori” (quali, ad
es., la tutela delle minoranze e delle autonomic locali)». Se la deroga, quindi, non &
ragionevole certamente la Costituzione che la prevede «non pud essere considerata
democratica, perché non si fonda su quella eguaglianza politica dei cittadini che
costituisce una sorta di “pictra angolare™ della democrazias ™.

Negli stati federali (o ad autonomie costituzionalmente garantite) il princi-
pio dell’eguaglianza del voto deve essere contemperato con la tutela delle realta
statuali che compongono la federazione, alle quali deve essere garantita la rappre-
sentanza ™. E questo il modello pit simile a quello del PE ¢ che, quindi, pud essere

M Lo rileva anche S. BONRGLIO, Prime note sulla sentenza del Tribunale costituzionale federale
mkxco sul Trantato di Libona, in www.astrid-online.it, p. 3.

* Per una rapida panoramica della dottrina ¢ della giurisprudenza sul punto, F. LANCImSTER,
Voce Vofo diritto di (dir. pubbl), in Enc. dir., Vol. XLVI, Milano, 1993, p. 1129, in part. nt. 102.

* Sulla logica dell’uguaglianza palitica ¢ sulla uguaglianza di voto nclla fase decisionale, nella
quale «a ogni cittadino deve essere garantita uguale possibilits di esprimere una scelta che sard con-
siderata di peso uguale a quello della scelta espressa da qualunque aliro citadino» come condizione
essenziale per la democrazia v. RA. Dan, Democracy and its critics (1989), trad. it.: La democrazia
¢ i suoi critici, Roma, 1997, p. 49 ss. ¢ 156 ss. (corsivo dell'AL); nonché In., La democrazia procedu-
rale, in Riv. it. sc. pol,, 1979, p. 7 ss. ¢ N. Bosmio, Voce Democrazia, in N. Bonoio, N, Marevea,
G. P,\.wvmo(a cura di), Dizionario di politica, Milano, 1990, p. 294295,

*“ In proposito v. A. Russo, Collegi elettorali ed eguaglianza del voto, Milano, 1998, p. 15 ss. ¢
69. Sulla rilevanza del rispetto dell"cguaglianza nella delimitazione ¢ nel dimensionamento dei collegi
clcuomh v. altresi M. Luciang, I voro e la democrazia, Roma, 1991, p. 40 ss.

Cfr A. Russo, op. cie., p. 11.

“ A Russo, op. cit., p. 141.
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utilizzato come riferimento, pur nella consapevolezza che 1'Unione Europea non &
uno stato federale. Un clemento oggettivo accomuna le due situazioni: le circoscri-
zioni, per il fatto di corrispondere a stati-membri, non sono modificabili ¢, quindi,
la distribuzione dei seggi non pud essere agevolata mediante il disegno delle circo-
scrizioni. Cio comporta, innanzi tutto, I’esigenza di prevedere, in deroga al princi-
pio, un numero minimo di seggi, a tutela delle entita territoriali pit piccole™ .

La soluzione adottata dagli stati federali di norma (le eccezioni non smenti-
scono la regola) ¢ quella del c.d. bicameralismo strutturale, che riserva la rappre-
sentanza democratica alla camera bassa (sia pure con qualche attenuazione, come
per ¢s. un numero minimo di seggi a stati che altrimenti non ne avrebbero), mentre
alla camera alta spetta la rappresentanza degli stati a livello paritetico o comunque
con una ponderazione tendente a sovrarappresentare i membri meno popolosi™. 1l
modello che meglio rappresenta questa soluzione ¢, indubbiamente, quello degli
Stati Uniti d’America. Laddove, da una parte vicne prevista una rappresentanza
perfettamente paritetica nel Senato, composto, come ¢ noto, da duc senatori per
ogni stato™, parita che gode della massima rigidita costituzionale possibile essendo
previsto che cssa possa essere modificata solo col consenso dello stato coinvolto™
(la Costituzione USA quindi conferisce, sostanzialmente, un potere di veto a cia-
scuno stato rispetto alle modifiche del punto); d’altra parte, la Camera dei rappre-
sentanti ¢ composta in proporzione alla consistenza demografica di ciascuno stato,
salvo il limite minimo di un rappresentante per stato, mentre la suddivisione dei
seggi (apportionment) & soggetta ad una revisione periodica (decennale)”’. E da ri-
levare, inoltre, come gli USA abbiano perseguito, attraverso vari metodi, la ricerca
della proporzionalita perfetta nell’apportionment fra gli stati membri nella Camera
dei rappresentanti®,

Uno squilibrio nella rappresentanza democratica pud dunque essere tollerato nella
camera bassa solo per tutclare valori paragonabili a quello dell’eguaglianza del voto
che viene compresso ¢ solo se la misura di tale compressione risulta ragionevole.

4. Peculiarita del processo di unificazione europea e possibili soluzioni al problema

Non si pud negare che la situazione del processo di unificazione europea abbia
delle caratteristiche peculiari, prima fra tutte la partecipazione al processo di popoli
con forti identita nazionali*', anche se va rilevato come nelle fasi iniziali delle c-

" A. Russo, op. cit., p. 83.

** In relazione alla problematica in csame v. A. Russo, op. cit., p. 141-142. Sul bicameralismo
strutturale come metodo utilizzato negli stati federali per tutelare gli interessi degli stati membri, in
specie dei pid piccoli, v., per tutti, K. C. WiEARE, Federal Government (1963), trad. it.: Del Governo
federale, Bologna, 1997, p. 163 ss. Per una panoramica complessiva ed esaustiva, oltre che recente, delle
seconde camere non solo di tipo federale, v. la monumentale ricerca del Centro studi sul federalismo,
J.Lunr, P Passacuia, R, Tarcin (Eds.), A world of second chambers, Milano, 2006, passim.

* Art, 1, scz. 3, comma 1, Cost. USA.

“Cfr.an. V Cost. USA.

" An 1, sez. 2. Sull’evoluzione della disciplina v. A. RUSSO, op. cit., p. 144 ss.

“ Cfr. A. Russo, op. cit., p. 150 ss.

“ Lo fa notare G. MONTANI, The Bundesverfassungsgericht sentence and the funure of the European
Uneon (10/09/2009), in www.europesworld.org, p. 4.
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sperienze federali classiche «la rappresentanza gencrale non abbia avuto quei carat-
teri che le sono stati successivamente riconosciuti»*', Questa peculiarita comporta
I'esigenza di adattare le categorie tradizionali al processo di unificazione curopea,
senza perd rinnegarle.

La particolarita dovuta al carattere sui generis ed in evoluzione dell’Unione
Europea & — a mio avviso ~ che tanto il Consiglio quanto il PE contengono, nclla
loro composizione ¢ nelle relative procedure decisionali, elementi propri sia del
principio internazionalistico di parita tra gli stati che del principio democratico.

Il Consiglio, da sempre, attenua il principio della rappresentanza paritetica tra
stati (uno stato un voto) con il voto ponderato. Quando entreranno in vigore le di-
sposizioni del TUE modificato dal Trattato di Lisbona® che introducono la c.d.
“doppia maggioranza™ si avra una considerazione proporzionale del peso demogra-
fico di ciascuno stato addirittura maggiore di quella utilizzata nell’assegnazione dei
seggi del PE, giacché al fine del raggiungimento della seconda maggioranza ogni Pac-
s sard rappresentato sulla base della propria effettiva consistenza. In seno al Consiglio
sara realizzato, dunque, un contemperamento della rappresentanza per stato ¢ di quella
per consistenza demografica, anche se priva di legittimazione democratica diretta. Per
certi aspetti, il Consiglio diventa un po’ piu simile alla seconda camera di uno stato fe-
derale. I motivi per cui non pud essere considerato tale, piuttosto che quelli addotti dal
Tribunale federale tedesco®, riguardano 1'assenza di separazione dei poteri'’ cagiona-
ta, tra l'altro, dalla previsione sccondo cui il Consiglio oltre che funzioni co-
legislative ha il controllo di gran parte delle funzioni normative ed esccutive dele-
gate alla Commissione™ oltre che dell'indirizzo politico comunitario.

Il PE, come abbiamo visto, & caratterizzato da una distribuzione dei seggi tra gli
stati non sostanzialmente proporzionale ma con una proporzionalita detta degressiva
che comporta una sovrarappresentazione degli stati tanto pil accentuata quanto pid
piccola ¢ la popolazione del Paese, a danno ovviamente degli stati piu grandi. Un po’
come se¢ i seggi fossero ponderati tra gli stati in modo da produrre questo risultato.
In parte questo pud essere un residuo dell’origine che il PE trac dall’ Assemblca

4 Cosi S. ManGiameLL, I ruolo del Parlamento Europeo e il principio della democrazia rap-
presentativa, in Teoria del diritto e dello s1ato, n. 1-2-3, 2008, p, 492

V. I'ant. 16 par. 4, il quale prevede che a partire dal 2014 «per maggioranza qualificata si in-
tende almeno il 55 % dei membri del Consiglio, con un minimo di quindici, rapprescatanti Stati
membri che totalizzino almeno il 65 % della popolazioac dell’Uniones.

* Non condivisibile in generale, ed addirittura incomprensibile nella sua ultima parte, risulta
I"affermazione in scaso contrario della sentenza tedesca, dove a metd del § 271 si legge che «On the
European level, the Council is not a second chamber as it would be in a federal state but the
representative body of masters of the Treaties; correspondingly, it is not constitwted according to
proportional representation but according to the image of the equality of states ».

7 Interessanti in proposito le considerazioni, riferite al testo destinato a divenire Trattato-
costituzionale poi ulteriormente indebolito col Trattato di Lisbona, di E. Rosst, Dai lavori della Con-
VeNZzione europea sigrificative convergenze su wn nuovo assetio deile forii comunisarie (ma Montesquicu ¢
ancora in viaggio...) (9 gennaio 2003), in www.forumcosrituzionale.it

“ Sul punto v. L. gurm, Integrazione tra autoritd governanti con speciale riguardo al ruolo
della Commissione, dei Governi ¢ delle amministrazioni nazionali e regionali, in AA. Vv. L'integra-
zione dei sistemi costituzionali europeo e nazionali, Atti del XX Convegno annuale dell’A.LC., Catania,
14-15 ottobre 2005, Padova, 2007, p. 229 ss. in part. 237, il quale peraltro nota come e riforme dei
trattati (si riferisce al Trattato-Costiluzione ma le osservazioni si possono trasferire automaticamente
al Trattato di Lisbona) non mutino in manicra sostanziale i termini della questione, 235-236,
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parlamentare di secondo grado, nell’ambito della quale ciascuno stato-membro in-
viava una delegazione composta da un numero predeterminato di parlamentari na-
zionali”. Sta di fatto che il principio democratico dell’eguaglianza di voto risulta
difficilmente derogabile se non in una misura contenuta, che in questo caso pare supe-
rata, al finc di garantire una rappresentanza agli stati pit piccoli. Anche le peculiarita
del processo di unificazione curopea non sembrano potere SUPCTare questa osservazione,
se non, come fanno i giudici tedeschi, in ragione dei limitati poteri del PE.

L'attuale composizione del PE rappresenta dunque un'anomalia rispetto a
quanto accade per le camere basse rappresentative del corpo clettorale nel suo in-
sieme. Nuove riflessioni su come superare il problema si renderebbero necessarie
qualora il PE si vedesse attribuiti ulteriori poteri legislativi ma, soprattutto, se do-
vesse essere investito del compito (proprio, di norma, della camere basse) di con-
cedere la fiducia ad un governo curopeo.

Gia alle condizioni attuali sarcbbe possibile ridurre in misura potenzialmente
significativa la disparita esistente tra gli clettori di diversi stati utilizzando, come
gia auspicava la sentenza “Maastricht™ del Tribunale federale tedesco™, lo stru-
mento della procedura elettorale uniforme™, qualora si adottasse la decisione di ri-
servare una percentuale significativa di seggi ad un collegio unico europeo™ rispet-
to al quale tutti gli elettori curopei sarchbero posti in condizioni di parita. Un mec-
canismo del genere avrebbe inoltre effetti positivi nel senso della nascita di un di-
battito ¢ quindi di un'opinione pubblica, nonché di un sistema di partiti cffettiva-
mente sovranazionali.

5. La rappresentativita del PE: questione di seggi o di un’idea di popolo?

In relazione alla rappresentativitd del PE pare di gran lunga pil preclusiva del-
la menzionata questione sulla ripartizione dei seggi una posizione che, pur non ri-
Emala esplicitamente, aleggia nella sentenza a proposito della sua legittimazione.

in realtd, il vero presupposto teorico delle critiche alla rappresentativitia del PE,
anche se lo si coglie solo tra le righe della pronuncia®. Si tratta dell’idea che non
possa esserci legittimazione parlamentare da parte di un popolo europeo in quanto
non csiste un demos europeo™, sostanzialmente perché non pud esistere un popolo

“ Una rapida ricostruzione dell'evoluzione del PE in S. MANGIAMILL, /! ruolo, cit., p. 497 ss., in
part. con riferimento alla competenza elettorale p. 498,

* Cfr. Il Tratato di Maastricht e I'ordinamento tedesco, cit., p. 692, C.12.bl).

o Art. 190 § 4 TCE, ora art. 223 § 1 TFUE.

** In merito alle vicende della procedura clettorale uniforme v, D. PAsquiNvory, Lo VERzICHELLY,
Elezioni europee e classe politica sovranazionale, 1979-2004, Bologna, 2004, p. 43 ss. in part. sulla
proposta di circoscrizione unica avanzata nel 1998 da una Risoluzione del PE, p. 71.

** Non manca di notarlo R. Dikmas, Integrazione enropea e democrazia parlamentare secon-
do il Tribunale costituzionale federale tedesco, in federalismi.it n. 142009 p. 3 ¢ soprattutto p. 8, do-
ve nel sottolineare il passo (tratto dal citato § 280) in cui il Tribunale sosticne che il PE non & un cor-
po rappresentativo di un popolo curopeo sovrano, aggiunge «che non esistes, La valutazione & ribadi-
ta in R, DikMANN, Costituzione e democrazia in Europa. Verso (e dopo) il referendum irlandese, in
Jederalismi.itn. 182009 p. 1 e 3.

* Sul punto v. A. v. BoGDANDY, 1 principi costituzionali dell'Unione Europea, in Dir. pubb.
comp. eur., 2005, 11, 574 ss. in pan. 594,

230



al di fuori del quadro nazionale™. La sentenza non dice esplicitamente questo, si
limita a rilevare (§ 251) come non esista (nonostante stia crescendo una sfera pub-
blica comune) un'opinione pubblica curopea ¢ che la percezione pubblica delle
questioni ¢ delle leadership politiche resta connessa a modelli legati allo stato-
nazione: lingua, storia ¢ cultura™. 11 tutto in un contesto in cui, afferma la Corte,
non ¢'¢ un soggetto di legittimazione autonoma per I'autorita dell’Unione Europea
(§ 232)"". Tuttavia, le conclusioni a cui giunge sembrano affondare le proprie radici
nella menzionata corrente di pensiero.

Se consideriamo, poi, che 1'unico profilo di accoglimento della sentenza ri-
guarda 'esigenza di rafforzare i poteri di controllo parlamentare sulle revisioni
semplificate dei trattati ed anche sui c.d. poteri impliciti, un altro tasscllo depo-
ne nel senso indicato. D'altronde se non & possibile democratizzare 1I’Europa
attraverso il Parlamento cletto a quel livello, perché privo di rappresentativita
non esistendo un popolo di riferimento, I'unica alternativa ¢ quella di coinvol-
gere sempre pid i parlamenti nazionali, in quest’ottica unici detentori di
un’effettiva legittimita democratica, conferita dai popoli nazionali, gli unici esi-
stenti. Si tratta di una tendenza molto diffusa in dottrina ed ormai risalente ai
primi anni ‘90, fondata sulla (discutibile) premessa teorica dell’impossibilita
per il PE di dare una sufficiente legittimazione democratica all’integrazione cu-
ropea, anche «perché il semplice incremento di dimensioni dell’azione politica — da
nazionale ad europeo — comporta una perdita di democrazias, tesi che, almeno in
parte, ¢ suffragata dalla sentenza del Tribunale federale tedesco sul Trattato di Ma-
astricth e da quella odierna™.

% B una questione ampiamente dibattuta ¢ che non ha senso affrontare in questa sede. Ricordia-
mo soltanto, come particolarmente emblematico delle posizioni contrapposte, il celebre scambio di
opinioni tra due giuristi tedeschi, cfr. D. Grivwm, Braucht Europa eine Verfassung?, conferenza tenuta
alla Carl Fricdrich von Siemens Stiftung, 19 gennaio 1994 ¢ J. HABERMAS, Braucht Europa eine
Verfassung? Eine Bemerkung zu Dieter Grimm, in 4., Die Einbezichung des Anderen. Studuen zur
politischen Theorie, Frankfurt am Main, 1996, trad it.: D. GismM, Una Costituzione per I'Europa? ¢
1. Hanermas, Una Costituzione per I'Europa? Osservazioni su Dieter Grimm, in G. ZAGREBULSKY,
P.P. PORTINARO, J. Luninx (a cura di), ! futuro della Costttuzione, Torino, 1996, Preme solo rilevare
come pare che in quest’occasione essa abbia fatto breccia anche nelle valutazioni dei givdici costitu-
zionali tedeschi al contrario di quanto cra accaduto, come abbiamo visto, nella sentenza “Maastricht™,

¥ w..it cannot be overlooked, however, that the public perception of factual issues and of political
leaders remains connected to a considerable extent to patterns of identification which are related 1o
the nation-state, language, history and cultures.

57 w...there can be no independent subject of legitimisation for the authority of the European
Union which constitutes itself, so to speak, on a higher level, without being dertved from an alien will,
and this out of its own rights.

* In questo senso, per tutti ¢ con numerosi rinvii, M. CARYABIA, [ parlamenti nazionali
nell’architettura costiruzionale dell’Unione Europea. Che cosa resta in caso di mancata ratifica?,
in AA.Vv., L integrazione, cit., p. 104-110, in part. p. 107. Una lettura della recente sentenza del
Bundesverfassungsgericht che ne esalta, condividendoli ampiamente, i profili di delegittimazione del
PE a favore del ruolo dei singoli parlamenti nazioni nel circuito decisionale curopeo in R. DIXMANN,
Integrazione europea, cit., p. 8 ¢ 13-14, In senso critico rispetto a questa tendenza volta al coinvolgi-
mento dei parlamenti nazionali a scapito del ruolo del PE ¢ dell'impostazione teorica che le sta dietro
S. MaNGIAMELL I ruolo del Parlamento Europeo, cit., p. 505 ss.
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6. Dopo Lisbona: la federazione europea e le costituzioni nazionali

Nella sentenza in discussione si pud coglicre, inoltre, un mutamento della giu-
risprudenza del tribunale tedesco o, quanto meno, I'esplicitazione di un nuovo cle-
mento, che rende pit complesso I"avanzamento del processo di unificazione in sen-
so federale.

Il Bundesverfassungsgericht (§ 225 ¢ 227) ribadisce I'orientamento curopeista
della Legge Fondamentale che dispone, nel preambolo ¢ all*art. 23 (ma anche con
I"art. 24), il perseguimento dell’obiettivo dell'Europa unita. Gli organi costituzio-
nali tedeschi non hanno dunque discrezionalita politica nel decidere se partecipare
o meno al processo di integrazione curopea.

Poiché la Legge Fondamentale, perd, non dice nulla sul carattere definitivo che
potrebbe o dovrebbe avere I'uniti curopea, dalla stessa indicata come obiettivo co-
stituzionale, finora non parcva escluso un’eventuale sviluppo in senso federale™.
La giurisprudenza precedente, infatti, ¢d in particolare la sentenza relativa al Trat-
tato di Maastricht, pone come precisa ipoteca sugli sviluppi dell’ unificazione curo-
pea il rispetto del principio democratico, almeno nella misura in cui non esclude
che I'Unione possa «diventare uno Stato federale» anticipando le condizioni alle
quali, ncl rispetto della Legge Fondamentale, dovrebbe essere «subordinata la e-
ventuale futura creazione di uno Stato federale curopeo ed in particolare la condi-
zione del rispetto, picno e totale, del principio democraticon™.

E su qucsto punto che la sentenza sul Trattato di Lisbona mostra un netto cam-
biamento™', Pur ribadendo I'csigenza di un cquilibrio tra la natura ¢ la portata dei
poteri sovrani dell’Unione Europea ¢ il grado di legittimazione democratica (§
264), la recente pronuncia indica ulteriori limiti costituzionali al cui rispetto deve
ritenersi subordinata la possibilitd per la Germania di costituire uno stato federale
Curopeo.

Essa afferma, infatti:

a) che la Legge Fondamentale non consente agli organi che agiscono per la

Germania di abbandonare il diritto all'auto-determinazione del popolo tedesco

* A dimostrazione dell’interpretazione particolarmente restrittiva dell’apertura curopea della
Legge Fondamentale da parte di questa sentenza, L. Giannim, I ruolo dei Pariamenti degli Stati
membri dell’Unione Europea, in www.astrid-online.it, mette in cvidenza (p. 9) come fino all’intro-
duzione dell*art, 23, avvenuta col Trattato di Maastricht, «Ja clausola che aveva permesso il processo
di integraziones cra quella dell’art. 24 «in tulto simile nel dispositivo a quello del nostro ant. 11, ora
interpretata solo con riferimento alla partecipazione tedesca a Nato ed Onu, sottolinenando in partico-
lare come in virts del solo art. 24 (¢ senza contestazioni, possiamo aggiungere) sia avvenuta la ratifica
tedesca del Trattato sulla Comunita Europea di Difesa che, come I' Autore ricorda a p. 1, tramite 1'art,
38 avrebbe consentito una decisa svolta in senso federale del processo di integrazione curopea. Sul
progetto di comunitd politica v. I'analisi giuridica di M. MazzioTn, /! progetto di statuto della Co-
munitd ewropea, in Arch. Giur., 1953, fasc. 1-2, p. 3 ss.; per un"accurata ricostruzione storico politica
di quelle vicende v. D. Prena, Sulla soglia dell’unione, Milano, 1993,

*“ Lo rileva G. U. ResCIGNO, /I Tribunale costituzionale tedesco e i nodi costituzionali del pro-
cesso di unificazione ewropea, in Giur. cost, 1994, p. 3119. In questo senso anche G. Cocco,
L"Europa dei tre disincanti, in Pol. dir., 2000, p. 93.

Lo nota L. S. Rossl, La sentenza della Corte costituzionale tedesca. Integrazione ewropea al
capolinea?, in www.affariinternazionali.it (2277/2009), p. 2 dove rileva che all’cpoca della sentenza
Maastricht la Corte sembrava lasciare aperta la possibilitd di un'evoluzione verso uno Stato federale
curopeo.
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sotto forma della sovranita della Germania nell*ambito del diritto internaziona-

le per unirsi in uno stato federale™. A causa del trasferimento irrevocabile di

sovranita ad un nuovo soggetto questo passaggio ¢ riservato, concludono i

giudici di Karlsruhe, esclusivamente alla volonta del popolo tedesco diretta-

mente espressa (§ 228™, ma anche 263");

b) che la Costituzione tedesca prevede un'altra via per l'integrazione europes,
basata sulla partecipazione ad una associazione di stati nazionali sovrani, sog-
getta alle disposizioni degli stati membri ¢ fondata sulla legittimazione demo-
cratica dei popoli degli stessi (§ 229").

Queste frasi lasciano intendere che il Tribunale federale tedesco ritiene che la
Legge Fondamentale permetta I'integrazione curopea tramite un’associazione di
stati nazionali sovrani (Staatenverbund), pur spinta al limite della statualita, come
accade per I'Unione Europea, ma non consenta, nemmeno con procedure di rango
costituzionale, la realizzazione di una federazione europea™, obiettivo che sarcbbe
quindi assolutamente inammissibile per la Legge Fondamentale®’. Mentre, non ri-
sulta chiarissimo il riferimento all’esigenza di ricorrere, per unirsi in uno stato fe-
derale, alla volonta dircttamente espressa dal popolo tedesco, che in prima battuta

“ In sostanza, quindi, forme pil strette di unificazione non sarcbbero ammissibili sccondo
la lettura che da della Costituzione tedesca la sentenza, nemmeno con procedure di revisione costi-
tuzionale: in questo semso M. Bomue, Imtegrazione europea e patriottismo parlamentare, in
www.affariinternazionali.it (19/8/2009), p. 1.

«..The Basic Law does not grant the bodies acting on behalf of Germany powers to abandon
the right to self-determination of the German people in the form of Germany's sovercignty under
international law by joining a federal state. Due to the irrevocable transfer of sovereigniy to a new
subject of legitimisation that goes with it, this step is reserved to the directly declared will of the
German people alones.

o4 ulf however, the threshold 1o the federal state and to the waiver of national sovereignty were
transgressed, which would in Germany require a free decision of the people beyond the present
applicability of the Basic Law, democratic requirements would have to be complied with on a level
which would have to completely fulfil the requirements placed on the democratic legitimisation of a
union of rule organised by a state. This level of legiumization could no longer be prescribed by
national constitutional orders».

S «The current constitution shows a different way: it aims for Germany's integration pari passu
into state systems of mutual security ... and for Germany's participation in the European unification.
Article 23.1 of the Basic Law underlines, like Article 24.1 of the Basic Law, that the Federal Republic
of Germany takes part in the development of @ European Union which is designed as an association
of sovereign national states (Staateaverbund) to which sovereign powers are transferred. The concept
of Vetbund covers a close long-term association of states which remain sovereign, an association
which exercises public authority on the basis of a treaty, whose fundamental order, however, is
subject to the disposal of the Member States alone and in which the peoples of their Member States,
i.e. the citizens of the states, remain the subjects of democratic legitimisations.

“ Questa opinione ¢ confermata dal § 376 «... To the extent that the development of the Euro-
pean Union in analogy 10 a state would be continued on the basis of the Treaty of Lisbon, which is
open to development in this context, this would be in contradiction to constitutional foundations. Such
@ siep, however, has not been made by the Treaty of Lishons (corsivo nostro).

? Pur non essendo questa la sede per discutere la corretta interpretazione della Costituzione
tedesca sul punto, noa si pud noa condividere almeno I'amara constatazione di S. L ¢ K vaN ELDEREN,
“And they, cit. p. 1303, che scrivono «Jronically, the Court used the constitution’s immuiability clause (Art.
79 (3) of the Basic Law) to justify the ruling. In so doing, it created an implicit analogy between the Nazi
takeover and European integration, because the imumutabulity clause was originally designed to protect
the constitution from the sort of perversion and distortion that occurred during Hitler's reigims.
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pud indurre a pensare ad un riferimento a una procedura referendaria®, considerato
anche che I'idea di effettuare plebisciti sull’Europa & ormai un ritornello ricorrente.

Certo, I'esigenza di una fase costituente per la redazione della costituzione di
una federazione europea ¢ di un coinvolgimento democratico dei popoli degli stati
che vanno ad accettare I'adesione alla federazione o, comunque, ulteriori sviluppi
del processo di unificazione in questa direzione, & perfettamente comprensibile. Ma
quest’obiettivo ¢ raggiungibile anche in un quadro di rispetto delle Costituzioni vi-
genti, se si ritiene che 'obicttivo federale curopeo non sia in contrasto con le stesse
ma, anzi, rappresenti la modalita per conciliare il principio democratico ¢ 1'unifi-
cazione europea™.

In questo contesto, in relazione alle singole carte fondamentali, potrebbe esse-
re, al limite, necessario prevedere procedure di rango costituzionale, eccezionali ¢
dunque ideate ad hoc, che pur non essendo incostituzionali per violazione dei prin-
cipi fondamentali, possano all’occorrenza realizzare le rotture costituzionali™ ne-
cessarie all’avanzamento del processo di unificazione, rimanendo comunque nel
solco della costituzione vigente, addirittura realizzandone una delle finalita fonda-
mentali. Con riferimento all’ordinamento italiano ed a titolo nte esemplifica-
tivo, troviamo due casi considerati di rottura costituzionale. Rotture del genere sono
state ritenute quelle previste dalle L. cost. n. 1 del 1993 ¢ n. 1 del 1997 ~ istitutive
delle commissioni bicamerali per le riforme costituzionali dette, rispettivamente, “De
Mita-lotti” ¢ “D'Alema” ~ che disponevano un procedimento di revisione costituzio-
nale diverso da quello “normale”, anche se altrettanto rinforzato” . La stessa valuta-
zione di rottura costituzionale™ & stata data di un caso che ancor pit si avvicina a
quello qui ipotizzato: ci riferiamo alla L. cost. n. 2 del 1989, con cui fu indetto un
referendum d'indirizzo sull’attribuzione di un mandato costituente al PE™, Dun-
que, anche con I'eventuale previsione di consultazioni popolari o dell’elezione di
un’assemblea ad hoc, ma sempre nel quadro della legittimita costituzionale.

“ In questo senso, G.L. TosaTo, L'integrazione ewropea, cit., p. 9, il quale interpreta il paragra-
fo in esame come un divieto al passaggio ad uno stato federale con legge costituzionale, possibile solo
mediante una pronuncia referendaria dei cittadini tedeschi.

* Per quanto riguarda la Costituzion italiana, per molti versi similc a quella tedesca, la conside-
ra compatibile con un’evoluzione federale dell’unificazione europea V. ONIDA, Voce Costinuzione
italiana, in Dig. disc. pubbl., Torino, 1989, p. 334. Pit ampiamente a nta la tesi dell’esistenza di
una direttiva costituzionale in senso federalista curopeo G. GeMMA, Giurisprudenza costituzionale in
materia comunitaria (1964-1976) ¢ superamento della sovranite nazionale, in Riv. Trim. Dir. Pubbl,
1977, p. 1175 ss., in part. p. 1185. In proposito ci sia, infine, consentito rinviare anche a S. ALoIS:0,
Costituzione italiana ¢ unificazione costituzionale europea in M. MASCIA, A, PAPISCA (a cura di),
processo costituente in Europa - dalla moneta unica alla cittadinanza ewropea, Bari, 2000, p. 159 ss.

™ Con questo termine ci riferiamo a deroghe singolari alla Costituzioni caratterizzate prevalen-
temente dalla loro cccezionalith rispetto alla regola su cui incidono ma non contrarie ai fini della
Costituzione, anzi dirette a salvaguardarli: in questo senso v, C. Mokran, Voce Costituzione (Dottrine
generali), in Enc. dir., Vol, XI, Milano, 1962, p. 191-192.

" In questo senso v., di recente, M. CAVINO, Appunti per una riflessione intorno a convenzioni ¢
consuctudini costituzionali, in Teoria del Diritto e dello Stato, n. 1-2-3, 2008, p. 128 ss,

™ In questo senso B. CArAvITA, 1T referendum sui poteri del Parlamento Europeo: riflessioni
critiche, in Pol. dir., 1989, p. 319 ss., in par. p. 322; nonché T. MARTINES, Diritto costituzionale, X
ed, interamente riveduta da G. Su.visTri, Milano, 2000, p. 332,

™ Sulla legge costituzionale in questione si veda P.F. Lonro, Commento alla 1. cost. 3 aprile
1989 n. 2, in G, BRANCA, A. PzzoRUSSO (a cura di), Commentario alle Costituzione, Disp. transitorie
¢ finali I’XVII ~ Leggi cost. e di revisione cost. 1948-1993, Bologna-Romsa, 1995, p. 574 ss,
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Viceversa, se davvero secondo i giudici di Karlsruhe la realizzazione della
federazione curopea & del tutto costituzionalmente illegittima (vale a dire non
praticabile con procedure di revisione costituzionale) allora il richiamo al popolo
tedesco non pud esscre altro che I'idea che debba essere esercitato il potere
costituente (ipotesi peraltro prevista dall’art. 146 Legge Fondamentale) ¢ che
nulla possa essere deciso nell’ambito del potere costituito, neanche con procedure
cecezionali™.

In effetti, se si ritiene che un avanzamento federale non sia costituzionalmente
legittimo non si pud che prevedere un atto in grado di interrompere la continuitd
dell’ordinamento costituzionale, fondandone un altro ad esso alternativo s¢ non
contrapposto.

1l problema della costituzionalita, o meno, di un’evoluzione in senso compiu-
tamente federale del processo di unificazione europea non deve essere sottovalutato.

E vero che un processo costituente curopeo, in quanto tale, troverebbe — in ca-
so di successo ~ legittimazione da sé€”*. Ma non ¢ secondario considerarlo, alla luce
degli ordinamenti costituzionali nazionali, un atto costituzionalmente illegittimo
(come sembra fare il Bundesverfassungsgericht) o piuttosto ritencre che esistano
margini di ammissibilith di un tale processo in un’ottica di legittimita costituziona-
le interna ¢, quindi, di una sostanziale continuita tra gli ordinamenti costituzionali
nazionali ed curopeo. Infatti, se ¢ indiscutibile che un processo costituente, ove a-
vesse la forza politica di imporsi, trarrebbe la sua legittimazione dal consenso otte-
nuto, & altrettanto evidente che la possibilita di arrivare senza soluzione di continui-
ta giuridica alla Federazione curopea agevolercbbe notevolmente la concreta rea-
lizzabilita di quest’obicttivo™.

Un conto &, infatti, dovere operare un sovvertimento dell’ordinamento costitu-
zionale vigente, un altro dare attuazione concreta ad un principio, un valore, una
direttiva che risulta gia ricavabile dalla carta fondamentale, anche s¢ non immedia-
tamente operativa. In quest'ultimo caso si realizza un progetto costituzionale.
Nellaltro si opera contro. E allora, che maggioranze dovrebbero essere necessarie?
Fino a che punto potrebbe spingersi la resistenza dei contrari?”.

™ LS. Rossy, La sentenza, cit., p. 2, considera la possibilitd che si voglia fare riferimento ad
un'ipotesi “rivoluzionasia” ¢ del tutto al di fuori della Costituzione vigente, che forse verrebbe del
tutto superata da una tale procedura.

™ Nel senso di una legintimazione retrospettiva delle vicende ~ sembra di capire inizialmente il-
legittime ¢ successivamente sanate — che potrebbero determinare 1'affermazione di un potere costitu-
ente europeo, A. RUGGERL, Fonti e norme nell'ordinamento e nell ‘esperienza costinazionale I. L ordi-
razione in sistema, Torino, 1993, p. 288,

™ L'esigenza di studiare il procedimento idoneo, secondo i principi del diritto internazionale ¢
del diritto costituzionale gencrale, per arrivare praticamente, senza soluzione di continuita giuridica,
alla costituzione legale della Federazione curopea € sottolincata da P. CALAMANDREL, La convocazio-
ne dell'assemblea costituente europea, (1948) ora in Scrini e discorsi politici, 1, Firenze, 1966, p. 440
(corsivo dell’ Autore).

7 L. S. Rossd, La sentenza, cit., p. 2, sottolinea che in siffatto contesto ssarcbbe probabilmente
legittimo il “diritto di ribellione™s (¢ evidente il riferimento all’art.20 c. 4 della Legge Fondamentale,
evocato anche dalla sentenza in esame) verso modifiche extracostituzionali in senso federale.
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7. Considerazione finale

Le conclusioni a cui perviene la Corte tedesca sono fondate, in ultima analisi —
¢ non potrebbe essere diversamente — sulla concezione di sovranita (¢ di stato ¢ di
popolo) che i giudici fanno propria. E probabilmente questo un punto su cui sara
necessario riflettere, anche al di fuori dei confini tedeschi, per consentire al proces-
so di unificazione curopea di oltrepassare quella soglia dell’unione politica alla
quale, in 50 anni di piccoli passi, ¢ ormai giunto. Senza drammatizzare perd, a mio
avviso, il salto federale, ponendolo in alternativa netta con le tradizioni statuali
(in alcuni casi antichissime) dei Pacsi europei, ma al contrario considerandolo in
perfetta continuiti con questo passato.
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Abstract
Political Participation in the European Union: European Elections and Trans-national Electorate

Although the European citizenship is juridically founded on the national ones, it cannot actually be
considered a direct expression of them. For that reason, European citizens' political rights — especially
the right to vote for the European Parliament ~ should be enjoyed regardiess of national citizenship.
Two 2006 decisions of the Court of Justice (Matthews and Eman and Sevinger) should be interpreted
according to this view: they both show that the right to vote is no longer deeply linked to the starus of
national citizen, as the criterion of residence is slowly finding its way at national and European level,
This is the purpose of Directive 93/109/EC, laying down detailed arrangements for the exercise of the
right to vote and stand as a candidate in clections to the European Parliament for citizens of the Union
residing in a Member State of which they are not national. The integral application of the Directive is
actually slow and difficult and the European citizens are not fully aware of those rights that it ascribes
to them. Nevertheless, cven a slight increase of the trasnnational dimension of voting can be
considered a clue of the progressive enhancement of the awareness that European citizens belong 1o 2
supernational commanity, as well as of the gradual constitution of a European demoas.

1. Cinadinanza europea ¢ partecipazione politica

Il Trattato di Maastricht - con gli artt. 17 ss. TCE istitutivi della cittadinanza
curopea — ha conferito riconoscimento formale a un principio le cui premesse erano
insite gia nella nascita stessa della Comunita curopea: il principio di non discrimi-
nazione a motivo della nazionalita. Grazie alle norme del Trattato ¢ alla successiva
giurisprudenza della Corte di Giustizia, si ¢ venuta a delineare una nozione di citta-
dinanza europea come figura dinamica che, almeno in prospettiva futura, potrebbe
evolversi nel senso di scardinare il tradizionale nesso fra nazionalita ¢ diritti. Infat-
ti, con Pistituzione della cittadinanza curopea, I'appartenenza ad un territorio ¢ ad
una comunita definiti da confini nazionali ¢ per la prima volta riferita ad un’entita
di tipo sovranazionale. Non pud tuttavia trascurarsi il fatto che, comunque, la citta-
dinanza curopea trovi il suo fondamento giuridico nelle cittadinanze nazionali ¢, di
conscguenza, i diversi criteri ¢ modalitd con cui i singoli ordinamenti statuali con-
feriscono la cittadinanza nazionale — ¢, di riflesso, quella curopea — influenzano la
possibilita che lo status di cittadino curopeo, con i conseguenti diritti ¢ i doveri,
possano essere riconosciuto con maggiore o minore facilita. Da cid deriva
I'esigenza di pervenire ad una armonizzazione, sia pure parziale, dei criteri di attri-
buzione delle cittadinanze nazionali, anche sc finora non ci si ¢ mossi in tale dire-
zione (Triggiani, 449-450).

Tradizionalmente, la nozione di cittadinanza insita in tutte le Costituzioni mo-
demne, basate sul principio della sovranita popolare, presuppone la tendenziale
coincidenza fra “popolo” titolare della sovranita ¢ “corpo elettorale™ titolare dei di-
ritti politici. Quindi, tutte le Costituzioni contemporanee ~ salvo rare eccezioni —
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riconoscono I'inviolabilitad dei diritti elettorali ¢ la loro protezione costituzionale
soltanto ai propri cittadini, scbbene non vietino espressamente 1'estensione di tali
diritti ai non cittadini. Questa visione della cittadinanza, di tipo giuridico-formale,
convive con quella di tipo storico-sostanziale secondo cui i membri della comunita
politica sono identificati in base ai legami concreti che li legano — il comune patri-
monio storico ¢ culturale - anche a prescindere dalle disposizioni di legge relative
all’attribuzione della cittadinanza. Un ordinamento autenticamente democratico,
quindi, dovrebbe consentire a tutti coloro che fanno sostanzialmente parte della
comunita politica di partecipare all’assunzione delle decisioni pubbliche. Nella re-
altd, perd, abbiamo da una parte individui che, pur non essendo formalmente citta-
dini, fanno a tutti gli effetti parte della comunita politica ¢ nonostante questo sono
esclusi dal diritto di voto ¢, in generale, dai diritti di partecipazione politica: si pen-
si, ad esempio, al caso degli stranieri residenti di lungo periodo. Dall’altra parte,
abbiamo individui che, pur non facendo pit parte della comunita politica (i cittadi-
ni residenti permanentemente all’estero), mantengono con la madrepatria uno spe-
ciale collegamento giuridico ¢ mantengono la titolarita dei diritti di partecipazione
politica (Grosso 2001, 24-30 ¢ 81).

Sc dall’ottica degli Stati nazionali si passa a quella dell’Unione Europea, le
medesime considerazioni possono valere nel senso di conferire vigore all’ipotesi
per cui la cittadinanza curopea — o almeno taluni diritti di partecipazione politica
dovrebbe poter essere riconosciuta anche a coloro che, pur non possedendo la cit-
tadinanza di uno degli Stati membri, sono sostanzialmente legati alla comunita po-
litica curopea. Solo in tal modo I'Unione Europea potrebbe essere definita autenti-
camente democratica.

In effetti, il Consiglio europeo di Tampere del 15-16 ottobre 1999 aveva rac-
comandato che gli Stati membri pervenissero, come obiettivo a lungo termine, ad
un accordo secondo cui ai cittadini dei Pacsi terzi che avessero soggiomato legal-
mente in manicra prolungata in uno degli Stati membri dell’UE potesse essere of-
ferta 'opportunita di ottenere la cittadinanza dello Stato membro di residenza ¢, di
conscguenza, anche la cittadinanza dell'Unione ed i diritti ad essa connessi, Finora,
in realtd, a tale indicazione non ¢ stato dato seguito, anche se nella quarta relazione
sulla cittadinanza dell’Unione' la Commissione Europea ha auspicato che, poiché il
diritto di libera circolazione nel territorio dell’UE ¢ stato esteso anche ai cittadini
della Svizzera e dei Pacsi EFTA (Norvegia, Islanda, Licchtenstein), ad essi do-
vrebbero essere garantiti anche i dirnitti elettorali. Inoltre, nell’ottica della Commis-
sione, il diritto di clettorato attivo ¢ passivo a livello nazionale ¢ regionale nello
Stato membro di residenza dovrebbe essere garantito a tutti i cittadini dell’ Unione.
Una prospettiva, questa, che scardinerebbe radicalmente il nesso fra diritti politici e
cittadinanza.

In base alla relazione della Commissione, il 15 dicembre 2005 la Commissione
per le liberta civili, la giustizia ¢ gli affari interni del Parlamento europeo ha appro-
vato una proposta di risoluzione® nella quale, fra le altre cose, si invitavano gli Stati

' La Commissione Europea pubblica ogni tre anni una relazione sulla cittadinanza dell"Unione,
sccondo guanto disposto dall’an. 22 TCE. La quarta relazione sulla cittadinanza dell’Unione corri-
sponde alla COM(2004)695 def. del 26 ottobre 2004, relativa al periodo maggio 2001 - aprile 2004,

© A6-041172005. Relatore: Giusto Catania.
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membri a riflettere sulla possibilita di stabilire un legame piu forte tra residenza le-
gale permanente ¢ ottenimento della cittadinanza nazionale ed europea, auspicando
un maggiore coordinamento fra gli Stati membri quanto ai criteri generali ¢ alle
procedure di acquisizione della cittadinanza, onde garantire una maggiore equitd
nell’accesso degli stranieri alla cittadinanza dell’Unione. La proposta sottolincava
come la costruzione di uno spazio politico ¢ di una cittadinanza corrispondenti agli
sviluppi contemporanei della democrazie implicasse anche il riconoscimento dei
diritti politici a chiunque risicdesse legalmente ¢ stabilmente nel territorio del-
I'Unione Europea ¢ si prefiggeva come scopo il riconoscimento della cittadinanza
dell’Unione in funzione della residenza, chiedendo pertanto agli Stati membri di
discutere quanto prima dell’attribuzione a tutti i cittadini europei dei diritti elettora-
li a livello nazionale ¢ locale, amministrativo ¢ politico, nello Stato di residenza.
Infine, la proposta sosteneva che i cittadini di Pacsi terzi ¢ gli apolidi residenti in
modo permanente nell’Unione Europea da oltre cinque anni avrebbero dovuto po-
ter votare ¢ candidarsi alle elezioni al Parlamento curopeo, nonché partecipare alle
clezioni nello Stato di residenza alle medesime condizioni dei cittadini del-
I'Unione. Tuttavia, il 17 gennaio 2006 la proposta di risoluzione ¢ stata respinta
dall’assemblea con 347 voti contrari, 276 favorevoli ¢ 22 astensioni. Un esito forse
prevedibile, che tuttavia ha segnato una battuta di arresto nel cammino verso lattri-
buzione di diritti politici a livello curopeo prescindenti dalla cittadinanza nazionale,
Tant’é che nella quinta relazione della Commissione sulla cittadinanza dell’Unione’
- 1"ultima delle relazioni pubblicate finora — non compare alcun cenno alla prospettiva
di estensione della cittadinanza dell’ Unione ai cittadini di Paesi terzi.

Del resto, I'istituto della cittadinanza curopea ¢ i diritti ad essa connessi sono
stati previsti dal Trattato di Maastricht essenzialmente al fine di costituire un veico-
lo di integrazione per il migliore funzionamento del mercato comune; uno SCopo,
quindi, eminentemente funzionale ad esigenze di carattere cconomico, che tuttavia
conferisce alla cittadinanza curopea un’intrinseca debolezza dal punto di vista politico.
Né tale impostazione varia pur considerando che il Trattato di Lisbona ha incluso la
democrazia rappresentativa fra i principi fondamentali di diritto dell’UE" sulla falsariga
di quanto a suo tempo disposto dall’art. 1-46 del “defunto” Trattato-Costituzione, poi-
ché non sono state comunque stabilite regole comuni circa i requisiti per 1"accesso ai
diritti elettorali ¢ le cause della loro sospensione o perdita (Starita, 516-517). L"Unione
Europea, infatti, non ha alcuna competenza relativamente all’acquisto ¢ alla perdita
della cittadinanza, dato che essa consegue automaticamente alla cittadinanza di uno
degli Stati membri; I"accettazione di tale status da parte dei singoli soggetti ¢ del tutto
irrilevante, nel senso che nessuno pud rinunciare alla cittadinanza curopea senza nel
contempo rinunciare anche alla cittadinanza nazionale (Carchidi, 110). L’unico limita-
to clemento di novita nel senso del rafforzamento dell’istituto della cittadinanza cu-
ropea, che potrebbe essere interpretato come un allentamento del legame con la cit-
tadinanza nazionale, & costituito dall’art. 9 TUE modificato con il Trattato di Li-
sbona, secondo cui la cittadinanza dell’Unione “si aggiunge™ alla cittadinanza na-
zionale, mentre Pattuale art. 17 TCE, n. 1, stabilisce che la cittadinanza dell’Unione
“costituisce un complemento™ di quella nazionale.

T COM(2008)85 def. del 15 febbraio 2008.
“ Art. 10 TUE, n. 1 (versione consolidata): I'Unione si fonda sulla democrazia rappresentativa.

239



2. Appartenenza alla comunita politica e diritti elettorali

Due casi pervenuti all’attenzione della Corte di Lussemburgo alcuni anni fa*
hanno posto in evidenza il problema dell'attribuzione dei diritti politici — segnata-
mente, il diritto di voto alle elezioni del Parlamento curopeo — a quanti sono legati
alla comunita politica da rapporti di tipo sostanziale a prescindere dal requisito del-
la cittadinanza, imponendo alla Corte di riflettere sul livello di discrezionalita di
cui gli Stati membri dispongono nell’ampliare o restringere 1’area degli aventi dirit-
to al voto per il Parlamento europeo.

Il primo, il caso Matthews vs. United Kingdom, che ha coinvolto anche la Corte
curopea dei diritti umani, si riferisce non solo all’esclusione di una cittadina europea
dal diritto di voto per il Parlamento europeo a motivo del luogo di residenza, ma
anche all’attribuzione di tale diritto a coloro che pur non possedendo la cittadinan-
za curopea, sono in qualche modo legati alla comunitd politica di uno degli Stati
membri. In particolare, il caso ha avuto origine dal ricorso presentato alla Corte eu-
ropea dei diritti dell’uomo (application n, 24833/94) dalla sig.ra Denise Matthews,
cittadina britannica residente a Gibilterra, che si era vista negare il diritto di parte-
cipare come clettrice alle elezioni del Parlamento europeo del 1994 con la motiva-
zione che, non essendo Gibilterra parte integrante del Regno Unito, tale territorio
non costituiva circoscrizione clettorale per il Parlamento europeo. La Corte di Stra-
sburgo stabili che, poiché il diritto comunitario si applicava anche a Gibilterra in
virti delle disposizioni del trattato CE (art. 299, n. 4), sia pure con alcune limita-
zioni previste dal trattato di adesione del Regno Unito alla CEE del 22 gennaio
1972, non vi cra motivo per cui le clezioni curopee non dovessero avere luogo an-
che in tale territorio. Di conseguenza, il Regno Unito ha dato esecuzione a tale sen-
tenza con lo European Parliament Representation Act dell'8 maggio 2003 (EPRA
2003), con cui il territorio di Gibilterra ¢ stato iscritto in una delle circoscrizioni
clettorali dell’Inghilterra, legandolo al territorio nazionale. Con tale atto, perd, il
Regno Unito ha attribuito il diritto di voto alle clezioni curopee non solo ai cittadini
britannici ¢ di altri Pacsi dell'UE residenti a Gibilterra, ma anche - in analogia alle
clezioni politiche nazionali - ai cosiddetti Qualifving Commonwealth Citizens
(QCC), ciot cittadini del Commonwealth non anche cittadini comunitari, in possesso
di un titolo o di un permesso che li autorizzi ad entrare ¢ soggiomare a Gibilterra,
oppure ai quali tale titolo o permesso non sia richiesto”.

Questa estensione del diritto di voto a cittadini non comunitari ¢ all’origine del
ricorso per inadempimento ai sensi dell’art. 227 CE presentato alla Corte di Giusti-
zia il 18 marzo 2004 dal Regno di Spagna contro il Regno Unito di Gran Bretagna
¢ Irlanda del Nord’. Tuttavia, la posizione del Regno Unito ¢ stata considerata dalla
Corte compatibile con I'ordinamento giuridico comunitario. Essa infatti ha statuito
che «allo stato attuale del diritto comunitario, la determinazione dei titolari del di-
ritto di elettorato attivo ¢ passivo per le clezioni del Parlamento europeo rientra
nella competenza di ciascuno Stato membro, nel rispetto del diritto comunitario, ¢
che gli artt. 189, 190, 17 ¢ 19 TCE non victano che gli Stati membri concedano il

* Le due sentenze sono commentate da: Clolli, Cavalicre, Del Coate, Montanari, Starits, Vigevani,
S Art. 16, n. 5, dell’EPRA 2003,
" Causa C-145/04, sentenza del 12 settembre 2006,
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diritto di clettorato attivo ¢ passivo a determinate personc che possiedono stretti le-
gami con essi, pur non essendo loro cittadini o cittadini dell’Unione residenti sul
loro territorios, Dalla sentenza della Corte ¢ dalle conclusioni dell’avvocato gene-
rale Tizzano, presentate il 6 aprile 2006, emerge una concezione per cui, in assenza
di un vero ¢ proprio demos curopeo ¢ data I'indeterminatezza della nozione di cit-
tadinanza curopea che si desume dalle norme del TCE, il binomio cittadinanza-
titolarita dei diritti polmcn non pud essere interpretato in modo rigido. La sentenza,
dunque, potrebbe costituire un valido precedente per gmsnf' carc il riconoscimento
del diritto di voto in tutti i casi in cui determinate categoric di persone rivendichino
un legame “qualificato” con uno degli Stati membri dell’UE ~ ad esempio la resi-
denza prolungata nel tempo, — pur non possedendone la cittadinanza.

Anche il secondo caso”, su cui la Corte di Giustizia si & pronunciata con sen-
tenza sempre il 12 settembre 2006, ha origine dall’esclusione di due cittadini olan-
desi, in base al luogo di residenza, dal diritto di voto per il Parlamento curopeo ¢ ha
suscitato importanti riflessioni sul principio di non discriminazione La domanda di
pronuncia pregiudiziale riguardante V'interpretazione degli antt. 17, 19 n. 2, 189,
190 ¢ 299 n. 3 del Trattato CE era stata proposta nell’ambito di una controversia tra
i sigg. Eman ¢ Sevinger, entrambi di nazionalita olandesc ¢ residenti a Oranjestad
(Aruba), ¢ il College van burgemeester en wethouders van Den Haag (Pacsn Bassn)
relativamente al rigetto, da parte di quest’ultimo, della loro domanda di iscrizione
nelle liste elettorali ai fini dell’clezione dei membri del Parlamento curopeo del 10
giugno 2004, con la motivazione della loro residenza ad Aruba. La Corte ha dovuto
in sostanza chiarire s¢ uno Stato membro che riconosce il diritto di voto alle ele-
zioni nazionali ¢, di riflesso, a quelle curopee ai propri cittadini residenti sul territo-
rio curopeo dello Stato (come anche a quelli residenti in Paesi terzi) possa negare
tale diritto ai propri cittadini che risicdono invece su una parte dello Stato che co-
stituisce un territorio d’oltremare associato alla Comunita. Essa ha quindi statuito
che, poiché I'art. 17, n. 1, TCE prevede che «¢ cittadino dell’ Unione chiunque ab-
bia la cittadinanza di uno Stato membros, ¢ irrilevante ai fini dell’attribuzione del
diritto di voto che il cittadino di uno Stato membro abbia la residenza o il domicilio
in uno dei territori d’oltremare anziché nel territorio della madrepatria. Inoltre — ha
precisato la Corte ~ il principio di parita di trattamento impedisce che i criteri scelti
comportino che siano trattati in manicra diversa cittadini che si trovano in situazio-
ni comparabili (ovvero Olandesi di Aruba ¢ Olandesi residenti in un Paese terzo),
senza che tale diversita di trattamento sia oggettivamente giustificata.

Le due decisioni esaminate mostrano come il diritto di voto non sia pil inteso
come strettamente legato allo starus di cittadino, ma che il criterio della residenza
comincia a farsi strada sia in ambito nazionale che comunitario (CIOLLI, 176). Ne
deriva, quindi, che il diritto di clettorato attivo ¢ passivo al Parlamento europeo non
spetta esclusivamente ai cittadini curopei né€ a tutti i cittadini, tanto pia che in nes-
suna delle due sentenze la Corte di Giustizia individua un legame inscindibile tra
cittadinanza ¢ dintto di voto né rinviene nel diritto comunitario alcuna norma spe-
cifica che definisca in modo esplicito i titolari del diritto di voto attivo ¢ passivo
per il Parlamento curopeo (Vigevani, 176-177). Evidentemente, nell’ottica della
Corte, il diritto di voto per il Parlamento curopeo non assume il significato che il

* Causa C-300/04.
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corrispondente diritto riveste negli ordinamenti statuali in riferimento all’elezione
delle assemblee legislative nazionali, ovvero I'espressione di un vincolo essenziale
fra cittadino ¢ Stato (Del Conte, 1526), quanto piuttosto quello di un veicolo di in-
tegrazione finalizzato a favorire la libera circolazione senza ostacoli nel territorio
comunitario. Sc¢ ¢ vero che la Corte non accoglie la nozione classica di cittadinanza
in senso giuridico-formale come necessario requisito per 1'attribuzione di diritti po-
litici, essa perd non sembra nemmeno abbracciare la pit ampia nozione di apparte-
nenza alla comunita politica in senso storico-sostanziale: la Corte infatti non lega
I'istituto della cittadinanza curopea ¢ dei connessi diritti clettorali al concetto di
popolo che condivide 1 medesimi valori sociali ¢ culturali, ma semplicemente fa
leva sul concetto di sottoposizione ad un medesimo corpus normativo, riferendo il
diritto di concorrere all’clezioni dei membri dell’organo rappresentativo a tutti co-
loro le cui posizioni giuridiche soggettive sono passibili di venire modificate
dall’attivitd normativa dell’Unione Europea (Cavaliere, 327).

3. Cintadinanza, residenza ed elezioni del Parlamento europeo: la partecipazione
elettorale transnazionale

Quanto piu i cittadini curopei usufruiranno dei diritti di libera circolazione ¢
soggiomo garantiti dal TUE sccondo quanto disposto dalla direttiva 2004/38/CE
del 29 aprile 2004 — che ha raccolto in un unico testo i precedenti atti normativi in
materia — quanto pid ¢ probabile che coloro che risiedono permanentemente, o an-
che solo temporancamente, in uno Stato membro dell’Unione diverso da quello di
cui sono cittadini scelgano di esercitare il proprio diritto di elettorato attivo ¢ passi-
vo per il PE in tale Paese. La possibilita che ogni cittadino dell’Unione residente in
uno Stato membro diverso da quello di origine possa esercitare il diritto di voto at-
tivo ¢ passivo alle clezioni del Parlamento europeo nello Stato membro di residen-
za, alle stesse condizioni dei cittadini di detto Stato, ¢ stata appunto prevista dal
Trattato di Maastricht” essenzialmente in funzione delle esigenze di funzionamento
del mercato comune, di cui la libera circolazione delle persone costituiva un pila-
stro. Oggi, tuttavia, la crescita di tale fenomeno ~ della transnazionalitd del voto — in
termini quantitativi potrebbe essere considerata, se dimostrata, un indizio della accre-
sciuta consapevolezza nei cittadini curopei dell’appartenenza ad una comunita sovra-
nazionale ¢, conseguentemente, della graduale formazione di un demos europeo.

3.a. La direttiva 93/109/CE

L’applicabilita dei diritti di cui sopra a partire dalle clezioni politiche curopee
del 1994 ¢ stato garantito dalla direttiva 93/109/CE del 6 dicembre 1993, relativa
alle modalita di esercizio del diritto di voto ¢ di cleggibilita alle clezioni del Parla-

¥ Originariamente tale facolth cra prevista dall’an. 8B TCE, inserito appunto con il Trattato di
Maastricht. La medesima nomma & oggi sancita dall*art. 22 TFUE, n. 2. Analogamente la Carta dei
diriti fondamentali dell’Unione Europea riconosce ai cittading europei i diritti clettorali nello Stato
membro di residenza all®art, 39 n, 1.
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mento curopeo per i cittadini dell'Unione che risiedono in uno Stato membro di cui
non sono cittadini. Prima dell’entrata in vigore della direttiva, infatt, il diritto di
voto alle clezioni curopee per i cittadini comunitari residenti in uno Stato diverso
da quello di appartencnza cra picnamente garantito solo dalla legislazione irlandese
fin dalle prime clezioni del Parlamento curopeo del 1979, mentre in altre tre Stati
membri lo era con alcune limitazioni: nei Pacsi Bassi, ma solo per i cittadini comu-
nitari che avesscro perso i diritti clettorali nel Pacse di origine a motivo della loro
residenza fuori di esso; in Belgio alle medesime condizioni dei Paesi Bassi, con
'aggiunta del requisito della residenza di almeno tre anni nel Paese; nel Regno
Unito, ma solo ai cittadini irlandesi ¢ del Commonwealth. 1l diritto per un cittadino
comunitario di presentare la propria candidatura alle elezioni curopee nel Paese di
residenza era consentito solo dal Regno Unito, ma unicamente in favore dei cittadi-
ni irlandesi residenti in UK, ¢ dall'ltalia per la prima volta con la legge 18 gennaio
1989 n. 9.

La citata direttiva del 1993 gencralizza 'esercizio dei diritti elettorali, esclu-
dendo la possibilita che il diritto di voto possa esscre esercitato sia nello Stato
membro di origine che in quello di residenza, come pure che la propria candidatura
possa essere presentata in pii di uno Stato membro (artt. 3 ¢ 4); ammette la possibi-
litd che gli Stati membri subordino 1'acquisizione del diritto di voto ad un periodo
minimo di residenza nel Paese, se tale requisito € richiesto anche ai cittadini nazio-
nali (art. 5); prevede la possibilita di esercitare il diritto di voto ¢ di presentazione
della propria candidatura ncl Pacse di residenza alle medesime condizioni dei citta-
dini di talc Pacse - per cui, se il voto € obbligatorio nello Stato membro di residen-
za, tale obbligo si applica agli clettori comunitari che abbiano manifestato la volon-
ta di votare nello Stato di residenza — purché I'clettore comunitario ne esprima la
volonta richiedendo I'iscrizione nelle liste clettorali dello Stato di residenza in
tempo utile prima della consultazione clettorale ¢ presenti la documentazionc atte-
stante la titolarita del diritto di voto attivo ¢ passivo nel Pacse di origine (artt. 8,9 ¢
10); prevede che la perdita del diritto di voto nel Paese di origine possa determinare
I'esclusione da tali diritti anche nello Stato membro di residenza a discrezione di
tale Stato ¢ che la perdita del diritto di eleggibilita nel Pacse impedisca automati-
camente di presentare la propria candidatura nello Stato di residenza (artt. 6 ¢ 7);
dispone che il cittadino comunitario residente in un Paese diverso da quello di ori-
gine sia soggetto alla decadenza dal diritto di eleggibilitd alle medesime condizioni
dei cittadini di quello Stato (art. 6).

La dircttiva prevede duc strumenti per prevenire il doppio voto ¢ la doppia
candidatura. In primo luogo, il cittadino curopeo che non ha la nazionalita del Pac-
s¢ in cui risicde deve presentare una dichiarazione formale, indicante che esercitera
il diritto di voto o di cleggibilitd esclusivamente nello Stato membro di residenza
(artt. 9 ¢ 10). In secondo luogo, gli Stati membri sono tenuti a scambiarsi le infor-
mazioni relative ai cittadini di altri Stati membri iscritti nelle liste elettorali o che
hanno presentato una candidatura ¢ a prendere le misure adeguate per evitare il
doppio voto ¢ la doppia candidatura dei propri cittadini (art. 13). A questo scopo, ¢
stato istituito un sistema di scambio di informazioni tra gli Stati membri, utilizzato
con risultati scarsi ¢ costi clevati nelle quattro consultazioni elettorali che si sono
svolte dal 1994.
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Merita un cenno la questione delle deroghe. La direttiva 93/109, all’art. 14,
prevede che, in deroga alle disposizioni della direttiva stessa, qualora pia del 20%
dei potenziali elettori comunitari residenti in uno Stato membro non abbia la citta-
dinanza di tale Stato, esso ha la facolta di subordinare I'acquisizione del diritto di
votare ¢ di presentare la propria candidatura alle elezioni ad un periodo minimo di
residenza nel Paese rispettivamente di cinque ¢ di dieci anni. Tuttavia, agli elettori
¢ ai cittadini comunitari eleggibili che, a motivo della loro residenza fuori dello
Stato membro di origine o della sua durata, non hanno in esso il diritto clettorale
attivo o passivo, non possono essere opposti i requisiti relativi alla durata della re-
sidenza, di cui al primo comma. Entro diciotto mesi prima di ciascuna ¢lezione al
Parlamento curopeo, la Commissione € tenuta a presentare al Parlamento europeo ¢
al Consiglio una relazione nella quale verifica il persistere dei motivi che giustifi-
cano la concessione agli Stati membri interessati delle suddette deroghe.
L'unico Stato membro ad essersi avvalso di una deroga ¢ il Lussemburgo: la
normativa clettorale lussemburghese limitava il diritto di voto ai cittadini del-
I"Unione non aventi cittadinanza lussemburghese che avessero risieduto sul proprio
termitorio per cinque degli ultimi sei anni prima dell’iscrizione. Per quanto riguarda
il diritto di cleggibilita, il Lussemburgo lo subordinava, per i cittadini dell’Unione
non lussemburghesi, a due condizioni: il domicilio legale nel territorio del Lussem-
burgo ¢ la residenza in tale Pacse per dieci degli ultimi dodici anni precedenti alla
presentazione della domanda. La normativa lussemburghese prevedeva anche — ¢
lo fa tuttora — che agli clettori ¢ ai cittadini comunitari cleggibili che, a motivo della
loro residenza fuori dello Stato membro di origine o della sua durata, non godano in
esso del diritto clettorale attivo o passivo, non possano esscre opposti i requisiti rela-
tivi alla durata della residenza fissati nella legge. Una modifica della normativa clet-
torale lussemburghese in vista delle clezioni curopee del 2009 ha portato a soli due
anni il periodo minimo di residenza in Lussemburgo per i cittadini comunitari di
cittadinanza non lussemburghese che intendano iscriversi nelle liste clettorali lus-
semburghesi ¢ a soli cinque anni il periodo minimo di residenza necessario affinché
¢€ssi possano presentare la propria candidatura per il Parlamento curopeo.

3.b. L’applicazione della direttiva nelle elezioni europee del 1994

L’art. 16 della direttiva prevedeva anche che la Commissione Europea pubbli-
casse entro il 31 dicembre 1995 una relazione sull’applicazione della direttiva stes-
sa in occasione delle elezioni politiche del 1994. In realta, la relazione ¢ stata pub-
blicata solo il 7 gennaio 1998 con la COM(1997)731 def.

In tale documento la Commissione Europea ha sottolincato I'importanza di
una completa ¢ adeguata informazione rivolta ai cittadini comunitari da parte degli
Stati membri di residenza al fine di favorire la loro cffettiva partecipazione cletto-
rale. La campagna informativa rivolta dai governi di cinque Stati membri (Lussem-
burgo, Danimarca, Svezia, Finlandia, Pacsi Bassi) dircttamente ai singoli potenziali
clettori con lettere personali, infatti, ¢ risultata pid cfficace rispetto a quella rivolta
generalmente al pubblico, utilizzata negli altri Paesi; inoltre, la scelta di delegare la
campagna informativa ai poteri locali, come € avvenuto in alcuni Stati membri fra
cui I'ltalia, non ha prodotto risultati sufficientemente uniformi. In ogni caso, da un
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sondaggio condotto da Eurobarometro nel 1994, alla vigilia delle clezioni, risultava
che I'82% degli intervistati fosse a conoscenza del diritto di votare nel Pacse di re-
sidenza (con percentuali variabili fra I'89% della Germania ¢ il 64% della Grecia) ¢
che il 76% di essi fosse a conoscenza del diritto di candidarsi nel Paese di residenza
(con percentuali variabili fra 1'85% del Lussemburgo ¢ il 76% della Grecia).

La Commissione Europea ha inoltre evidenziato, nella medesima relazione, il
possibile effetto discriminatorio insito nella dircttiva del 1993 secondo cui I'eser-
cizio del diritto di voto nel Pacse di residenza debba essere subordinato all’esplicita
richiesta di iscrizione nelle sue liste elettorali, mentre tale manifestazione di volon-
td non & necessaria per coloro che votano nel Paese di origine poiché essi sono
normalmente — tranne che in Grecia, Francia ¢ Portogallo ~ automaticamente iscrit-
ti negli elenchi elettorali al compimento dell’etd prescritta. Peraltro, in occasione
delle elezioni europee del 1994, I'Irlanda, i Pacsi Bassi ¢ il Regno Unito hanno
previsto I'iscrizione automatica nel registro elettorale dei potenziali clettori comu-
nitari non cittadini. La Commissione ha inoltre messo in luce che, data I'assenza di
una definizione di “residenza” nel Trattato CE come pure nella dircttiva del 1993,
sono i diversi Stati membri a qualificare tale requisito in base alla legislazione na-
zionale, con disparita evidenti fra gli Stati. La direttiva del 1993 prevede che, una
volta che I'iscrizione nel registro clettorale sia stata cffettuata, cssa deve cssere
mantenuta permanentemente. Tuttavia in Germania — Paese in cui non ¢siste un re-
gistro elettorale permanente — essa deve essere di volta in volta rinnovata. Variano
anche nei diversi Stati membri le sanzioni applicabili nel caso di false dichiarazioni
prestate al momento dell’iscrizione nel registro elettorale dello Stato di residenza.

La partecipazione di cittadini comunitari alle clezioni curopee del 1994 nello
Stato membro di residenza ¢ risultata piuttosto scarsa per via della non adeguata
conoscenza dei diritti offerti loro dalla direttiva 93/109, della gencralmente scarsa
partecipazione di tali cittadini alla vita politica dello Stato membro di residenza,
dello svolgimento della campagna clettorale incentrata pil su questioni nazionali
che europee. Dei circa 4.472.000 potenziali clettori curopei all’epoca residenti in
un Paese diverso da quello di origine, solo circa 254.000 (cio¢ circa il 5,87%) si
sono iscritti nelle liste elettorali dello Stato di residenza per partecipare alle clezio-
ni del Parlamento curopeo del 1994, con percentuali variabili dal 44,11% del-
I’Irlanda (in cui tale diritto cra riconosciuto fin dal 1979) all’1,55% della Grecia. In
Italia, ad esempio, sebbene il tasso di partecipazione clettorale sia stato fra i piu alti
(73,7%, a fronte di una media curopea del 56,5%) solo 1'1,8% dei potenziali cletto-
ri comunitari allora residenti nel nostro Pacse (2809 su 152.139) ha espresso la vo-
lonta di esercitarvi il diritto di voto. Occorre anche considerare il fatto che tutti gli
Stati membri ad eccezione dell'Irlanda consentivano ai propri cittadini residenti in
altri Pacsi dell’UE di partecipare alle elezioni recandosi a votare presso ambasciate
o consolati dello Stato di origine, oppure per corrispondenza, cosa che potrebbe a-
ver scoraggiato I'iniziativa di iscriversi nelle liste clettorali dello Stato membro di
residenza. 1 dati presentati dalla Commissione Europea, comunque, si riferiscono
unicamente al numero degli iscritti nel registro clettorale degli Stati di residenza,
poiché il numero di coloro che hanno cffettivamente votato non ¢ disponibile. Per
quanto riguarda, invece, I’clettorato passivo, dei cinquantatre candidati al Parla-
mento curopeo nello Stato membro di residenza, uno solo ~ un cittadino olandese
residente in Germania — € stato cletto nel 1994,
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I dati relativi alla percentuale di cittadini curopei che si sono iscritti negli elen-
chi elettorali dello Stato membro di residenza rispetto al totale degli clettori comunitari
residenti in uno Stato diverso da quello di origine, come pure il numero dei candidati nel-
lo Stato membro di residenza ¢ degli eletti, compare nella seguente tabella':

ABIDIDKTE [FI M [GR[ T [IRL[L[NL][ P | S TUK[UE
Iscritti nei
registrd 79(51|67(249[126|34| 22 | 16 |1,8[44,1%[ 66 23|24 {19659
dettorali in %
Candidati oJ8[2] 1T [T 'S0 0 2|0 (8| 2]|0]2] 2[5
Eletti oJoJr1JoJoJloJoJoJoJo°|olo]o]lo]l 01

* 1l dato non tiene conto dei cittadini britannici.
** La legislazione lussemburghese non ammette la percentuale di candidati non cittadini in ciascuna
lista clettorale superi il S0%,

Infine, a giudizio della Commissione, il meccanismo di scambio di informa-
zioni fra Stati membri al fine di evitare il doppio voto o la doppia candidatura non
sembra aver funzionato adeguatamente per via del ritardo con cui le informazioni
sono state trasmesse, della loro incompletezza ¢ dei diversi sistemi di raccolta dei
dati utilizzati dagli Stati membri, che ha determinato problemi di compatibilita de-
gli archivi al momento dello scambio.

3.c. L'applicazione della direttiva nelle elezioni europee del 1999

I1 18 dicembre 2000, con la comunicazione COM(2000)843 def., la Commissione
Europea ha presentato una relazione sull’applicazione della direttiva 93/109/CE in oc-
casione delle elezioni del Parlamento curopeo del giugno 1999. Pur considerando il
calo complessivo della partecipazione dei cittadini alle elezioni del Parlamento cu-
ropeo rispetto alla tornata clettorale del 1994 (dal 56,5% nel 1994 al 49,7% nel
1999), la percentuale di cittadini dell’ Unione iscritti nelle liste elettorali dello Stato
membro di residenza rispetto al totale dei potenziali elettori UE residenti nei singo-
li Stati membri ~ tendenzialmente scarsa — risulta aumentata rispetto ai valori del
1994 ovunque tranne che in Germania, come si evince dalla seguente tabella'’:

AIBIDIDKIE |FIFI|GR[I|IRL|L|INL| P S JUKJUE
M| 7915116712491126134122 |16 ]18[441°]66] - 23124 J196]59
99 1151]17,712,1126612241491281]1892[439 |88]169[13612721231] 9

* 1l dato non tiene conto dei cittadini britannici.

Come gia per le precedenti elezioni, i soli dati disponibili riguardano il numero
dei cittadini comunitari iscritti nelle liste elettorali dello Stato membro di residenza,
mentre non esistono dati sulla effettiva partecipazione elettorale di tali soggetti. 11
Regno Unito € lo Stato che registra il maggior incremento nelle iscrizioni. Incre-
menti percentualmente significativi si sono avuti in Austria, Spagna, Finlandia, Italia,

" Fonte: COM(1997)731 def.
" Fonte: COM(2000)843 def.
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Portogallo. I Paesi in cui la percentuale di non cittadini iscritti nelle liste elettorali
risulta essere maggiore sono la Danimarca, la Finlandia ¢ la Svezia. Si deve anche
osservare che i due Stati membri (Germania ¢ Francia) nei quali risiede il maggior
numero di cittadini di altri Stati membri dell’Unione (il 63% dei cittadini
dell’ Unione residenti in uno Stato membro diverso dal Pacse di origine risiedeva in
uno di questi due Paesi in occasioni delle elezioni curopee del 1999) registrano un
tasso d'iscrizione molto modesto, abbassando in tal modo la media dell’Unione
(che sarebbe del 17,3% se non si tenesse conto di Francia ¢ Germania). In Germania,
in particolare, i cittadini comunitari iscritti alle listc clettorali nel 1994 non sono
stati sufficientemente informati dell’obbligo di reiterare la domanda d'iscrizione
nelle liste clettorali del 1999 ¢ delle relative modalita, il ché spicgherebbe il calo di
partecipazione; per tale motivo una procedura di infrazione & stata avviata contro la
Germania per inadeguato recepimento della direttiva 93/109,

Sei Stati membri (Danimarca, Finlandia, Pacsi Bassi, Spagna, Irlanda ¢ Regno
Unito) hanno inviato direttamente ai potenziali elettori lettere informative sulle mo-
dalita per poter esercitare i propri diritti elettorali (in Italia ¢ in Germania lo hanno fatto
solo alcuni Comuni) ¢ in essi la percentuale di iscrizione alle liste elettorali dei cittadini
comunitari residenti ¢ stata superiore al 25%, contro una media curopea del 9%.

Probabilmente i cittadini dell’Unione residenti in un altro Stato membro sarcbbero
pill propensi a esercitare i loro diritti elettorali nello Stato membro di residenza se aves-
sero la sensazione di essere correttamente rappresentati ¢ ascoltati. A tal fine, a giudizio
della Commissione, & importante garantire loro la possibilita cffettiva di partecipare at-
tivamente alla vita politica nello Stato membro di residenza. A tale proposito la comu-
nicazione del 1999 riporta alcune informazioni relative alla partecipazione alla vita
politica dei cittadini UE nel Paese di residenza’, da cui si evinee che:

1. la possibilita che i cittadini di altri Stati membri possano fondare un partito po-
litico & ammessa da quasi tutti gli ordinamenti giuridici nazionali, ad cccezione

di quello greco, spagnolo ¢ portoghese;

2. la possibilita che i cittadini di altri Stati membri possano aderire ad un partito
politico ¢ ammessa ovunquc;
3. solo in Germania & previsto che un partito politico non possa avere piu del

50% di membri di nazionalita stranicra.

Tuttavia, scbbene gli ordinamenti giuridici nazionali non pongano generalmen-
te ostacoli alla partecipazione politica degli stranieri attraverso i partiti, tali oppor-
tunitd sembrano essere assai poco sfruttate. In questo contesto, non ¢ sorprendente
che, come nel 1994, il numero di candidati ¢ di eletti in uno Stato membro di cui
non sono cittadini sia stato estremamente basso sia nel 1994 (un eletto su cinquan-
tatre candidati) che nel 1999 (quattro cletti su sessantadue candidati), come appare
dalla seguente tabella™:

A B |D|DK E
candidan 1 114116 0
cletti 0]2]1]0]J]010]1

-
)

21010
01010

—
=

GR| 1 |IRL| L INL| P | S UK|UE
S 0 | - 0
0 0

Fl
0
0

2 COM(2008)843 def. alle pp. 31-32, con riferimento all’ordinamento giuridico degli allora
quindici Stati membri dell'UE in vigore al momento delle elezioai curopee del 1999.
“ Fonte: COM(2000)843 def.
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II sistema di scambio di informazioni fra Stati membri, al fine di evitare il doppio
voto ¢ la doppia candidatura, ¢ stato leggermente modificato nel senso di una maggiore
cfficicnza. In particolare, oltre alla diffusione dell’clenco delle autoritid nazionali re-
sponsabili per la ricezione dei dati, gli sforzi si sono concentrati sulla definizione dei
dati da comunicare allo Stato membro d’origine (definizione di un formulario stan-
dard), I'adozione di un formato clettronico unico per lo scambio ¢ la definizione
delle modalita pratiche dello scambio (dischetti informatici ¢/o posta elettronica).

3.d. L’applicazione della direttiva nelle elezioni europee del 2004

I risultati delle clezioni del 2004, per quanto riguarda Iattuazione della diretti-
va del 1993, sono stati esaminati dalla Commissione Europea nella Relazione sulla
partecipazione dei cittadini dell’Unione Europea nello Stato membro di residenza
¢ sulle modalita elettorali, COM(2006)790 def. del 12 dicembre 2006. In un conte-
sto caratterizzato dalla progressiva diminuzione del tasso di partecipazione ¢letto-
rale — scesa al 45,6% del totale degli clettori ¢ particolarmente esigua nei dieci Pac-
si entrati nell’UE nel 2004 (26,9%) — la percentuale di cittadini residenti nei diversi
Stati membri dell’UE che hanno scelto di iscriversi nelle liste elettorali del Paese di
residenza, anziché del Paese di origine, rispetto al totale dei potenziali elettori UE
residenti in Stati diversi da quello di origine appare comunque in crescita, pur ri-
manendo complessivamente bassa:

AT | BE |CY [ CZ [ DE | DK [ EE [ EL | ES [ F1 | FR | HU | IRL |
1994 791 51 - - 6.7 1249 - 16 | 126 | 22 34 - 44,1
1999 1 151 7,7 - - 2.1 1266 - 18 2;&_ 28 4.9 - 43,1
2004 | 16 [ 115144 -~ 1611267122 39 | 185 183 | 131 11 | 39

IT | LT | LU | LV | MT ] NL r'l_i' AN A W UK | UE
1994 | 18] - 1 661 - - T - 1"~ 123]24 | - | - |19] 59
199 92 - | 88 - | - | 169 1362531 - - 1231 9
2004 | 106 [ 175103 ] 144 ] 128 - - 2511 72 | 86 - 119

Il Tieve aumento — che comunque non si & verificato in Paesi quali la Spagna,
la Finlandia, I'Irlanda, la Svezia — potrebbe essere dovuto ad una maggiore consapevo-
lezza dei propri diritti da parte dei cittadini europei, agli sforzi fatti dagli Stati membri
per assicurare la partecipazione ¢ alla maggiore mobiliti dei cittadini stessi. Parimenti,
pero, si & verificata una leggera flessione della percentuale di cittadini che hanno pre-
sentato la propria candidatura alle elezioni curopee del 2004 ncllo Stato membro
di residenza, senza averne la cittadinanza (cinquantasctte candidati ¢ soli tre eletti)™;

AT [ BE [CY | CZ | DE [DK|EE [EL] ES [ FI | FR [HU [IRL
Candidati 1 [ 8JolsTwBlololal1]o]8]l0]o0
Eletti 0 [0Jolr1Ji1lolololololi1lo]o
IT_ [ LT LUJLVIMT NL|PL|PT | SE | SI | SK |UK | UE |
Candidati 0 |08 0o l21o0l1]1]0fo0]2]/]5s7
Eletti 0 JoJoloJoJol-[oJoJlojojlo]3

" Fonte: COM(2006)790 def.
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In particolare in Italia, Pacse nel quale nelle precedenti tornate clettorali vi
crano sempre stati candidati di cittadinanza non italiana, ¢id non ¢ avvenuto nelle
clezioni del 2004, In effetti, la Commissione ha rilevato che in alcuni Stati membri
dell’ UE gli ¢lettori non aventi la nazionalita del Pacse in cui risicdono possono es-
sere privati della possibilita di esercitare il loro diritto di presentarsi come candida-
ti, poiché nella pratica, nella maggior parte dei Pacsi curopei, i candidati devono
essere proposti dai partiti politici ¢ solo sedici Stati membri riconascono ai cittadini
UE che non hanno la nazionalita del Pacse in cui risiedono sia il diritto di diventare
membri di partiti politici nazionali esistenti che quello di fondare un nuovo partito
politico nello Stato membro di residenza; due Stati membri distinguono tra il dinitto
di fondare un partito politico ¢ il diritto di diventarne membro, concedendo solo il
secondo: in sette altri Stati membri coloro che non hanno la nazionalita del Paese in
cui risiedono non possono né diventare membri di un partito politico, né fondarne
uno. Inoltre, la Commissione ha criticato il gravoso carico amministrativo che i
candidati hanno dovuto affrontare per presentare la candidatura alle elezioni euro-
pee del 2004, L'articolo 10, paragrafo 2, della direttiva 93/109/CE, che stabilisce le
condizioni per presentare le candidature nello Stato membro di residenza, prevede
tra I"altro che il cittadino dell’Unione debba produrre un attestato delle autorita
amministrative competenti dello Stato d’origine certificante la titolarita del diritto
di cleggibilita in tale Stato, pena 'impossibilita di candidarsi anche nello Stato di
residenza. Sono stati segnalati casi in cui i cittadini UE non aventi la nazionaliti
del Pacese di residenza hanno avuto difficolta a individuare le autoritd del loro Stato
membro di origine competenti a rilasciare tali attestati. Cid potrebbe costituire una
delle ragioni della scarse candidature di cittadini UE residenti in uno Stato diverso
da quello di origine, accanto al fatto che le informazioni sulle formalita pratiche da
disbrigare per poter esercitare il diritto di voto quando si risiede in uno Stato diver-
so da quello di cui si ha la nazionalita non vengono sempre fornite in modo chiaro
ed csauriente. A conferma di cid, nei tre Stati membri in cui la partecipazione degli
clettori comunitari non cittadini ha superato il 25% (Danimarca, Irlanda, Svezia),
sono state inviate ai cittadini UE non aventi la nazionalita del Paese di residenza
lettere personali per informarli del diritto di prendere parte alle elezioni, compren-
denti anche la scheda di iscrizione alle liste elettorali. In ogni caso, dal sondaggio
di Eurobarometro® intitolato “10 anni di cittadinanza curopea”, dell’autunno del
2002, risulta che il 73% dei cittadini dell’UE con quindici Stati membri fosse a co-
noscenza del diritto di votare alle elezioni curopee nello Stato membro di residenza
¢ il 70% di essi fosse informato circa il diritto di candidarsi in tale Stato.

Infine, la Commissione ha ribadito che il sistema scambio di informazioni sul-
le modalita con cui i cittadini comunitari residenti in ciascun Paese possono eserci-
tare il diritto di voto ¢ di eleggibilitd, nonché sulle percentuali degli iscritti alle liste
clettorali ¢ degli effettivi votanti ad ogni consultazione elettorale, appare assai ina-
deguato ¢ inefficiente nonostante le modifiche migliorative apportate negli anni. |
principali difetti del sistema di scambio delle informazioni sono i seguenti: le in-
formazioni ricevute non sono sufficienti a consentire di identificare la persona ne-
gli elenchi nazionali esistenti; la traslitterazione dei nomi ¢ problematica; i dati ar-
rivano troppo tardi per essere trattati; il formato in cui vengono trasmesse le infor-

" Flash Furobarometer 133.
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mazioni & variabile (formato cartaceo, floppy, CD-ROM) ¢ cid ne impedisce il trat-
tamento automatico. Inoltre, tale sistema ha talvolta fatto si che alcuni cittadini non
abbiano potuto esercitare il loro diritto di voto per via di impedimenti burocratici.
La maggior parte dei problemi sorge dalle differenze tra i sistemi clettorali non ar-
monizzati degli Stati membri, dalle diverse modalita di funzionamento dei registri
nazionali ¢ dalla diversa tipologia delle informazioni ivi presenti. Questo & uno dei
maggiori ostacoli allo scambio rapido ed efficiente delle informazioni sugli clettori
UE che non hanno la nazionalita del Pacse di residenza. Infine, non risulta csistere
alcuna cfficace forma di controllo che eviti il doppio voto o la doppia candidatura
(ncl 2004 sono stati accertati casi di doppio voto in due Stati membri: 4 casi in
Lussemburgo ¢ approssimativamente 120 in Germania), soprattutto nel caso di
cittadini in possesso della nazionalitd di pid Stati membri.

3.c. La proposta di modifica della direttiva 93/109

Sulla base di tali riflessioni, con la COM(2006) 791 def. del 12 dicembre 2006

la Commissione ha presentato una proposta di modifica della direttiva del 1993

fondata sui seguenti punti:

1) soppressione dell'obbligo di scambio di informazioni fra Stati membri, mante-
nendo la dichiarazione formale con cui i cittadini UE non aventi la nazionalita
del Pacese di residenza si impegnano a esercitare il diritto di voto e di eleggibi-
litd esclusivamente in un solo Stato membro;

2) obbligo per gli Stati membri di applicare sanzioni efficaci, proporzionate ¢ dis-
suasive per I'inesattezza di tale dichiarazione;

3) soppressione dell’obbligo di fornire un attestato che certifichi che gli aspiranti
candidati non siano decaduti dal diritto di cleggibilita ¢ sua sostituzione con
I'inscrimento di un riferimento in tal senso nella dichiarazione formale che i
candidati devono presentare.

L'approvazione della proposta, la cui base giuridica ¢ stata individuata nell’art.

19, par. 2, TCE prevedeva I'applicazione della procedura di consultazione. 11 Par-
lamento europeo ha espresso il proprio parere il 26 settembre 2007", suggerendo
alcuni emendamenti alla proposta, niguardanti fra ’altro la previsione della possibi-
litd per i cittadini comunitari di esercitare i propri diritti clettorali anche se residenti
in un Paese terzo, nonché quella di potersi candidare in pid di uno Stato membro,
attualmente vietata dalla normativa in vigore. La proposta cmendata & stata tuttavia
rigettata dalla Commissione, per cui anche le elezioni curopee di giugno 2009 si
sono svolte secondo il regime previsto dalla direttiva 93/109/CE.

3.1 L'applicazione delia direttiva nelle elezioni europee del 2009

Le ¢lezioni europee di giugno 200? SONo state caratterizzate da un ulteriore ¢
sensibile calo dell’affluenza alle urne'” che ha riguardato tutti gli Stati membri,

* P6_TA(2007)0410,
Foate: curoparl.curopa.cu
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nonostante il Parlamento europeo, il Consiglio curopeo ¢ la Commissione avessero
lanciato una campagna di sensibilizzazione alle clezioni curopee nell’ottica del-
I"accordo politico “Insieme per comunicare I'Europa” firmato il 22 ottobre 2008:

Tornata clettorale _Percentuale di afMlucnza alle urne |

1979 - UE9 61,99

1984 - UE10 S8.88

1989 - UE12 S8A1

1994 - UEI2 56,67

1999 - UE1S _4951

2004 - UE2S 45,47

2009 - UE27 43

1l Belgio, dove il voto & obbligatorio, ¢ lo Stato in cui la percentuale di coloro
che si sono recati alle urne sul totale degli clettori risulta piu clevata (valori
comunque superiori al 90% in tutte le tornate clettorali). Lo steso pud dirsi del
Lussemburgo. L’Italia presenta tradizionalmente un tasso di partecipazione cletto-
rale molto elevato, anche se & passato dall’85,65% del 1979 al 65,05% del 2009.
Gli Stati membri in cui il tasso di affluenza alle urne ¢ stato piu esiguo sono quelli
di recente adesione all'UE: 28,2% nella Repubblica ceca, 20,98% in Lettonia, 24,53%
in Polonia, 28,33% in Slovenia, 27,67% in Romania. Il record negativo spetta alla
Slovacchia, in cui solo il 19,64% degli aventi diritto si sono recati alle urne",

Sin dal 2007, del resto, il Parlamento curopeo ha affrontato attivamente la que-
stione della scarsa partecipazione dei cittadini dell’Unione alle elezioni europee'”.
Le riflessioni, ancora in corso, mirano a introdurre nuovi principi comuni nelle
procedure elettorali al finz di ravvicinare i cittadini al processo decisionale e rafforzare
la dimensione curopea di queste clezioni, considerando anche che il trattato di Lisbona
ha introdotto una modifica nella definizione della composizione del Parlamento euro-
peo, che & ora composto da “rappresentanti dei cittadini dell’Unione™ anziché da “rap-
presentanti dei popoli degli Stati riuniti nella Comuniti. Infatti, in mancanza di una
procedura clettorale uniforme™, i diversi Stati membri dell'UE prevedono regole
diverse in relazione a taluni aspetti della procedura clettorale che possono avere ef-
fetti discriminatori nel momento in cui un cittadino di uno Stato membro intendesse
esercitare i propri diritti elettorali in uno Stato membro diverso da quello di origine”’.
Ad esempio, la presenza di una soglia minima di sharramento™ presente in tredici

** Fonte: curoparl.curopa.cu

" Progetto di relazione su una proposta di modifica dell’ Atto del 1976 (2007/2207(INI).

¥ La decisione 2002/772/CE, Eurstom (Decisione del Consiglio del 25 giugno 2002 ¢ del 23
settembre 2002, che modifica 1"atto relativo all’elezione dei rappresentanti al Parlamento curopeo 2
suffragio universale dirctto, allegato alla decisione 76/787/CECA, CEE, Euratom), stabilisce, tra i
principi comuni a tutti gli stati membri, 1"adozione di sistemi di voto di tipo rzionale; essa con-
sente inoltre ad ogni Stato di decidere sulla introduzione 0 meno di una soglia di sbarramento per le
liste partecipanti al voto, purché non superiore al 5% dei voti validamente espressi.

*! Uno studio pubblicato nel marzo del 2009 dal Parlamento curopeo (PE 410.672), redatto dal
dipartimento per gli affari costituzionali ¢ i diritti dei cittadini, riguarda appunto le disposizioni curo-
pee ¢ naziomali relative all’clezione del Parlamento curopeo.

“ Sull'applicazione di clausole di sbarramento nclla legislazione clettorale dei diversi Pacsi
curopei si veda il dossier di documentazione della Camera dei Deputati, n. 4, 11 settembre 2008, inti-
tolato “Aspetti rlativi alle modalith di clezione dei rappresentanti al Parlamento europeo nei Pacsi
membri dell’UE”™ (AC N, 22/X V).
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Stati membri (con percentuali variabili) ¢ non negli altri per I"attribuzione dei seggi
pud favorire 0 meno il successo di determinate candidature. Lo stesso pud dirsi del-
la possibilita per gli elettori di attribuire voti di preferenza per singoli candidati,
non prevista dalla normativa clettorale degli otto Pacsi (Estonia, Francia, Germania,
Grecia, Portogallo, Spagna, Regno Unito, Ungheria) che optano invece per le liste
bloccate. L'eta minima per I'elettorato attivo ¢ fissata a diciotto anni in tutti i Pacsi
membri tranne che in Austria, in cui sono sufficienti i sedici anni: di conscguenza, i
cittadini di altri Stati membri dell’UE residenti in Austria potranno iscriversi nelle
liste clettorali di quel Paese ¢ votare per il Parlamento curopeo al compimento del
sedicesimo anno di etd, sebbene ¢id non sia loro consentito negli Stati membri di
origine; parimenti, un cittadino austriaco residente in un altro Stato membro
dell’UE non potra eleggere i proprio rappresentanti al Parlamento curopeo nello
Stato di residenza prima di aver compiuto il diciottesimo anno, scbbene nel suo
Pacese di origine sia sufficiente un’eta inferiore.

Anche la diversa eta minima prescritta dagli Stati membri per poter presentare la
propria candidatura che varia da diciotto a venticinque anni>, pud determinare conse-
guenze discriminatoric poiché per un cittadino di un Pacse membro in cui I'eta minima
per candidarsi ¢ clevata (ad esempio I'Italia) pud presentare la propria candidatura in
un altro Stato membro in cui I'cta minima prescritta & inferiore; parimenti, un cittadino
che nello Stato membro di origine potrebbe presentare la propria candidatura al com-
pimento del diciottesimo anno di eta non pud farlo invece nello Stato membro di resi-
denza se ivi & prescritta una eta pil avanzata. Va segnalato, tuttavia, che I'eurodeputata
piu giovane fra quelli eletti nel 2009 ha comunque compiuto i venticingue anni.

Il sondaggio gubblicam da Eurobarometro nel febbraio 2008, relativo alla cit-
tadinanza europea™, indica purtroppo che, rispetto ai dati dell’analogo sondaggio
del 2002, la percentuale di coloro che sono consapevoli del proprio diritto di eleg-
gere il Parlamento curopeo ¢ di candidarsi per le clezioni curopee & diminuita sen-
sibilmente. In particolare, soltanto il 54% degli intervistati nel 2008 dichiara di es-
sere a conoscenza della possibilita di votare alle elezioni curopee ¢ di candidarsi
nello Stato di residenza. La percentuale di risposte positive varia fra il 66% della
Spagna ¢ della Germania al 29% dell’Ungheria. 11 dato relativo all’Italia, collocata
al ventesimo posto nella graduatoria, si attesta al 42%, ben sotto la media europea.
Nel 2002, invece, il dato relativo all’Italia rispetto a questa specifica domanda cor-
rispondeva ben all’82%: il valore pid elevato rispetto agli altri Paesi curopei ¢ net-
tamente superiore al valore medio UE, pari al 73%. Comunque, in nessun Pacse il
livello di consapevolezza circa i diritti elettorali di coloro che risiedono in uno Sta-
to membro diverso da quello di origine risulta aumentato rispetto ai dati del 2002,
Se¢ in Italia la diminuzione corrisponde a ben quaranta punti percentuali, diminu-
zioni sensibili si sono registrate anche in Portogallo ¢ in Danimarca (rispettivamen-
te ventolto ¢ ventisctte punti percentuali in meno).

* L’cta minima per presentarc la propria candidatura alle elezioni curopee ¢ di diciotto anni in
Austria, Danimarca, Spagna, Finlandia, Pacsi Bassi, Germania, Svezia, Ungheria, Lussemburgo,
Portogallo, Malta, Slovenia; ventuno anni in Belgio, Estonia, Irlanda, Regno Unito, Lettonia, Lituania,
Polonia, Slovacchia, Bulgaria, Repubblica ceca; ventitre anni in Francia ¢ Romania, venticingue anni
in Italia, Grecia ¢ Cipro,

* Flash Eurobarometer 213,
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Questi dati non lasciavano ben sperare relativamente all’entita del fenomeno
della partecipazione clettorale transnazionale alle elezioni curopee di giugno 2009.
Eppure i risultati — resi recentemente noti dalla Commissione Europea con la
COM(2010) 605 def. del 27 ottobre 2010 — sono stati meno scoraggianti del previ-
sto. Sehbene in tutta I’Unione la percentuale di cittadini che vivono in un altro Sta-
to membro ¢ che risultano iscritti nelle liste elettorali dello Stato di residenza sia
passata dall’11,9% del 2004 all’11,6% del 2009, in termini assoluti — consideran-
do che I'andamento demografico ha determinato in tutta I'UE un aumento dei cit-
tadini aventi 1’cta per essere elettori — quasi ovunque si & registrato un aumento dei
cittadini UE iscritti per votare nello Stato membro di residenza rispetto alle prece-
denti elezioni. Per esempio, secondo i dati riportati nella COM(2010) 605, in Fran-
cia il numero di tali cittadini ¢ cresciuto da centoquarantacinquemila nel 2004 a ol-
tre duccentomila nel 2009, in Spagna da centotrentamila a duccentottantaquattro-
mila ¢ nella Repubblica ceca da novantanove a settecentotre. In termini percentuali,
i cittadini UE iscritti nelle liste clettorali di uno Stato membro diverso da quello di
origine sono aumentati evidentemente in Irlanda (45% nel 2009 contro il 39% del
2004), in Lussemburgo (oltre il 20% nel 2009 contro il 10,3% del 2004) ¢ in Grecia
(6% nel 2009 contro il 3,9% del 2004. In altri Paesi sono state registrate invece di-
minuzioni percentuali sensibili: in Danimarca si ¢ passati dal 26,7% del 2004 ad
appena il 17% circa del 2009; in Finlandia nel 2009 il dato ¢ stato di poco superiore
al 13%, contro il 18,3% del 2004; in Spagna si & superato appena il 14%, mentre il
dato del 2004 cra del 18,5%; in Ungheria 1'11% del 2004 & sceso al 5% nel 2009;
in Lituania si & superato di poco il 10%, mentre nel 2004 si era raggiunto il 17,5%;
in Lettonia il 14,4% del 2004 ¢ drammaticamente sceso a circa il 3% nel 2009, in
Svezia il dato del 2009 ¢ stato di circa il 22%, contro il 25,1% del 2004, Una legge-
ra flessione, sc pur minima, si & registrata anche in Belgio, Germania, Portogallo,
Estonia, mentre gli altri Paesi, compresa I'ltalia, non hanno trasmesso ancora le
corrispondenti informazioni alla Commissione Europea. Bisogna inoltre considera-
re il fatto che non tutti i cittadini dell’UE iscritti nelle liste elettorali di uno Stato
membro diverso da quello di origine si sono effettivamente recati alle urne nel giu-
gno del 2009: il dato relativo agli elettori effettivi, quindi, € ignoto.

L' imprecisione dei dati puo essere in parte ricondotta al malfunzionamento del
meccanismo di scambio di informazioni fra Paesi membri, che dovrebbe servire — con
risultati carenti — ad evitare il doppio voto ¢ la doppia candidatura. A causa delle sca-
denze clettorali non armonizzate ¢ delle differenze tra i dati utilizzati negli Stati mem-
bri per identificare gli elettori, le informazioni sui cittadini dell’Unione trasmesse dallo
Stato membro di residenza allo Stato membro d’origine spesso sono inutilizzabili ¢ la
finalita di cancellare dalle liste dello Stato membro d’origine gli clettori iscritti nello
Stato membro di residenza, non pud essere pienamente conscguita. Inoltre, la direttiva
93/109/CE impone di registrare soltanto alcuni dati all’atto dell'iscrizione nelle liste
elettorali del cittadino UE avente la cittadinanza di un altro Stato membro; fra i
quali non compare la data di nascita, che invece € necessaria in molti Pacsi UE per
individuare inequivocabilmente clettore. Si aggiungano a questi problemi anche il

* Perd il dato & impreciso, in quanto & stato calcolato senza tenere conto delle informazioni rela-
tivamente alla Bulgaria, alla Francia, all'Italia, a Malta, ai Pacsi Bassi, alla Polonia, alla Slovenia, alla
Slovacchia ¢ al Regno Unito, che non sono finora pervenute alla Commissione Europea.
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ritardo con cui molti Stati membri trasmettono le informazioni in loro possesso,
I"invio delle informazioni da parte di un gran numero di enti decentrati anziché da un
unico punto di contatto, i problemi di accesso ai dati trasmessi elettronicamente ¢ pro-
tetti da strumenti di sicurezza differenti, la gestione di un gran numero di notifiche tra-
smesse in formato cartaceo. A causa di queste difficolta, un gran numero di cittadini
UE che non hanno la cittadinanza del Pacse in cui risiedono ¢ nelle cui liste clettorali
sono iscritti non ha potuto essere identificato ¢ cancellato dalle liste dello Stato mem-
bro di origine. Dato il persistere delle difficolta legate al meccanismo nelle elezioni
del 2009, la Commissione sta esaminando soluzioni atte a migliorare la situazione,
tra cui la possibiliti di ritirare la proposta di modifica della direttiva 93/109/CE gia
presentata nel 2006, sostituendola con una versione modificata.

Per quanto riguarda nello specifico I'ltalia, risultano iscritti entro il 19 marzo
2009 nelle liste clettorali aggiunte — come previsto dal decreto-legge 27 gennaio
2009, n. 3 - 65.906 cittadini, in prevalenza donne (44.637)™, corrispondente allo
0,134% del totale degli elettori”. Assumendo fittiziamente — poiché il dato non pud
essere verificato — che tutti i cittadini UE iscritti nelle liste aggiunte abbiano effet-
tivamente votato, essi corrisponderebbero allo 0,20% del totale dei votanti™®. I dati
ISTAT aggiornati al 1° gennaio 2008 indicano che in Italia risicdono 934.435 cit-
tadini degli altri Pacsi membri dell' UE, mentre I"allegato alla Comunicazione della
Commissione Europea COM(2010) 602 def. del 27 ottobre 2010 sui progressi ver-
so I'effettiva cittadinanza dell'UE indica che in Ttalia risiedono 1.131,767 cittadini
di altri Paesi UE, corrispondenti all'1,9% del totale della popolazione residente. Al
di 1a della discrepanza dei dati provenienti dalle due fonti, non & possibile sapere
quanti fra i cittadini degli altri Stati membri UE residenti in Italia abbiano i requisi-
ti per escrcitare il diritto di voto attivo, in particolare la maggiore eta: non & quindi
possibile ricavare la percentuale dei cittadini UE iscritti nelle liste aggiunte rispetto
al totale dei potenziali clettori di Stati membri dell’UE residenti in Italia ¢, di con-
scguenza, non ¢ possibile estrarre un dato comparabile a quelli riportati nelle
Comunicazioni della Commissione Europea relativi alle precedenti tomate elettorali.

Fra le motivazioni che concorrono a spiegare il perché i cittadini dell’ Unione
che vivono in uno Stato membro diverso da quello d’origine, sebbene siano sempre
pit numerosi, tendano a non esercitare in modo migliore il diritto di voto alle elezioni
curopee, pud esservi I"ancora scarso livello di conoscenza dei propri diritti politici. Ep-
pure, un sondaggio Eurobarometro pubblicato nel mese di ottobre 20107 relativo spe-
cificamente ai diritti elettorali dei cittadini europei mostra risultati nettamente migliori
dell*analogo sondaggio condotto nel 2007, Infatti, se allora solo il 54% degli in-
tervistati cra a conoscenza del fatto che i cittadini curopei potessero partecipare alle

** Fonte: dati ricevuti dal Ministero dell'Intemo il 18 novembre 2010.

71l sito internet del Ministero dell'interno, nelle pagine relative alle elezioni curopee
2009, indica che il totale degli aventi diritto al voto in Italia, esclusa la circoscrizione estero, & pari
49.135.080 (hitp://eyropes.interno. itleuropee/syrol90607/EI0000000000. htm, ultima consultazione:
26 scttembre 2009).

* La medesima fonte indicata alla nota precedente indica che il totale dei votanti in Ttalia (esclu-
sa la circoscrizione estero) alle elezioni curopee 2009 & stato pari a 32.659.162 unitd, cio? il 66,46%
degli eletton,

*' Flash Eurobarometer 202.

"Flash Eurobaromcter 213.
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clezioni curopee come elettori o candidati anche in uno Stato membro diverso da
quello di origine, ncl 2009 tale percentuale ¢ salita al 67% con riferimento al dato
medio dell’UE. Peraltro, ¢ sensibilmente cresciuta anche la percentuale di coloro
che erroncamente ritengono che i cittadini curopei possano partecipare anche alle cle-
zioni politiche nazionali nel Pacse di residenza (dal 26% al 48%), dato che denota una
certa confusione nella percezione dei diritti di partecipazione politica spettanti ai citta-
dini curopei. In ogni caso, il 50% dei cittadini curopei & favorevole all’ipotesi che i cit-
tadini curopei possano partecipare anche alle elezioni politiche nazionali nello Stato di
residenza diverso da quello di origine ¢ il 54% ¢ favorevole alla medesima ipotesi
applicata alle elezioni regionali. Cio potrebbe essere interpretato come una gradua-
le affermazione del senso di comune appartenenza ad un unico demos, sebbene non
vada trascurato il deciso dissenso rispetto alle due ipotesi espresso da piu della me-
ti dei cittadini dei Pacsi scandinavi ¢ dell’Europa centro-orientale.

Inoltre, poiché il doppio voto & vietato, pud darsi che i candidati nelle liste del
Pacse di residenza appaiano al cittadino di un diverso Stato membro dell’ UE meno
interessanti, scoraggiando cosi la sua partecipazione clettorale. In effetti il sondag-
gio Eurobarometro mostra un’cqua suddivisione fra i cittadini europei che, se vi-
vessero in uno Stato membro diverso da quello di origine, preferirebbero comun-
que cleggere candidati dello Stato di origine (46%) ¢ quelli che invece preferireb-
bero cleggere candidati dello Stato di residenza (449 ). La seconda possibilita tende
ad essere preferita dai piti giovani ¢ da coloro che hanno un livello di istruzione pid
elevato. La prima, invece, tende ad essere preferita dagli intervistati provenienti dai
Paesi che hanno aderito all'UE pit recentemente. Gli intervistati di nazionalita ita-
liana hanno prescelto la prima ipotesi per il 48% c la seconda per il 45%.

A gran voce i cittadini curopei richicdono di essere meglio informati sul-
I'impatto dell’UE nella vita quotidiana, sui programmi ¢ gli obiettivi dei candidati
alle clezioni curopee ¢ sulle clezioni per il Parlamento europeo in genere (tutte per-
centuali superiori all’80%), ritenendo che cid potrebbe accrescere il tasso di afflu-
enza alle urne che ¢ drammaticamente in calo. 11 61% degli intervistati considera
inoltre auspicabile che le clezioni curopee si svolgano nello stesso giomo in tutti i
Pacsi. Invece, il fatto che le liste di candidati per il Parlamento curopeo possano
essere composte da cittadini di diversa nazionalita sembra presentare qualche parti-
colare attrattiva solo per il 42% degli intervistati, per lo pil giovani.

Del resto, per quanto riguarda, infine, il diritto di candidarsi nelle liste elettorali di
uno Stato membro diverso da quello di origine, il dato relativo alle elezioni curopee del
2009 testimonia una leggera crescita quantitativa (ottantuno candidati) rispetto alle pre-
cedenti tomate clettorali (sessantadue candidati nel 1999 ¢ cinquantasette nel 2004).
Non ¢ disponibile il dato relativo a quanti fra questi candidati siano stati effettivamente
cletti. In ogni caso, il numero esiguo di candidati provenienti da diversi Stati membri
pud essere ricondotto alle restrizioni presenti in alcuni Stati membri riguardanti
I'adesione a un partito politico ¢ alle condizioni imposte per fondame uno. Infau, le
normative degli Stati membri che riservano ai propri cittadini la possibilita di aderire a
un partito politico impediscono ad altri cittadini dell'Unione di candidarsi alle elezioni
curopee, se non come candidati indipendenti o proposti da organizzazioni diverse
dai partiti politici, conformemente alle disposizioni nazionali. Inoltre, se i cittadini
UE di altri Stati membri non hanno il diritto di fondare un partito politico, ¢ loro
negata la possibilita di proporre piattaforme non rappresentate dai partiti esistenti.
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Minaccia terroristica e sicurezza collettiva in Europa

Abstract
Terrorist threat and collective security in Europe

The fight to transnational terrorism requires first of all the acceptance of a shared definition of it. At
the universal level (inside the United Nations) the international community is still looking for an
agreed definition: negotiations for a Draft Comprehensive Convention are in progress, but States have
not yet overcome own conflicting views about the classification of acts of violence when committed
by both regular and irregular armed formations (so-called freedom fighters). In Europe there is
greater convergence (within the Council of Europe, the Mediterrancan Union, the European Union).
Thanks to its decp integration, the EU could take a decisive position in the negotiations and ~ inside its task
10 reach a space of freedom, security and justice (art. 3, par. 2, TEU) — develop a strategy at a regional level
Mmﬁmrpﬂﬂzxgcmmmmm:y)mpdngammn
security and individual fundamental rights of all persons involved in acts of terrorism: the European
Convention on human rights (Rome, 1950) and the Charter of fundamental rights of the European
Union (Nice-Strasbourg, 2000-2007) represent the sources of its policy in the matter.

1. 1 fauti di terrorismo come fatti di international concern: la definizione di terro-
rismo, presupposto per l’azione interna e internazionale di contrasto

L'azione di contrasto al terrorismo (quando esso non sia a dimensione mera-
mente interna) & oggi avvertita come una questione di sicurezza dell’Unione Euro-
pea in quanto tale, oltre che, individualmente, di ciascuno dei suoi Stati membri.
Per far fronte a questa responsabilitd 1'Unione si € attrezzata con una propria stra-
tegia' — in modo non difforme, sebbene con risultati diversi, rispetto ad altri ambiti
regionali di cooperazione® —, in picna sintonia con le gencralissime lince tracciate
dalle Nazioni Unite nel documento intitolato a una Global Counter-Terrorism Stra-
tegy ¢ al Plan of Action che ne & scaturito’.

" Lo scritto riprende i contenuti, aggiornandoli, della relazione presentata dall’A. al XIV Con-
gresso SIDI “Europa ¢ Mediterranco. Le regole per la costruzione di una societd integrata™, Bari,
18-19 giugno 2009, pubblicata in Atti del Congresso (a cura di E. TraGGIANI), Napoli, 2010, p. 363 ss.

''Si tratta di una strategia della quale si dird in sintesi nel par. 4,

? Per una csauriente panoramica degli strumenti normativi claborati in altri ambiti di coopera-
zione internazionale regionale rinvio al contributo di A. GIOIA, Terrorismo internazionale, crimini di
guerra ¢ crimini contro ['umanita, in Riv. dir. int., 2004, p. 5 ss., specific. pp. 19-22; alla prassi con-
venzionale intervenuta fino al 2004occorre aggiungere la pid recente, di produzione per 1'ambito
curopeo, principalmente su iniziativa del Consiglio d'Europa (in partic. la Convenzione di Varsavia
del 16 maggio 2005, in www.coc.int), raccolta in The Fight against Terrorism - Council of Europe
Standards, Strasbourg, 2007,

¥ UN AG Resolution 60/288, 8 September 2006, che — nel far propric le sollecitazioni contenute
nel Report del Segretario generale Uniting against terrorism: recommendations for a giobal counter-
terrorism strategy (27 April 2006, A/60/825) - riporta in allegato il richiamato piano d'azione. In re-
lazione al fatto che la strategia dell'Unione sia coordinata con quella intessuta ncll’ambito delle
Nazioni Unite v. la “Nota" del Consiglio dell'Unione del 30 novembre 2008, The European Union
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Secondo questa strategia «The United Nations should project a clear, principled
and immutable message that terrorism is unacceptable. Terrorists must never be
allowed to created a pretext for their actions. Whatever the causes they claim to be
advancing, whatever grievances they claim to be responding to, terrorism cannot
be justified. The Nations must mantain the moral high ground in this regards*. Una
condanna cosi perentoria richiama immediatamente alla mente 'analogo giudizio
di disvalore che da secoli accompagna i responsabili di atti di pirateria, 1 quali sono
qualificati “hostis humani generis”. Non ¢ un caso, dunque, che di pirateria ¢
terrorismo si sottolincino gli clementi di contiguita® ¢ che nella prassi governativa
pil recente i due fenomeni vengano affrontati congiuntamente® ¢ apprezzati quali
fatti da contrastare a partire anzitutto dal piano internazionale, stante la globalita
della minaccia arrecata da essi a beni e persone.

L’atto di terrorismo ¢ considerato universalmente condotta penalmente rilevante:
esso si manifesta tramite fatti suscettibili di arrecare gravi danni anzitutto a beni ¢ per-
sone, alle istituzioni pubbliche, ai valori della socicti nel suo complesso; tutti beni ap-
prezzati da ogni ordinamento giuridico come meritevoli della massima protezione ¢ in
relazione ai quali ¢ apprestata la garanzia pit alta, quella offerta, appunto, dal diritto
penale. Tuttavia, ¢ difficile dare dell’atto di terrorismo una definizione semanticamente
univoca. La comunita internazionale non ¢ omogenca nell’apprezzamento delle speci-
fiche condotte da ascrivere alla categoria del terrorismo; € questo il motivo per il
quale si registra, di conseguenza, una scarsa dtspombxhta a conscguire una defini-
zione di esso che sia di applicazione gencrale (a tutte le manifestazioni del feno-
meno) ¢ universalmente condivisa (ovvero accolta da una norma di diritto interna-
zionale consuctudinario). Manca di conseguenza uno strumento scritto che dlrcua-
mente” stipuli una definizione di terrorismo per la grande generalita degli Stati®,

La giustificazione di questa situazione ¢ da rinvenire nel fatto che al fenomeno
¢ difficile rapportarsi con un approccio ideologicamente neutrale, ¢ una sua defini-
zione anche solo dal punto di vista politico-filosofico ¢ segnata dalla posizione ncl-
la quale individualmente ci si situi. Oggi, come nel passato, puo essere qualificata
come terroristica I'attivita di una frangia estrema di un movimento rivoluzionario
che abbia assunto il potere, cosi come ¢ avvenuto nel passato, quando si affermd il
termine di terrorismo a proposito dell’esercizio di autorita, cioé quando si radico in

Counter Terrorism Strategy, Doc. 14469/405, rev, Identica strategia & riaffermata nella Comunica-
zione della Commissione sull’Intensificazione della lotta comtro il terrorismo, 6 novembre 2007
COM(2007) 649 def., p. 3. Il discorso sard approfondito pit oltre (par. 4) ¢ dunque i si rinvia per il
richiamo puntuale ad altra documentazione europea pertinente,

Uniting against terrorism, cit., punto 9.

* V. le valutazioni di M.J. VALENCIA, Piracy and Terrorism in Southeast Asia: Similarity,
Differences and Their Implicarions, in D. JOUNSON, M. VALENCIA (eds.), Piracy in Southeast Asia:
.Suuu.} Issues, and Responses, Singapore, 2008, in partic. p. 77 ss.

V. da ultimo il comunicato finale del G8 tenutosi a Roma il 30 maggio 2009, consultabile in
http://www., g8italia2009.it/static/G8_Allegato/Dichiarazione5 20Finale_IT,0.pdf.

" Sul fatto che esista una definizione indirctta di terrorismo — quella contenuta nella Infernational
Convention for the suppression of the financing of terrorism (c.d. Convenzione “financing”), aperta
alla firma ncl quadro delle Nazioai Unite il 10 dicembre 1999 — v. A. Giow, Terrorismo internazionale,
cit., pp. 7¢ 32,

pPEsmono invece convenzioni a livello regionale, che in modo uniforme definiscono la condotta
per il tempo di pace, facendo registrare, appunto, una grande varicth di soluzioni per le stesse condot-
te quando tenute in tempo di conflitto armato (infra, par. 3).
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Francia scppure per breve tempo — fra il 1793 ¢ il 1794 - il regime radicale instau-
rato da Robespicrre; ovvero quando — nel 1911 — nel corso della guerra italo-libica
il generale Giulio Douhet teorizzd il terrorismo di Stato”. Identica qualificazione
potrebbe essere data di una guerra di liberazione nazionale condotta sulla base del
principio di autodeterminazione dei popoli (al pari dei moti rivoluzionari verificati-
si nel corso dell’Ottocento in territorio italiano); ovvero di una forma di governo
autocratico (come ¢ stato il regime del terrore instaurato da Stalin in Unione sovie-
tica). Non ¢ un caso che gli stessi fenomeni verificatisi negli anni Cinquanta ¢ Ses-
santa del secolo scorso (allora presuntivamente inquadrati, dalla prospettiva della
loro legalita alla luce del principio di autodeterminazione dei popoli, ¢ dunque qua-
lificati come guerre di liberazione nazionale) oggi vivano di un’opposta presunzio-
ne: I'atto di guerriglia viene protetto come eccezione rispetto al generale giudizio
di disvalore accordato a chi &, appunto in via presuntiva, anzitutto apprezzato come
terrorista. La qualificazione di atto come condotta di terrorismo comporta dunque
conseguenze giuridiche contraddistinte da giudizi di disvalore ideologicamente
connotati: cid comporterebbe dare, a mia volta, un giudizio di valore™.

Cio da anche conto di una certa mia ritrosia a cimentarmi nel tentare una (nuo-
va) definizione generale di terrorismo. Tuttavia la necessita di una qualificazione
giuridica del fenomeno si impone, se ci si situa nel quadro di un ordinamento che
voglia tener fermo il principio di legalita, dunque di tassativita del reato e delle pe-
ne. Basti pensare che si tratta anzitutto di ascrivere un comportamento a manifesta-
zione legittima del diritto alla liberta di espressione’’ e di associazione, piuttosto
che a «concreto programma di violenza»', Si aggiunga che, in questa seconda ipo-
tesi, occorre distinguere fra condotta di terrorismo o di criminalita comune, indivi-
duale od organizzata che sia". Se poi si accede alla conclusione che si tratti di fatto
di terrorismo, tale gualificazione determina —~ a guardare la prassi degli Stati"* - at-

¥ Sul punto v. T. Scovazz, I terrorismo di stato nell’opera di Giulio Dowhes, in 1. PAPANICO-
1oeuLu ¢ T. Scovazza, Conflit armati ¢ sitwazioni di emergenza, Milano, 2007, p. 131 ss.

" Al riguardo mi sembra significativo il pur per altri uzg&da me non condiviso pensicro di C.
Scumirr, La rirannia dei valori , Milano (Adelphi Edizioni), 2008,

"' E’ sintomatico che gli atti internazionali che si occupano di contrasto del terrorismo interna-
zionale contengano disposizioni che si richiamano alla necessiti di far salva la liberth di espressione:
v. al riguardo 1’8° considerando del Preambolo della Convenzione di Varsavia del 16 maggio 2005,
cit. (che afferma anche il diritto alla liberta di associazione); ¢ 1'art. 2 della decisione quadro del Con-
siglio dell’Unione 2008/919/GAI (sebbene utilizzando un’espressione un po’ circonlocutoria dal mo-
mento che — sotto la rubrica «Principi fondamentali relativi alla libertd di espressiones — dichiara che
«la presente decisione quadro non ha 1'effetto di imporre agli Stati membri di adottare misure che sia-
no in contrasto con i principi fondamentali relativi alla libertd di espressione (...)»; la decisione ¢
pubblicata in GUUE L 330 del 9 dicembre 2008, p. 21 ss.).

'* La problematicitd della distinzione emerge dalla cospicua giurisprudenza: per quella italiana
richiamo soltanto Cass. it.,, V scz. pen., 4 luglio 2008, n. 39545 (dalla quale ¢ tratta la citazione ripor-
tata nel testo); analogamente Cass,, 1 sez. pen., 11 maggio-20 giugno 2000, Paiano e aitri, tiv. n.
216253; nello stesso senso gia Cass,, 1 sez. pen., 7 aprile-10 agosto 1987, Angelici, riv. n. 176516 ¢,
da ultimo, Cass., 1 sez. pen, n. 35427/05, 21 giugno-30 settembre 2005, Drissi; G.i.p. di Brescia 31
gennaio 2005 (cit. in nota 32); Cass. it,, V sez. pen., 2 ottobre 2008, n. 39430,

" Sulla finalith come indicatore utile a distinguere fra i diversi fenomeni criminosi v. infra, par. 3

' Sulla prassi degli Stati membri dell’Unione Europea @ stato pubblicato il Commission Staff
Working Paper Document, Synthesis of the Replies from the Member States to the Questionnaire on
criminal law, administrative laowprocedural law and fundamental rights in the fight against terrorism, 19
February 2009, SEC(2009)225 final, il quale offrc un quadro assai inquictante — sulla base di risposte
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titudini sul piano del diritto penale sostanziale quali la previsione di fattispecic in-
criminatrici generiche ¢ indeterminate™, nonché I'aggravamento delle sanzioni'’,

Sul piano dei poteri attribuiti alle autorita di polizia e del diritto processuale penale
tale qualificazione pud comportare l’appllcauonc di speciali misure investigative'’
¢ di particolari condmom di detenzione'™; I' "impicgo di criteri di glunsdmonc non
altrimenti utilizzabili® ¢ di corti speciali oin composizione 1e™; il ricorso a
restrizioni nell’attivita difensiva dell’indagato e dell’imputato™; I'uso di standards

date dalle amministrazioni degli Stati membri — circa ke difficolta che gli ordinamenti nazionali incontrano

nell"attivita di contrasto del terrorismo a fronte delle esigenze di rispetto dei diritti della persona: emerge dal

documento che molti fra gli Stati membri dell'Unione Ewropea hanno adottato porme penali sostanziali ¢

processuali per facilitare 1"amivitd di investigazione ¢ di repressione in materia di terronsmo che hanno i

flessi in termini di compromissione delle garanzie individuali (p. S ss.): di tale prassi si di conto sintetica-

n:memllcmdnscmo.l’uummm&mv anche P. GarGiuro ¢ M. C. Viruccr (a cura
di), La tutela dei diritti umani nella lowa e neila guerra al terrorismo, Napoli, 2009, passim.

" Cid si ¢ verificato nell’ordinamento francese in virth della Loi 15 novembre 2001, relative &
la securité quotidienne; ¢ nell’ordinamento tedesco a seguito della Terrorismusbekdmpfungsgesdetz
del 9 gmm 2002,

A proposito delle norme nazionali che stabiliscono nel senso che la finalita di terrorismo co-
stituisca un’aggravante di atto gid qualificato come reato comune (per esempio come omicidio, furto,
presa di ostaggi, ccc.) v. Commission Staff Commission Staff Working Paper Document, Synthesis of
the Rcl?lda ecc, cit., punto 11.

Sulle normative di Stati membri dell’Unione Europea che dispongono in questo senso v.
Commission Staff Working Paper Document, Synthesis of the Replies ecc., cit., p. 32 ¢ p, 41 55, A
proposito della Convenzione di Prum ¢ della gestione delle banche dati curopee (quali A. EURO-
DAC, VIS, SIS 11, ecc.) v. la Comunicazione della Commissione del 24 novembre 2008, concernente
il miglioramento dell'cfficienza e l'incremento dell'interoperabilita ¢ delle sinergie tra le banche dati
curopee nel settore della giustizia e degli affari interni, COM(2005) 597 d<f.; rinvio oltre per appro-
fondimenti relativi al principio di disponibilita che sottende 1'intcroperabilith fra i servizi nazionali (¢
le relative banche dati) che raccolgono, ordinano ¢ gestiscono le informazioni di polizia ¢ di
intelligence. In dottrina v. D. RINOLDY, Lo spazio di liberta, sicurezza ¢ giustizia, in U, DRAETTA, N,
PMusl (a cura di), Elementi di diritto dell'Unione Europea. Parte sostanziale, Milano, 2010, par, 5.

"'Si consideri al proposito, sintomaticamente, il 2001 Antiterrorism, Crime Security Act adotta-
to dal Regno Unito (sulla cui non conformita alla Convenzione curopea dei diritti dell’vomo quanto al
regime ivi previsto in materia di misure eccezionali di dclcnztone si ¢ pronunciata la House of
Lords con decisione 16 dicembre 2004: v, pubbhutn in

. sulla vicenda rinvio a E. SC1so, Liberta fondamentali
della persona e misure di contrasto al terrorismo internazionale: Governo, Corti ¢ Parlamento bri-
tannici a confronto, in Riv. dir. ine., 2005, p. 454 ss. V. in aggiunta quanto riportato nel Commission
Staff Working Paper Document, Synthesis of the Replies ecc., cit., punti 2 ¢ 6. Si considerino infine le
valutazioni giuridiche date in ordine alle condizioni di detenzione in Guantanamo dalla Corte supre-
ma statunitense nei casi Rasul vs. Bu.da (scntcnn del 28 giugno 2004, mmm.mﬂl&dﬂ

nCr/search'd himl?terms=ras \ s & =supct/hml/Us- i Boume-
diene vs. Bush - Al Odah vs. Untted ?mra (scmcm del 12 giugno 2008, th.Ihvww lzw.comdl cdu/
wpct.rhunmo-l 195.7ZS html).

* A proposito del ricorso al criterio di giurisdizione penale universale per il caso della qualificazione
dell” mammmmmmux&mmwnlcdcﬂ individuo rinvio infra, alla nota 26.

1l Commission Staff Working Paper Document, Synthesis of the Replies ecc., cit,, punto 2, di
conto della creazione ~ in funzione di repressione di fatti di terrorismo — di special prosecutors, corti
speciali o corti a speciale composizione. Ancora una volta la prassi (non europea, ma) statunitense
conseguente ai fatti di Guantanamo ¢ illuminante (v. al riguardo la sentenza della Corte suprema del
12 giugno 2008, Bowmediene et al. v. Bush, cit., che ha infine accertato il diritto dei detenut: nclla ba-
se smumtmsc di Guantanamo a godere di un ricorso effettivo alla giustizia ordinaria).

1V, doe. ult. cit a proposito della previsione negli Stati membri dell’Unione Europea di proce-
dure particolari ai fini dell’esibizione delle prove ¢ per casi di inversione dell’onere della prova.
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processuali diversamente rigorosi, soprattutto in tema di utilizzo del materiale di
intelligence ai fini della formazione della prova’; il ricorso a misurc di espulsio-
ne’ ¢ a forme di cooperazione internazionale fra autorita di polizia, di intelligence
¢ giudiziaric penali nazionali, escluse in radice nel caso non si versi in una situa-
zione «di seria ¢ consapevole disponibilita (...) alla realizzazione del programma
criminoso (....) [anche manifestato tramite] “editti radicali” 0 comunque manifesta-
ta con I'adesione ai principi del fondamentalismo islamico»™, ammesse nelle altre
ipotesi, ¢ addirittura favorite con significative modalita che ne rendono pii rapido ¢
fluido il funzionamento per reati considerati di estrema gravita, fra i quali ¢ ricom-
preso il terrorismo™. Ancora, & possibile ipotizzare una diversa risposta della co-
muniti internazionale nei confronti dell’individuo™ o dello Stato ritenuto respon-

Emblematica, per la realtd extra-curopea, & la situazione venutasi a determinare negli Stati Uniti
seguito dell’adozione del 2001 Uniting and Strenghtening America by Providing Appropriale Tools
Required 1o Intercept and Obstruct Terrorism Act (cd. Patriot Act), che ha conscguito I'cffetto di so-
spendere le garanzie processuali della difesa di quanti siano sospettati di terrorismo. Quanto in parti-
colare alla procedura cd. del blacklisting messa in campo da organizzazioni internazionali quali
Nazioni Unite ¢ Unione Europea, rinvio oltre, par. 5.

* A proposito della prassi normativa ¢ giurisprudenziale statunitease ed curopea (in particolare
belga) in materia di utilizzo del materiale di intelligence in sede giudiziaria v. J. H. VERVAELE, Terro-
rismo versus scambio di informazioni tra intelligence e auloritd investigative gindiziarie: diritio pe-
nale sub rosa?, in U. DraxTTA, N, PARISE D, RiNowLDI, Spazio di libertd sicurezza e giustizia, Napoli,
2007, p. 321 ss.; pidi in particolare per 1'ordinamento italiano v. T.E. ErveNoio, Terrorismo interna-
zionale e autivitd di “intelligence”: nuove frontiere ¢ nuovi problemi del diritto penale, in Corr. meri-
10, 11/2006, p. 1295; A. CoLONNA ViLAsY, Intelligence. Nuove minacce ¢ terrorismo, Roma (Edizioni
Universitaric Romane), 2008,

“ Sulla diffusissima prassi del ricorso alle misure di espulsione come difesa ultima dell*ordi-
pamento di fronte allo stranicro sospetto di terrorismo nei confronti del quale non si voglia o non si
possa procedere giudizialmente v, infra, par. 5; in particolare sull"attitudine dell’ordinamento italiano
in materia, in particolarc conseguente al “pacchetto sicurezza™ del 15 luglio 2009 (Legge n. 94/2009,
Disposizioni in materia di sicurezza pubblica), si richiamano le considerazioni espresse da A.
PUGIOTTO, «Purché se ne vadanos. La tutela giurisdizionale (assente o carente) nei meccanismi di
allontanamento dello straniero, in www associazionedeicostituzionalisti.it.

* Cass. it., sentenza 2 ottobre 2008, n, 39430, cit. Si consideri che tutti gli accordi internazionali
bilaterali ¢ multilaterali di cooperazione giudiziaria conseatono |'cocczione della politicitd del reato
per rifiutare la cooperazione, ma che essi devono comungue essere letti alla luce delle norme conven-
zionali che a propria volta d?liucnmno i fatti di terrorismo (v. a titolo puramente cscmplificativo
I'art. 1 della Convenzione di Strasburgo del 27 gennaio 1977, nonché la successiva Convenzione ela-
borata nello stesso contesto giuridico, aperta alla firma a Varsavia, 16 maggio 2005, il cui art. 1 fa
propri¢ le qualificazioni adottate dalle convenzioni internazionali vigenti, richiamate ncll’ Appendice
della Convenzione stessa); su questo specifico punto v. N. PArisy, Estradizione e diritti dell'womo fra
diritto internazionale generale ¢ convenzionale, Milano, 1992, p. 7 ss.

V. infra, par. 4.3. A mero titolo escmplificativo ricordo che per reati informatici di particolare
allarme sociale la Convenzione europea di Budapest del 2001 ha organizzato la rete cosiddetia
“7/24"; ¢ che I'Unione Europea ha sintomaticamente lavorato, a proposito dell attivita di coatrasio del
terrorismo internazionale, adottando il 13 giugno 2002 due decisioni quadro, 1'una di diritto penale
sostanziale indirizzata a definire la fattispecic criminosa (2002/475/GAL in , in GUCE L 164 del 22
giugno 2002, p. 4), "altra di diritto penale processuale sul mandato d'arresto europeo (2002/584/GAl,
ibid., 1. 190 del 18 luglio 2002, p. 1 ss.).

* A proposito delle condizioni sulla base delle quali un illecito di individuo diventa crimine in-
dividuale ai sensi del diritto internazionale, connotandosi ciot come condotta che Jede beni essenziali
della comunith internazionale nel suo insicme, percio protetti da norme consuctudinarie o da norme
convenzionali che precisano, claborano o sviluppano principi gencrali 0 norme consuctudinaric, an-
che nel suggerire il ricorso da parte degli Stati all'impicgo del criterio della giurisdizione penale uni-
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sabile™, nel caso in cui I'atto di terrorismo possa essere qualificato come crimine ai
sensi del diritto internazionale.

Un primo punto fermo pud perd essere al riguardo stabilito: sulla base di con-
vergente prassi interna ¢ internazionale™ — ¢ aderendo all’opinione gia autorevol-
mente sostenuta® — osservo che 1'area del dissenso & limitata al mero apprezza-
mento delle condotte tenute nel corso di una situazione di conflitto (interno o inter-
nazionale), non gid anche in tempo di pace, come manifestano senza ombra di dub-
bio le convergenze registratesi in sede di negoziati per la stipulazione di una con-

venzione “globale”, ma soprattutto le frizioni che ivi hanno determinato la frattura

fra gli Stati partecipanti™. In quella sede, infatti, il dissenso ha avuto per oggetto

versale: v, P GArTa, Le sfide attuali del diritio internazionale, Bologna, 2008, p. 174, In ordine al fatto
che tali condotte, quando siano qualificate come crimini ¢ guerra, possono fondare la competenza delle
corti penali internazionali v. 1"art. 4.|m.¢m&mmwmmnmmmkpaa Ruanda;
nonché I'an. 3, lett. d, dello Statsto della Corte speciale per la Sicrra y adde al proposito quanto e-
spresso dal Tribunale penale internazionale per la ex Tugoslavia nel caso Galic; sul punto v. G, ACQUAVIVA,
1 diriteo wmanisario nella giurisprudenza del Tribunale penale per la ex-Jugoslavia: I'attacco contro i civili
net casi Strugar e Galic, in L Parasxcororuiy ¢ T. Soovazzi (a cura di), Quale diritto nei conflie armati?,
Milano, 2006, p. 175 ss.; In., War Crimes ar the ICTY: Jurisdictional and Substantive Issues, in R. Bii1s1.
11 (ed.), Law and Practice from the Rome Statute to Its Review, Famham, 2010; D.D. NTANDA NSEREKD,
The Internanional Criminal Court: Jurisdictional and Related Issue, in Criminal Law Forum, 1999, p. 87
ss. Sulla questione dell applicabilita delle Convenzioni di Ginevra del 1949 alle famtispecic in csame; sulla

icith dil distinguere, ai fini della loro applicazione, fra conflitto armato intemazionale e interno;
nonché sulla esigenza di differenziare fra atto di terrorismo da esse victato ¢ atto di terrorismo che assume-
rebbe anche 1a qualita di crimine di diritto internazionale in quanto “infrazione grave”, v. A. Giota, Terrori-
smo infernazionale ecc., cit,, par. 8; P. GAETA, Le sfide ecc., cit., p, 173 ss.; H. OtAsoLo, Unlawful
attacks in combat situations: from the ICTY's case law fo the Rome Stanae, Leiden, 18, 2008; G. ACQUA-
VIVA,, Terrorism, in A. CASSISE (ed. in chicf), The Oxford Companion to International Criminal Justi-
ce, Oxford, 2009, pp. 534-535. Sulla questione della qualificazione dellatto di terrorismo come cri-
minc individuale v, la sentenza del ‘inbunale penale internazionale per la ex Tugoslavia del 19
aprile 2004, Krstic, Judgement, IT-98-33-T, par. 513, che nel caso di specie qualiﬁa come crimini
contro I"'umanith gli atti di terrorismo sistematici ¢ gencralizzati, compiuti nell’ambito di un disegro
politico di uno Stato o di un’organizzazione stabile. Infine, varrebbe la pena di domandarsi se non sia
emersa una norma di diritto internazionale generale che qualifica il terrorismo come crimine indivi-
duale a sé stante, situazione prospettata da P. GAPTA, Le sfide ecc., cit.

*' Rileva quanto detto infra, nota 31 a proposito della passibile qualificazione di terrorismo della
condotta tenuta da esponenti delle forze armate di uno Stato, discorso che deve essere approfondito ai
fini della verifica del se I'atto di terrorismo possa essere qualificato illecito “aggravato” dello Stato
(per il fatto di individuo che agisce in qualitd di organo dello Stato), secondo la terminologia utilizza-
ta nell'ultimo progetto di codificazione sulla responsabilith internazionale degli Stati (2001; UN Doc
AJ56/10), il cui art, 40 tratta delle violazioni gravi di obblighi derivanti da norme imperative di diritto
internazionale generale: sulla questione v. F. SALERNO, Diritto internazionale, Padova, 2008, p. 213;
A. CAssISE, International Criminal Law, Oxford, 2004, p. 163; T. Scovazzi (a cura di), Corso di di-
ritto internazionale, Milano, 2006, parte 11, p. 355 ss.; B. GRALFRATH, International Crimes and Col-
lective Security, in K. WeLLENS (ed.), International Law: Theory and Practice, 1998, p 239.

In relazione a tale prassi rinvio a A. Cassest, The Multifaceted Criminal Notion of Terrorism
in International Law, in Journ. Int. Crim. Just., 2006, p. 933 ss., specific. pp. 336-337, note 5-10,

* A. Cassise, Diritto internazionale. II. Problemi della comunita internazionale, a cuta di P.
GAxTA, Bologna, 2004, pp. 162-163. In termini meno tecnici ma ugualmente calibrati v. A. GAMBE-
RINL, La riforma continua: gli strumenti penali di contrasto al terrorismo internazionale: alcuni inter-
rogativi sulla tecnica ¢ sull'oggetto di tuela della nuova fattispecie di cui all'art. 270bis ¢.p., in Crit.
dir., 2004, p. 69 ss.; C. TOWNSCIEND, La minaccia del terrorismo, Bologna, 2004, p. 31.

* Per una sintesi dellc dichiarazioni degli Stati in proposito, cfr. A/C.6/55/WG.1/CRP.30 sulla
proposta della Malaesia; AJAC.252/2001/WP.1/Rev.1 sulla proposta della Costa d'Avorio. Per
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esclusivamente la questione del trattamento da accordare agli atti di violenza com-
piuti da formazioni armate sia regolari’’ che irregolari™’; mentre ’accordo si & regi-
strato sulla convinzione che Iatto di terrorismo, ovunque ¢ in qualsiasi tempo sia
compiuto, si connoti per un clemento oggettivo (I' actus reus), ovvero la grave
condotta criminale, quale escmplificativamente ¢ costituita dall’omicidio volonta-
rio, dalle lesioni personali, dalla cattura di ostaggi, dall'estorsione, dalla fabbrica-
zione di armi, dall’attacco o dalla minaccia di compicre una delle precedenti azio-

un'analisi dei lavori del Comitato ad hoc istituito nel 1996, cfr. GAOR, 55th session, Supplement No,
37 (AJS5/37), p. 2; nonché Resolution 51/210 of 17 December 1996, Report of the ad hoc Committee
established by General Assembly, in GAOR, A/56/37, supplement No. 37, p. 13; Report of the ad hoc
Committee established by General Assembly resolution 51/210 of 17 December 1996, sixth session
(28 January-1 February 2002), GAOR, 57th session, supplement No. 37 (A/57/37), p. 17. Infine nel
rapporto predisposto dal Comitato ad hoc dell’ Assemblea gencrale si rileva come la questione della
convenzione globale sia ancora aperta od i negoziati proseguano: cfr. A/S9/37 (28 June-2 July 2004),
p. 19; pii: di recente, la stessa Assemblea generale ~ in ordine alla necessitd di addivenire alla conclu-
sione di siffatta convenzione — «[djemande aux Etats qui ne l'ont pas fait d'envisager de deve-
nir parties sans plus tarder aux conventions et protocoles internationaux relatifs & la lutte contre le
terrorisme qui existent, et & tous les Etats de n'épargner aucun effort pour conclire une convention
générale sur le terrorisme International» (risoluzione A/RES/62/272 del 15 scttembre 2008, p. 2). V.
in argomento M. HMOUD, Negotiating the Draft Comprehensive Convention on International Terror-
ism: Major Bones of Contention, in Journ, Int. Crim. Just,, 2006, p. 1031 ss.

' E” al proposito significativa Ja chiara conclusione della Corte di Cassazione, secondo la quale
wcostituisce atto terroristico anche quello quello [commesso da forze armate regolari ] contro un obict-
tivo militare, quando le peculiari ¢ concrete situazioni fartuali facciano apparire certe ed inevitabili le
gravi conscguenze in danno della vita ¢ dell’incolumita fisica dei civili, contribuendo a diffondere
nella collettivith paura e panico (sentenza 11 ottobre 2006, Bouyahia, Tourni, Daki). V. anche, supra,
la nota 27, per il collegamento fra questa problematica ¢ quella delle violazioni che determinino re-
sponsabilita “aggravata” in capo allo Stato alla cui sfera giuridica pud essere ricondotio I'atto
dell'individuo. Che atti di terrorismo possano essere compiuti da un componente delle forze armate
regolari di uno Stato ¢ reso del tutto evidente dal chiaro disposto delle quattro convenzioni di Ginevra
(per il quale v. supra, in nota 26). Cid che si disputa ¢ se tali atti determinino il sorgere non solo di
responsabilita penale individuale (secondo appunto guanto dispongono tra I'altro le Convenzioni di
Ginevra), ma anche di responsabilitd dello Stato di appartenenza: sulla questione v. "opinione separata
del giudice Kooijmans resa unitamente al parcre della Corte internazionale di giustizia del 9 luglio 2004,
Legal smm of the Construction of @ Wall in the Occupied Palestinian Territory, par. 5;

La questionc consiste nello stabilire sc ¢ a quali condizioni riconoscere Lo stafus di combaiten-
1i Jegittimi a coloro che non appartengono alle forze armate di uno Stato; ¢ se 1*intera attivita di coloro
che combattono sulla basc del principio di autodeterminazione dei popoli possa cssere sottraita alla
qualifica di condotta terrorista. Al propasito, il dsbattito apertosi in giurisprudenza (dibattito che segnala Je
difficolth di distingucre fra atto di “guerriglia legittima™ ¢ atto di terrorismo) ha dato origine a giunispruden-
za italiana assai contraddittoria: ricordo solo e due contrapposte sentenze del G.i.p. di Milano (Forleo) ¢ del
Gip. di Brescia (Spand) resc a brevissima distanza di tempo I'una dall’altra (24 geanaio 2005, la
prima, 31 gennaio dello stesso anno, la scconda: v. pubblicate in www dirittocgiustiziail) relative ad
atti ascritti alla responsabilith delle stesse persone appartenenti alle stesse formazioni. Sulla difficile
distinzione v. anche, sempre nella giurisprudenza italiana, Cass., V sez. pen., 4 luglio 2008, cit. Nella
dottrina, a proposito della ricostruzione di un'arca di lcrliu delle condotte dei cosiddetti freedom
fighters v. N. RONz11T1, Le guerre di liberazione nazionale ¢ il diritto internazionale, Pisa, 1974, spe-
cific. pp. 56 ¢ 200-201, anche in ordine all'individuazione dei requisiti atti a legittimare le guerre di
liberazione mazionale, requisiti utili dunqgue a sottrarre in via di principio gli atti compiuti & questo
titolo alla qualificazione di condotte di terrorismo (salvo verificarne caso per caso la riconduzione di
ciascuno di essi alla categoria); v. anche G. PALMISANO, Nazioni Unite e autodeterminazione interna,
Milano, 1997, p. 381. In relazione alla nsabilitd penale individuale che si radica nei confronti
dell’autore di un atto di terrorismo quando la condotta assuma i requisiti di crimine di diritto interna-
zionale v. supra, nota 26.
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ni; ¢ un clemento soggettivo (la mens rea), ovvero la consapevolezza ¢ la volonta,
motivata politicamente, mirata a spargere terrore nella popolazione civile indiscri-
minatamente .

Sembra, dunque, che allo stato attuale a livello universale due questioni restino
controverse: quella del se (¢, consequenzialmente, del come) distinguere fra terrori-
smo ¢ atto di «giustificata guerriglia»; ¢ guclla relativa alla valutazione dei com-
portamenti tenute da forze armate regolari—.

2. [ tentativi di pervenire a una definizione di terrorismo di portata internazionale
regionale: I"Euro-Mediterranean Code of Conduct on Countering Terrorism (2005)

E certamente possibile riscontrare un maggior consenso a livello regionale,
cio¢ fra Paesi che condividono un comune patrimonio culturale, ¢ dunque sono ca-
paci di offrire anche risposte pit omogenee sul piano dell’apprezzamento giuridico
di una condotta™, Nell'impossibilita di accedere a una definizione generale ¢ univer-
salmente condivisa, questo approccio potrebbe apparire una soluzione necessaria, un
male minore, proponendo si una risposta settoriale a un problema di dimensioni
globali, tuttavia presentando almeno il vantaggio di determinare uno standard di
contrasto al fenomeno fondato su regole comuni a un gruppo di Paesi, tanto da rende-
re possibile un’efficace risposta di contrasto al fenomeno almeno a livello regionale.

Per I'occasione che qui ¢i occupa questa sembra a prima vista una falsa pista: ¢
infatti proprio nell’arca curo-mediterranca che si confrontano le due anime che im-
pediscono la finalizzazione di una convenzione “globale”. Lega degli Stati arabi,
Organizzazione della Conferenza islamica ¢ Organizzazione per I'unitd africana
(oggi Unione africana) hanno prodotto tre diversi strumenti convenzionali di respi-
ro generale™, che accolgono una definizione di terrorismo per alcuni aspetti assai
simile a quella stabilita negli strumenti adottati nel quadro dell’Organizzazione per
la cooperazione ¢ la sicurczza in Europa, del Consiglio d’Europa ¢ dell’ Unione Eu-
ropea. Tuttavia, differentemente da questi ultimi, essi sono concordi nell’escludere
esplicitamente dal proprio perimetro le guerre di liberazione nazionale. Le gran
parte delle iniziative curopee, invece, indipendentemente dalla diversa intensita dei
vincoli (giuridici e non) posti, tacciono sul punto, utilizzando la tecnica percorsa a
livello universale fino atrg;gi ~ quella cio¢ di stabilire a carico delle Parti contra-
enti obblighi di criminalizzazione di certe condotte, senza definirne i contenuti —,
lasciando cosi irrisolto il nodo fondamentale, quello della qualificazione della con-
dotta stessa. L'unico strumento curopeo che detta una definizione assai circostan-

* Cosi A. CassesE, International Criminal Law, Oxford, 2003, p. 162
* Per le quali v. note 12, 31 ¢ 32.
q supra, ’

** A proposito della funzione delle Nazioni Unite — alle quali «va assegnato un forte ruolo di
impulso politico oltre che di armonizzazione, approssimazione o ravvicinamento dei diversi ordina-
menti giuridici nazionaliv, ¢ dunque anche un ruolo di armonizzazione di questi a livello regionale —
v. G. Miciansa, I Protocolli d:l?: Nazioni Unite contro la trana di persone, contro il traffico di mi-
grangi, contro i traffico di armi, in M. Ci1. BASSIOUNI (a cura di), La cooperazione internazionale per
la prevenzione ¢ la repressione della criminalita organizzata e del terrorismo, Milano, 2008, p. 254,

* Si tratta, rispettivamente, della Convenzione araba sulla repressione del terrorismo, 11 Cairo,
22 aprile 1998; della Convenzione sulla lotta contro il terrorismo, Ouagadougou, 1° luglio 1999; del-
la Convenzione sulla prevenzione ¢ la repressione del terrorismo, Algeri, 14 luglio 1999,
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ziata di terrorismo — la decisione quadro 2002/475/GAl, anche dopo la sua integra-
zione ad opera della decisione quadro 2008/919/GAI"" — dichiara di non voler «di-
sciplinare le attivita delle forze armate in tempo di conflitto armato, secondo le de-
finizioni date a questi termini dal diritto internazionale umanitario (...), né le attivi-
ti svolte dalle forze armate di uno Stato nell’esercizio delle loro funzioni ufficiali
(...)»™™: si situa, dunque, sul non controverso terreno gia coperto dalla norma di di-
ritto internazionale generale della quale si afferma |"attuale esistenza.

Tuttavia le due diverse “famiglie” di Paesi che si affacciano sul Mediterranco
hanno affrontato la questione del contrasto al terrorismo in un foro di concertazione
che li vede, per condivisa volonta, congiuntamente coinvolti: il “Processo di Bar-
cellona” avviato nel 1995 ha infatti prodotto, nell’occasione dclwproprio decennale,
I' Euro-Mediterranean Code of Conduct on Countering Terrorism . In tale documento
— dal tono assai enfatico ¢ dai contenuti principalmente programmatici — non viene sta-
bilita una definizione del fenomeno. Anzi, esso sembra inserirsi nella tradizionale linca
diplomatica di agganciare I’attivita dei contesti regionali di cooperazione alla strategia
messa in campo dalle Nazioni Unite ¢ dalle organizzazioni internazionali della sua
“famiglia™'; si potrebbe cioé pensare che I'Euro-Mediterranean Code sia un altro frut-
to della situazione di paralisi della comunitd internazionale sulla questione definitoria
dei fatti di terrorismo.

Con riflessione pilt ponderata si pensa di poter giungere a una diversa valuta-
zione: ¢id tenendo in conto due dati, I'uno testuale, 'altro ambientale. Quanto al
primo, in duc diversi passi del documento gli Stati che partecipano a questo conte-
sto di cooperazione dichiarano di voler «reiterate (...) total condemnation of terro-
rism in all its forms and manifestations», «without qualification»'": poiché il
Mediterranco & teatro anche di conflitti armati, dovrebbe potersi intendere che la
condanna del terrorismo si riferisca pure a condotte tenute in quell’occasione. A
favore di questa conclusione depone anche I'affermazione della volonta delle Parti
di dare piena esecuzione agli obblighi internazionali di diritto umanitario®.

Quanto al dato ambientale in cui matura questa iniziativa, come noto il
“Processo di Barcellona™ & stato in origine avviato per volonti congiunta dell’Unione
Europea ¢ degli Stati delle sponde meridionali ¢ orientali del Mediterranco come forma

 Decisione quadro del Consiglio del 28 novembre 2008, che modifica la decisione quadro
2002/475/GAI sulla lotta contro il terrorismo, cit.: le modifiche introdotte consistono in una migliore
armonizzazione delle normative degli Stati membri tramite I'inclusione nel giudizio di disvalore an-
che la pubblica provocazione per commettere atti di terrorismo, il reclutamento, I"addestramento a
fini terroristici, nonché il concorso, I'istigazione ¢ il teatativo a commetiere uno dei reati contemplati
dall’an. 1 della decisione quadro 2002/475/GAL

* 11* considerando della decisione quadro del Consiglio 2002/475/GAL, cit.

¥ V. in Council of the European Union, 10th Arniversary Euro-Mediterrranean Swmmit, Barce-
lona, 27 and 28 November 2005, Brussels, 1507505 (Presse 328), 28 November 2005,

% E continwo ¢ reiterato il richiamo al rispetto dei principi della Carta delle Nazioni Unite,
all’osscevanza delle convenzioni internazionali universali (a portata settoriale) aperte alla firma (per le
quali si chicde la ratifica ¢ un picno adempimento interno), alla strategia, nonché agli adempimenti
necessari a garantire il funzionamento della struttura organizzativa ¢ dei meccanismi stabiliti
dall’Organizzazione delle NU.

“'1l primo passo & tratto dalla frasc di apertura del Codice, la specificazione ¢ contenuta nel
primo alinea della seconda parte dedicata agli impegni che I Parti intendo assumere (i corsivi sono
aggiunti).

“ Primo alinca della prima parte dedicata agli impegni.
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di cooperazione esterna all'Unione. Oggi tuttavia la prospettiva ¢ profondamente
mutata: si ¢ preso atto dell’impasse che affliggeva tale “Processo”; del mutato equi-
librio venutosi a determinare in quest’arca sul fronte dei rapporti sia politici ¢ stra-
tegici, che economici; infine, ancora, di una «carenza di leaderships nazionali»* ¢,
conscguentemente, della necessita di colmare il vuoto d’autorita con un soggetto politi-
co credibile espresso dallo stesso ambiente “mediterranco”, capace di far propri gli in-
teressi dei popoli che intomo ad esso vivono, soprattutto intervenendo a correggere le
asimmetrie esistenti tra le tre sponde anche attraverso la ricerca di sinergie fra i diversi,
rispettivi, punti di forza®. Conseguentemente si € tentata una via per dare un seguito ~
non si sa ancora quanto efficace ~ al “Processo di Barcellona”, individuata in una
nuova sede di concertazione politica — I'Unione per il Mediterraneo — fra quarantatre
dei quarantaquattro Pacsi*’ che, anche non affacciandosi sulle sponde del Mediterranc-
0, S0nO Interessati a valorizzare un percorso di dialogo gia avviato con quel “processo”
nel 1995%, Si ¢ inteso cosi porre le basi di un' «wnitiative [que] traduit (...) une aspi-
ration comune a instaurer la paix ainsi que la sécurité (...)», nella convinzione che
essa «peut jouer un role important pour ce qui est de relever le défis communs qui
se posent a la ragion euro-méditerranéenne, comme (...) les migrations; le terro-
risme et l'extrémisme; la promotion du dialogue interculturel», insieme a impera-
tivi d"ordine energetico, ambicntale cd economico®’.

E’ vero che proprio in questo inizio di anno 2011 ¢ fondatamente possibile du-
bitare della capacita dell’Unione per il Mediterranco di esprimere quella auspicata
leadership che ne ha motivato la costituzione. Non soltanto, infatti, I'Organizza-
zione non ¢ riuscita nei suoi tre anni di vita a passare dalla fase progettuale a quella
operativa (complice anche, ma non solo, la crisi finanziaria mondiale che ha certa-
mente contribuito a distrarre le risorse a cid necessarie). Ora che Tunisia, Algeria,
Albania, Libano ¢d Egitto sono percorsi da gravi fermenti, 1'Unione per il Mediter-

** Cosi rileva M.R. Mk, La nuova dinamica nella dimensione sicurezza del Mediterraneo, Istitu-
10 Affari Internazionali, DOC. IAI0811, p. 2,

“ Op. loc. ult. cit.

“ Impropriamente si utilizza nel testo il termine “Paese” per riferirsi ai parters che hanno ac-
colto la proposta del Presidente della Repubblica francese Nicolas Sarkozy di fondare 1'Unione
per il Mediterranco, di cui si dird appena qui di seguito nel testo: infarti, oltre ai ventiscite Stati
membri delli’Unione Europea hanno aderito quindici Pacsi curopei, africani ¢d asiatici rivicra-
schi dello stesso mare (Algeria, Egitto, Isracle, Giordania, Libano, Marocco, Mauritania, Siria,
Tunisia, Turchia, Albania, Croazia, Bosnia-Erzegovina, Montencgro, Principato di Monaco),
nonché I Autority palestinese; assente dal consesso ¢ la Libia, che si & opposta assai recisamente alla
nascita dell'imziativa.

“ Sul “Processo di Barcellona” la bibliografia & assai vasta; si segnalano alcuni fra i contributi
che, a giudizio di chi scrive, sono fra | pid sigaificativi: H.-G. BRAUCH, A. MARQUINA, A. Biab (eds.),
Euro-Mediterranean Partnership for the 21th Century, Houndmills, 2000; J.A. NUNEZ VILLA-
VERDE, M.H. DE LARRAMENDL, La politica estera e di cooperazione della Spagna e del Ma-
greb, Madrid (Los Libros de la Cataratta, D.L.), 2001; G. MAGONE, Nonmajoritarian Institu-
tions and the Limits of Democratic Governance: A Political Transaction-Cost Approach, in
Joun. Inst. Theoret. Econ., 2001/No. 157; D. Scusip, Optimiser le processus de Barcelone,
Occasional Papers (EU-Institute for Security Studies), 2002/No. 36; B. Huor, M. ENGMAN, E.
DAVIDSON (eds.), Euro-Mediterranean Security and the Barcelona Process, Strategic Yearhook 2003,
Swedish Defence College, Stockholm, 2002, A livello esclusivamente informativo ¢ documentale si
rinvia a ip., s ? relations/curomed/index enum.

* Discours d"ouverture de M. Bernard Kowchner al “vertice” curomediterranco di Parigi, 13 lu-

glio 2008, www.franceony.org/spip php?article2046, rispettivamente punto S ¢ premessa.,
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ranco resta del tutto assente dal dialogo politico™ che dovrebbe contribuire ad av-
viare il processo democratico auspicato da larga parte dei cittadini di questi Pacsi.
Ma ci si pud anche domandare sc la paralisi dell’Organizzazione ¢ la sua assenza
dalla diplomazia internazionale non siano invece determinati dalla difficolta di in-
staurarc un vero dialogo fra Stati amministrati da governi (taluni democratici, talal-
tri autocratici); ¢ se, dunque, il mutamento di regime politico di alcuni fra questi
Paesi non potrebbe rappresentare la condizione per rendere possibile il dialogo co-
struttivo nell’area, entro la stessa Unione per il Mediterranco, nata sul presupposto
di una comunita di destini fra i li che la abitano.

Auspicando una centralitd futura di questa Istituzione ¢ tornando alla questione
che qui interessa, due clementi sembrano significativi, I'uno di discontinuita, I'altro
di continuitia dell’Unione per il mediterranco con il “Processo di Barcellona”, Dalla
prima prospettiva osservo, guardando alle aspirazioni espresse nel corso del “verti-
ce” di Parigi del 13 luglio 2008 nel quale si sono posti 1 presupposti per la nascita
della nuova istituzione, che 1'Unione per il Mediterranco si ¢ candidata a divenire
la sede privil%giam della politica internazionale dell’Unione Europea per il Mar
Mediterranco™, non pit una delle tante diverse, separate occasioni di concertazione
con i partners della regione: entro tale ente € previsto che si riversi I'intera strate-
gia delle istituzioni curopee in tema di gestione dei rapporti esterni con questa re-
gione del mondo.

Quanto all’clemento di continuita™, 1'Unione per il Mediterranco si propone di
proseguire in quel percorso di stabilizzazione dclE:rcgionc iniziato dal “Processo
di Barcellona”, che ha un punto di forza anche nell’azione di contrasto del terrori-
smo internazionale, proscguendo quanto ivi avviato.

Queste due diverse considerazioni determinano una conclusione che non credo
sia discutibile: nell’adozione degli atti che auspicabilmente concreteranno 1"azionce
dell’Unione per il Mediterranco, 1I'Unione Europea dovra coltivare il rispetto del
principio di cocrenza, in quanto principio fondamentale posto dai Trattati istitutivi
alla base della sua attivita®', cosi che non si determino “scollamenti” nell*adozione

** Per la veritd & stata assai poco incisiva anche 1"azione dell’Unione Europea, che nei giomi fra
il 28 gennaio ¢ il 2 febbraio si & espressa (tramite 1" Alto Rappresentante per gli affari esteri ¢ la politi-
ca di sicurezza) con dichiarazioni reputate (da parlamentari curopei ¢ commentatori politici: v. esem-
plificativamente http: W ashi X ak-in-cu-paarliament-for-weak-stalcments-on
cgVpl-tunisia) inefficaci, deboli, inesistenti, lasciando oltretutio spazio a prese di posizioni individuali
di alcuni Stati membri, anche reciprocamente discordanti.

* Come gih in parte anticipato (supra, nota 45), I'iniziativa nasce da un progetto politico della
Presidenza presentato a Tangeri il 23 ottobre 2007 indirizzata a stabilire una sede di concertazione dei
soli Pacsi rivicraschi del Mediterraneo, ma in irinere — per volontd soprattutto del Cancellicre tedesco
— ¢ssa & stata “comunitarizzata”. Sulla neo-nata sede di concertazione politica v., fra i primi interventi
“a caldo™: F. Zar110, Dopo Parigi: i progetii dell'Unione per il Mediterraneo, ISP1 MedBrief, n. 6,
21 luglio 2008; R. AusoNi, A DRiss, T.- SCHUMACIIER, A, TOVIAS, Putting the Mediterranean Union
in Perspective, EurtMesco Paper, Junc 2008, No. 68; M.R. MK, La nuova dinamica nella dimensione
sicurezza del Mediterraneo, cit.; R ALBoNy, L'Unione per il Mediterraneo. Evoluzione e prospertive,
doc 1A10939.

“ Non a caso I'intera denominazione di questa sede di concertazione ¢ “Processo di Barcellona
- Un'Unione per il Mediterranco”™. Sulla continuith sostanziale fra le duc sedi di concertazione v. i
punti 1 1-14 del Discours d’ouverture d¢ M. Bernard Kouchner, cit.

‘' Art. 7 TFUE. V. anche, per considerazioni sul punto, il successivo par. 4.1 soprattutto nel
punto dove si tratterd della clausola di condizionalita antiterrorismo introdotta nelle relazioni esterne
dell*Unione Europea.
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di norme giuridiche nei diversi settori — interno ¢ internazionale — affidati alla sua
competenza. Ne deriva che la definizione di terrorismo accolta nell’ Unione Euro-
pea non potrd che condizionare in modo significativo 1"approccio che il gruppo dei
pariners dell’Unione per il Mediterranco avra in relazione all’attivita di contrasto
al terrorismo; in altre parole le decisioni quadro 2002/475/GAI ¢ 2008/919/GAl
dovrebbero atteggiarsi a fonte interpretativa degli atti elaborati nelle sedi di concer-
tazione euro-mediterranca, a motivo di quel sopra rilevato stretto collegamento fra
“Processo di Barcellona™ — Unione per il Mediterranco ~ Unione Europea.

3. La qualificazione europea della condotta di terrorismo

Come noto, la definizione di condotta di terrorismo accolta in quest’ultima
Organizzazione riproduce in gran parte la qualificazione accolta dal diritto interna-
zionale generale di pace. Nulla quaestio in ordine all’identita dell’clemento ogget-
tivo: la normativa dell’Unione obbliga infatti gli Stati a inscrire nel proprio sistema
penale norme che dispongano I'incriminazione di chi si renda responsabile di atti
che, «per loro natura o contesto, possono arrecare grave danno a un Pacse o a
un’organizzazione internazionale»", Tali atti sono esaustivamente indicati dall’art,
I della decisione quadro 2002/475/GAI - lettere da a) ad /) — ¢ di essi si sanziona
anche la sola minaccia (lett. ¢): si tratta di condotte — gia considerate reati comuni
da tutti gli ordinamenti degli Stati membri ~ che si traducano in attentati gravi nei
confronti delle persone, nonché di strutture ¢ beni pubblici ¢ privati, o che consi-
stano nella fabbricazione, acquisto, detenzione, uso, diffusione, trasporto o fornitu-
ra di armi, nonché nella diffusione di sostanze pericolose™.

Qualche sottolincatura in pit merita 1"altro elemento — la mens rea -, che per il
diritto internazionale generale consiste nell’intento doloso motivato politicamente ¢
mirato a spargere terrore nella popolazione civile indiscriminatamente. La decisio-
ne quadro 2002/475/GAl individua I’clemento teleologico in tre diverse ipotesi di
dolo specifico alternativo: 1'atto incriminato a questo titolo deve essere commesso
«al fine di intimidire gravemente la popolazione™, o costringere indebitamente i
poteri pubblici o un’organizzazione internazionale a compicre o astenersi dal com-
picre un qualsiasi alto, o destabilizzare gravemente o distruggere le strutture politi-
che fondamentali, costituzionali, economiche o sociali di un Paese o un’organiz-
zazione internazionale»™". Cid vale a sgombrare il campo da una possibile occasione
di confusione con altri reati — quali sono i fatti di criminalita organizzata ¢ di pirateria —
che, come il terrrorismo, maturano nella gran parte dei casi nel quadro di un’orga-
nizzazione stabile. Questi presentano infatti clementi di contiguiti con le organizzazio-

= Art. 1.1 decisione quadro 2002/475/GAL, cit.

' Rimando al par. 4.3 per I'attivitd di armonizzazione normativa fattispecie incriminatrici in
ambito attuata con le decisioni quadro 2002/475/GAI ¢ 2008/919/GAI sulla base del TFUE.

* Per «popolaziones la giurisprudenza italiana — che interpreta |'art. 270sexies (attuativo - con
dl . 144/2005 ~ della decisione quadro 2002/475/GAI) ¢ concorde nel riferirsi al «civile 0 a persona
che non partecipi attivamente alle ostilitd nel corso di un conflitto armatos (Cass. it., V sez. penale, 4
luglio 2008, n. 39545, cir). Nello stesso senso ¢ la definizione accolta dalla Convenzione delle Na-
zioni Unite sul finanziamento del terrorismo internazionale (fatta propria dall’ordinamento italiano a
seguito ﬁla lleggc di autorizzazione alla ratifica ¢ di esccuzione del 14 gennaio 2003, n, 7).

. ult, cit.

268



ni terroristiche: Ie une ¢ le altre hanno finalita eversive; & dato riscontrare fenomeni
di osmosi fra csse quanto ai nenti; le entitd che mettono in atto attivita terro-
ristiche in un’arca geografica facilmente si presentano come associazioni criminose
in altra area del mondo, compiono cioé gli stessi reati, utilizzando analoghe tecni-
che ¢ identiche modalita operative. Cid che in radice distingue la condotta di terro-
rismo dalle altre condotte messe in atto a titolo di criminalita organizzata™ o di pi-
rateria’’ ¢ proprio la finalitd, in queste ultime di arricchimento o di conseguimento
di altra utilith materiale, nella prima politicamente motivata.

L’clemento di novita introdotto dalla decisione quadro da ultimo ricordata ri-
spetto alla sintetica norma di diritto internazionale generale & costituito dall’atten-
zione posta sulla finalita eversiva dell’attivita terroristica, oltre che sulla motiva-
zione politica, religiosa, ideologica (la quale ultima non & nemmeno prevista dalla
Convenzione delle Nazioni Unite c.d. “financing”). Ne consegue che I'ordinamento
interno dello Stato membro che si adegui — come deve ~ all*atto dell’Unione € te-
nuto a contrastare il fatto di terrorismo indipendentemente dalla “qualitd™ (piv o
meno democratica) dell’ordinamento statale alla cui sicurezza si attenta™: non vi ¢
dunque spazio per distinguere fra illegalita o legalita dell’attivita violenta, frutto
per esempio di resistenza a un’autoritd costituitasi in violazione del principio di au-
todeterminazione dei popoli, quando I'attivita stessa si concreti in una delle condot-
te indicate dalla decisione quadro. Da ¢id non si pud tuttavia inferire che la disci-
plina curopea disconosca la legalita internazionalmente accolta dei movimenti di
liberazione nazionale o di formazioni simili per finalita: infatti, come sopra ricorda-
to, essa esclude dal proprio ambito di applicazione le situazioni di conflitto armato,
alle quali la “gucrriglia legittima™ & assimilata. Si comprende percid anche perché
la definizione accolta dalla norma di diritto internazionale generale ¢ dalla Con-
venzione NU del 1999 manchi di esplicitare questa finaliti: trattandosi di disciplina
che si applica pure in caso di conflitto armato, interno o internazionale, deve appre-

* Sia lc norme nazionali che la disciplina specificamente stabilita nel diritto internazionale per
contrastare | fatti di criminalita organizzata concordano nel qualificare tali i fanti compiuti da un grup-
po composto da tre o pill persone, che agiscono di concerto per commettere uno o pidl reati gravi, al
fine di ottencre un vantaggio finanziario o altro vantaggio d’ordine matcriale (richiamo, fra le molte
disposizioni, gli ant. 407.2, lett. a) ¢ 372.1bis del codice penale italiano; I'art. 5 della Convenzione di
Palermo del 12 dicembre 2000, sulla criminalith organizzata transnazionale; il Piano d’azione del-
I'Unione Europea del 28 aprile 1997 ¢ 1'azione comunc del Consiglio dell"Unione 98/733/GAI). Sulla
distinzione neclla giurisprudenza italiana v. Cass., 24 febbraio 1995, n. 478, Galvanin. In dottrina sulla

ica v. AP. Scap, “The links between transnational organized crime and terrorist crimes”, in
Transnational Organized Crime, vol. 2 (1996), no. 4; Ph. WiLuiams, Terrorism and Organized
Crime: Convergence, Nexus or Transformation, in G, JERVAS (ed.), FOA. Report on Terrorism, Sto-
ckholm, defence Rescarch Establishment, 1998; V., MiLmeLLO, Partecipazione all’organizazione
criminale ¢ standards internazionali d’incriminazione, in Riv. it. dir. proc. pen., 2003, p. 184 ss.; G.
InsoLERA, Delitto politico ¢ crimini associativi: le possibili connessioni, Milano, 2005, p. 35 ss.

*7 Per il punto in questione v, supra, nota 5. Come noto la pirateria & definita dall’an. 101 della
Convenzione di codificazione del diritto del mare (Montego Bay, 10 dicembre 1982), il quale indivi-
dua una serie di condotte illecite, unificate dalla finalith di conscguire wprivate endse (lett. a).

* Attiro I'attenzione sulla giurisprudenza precedente all'introduzione dell*art. 270sexies ¢.p., la
quale distingucva fra finalitd terroristica ¢ finalith di eversione dell*ordine democratico di altro Stato,
sulla base della considerazione che, se si fossero sovrapposte le duc situazioni, si sarebbe implicato
un giudizio sul carattcre democratico dell’ordinamento straniero (Cass. it., 11 luglio 1987, Benacchia;
sul punto v. G. luzzoLNo, A. Piotrn, Nota a Cass. sez. VI, 13 ottobre 2004, Trib. Brescia, 31 gen-
naio 2005, Trib Milano, 24 gennaio 2008, in Foro ir., 2005, 11, c. 218 ss.).
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stare una tutela della sicurezza collettiva contro fatti di terrorismo che non conflig-
£a con la norma internazionale destinata a proteggere i freedom fighters.

La qualificazione del terrorismo in tempo di guerra rappresenta, dunque, il ve-
ro nodo della situazione anche nell’area euro-mediterranca, in quanto non ¢ oggetto
di disciplina giuridica. A questo proposito osservo che sembra esservi un generale
consenso sul fatto che le Convenzioni di Ginevra ¢ i Protocolli ad esse aggiunti ri-
specchiano ormai di diritto internazionale generale nella parte in cui vietano gli atti
di violenza indiscriminati contro la popolazione civile, i feriti, le persone che non
partecipano alle ostilita, da chiunque commessi, civili, forze armate regolari o irre-
golari che siano™. Questo dunque rappresenta un terreno comune a Stati che — con
I"Euro-Mediterranean Code ~ dichiarano di voler osservare il disposto del diritto
internazionale umanitario, indipendentemente dal fatto che alcuni di essi non abbiano
ancora ratificato il diritto ginevrino. Inoltre, 1'area geografica dei conflitti bellici & assai
ristretta, essendo concentrata in alcune zone soltanto della regione: dunque, & se mai
nella gestione dei rapporti con fatti/persone appartenenti a queste enclaves che si pone
un problema di antinomic. Si pud, insomma, concludere nel senso che 'area del dis-
senso circa la perseguibilita di talune condotte (possano essere qualificate di terro-
rismo, oppure no) ¢ assai ristretta ¢ che la volontd di cooperazione espressa
dall’ Euro-Mediterranean Code pud avere un seguito in azioni concrete.

4. La strategia europea di contrasto al terrorismo transnazionale

I motivi per i quali, parlando di terrorismo ¢ Mar Mediterraneo, 1"attenzione va
soprattutto all’attivita normativa ¢ - scbbene in misura minore - operativa intessuta
a partire dalle iniziative dell’Unione Europea sono facilmente comprensibili. Non
si tralta tanto del fatto che i problemi del contrasto del terrorismo nel bacino del
Mar Mediterranco coincidano con i compiti dell’Unione. Questa prospettiva sarch-
be riduttiva per pit motivi: I'Unione si occupa anche ¢ soprattutto di ben altro, dal
punto di vista sia dell’ambito delle competenze, sia dell'estensione di es-
se; inoltre non ¢ solo I"Unione Europea ad intervenire nella gestione delle situazioni
che implicano questioni di sicurezza dell’arca curo-mediterranca, esistendo altre impor-
tanti sedi di concertazione intergovernativa. Il fatto ¢ che 1'Unione sembra 1'attore col-
lettivo privilegiato per agire come ente esponenziale degli Stati europei, dal momento
che & vocata ad esercitare compiti di governo che rendono il suo funzionamento per
certi aspetti assimilabile a quello di un’autorita statale di tipo federale™, detenendo
politiche ¢ strumenti utili ad attuare un’efficace concertazione con altri soggetti
collettivi capaci di convogliare gli sforzi dei Paesi della sponda sud ¢ sud-est del
Mediterranco in direzione sinergica, verso obiettivi convergenti.

* A proposito del sistema ginevrino di dirito internazionale umanitario si rinvia supra, in nots
26, dal quale emerge, globalmente, la condanna della condotta di terrorismo, ovvero di ogni atto di
violenza indiscriminata sulla popolazione civile, indipendentemente dalla qualificazione o meno di
¢ss0 come crimine di diritto internazionale,

“ Sulla patura dell'Unione, quale ente derivato ma pur tuttavia assimilabile dal punto di vista
del suo funzionamento a un’autoritd di governo territoriale sia consentito rinviare al mio Considera-
zioni sulla natura giuridici dell'Unione Europea alla luce dei rapporti fra gli Stati membri e fra que-
sti ¢ I'Organizzazione, in U. DRAETTA ¢ A. SANTINI (a cura di), L 'Unione Europea in cerca di identi-
ta. Problemi e prospettive dopo il fallimento della “Costituzione ", Milano, 2008, p. 1 ss.
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Gli indirizzi politici che sintcticamente sembrano cmergere dalla varieta di
strumentazione posta in essere dall’Unione Europea ai fini di contribuire alla sicu-
rezza ¢ alla stabilizzazione politica, sociale ed economica del bacino del Mar Medi-
terranco consistono anzitutto nel rafforzamento di uno spazio di libertd, sicurczza ¢
giustizia non soltanto nella sua dimensione interna — indirizzato cio¢ alla costru-
zione, ricorrendo a uno stercotipo usato ed abusato, di una “fortezza”™ impenctrabile
~, ma anche in quella esterna, nei rapporti con i Pacsi terzi®'. E a partire dal Program-
ma dell’Aja™ — confermato per quanto qui interessa dal successivo Programma di
Stoccolma™ ~ che 1'Unione pone 1'accento sull’esigenza di (¢ sulla conscguente predi-
sposizione di strumenti indirizzati a) dare una «risposta globales ai problemi della sicu-
rezza, che tenga conto di «un'impostazione integrata ¢ cocrentes dell’azione del-
I'Unione™, nella convinzione che «la dimensione esterna della giustizia ¢ affari intemi
contribuisca a uno spazio interno di liberta, sicurezza ¢ giustizia sostenendo nel con-
tempo gli obicttivi politici delle relazioni esteme dell’UE», che dunque «gli aspetti in-
terni ed esterni della sicurczza dell’UE siano intrinsecamente connessi»". Tale indiriz-
z0 deve essere promosso tramite la cooperazione regionale, sede piti adeguata per
affrontare «problematiche transfrontaliere come la migrazione, la gestione delle fron-
tiere ¢ la criminalith organizzata»™: in particolare «con riguardo ai Paesi del Mediter-
ranco, gli obiettivi principali sono consolidare la buona governance ¢ lo Stato di di-
ritto ¢ migliorare la gestione della migrazione ¢ la sicurezza. (...) L'avvio del nuovo ¢
stimolante programma regionale “giustizia, liberta ¢ sicurezza™ ¢ I'intensificazione del
dialogo ad alto livello sul terrorismo accompagneranno il varo (...) di un ambizioso
programma di lavoro diretto a istituire uno spazio di cooperazione reciproca per la giu-
stizia, la sicurezza, I'immigrazione ¢ l'integrazione sociale»®’.

1 Sulle diverse, molteplici dimensioni dell'obicttivo di fare dell’Unione uno spazio di libertd,
sicurezza ¢ giustizia — introdotto dal Trattato di Amsterdam del 1997 — v. fra gli altri U, DRAsTTA, D.
RiNOLDE ¢ N. PARISI, Lo spazio di libertd sicurexza e giustizia, Napoli, 2007; sugli sviluppi indotti
dall'cntrata in vigore del Trattato di Lisbona v. D. RINOLDI, Lo spazio di liberta ecc., cit., anche in
relazione 2 quanto qui si dirh sull’operare del principio di cocrenza fra dimensione interna ed esterna
di tale obiettivo.

“ 1 Programma dell'Aja ¢ stato adottato dal Consiglio curopeo di Bruxclles, 4-5 novembre
2004 (Je conclusioni della Presidenza — che portano in allegato il Programma dell’Aja ~ sono pubbli-
cate in Doc. 14292/1/04 Rev 1),

“ 11 Programma di Stoccolma - Un’Europa aperta e sicura al servizio ¢ a tutela dei cinadini &
stato approvato dal Coasiglio dell’Unione nella sessione del 30 novembre-1° dicembre 2009 (doc.
1702409, 2 dicembre ); in csso la strategia di contrasto al terrorismo ¢ presa in considerazionce al
punto 4.5: nel confermare le precedenti linee d"azione, il documento enfatizza in particolare 1 attivita
di prevenzione perseguita tramite il controllo dei flussi finanziari (supra, par. 4.1); il rispetto dei prin-
cipi dello Stato di diritto (supra, stesso par.); la volontd dell’Unione di contribuire attivamente alla
stipulazione di una convenzione a livello universale.

* Cosi la Comunicazione della Commissione su !l programma dell’Aja: dieci prioritd per i
prossimi cingue anni. Partenariato per rinnovare I'Europa nel campo della liberta, sicurezza e giu-
stizia, COM(2005)184 def., punto 2.3(2).

* Comunicazione della Commissione su Una strategia, cit., punto 111, rispettivamente pp. 4 ¢ 5.

*“ Doc. loc. ult, cit.

7 Doc. ult. cit., punto VIL, pp. 10 ¢ 11. I} «nuovo progettos al quale si riferisce la citazione ¢ il
Programma dell'Aja, cit., come noto aggiornato dal successivo Programma di Stoccolma (per il
quinguennio 2010-2014). Sono ugualmente pertinenti al proposito la Dichiarazione (dello stesso Con-
siglio curopeo) sulla lotta al terrorismo, 25 marzo 2004 ¢ il conscguente documento adottato dal sc-
gretario gencrale del Consiglio su Inregrating the fight against terrorism into EU external relation
policy, 18 November 2004, 14456/2/04, PESC947, COTER 78, JAI 439, Sul complesso normativo
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[."azione intessuta per «conservare ¢ sviluppare 1"Unione quale spazio di liber-
L4, sicurezza ¢ giustizia, in omaggio al principio di coerenza di cui gia si & detto, &
stata — ancor prima che con il Trattato di Lisbona venissero a cadere le ripartizioni
delle competenze delle Organizzazioni curopee in “pilastri” - frutto del coordina-
mento fra le politiche intessute nel quadro della Comunita europea e quelle frutto
della cooperazione intergovernativa, secondo un approccio interpilastrico forte-
mente voluto a partire dal Consiglio curopeo di Tampere™. Insomma, I’ attivita eu-
ropea di contrasto al terrorismo si propone gia prima dell’entrata in vigore del Trattato
di Lisbona di abbandonare la sola prospettiva squisitamente penalistico-repressiva, per
coniugare quest’ultima azione nel quadro di un cd. “cultural frame”, wtilizzando con-
giuntamente strumenti appartenenti agli allora tre pilastri dell’Unione.

Tale strategia ¢ stata ed ¢ tuttora organizzata sulla base di quattro elementi —
prevenzione, protezione, repressione ¢ solidarietd —, ritenuti utili, nelle intenzioni
dell’Unione, «[t]o combat terrorism globally while respecting human rights, and
make Europe safer, allowing its citizen to live in an area of freedom, security and
justice»™. Si tratta di indirizzi strategici che hanno trovato continua conferma nella
prassi normativa dell’Unione”, come anche consolidata nell’ultimo Programma di
Stoccolma™, ¢ che nelle intenzioni delle autorita proponenti «constitue a compre-
hensive and proporzionate response to the international terrorism threat. The
Strategy requires work at national, European and international levels to reduce the
threat from terrorism and (...) vulnerability to attack»"".

Di ciascuno di questi clementi si dira sinteticamente.

adottato dall'Unionc in materia di contrasto al terrorismo v. L. SALAZAR, Misure di contrasto Alla
criminalitd organizzaia elaborate dall'Unione Europea, in M. Qi BASSIOUNI (a cura di), La coopera-
zione infernazionale, cit., p. 125 ss.

* Questa ¢ la locuzione impicgata dall’an. 2 TUE, nella versione precedente alla revisione in-
trodotia dal Trattato di Lisbona del 13 dicembre 2007; oggi, con I'entrata in vigore di quest’ultimo
Accordo, I'obiettivo & contemplato nell'art. 3.2 TUE.

* Conclusioni del Consiglio curopeo di Tampere del 15-16 ottobre 1999; Conclusioni ¢ Piano
d'azione del Consiglio curopeo straordinario del 21 settembre 2001 (Doc. SN 140/01); Conclusioni
del Consiglio curopeo del 25-26 marzo 2004 (Doc, XM8/04); Comunicazione della Commissione su
Una strategia, cit, punto V. E questa una via scgnalata sul piano gencrale per intera attivitd
dell’Unionc Europea da N, Parsy, Considerazioni sulla natura giuridici dell'Unione Europea ecc.,
cit.; per la dimensione del terrorismo essa & sviluppata da S. Worrr, N. WicHsMaN ¢ G. MOUNIER, The
External Dimension of Justice and Home Affairs. A Different Security Agenda for the European
Union?, Special issues of the Jowrn. eur. int., 2009,

™ Cosi il Piano d'azione del Consiglio intitolato a The European Union Counter-Terrorism
Strategy, del 30 povembre 2005, Doc. 14469/4/05, Rev. 4 (approvato dal successivo Consiglio euro-
peo del dicembre dello stesso anno), p. 6.

" Tale strategia & stata per la prima volta espressa nel Piano d’azione del Consiglio curopeo
straordinario del 21 settembre 2001, cit; ¢ stata successivamente confermata dal Piano d'azione del
Consiglio The Ewropean Union Counter-Terrorism Strategy, cit., ¢ costantemente seguita nelle linee
programmatiche curopee: v., fra i tanti atti, la Comunicazione della Commissione su Intensificazione
della lotta contro il terrorismo, COM(2007)649 def., del 6 novembre 2007; nonché la decisione del
Consiglio 12 febbraio 2007, n, 2007/124/CE, Euratom, che istituisce per il periodo 2007-2013 il pro-
gramma specifico «Prevenzione, preparazione e gestione delle conseguenze in materia di terrorismo
e di aliri rischi correlati alla sicurezzas, quale parte del programma generale sulla sicurezza e la
tutela delle libertd, in GUUE L 58, del 24 febbraio 2007, p. 1.

:‘ V. il punto 4.5.d¢l Programma cit.

* Plano d'azione del Consiglio The Ewropean Union Counter-Terrorism Strategy, cit., p. 6, punto 3.
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4.1 La prevenzione

E stato osservato che, in generale, ai fini del contrasto della criminalita orga-
nizzata «¢ 1mportnntc (-..) non soltanto combattere le organizzazioni criminali, ma ri-
durre il pit possibile le opportunita di commettere reati, di individuare i punti deboli
che le leggi o le prassi amministrative offrono alle organizzazioni criminali per essere
sfruttate ai loro fini illeciti, la necessita di ndumc i fattori di esposizione a rischio di
gruppl sociali pamoolalmcnlc a rischio (...)»"*, anche valorizzando i flussi di informa-
zioni verso 'opinione pubblica ¢ fra le autorita nazionali preposte alla prevenzione
del crimine. L'azione di contrasto alle condotte illecite che si traducono in atti di
terrorismo non si differenzia quanto a strategic di intervento, richiedendo che si a-
gisca sulle cause che favoriscono il radicamento ¢ "affiliazione al terrorismo.

In questa prospettiva, I'Unione ha valorizzato la cooperazione sul piano nor-
mativo con Stati terzi, tramite la prassi di stipulare accordi di cooperazione, tutti
contenenti una clausola di condizionalita antiterrorismo’". A questa tipologia di co-
operazione ¢ anzitutto da ascnvcrc I'adozione dell’Action Plan on European Nei-
ghbourhood Policy (ENP)™, indirizzato ad avviare un dialogo fra Unionc ¢ Pacsi
terzi del Mediterranco nelle materie allora ascritte al primo “pilastro™ dell’Unionc,
facenti capo, dunque, alla Comunita curopea. Questa ha poi provveduto alla stipu-
lazione di accordi di partnership, di associazione; di ooopcraznonc doganale, com-
merciale, in materia di immigrazione, di assistenza tecnica”. E tuttavia da rilevare
come nella prassi alla cooperazione direttamente intessuta sul piano convenzionale
dalla Comunita curopea si sia ben presto sovrapposto, ¢ abbia assunto prevalenza,
il dialogo bxlatcralc fra Stati membri ¢ Pacsi delle sponde meridionale ¢ orientale
del Mediterraneo™,

™ Cosi E. MARCTTA, La cooperazione di polizia secondo la Convenzione di Palermo, in M. Oiw.
BASSIOUNI, La cooperazione internazionale, cit., pp. 239-240, a proposito dell’an. 31 della Conven-
zone d: Palermo sulla criminalita organizzata transnazionale.

™ Per la valutazione di tale prassi v. la Dichiarazione ewropea sulla lotta al terrorismo, 25 marzo
2004 (la quale di mandato al Consiglio per provvedere nel senso descritto); v. anche il Comunicato
finale del Consiglio curopeo dell’ 11 maggio 2004 ¢ i conscguenti atti di attuazione, in partic. il docu-
mento ded Consiglio curopeo su EU Counter-Terrorism Clauses: assessment, del 18 novembre 2004
(Doc, 14458/2/04). Ne son0 una concretizzazione 1ant, 90 dell’ Accordo per una Euro-Mediterranean
Association (EMMA) del 22 aprile 2002, nonché I’ Accordo di assistenza stipulato dall'Unione Euro-
pcaoonl Egitto del 25 giugno 2001.

* Sull’ENP v., fra i tanti contributi, M. CriMONA, Cit. HiLUION, L'Union fait la force? Potential
and Limiranions of the European Neighbourhood Policy as an Integrated EU Foreign and Security
Polu'% EUI Working Paper - Law No. 2006/39.

Secondo I lince direttrici espresse nel Patto di stabilith (fnstrument of Stability), adottato da
Parlamento Europeo ¢ Consiglio il 15 novembre 2006, Doc. n.1717/2006; v. anche la Joint Action in
the hddochrmrum. 16 luglio 2007, 2007/S01/CFSP, in GUUE L 185, 17 luglio 2007, p. 31 ss..

™ Sccondo S. WOLIF, S. LAVINEX ¢ N. WICHMANN (che hanno affrontato il problema della sicurezza
interna dell Unione dalla peospettiva della governance esterna osservando in particolare la prassi spagnola ¢
francese), la via bilatcrale ¢ al momento privilegiata. In questa stessa direttrice si colloca anche 'ltalia, che
ha provveduto alla stipulazione di accordi bilaterali con i Pacsi africani che si affacciano sul Mar Mediter-
ranco (The Exernal Governance of the EU Intermal Security, in Journ, Ewr. Int., No. 31 (1), p. 83 ss.). Si-
gnificativo ¢ lo sviluppo di relazioni bilaterali con la Libia in materia di controllo dei flussi migratori (dun-
que anche dell'uscita dalle fronticre libiche di personc a rischio criminalitd), a proposito delle quali v. anzi-
tutto Councu, oF nim EURopran UNion, Technical Mission to Libya on lllegal Immigration, Brussels, 4
April 2005, 7753/05. V. anche le informazioni fornite infra, nota 109.
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Pure al quadro dell’azione preventiva dell”Unione possono essere ricondotte le
varic forme di cooperazione sul piano operativo (cd. network governance): si tratta
di attivita che si traducono nel coordinamento delle agenzic nazionali incaricate
dell’attivita di law enforcement ¢ di intelligence (sia internamente a ciascuno Stato
membro, sia a livello transnazionale), anche ¢ soprattutto a fini di scambio delle
informazioni, sulla base del principio di disponibilita che tende ormai a innervare
di s¢ i rapporti fra autoriti di intelligence ¢ di polizia degli Stati membri”.

Una funzione preventiva nella strategia europea ¢ pure assegnata all’adozione
di misure capaci di incidere sul finanziamento dell’attivita di terrorismo. Si tratta di
una modaliti di prevenzione che, come noto, si articola anzitutto su misure di con-
trollo del riciclaggio di proventi da reato™. A partire dai fatti di terrorismo dell’11
scttembre 2001, la strategia internazionale in materia si fonda anche sulle cosiddet-
te smart sanctions, OVVero su misure sanzionatoric indirizzate nei confronti non piu
di uno Stato (ovvero della sua intera comunita nazionale), bensi delle sole persone
fisiche ¢ giuridiche sospettate di tenere condotte di terrorismo o di fiancheggiare in
vari modi tale attivita, procedendo nei loro confronti con provvedimenti di conge-
lamento di beni ¢ risorse finanziaric, La prassi del blacklisting, inaugurata con riso-
luzione n. 1373/2001 dal Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite™, & seguita
anche in via autonoma (cio¢ non sul piano della mera trasposizione entro 1'Unione
Europea di decisioni assunte in quella sede) dallo stesso Consiglio dell Unione Europea,
Il Programma di Stoccolma - nel riaffermare la centralita dell’azione preventiva™
~ wconsiders that the instruments for combating the financing of terrorism must be
adapted to the new potential vulnerabilities of the financial system (...)», ¢, fra le
altre azioni necessarie, suggerisce «fo (...) take into account new payment methods

™ Il principio di disponibilita & oggi gid accolto nella Convenzione di Prum del 27 maggio 2005,
sul rafforzamento della cooperazione transfrontaliera, specialmente in materta di lotta al terrorismo,
al crimine internazionale e all'immigrazione illegale, in www.senatfr.; si tratta di una accordo nato al
di fuori del contesto dell'Unione, § cui contenuti sono stati infine incorporati nel diritto di questa Or-
ganizzazione a scguito dell’adozione della decisione del Consiglio dell'Unione 2008/615/GAl: sul
punto v, D, RiNoL, Lo spazio di libertd ecc., cit., par. 4.2; 1l principio di disponibilith & pure con-
templato dal Programma dell'Aja, cit., punto 3.1; dal Piano d’azione sul Programma dell'Aja, giugno
2008, prioritd 7, punti 3-4; dalla Comunicazione della Commissione sul Programma dell’Afa,
COM(2005)184 def., punto 2.3(2); dalla Dichiarazione sulla lotta al terrorismo del 25 marzo 2004,
cit,, punto 9; dalla decisione quadro del Coasiglio 2006/960/GAI del 18 dicembre 2006 relativa alla
semplificazione dello scambio di informazioni ¢ di intelligence tra le autorita degli Stati Membri
dell’Unione Europee incaricate dell'applicazione della legge (sulla quale v. S. DAMBRUOSO, Nessun
limite maggiore di quelli posti alle comunicazioni di polizia interna, in Guida al diritto, 22007, p. 36
ss.). Pib in generale v. J. AE. VERVAELE, Terrorismo versus scambio di informazioni, cit,; N. PARISI,
Su taluni limiti nell"attivita di ricerca ¢ acquisizione della prova penale ecc., ¢it., par. 6, in finc.

* L'Unione dispone di un cospicuo apparato normativo, frutto di successive direttive in materia:
si tratta della direttiva 2005/60 del Parlamento Europeo ¢ del Consiglio del 26 ottobre 2008, relativa
alla prevenzione dell’uso del sistema finanziario a scopo di riciclaggio dei provenu di attivité crimi-
nose ¢ di finanziamento del terrorismo, in GUUE L 309 del 25 novembre 2008, p. 15 ss.; 2001/97 del
Patlamento Europeo ¢ del Consiglio del 4 dicembre 2001, recanre modifiche alla direttiva 91/308/CEE del
Consigiio relativa alla prevenzione dell'uso del sistema finanziario a scopo di riciclaggio det proventi di
arivitd tlecize, ibid. L 344 del 28 dicembre 2001, p. 76 ss.; 91/308 del Consiglio del 10 giugno 1991,
relativa alla prevenzione dell'uso del sistema finanziario a scopo di riciclaggio dei proventi di ativirg
illecite, ibid. 1. 166 del 28 giugno 1991, p. 77 ss.

* Risoluzione del Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite del 28 settembee 2001 0. 1373 in materia di
lotta al terrorismo, doc, n. S/IRES/1373(2001), in http: )

* Punto 4.5, 11l cpv. del Programma di Stoccolma ecc., cit.
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in the elaboration/update of Counter Terrorism Financing measures, lu[and to)
examine the possibilities to track terrorism financing within the Union»™. A con-
scguire questo fine contribuiscono i poteri dazione messi a disposizione dal Tratta-
to sul funzionamento dell’Unione Europea, ai sensi del quale, per quanto riguarda
la prevenzione ¢ la lotta contro il terrorismo ¢ le attivita connesse, Parlamento Eu-
ropeo ¢ Consiglio, con regolamenti adottati secondo la procedura legislativa ordi-
naria, «definiscono un insicme di misure amministrative concernenti i movimenti
di capitali ¢ i pagamenti, quali il congelamento dei capitali, dei beni finanziari o dei
proventi economici appartenenti, B_Possoduti o detenuti da persone fisiche o giuridiche,
da gruppi o da cntita non statali»"". La norma certamente assolve in via principale alla
funzione di fare chiarczza sull’azione dell’Unione, rimediando alla carenza di una sicu-
ra base giuridica per I'adozione di siffatte misure. Essa — letta entro la comice di un
Trattato che si avvantaggia di una Carta dei diritti fondamentali a ¢ assimilata quanto a
portata giuridica — dovrebbe pure garantire, meglio rispetto al passato, che 1attivita
normativa dell’Unione sia pienamente conforme alle disposizioni ¢ ai principi relativi
ai diritti fondamentali della persona, di fronte a una prassi che aveva prestato il
fianco a pid di un rilievo critico sul fronte del rispetto dei principi dello Stato di di-
ritto™. Non a caso essa si chiude affermando che «[g]li atti di cut al presente artico-
lo contengono le necessarie disposizioni sulle garanzic giuridiche»™.

4.2 La protezione degli obiettivi sensibili di Unione e Stati membri

Sul fronte della protezione degli obicttivi sensibili, individuati principalmente
nelle fronticre esterne degli Stati membri ¢ nelle infrastrutture di trasporto, la stra-
tegia curopea si indirizza verso azioni che siano in grado di diminuire !a loro vulne-
rabilitd, nonché di ridurre gli effetti derivanti da un attacco terroristico.

Si tratta di azioni che si situano sul piano delle politiche concorrenti di Stati
membri ¢ Unione ¢ che si dovrebbero avvantaggiare di strumenti gid operativi. La
protezione delle frontiere dell’Unione dovrebbe aumentare la propria efficacia gra-
zie all'attivita di Frontex, della “seconda generazione™ del Sistema Informativo
Schengen (SIS 11) ¢ del nuovo Sistema informativo sui visti (VIS)®.

La tutcla delle infrastrutture dei trasporti si deve fondare sull’adozione di stan-
dards comuni relativi alla sicurezza principalmente di acroporti ¢ porti marittimi,
nonché della navigazione acrea ¢ marittima, utili a ridurre la loro vulnerabilita an-
che di fronte ad attacchi clettronici: cio sulla base di una concertazione internazio-
nale con gli enti che specificamente si occupano di sicurezza dei trasporti ¢ di non
proliferazione degli armamenti™.

** Punto 4.5, V11 ¢ VIII cpv. doc. ult. cit.

™ An. 75.1 TFUE.

* La redazione delle blacklists ha dato vita a giurisprudenza contraddittoria (sia nazionale che
internazionale curopea), oltre che a dottrina assai critica: di tale prassi si dari conto infra, par. 5.

® Arn. 75.3 TFUE. Peraltro ¢ lo stesso Programma di Stoccolma ad affermare che I'Unione
wmust ensure that the policies are in full compliance with international law, in particular human
rights law (.....). It will an active role in the fight against terrovism (...) with @ view to safeguarding
fundamental rights and ensuring fair and clear procedures» (punto 4.5, IX cpv.).

*7 Punto 16 del Piano d"azione del Consiglio The European Union Counter-Terrorism Strategy, cit.
8 ** Punti 17-18 ¢ 20 del Piano d’azione del Consiglio The European Union Counter-Terrorism

frafegy, il
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4.3 La risposta repressiva: la cooperazione fra le autorita degli Stati  membri
dell’Unione Europea sul piano giudiziario penale

Sempre coniugando dimensione interna ¢ dimensione internazionale, la strate-
gia repressiva ha anzitutto perseguito la triplice strada segnata inizialmente dal
Trattato di Amsterdam™ — ¢ perfezionata dal Trattato di Lisbona™ ~ che persegue
I"applicazione diffusa del principio del reciproco riconoscimento delle decisioni
giudiziarie penali”’; I"armonizzazione degli ordinamenti degli Stati membri sul
fronte del diritto penale™ ¢ del diritto processuale penale™; lo sviluppo di forme
piu rapide ¢ fluide di cooperazione giudiziaria fra le autorita omologhe degli Stati
membri ¢ fra queste ¢ le agenzie dell’Unione™, anche tramite modalita integrate di
amministrazione della giustizia™.

Sul fronte della dimensione esterna, I'azione repressiva dell’Unione si sta gia
concretando nella stipulazione di accordi con Paesi terzi: ¢ significativa I'intensa
attivitd convenzionale intessuta con gli Stati Uniti d' America, indirizzata a facilita-
re la consegna delle personce in estradizione, la raccolta di matcriale probatorio ¢
altre forme di cooperazione giudiziaria penale, nonché la trasmissione di dati per-

* Ant. 29-31 TUE.

* Artt, 82-86 TFUE.

“' 1l principio & espresso nell’art. 82 TFUE; & fatto proprio da numerose decisioni quadro, fra le
quali si rammenta la n. 2008/909/GAL, indirizzata ad applicare il principio alle sentenze penali che
irmogano pene detentive o misure privative della libertd personale; alla stessa logica si inspirano le
decisioni quadro richiamate infra, in nota 94,

* La via ¢ quella dell’armonizzazione delle fattispecic incriminatrici ¢ delle sanzioni conse-
guenti (art, 83.1 TFUE), che si & tradotta in relazione all"amivitd di contrasto al terrorismo nelle due
gid citate decisioni quadro 2002/475/GAl ¢ 2008 919/GAL

* Ant, 82.2 TFUE. L armonizzazionc in questo settore ha conseguito risultati apprezzabili sul
fronte degli istituti di cooperazione giudiziaria (per i quali v. i rilievi infra, in note 93 ¢ 94); molto
meno significativi sul fronte dei diritti processuali degli imputati/indagati, dove la questione (delinea-
ta nel Libro verde della Commissione del 19 febbraio 2003) ha subito una battuta d'arresto proba-
bilmente definitiva, determinata dall'impossibilith (per assenza di volonta politica degli Stati
membri) di addiveaire all’adozione di una decisione quadro in materia; sul piano normativo la
scelta dell'Unione & quella di inserire nei singoli aui clausole indirizzate a tutelare uno standard
minimo dei diritti delle persone coinvolte nel procedimento penale, riferendosi all’art, 6 TUE ¢
alla Convenzione curopea dei diritti dell’'uomo; da ultimo si assiste all'adozione di norme tra-
sversali, indirizzate cio a introdurre nelle decisioni quadro gid operanti clausole che fanno salve
singole garanzie individuali: v. al riguardo la decisione quadro 2009/299/GAl, che interviene in
relazione al processo contumaciale.

* Sono ascrivibili 4 questa via per esempio le decisioni quadro 2002/584/GAl, sul mandato
d'arresto europeo ecc., cit.; 2001/500/GAl, sul sequestro, la confisca e il congelamento di beni
derivant da awivita di riciclaggio; 2003/577/GAl, sul congelamento dei beni e sul sequestro
probatorio; 2005/212/GAI ¢ 2006/783/GAL, sulla confisca; 2008/978/GALl, sul mandato exropeo
di ricerca delle prove,

* Modalita che sono stabilite per esempio nella Convenzione di Bruxelles 29 maggio 2000 rela-
tiva all'assistenza giudiziaria in materia penale; ovvero nelle norme europee che determinano la co-
stituzione squadre investigative comuni (decisione quadro 2002/465/GAl, destinata ad cssere progres-
sivamente sostituita ~ mano a mano che la citata Convenzione di Bruxellcs entra in vigore per i singo-
li Stati membri — dal disposto dell’an. 13 di questa); la rete giudiziaria curopea (azione comune
98/428/GAIl); le agenzic dell’Unione, quali Eurojust, Europol, Frontex (rinvio ancora una volta a D.
Rinowol, Lo spazio di libersd ecc., cit., parr. 4 ¢ 5).
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sonali a fini del controllo delle m!xrsonc che si muovono a livello transoceanico fra
Europa ¢ continente americano™.

4.4 La risposta solidale

Poiché I'attivita preventiva non € in grado di eliminare comunque il rischio di
un attacco terroristico, I'ordinamento dell’Unione predispone una risposta ad esso
del tutto analoga a quanto si prevede per il caso di eventi catastrofici naturali,
tecnologici o prodotti dall’'uomo™: I’art. 222 TFUE stabilisce che «L'Unione ¢ gli
Stati membri agiscono congiuntamente in uno spirito di solidaricta qualora uno
Stato membro sia oggetto [tra I"altro] di un attacco terroristico (... )».

La risposta congiunta vede, anzitutto, coinvolti gli Stati membri individual-
mente considerati; essa tuttavia non pud prescindere da un’azione integrata della
stessa Unione, la quale ¢ tenuta a «mobilita[re] tutti gli strumenti di cui dispone,
inclusi i mezzi militari messi a sua disposizione dagli Stati membri», affinché - fal-
lite le misure preventive — si possa prestare assistenza a uno Stato membro, sul suo
territorio, a scguito della richiesta delle sue autorita politiche. Analoga solidarieta
deve essere prestata da ciascun altro Stato membro, sulla base di un coordinamento
che deve essere ricercato in sede di Consiglio dell’Unione.

Ancora, il Trattato prevede che le modalita di attuazione della clausola di soli-
daricta siano definite da una decisione adottata dal Consiglio, su proposta con-
giunta della Commissione ¢ dell’Alto Rappresentante dell’Unione per gli affari
esteri ¢ la politica di sicurezza™, sulla base di una valutazione periodica delle mi-
nacce terroristiche”. In un momento precedente all’entrata in vigore di questa di-
sposizione il Consiglio aveva gia adottato, con decisione 2007/124"*, un pro-
gramma specifico per il periodo 2007-2015 su Prevenzione, preparazione e ge-
stione delle conseguenze in materia di terrorismo e di altri rischi correlati alla
sicurezza, quale parte integrante del programma gencrale sulla sicurczza ¢ la tute-
la delle liberta nell’ Unione.

* Si tratta degli accordi di estradizione ¢ di mutua assistenza giudiziaria in matcria penale, aper-
ti alla firma i1 25 giugno 2003 (GUUE L 181 del 19 luglio 2003); nonché dell"accordo sul trattamento
¢ sul trasferimento dei dati del codice di protezione (PNR) da parte dei vettori aerei al Dipartimento
per la sicurezza interna degli Stati Uniti, firmato a Bruxclles il 23 luglio 2007 ¢ a Washington il 26
luglio 2007, (GUUE L 204 del 4 agosto 2007).

“7 Punto 32 del Piano d'azione del Consiglio The Ewropean Union Counter-Terrorism Strategy, cit.

* L'an. 222 TFUE, al proprio n. 3, precisa: «Quando tale decisione ha implicazioni nel settore
della difesa, il Consiglio delibera conformemente all'articolo 31, paragrafo 1 del Trattato sull'Unione
Europea. Il Parlamento Europeo ¢ informato. Al fini del presente paragrafo ¢ fatto salvo l'articolo 240,
il Consiglio ¢ assistito dal comitato politico ¢ di sicurezza, con il sostegno delle strutture sviluppate
nell'ambito della politica di sicurezza ¢ di difesa comune, ¢ dal comitato di cui all'articolo 71, i quali
gli presentano, se del caso, pareri congiuntis.

7 Art. 2224, TFUE.

" Decisione 2007/124 del 12 febbraio 2007 che istituisce per il periodo 2007-2013 il pro-
gramma specifico *Prevenzione, preparazione ¢ gestione delle conseguenze in materia di terrorismo
ed altri rischi correlati alla sicurezza®, guale parte del programma generale sulla sicurezza e la tuse-
la delle libertd, in GUUE L 58 del 24 febbraio 2007,
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5. A proposito dei limiti dell’attivita di contrasto del terrorismo transnazionale
nella regione euro-mediterranca

In via generale si puo allora, infine, osservare che alla base della questione af-
frontata in queste pagine vi ¢ un interrogativo irrisolto, condiviso con altri che, in
modo assai pil sistematico, hanno affrontato sul piano giuridico le implicazioni
della tensione fra sicurczza c liberta che sottende ogni decisone relativa alle moda-
lita di contrasto alle condotte di terrorismo’, Alle autorita di governo (nazionali ¢
internazionali) si chicde infatti di risolvere tale tensione, mantenendo fermo che
I"obicttivo deve essere conseguito sempre nel rispetto dei principi dello stato di di-
ritto (dunque anche delle prerogative fondamentali di tutte le persone coinvolte nei
fatti di terrorismo); ed evitando nel contempo che la percezione dell’insicurezza si
traduca in una permanente cultura dell’emergenza: situazione quest'ultima che —
come la prassi ha sempre dimostrato — determinerebbe di per sé un conscguente
stabile abbassamento delle garanzie individuali, che necessariamente vengono
compresse nella prima risposta al pericolo.

Dalla sintetica rasscgna degli obicttivi perseguiti dal piano strategico del-
I"Unione ¢ dal tipo di strumenti giuridici utilizzati in ciascuno dei quattro cle-
menti da esso contemplati in funzione di contrasto al terrorismo transnazionale,
mi sembra emerga che, nonostante la diversa volonta spesso manifestata sulla
carta, la risposta repressiva dell’Unione sia oggi privilegiata: non soltanto
quantitativamente, ma anche qualitativamente 1’attivitd normativa dell'Unione
¢, a quest’ultimo riguardo, assistita da una forza giuridica indiscussa (quella
propria delle decisioni quadro e, a partire dall’entrata in vigore del Trattato di
Lisbona, delle direttive, forse non anche di regolamenti), a fronte di documenti
che — nel sostenerne 1'azione da altre prospettive — si traducono in gran parte in
atti di soft law o in strumenti convenzionali, dall’entrata in vigore incerta (su-
bordinati, come sono, alla ratifica delle Parti firmatarie) ¢ rinviata nel tempo (in
funzione dell’esigenza di conseguire tale adempimento). Non pud nemmeno
sottacersi che persino le attivita preventive, come quelle per esempio indirizza-
te a controllare i flussi finanziari che sostengono il terrorismo transnazionale,
quando scontano una prospettiva criminogena (come accade nel sistema del bla-
cklisting'” che tende ad anticipare presuntivamente il giudizio di colpevolezza)
mettono in campo norme dell’Unione di diritto derivato magari anche di soft law,
ma infine supportate da regolamenti dell'Unione Europea, atti dotati di singolare
forza giuridica, assistiti come sono dalla garanzia della propria diretta efficacia ¢
primazia negli ordinamenti degli Stati membri.

Certamente ¢ la situazione di emergenza che le societa occidentali avvertono
di attraversare ad aver trascinato con sé la necessitd di una forte componente re-

" Sulla risposta dello Stato (¢ delle organizzazioni di Stati) alle situazioni di emergenza (ovve-
10 allo stato di necessitd) v., fra | tanti contributi, anzitutto G. MARAZZITTA, L 'emergenza costituzio-
nale. Definizioni e modells, Milano, 2003; G. D VERGOTTINI, Guerra e Costituzione, Bologna 2004;
S. RODOTA, L'emergenza non neghi la democrazia, in «la Repubblicas, 11 luglio 2008, pp. 1 ¢ 26.
Per la prospettiva pid squisitamente internazionale v, F, PoCAR, Human Rights under International
Covenant on Civil and Political Rights and Armed Conflicts, in L.C. VOtRAl et al., Man’s Infuemanity
to Mmé Leiden, 2003, p. 729 ss,

"= Per la quale v. infra, in questo par.
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pressiva nella risposta curopea al terrorismo, Tuttavia, insieme a questo approccio,
¢ indubbiamente passata anche una prospettiva di compressione delle liberta indi-
viduali. Si tratta di una prospettiva che ha dimostrato pidt di un punto debole in re-
lazione alla propria idoncita a rispettarc compiutamente i principi dello Stato di di-
ritto, sui quali pure I'Unione si fonda'”". In questa sede ci si puo solo limitare a ri-
chiamare sinteticamente quali siano gli clementi emersi da tale strategia che hanno
gid manifestato profili di criticita.

In via gencrale resta, anzitutto, irrisolta la questione del come distinguere il
dissenso politico che si manifesti con atti violenti (per esempio nel quadro di una
Jotta di liberazione nazionale) dall’atto di terrorismo. I faticosi negoziati per una
convenzione globale ai quali anche 1'Unione Europea collabora™™, se conseguisse-
ro risultati apprezzabili su questo fronte, certamente consentirebbero di graduare la
risposta degli Stati, valorizzando la collaborazione reciproca nella repressione ove
necessaria, sia a livello universale che a livello regionale europeo.

Guardando all’approccio adottato specificamente in ambito europeo, questione
centrale & certamente costituita dal corretto funzionamento del principio del reci-
proco riconoscimento delle decisioni giudiziaric penali"™: si auspica che le istitu-
zioni dell’Unione approfondiscano il percorso da non tanti ani iniziato relativo alla
necessaria conformita del suo funzionamento alle esigenze di rispetto dei diritti
fondamentali delle persone'™: in particolare, sul fronte repressivo, di principi quali
quello del ne bis in idem, di doppia incriminabilita, nonché dei principi dell’equo
processo; sul fronte preventivo, con un regime del principio di disponibilita delle
informazioni'” rispettoso del diritto individuale alla riservatezza.

Minori preoccupazioni desta la procedura del blacklisting: come da cospicua
dottrina ormai rilevato, la prassi curopea era inizialmente appiattita sull’esigenza di
dare pieno ed esatto adempimento alle risoluzioni adottate nel quadro delle Nazioni
Unite senza porsi alcuna questione di rispetto del principio di legalita. Si tratta di
una prassi censurabile dalla prospettiva del rispetto di diritti fondamentali della
persona, quali quelli del diritto alla proprieta dei beni, della presunzione di inno-
cenza, dell’esercizio del diritto alla propria difesa, del formazione della prova nel
processo, dei limiti che deve incontrare I'inversione dell’onere della prova. Oggi
essa ha trovato nclla giurisprudenza della Corte di giustizia dell’Unione Europea
un saldo ancoramento al principio di legalita"™.

"% Art. 2 TUE.

104y, al proposito quanto afferma il Programma di Stoccolma, cit. (supra, note 63).

1% Sy tale principio dalla prospettiva del rispetto del principio di streita legalita penale si
permetta di rinviare al mio [ diritn ):tdamemah' nell’Unione Europea fra mutuo riconoscimento
in materia penale ¢ principio di legalita, in U. DRAETTA, N. PARist ¢ D. RiNOLDI (a cura di),
Spazio di libertd sicurezza e giustizia, cit., p. 113 ss.; nonché a G. De Amicrs, i principio di le-
galitd penale nella giurisprudenza delle Corti europee, in I quaderni europei, n. 1472009, in
www.lex.unict.itede.

"% Sul punto v. D. RNOLDI, Lo spazio di libertd, sicurezza e giustizia, cit., par. 1.3.

7 Di cui si € detto supra, par. 4.1, nel testo all’aliezza dell’csponente della nota 79.

" Da ultimo richiamo la sentenza resa dal Tribunale (dell’Unione Europea) il 30 scttembre
2010, in causa T-8509, cd. “Kadt 111" La giurisprudenza (precedente all’ultima pronuncia scgnalata)
& richiamata puntualmente (insicme a valutazioni sull'evoluzione di essa) da D. RiNoLD, La giustizia
¢ il bilanciamento fra libertd e sicurezza nello spazio costituzionale europeo, in G. VENTURINI ¢ S.
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Motivi di preoccupazione desta, invece, la prassi degli Stati membri del-
I"Unione Europea (anche maturata in esecuzione di normativa di questa) relativa
all’allontanamento dello straniero nei cui confronti vi siano fondate ragioni di rite-
nere un suo coinvolgimento in condotte di terrorismo. Considerando in particolare
gl accordi di riammissionc gia stipulati, nel rispetto del principio di sussidiarieta,
dalla Comunita curopea o dai suoi Stati membri a titolo individuale, non si pud evi-
tare di interrogarsi sulla loro aderenza agli obblighi convenzionali in materia di di-
ritti dell’'uomo, in particolare domandandosi se, all’atto della loro esecuzione, essi
siano in grado di garantire la persona contro il rischio di essere sottoposta a tratta-
menti pregiudizievoli della sua integrita psico-fisica. La prassi segnala, infatti, che
I"allontanamento verso il territorio dello Stato dal quale la persona si era mossa in
direzione delle fronticre curopee non € stato sino ad oggi utile ad assicurare che in
questo Stato essa non sia sottoposta a persecuzione, discriminazione, trattamenti
inumani o degradanti, non corra il rischio di perdere la vita; ovvero che da
quest’ultimo essa non venga allontanata verso un Pacse ~ magari quello di cittadi-
nanza ~ “non sicuro” perché da trattamenti quali quelli sopra descritti quella perso-
na ¢ appunto fuggita. Al proposito ricordo soltanto il vivace dibattito politico cui ha
dato origine I"avvio dei negoziati per la stipulazione di un accordo di riammissione
CE-Libia, che ha visto, proprio in relazione alle esigenze di garanzia dei diritti fon-
damentali della persona, la vivace reazione del mondo istituzionale internazionale
alle intese intercorse fra questo stesso Paese ¢ I'Italia™™,

La problematiciti della “dimensione esterna” dell’azione dell’Unione aumenta
s¢ si considera che al respingimento della persona, anche in assenza di un accordo
di riammissione, si perviene oggi, per esempio, anche nei confronti di chi pre-
tenda di essere un rifugiato; poiché alla base della mancata adozione di una
convenzione universale che accolga una definizione condivisa di atto di terrori-

BARIATT (a cura di), Liber Fausto Pocar, Milano, 2009, p. 773 ss., al quale rinvio anche per richiami
alla cospicua dottrina ad oggi intervenuta nel dibattito scientifico.

" Le relazioni convenzionali fra Italia ¢ Libia in materia di controllo dei flussi migratori risal-
gono all'Accordo firmato a Roma il 13 dicembre 2000, seguito da un’ “intesa verbale™ del 2003 ¢ da
contatti politici ad alto livello nel 2004 (sulla dubbia costituzionalita di questa prassi v, C. FAviiLs,
Qualt modalitd di conclusione degli accordi internazionali in materia di immigrazione?, in Riv. dir.
internaz, 2005, p. 156 ss.). In termini fortemente critici per la prassi conseguente questi accordi i
sono espressi fra gl altri Amnesty International, Libya: Refugees face imminent cxpulsion, News Ser-
vice 320/2004, 23 dicembre 2004; 1d.-Sez. italiana, CS-Consorzio italiano di solidarieti, Medici senza
Fronticre, Dura condanna per i trasferimenti forzati dei cittadini stranieri arrivati a Lampedusa, co-
municato congiunto 3 ottobre 2004; Alto Commissariato delle NU per i Rifugiati, ltaly: Government
must ensure access to aylum for those in need of protection, com. stampa 6 ottobre 2004; il Parlamen-
to Europeo con ris. 14 aprile 2005 : ! IGIAzIOng-¢-

Slaprile/ris- = . ; in termini pid generali un giudizio negativo sulla poli-
tica italiana in materia emerge dal Rapporto annuale adottato da Amnesty International il 25 maggio
2005. Della questione si sta occupando la terza Camera della Corte curopea dei diritti dell'vomo, che
ha avviato un procedimento contro Italia a proposito della prassi delle espalsioni verso la Libia che
si sono succedute dallottobre 2004; nel corso del procedimento sono state pure adottase (il 10 maggio
2005) misure provvisorie sulla base del citato art, 39 del reg. interno della Corte stessa (v. S. GALIEN, La
Corte ewropea ording alllialia di interrompere le deportazioni di migransi, in - gf-

i Igrazi La Corte europea ha radisto dal ruolo il procedimento con
sentenza 19 geanaio 2010, Hussun ¢ altri, Peraltro anche il mondo istituzionale italiano ha reagito in modo
assai critio: v, l'intermogazione tarc presentata dalla senatrice Tana de Zulueta nel mese di maggio
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smo vi ¢ dissidio sul trattamento di chi combatta un regime considerato oppres-
sivo, la situazione sopra descritta non pud non ingenerare inquictudini. Si noti,
sempre esemplificativamente, che il sistema curopeo di rimpatrio funziona sulla
base di talune presunzioni del tutto assenti sia dal sistema gincvrino che dalla
prassi maturata nel quadro dell’applicazione della Convenzione curopea di salvaguar-
dia: qualificazioni quali quelle di “Pacse d’origine sicuro™ ", “Pacse terzo sicuro™ ",
“Pacse di destinazione super-sicuro™ ", “Paese di primo asilo™ ", sortiscono effetto
di restringere I'ambito di applicazione della Convenzione di Ginevra del 1951; introdu-
©ono una presunzione di respingimento, rovesciando la ttiva da questo Accordo
adottata, secondo la quale la persona ha diritto au’acwgﬁzgsim a quando le autorita
nazionali non abbiano verificato il fondamento della qualita di rifugiato, della situazio-
ne di persecuzione da cui si allontana chi richiede asilo politico, ¢ cosi via; accolgo-
no I'equazione fra carattere democratico di uno Stato (che non viene messo in dub-
bio quando si tratta di un Paese membro dell’Unione'™ ¢ del Consiglio d'Europa) ¢
impossibilita che questo ricorra anche sporadicamente ¢ in via cccezionale a prati-
che persecutoric.

Il medesimo risultato riduttivo dell’ambito convenzionale ginevrino si conse-
gue utilizzando sul piano normativo ovvero in via di prassi una nozione di persecu-
zione che, per esempio, non ricomprenda nel proprio ambito il comportamento
adottato da agenti non statali'’*; ovvero che consenta allo Stato di negare la prote-
zione sc questa possa essere offerta da partiti od organizzazioni — comprese le or-
ganizzazioni non governative — che controllano il territorio (in tutto o in una sua
parte consistente) del Pacse da cui ci si allontana'*®: partiti ¢ organizzazioni ai qua-
li, per non essere soggetti di diritto internazionale, non pud farsi risalire la respon-
sabilita appunto internazionale per eventuali pregiudizi che egualmente intervenga-
no nei confronti della persona.

1% La definizione — le cui origini risalgono alla cosiddette Risoluzioni ¢i Londra del 30 novem-
bre/1° dicembre 1992 - ¢ stata codificata in un testo con valore giuridicamente vincolante ad opera
del Tranato di Amsterdam, tramite il Protocollo n. 29 (sulla cui portata v. D. RiNoLm, Lo «Spazio di
liberta ..., cit., p. 282 5.) ed ¢ ripresa nella direttiva 2005/85 (artt. 29-31), cit.

" Alle Risoluzioni di Londra bisogna guardare per questa qualificazione — in particolare alla
Risoluzione relativa a un approccio armonizzato delle questioni relative ai Paesi terzi d'accoglienza,
par. 1, lett. ¢ — alle quali ¢ scguita la raccomandazione del Consiglio dellUnione R(97)22 del 25 mo-
vembre 1997, ripresa dallart, 27 della direttiva ult. cit.

"2V, Tar, 36, della direttiva ult. cit

"V, "ant, 26 della direttiva ult. cit. Su tali presunzioni v. diffusamente M. Spat1y, Richiedenti asi-
lo e “Paesi sicuri”, in D. RINOLDI (2 cura di), Question: di diritio delle migrazioni ecc., cit, p. 119 ss.

"™ Come stabilito dal Protocollo n, 24 allegato ai Trattati di Unione ¢ sul funzionamento del-
I'Unione.

'** Cosi come cra ai sensi della Risoluzione relativa @ un approccio armonizzato delle questioni
relative at Paesi ter2t d'accoglienza, cit, par. 5, n. 2; in modo critico sul punto v. UNHCR, Applica-
tion No. 43844/98 - T.1. v. United Kingdom Submission 1o the European Court of Human Rights, in
Int. Journal Refugee Law, 2000, p. 268 ss.; oggi nell'ambito dell'Unione Europea la questione & risol-
ta, poiché la direttiva 2004/83, al proprio art. 6, chiarisce che «1 responsabili della persecuzione o del
danno grave possono esscre: a) bo Stato; b) i partiti o le organizzazioni che controllano lo Stato 0 una
parte consistente del suo territorio; ¢) soggetti non statuali, se pud essere dimostrato che i responsabili
di cui alle lettere a) e b), comprese le organizzazioni internazionali, non possono o non vogliono for-
nire protezione contro persecuzioni o danni gravi come definito dall'art. 7e,

"V, al proposito la Risoluzione di Londra relativa @ un approccio armonizzate, cit., par. 8,
nonché la dircttiva 2004/83, cit.
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Quanto qui segnalato ¢ reso ancor pit problematico dal fatto di inserirsi in
un'attitudine pericolosa ¢ inquictante che sembra manifestare la volonta del-
I’Unione ¢ dei suoi Stati membri di riversare verso I'esterno Ie propric responsa-
bilitd in materia di accoglienza dello stranicro, pur senza abbracciare la posizione
estrema volta a creare centri di raccolta esterni allo stesso territorio dell’ Unione' .

Non a caso il Consiglio d’Europa ha indirizzato ai propri Stati membri (fra i
quali sono compresi tutti i Pacsi dell'Unione Europea) Twenty Guidelines on Forced
Return'™, che dovrebbero segnare i limiti della discrezionalita statale nell’adottare
misure di allontanamento dello stranicro ¢ nell’ impiego di modalita con le quali ta-
le allontanamento si verifica. E ancora non a caso 1'Unione Europea, rifacendosi
espressamente a queste Guidelines'"”, adottando una prospettiva di rimpatrio vo-
lontario ¢, solo in ultima istanza, coattivo, stabilisce modalitd procedurali assai
strette alle quali le autorita nazionali debbono mantenersi ¢ lasciando agli stati una
scarsa discrezionalita sul fronte delle cccezioni al regime comune stabilito,

Resta tuttavia un grave clemento di perplessita, che deriva da anche recente
giurisprudenza della Corte curopea dei diritti dell’'vomo™' che — nell’accertare il
rischio di violazione da parte dello Stato verso il quale lo stranicro viene respinto di
norme dichiarate dalla Convenzione curopea come inderogabili persino in caso di
guerra o di altra grave calamita (art. 15 CEDU; art. 4 Patto internazionale sui diritti
civili e politici) ~ accoglic il criterio delle cosiddette sufficienti assicurazioni di-
plomatiche'™. La prassi in questione ¢ andata maturando a partire dall’iniziativa
del Regno Unito di stipulare accordi-quadro bilaterali con i Pacesi di partenza dci

""" La propasta circa la costituzione di centri di raccolta delle persone esterni costituiti nel terri-
torio di Stati terzi cra stata avanzata dal Regno Unito, ma fu avversata da gran parte degli Stati mem-
bri (v. la lettera indirizzata dal primo Ministro britannico alla Presidenza dell'Unione (allora ricoperta
dalla Grecia) in www.migreurop org/articled3 html; in argomento v. N. Ferne, La Libye pour “exter-
naliser” le droit d'asile de FUE?, in Le Monde, 20 luglio 2005, p. 15). La proposta ¢ poi emersa in
tempi di poco successivi in relazione ai flussi di profughi ucraini ¢ di immigrati pordafricani (v, noti-
zie nello stesso sito).

""" Le Twenty Guidelines sono state adottate dal Comitato dei Ministri del Consiglio d'Europa il 4
maggio 208 (v. pubblicae in hatp7 ) cache OXISAMWZKTET ww 00¢ i : A
proposito della necessita che, nel procedere a misure di allontanamento, sia garantito un minimo
standard comunc agli Stati membri per garantire una cffcttiva protezione dei diritti di tette le
persone coinvolte v. I'11% considerando della dircttiva 2008/115 recante norme e procedure co-
munt applicabili negli Stati membri al rimpatrio di cittadini di Paesi terzi il cui soggiorno é ir-
regolare; nonché la Comunicazione della Commissione on @ Communiry return policy of illegal
residents, COM(2002)564.

"** Preambolo, cpv. 3* della direttiva .

" Doc. ult, cit,

"' Peraltro anche altri organi internazionali di garanzia dei diritti fondamentali della persona
sembrano aver imboccato la via di cui si dird: rinvio esemplificaticamente alla soluzione data dal
Comitato (dellc Nazioni Unite) contro la tortura nel caso Agiza ¢. Svezia, considerazioni del 24 mag-
gio 2005, n. 233/2003, UN Doc. CAT/C34/D/233/2003; nel caso Tapia Paez c. Svezia, considerazioni
del 28 aprile 1997 (specific. par. 14.5); nel caso Bachan Singh Sogi ¢. Canada, decisione del 16 di-
cembre 2007, n, 297/2006, par. 10.2.

" V. esemplificativamente le sentenze della Corte europea dei diritti dell’vomo 13 aprile 2010,
Trabelsy c. Italia; 17 febbraio 2009, Gasayev c. Spagna; 28 febbraio 2008, Saadi c. ltalia; 20 febbra-
io 2007, Mohammed Ali Hassan Al-Moayad ¢. Germania; 12 aprile 2005, Shamayev e altri ¢. Geor-
gia e Russta.

282



flussi migratori, sulla base dei quali addivenire ad intese ad hoc per i singoli episo-
di di allontanamento: allontanamento al quale le autorita nazionali potrebbero de-
terminarsi anche sulla sola base, appunto, di sufficienti assicurazioni diplomatiche
fornite dallo Stato di consegna, indirizzate a garantire che la persona consegnata
non subira violazioni dei propri diritti fondamentali'™.

Parc a chi scrive che, cosi ragionando, si riproduca quella situazione che, in
tempi passati, la Corte di Strasburgo aveva escluso di poter considerare conforme
all’assolutezza della garanzia di cui devono godere beni quali, fra gli altri, il diritto
alla vita ¢ a non esscre sottoposto a tortura o a trattamenti inumani ¢ degradanti;
che, dunque, il carattere assoluto di questi diritti non sia compatibile con garanzic
relative, quali sono le assicurazioni fornite dalle autorita governative nazionali di
non ricorrere a pratiche suscettibili di violare beni di siffatta natura'**, Mi sembra,
infatti, che la giurisprudenza della Corte di Strasburgo che consente I'allonta-
namento dello straniero in costanza delle anzidette assicurazioni diplomatiche de-
termini I'introduzione di un dato di relativita nel rispetto di diritti che per la Con-
venzione curopea sono coperte da norme inderogabili™*,

E ben vero che la Corte — cosi come altri organi internazionali di garanzia dei
diritti della persona'™ - si preoccupa di precisare che tali assicurazioni devono es-
sere valutate sia in via preventiva (sul fronte della loro portata non meramente for-
male — ovvero della loro affidabilita — ¢ della loro non genericita)'”’, sia in via suc-

133 §j tratta, come si vede, di un sistema molto simile al meccanismo attuato con la stipulazione
della Convenzione ewropea sul trasferimento dell’esecuzione penale, Strasburgo, 21 marzo 1983,
: i i g , meccanismo che viene attivato quando
si consideri che la funzione propria della pena (ciot la rieducazione del reo) possa esscre meglio con-
seguilo s¢ €ssa viene scontata nel Paese di cittadinanza,
" Ricordo che questa giurispradenza della Corte di Strasburgo risale alla sentenza del 7 luglio
1989 nel caso Soering: per considerazioni pertinenti rinvio a N. Parisi, Estradizione ecc., Gt., p- 24 ss.
s critiche ¢ perplessita in relazione alla giurisprudenza richiamata sono state espresse
dall' Alto Commissasisto dei Rifugiati dellc NU nella Note on Diplomatic Assurances and International
Refugee Protection, Gentve, agosto 2006 (www.unhcr.org/egi- 1 i
pdf’docid=44dc8); nonché dal Commissario per i diritti umani
(fodlowing his visit to laly on 19-20 Jure 2008, in hitps:/iwod 00 gwDoc ispTid= | X &Site=
CommDH& BackColoriniemnet=FECG...., pp. 14-15; ¢ Memorandum following his visit 1o the United
Kingdom on 5-8 February and 31 March-2 April 2008, in hups:iwed,coeintViswDog jsplids
i =] ...y punto 91); per la risposta del Governo in-

glese v. parte IV doc. ult. cit.

- a mero titolo escmplificativo la Consideration of Report submitied by States Parties
under nonché tl Article 19 of the Convention, adottata dal Comitato (delle NU) contro la tortura nclla
propria 34° scssione: in sede di raccomandazioni indirizzate al Canada, il Comitato si limita a
sottolincare che sgiven the absolute nature of the prohibition against refoulement contained in article
3 of the Convention [against torture], the State party should provide the Committee with details on
how many cases of extradition and removal subject 1o receipt of “diplomatic assurance” or
guarantee have occurred since 11 September 2001, what the State party's minimum contents are for
such assurances or guaraniees, what measures of subsequent monisoring it has undertaken in such cases
and the legal enforceability of the assurances or guarantees» (punto D, lett. e, CAT/C/O0/34/CAN).

7 Nelle motivazioni della sentenza resa dalla Corte curopea nel caso Sellem c. lralia il 5 mag-
gi0 2009 si fa per escmpio presente che «32. (...) L'esistenza di testi interni ¢ "accettazione di trattati
internazionali che garantiscono, in linea di principio, il rispetto dei diritti fondamentali non sono
da sole sufficienti ad assicurare una adcguata protezione dal rischio di maltrattamenti quando,
come nella fattispecie, fonti affidabili documentano pratiche delle autoritd - o tollerate da queste
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cessiva (sulla base dell'effettivo controllo sul trattamento che alla persona conse-
gnata viene riscrvato, ovvero sulla base delle concrete possibilita che lo Stato di
accoglienza dia seguito alle assicurazioni prestate)'™. Ed & anche vero che la Corte,
riscrvando a sc stessa la valutazione circa la fondatezza delle assicurazioni'”’, am-

ultime ~ manifestamente contraric ai principi della Convenzione (Saadi, succitata, § 147 in fine).
(...) L'importanza da attribuire alle assicurazioni provenienti dallo Stato di destinazione dipende
in cffetti, in ogni caso, dalle circostanze prevalenti all'epoca considerata. (Saady, succitata, §
148 in fine). 33. Nel prescnte caso di specie, I"avvocato generale della direzione generale dei
servizi giudiziari ha assicurato che la dignith umana del ricorrente verrebbe rispettata in Tunisia,
che non sarebbe sottoposto a tortura, a trattamenti inumani o degradanti o ad una detenzione ar-
bitraria, che beneficerebbe di cure sanitarie appropriate ¢ che potrebbe ricevere le visite del suo
avvocato ¢ dei membri della sua famiglia. Oltre alle leggi tunisine pertinenti ed ai trattati inter-
nazionali firmati dalla Tunisia, queste assicurazione si basano sui seguenti clementi: - i controlli
praticati dal giudice dell’esccuzione delle pene, dal comitato superiore dei diritti dell'uomo ¢
delle libertd fondamentali (istituzione nazionale indipendente) e dal servizio dell'ispettorato ge-
nerale del ministero della Giustizia ¢ dei Diritti dell’'vomo; - due casi di condanna di agenti
dell’amministrazionc penitenziaria ¢ di un agente di polizia per maltrattamenti; - la giurispru-
denza interna ai scosi della quale una confessione estorta con costrizione & nulla ¢ considerata co-
me non avvenuta. 34. La Corte nota, tuttavia, che non ¢ certo che 'avvocato generale della direzione
gencrale dei servizi giudiziari fosse competente per fornire queste assicurazioni in nome dello Stato
(\'odcrgl mutatis mutandis, Soldatenko ¢. Ucraina, n° 2440007, § 73, 23 ottobre 2008) (...)».

" «f...) 34 (...) 1enuto conto del fatto che fonti internazionali serie e affidabili hanno indicato
che le allegazioni di maltrattamenti non vepivano esaminate dall'autoritd tunisine competenti (Saadi,
succitata, § 143), il semplice richiamo di due casi di condanna di agenti dello Stato per lesioni su de-
tenuti non sarebbe sufficiente a climinare il rischio di simili trattamenti né a convincere la Corte
dell’esistenza di un cffettivo sistema di protezione contro la tortura, in mancanza del quale ¢ difficile
verificare che le assicurazioni date saranno rispettate. A tale proposito, la Corte ricorda che nel suo
rapporto 2008 relativo alla Tunisia, Amnesty International ha precisato soprattutto che, benché nume-
rosi detenuti si siano lamentati di esscre stati torturati mentre si trovavano sottoposti a fermo di poli-
zia, «le autorith non hanno praticamente mai condotto inchieste né preso misure per portare innanzi
alla giustizia i presunti torturatorie. 35, Inoltre, nclla sentenza Saadi succitata (§ 146), la Corte ha
constatato una reticenza delle autorith tunisine a cooperare con le organizzazioni indipendenti che di-
fendono i diritti dell’womo, quali Human Rights Watch. Nel suo rapporto 2008 prima citato, Amnesty
International ha peraltro notato che benché sia stato aumentato il numero dei membri del comitato
superiore dei diritti umani, quest’ultimo «non includerebbe organizzazioni indipendenti di difesa del
diritti fondamentali=. L'impossibilitd per il rappresentante del ricorrente innanzi alla Corte di rendere
visita al suo cliente se detenuto in Tunisia conferma la difficoltd di accesso dei prigionieri twnisini a
legali stranicri indipendenti anche quando essi sono parti nei procedimenti giudizian pendenti innanzi
alle giurisdizioni internazionali. Queste ultime rischiano dunque, una volta che un ricorrente & espulso
in Tunisia, di trovarsi ncll’impossibilith di verificare la sua situazione ¢ di conoscere eventuali do-
glianze che potrebbe sollevare in merito ai trattamenti ai quali viene sottoposto (Hen Khemais, succi-
tata, § 63). 36. In queste circostanze la Corte non pud sottoscrivere la tesi del Governo secondo la
quale le assicurazioni fornite nel presente caso di specie offrono una efficace protezione contro il se-
rio rischio che corre il ricorrente di essere sottoposto a trattamenti contrari all’articolo 3 della Con-
venzione (vedere, mutaris mutandis, Soldatenko, succitata, §§ 73-74). Essa ricorda invece il principio
affermato dall’ Assemblea parlamentare del Consiglio d"Europa nella sua risoluzione 1433(2005), se-
condo il quale le assicurazioni diplomatiche non possono essere sufficienti quando la mancanza di
penicolo di maltrattamenti non sia seriamente documentata (vedere il precedente paragrafo 22). 37.
Pertanto la decisione di espellere 1'interessato verso la Tunisia violerebbe I'articolo 3 della Conven-
ZIONE s¢ Venisse messa in esecuziones.

*** Traendo Ia citazione sempre dall'ultima sentenza citata, la Corte dichiara infatti che «spetta
alla Corte [stessa] esaminare se le assicurazioni fornite dallo Stato di destinazione forniscano, nella
loro effettiva applicazione, una sufficiente garanzia per la protezione del ricorrente dal rischio di trat-
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ministra la discrezionalita dello Stato, anche eventualmente tramite I'utilizzo delle
misure cautelari il cui non rispetto — come nNOto — Pud ssere apprezzato come Vio-
lazione degli obblighi convenzionali'™.

Tuttavia il percorso concettuale precisatosi con la pur circostanziata giurispru-
denza scgnalata lascia dubbi sulla propria idoncita a fornire quel grado di assolu-
tezza che la norma inderogabile (o meglio il diritto, appunto, assoluto) pretende'™.

tamenti victati dalla Convenzione (Chahal ¢. Regno Unito, Recueil des arréts et décisions 1996-V,
§ 108, 15 novembre 1996)= (punto 32).

™Y Si richiama qui soltanto la sentenza della Corte curopea dei diritti dell’vomo del 4 febbraio
2008, nel caso Mamatkulov e Askarov ¢. Turchia.

1 Fra i tanti che in dottrina hanno espresso analoghe perplessitd in relazione a quest'approccio
della glurisprudenza mi limito a segnalare: B. CONCOLINO, L'incidenza delle misure antiterrorismo
sulla tutela dei flussi migratori, in P. BinviNun (a cura di), Flussi migratori e fruizione dei diriini
fondamentali, Ripa Fagnano Alto (Il Sirente), 2008, p. 375 ss.; A. GianeLL, Obbligo di non refoule-
ment ed assicurazioni diplomatiche, in Studi in onore di Vincenzo Starace, vol. 1, Napoli, 2008, p, 363
ss.; 10, Il carattere assoluso deil'obbligo di non refoulement: la sentenza Saadi deila Corte europea dei
diritti dell'womo™, in Riv. dir. inr., 2008, p. 449 ss.; A. Saccucct, Divieto di tortura ¢ lotta al terrore-
smo, in P. GARGIULO ¢ M. C. Viruect (a cura di), La turela dei diritti wmani ecc., cit., p. 96 ss.;
G. CarELLA, Nominalismo e lotta al terrorismo internazionale: il caso delle extraordinary renditions,
ibid., p. 341 ss.; E. Cavasine, Refoulement, divieto di tortura, sicurezza nazionale: rifiessiont sulle
forme di un difficile bilanciamento, ibid., p. 392 ss.; F. Di: LONDRAS, Saadi v. Jtaly: European Court
of Human Rights judgment on deportations of individuals owrside the protective zone of the European
Convention on HUman Rights article 3, in Am. Journ. Int. Law., 2008, p. 616 ss.
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Abstract

The European Union Role in the Crisis of the Markets and the Process of Reform of International
Economic Organizations

This paper intends by the analysis of the causcs and the effects of the actual cconomic and financial
crisis 10 examine the European Union role with regard to the challenges that this crisis will inevitably
put on the Europcan and international political Jevel. We therefore will focus on the content of the
most important anti-crisis measures taken by the EU and on political initiatives in order 10 reform the
current model of the global economy originated by Bretton Woods in 1944 which created the International
Monctary Fund and the World Bank. These International Organizations are no longer considered able o
cope cffectively with the current international and political econoemic reality. This has completely changed
writh the rise of new global cconomic powers like China, India and Brazil. Finally, in the author’s opinion it
muldbcappmprimformmnwWMmitsmmypnlicyinlhzcuroammlh wols
of economic policy in order to safeguard the currency from potential speculative attacks which arc
capable of jeopardizing the process of European integration.

1. La crisi economico-finanziaria attuale e le sue cause

La situazione economico-finanziaria internazionale si distingue per una pesan-
tissima recessione, tuttora in corso, che & stata paragonata (v. Sapelli 2008 - Almunia
2009 - Krugman 2009) alla Crisi del 1929' per gli effetti prodottisi sull’economia
reale (Kindleberger 1982 - Galbraith 2006). Entrambi i fenomeni sarebbero, infatti,
caratterizzati da una crisi di liquidita sofferta principalmente dal sistema creditizio
statunitense, da un eccesso di liberismo, da una politica monetaria troppo accomo-
dante da parte delle banche centrali (soprattutto della Federal Reserve), da una pe-
sante diminuzione del valore delle commaodities ¢ dei livelli di produzione indu-
striale. Al contempo, varic sono le differenze che le qualificano. Oggi, al contrario
di quanto avvenne nel 29, assistiamo ad un forte sostegno al sistema bancario, ad
un deciso piano di stimolo all’cconomia tramite una politica ribassista dei tassi uf-
ficiali di sconto; inoltre, il sistema degli scambi commerciali, continua a crescere,

| Quest’ultima derivd da una grave carenza di liquiditd da parte delle banche statunitensi che a-
vevano erogalo prestiti a lungo termine, mentre la loro raccolta di fondi avveniva a breve. A seguito
di un rallentamento della produzione, le banche non furono pid in grado di far fronte ai propri impe-
gni, né poterono ricntrare dai finanziamenti prestati a lungo termince. 1l governo Hoover ¢ la Federal
Reserve lasciarono che il libero mercato facesse il suo corso, evitando di immettere nuova moncta nel
mercato favorendo di fatto i! fallimento delle banche in crisi con devastanti effetti per Je imprese ¢ gli
individui sia negli Usa sia in Europa. Per maggiori approfondimenti si vedano GALagArmi, LK,
(2006): 1 grande crolio, Milano, BUR; KINDLEIRGER, C.P. (1982): La grande depressione nel mondo
1929-1939, Milano, Etas.
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seppur in tono minore rispetto al passato, grazie soprattutto ai Pacsi emergenti ed,
in specic, a quelli appartenenti all’area BRIC. Dunque, se il paragone & senza dub-
bio efficace ¢ per certi aspetti stimolante, le differenze ci sono ¢ non sono di poco
conto soprattutto per l'interventismo dimostrato dagli Stati ¢ dalle diverse istituzio-
ni economico finanziaric intemazionali nel cercare di risolvere la crisi in atto (v.
Krugman 2009).

Analizzando pid nel dettaglio le cause della crisi in corso, nata come quella del
‘29 all’interno dei mercati borsistici ¢ finanziari americani, si osserva come vi sia-
no stati da una parte, un forte incremento dei prezzi delle materie prime a partire
dal 2008 ¢, soprattutto, del petrolio il cui prezzo ha raggiunto il livello record dei
147 dollari a barile nel giugno di quell’anno; dall’altra I"affermarsi della crisi ali-
mentare originata dal deciso aumento del prezzo del grano favorita, a mio avviso,
dall’adozione di politiche di de-cou()ling o disaccopiammento’, nonché irrisolta
crisi generata dalla bolla speculativa’ dei “valori internet” (v. Stiglitz 2004) iniziata
nel 2001, ¢, da ultimo, I’cccessiva facilita per i consumatori di procurarsi credito, a
cui si collega il noto fenomeno dei mutui sub-prime. Questi ultimi sono dei prestiti
crogati da banche o societa finanziaric a debitori a forte rischio di insolvenza. Gli
istituti che li concedono reperiscono il capitale sottostante mediante I'emissione per
lo piu di prestiti obbligazionari o di altri strumenti finanziari comunque in qualche
modo riconducibili allo strumento obbligazionario, offerti in sottoscrizione a inve-
stitori istituzionali ¢ non, i quali sono remunerati con un alto tasso di interesse a
fronte del rischio assunto. Infatti, sono proprio i sottoscrittori dei mutui in oggetto
che garantiscono il pagamento delle cedole, nonché la restituzione del capitale a
scadenza, rappresentato dai titoli sottoscritti, tramite il pagamento delle rate di mu-
two. Queste obbligazioni ritenute a lungo ed erroncamente “sicure” dalle agenzic di
rating (enti specializzati nel classificare i titoli obbligazionari di imprese ¢ Stati se-
condo la loro rischiositd) hanno perso rapidamente il loro valore azzerandolo addi-
rittura in alcuni casi, nel momento in cui da un lato, i clienti delle banche crogatrici
non sono stati piti in grado di pagare le rate dei prestiti loro concessi ¢ dall’altro la-
to, le banche non sono riuscite a recuperare il credito concesso attraverso 1’espro-
priazione ¢ la vendita all’asta degli immobili acquistati con quei mutui. E cosi
“esplosa™ la cosiddetta bolla immobiliare ritenuta I'incipit della crisi economico
finanziaria in atto (v. Roubini - Uzan 2009).

Il fenomeno dei mutui sub-prime rileva, poi, perché ha posto il problema della
corretta informazione finanziaria che deve necessariamente essere ispirata a criteri
di trasparenza ¢ di assenza di conflitti di interesse da parte degli emittenti tanto nel-

* Si tratta di uno strumento di politica agraria tramite il quale gli aiuti di stato sono crogati indi-
pendentemente dalla produzione. Si ha cioé la rottura del legame tra erogazione dell'aiuto ¢ produ.
zione oggetto di aiuto, di modo che gli agricoltori sono liberi di produrre o non produrre, ricevendo
comungue I"aiuto sotto forma di pagamento unico. Sul tema si veda PEroNI, G, (2005): Nl commercio
internazionale dei prodotti agricoit nell'accordo WIO e nella giurisprudenza del Dispute Settlement
Body, Milano, Giuffr¢, pp. 87-115,

* Per bolla speculativa si intende una particolare situazione del mercato in cui vi & un considere-
vole ¢ ingiustificatlo aumento dei prezzi di determinati beni ¢ scrvizi, dovuto ad una crescita della do-
manda repentina ¢ limitata nel tempo. Sul tema si veda Rousmi, N. - Uzan, M. (2005): International
Financtal Crisis and the New International Financial Architeture, vol. 1, Cheltenham UK and
Northampton MA: Edward Elgar Publishing L1d, pp. 56-130.
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la fase di creazione quanto di distribuzione (soprattutto quando avviene in forma
diffusa tra il pubblico dei risparmiatori) dei diversi prodotti finanziar, in particola-
re quando si tratta di prodotti assai complessi, frutto di vera ¢ propria ingegneria
finanziaria come per I'appunto i mutui sub prime. A tal proposito, di fondamentale
importanza ¢ il ruolo ricoperto dalle autorita di vigilanza. Si ¢ assistito, d’altronde,
a diffusi comportamenti di deresponsabilizzazione ¢ short term favoriti sia dagh
emittenti sia dai regolatori ¢ vigilanti del mercato finanziario che hanno condotto
una ridotta attivitd di monitoraggio in merito alle capacita di rimborso dei debitori
determinando di fatto un abbassamento generale degli standards valutativi sulla
qualita del credito concesso. Per questi motivi si parla, come gia osservato, di cc-
cesso di liberismo che si sarebbe tradotto in una pericolosa forma di deregulation,
cio¢ di progressiva climinazione delle restrizioni alle operazioni finanziaric al finc
di rendere, in teoria, piu efficiente il funzionamento del mercato.

2. Gli efferni della crisi

La crisi economico finanziaria ha posto in forte difficolta tutto il sistema ban-
cario ¢ creditizio mondiale in virth delle forti esposizioni assunte dagli stessi sul
fronte della concessione del credito. Sono a tutti noti i casi, limitandoci a quelli piu
cclatanti, delle americane Lehman Brothers, Merril Lyinch, Fannie Mae & Freddie
Mac, dell’inglese Bradford & Bingley nonché della danese Roskilde Bank, della te-
desca Hypo Real Estate o ancora della belga Fortis Private Bank. Nei casi piu gra-
vi come quello di Lefunan si € assistito al suo fallimento, mentre negli altri si ¢
proceduto a forme di nazionalizzazione (caso Hypo ¢ Bradford) o ad acquisizioni
da parte di altri istituti finanziari su pressione ¢ aiuto da parte degli Stati di appar-
tenenza. Di fatto, in questi ultimi casi, lo Stato ha finito per assumere il controllo
parziale o totale del capitale delle banche dando vita il piu delle volte ai cd. write-
off dei bad debt, dunque all’climinazione dal bilancio dei crediti considerati non
rimborsabili ¢ di fatto accollati in capo all’Istituzione governativa nazionalizzante.

La crisi ha determinato, poi, dal punto di vista macrocconomico rilevanti effet-
ti negativi sulla crescita ¢ sulle dinamiche di spesa privata relativamente al settore
dei consumi ¢ degli investimenti. A partire dal 2007 si ¢ registrato nei Paesi del G7
un deciso calo degli investimenti tra il 65% della Germania ¢ il 22% di Stati Uniti ¢
Gran Bretagna. In Europa, con I’cccezione di Svezia, Danimarca ¢ Finlandia, i
deficit pubblici sono quasi triplicati dall’8,6% della Spagna al 12% dell'Irlanda
comportando da un lato, una crescita preoccupante dei debiti pubblici (dal 70,6%
della Francia al 117,55 dell’Italia) ¢ dall’altro lato, la crisi del “Patto di stabilita”
fissato con il Trattato di Maastricht per quanto riguarda la zona curo (v. Oced 2009
- Imf 2009; European Commission 2009). A cio si aggiunga anche che le esporta-
zioni nell’arca dei Paesi pid sviluppati, UE in testa, hanno di fatto registrato una
forte riduzione rispetto al 2008 a causa del calo della domanda interna unita alla
costante perdita del potere di acquisto dei salari.

Restando nell’ambito europeo, la Commissione nel suo rapporto dell’autunno
2009 (v. European Commission 2009) sulla situazione economica curopea ha evi-
denziato come sia in atto un progressivo deterioramento del tasso di disoccupazio-
ne che potrebbe attestarsi oltre il tetto del 10% con il rischio di ulteriori peggiora-
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menti per quei Paesi nei quali sono previsti sistemi di ammortizzatori sociali di breve

1odo come in Germania. Si riticne, infatti, che se un Paese si caratterizza per un li-
vello di welfare alto con ammortizzatori sociali consolidati gli effetti negativi incidono
in forma minore nelle fasi di recessione economica (v. Nomisma 2009).

Venendo al caso a noi pid vicino, quello dell’Ttalia, si € evidenziato come ri-
schi di divenire insostenibile per il nostro Paese la crescita del debito pubblico che
costringe il Governo a limitare gli interventi finanziari dedicati a quei piani di sti-
molo all’economia che dovrebbero avere un impatto immediato sul comportamento
di imprese ¢ famiglic”. 11 tasso di disoccupazione nel febbraio 2009 in Italia & salito
al 6,8% a causa della “chiusura” di circa 60 mila imprese (per lo pit di piccole ¢
medie dimensioni). Per la prima volta dal 1995 la crescita degli occupati nel 2008
(183 mila rispetto al 2007) ¢ risultata inferiore a quella dei disoccupati (186 mila
nispetto al 2007). Quale effetto della disoccupazione oltre 80 mila famiglie italiane
non hanno rispettato le scadenze delle rate del mutuo ¢ circa il 70% di loro ha do-
vuto mutare le propric abitudini di spesa con inevitabili “accomodamenti di bilan-
cio” (v. Istat 2009). A questa situazione il Governo italiano ha cercato di porre ri-
medio mediante 1'adozione di diversi misure anti crisi® che hanno ricevuto I'appro-
vazione della Commissione Europea che nelle sue valutazioni sul piano di stabilita ¢
crescita italiana per il periodo 2008-2011 ha ritenuto gli interventi congruenti ¢ ne-
cessari nonché conformi agli obiettivi del piano curopeo anticrisi di cui infra.

3. La risposta dell’Unione Europea alla crisi

L'Unione Europea (UE) al fine di far fronte agli effetti della pit profonda ed
estesa recessione economica dal dopoguerra ad oggi ha sviluppato ¢ posto in essere
diverse misure per rispondere alla crisi in atto. 1l piano di stimolo economico ap-
provato dal Consiglio europeo lo scorso 2 dicembre 2008 (v. Lamy, P. 2005) rap-
presenta uno degli strumenti pil significativi in quanto con ¢sso si ¢ stabilito un so-
stegno finanziario alle cconomic dei Pacsi membri di circa il 5% del Pil del-

! Secondo Nomisma (2009), Gli effetti della crisi finanziaria, la frammentazione delle risposte ¢
incertezza dei percorsi, Quaderni per I'economia, 1, n, 5, pp. 1-15, gli indicatori di finanza pubblica
in Italia sono in costante peggioramento: nel primo trimestre 2009 il deficit pubblico si ¢ attestato al
9,35 del Pil che associato al crescente fabbisogno finanziario ¢ all'impossibilita di produrre un avanzo
primario sta aumentando le previsioni di crescita del debito pubblico per il 2009. L'Italia si caratteriz-
za per essere il Paese dell'UE che ba il debito piis elevato, ma la sua crescita ¢ maggiormente sotto
controllo con un aumento di meno del 20% nel bieanio 2008-2010,

* Di particolare rilevanza & la Legge n. 2 del 28 gennaio 2009, pubblicats nella Gazzetta Uffficiale
n. 22 del 28 geanaio 2009 - Suppl. Ord. n, 14 che dispone interventi economici a sostegno delle fami-
glic delle imprese ¢ dei lavoratori in difficolti. Per le prime si ¢ disposto un fondo di solidaricti pari a
2,5 miliardi di euro in particolare per sostencre il pagamento di rate di mutuo per la casa. Per i lavora-
tori ¢ stata prevista la detassazione degli straordinani ¢ dei premi di produzione nonché un fondo di
1,2 miliardi di curo a copertura degli ammortizzatori sociali. A favore delle imprese sono state snellite
le procedure per i rimborsi dell’IVA non dovuta ¢ ad una revisione degli studi di scttore. Va poi ri-
cordata la Legge n. 190 del 4 dicembre 2008, pubblicata nella Gazzetta Ufficiale n. 286 del 6 dicem-
bre 2008, a sostegno della liquidith del sistema bancario a cui ¢ correlato il Decreto Legge del 13 ot-
tobre 2008 n. 157 pubblicato nclla Gazzetta Ufficiale n. 240 del 13 ottobre 2008 con cui ¢ stata previ-
sta la garanzia dello Stato sulle passivitd bancaric ¢ sulle operazioni dalle stesse effettuate implicanti
il ricorso a strumenti finanziari.
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I'Unione per il biennio 2009-2010 funzionale a favorire soprattutto le operazioni di
ricapitalizzazione degli istituti bancari ¢ finanziari cosi da stimolare il flusso di
credito verso I'economia reale. In tale contesto si inserisce la Comunicazione della
Commissione Europea rubricata “La ricapitalizzazione delle istituzioni finanziarie
nel contesto dell’attuale crisi finanziaria™ del 13 ottobre 2008 (v. GUUE 2009) con
cui vengono specificati gli obiettivi che si intendono conseguire con le misure anti-
crisi. Si evidenzia come le ricapitalizzazioni da parte degli Stati possano favorire il ri-
pristino della stabilita finanziaria per la ripresa dei prestiti interbancari nonché verso
I'economia reale. Inoltre, i sostegni d'emergenza agli istituti di credito in difficolta pos-
sono evitare rischi sistemici a breve termine provocati da loro possibili situazioni di in-
solvenza. Affinché le misure di ricapitalizzazione non producano distorsioni alla con-
correnza si sottolinca come sia necessario che ogni Stato parte adotti una politica di ri-
capitalizzazione che sia adeguatamente remunerata secondo gli indici di mercato, per
non porre in una condizione deteriore quegli istituti che non vi ricorrono ¢ che cer-
cano, se del caso, nuove risorse di capitale affidandosi proprio al mercato. Gli in-
terventi degli Stati devono essere, dunque, temporanei, proporzionati ¢ necessitati.
Altra misura significativa ¢ stata la previsione dei ¢d. regimi di garanzia a tute-
la delle passivitd previsti e disciplinati dalla Comunicazione della Commissione del
25 ottobre 2008 “L’applicazione delle regole in materia di aiuti di stato alle misure
adottate per le istituzioni finanziarie nel contesto dell’attuale crisi finanziaria mon-
diale” (v. GUUE 2009). Con essi si ¢ voluto di fatto rispondere all’esigenza di ras-
sicurare i titolari di depositi presso gli enti creditizi sul fatto che non incorreranno
in perdite in caso di loro insolvenza, cosi da evitare fenomeni di panico tra i corren-
tisti ¢ depositanti con I'ulteriore effetto di ridurre la liquidita presente nel mercato.
Poiché, la crisi finanziaria ha dimostrato chiaramente la necessita di migliorare la
regolamentazione ¢ la vigilanza degli istituti finanziari, condizione essenziale per
ripristinare la fiducia nei depositanti ¢ nei consumatori cosi da agevolare la ripresa
cconomica, I'UE ha realizzato significativi progressi per quanto concerne il suo
quadro regolamentare, in particolare, con 1'accordo raggiunto in merito alla riforma
della Direttiva sui requisiti patrimoniali (COM  362-2009), al Regolamento
1060/2009 relativo alle agenzie di rating ¢ alla Direttiva “Solvibilita II" 139/2009
che ha lo scopo di estendere la normativa di Basilea 11 al settore assicurativo®. Di
particolare rilevanza sono i primi due provvedimenti citati. Mediante la prima mi-
sura gli istituti di credito non potranno concedere prestiti oltre un certo limite ad
una singola controparte, di conseguenza nel mercato interbancario le banche non
potranno prestare o collocare denaro presso altri enti oltre un tetto determinato ¢
saranno soggetti a restrizioni cffettive anche sui prestiti contratti in ordine sia
all’entita del prestito sia alla qualita della controparte negoziale. Col secondo prov-
vedimento le agenzie di rating saranno sottoposte ad un regime comunitario di au-
torizzazione ¢ saranno controllate da un collegio di supervisori ¢d. “Comitato dei
regolatori europei” rappresentativo dei 27 Stati membri, con 1'obbligo di rendere
pubblici gli elementi ed i criteri di valutazione adottati ¢ di stabilire un meccanismo

* Si tratta di un accordo internazionale di vigilanza prudenziale entrato in vigore nel 2007, rela-
tivo ai requisiti patrimoniali che devono possedere gli istituti bancari. In base a tale Convenzione le
banche dei Paesi parte dovranno accantonare guote di capitale in funzione ¢ in proporzione al rischio
derivante dai rapporti di credito assunti, da valutarsi quest’ultimo attraverso lo strumento del rafing.
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di rotazione graduale appropriato riguardo agli analisti di rating ¢ alle persone che
approvano i relativi reports al fine di impedire all’origine possibili conflitti di inte-
resse. Si tratta di una prima risposta alla crisi attuale che, come indica lo stesso
Consiglio curopeo degli scorsi 18 ¢ 19 giugno 2009 va perfezionata ed integrata
con altri provvedimenti normativi relativi in specie alla materia dei fondi di inve-
stimento, al ruolo ¢ alle responsabilita dei depositari, nonché alla trasparenza e sta-
bilita dei mercati dei derivati.

Il Consiglio europeo ha sostenuto anche 1'esigenza di istituire, secondo le pro-
poste avanzate sempre dalla Commissione Europea, un “Comitato europeo per i
rischi sistemici” per controllare ¢ valutare e potenziali minacce alla stabilita finanziaria
¢, Ove necessario, emanare segnalazioni di rischio ¢ raccomandazioni d*azione monito-
randone I'attuazione. Sul piano interno, poi, il Consiglio europeo, sulla base delle in-
dicazioni cspresse dal Parlamento ¢ dalla Commissione, ha raccomandato anche
Vistituzione di un sistema delle autorita di vigilanza finanziaria diretto a migliorare la
qualita ¢ la cocrenza dei sistemi di vigilanza nazionale, rafforzare la sorveglianza
dei gruppi transnazionali tramite la creazione di collegi di autoritd di vigilanza e la
redazione di un Codice unico curopeo applicabile a tutti gli istituti finanziari del
mercato unico.

Pur essendo molto ampia la gamma delle misure anti crisi adottate dall’ Unione
ed essendomi limitato a descrivere brevemente quelle che, a mio avviso, ritengo
essere le piu significative, mi sembra, comunque, possibile evidenziare come il
piano dell’UE, nel suo complesso, si sia focalizzato nell’adozione di diversi stru-
menti di regolamentazione nell’ambito delle transazioni finanziarie ¢ nell’opera-
tivita degli istituti di credito. Le misure assunte sono state rivolte principalmente a
darc stabilita al sistema finanziario con lo scopo di rafforzare il sistema bancario ¢
creditizio a sostegno dell’cconomia produttiva. Tale politica ¢ stata, poi, integrata ¢
fortemente sostenuta dalla Banca Centrale Europea (BCE) con I'obiettivo di arre-
starc la spirale negativa della recessione cconomica soprattutto mediante un gra-
duale ribasso del tasso ufficiale di sconto.

4. La riforma delle organizzazioni economiche internazionali.

Il Consiglio curopeo ha indicato nella riunione del marzo 2009 tra le priorita
per contrastare la crisi economica internazionale anche quella di rafforzare il pro-
cesso di riforma della global governance economica (v. Peroni, G. 2010) ancora
risalente agli Accordi di Bretton Wodds (BW) del 1944 in cui si stabilirono le rego-
le per le relazioni commerciali ¢ finanziarie tra i principali Pacsi industrializzati
dell’epoca dando origine al cd sistema del del “liberismo organizzato™ ¢ del “multi-
lateralismo istituzionalizzato™’,

Nel disegno di BW il mercato doveva in qualche modo essere regolato attra-
verso la previsione di specifici obblighi giuridici sanciti a livello sovrastatale, fun-

" Le caratteristiche principali di Bretton Woods erano due: la prima, consisteva nell’obbligo per
ogni Paese di adottare una politica monctaria tesa a stabilizzare il tasso di cambio ad un valore fisso
rispetto al dollaro, che veniva cosi cletto a valuta principale; il secondo, nel compito di equilibrare gli
squilibri causati dal sistema dei pagamenti internazionali.
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zionali a realizzare la cooperazione economica, monetaria ¢ finanziaria tra gli Stati
allo scopo di consentire una crescita equilibrata dell’economia internazionale in
conformitd anche a cid che da Ii a poco le Nazioni Unite vennero a determinare con
la loro Carta istitutiva®,

Di conseguenza, con BW si ¢ assistito ad una “internalizzazione™ delle funzio-
ni “sovrane” degli Stati nel campo economico con una corrispondente limitazione
dei loro poteri d'intervento mediante il trasferimento dei medesimi ad istituzioni
comuni quali il Fondo Monetario Internazionale (FMI) (v. Schlitzer 2004) ¢ la
Banca Mondiale (BM) (v. Magnoli Bocchi - Piazza 2007). Questo sistema avrebbe
dovuto coprire tre ambiti: quello della stabilita finanziaria, quello del finanziamen-
to dello sviluppo e quello della liberta degli scambi attraverso la successiva istitu-
zione dell'International Trade Organization (ITO) sostituito’, poi, dall’ Accordo
GATT 1947 oggi WTO-GATT 1994 (v. Peroni 2005).

Al sistema economico internazionale, oggi rappresentato dal FMI ¢ dalla BM,
si improvera da pit parti di essere tra i responsabili di questa crisi in quanto non
sono stati capaci di prevenirla perché istituzioni inefficaci, opache ¢ non accounta-
ble (v. Vines - Gilbert 2004). Si dubita, percid, della loro legittimazione, non dal
punto di vista giuridico, quanto da quello politico. Infatti, solo istituzioni percepite
come legittime sotto questo ultimo profilo possono compiere scelte che siano ac-
cettate da tutti i loro membri ¢ quindi risultare realmente efficaci. Tale legittima-
zione richiede, perd, una partecipazione diretta di tutti o quanto meno della mag-
gior parte dei loro Stati membri perché gli stessi siano, poi, motivati cffettivamente
a far proprie le decisioni prese in quei fori internazionali ¢ conseguentemente a ri-
spettarle. Proprio la previsione di un meccanismo di voto ponderato’ ed ispirato al
principio plutocratico previsto dagli statuti di dette organizzazioni ¢ considerato
non democratico ¢ non rappresentativo del nuovo scenario geopolitico ed economi-
co internazionale venutosi a creare in questi ultimi anni con 1"affermazione di nuo-
ve potenze economiche globali come Cina, India ¢ Brasile.

Tutti questi fattori rendono estremamente urgente 1"adozione della riforma del
diritto di voto elaborata nel marzo 2008 dal board dei Governatori del FMI (v.
Boughton 2009). Con detta riforma si ¢ deciso di aumentare il diritto di voto di 135
Stati membri ¢ di rivedere il sistema di ponderazione attraverso una nuova formula
matematica che considera per ciascuno Stato partecipante diverse variabili econo-

* All'art, 1, par. 3, tra gli obicttivi fondamentali delle Nazioni Unite si stabilisce la cooperazione
cconomica ¢ sociale, a cui ¢ dedicata Iintero Capitolo IX di detta Carta che tra le altre previsioni im-
pegna gli Stati parte dell’ONU a promuovere ai sensi dell’art. 55 «a) un pid elevato tenore di vita, il
pieno impiego della mano d'opera ¢ condizioni di progresso ¢ di sviluppo economico ¢ sociale; b) la
soluzione dei problemi internazionali cconomici, sociali, —.».

* La mancata istituzione dell’I'TO avvenne fondamentalmente per 1"assenza nel suo statuto di un
sistema di ponderazione del voto degli “organi sociali”™ cosi come era, invece, previsto, in seno al FMI
¢ alla BM ove vige la regola plutocratica ¢, dunque, con il rischio per ke grandi potenze economiche di
allora (Stati Uniti ¢ Gran Bretagna) di vedere messe in minoranza le propric posizioni ¢ istanze qualo-
ra fosse stata accolta l'oprosta regola “one state one vote™.

** Al momento, fra 1 186 Pacsi membri del FMI, il rapporto dei diritti di voto fra Paesi industria-
lizzati ¢ Pacsi in via di sviluppo & di 57:43, Inoltre, per prendere le principali decisioni, il Fondo ha
bisogno almeno dell’85% dei voi attributi ¢ gli Stati Uniti possiedono il 17,09% delle quote risultando cosi
difatoﬁlolaﬁ«ﬁmvcmep:xﬁo‘dhhodimo".?«qmlmd\i.xmaiPacsi ritengono che il FMI sia
un’ “appendice™ degli USA ¢ dell’UE (che tramite i suoi Stati membri detiene circa il 30% delle quote) e,
soprattutio, che b esigenze dei Pacsi emergenti non siano prese in giusta considerazione,
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metriche ¢ precisamente: the country’s gross domestic product, the size of its
current account transactions, the variability of these transactions, and the level of
its official riserve''. Cio significa che gli altri Paesi parte dell’Organizzazione, a
maggioranza curopei, dovranno cedere parte dei loro diritti. Tuttavia, finché gli
Stati non voteranno in sede di assemblea del Fondo il piano di riforma de quo, lo
stesso rimarrd sul piano delle sole intenzioni anche se, vista la situazione cconomi-
ca internazionale attuale, si tratta di un passaggio ormai ritenuto irrinunciabile'.

Anche la Banca Mondiale ha avviato un processo volto a rafforzare la rappre-
sentanza dei Pacsi in via di sviluppo. La riforma ¢ articolata in duc fasi: la prima
prevede il raddoppio dei voti base, I'assegnazione di alcune quote di partecipazione
ancora non allocate, I'aggiunta di un seggio presso il Consiglio di amministrazione
per i Paesi dell’ Africa sub sahariana. Nella seconda fase si dovranno ridefinire i po-
teri di voto dei Paesi membri, sulla base sia del peso relativo nell’economia mon-
diale, sia dei contributi di ciascuno al finanziamento dello sviluppo; si affronteran-
no, inoltre, alcuni delicati aspetti di governance riguardanti I'efficacia dell’attivita
del Consiglio di amministrazione, la diversificazione per nazionalita del personale,
il processo di selezione del Presidente (v. World Bank 2009). Per entrambe le istitu-
zioni ¢ necessario, poi, rafforzare i relativi executive board in quanto i loro direttori
esecutivi operano essenzialmente come rappresentanti dei Pacsi che li nominano.

In questo modo tali istituzioni risultano essere “cterodirette” da rappresentanti
di un numero ristretto di Stati, portatori di interessi nazionali ¢ motivati solo da cio
che essi considerano essere 1'interesse della Comunita internazionale. Dunque, ¢
necessario stabilime indipendenza dai rispettivi Paesi di appartenenza di modo
che il loro operare possa divenire cffettivamente collegiale. Andrebbe cosi assicu-
rata per statuto I'autonomia, stabilendo una sclezione fra professionisti di alta qua-
lificazionc, ampliandone ¢ rendendone irrevocabile il mandato, nonché riconoscen-
do loro garanzie di adeguata ricollocazione a conclusione dell’incarico. E, infine,
necessario far si che il management del Fondo ¢ della Banca siano accountable. |
rispettivi board dovrebbero vigilare sul management per garantirne la trasparenza ¢
la migliore qualita d*azionce da parte del Fondo ¢ della Banca, ma ¢’¢ una forte re-
frattaricta attualmente in scno a dette organizzazioni ad affrontare un management
scelto altrove ¢ che abbia accesso dirctto alle alte autorita nazionali.

Affinché€ il processo di riforma in atto di dette organizzazioni possa realizzarsi
¢, @ mio avviso, necessario un forte impulso da parte dell’UE. Come, infatti, affer-

' In questo senso si pone la proposta claborata da un gm%di esperti di diritto, finanza ed ¢-
conomia mondiale ribattezzato “Gruppo di Leoce”, costituitosi nel , per cui la riforma del meccanismo
di astribuzione delle quote del Fondo ed in futuro delle azioni della Banca Mondiale dovrebbe tenere conto
di altre variabili non solo puramente cconometriche, cosi da consolidare la legittimazione delle istituzioni
cconomiche internazionali, come: le dimensioni della popolazionc, la soliditi del sistema finanziario ¢ cre-
ditizio, I'effettiva apertura del mercato dal punto di vista commerciale e finanziario,

** Visto che la riforma tocca gli interessi concreti dei Pacsi membri la discussione & molto acce-
s2. Alcuni Paesi in via di sviluppo chiedono, infatti, a quelli sviluppati di cedere almeno il 7% delle
quote di capitale dagli stessi detenute nonché di ridurre la presidenza esecutiva dell” Europa ¢ abolire
il diritto di veto degli Stati Uniti, Si ritiene che, nonostante la riforma del diritto di voto del FMI sia
ormai necessaria ¢d opportuna, a giudicare dall*attuale situazione politica internazionale, questa ri-
chiederd diverso tempo. | Paesi sviluppati non vogliono rinunciare, infatti, ai loro interessi ¢ se anche
alla fine faranno delle concessiond, quelli in via di sviluppo avranno bisogno di tempo per accordarsi
fra loro sulla ridistribuzione del nuovo peso loro assegnato,
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mato dal Parlamento Europeo nella Raccomandazione destinata al Consiglio curo-
peo del 24 marzo 2009 (n. 2010/C 117 E/01) per riformare le regole del FMI ¢ del-
la BM & necessario che I'UE agisca in manicra coordinata ¢ cio¢ che gli Stati
membri evitino in seno a quelle organizzazioni di adottare decisioni unilaterali. In-
fatti, I'UE non ¢ di quelle organizzazioni soggetto partccipante, diversamente da
quanto & accaduto per il World Trade Organization (WTO), ove la successione del-
la Comunitd economica curopea prima ¢ poi dell’Unione agli Stati membri in seno
al GATT 1947, avvenuta in forza dell’art. 133 TCE (ex art. 113 Trattato CEE), ha
costituito un fattore determinante per farle assumere la qualita di membro fondato-
re del WTO, all’interno del quale 1'Unione gode di una membership piena ¢ uguale
nei diritti ¢ obblighi a quella degli altri Stati parte (v. Santa Maria 2008), con la
precisazione, peraltro, che gli stessi Stati membri dell’Unione sono, comunque,
Parti contracnti dell’ Accordo istitutivo di detta organizzazione™.

L’auspicata unitaricta ed il coordinamento d’azione tra gli Stati dell’UE in sc-
no al FMI dovrebbe essere assicurata dal fatto che in forza degli artt. 119-144 del
Trattato sul Funzionamento dell’Unione Europea (TFUE) con I'istituzione del-
I'Unione Monetaria Europea si ¢ determinato un trasferimento alla Comunita della
competenza, in termini esclusivi, della politica monetaria ¢ del cambio da parte de-
gli Stati membri che vi prendono parte (v. Tizzano 1999 - Cafaro 1999 - Basso
2001 - Treves 2001).

Profilo quest’ultimo che ha sollevato il problema della partecipazione diretta
della Comunita alle attivita del FMI ¢ la correlativa questione del fondamento della
competenza della stessa a concludere un accordo internazionale di adesione al me-
desimo (v. Perfetti 2003). D’ostacolo a tale obiettivo, che semplificherebbe ¢ facili-
terebbe maggiormente in termini di unitaricta ¢ coordinamento I"azione curopea sul
tema in oggetto, nonostante il nuovo disposto normativo di cui all’art. 138 TFUE
co. 1 ¢ 2, si pongono essenzialmente tre aspetti: in primo luogo, la tradizionale “re-
sistenza” degli Stati a volere affrontare in termini definitivi il problema della rap-
presentanza unificata dell’Unione in seno alle organizzazioni internazionali, che
nel caso di specie sarcbbe comunque ridotta ai soli Paesi dell’arca curo ai sensi del
co. 3 dell’art. 138 TFUE; in secondo luogo, I"attuale statuto giuridico del Fondo
Monctario per cui ai sensi dell’art. Il della sez. 2 possono divenire suoi membri u-
nicamente gli Stati e, da ultimo, il fatto che il FMI si occupa anche di politica di
bilancio e fiscale materie che tradizionalmente vengono fatte rientrare nella politica
cconomica rispetto alla quale gli Stati conservano sostanzialmente una competenza
esclusiva, pur essendo tenuti a definime i contenuti ¢ le modalita di attuazione nel
quadro degli indirizzi elaborati dal Consiglio ai sensi dell’art. 121 TFUE.

Cid evidenzia come il progetto di Unione monetaria soffra di una debolezza
d’impostazione all’origine, infatti, sarchbe opportuno, se non necessario, per impe-
dire soprattutto manovre speculative sulla moneta unica (euro), prevedere a suo
fondamento strumenti di politica cconomica che la completino ed integrino rispetto
alle lince d'azione di politica monetaria su cui attualmente si basa. Tale imposta-

" Cfr. sul punto il noto parere della Corte di Giustizia 1/94 del 15 novembre 1994, con cui i
giudici comunitari hanno qualificato 1'Accordo TRIPS, in materia di tutcla dei diritti di propricty in-
tellcttuale, allegato al Trattato istitutivo del WTO, come “accordo misto”, ritenendo in tal modo che la
sua altuazione spettasse sia alla Comunitd curopea, sia agli Stati membri, da cui ¢ derivata la necessa-
ria partecipazione di questi ultimi al sistema commerciale multilaterale rappresentato dal WTO,
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zione ¢ stata determinata dall’erronea convinzione che la moneta sia collegata alla
politica economica solo relativamente alla dinamica dei prezzi e, dunque, sia uni-
camente dirctta ad assicurare bassi tassi d'inflazione per garantire stabilita al siste-
ma economico curopeo ¢ condizioni favorevoli per il suo sviluppo, cosi da acquisi-
re un suo specifico status avulso dal contesto economico in cui operano le altre
“variabili” economiche.,

5. Conclusionm

Quale possa essere I'evoluzione della crisi economica € ad oggi difficile pre-
vedere in quanto gli aspetti da considerare sono numerosi ¢ perché i segnali di pos-
sibile ripresa raccolti da diversi esperti internazionali sono tra loro diversi ¢ a volte
contradditori.

Cio spicga, a mio avviso, la frammentazione delle risposte date dagli Stati na-
zionali ¢ dagli enti sovranazionali, nonché il non sempre facile ed efficace coordi-
namento tra le misure adottate dagli attori coinvolti nello scenario internazionale, E
necessario, forse, da un lato, ricorrere a politiche economiche diversificate in grado
di tencre in giusto conto le peculiarita dei singoli settori economici ¢ delle singole
economie nazionali ¢ dall’altro lato, inserire dette politiche in un quadro d’inter-
vento ¢ regolamentazione unitario oltre a disporre di una lettura interpretativa degli
eventi in corso che mi pare ancora lontana dall’essersi verificata, salvo il caso
dell’UE che, come osservato, mi pare abbia dimostrato, seppur coi limiti evidenzia-
ti, di saper porre in atto.

Certamente maggiore coesione politica ¢ solidaricta tra gli Stati membri sarch-
bero comunque auspicabili per prevenire possibili crisi della moneta unica ¢, con-
seguentemente, dell’intero progetto di integrazione curopea.
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Fenomeno sportivo e ordinamento comunitario
dopo il Trattato di riforma

Abstract
The phenomenon of sport and the EU legal order after the Treaty of Lisbon

This article evaluates the relation between the sources of Law and the numerous legal orders the
phenomenon of sport is called to face and to comply with. It focuses on the issues of the plurality of
mmmdmemmmmmwwbmﬂmmdﬂwEUmla.mnsidcmd
the participation of national and European sport federations to the worldwide sport organisation. Particular
attention is paid 10 the Law of the EU Court of Justice that, at Jeast since the mid 90s, bas had a strong
inpaaonthco:gmimiono(themanynpcctsofspm.nwllaontbuumnyofgovunmcmﬂspnn
institutions. Topics like athletes” liberty of circulation in Europe and the application of the Antitrust EU
rules 10 sport are treated exhaustively. The anticke ends with a shoet analysis of opportunitics, actions, and
scenarios that could develop between the EU and the sport institutions after the coming into force of the
Lisbon Treaty that, as per article 165 TFEU, envisages a competence in sport to the EUL

1.1 11 diritto sportivo tra pluralita delle fonti e pluralita degli ordinamenti giudici

Lasciata alle spalle I'originaria teoria sulla pluralita degli ordinamenti’, attra-
verso riflessioni che nel tempo hanno coinvolto grandi maestri giuristi’, resta anco-
ra il fatto che il fenomeno sportivo si trova di fronte ad una pluraliti di fonti prove-
nienti da diversi ordinamenti giuridici. Pur concordando con autorevolissima dot-
trina (Perlingeri 2008), che vuole che la pluralita di fonti non coincida necessaria-
mente con una pluralita di ordinamenti, appare a noi chiaro che nell’organizzare ¢

' 11 capostipite di questa teoria & il Santi Romano (1945) fautore della reoria istituzionalistica del
diritto. Secondo il Santi Romano la norma giuridica non spicga tutto il mondo del diritto ¢ per essere
qualificata come giuridica essa deve gid scaturire dal diritto inteso nel suo aspetto fondamentale. “I
diritto, prima di essere norma ¢ prima di concernere un semplice rapporto o una serie <t rapporti sociali,
& organizzazione, strutura e posizione della stessa societd in cui st svolge e che esso costituisce come unitd,
come ente per ¢ stante”. Conseguentemente, scaturendo il dirito dalla struttura della socicta, nulla victa
che di ordinamenti giuridici ne csista una pluralitd. Secondo il Romano i requisiti dell'ordinamento giuridi-
0 son0: la socicth (ossia 'insicme dei soggettd); la normazione (ossia il complesso delle regole onganizzati-
ve) 1'ordine sociale (ossia il sistema delle strutture entro cui i soggetti membei della socictd si muOvORo).
La menzionata teoria istituzionalistica del Romano ebbe riscontro anche in Francia (con Maurice Hauriou),
in Germania (con Max Weber) ¢ negli U.S.A. (con Thorstein Veblen). La possibilita della coesistenza
di numerosi ordinamenti giuridici venne fu ripresa da Massimo Severo Giannini (1949), dal Cesarini
Sforza (1963) dal Crisafulli (1975), dal Cassese (1976).

* Tra gli altri Pictro Rescigno coa lo studso fondamentale Persona ¢ comunita, Bologna 1966,
ove fonda su basi contrattualistiche la legittimita degli ordinamenti intermedi ¢ ciod sul consenso vo-
lontarso di tutti coloro che vi aderiscono; Galgano con “Delle associazioni non niconosciute ¢ dei co-
mitati®, in Commentario Scialoja ¢ Branca, Bologna, 2° edizione 1976, ove l'autore dimosira
I'esigenza (costituzionale) di tutelare il singolo individuo all’interno delle formazioni sociali ritenen-
do che tale compito spetti al giudice ordinario chiamato a decidere su vicende particolarmente delica-
te delle associazioni quali I"espulsione o il recesso dell’associato.
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svolgere le propric attivita il fenomeno sportivo si trova a dover fare i conti con pit
ordinamenti. Secondo Manzella, 2008, il fenomeno della soggettivita pluriordina-
mentale si manifesta nello sport ad una tale somma di livelli da farne un caso cm-
blematico per il diritto, un punto formidabile di intersezione di pi ordinamenti.
D’altra parte I'esperienza dimostra che nessun ordinamento giuridico, esprimente
interessi settoriali, € sufficiente a se stesso. Cosi Di Nella 1999 ¢ Perlingeri 1991,
affermano che tra gli ordinamenti giuridici esprimenti interessi settoriali ¢ gli ordina-
menti giuridici esprimenti interessi collettivi si instaura un rapporto asimmetrico, in
quanto i secondi hanno giuridica ragion d’essere soltanto ove riconosciuti dai primi.
Per Perlingeri 2008, un conto ¢ infatti parlare di ordinamenti giuridici in relazione a
soggetti dotati di sovraniti propria, come nel caso del diritto canonico, altro & parlare di
ordinamenti giuridici in presenza di autolimitazione della sovraniti dello Stato, ex artt.
11 ¢ 117 Costituzione, come nel caso del diritto comunitario, inteso come ordinamento
autonomo, altro ancora, ¢ discorrere di pluralita di ordinamenti quale risultato di
esercizio di poteri di autonomia riconducibili, di volta in volta, all’iniziativa eco-
nomica privata, alla libertd associativa o, per dirla in termini generali, a manifesta-
zioni di autonomia individuale ¢ collettiva, quali fonte di autoregolamentazione.

In tempi relativamente recenti ¢ stato usato anche in riferimento al diritto spor-
tivo il termine multilivellismo, De Silvestri 2008, intendendo che ¢id sia un sistema
in grado di approntare diversi livelli di protezione sia con riferimento alla pluraliti
degli ordinamenti sia alla pluralita delle fonti che come abbiamo visto non necessa-
riamente coincidono (Perlingieri 2008). In effetti, in apertura di queste brevi rifles-
sioni, va subito chiarito che negli ultimi trenta-quaranta anni i maggiori problemi in-
terpretativi ¢ di coordinamento si sono spostati dal piano intemo, che pure ha continua-
10 a suscitare un certo interesse, afferendo lo stesso alle diverse discipline del diritto (si
pensi al diritto amministrativo, al diritto commerciale, al diritto penale, al diritto del la-
voro, al diritto dell’urbanistica ecc.), al piano sovranazionale ed interazionale. E noto,
infatti, che il sistema comunitario rappresenta un unicum a livello mondiale sotto il pro-
filo politico-giuridico-istituzionale, meno ovvio che tale sistema finisse per rappresen-
tare, anche per le istituzioni sportive ¢ il mondo dello sport in generale, anch’esso sem-
pre piu globalizzato, un interlocutore autorevole ¢ giuridicamente rilevante. E infat-
ti, il diritto sportivo, fenomeno relativamente recente ancorché cresciuto ¢ sedimen-
tatosi in fretta, ha maturato le innovazioni piu significative degli ultimi anni soprat-
tutto ad opera della giurisprudenza della Corte di giustizia dell’Ue'.

1.2 Fonti nazionali e fonti comunitarie

Sul piano nazionale lo sport ¢ le istituzioni sportive sono soggetti riconosciuti
dall’ordinamento nazionale che ne prevede una certa autonomia organizzativa ¢

' Ci sembra infatti incsatta la pur autorevole dottrina ~ Antonio De Silvestri in Le nuove frontie-
re del diritto dello spost, pag. 79, che scrive: “...non essendo 1"Unione dotata di un proprio sistema
giurisdizionale, spetta dircttamente ai givdici nazionali, tramite gli strumenti della disapplicazione ¢
del rinvio pregiudiziale il compito decisivo di garantire |"applicazione omogenea delle relative norme
in forza del principio cardine di leale cooperazione previsto dall'articolo 10 del Trattato”. L'Unione
Europea ¢ infatti dotata di un proprio sistema giustiziale incentrato sulla Corte di giustizia, attivabile ¢
in via pn:giudizialc (obbligatorio nei giudizi di ultimo grado) ¢, per atri casi, di cui si dard conto nel
corso dell’articolo, attivabile in via diretta,
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normativa. La nuova formulazione dell’articolo 117 Costituzione parla espressa-
mente di “ordinamento sportivo”, lasciando tuttavia alla competenza concorrente
stato-regioni la capacita di legiferarc in materia. Diverse leggi ordinarie prevedono
ampic sfere di autonomia, prevedendo, in particolare, limitazioni per quanto atticne
le situazioni giuridiche soggettive (articolo 1 legge 17 ottobre 2003 n. 280). Secon-
do le previsioni del nuovo articolo 117 Costituzione, anche il legislatore regionale
condivide con lo Stato una competenza concorrente a legiferare in materia di sport.
Tuttavia tale competenza risulta fortemente limitata dal fatto che lo stesso articolo
della Costituzione abbia riservato al solo legislatore nazionale la competenza di
codificare in materia civile.

Sul piano sovranazionale il contributo decisivo ad attrarre il fenomeno sporti-
vo in quanto attivita economica’, nell’ambito dell’ordinamento comunitario, & stato
possibile ad opera della giurisprudenza della Corte di giustizia dell’Unione Euro-
pea. Tuttavia con il Trattato di riforma (Trattato di Lisbona entrato in vigore il pri-
mo dicembre 2009) lo sport entra per la prima volta in modo esplicito tra le compe-
tenze di coordinamento ¢ sostegno dell’ Unione Europea (articolo 165 TFUE).

Sul piano mondiale le istituzioni sportive non sono organizzazioni internazio-
nali ma possono, al pid, essere definite quali soggetti (di diritto) internazionali in
quanto associazioni autonome operanti a livello mondiale nel sistema definito dalla
Carta Olimpica. Nella legge sullo sport del 1942° non vi cra alcun riferimento
all’articolazione dello sport a livello mondiale che, invece, compaiono nell’articolo
1 ¢ nell’articolo 34 del dpr 157/1986 (regolamento attuativo della legge 426/42)
ove ¢ stabilito che I’atleta non professionista “deve praticare lo sport in conformita
alle regole del Comitato olimpico internazionale ~ Cio — ¢ della competente federa-
zione internazionale”, Successivamente articolo 1 del decreto legislativo 242/99 pre-
vede I"obbligo del Coni di conformarsi “ai principi dell’ordinamento sportivo intema-
zionale, in armonia con le deliberazioni ¢ gli indinzzi emanati dal Cio. 1l riferimento ai
“principi” non ¢ tuttavia compatibile con una interpretazione che vorrebbe il Coni uni-
formarsi rigidamente alle norme dell’ordinamento sportivo intemnazionale. La previsio-
ne normativa sembra pitt che altro avere una funzione di indirizzo ¢ per ¢id consentire
allo sport nazionale di confrontarsi con quello degli altri Pacsi, ma senza automati-
smi che vorrebbero 1'ordinamento nazionale doversi giuridicamente considerare
dipendente da quello sportivo intemazionale (A. Quaranta).

D’altra parte nell’ordinamento costituzionale italiano limitazioni alla sovranita
sono possibili sulla base degli articoli 3, 10 ¢ 11 Costituzione, ¢ per ¢id una limita-

* Secondo la costante giurisprudenza della Corte di Giustizia, considerati gli obicttivi della Co-
munit, I"attivitd sportiva ¢ disciplinata dal diritto comunitario in quanto coafigurabile come attivitd
coonomica ai sensi dell'art. 2 CE (sentenze della Corte Walrave, punto 4; 14 luglio 1976, causa 13776,
Dona, Racc. pag. 1333; in prosicguo: la «sentenza Donds, punto 12; Bosman, punto 73; Deliége, pun-
1o 41, nonché 13 aprile 2000, causa C-176/96, Lehtonen ¢ Castors Braine, Race. pag. 1-2681; in pro-
sieguo: la «sentenza Lehtonens, punto 32). La Corte ba inoltre riconosciuto che I"attivith sportiva pre-
senta una notevole importanza sociale nella Comunith (sentenze Bosman, punto 106, ¢ Deligge, punto
41). Per la Corte di Giustizia, quando un'attivith sportiva riveste il carattere di una prestazione di la-
voro subordinato o di una prestazione di servizi retribuita, essa ricade in particolare nell’ambito di
applicazione, a scconda dei casd, degli amt. 39 CE ¢ segg. o deghi antt. 49 CE ¢ segg, (sentenze Walrave,
punto 5; Dond, punti 12 ¢ 13, ¢ Bosman, g:;uo 7.

* Legge 16 febbraio 1942 n. 426 - Costituzione ¢ ordinamento del Comitato olimpico nazionale
italiano ~ C,O.N.L — abrogata dall’art 19 D.1g. 23/7/1999 n. 242.
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zione a favore dell’ordinamento sportivo internazionale apparirebbe possibile so-
lamente se quest’ultimo fosse strutturato quale ordinamento sovranazionale ¢/o in-
ternazionale, od una organizzazione esterna sull’esempio dell*ordinamento canoni-
co. Nell'attuale sistema anche il Comitato olimpico internazionale ¢ un fenomeno
associativo che si fonda sull’articolo 102, numero 8 della Costituzione federale
svizzera. Fatte le dovute differenze in ordine a obiettivi, finalita ¢ impatto econo-
mici, I'organizzazione dello sport a livello mondiale non appare troppo dissimile da
quella dei Rotary (Giuseppe Manfredi 2007), anch’essi organizzati in club locali,
macroregionali ¢ internazionali.

Sul piano costituzionale ¢ evidente che nessuna cessione di sovranita ¢ opera-
bile a favore di un associazione di diritto privato, ancorché strutturata ¢ complessa,
¢ con ¢id la rinuncia da parte dell’ordinamento della Repubblica alla tutela dei di-
ritti costituzionali dei singoli laddove venissero lesi.

1.3 Fonti delle istituzioni sportive e tutela giurisdizionale interna

Accanto alle fonti nazionali ¢ sovrannazionali troviamo infine le fonti prove-
nienti dell’ordinamento sportivo in quanto tale. Tali norme sono emanate dagli or-
gani sportivi propriamente detti, provengono cio¢ dalle istituzioni sportive dotate di
quella certa autonomia ¢ indipendenza riconosciuta dallo stato. L’ordinamento
sportivo (cosi lo definisce la nuova formulazione dell’articolo 117 Costituzione)
pur costituendo la fonte di regolamentazione principale dell’attivita dell’atleta, in-
contra tuttavia non pochi limiti. Oltre a quelli posti dalla Costituzionali e dalle leg-
gi costituzionali vi sono infatti quelli dettati dal legislatore nazionale, ¢ gli obblighi
discendenti dall’appartenenza dell’ltalia all’Unione Europea, alla quale lo Stato ha
trasferito parte della sovranita che gid gli era propria, nonché, pit in generale, i li-
miti posti dalla tutela giurisdizionale dei diritti umani anche in sede internazionale.

Per comprendere la portata ¢ i limiti posti sul piano interno, dell’autonomia ri-
conosciuta allo sport, appare utile richiamare la legge 280/2003°, legge di conver-
sione del d.1. 220 dello stesso anno. All’articolo 2 di detta legge sono infatti stabili-
te: le competenze dell’ordinamento sportivo in materia di corretto svolgimento del-
le attivita sportive ¢ agonistiche, i comportamenti rilevanti sul piano disciplinare,
Iirrogazione ¢ I"applicazione delle relative sanzioni. La legge di conversione eli-
mina la riserva in materia di ammissione ¢ affiliazione alle federazioni di socicta,
associazioni sportive ¢ tesserati, 1’organizzazione ¢ lo svolgimento delle attivita
agonistiche ¢ I'ammissione alle stesse di squadre ¢ di atleti.

L’articolo 1 della richiamata legge 280/2003, dopo aver precisato che “La Re-
pubblica riconosce ¢ favorisce I"autonomia dell’ordinamento sportivo nazionale,
quale articolazione dell’ordinamento sportivo internazionale facente capo al Comi-
tato Olimpico Internazionale”, al secondo comma precisa che detta autonomia vale
“salvi i casi di cffettiva rilevanza per I'ordinamento giuridico della Repubblica di
situazioni giuridiche soggettive connesse con I'ordinamento sportivo™. In questo
senso sembrerebbe gia chiaro che spetta allo stato determinare ¢id che sia 0 meno

“ Legge 17 Ottobre 2003, n. 280 “Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 19
agosto 2003, n. 220, recante disposizioni urgenti in materia di giustizia sportiva™ pubblicata nella
Gazzetta Ufficiale n. 243 del 18 Ouobre 2003,
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rilevante per se stesso. Sulla legge in argomento non mancano rilievi di incostitu-

zionalita, in particolare per contrasto con I'articolo 102, comma 2 ¢ con [articolo

113 Costituzione (in materia di tutcla giurisdizionale), nonché con I'articolo 111

Costituzione in materia di processi in corso,

Nell’impianto immaginato della legge 280/2003, la nota quadripartizione della
giustizia applicata allo sport sembra cedere il passo a tre macro aree:

a) La giustizia sportiva tecnica esclusiva che attiene anche "applicazione di nor-
me ¢ sanzioni tecniche necessarie per lo svolgimento dell’attivita sportiva. La
novitd & rappresentata dal fatto che ora si introduce per legge I'obbligo di ri-
correre agli organi di giustizia sportiva, obbligo precedentemente fondato su un
atto di autonomia privata, vale a dire sulle clausole compromissoric di carattere
pattizio ¢ sulle norme inserite negli statuti federali. La novitd sostanziale risicde
dunque nel fatto che gli organi di giustizia sportiva sono competenti a giudicare in
virtit di un dettato legislativo. Cié naturalmente pone un problema di costituziona-
lita in ordine all’articolo 102 Costituzione che al secondo comma fa divieto di isti-
tuire giudici speciali o straordinari. Tuttavia, a nostro parere, 1"articolo 2 della leg-
ge in argomento non potra che essere letto in stretto collegamento con Particolo 1,
cosicehé, ogniqualvolta queste situazioni tecnico-disciplinari acquisteranno rile-
vanza per I'ordinamento giuridico della Repubblica, cio¢ ricadranno in situazioni
giuridiche soggettive, verra meno la riserva sportiva. D'altra parte la giurispruden-
za amministrativa degli ultimi anni ha chiarito i limiti della riserva sportiva. Chia-
mato a pronunciarsi su una penalizzazione inflitta dalla giustizia sportiva a causa
del ricorso al giudice amministrativo, il T.AR. ha evidenziato I'oggettiva rilevan-
7a delle sanzioni irrogate riconoscendone rilevanza per I'ordinamento statuale’. 1
giudici amministrativi chiariscono, inoltre, che “il vincolo di giustizia pud libe-
ramente operare soltanto nell’ambito strettamente tecnico, come tale irrilevan-
te per I'ordinamento dello stato, ovvero nell’ambito in cui sia consentito dallo
stato, ¢ cioé in quello dei diritti disponibili; non pud invece operare
nell’ambito degli interessi legittimi, i quali, atteso il loro intrinseco collega-
mento con un interesse pubblico ed in virtd del principio di cui all*articolo 113
Costituzione sono insuscettibili di formare oggetto di una rinuncia preventiva,
generale ¢ temporalmente illimitata alla tutela giurisdizionale™.

b) La giurisdizione esclusiva amministrativa che prevede che ogni altra contro-
versia avente ad oggetto atti del CONI o delle federazioni sportive non riserva-
ta agli organi di giustizia dell’ordinamento sportivo (ai sensi dell’articolo 2) &
devoluta alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo. Qui il fatto
che occorra preventivamente espletare i gradi della giustizia sportiva solleva
dubbi di costituzionalita in merito al principio di celeritd del processo ¢
all'articolo 111, 2° comma Costituzione.

¢) Giurisdizione del giudice ordinario in merito ai rapporti patrimoniali tra socic-
ta, associazioni ed atleti. Secondo i principi generali la tutela di tali diritti spet-
ta al giudice ordinario, sembra tuttavia lecita la previsione pattizia, contenuta
nei contratti, che prevede di affidare la soluzione di eventuali controversic ad
organi federali. La clausola sembra legittima vertendo su diritti disponibili ed
essendo le federazioni sportive organi terzi rispetto a societa ed atleti.

"T.AR. Lazio, Sentenza 21 aprile 2005 n. 2244,
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2.1 Il Contributo dell’Ue alla definizione di un modello di sport in Europa

Il trattato di Roma non prevedeva alcuna norma che potesse servire come base
per un’azione specifica della Comunita nel campo dello sport. Tuttavia, I’espe-
rienza ha dimostrato quanto 'integrazione economica sia stata feconda ¢ ricca di
conscguenze anche in quei settori che, pur non contemplati (espressamente) dai Trat-
tati, sono strettamente connessi alle aree di azione della Comunita medesima (Lucio
Colantuoni 2009). Per rintracciare gli clementi piu significativi che hanno contribuito
a delincare I'attuale modello di sport in Europa, occorre, a nostro parere, indirizzare
I"attenzione su due distinte direttrici. Da un lato operare una attenta analisi della giu-
nisprudenza comunitaria ¢, tra questa, addentrarsi sia all’interno delle pronunce rese
dalla Corte di Giustizia (Sanino - Verde 2008)" in via pregiudiziale, sia quelle emesse
in via diretta ¢, dall’altra, seguire il filo che ha portato le istituzioni comunitaric ¢ gli
Stati membri (in particolare durante le conferenze intergovernative CIG) ad adottare
iniziative ¢ ampliare le competenze dell’Unione in materia di sport.

2.2 La Giurisprudenza della Corte di Giustizia: da Walrave a Bosman

Sebbene la Corte di giustizia delle Comuniti curopee si sia occupata dei pro-
blemi tra sport ¢ ordinamento comunitario fin dagli anni *70, solamente a meta de-
gli anni *90, in coincidenza ciod con la cosiddetta scntenza Bosman, I'interesse ha
raggiunto un picco di assoluto rilievo.

Con la sentenza Walrawe del 1974, la Corte ha per la prima volta I"occasione
di occuparsi di sport ¢ lo fa chiarendo tre questioni fondamentali: 1. 1"attivita spor-
liva deve essere considerata assoggettata al diritto comunitario soltanto se ¢ in
quanto configurabile come attivitd economica ¢ quando cid riveste il carattere di
una prestazione di lavoro subordinato o di una prestazione di servizi, essa rientra a
pieno titolo nell’ambito di applicazione delle norme del TCE sulla libera circola-
zione (ora articoli da 45 a 48 TFUE); 2. la natura privata delle federazioni sportive
non pud costituire un motivo sufficiente per sottrarre queste ultime al diritto comu-
nitario, posto che "abolizione tra gli Stati membri degli ostacoli alla libera circola-
zione delle persone ¢ alla libera circolazione dei servizi sarebbe compromessa se,
oltre alle limitazioni stabilite da norme statali, non si climinassero anche quelle po-
ste da associazioni o organismi non di diritto pubblico nell’esercizio della loro au-
tonomia giuridica; 3. che il principio di non discriminazione non riguarda la com-
posizioni delle squadre nazionali, in quanto la formazione di queste ¢ una questione
che riguarda unicamente lo sport ¢ non ¢ configurabile come attivita economica.

Tali precisazioni, pur nella loro chiarezza di fondo, avevano fatto permanere in
capo agli addetti ai lavori dubbi circa la portata dell’esenzione. La Corte, si argo-
mentava, ha citato le squadre nazionali solo quale esempio non esaustivo ¢, d'altra
parte, se cosi non fosse, la Corte finirebbe per sindacare aspetti tecnico-sportivi che

* La Corte di giustizia, attraverso |'applicazione dei sui principi cardine del diritto comunitario,
ha fortemente inciso sulla regolamentazione dello sport, o meglio di alcuni settori ¢ peofili dello sport,

¥ Conte di giustizia delle Comunitd curopee, 12 dicembre 1974, Walrave ¢ Koch ¢, Association
Unton cycliste internazionale. Corie di giustizia dellc Comunitd curopee, seatenza 14 luglio 1976,
causa numero 13, Doni,
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non le competono. Nel 1976, a distanza di duc annib la Corte ebbe I'occasione di
ritornare sulle medesime questioni con il caso Dond". La Corte precisava cosi che
le norme Comunitaric “non si oppongono ad una disciplina o prassi sportiva che
escluda i giocatoni straneri dalla partecipazione a certi incontri per motivi non eco-
nomici, ma increnti al carattere ¢ alla fisionomia specifica di detti incontri ed aven-
tc natura prettamente sportiva, come ad esempio € in occasione di incontri tra
squadre nazionali di diversi Paesi”. 11 fatto, tuttavia, che la Corte non avesse chiari-
to i “motivi non cconomici” ¢ il riferimento agli incontri tra squadre nazionali di
“diversi Paesi”, lasciarono sostanzialmente permanere le stesse incertezze interpre-
tative emerse dopo la sentenza Walrave. E cosi, fino la meta degli anni “90, il rap-
porto tra diritto sportivo ¢ diritto comunitario ¢ rimasto sullo sfondo, forse ignora-
to, forse temuto, ma scnza tuttavia produrre cffetti significativi nell’organizzazione
¢ disciplina dello sport in Europa.

La pronuncia che lascia un segno significativo, che rappresenta cio¢ un punto
di non ritorno nel rapporto tra fenomeno sportivo ¢ diritto comunitario, ¢ rappre-
sentato dalla sentenza Bosman del 15 dicembre 1995",

Con la sentenza in argomento la Corte di Lussemburgo ha ritenuto contrario
all'articolo 39 TCE (ora articolo 45 TFUE) le norme che prevedevano che un cal-
ciatore professionista, cittadino di uno Stato membro, alla scadenza del contratto
poteva essere ingaggiato da altra societa solo se quest’ultima avesse versato alla
prima una indennita a valere a titolo di formazione ¢/o promozione.

Inoltre, non gli articoli 81 ¢ 82 del TCE (ora 101 ¢ 102 TFUE), ma I'articolo
39 TCE (ora 45 TFUE) ¢ stato utilizzato dalla Corte per dichiarare incompatibili
con I'ordinamento comunitario le norme delle federazioni sportive che limitavano
il numero di giocatori di altri Stati membri. Nella stessa ottica, la Corte ha rifiutato
le tesi secondo cui tali disposizioni potevano essere giustificate dalla costituzione
di un’adeguata riserva di calciatori nazionali che potesse consentire alle squadre
nazionali di mettere in campo i migliori calciatori nelle competizioni tra Paesi. In
cffetti, sosticne la Corte, anche se le squadre nazionali devono essere composte di
calciatori nazionali, questi non devono essere qualificati (non devono ciog necessa-
riamente giocare) per i club del Pacse di origine o di cui hanno la cittadinanza.

Dall’esame dei principi fondamentali enunciati nella sentenza Bosman, emerge
inoltre che la Corte ha ritenuto le regole sportive vigenti anche totalmente inade-
guate ¢/o inidonee a conscguire I'invocato equilibrio finanziario da parte dei “club
minori”, tanto ¢ vero, afferma la Corte, che sino ad oggi tali regole non hanno im-
pedito alle societd cconomicamente pit forti di procurarsi le prestazioni dei calcia-
tori migliori. D’accordo con le conclusioni dell’ Avvocato generale Lenz, la Corte
riticne che un sistema di mutua ripartizione delle entrate tra le socicta calcistiche
(vendita dei biglietti di ingresso, ripartizione dei diritti televisivi, ecc.) potrebbe, ad
esempio, essere utilizzato per garantire un maggior equilibrio finanziario tra i club
senza con c¢io pregiudicare il diritto alla libera circolazione dei lavoratori in Europa.

" Corte di giustizia delle Comunita curopee, senternza 14 luglio 1976, causa numero 13/76 Dosd.

"' Sentenza della Corte di giustizia delle Comunith curopee del 15 dicembre 1995, Causa C-41593)
- Undon royale belge des sociéeés de football association ASBL contro Jean-Marc Bosman, Royal club lié-
geois SA contro Jean-Mare Bosman ¢ altri ¢ Union des associations curopéennes de foothall (UEFA)
contro Jean-Mare Bosman - Domanda di pronuncia pregiudiziale: Court d'appel de Lidge - Belgio.
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La Corte coglic inoltre I'occasione per precisare il proprio pensicro circa
I"ambito di autonomia di cui gode lo sport, la cosi detta “eccezione sportiva”. Que-
sta particolare autonomia, riconosciuta allo sport, secondo la Corte, atticne sola-
mente la regolamentazione degli aspetti tecnico-sportivi in relazione agli obicttivi
legittimi perseguiti.

2.3 Il dopo Bosman

Se con la sentenza Bosman 1'ordinamento comunitario entra a pieno titolo nel
mondo dello sport, negli anni immediatamente successivi il tema relativo ai rappor-
ti tra sport ¢ diritto comunitario conosce una popolariti senza eguali, dando vita ad
un dibattito che ha continuato a far sentire i propri effetti negli anni successivi
(Bastianon - Nascimbene 2005). Sono questi gli anni in cui gli Stati membri com-
prendono I'importanza che lo sport riveste, sotto diversi aspetti, anche nell’ambito
del processo di integrazione in corso a livello europeo. Gli anni tra il 1996 ¢ il 2000
rappresentano il lasso temporale in cui si delinea il nuovo approccio dell'Ue allo
sport, culminato nella richiamata dichiarazione n. 29 sullo sport, allegata all’atto
finale della conferenza che ha adottato il Trattato di Amsterdam del 1997 ¢ che
evidenzia la rilevanza sociale dello sport, invitando gli organi dell’Unione Europea
a riservare un’attenzione particolare alle caratteristiche specifiche dello sport dilet-
tantistico. Sono anche gli anni in cui appare necessario chiarire che il diritto comu-
nitario non ¢ contro lo sport ma che viceversa ¢ nell’interesse dell’intero fenomeno
sportivo ricondurre I"autonomia che gli ¢ riconosciuta all’interno di un quadro uni-
tario ¢ ordinato di fonti.

Il clamore suscitato ha fornito alla Corte I'occasione di definire cosi i confini
delle eccezioni al diritto comunitario, nonché di fermare i non pochi tentativi di
manipolazione, di fughe in avanti, ¢ di destrutturare I'intero modello sportivo europeo.

L."anno successivo alla sentenza Bosman, nel 1996, con la sentenza Lethonen', la
Corte ammettera cosi la necessita di garantire la sicurezza delle competizioni sportive,
derogando al principio di libera circolazione degli sportivi per ragioni non economiche.
Nel caso di specie il trasferimento di un atleta in corso di svolgimento di un torneo, in
quanto cid potrebbe davvero minare la regolarita stessa della competizione.

Nel caso Agostini la Corte di giustizia emette una ordinanza di irricevibilita
sul rinvio pregiudiziale disposto dal Tribunale di Namur che sottoponeva: a) il
problema della compatibilita della normativa belga che victava ad un atleta di
partecipare ad una competizione sportiva sul proprio territorio per il solo fatto che
tale atleta fosse cittadino di altro Stato membro, csercitando lo stesso una attivita
lavorativa nel medesimo Stato membro ed i suoi genitori fossero ivi residenti; b) se
il diritto comunitario fosse di ostacolo ad impedire la partecipazione di un atleta,
cittadino di uno Stato membro diverso, alle gare organizzate da altro stato membro
per designare il proprio campione nazionale.

Con il caso Deli¢ge il problema era di verificare se le selezioni ¢/o 1'autoriz-
zazione di una federazione sportiva, necessaria ad un atleta per poter accedere ad

¥ Sentenza della Corte di giustizia delle Comunit curopee nella causa C-176/96 Jyri Lehtonen/
Fédération Royale belge des sociéés de basket-ball ASBL - FRBSB.
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una competizione internazionale, violasse o meno articolo 39 del TCE (ora 45
TFUE) sulla libera prestazione dei servizi. Con la pronuncia in argomento, la Corte
di Lussemburgo ncga l'csistenza di valide ragioni che possano far preferire
I"adozione di un determinato sistema di sclezione rispetto ad un altro, affermando
al contempo che non da questo solo fatto potra discendere una restrizione alla lib-
cra prestazione dei servizi in Europa. 1l ragionamento svolto dalla Corte nella sen-
tenza Deliége" muove, inoltre, dal presupposto che il principio di selezione & con-
naturato allo sport (& proprio dello sport) ¢, in quanto tale, non pud essere consid-
crato un ostacolo alla libera prestazione dei servizi, naturalmente, sottolinea ancora
la Corte, a condizione che ¢io non sia discriminatorio™.

2.4 Un ordinamento sostanzialista: l'irrilevanza delle enunciazioni professionismo-
dilettantismo per il diritto comunitario

Il rigido confine che a livello interno distingue tra sport dilettantistico ¢ sport
professionistico nell’ordinamento comunitario ¢ spazzato via con la sentenza De-
lige™. Sulla scia di una giurisprudenza ben pits sostanzialista di quella interna, la
Corte afferma, infatti, che ai fini dell’applicazione del diritto comunitario non rile-
va la classificazionc dell’attivitd sportiva come professionistica o dilettantistica,
quanto piuttosto la sua natura economica. Dunque, ai fini dell’ordinamento comunita-
rio valgono criteri obiettivi ¢ non mere enunciazioni formali ¢/o di principio addotte
dalle federazioni sportive ¢ neppure |'indicazione che proviene dagli organi di governo
dello sport quali il CONI in Italia. Per la Corte di Lussemburgo valgono le stesse con-
dizioni poste per determinare la qualita di lavoratore ai sensi dell’articolo 39 del TCE
(ora 45 TFUE). Tali sono lo svolgimento, in favore di una persona fisica o giuridica ¢
per un certo periodo di tempo, di prestazioni lavorative reali ed cffettive contro un cor-
rispettivo, senza che rilevi che 1'attivita sia svolta a tempo picno o parziale. In que-
sto senso il fatto che una federazione nazionale qualifichi una determinata attiviti
sportiva come dilettantistica non assume alcuna rilevanza per 1'ordinamento giuri-
dico comunitario cosicché anche un atleta considerato “dilettante”™ potra beneficiare
delle libertd ¢ delle garanzie offerte dall’ordinamento dell’Unione Europea in pre-
senza dei richiamati elementi che ne fanno un lavoratore comunitario.

" Sentenza della Corte di giustizia delle Comunith europee nei procedimenti riuniti C-5196 ¢
C-191/97 Christelle Delitge/Ligue francophone de judo et disciplines associées ASBL. Le norme di
sclezione a tornei internazionali emanate dalle federazioni sportive non sono, di per s€, in contrasto
col diritto comunitario. Il principéo di sclezione ¢ proprio dello sport.

** La vicenda verteva sulla compatibilita delle porme nazionali ¢ internazionali della federazione
di Judo con I'articolo 39 TCE sulla libera prestazione dei servizi. Le norme federali prevedevano in-
fatti che alle competizioni internazionali potevano partecipare solo un determinato numero di atleti di
un certo Paese selezionati dalle rispettive federazioni nazionali. La judoca belga Deliége lamentava
che la federazione del suo Paese, attraverso un sistema di selezione inidoneo, le aveva preferito due
atlete che avevano ottenuto nisultati agonistici di minor rilievo dei swoi con cid, a swo dire violando Je
norme sulla libera prestazione dei servizi ¢ le porme sulla concorrenza.

' Sentenza della Corte di giustizia delle Comunitd europee nei procedimenti riuniti C-51/96 ¢
C-191/97 Chnistelle Deliege/Ligue francophone de judo ct disciplines associées ASBL. Le norme di
sclezione a tornel internazionali emanate dalle federazioni sportive noa sono, di per sé, in contrasto
col diritto comunitario. I principi odi selezione ¢ proprio dello sport.
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4.1 Sport e diritto comunitario della concorrenza

In quanto attivitd economica I'attivita sportiva € sottoposta anche alle norme di
concorrenza previste nel Trattato. L'ampia definizione comunitaria di impresa ha
reso possibile I"applicazione delle norme antitrust sia ai singoli atleti sia alle socic-
ta ¢/o associazioni sportivi in quanto imprese o associazioni di imprese ai sensi de-
gli articoli 101 ¢ 102 TFUE. Nonostante cio, ¢ per molti anni, diversamente dagli
Stati Uniti ove il binomio sport-antitrust rappresenta |'oggetto di una ricca casistica
giurisprudenziale ¢ di un acceso dibattito dottrinale (Bastianon - Nascimbene 2005,
citato), l'opinionc prevalente ritencva che alcune pratiche ¢ regole in essere
all’interno del mondo dello sport dovessero essere viste ed applicate in modo meno
rigoroso ¢, per taluni aspetti, neppure riconducibili alle regole comunitarie di con-
correnza. In quest’ultima categoria vi sono rientrate fino pochissimo tempo fa le
regole sugli arbitrati obbligatori, quelle sulla professione degli agenti dei calciatori,
la vendita dei diritti televisivi, le regole sul trasferimento dei giocatori, le sanzioni
per comportamenti rilevanti sul piano disciplinare, il doping. Negli ultimi anni que-
sta tendenza ha subito una brusca virata.

Nel 2003 la Commissionc Europea chiudeva in bonis una procedura di vigilanza
i cul primi passi crano iniziati gid nel 1994, La Commissione aveva infatti constatato
che la Federazione internazionale dell’automobile ~ FIA, ¢ soprattutto la Formula uno
- FOA, dovevano rispettare le regole comunitaric Antitrust, stante 1'importante impatto
cconomico derivante dall’organizzazione delle gare automobilistiche. In cffetti la FIA
accettd di modificare i propri regolamenti separando le funzioni commerciali dalle
competenze esercitate nella sua qualita di ente regolatore dell’automobilismo mondia-
le, garantendo il libero accesso agli sport motoristici in regime di parita, modifi-
cando la durata dei contratti di trasmissione televisiva in chiaro, ¢ rendendo pid tra-
sparenti le procedure decisionali e di ricorso fino ad allora insindacabili.

La Corte di giustizia fino ad alcuni anni fa aveva evitato di pronunciarsi sulla
legittimita delle norme contenute nei regolamenti delle istituzioni sportive in rela-
zione agli articoli 101 ¢ 102 TFUE (cosi fu anche come nel citato caso Bosman).

Un primo interessante caso giurisprudenziale lo troviamo nel 2005 con la vi-
cenda Piau. In questo caso il Tribunale di Primo grado € chiamato a pronunciarsi
sulla compatibilita del Regolamento FIFA, che subordinava il rilascio della licenza
di “agente di atleti” al superamento di un esame di idoneita e al rilascio di una ﬁdc~
lussione bancaria, con le disposizioni comunitarie Antitrust. Nella Sentenza Piau"’
il giudice di primo grado, ha evidenziato:

a) che, in prima lettura, le disposizioni FIFA potevano senz'altro apparire incom-
patibili con il diritto comunitario in quanto direttamente capaci di incidere sul-
lo svolgimento della concorrenza ¢ dunque contrastare con le disposizioni de-
gli articoli 81 ¢ 82 TCE (ora 101 ¢ 102 TFUE);

b) che, contrariamente a quanto sostenuto dalla Commissione (secondo cui la FIFA
non sarcbbe un operatore cconomlco). la FIFA ¢ soggetto economico a tutti gli
effetti qualificabile come associazione di imprese, in quanto agisce sul mercato

16

- ., Pubblicata in G.U.C.E. serie C del 13 giugno 2002, C 169, 5.
" Corte di giustizia dellc Comunitd curopee, sentenza 26 gennaio 2008, Laurent Piau contro
Commissione delle Comunith europee, causa T-193/02.
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attraverso le Federazioni nazionali ¢ le socicta, che sono le acquirenti effettive
dei servizi;

¢) che le disposizioni che subordinano il superamento di un esame (restrizione
qualitativa pid che quantitativa) ¢ il rilascio di una fideiussione, mancando una
regolamentazione generale dell’attivita di agente in Europa, potrebbero costi-
tuire un profilo di posizione dominante, ma che tale eventualita non ricorre per
il fatto che sono soddisfatte le condizioni per godere di una esenzione in basc
all’articolo 81 n. 3 TCE, (ora articolo 101 n. 3 TFUE). Secondo il Tribunale,
dunquec, la materia rientra nell’ambito di applicazione delle regole di concor-
renza previste dal TCE, ma la restrizione dovuta alla “licenza™ ¢ meritevole
della esenzione di cui al 3° comma dell’articolo 81 TCE in quanto introduce
limiti qualitativi ¢ non quantitativi, di per s¢ capaci di tutelare meglio i calcia-
tori ¢ di moralizzare gli stessi agenti.

4.2 Sentenza Meca Medina € Majcen

La sentenza Meca Medina Majcen™, non cosi famosa agli occhi del grande
pubblico, ha suscitando, almeno tra gli addetti ai lavori, maggiore stupore della
stessa sentenza Bosman,

Nel 2006 la Corte ¢ chiamata, per la prima volta, a decidere in via diretta su un
caso di violazione dell'articolo 81 TCE (ora articolo 101 TFUE) in rapporto alle
regole ¢ alle sanzioni antidoping. David Meca-Medina (Spagna) ¢ Igor Majcen
(Slovenia), sono due atleti professionisti che praticano il nuoto di lunga distanza. In
vista delle competizioni di Coppa del mondo risultano positivi al test di un anabo-
lizzante, il Nandrolone. La Federazione internazionale nuoto - FINA, in applica-
zione del codice antidoping del Movimento olimpico li sospende per un periodo di
quattro anni, successivamente ridotti a due anni dal Tribunale arbitrale dello sport
di Losanna - TAS. A scguito di cid i due nuotatori presentano ricorso alla Commis-
sione Europea, contestando la compatibilita della regolamentazione antidoping del
Comitato olimpico internazionale con le norme comunitarie in materia di concor-
renza ¢ di libera prestazione dei servizi'.

La Commissione respinge il ricorso con decisione 1° agosto 2002 ¢ cosi Meca-
Medina ¢ Majcen propongono ricorso dinanzi al Tribunale di primo grado delle
Comunita curopee. In data 30 settembre 2004 il Tribunale™ respinge il ricorso sul

¥ Sentenza della Corte di giustizia delle Comunita europee, 18 luglio 2006, causa C-519/04
David Meca-Medina ¢ Igor Majcen/Commissione delle Comunita curopee.

La regolamentazione antidoping del Comitato olimpico rientra nell’ambito di applicazione del
diritto comunitario della Concorrenza, tuttavia non contrasta quest'ultimo, dato che non va al di la di
quanto necessario ad assicurare il corretto svolgimento delle competizioni sportive.

' Secondo i ricorrenti la soglia prevista dalla FINA aveva scarse basi scientifiche ¢ poteva con-
durre all'esclusione di atleti innocenti o semplicemente negligenti. Nel Joro caso, secondo i ricorrenti,
il superamento della soglia di tolleranza sarebbe derivato dalla consumazione di piatti a base di camc
di verro. Per questo Vapplicazione delle sanzioni sulla base della normativa federale comportava la
violazione delle liberta economiche degli atleti, previste in particolarc dall' art. 49 TCE in matcria di
libera zgnsunonc dei servizi, ¢ degli articoli 81 ¢ 82 stesso TCE in materia di diritto di Concorrenza.

Sentenza del Tribunale di primo grado delle Comunitd curopee, 30 settembre 2004, causa
T-312/02, Meca-Medina ¢ Majoen/Commissione (Race. pag. 11.3291).
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presupposto che le regole e le sanzioni per la lotta al doping non rientrano nell’am-
bito di applicazione del diritto comunitario in materia di concorrenza ¢ di libera
prestazione dei servizi. Si arriva cosi davanti alla Corte di giustizia in qualita di
giudice di secondo grado.

In questa sede la Corte, con un ragionamento che, per restare nel gergo sporti-
vo potremo definire “a tutto campo”, ammette la legittimita del ricorso, annullando
percio la sentenza del Tribunale di primo grado che aveva ritenuto inammissibile il
ricorso sul presupposto che le sanzioni per doping fossero escluse dall’applicazione
del diritto comunitario.

Circa I"annullamento della decisione della Commissione, la Corte ricorda che
la compatibilita delle norme ¢ delle sanzioni federali di cui si discute, per potersi
sottrarre al divicto sancito dalle regole di concorrenza stabilite dal TCE, devono
limitarsi a quanto necessario per assicurare il corretto svolgimento della competi-
zione sportiva’’. Circa I"annullamento della decisione del Tribunale di primo gra-
do, la Corte, richiamando il fatto che I"attivita sportiva & disciplinata dal diritto
comunitario in quanto configurabile come attivita economica, precisa, da un lato,
che le disposizioni del Trattato che garantiscono la libera circolazione delle perso-
ne ¢ la libera prestazione dei servizi non si applicano alle questioni che interessano
“esclusivamente™ lo sport ¢ che, come tali, sono estranee all’attivitd economica
(regolamentazione tecnica) ¢, dall’altro, che la circostanza che tali regole non ri-
guardino questioni che interessano esclusivamente lo sport non implica che 1’atti-
vitd sportiva interessata si sottragga necessariamente all’ambito di applicazione
delle disposizioni del diritto comunitario in materia di concorrenza. Cosi, la Corte
annulla la sentenza emessa dal Tribunale di primo grado sul presupposto che questi
ha commesso un errore di diritto nel dichiarare che la regolamentazione antidoping
non risponde ai presupposti d’applicazione propri del diritto comunitario. Nella
controversia in esame, precisa tuttavia la Corte, 'obiettivo risiede nella lotta al do-
ping nell’ambito delle competizioni sportive ¢ ¢id ¢ giustificato dalla necessita di
assicurarc la paritd di chance tra gli atleti, tutclare la salute, garantire 1'integrita ¢
I"obicttivita della competizione nonché di difendere i valori etici dello sport. Per
questi motivi, anche se la regolamentazione antidoping fosse considerata quale de-
cisione di associazione d’impresa, questa sarchbe giustificata dal perseguimento di
un obicttivo legittimo ¢ percid compatibile con il diritto comunitario alla concor-
renza. Tuttavia, aggiunge la Corte, per potersi sottrarre al divieto sancito dall’art.
81 n. 1, TCE (ora articolo 101 n. 3 TFUE), l¢ restrizioni imposte (comprese le con-
seguenti sanzioni) devono limitarsi a quanto necessario per assicurare il corretto
svolgimento della competizione sportiva. E sulla base di queste considerazioni ¢
per il fatto che i ricorrenti non hanno precisato né dimostrato il livello di soglia
dell’anabolizzante (il Nandrolone), che la Corte ha ritenuto che le norme federali ¢
le sanzioni irrogate non crano andate al di la di quanto necessario per assicurare il
corretto svolgimento delle competizioni sportive.

A ben vedere i ricorrenti hanno perso la battaglia intrapresa vedendosi confer-
mata la squalifica, ¢ tuttavia ne hanno vinta un’altra. La Corte, infatti, ha affermato

* Secondo la Corte, infatti, una regolamentazione del genere potrebbe rivelarsi eccessiva, da un
lato nclla determinazione della linea di demarcazione tra le situazioni che rientrano nel doping san-
zionabile ¢ quelle che non vi rientrano ¢, dall’altro, nella severita delle dette sanzioni.
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il principio secondo il quale gli organi sportivi non possono sottrarsi da un control-
lo sulla loro attivita invocando eccezione sportiva (la cosiddetta sport exception).
Affinché la specificita dello sport possa essere invocata si deve infatti verificare sia
la concordanza tra specificita dichiarata ¢ regola posta, sia la proporzionalita tra re-
gola ¢ finc. Si tratta a ben vedere di un giudizio di razionalita ¢ proporzionalita cui
sottoporre le decisioni sportive™, rimesso apparentemente alle autorita Antitrust
(organo tecnico che suscita alcune perplessitd tra i giuristi) ma concretamente al
vaglio della Corte di Lussemburgo. Il ragionamento svolto dalla Corte di giustizia
sembra allarmare, ¢ non poco, buona parte del “governo dello sport™ preoccupato
di un controllo giurisdizionale che potrebbe insinuarsi fin dentro la regolamenta-
zione tecnica degli eventi sportivi. Se, in effetti, il giudizio di razionalita ¢ propor-
zionalita & anche sinonimo di ragionevolezza, v'¢ da chiedersi se le vicende che
hanno visto di recente contrapposti la FIA ed i team di Formula uno sull’adozione
di un nuovo regolamento che prevedeva una drastica quanto repentina riduzione
dei budget dei team, poteva o meno approdare al vaglio della Corte di giustizia.

5.1 L’azione dell’Unione Europea a favore dello sport

Sc il contributo pil significativo ¢ stato fornito dall’attivita della Corte, dal
1997 almeno, si & avviato un processo che ha portato I'Unione Europea a dedicare
sempre maggiore attenzione allo sport ¢ culminate con il Trattato di Lisbona (entrato
in vigore il primo dicembre 2009) che inserisce lo sport tra le competenze di coordi-
namento ¢ sostegno dell’ Unione Europea (articolo 165 TFUE, ex articolo 149 TCE).

L'approccio prende le mosse poco dopo la sentenza Bosman, precisamente
dalla dichiarazione n. 29 sullo sport, figurante in allegato all’atto finale della confe-
renza che ha adottato il testo del Trattato di Amsterdam™, che sottolinea la rilevan-
za sociale dello sport ed invita gli organi dell’Unione Europea a riservare un’atten-
zione particolare alle caratteristiche specifiche dello sport dilettantistico. Nel set-
tembre 1998 viene prodotto il documento “Evoluzione ¢ prospettive dell’azione
comunitaria nel settore dello Sport™ ¢ ncl 1999 ¢ la volta de “Il modello europeo di
Sport™™ che descrive I'organizzazione dello sport in Europa, le sue caratteristiche ¢
i suoi sviluppi fino al 1999.

L'Unione Europea individua cosi le cinque funzioni sociali che ineriscono lo

sport:

# Sembrano qui tornare le riflessioni del Galgano in Delle associazioni non riconosciute ¢ dei
comitati citato, che argomentava della pericolosita per il cittadino delle associazioni Legibus solutus.

3 Gazzetta ufficiale n. C 340 del 10 novembre 1997. Firmato il 2 ottobre 1997 d entrato in vi-
gore il 1° maggio 1999, Treaty of Amstcrdam amending the treaty on European Union, the treatics
establishing the European Communities and related acts,

* Commissione Furopea, Direzione Generale X Audiovisivo, Informazione, Comunicazione,
Cultura ¢ sport (oggi Educazione Cultura ¢ Sport). Documento di lavoro dei servizi della Commissio-
ne, 29 scttembre 1998 definitivo. Evoluzione ¢ Prospettive dell’azione Comunitaria nel settore dello
Sport.

* Olimpia, 21 ¢ 22 maggio 1999 Commissionc Europea Direzione Generale X Informazione,
comunicazione, cultura, audiovisivo, Politica nel settore audiovisivo, cultura ¢ sport. Prime assisc
curopee dello sport che descrive l'organizzazione dello sport in Europa, le sue caratieristiche ¢ i suoi
sviluppi fino al 1999,
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I. Funzione educativa: Iattivitd sportiva ¢ un ottimo strumento per cquilibrare la
formazione individuale ¢ lo sviluppo umano a qualsiasi eta.

2. Funzione di sanitd pubblica: I'attivita fisica rappresenta un’occasione di mi-
gliorare la salute dei cittadini ¢ di lottare in modo efficace contro alcune malat-
tic, quali le affezioni cardiache o il cancro ¢ pud contribuire a preservare la sa-
lute ¢ la qualita della vita fino ad un’eta inoltrata,

3. Funzione sociale: lo sport & uno strumento appropriato per promuovere una
socicta piu solidale, per lottare contro I'intolleranza ¢ il razzismo, la violenza,
I"abuso di alcol o I'assunzione di stupefacenti; pud inoltre contribuire all’inte-
grazione delle persone escluse dal mercato del lavoro.

4. Funzione culturale: la pratica sportiva consente ai cittadini di radicarsi mag-

giormente nel rispettivo territorio, di conoscerlo pitt a fondo, di integrarvisi

meglio anche a vantaggio della salvaguardia del territorio.

Funzione ludica: la pratica sportiva ¢ una componente importante del tempo

libero ¢ dei divertimenti a livello sia individuale che collettivo. Assume una

profonda importanza lo sviluppo del volontariato in quanto espressione di so-
lidaricta sociale.

Con la Dichiarazione di Helsinki™ per la prima volta si & prospettato una vi-

sionc globale sullo sport ¢ la sua interconnessione con le diverse politiche del-

I’Unione ¢ della necessita di tener conto della sua specificita nell’attuazione delle

politiche comunitaric ¢ la salvaguardia delle strutture sportive ¢ della funzione

sociale dello sport.

Con le conclusioni del Consiglio europeo di Feira (19-20 giugno 2000) si chiede
alla Commissione ed al Consiglio di tenere conto delle caratteristiche specifiche dello
sport in Europa ¢ della sua funzione sociale nel gestire le politiche comuni.

Con la Dichiarazione di Nizza del 7-8 dicembre 2000, allegata alle conclusioni
della presidenza, il Consiglio curopeo enuncia i principi relativi ai vari aspetti dello
sport onde preservare la cocsione ¢ i legami di solidarietd che uniscono tutti gli
aspetti delle pratiche sportive, I'cquita delle competizioni, gli interessi morali ¢ ma-
teriali, nonché 'integrita fisica degli sportivi, in particolare dei giovani sportivi
minorenni.

Con la decisione 291/20037 - ¢ lo slogan: “Move your body - Stretch Your
Mind” I'Unione Europea proclama il 2004 “Anno Europeo dell’Educazione at-
traverso lo Sport™. 11 2004 ¢ anche I'anno delle Olimpiadi ¢ Paraolimpiadi di Atene
¢ a Bruxelles tutto ¢id € colto per sottolineare I'importanza dello Sport come mo-
mento di aggregazione ¢ di integrazione sociale, oltre che come incentivo alla mo-
bilita internazionale dei giovani. La proclamazione dell’ Anno europeo mette in
risalto il binomio cducazione ¢ sport quali settori chiave per promuovere uno
sviluppo armonioso della personalita dei giovani, per costruire dei modelli di ag-
gregazione ¢ identificazione, per fornire spunti emotivi ed affettivi uniti a simboli

N

* Relazione della Commissione, del 10 dicembre 1999, al Consiglio europeo di Helsinki. Brussels,
10.12.1999 Com(1999) 644 final Report from the Commission to the European Council with a view
to safeguarding current sports structures and maintaining the social function of sport within the
Community framework.

T GU L 43 del 18.02.2003, Decisione del Parlamento Europeo ¢ del Consiglio, del 6 febbraio
2003. L'acronimo & “EYES 2004 - European Year of Education through Sport”.
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di appartencnza™. Si perviene cosi, nel 2007 alla presentazione del Libro Bianco
sullo Sport in Europa® Il “libro” costituisce la prima iniziativa comunitaria globale
in materia di sport, prende in esame ['acquis comunitario ¢ stabilisce le posizioni
dell’Unione relative a tre aspetti dello sport europeo: ruolo sociale, dimensione
€CONOMICa ¢ LOVErnance,

5.2 Riflessioni sulle prospettive dello sport in Europa dopo Lisbona

Tomando all’articolo 165 TFUE che, come ricordato, fornisce all’Unione una
competenza in materia di sport, scmbra utile osservare che tale competenza, se da
un lato costituisce 1'ormai completa comunitarizzazione del fenomeno sportivo,
dall’altro ne limita talunc funzioni. L'Unione dovra per lo pil esercitare le proprie
competenze in stretta collaborazione con gli Stati membri ¢ con il movimento spor-
tivo. L'attivita dell’Unione, infatti, ¢ qui rivolta a sviluppare la dimensione ed i
profili curopei dello sport, tenendo conto delle sue specificita, delle sue strutture
fondate sul volontariato ¢ della sua funzione sociale ed educativa. Il secondo com-
ma dell’articolo 165 attribuisce poi all’Unione il compito di promuovere I'cquita,
I'apertura nelle competizioni sportive, la cooperazione tra gli organismi responsa-
bili dello sport, la protezione dell’integrita fisica ¢ morale degli sportivi, in partico-
lare dei pit giovani tra essi. Sono escluse azioni di omogencizzazione ma non quel-
le della promozione ¢ dell'incentivazione che potrebbero proficuamente far leva
sulla “felice” politica di coesione dell’Unione Europea.

La competenza curopea in materia di sport inserisce una sistemazione mancan-
te nell’ordinamento comunitario collegandola con i diversi ordinamenti nazionali.
Cid potrebbe consentire una proficua evoluzione dei rapporti anche in considera-
zione della crescente rilevanza economica ¢ sociale del fenomeno sportivo™.
D’altra parte le difficolta che i singoli Stati membri incontrano nel dare risposte
concrete alla salvaguardia ¢ alla valorizzazione del modello di sport europeo po-
trebbe ben favorire una pit rapida integrazione a livello europeo. E, inoltre, attesa
I'approvazione di un programma comunitario sullo sport in Europa con prevedibili
ricadute in molteplici settori della vita socio culturale dell’Unione ¢ dei Pacsi
membri. Non va poi trascurato il fatto che con il Trattato di riforma sono state raf-
forzate le competenze dell’Unione in diverse materie ¢, tra queste, quelle nel-
1"ambito della sanita pubblica, materia strettamente collegata con I'attivita sportiva
ai diversi livelli. Accanto a cid la “giuridicita” conferita alla Carta dei diritti fon-

* Margarct Talbot Vicepresidente International Council of Sport Science and Physical Educa-
tion JCCSPE. Dalla rivista "'Unione Europea ¢ lo sport”. Con Iattivith fisica si migliora anche la co-
noscenza del proprio corpo ¢ la consapevolezza dello spazio, della velocit, della distanza; in poche
parolc si “impara a muoversi ¢ ¢i si muove per imparare™ (learning to move and moving to leam)

¥ Brussels 11.7.2007, COM(2007) 391 finale, Presentato dalla Commissione Europea:
SEC(2007) 932, SEC(2007) 934, SEC(2007) 935, SEC(2007) 936.

% Secondo Eurcbarometro 2004 circa il 60% dei cittadini curopei pratica uno sport ¢ sono pre-
senti circa 700 mila associazioni sportive in Europa. In base ad uno studio presentato nel 2006 da
Dimitrov, Helmenstein, Kleissner, Moserin ¢ Schindler, Dic makrookonomische Effckte des Sport in
Europa, Wien, 2006, lo sport avrebbe creato nel 2004 un valore aggiunto pari a 407 miliardi di ¢uro
(pari al 3,7% del PIL dell’Uc) mentre nelle attivitd direttamente connesse allo sport avrebbero trovato
occupazione 15 milioni di lavoratori (il 5,4% dell’intera forza lavoro dell’Ue).
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damentali dell’Ue svolgera un ulteriore ruolo nella tutela dei diritti umani collegati
allo sport, nonché sotto il profilo della giustiziabilita ¢ della trasparenza ¢ della
democrazia interna alle federazioni ¢ della governance del mondo sportivo. Trove-
14 una propria sistematica la legislazione curopea in tema di programmazione di
eventi sportivi ¢ nello stabilire i contatti a livello regionale, le stesse istituzioni
sportive mondiali si troveranno facilitate avendo nell’Unione Europea un interlocu-
tore istituzionale piti autorevole ¢ rappresentativo. Naturalmente anche 1'Unione,
intesa come insieme di popoli ¢ Stati ne risultera avvantaggiata, potendo respingere
con maggiore forza i ricatti diretti ¢ indiretti, provenienti dalle istituzioni sportive
internazionali, ai singoli Stati membri. In cffetti I'arma pid insidiosa ¢ temuta ¢
proprio per questo sapientemente utilizzata dalle istituzioni sportive mondiali, contro
gli stati rei di non rispettare i propri diktat & spesso rappresentato dai ricatti estremi di
ignorare lo stato o di escluderlo da talune competizioni nel caso lo stesso P«cnda
decisioni sgradite o dia esecuzione a sentenze della giustizia amministrativa®’,

La mancanza di un “governo mondiale” che controbilanci il peso delle istitu-
zioni sportive a livello internazionale ha fatto si che molti stati abbiano mantenuto
un comportamento talvolta remissivo ¢/o di basso profilo nei confronti delle fede-
razioni sportive internazionali, ¢ solo la Corte di giustizia di Lussemburgo sembra
aver posto, nel recente passato, un qualche limite a tale atteggiamento: ¢ possibile
ricattare, ignorare o minacciare un singolo stato, ma fare la stessa cosa con 1'Ue nel
suo insieme ¢ praticamente impossibile. Se dunque, per dirla con il Giannini, la co-
stante nei rapporti tra gli ordinamenti statali ¢ 1I'ordinamento sportivo internazio-
nale € stato fino ad ora quello del tendenziale “mutuo non disconoscimento”, con
Lisbona si sono poste le basi, s¢ non per il “reciproco riconoscimento”, certamente
per un rapporto pia organico anche tra I'Unione Europea e le organizzazioni mon-
diali dello sport,

" Un caso emblematico & rappreseatato dal caso Catania calcio. Nel *93 la Societd in argomen-
to ricevette un provvedimento di non ammissione al successivo campionato di calcio ¢ un prevedi-
mento di revoca dell’affiliazione. Dopo il ricorso alla Giunta esccutiva del CONI la societh presentd
ricorso al TAR Sicilia che ne riconobbe la fondatezza (TAR Sicilia Ordinanza 14 dicembre 1993 n.
802). Vista poi I'incrzia della FIGI il Catania presentd giundizio di ottemperanza allo stesso Tribunale
che ne accolse il ricorso (TAR Sicilia Ordinanza 14 dicembre 1993 n. 929). L'indomani della senten-
za il Presidente della FIFA intimd al Presidente della FGCI (all’cpoca dei fatti Matarrese) di non ese-
guire la sentenza pena 'esclusione della nazionale di calcio italiana dai mondiali di calcio americani
previsti per I"anno suecessivo (1994). La FGCI, facendo leva sulla minaccia contenuta nella missiva
della FIFA non ottemperd la sentenza del Giudice amministrativo.
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1l Tribunal Arbitral du Sport
nel sistema di giustizia sportiva internazionale

Abstract
The Court of Arbitration for Sport in the international sports justice system

The Court of Arbitration for Sport is an International Asbitration Chamber based in Lausannc that,
since 1984, the year of its foundation, has been tasked with the resolution of the lawsuits amongst
Olympic Committees, International Federations, clubs and athletes. The administrative body is the
International Council of Arbitration for sport while the Court is divided in Ordinary Chamber and
Appeal Chamber, There are four procedures utilized by the Court: ordinary procedure, appeal
procedure, mediation and advisory opinion.

Of great interest is the experience of the “ad hoc Chamber™ that was created for big sports events and
specifically for the Olympic Games. The decisions arc international awards, made in Lausanne even if
the hearing doesn't take place in Switzerland, and can be carried out in all the countrics according to the
1958 New York Convention of Arbitration. The CAS awards can be lodged for the reasors set forth in
asticle 190 of Swiss International private law before the Federal Swiss Court, Today the CAS represents the
most secure and evolved system for the settlement of lawsuits on the international level.

Il Tribunale di Losanna &, a tutti gli effetti, una Camera Arbitrale internaziona-
le nata ncl 1984 da un’idea di Juan Antonio Samaranch, presidente del CIO
all’cpoca, al fine di rispondere alla necessiti — ben avvertita dal mondo sportivo —
di avere una procedura di composizione delle controversie che insorgevano su base
sovranazionale'.

La scelta ricadde sulla creazione ex nove di una istituzione arbitrale che si con-
figurasse quale organo terzo, sotto il profilo funzionale, alle parti ¢ che avesse la
facolta di decidere controversie “arbitrabili” per essere — le stesse ~ ricomprese
all’interno di una clausola compromissoria.

Il requisito primo (e fondamentale) per quanto attienc il CAS (Court of
Arbitration for Sport, ben conosciuto anche con 1'acronimo francese di TAS,
Tribunal Arbitral du Sport) & ovviamente — ¢ salvo diverso accordo delle parti
mediante compromesso ad hoc — I'internazionalita della controversia.

' In questi ultimi anni vi & stata una copiosa letteratura in materia di CAS sia stranicra che italia-
na. In questa sede, ¢ per i fini a cui & rivolta la presente opera, sard sufficiente menzionare i contributi
pids significativi ¢ dunque: L. FUMAGALLL La giurisdizione sportiva internazionale, pagg. 117 ¢ ss. in
Diritto Internazionale dello Sport a cura di E. Greprl ¢ M. VELLANO, op. cit.; M. CICOGNA,
L. 'organizzazione internazionale della giustizia sportiva, pag. 139 ¢ ss,, in Giustizia sportiva ¢
arbitrato a cura di C. VACCA, Giuffré, 2006; L. COLANTUONI, Seziore 18, Giustizia Sportiva, in
Dirino Sportive, Giappichelli, 2009; G. MANNUCCY, La natura dei lodt del Tribunale Arbitrale
dello Sport tra fenomenologia sportiva ¢ ordinamento generale, in Riv. Dir. Amm., 2010, 229 ¢
ss; A. MERONE, Il Tribunale Arbitrale dello Spors, Giappichelli, 2009. Per una recente analisi
delle novitd introdotte dal 1° gennaio 2010 vedi anche R. STINCARDINI, Tribunale Arbitrale dello
Sport. Analisi della riforma 2010 del Codice, in Rivista di Diritto ed Economia dello Sport, fasc. |,
2010, pagg. 75 ¢ ss.
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Il che di per sé esclude che tutte le controversic che hanno natura meramente
domestica, con un’unica eccezione su cui meglio infra, siano sottoponibili alla
giurisdizione del TAS.

Questo principio spicga anche il motivo per cui, ad esempio, il caso relativo
all’illecito sportivo noto con il nome mediatico di Calciopoli (da cui ¢ conseguita,
inter alia, la retrocessionce in serie B della Juventus con tutte le problematiche che
la stessa ha comportato) non & poi approdato al TAS poiché si trattava, infatti, di
decisioni prese dagli organi di giustizia nazionali, ¢ dunque prive di una qualsivo-
glia riconducibilita al sistema di giustizia sportiva internazionale.

Tornando all’approccio storico va ricordato che nei primi 10 anni di esistenza
- sia per il numero di casi che per il numero di componenti sportive coinvolte —
I"attivita ¢ stata nel complesso modesta.

La svolta si ¢ avuta ncl 1994 con il congresso di Parigi dove venne adottato il
codice dell’arbitrato per lo sport, recentemente oggetto di modifiche procedurali
entrate in vigore 1'1.1.2010.

E importante ricordare che si arrivo al congresso di Parigi del 1994 a seguito
di una sentenza del Tribunale Federale Svizzero (che, come vedremo in scguito, &
I"organo che ha il potere di decidere sulle impugnazioni avverso i lodi del TAS) del
15 marzo 1993 in una controversia avente parte la Federazione internazionale
equestre ¢ un cavaliere’,

In detta sentenza, il Tribunal Federal Suisse riconobbe la natura di vero ¢ pro-
prio tribunale arbitrale al TAS ma ne mise anche in evidenza una contraddizione
intrinseca ¢ cio¢ il legame genetico/funzionale molto forte col CIO del quale era un
organo, sostanzialmente, di forte provenienza.

Occorreva separare effettivamente il TAS dal CIO e cid fu possibile mediante
la creazione di una sorta di Consiglio Superiore del TAS (quasi un organo di auto-
governo indipendente) che governasse la camera arbitrale ¢ ne consentisse a tutti
gli effetti il funzionamento.

Fu creato, dunque, il Consiglio Internazionale per I'Arbitrato dello Sport (il
CIAS/ICAS negli acronimi francesi ¢ inglesi) che ha il compito di organizzare sotto
il profilo amministrativo ¢ finanziario i lavori della Camera ¢ ha residue funzioni
giurisdizion‘;nli per quanto attiene, in particolare, la procedura di ricusazione dei
componenti-.

? Gundel vs Federazione Equestre Internazionale ¢ Tribunale Arbitrale dello Spot. Si tratta della
causa 4P.217/1992 del 15 marzo 1993 decisa dal Tribunal Federal Suisse di Losanna,

? Va ricordato ai sensi dello Statuto vigente, che il Cias pud adottare modifiche al Codice di Ar-
bitrato sportivo, sovrintendere la gestione ¢ I'organizzazione del Tas, approvare il bilancio, attuare la
compilazione della lista degli arbitri dalla quale sono scelti i diversi pancl ¢ disporre la loro revoca-
zione o ricusazione. 1l Cias ¢ composto da veati membri, di cui quattro nominati dal Comitato Olim-
pico Internazionali, quattro nominati dalle Federazioni Internazionali, quattro scelti dai Comitati
Olimpici nazionali. Questi potranno nominare a loro volta altei quattro membri scelti tra gli atleti al
fine di salvaguardare i Joro interessi. Infine, tutti questi sedici membri sceglieranno i rimanenti quattro
tra personalita indipendenti. Questo garantisce una rappresentanza equilibrata di tutte le componenti
sportive. Tutti | membri del Clas sono dotati di competenza giuridica di alto livello, vengono nominati
per un periodo rinnovabile di quattro anni, esercitano la loro funzione a titolo personale, con indipen-
denza ¢ imparzialita. Non potranno chiaramente entrare a far parte della lista di arbitri della Camera
arbitrale.
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1l CIAS quindi amministra la camera arbitrale vera ¢ propria composta oggi da
265 arbitri provenienti da tutti i continenti che si distinguono oltre che per la nazio-
nalita anche per la lingua che utilizzano.

Il Congresso di Parigi ha rappresentato, dunque, “lo spartiacque™ avendo pro-
prio da quella data il TAS assunto una dimensione nuova quale organo indipenden-
te, imparziale ¢ funzionalmente terzo a tutti gli effetti alle parti in causa.

L’ultimo riconoscimento si & avuto perd nel 2003, con un’altra sentenza molto
importante del Tribunale Federale svizzero, (il caso Lazutina e Danilova contro
CIO pid altri, decisione del 27 maggio 2003), che ha riconosciuto la separazione
effettiva dal CIO con una motivazione davvero molto pregevole.

Venendo ai “numeri”, & interessante notare che se nei primi 10 anni i casi in-
trodotti sono stati poco piu di 120, il predetto aumento esponenziale — dovuto an-
che al fatto che la FIFA (la Federazione Mondiale del Calcio) ha riconosciuto il
TAS quale organo di composizione in via definitiva delle propric liti ¢ la WADA
ha fatto altrettanto con le controversie sul doping ~ ha portato ad anni quali il 2008
con oltre 300 casi introdotti.

Venendo a parlare di procedura, va precisato innanzitutto che esistono duc
camere, una ordinaria ¢ una di appello.

Come si diceva poco sopra, deve sempre esserci una clausola compromissoria
che legittima la richiesta di intervento del TAS per dirimere le controversie.

Detta clausola pud avere natura generale o “standard” (¢ la si trova anche sul
sito del TAS www.tas-cas.org cui si rimanda); oppure pud trattarsi di una dichiara-
zione specifica (quale un compromesso ad hoc).

Nella prassi le clausole compromissorie sono contenute negli statuti delle Fe-
derazioni Internazionali ¢ dei Comitati Olimpici oppure nelle norme di recepimento
del codice mondiale antidoping all’interno dei singoli Comitati Olimpici Nazionali.

Nel nostro caso, si tratta delle c.d. “norme sportive antidoping”, nclle varic
versioni via via aggiornate, che prevedono la possibilita di impugnare le sanzioni
disciplinari in materia di doping all’interno del sistema TAS in caso di atleti (0
eventi) di natura internazionale (art. 13.1.2 delle norme sportive antidoping del
CONI).

Vi sono poi quattro distinte procedure: una procedura ordinaria ¢ una procedu-
ra d"appello che sono relative, appunto, alle due camere (cui partecipano comunque
tutti gli arbitri nella lista); ¢ poi esiste la procedura di mediazione, per il vero scar-
samente utilizzata, e quella consultiva (o di advisory opinion).

Quest’ultima presenta degli elementi di grande interesse ed ¢ disciplinata dagli
articoli da R60 a R62 del codice per "arbitrato dello sport.

I pareri resi dai panel nominati possono essere vincolanti ove le parti accettino
in pieno la decisione come definitiva.

Di fatto questa procedura permette di comporre controversic che si svolgono a
livello apicale o di rispondere a richieste di pareri che provengono dai Comitati
Olimpici, dal CIO stesso, dalle associazioni dei Comitati Olimpici su base conti-
nentale, dalle associazioni di Federazioni Internazionali, ¢ cosi via.

E pertanto uno strumento di natura deflattiva che ¢ stato utilizzato anche dal
CONI in particolare nel 2005 per la risoluzione delle problematiche poste per quanto
riguarda le sanzioni disciplinari ¢ la prescrizione sul caso meglio conosciuto come
Agricola/Juventus.
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Il Codice dell'arbitrato per lo Sport (che regola il funzionamento della Camera
Arbitrale) ¢ composto oggi, dopo le recenti modifiche, da 70 articoli divisi sostan-
zialmente in due gruppi.

Il primo gruppo comprende le norme statutarie (dall’art. 1 all’art. 26) nelle
quali si fa riferimento al funzionamento del CIAS - di cui si & sopra riferito - ¢ al
metodo di elezione dei singoli componenti; il Presidente del CIAS ¢ anche Presi-
dente del TAS.

Il budget complessivo per il funzionamento della Camera, che proviene pro
quota dalle singole istituzioni nonché dalle parti che introducono i giudizi arbitrali,
¢ pari a circa 8 milioni di Franchi svizzeri ¢ permette anche di mantenere la struttu-
ra che si avvale di una quindicina di funzionari piu una serie di consiglieri legali ad
hoc (i legal counsel) che sono assegnati a un caso ¢ permettono ai collegi poi costi-
tuiti di avere tutta I'assistenza necessaria per la mighiore trattazione dello stesso.

Ad esempio, un grandissimo vantaggio per i componenti di un panel consiste
nclla possibilita di poter avere tutti i precedenti su una determinata materia tenuto
conto che, seppure non si possa parlare di vero e proprio stare decisis, anche in
ambito TAS vi ¢ la tendenza a considerare con molta attenzione i precedenti e, ove
possibile, a non discostarsi troppo da quelli pit significativi,

E opportuno ricordare che si puod parlare anche in questo caso di funzione
nomofilattica nel senso che grazie all’interpretazione delle norme si arriva a mi-
gliorare I'impianto normativo complessivo.

E questo ¢ successo appunto col codice mondiale antidoping che recentemente
ncl 2007, il 17 ¢ 18 novembre a Madrid, ha avuto una nuova formulazione (entrata
in vigore il 17 gennaio 2009) ¢ le cui modifiche principali sono state fortemente in-
fluenzate dai vari lodi del TAS che si sono succeduti negli ultimi anni.

Vi sono, poi, delle regole generali dell’arbitrato che meritano di essere ricorda-
tc in manicra scppur sintetica.

Innanzitutto, la sede dell’arbitrato che ex articolo 28 del Codice ¢ sempre a
Losanna; ¢ rimane sempre in territorio clvetico anche se fisicamente 1'udienza non
si ticne a Losanna,

La decisione ¢ comunque sempre una decisione di diritto svizzero ¢ quindi un
lodo arbitrale internazionale ¢ questo anche quando fisicamente il collegio sta nel
luogo della manifestazione sportiva come avviene in particolare ai giochi olimpici
(le c.d. Chambres ad hoc).

La lingua della procedura ¢ regolata dall’articolo 29 del Codice dell’arbitrato
in materia di sport.

I casi sono trattati nelle due lingue ufficiali - che sono il francese ¢ I'inglese ~
ma questo non impedisce che, su richicsta di almeno una delle parti ¢ assenso del
Collegio, la controversia possono esscre trattata in una lingua diversa ¢ decisa con
pubblicazione del lodo in altra lingua.

Sempre tra le norme di carattere generali ¢ interessante ricordare "articolo 34
che prevede una procedura particolare relativa alla ricusazione.

Questa tematica ¢, in effetti, avvertita in manicra molto significativa in ambito
di arbitrato internazionale.

Gli arbitri una volta nominati devono accettare I'incarico ¢ porre a conoscenza
delle parti qualunque clemento impeditivo o di incompatibilita che vi potrebbe
essere per un sereno giudizio (e rendere dunque il ¢.d. “disclose™).
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Le parti, nelle successive 48 ore, ove trovasscro che uno dei componenti o il
collegio intero o il presidente non appaia imparziale possono avviare il procedi-
mento di ricusazione.

Detto sub procedimento € poi deciso dal CIAS (ed ¢ questa 'unica funzione
giurisdizionale che & propria di detto organo).

E a proposito di procedura — ¢ questo & un po’ un unicum nel sistema di giusti-
zia sportiva - ¢ significativo rilevare che vi € la possibilita da parte del Collegio cx
articolo 37 del Codice di emettere delle misure provvisorice (“stay of execution”)
per sospendere I'efficacia esecutiva di una decisione appellata.

Questa prerogativa spetta alla camera d’appello ¢ spesso viene sollecitata
dall’appellante,

Si intende, in tale ultimo caso, che vi ¢ una rinuncia ovviamente a potere otte-
nere dei provvedimenti di natura cautelare di fronte a tribunali statali che poten-
zialmente potrebbero essere competent.

Quanto alle norme che disciplinano la formazione dei collegi, nelle procedure
ordinarie i due arbitri sono scelti dalle parti ¢ questi ultimi scelgono anche il Presi-
dente del panel; nelle procedure d’appello, invece, ferma la scelta dei due arbitn da
parte di appellante ¢ appellato, il Presidente ¢ scelto dal Presidente della Camera
d’appello da una terna di candidati che viene posta all’attenzione dei co-arbitri.

Entro 48 ore possono essere fatte le osservazioni sui tre candidati ¢ poi sara il
presidente della camera a decidere chi sara il presidente del Collegio.

E importante ricordare che la procedura d*appello & quella piu importante — ncl
senso che la grande maggioranza dei casi sono appelli di natura disciplinare o ¢co-
nomica - ¢d ¢ regolata da alcune norme specifiche che vanno dall’articolo 47
all’articolo 59 del Codice.

Per quanto attiene il termine per I'impugnazione Iarticolo 49 prevede 21 gior-
ni dalla conoscenza della decisione, ma questo ¢ un termine che puod essere anche
derogato.

Ad esempio, in relazione alle controversie di doping, le NSA italianc (Norme
Sportive Antidoping) hanno fissato un termine pi ampio ¢ pari a 30 giorni.

Entro quel termine deve essere presentata la dichiarazione di appello (statement of
appeal) - una sorta di appello con riscrva dei motivi — con indicazione dell'arbitro
prescelto ¢ nei 10 giorni successivi occorre proporre i motivi di impugnazione
(appeal brief: anche s¢ con la recente modifica si pud proporre appello ¢ motivi
congiuntamente informando la segreteria del fatto che la dichiarazione di appello si
deve intendere come appello completo).

A quel punto il convenuto ha ulteriori 20 giorni per depositare una memoria di
replica ¢ nominare anche il proprio arbitro, da scegliersi nella lista formata dal
CIAS.

La camera a questo punto propone la tema dei presidenti — come dicevamo so-
pra — ¢ una volta nominato il presidente, il Collegio ¢ costituito.

Vi & poi un ordine di procedura preparato dal segretariato del TAS in cui le
parti sono invitate a produrre eventuali memorie di replica ¢, se almeno una delle
parti lo richiede, vi ¢ I'udicnza di discussione ove viene anche espletata I'istruttoria
testimoniale.

Se nessuna delle parti richiede 1'udienza il pancl decide sulla base delle “writiten
submissions™ cio¢ sui documenti scritti ¢ sugli atti.
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E importante ricordare che la procedura d’appello ¢ una procedura che & nor-
malmente rapida nel senso che il termine per emettere il lodo € oggi di 3 mesi, sog-
getto a eventuale proroga.

1l giudizio d’appello ¢ un giudizio de novo cioé un giudizio non di legittimita
(0, rectius, non solo di legittimita) ma ¢ un giudizio di merito effettivo nel quale il
TAS ¢ fornito di poteri inquisitori molto forti, potendo disporre 1'acquisizione di
tutti ghi atti del procedimento a qgue dalle singole Federazioni internazionali o co-
mitati olimpici.

Il giudizio, dopo I'attivita istruttoria che pud comportare anche la traduzione di
atti in una lingua conosciuta, altamente problematica in circostanze in cui i dossicr
presentino lingue poco utilizzate, si conclude con I'emissione di un lodo (award)
regolato dal diritto svizzero ¢ di natura internazionale.

Detta decisione ha la possibilita di circolare negli Stati attraverso la conven-
zione di New York del 1958 che permette il riconoscimento degli stessi lodi nei
Pacsi che hanno aderito alla convenzione ove ne siano rispettati i requisiti.

Il lodo ¢ poi impugnabile ai sensi dell’articolo 190 della legge di Diritto Inter-
nazionale Privato Svizzero di fronte al Tribunal Federal Suisse per i motivi speci-
fici previsti da questa norma’,

interessante notare che in 27 anni di attivitd i casi di appello portati
all’attenzione del Tribunal Federal Suisse sono stati circa 50 (anche se¢ non si han-
no dati Qfﬁciali relativi a questo dato) ¢ gli accoglimenti delle impugnazioni po-
chissimi.

Rimane da ricordare che nella procedura ordinaria sono trattate per lo pit ma-
terie quali i diritti commerciali ¢ di sponsorizzazione nel mentre la procedura di
appello ha quasi sempre una valenza di natura disciplinare costituendo una singola-
ritd in sede di arbitrato internazionale

Si diceva che una delle esperienze pil interessanti per quanto attiene il funzio-
namento del TAS ¢ la creazione, a partire dall’edizione di Atlanta 1996, delle “ad
hoc division” cio¢ delle camere specifiche che si insediano — normalmente —
all’interno degli Stati (recrius: delle citta) che ospitano i giochi olimpici estivi ¢ in-
vernali.

L'esperienza viene ripetuta anche per altri grandi eventi quali Mondiali ed
Europei di Calcio ¢ giochi del Commonwealth.

Le controversic sono decise secondo un regolamento emanato per la singola
manifestazione nel rispetto del contraddittorio e con tutte le garanzie di procedura
tenuto conto che molto spesso le dispute sono decise entro 24 ore dall’introduzione
della domanda.

Tornando ai giochi olimpici i casi decisi in quel contesto sono stati 30 in quat-
tro edizioni invernali mentre nei giochi estivi vi sono numeri pit significativi (40 in

* In sintesi il lodo pud essere impugnato se: 1"arbitro & stato nominato irregolarmente; il tribuna-
le si & dichiarato a torto competente o incompetente; vi & stata la violazione della corrispondenza tra il
chiesto ¢ il pronunciato; ¢ riconosciuta la violazione del principio di parith di trattamento delle parti o
I’inmglpﬂibihﬂ con |'ordine pubblico.

Tra i pochi si segnala un caso di doping che ha visto come protagonista il tennista argentino
Canas. [l TFS ha annullato il lodo TAS per un vizio relativo alla corrispondenza tra il chiesto ¢ il pro-
nunciato ¢ rinviato il procedimento al TAS per nuova decisione, 1l neovo panel, sanato il vizio, ha poi
confermato la sanzione irrogata dal primo panel.
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4 cdizioni) per il semplice motivo che ci sono molti pit sport ¢ discipline, molte
pit Federazioni ¢ molti piu atleti che vi partecipano.

1l lodo emesso dalla ad hoc division & sempre riconducibile a Losanna (¢ dun-
que al diritto svizzero) ¢ si pud intuire la difficolta che si & creata in alcuni ordina-
menti (quali quello cinese, per andare all’ultima esperienza estiva di Pechino 2008)
nel riconoscere queste decisioni, emesse in territorio non elvetico, ma sottratie ad
ogni controllo ¢ giurisdizione del Paese “ospitante™ nell’occasione il TAS.

Le decisioni prese dal TAS in sede di giochi olimpici sono comunque impu-
gnabili sempre ¢ solo davanti al Tribunale Federale Svizzero per gli stessi motivi
prima esposti.

11 TAS ha infine, su richiesta delle parti, la possibilita di “interpretare™ la sen-
tenza, cioé dare dei chiarimenti ove le parti lo nichiedano a mente dell’articolo 63
del Codice dell’arbitrato per lo sport.

Come gia osservato, una importante riforma del Codice dell’ Arbitrato ¢ avve-
nuta conseguentemente ad una riunione del Cias del 29 settembre 2009.

La riforma ¢ entrata in vigore il primo gennaio 2010 ¢ ha portato alcuni cam-
biamenti, sia sostanziali che procedurali, di cui ¢ opportuno dare una pur breve
esposizione.

Anzitutto ¢ stata rafforzata I'indipendenza del Tas del CIO, attraverso la modi-
fica all’articolo S6, dove ¢ stata disposta 1'clezione del Presidente ¢ del Vice Presi-
dente, non piil su proposta del C10, ma attraverso una mera consultazione”.

Altra importante novita riguarda gli arbitri.

Quest’ultimi, potevano svolgere un doppio servizio (double hat), sia di consu-
lenti delle parti coinvolte, sia di arbitro del panel, a discapito della loro terzieta.

Attraverso la riforma, & stato previsto un ulteriore comma all’art. S18, ove si
prevede che gli arbitri non possano agire come consiglieri di una parte avanti il
Tas.

Una violazione di quanto predis?osto. pud portare il Cias ad escludere arbitro
che ha esercitato la duplice funzione’.

Altra innovazione importante & I’estensione ai Mediatori dell’onere di riserva-
tezza ¢ confidenzialita delle procedure Tas.

Per quanto concerne le camere arbitrali, pur mantenendo la sostanziale auto-
nomia, ¢ stato introdotto un meccanismo di complementarieta tra le due camere.

Difatti & stata prevista la possibilita per la cancelleria del Tas, d’intesa con il
Panel, di poter attribuire I"arbitrato all’altra camera. Tale evenienza pud accadere
qualora vi fosse un cambiamento di circostanze”.

Un’altra modifica al Codice riguarda la possibilita, previo accordo delle parti,
di chiedere 1" utilizzo di una lingua diversa da quelle ufficiali dell’inglese ¢ francese.

In realtd questo gid accadeva nella prassi, dunque si € solo proceduto a rende-
re tale situazione formale”. Inoltre sard possibile inviare la documentazione relativa
al contenzioso vie email, snellendo la procedura ¢ migliorando I'efficienza del se-
gretariato.

“ Ant. S6 Statutes of the bodies working for the settlement of sports-related disputes.

7 Art, S18 Statutes of the bodies working for the sentlement of sports-related dispures.

: Art. S20 Statutes of the bodies working for the settlement of sporis-related disputes.
Arnt. R29 Procedural Rules.
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Una novitd assoluta ¢ la possibilita per il panel di sospendere 1"arbitrato per un
tempo limitato, su richiesta motivata™.

La competenza di ricusazione degli arbitri, ¢ stata trasferita dal Cias, al suo
Bureau formato dal Presidente, dai due Vice ¢ dai Presidenti delle due Camere:
questo rende molto pii rapido tale incidente procedurale’.

E stata poi ufficializzata la figura del ad hoc clerk, figura che esisteva solo nel-
la prassi, indipendente dalle parti in lite, il quale collabora nella stesura del lodo
arbitrale.

Altro fattore di importanza della riforma, riguarda intervento dei terzi™.

Esiste la possibilitad per il terzo interveniente di depositare domanda di inter-
vento dieci giorni dopo essere venuto a conoscenza dell’esistenza dell’arbitrato, ¢
non piil‘ come prima accadeva, nello stesso termine del deposito della memoria di
risposta’ .

Il pancel pud qualificare la posizione del terzo ¢ determinare i suoi diritti nel
contenzioso,

La riservatezza delle informazioni ¢ stata leggermente diminuita, difatti, si ¢
passati dal divicto assoluto, all’attuale possibilita di divulgare informazioni con au-
torizzazione del Tas.

Il lodo sara pubblicabile, non solo con il consenso delle parti interessate, ma
anche su autorizzazione autonoma del Presidente della Camera. Inoltre ¢ stata con-
fermata I"impossibilita di non comunicare le opinioni dissenzienti'.

Riguardo la procedura di appello, & previsto per I'appellante, l‘obbli%o di de-
positare i motivi dell’appello, pena la possibile improcedibilita dello stesso'®.

Inoltre il Tribunale potra non dare corso all’arbitrato, qualora non esistesse una
convenzione d’arbitrato, o tale convenzione non abbia legame con la controver-
sia specifica.

Sara poi possibile riunire casi simili aventi lo stesso atto impugnato®.

Vicppiu ¢ stato inserito 'obbligo di inviare per conoscenza, all’organo che ha
pronunciato la decisione appellata, una copia della dichiarazione ¢ della memoria
d’appello’’.

Inoltre ¢ stata introdotta, per il procedimento d’appello, la possibilita di esegui-
re un tentativo di conciliazione™,

Qualche breve cenno infine in ordine alla giurisdizione (esclusiva) del TAS in
materia di doping che da sempre ha, purtroppo, una grande eco anche mediatica
come ¢ facilmente evincibile solo ricordando 1l caso Mannini/Possanzini v. CONI
risoltosi dopo ben due lodi, il secondo dei quali di natura quasi correttiva, se cosi si
puo dire, del primo.

" Art. R32 Procedural Rules.
': Ar. R34 Procedural Rules.
'* Art. R40 Procedural Rules.
'* Ant. R41 Procedural Rules.
" An. R43 Procedural Rules.
'* An. R51 Procedural Rules.
" An. RS2 Procedural Rules.
' Ant. RS2 Procedural Rules.
" An. R56 Procedural Rules. L’entrata in vigore di tale riforma descritta nei punti essenziali &
stata fissata al primo gennaio 2010 od ¢ applicabile per i contenzios successivi a tale data.
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Ma le problematiche legate al mondo del doping sono state affrontate dal TAS
molti anni prima dell’entrata in vigore del codice WADA (la cui prima edizione ¢
del 2003) con i codici precedenti.

Vi era cio¢ negli anni *90 un codice medico del CIO e dal 2000 al 2003 vi era
il codice antidoping del Movimento Olimpico.

La giurisprudenza si ¢ creata sui due codici pregressi, si ¢ “sedimentata™ su
questi permettendo poi alla WADA di creare il suo corpo di norme tenendo conto
(anche) di detta giurisprudenza.

Ad esempio, da ricordare ¢ proprio una decisione presa da un collegio in sede
di giochi olimpici (il caso Prusis) ncl 2002 ai giochi invernali di Salt Lake City,
quando quel panel misc in cvidenza una carenza del sistema cio¢ 1'impossibilita
per 1’agenzia mondiale di poter impugnare autonomamente le decisioni anche in
caso di mancata partecipazione ai procedimenti nazionali.

Detta mancanza ¢ stata poi emendata mediante 1'introduzione nel 2003 della
regola legata alla facolta per I’agenzia mondiale di poter proporre appello in deter-
minati casi.

Difatti tutti i singoli comitati olimpici hanno I'obbligo di trasmettere le moti-
vazioni delle proprie decisioni all’agenzia mondiale per permetterne il controllo in
ordine alla congruitd della pena irrogata o comunque per permettere all’agenzia
stessa di poter proporre le impugnazioni ove lo ritenga opportuno.

Qualche rapido cenno, infine, sui principi giurisprudenziali affermatisi'”,

Iniziando dalla natura delle norme antidoping, le stesse — lo dice anche il pre-
ambolo del codice WADA — non hanno alcuna attinenza con il diritto penale, ma
hanno una natura giusprivatistica sia in materia di prescrizione che di oncre della
prova.

E a proposito di standard probatorio, & opportuno ricordare che le autoritia na-
zionali antidoping, ¢ I'agenzia mondiale antidoping, hanno un oncre della prova
pitl elevato, al di sopra di quello che ¢ il “balance of probabilities”, ma al di sotto
di ogni ragionevole dubbio; mentre per I"atleta lo standard probatorio € inferiore -
ma sempre all’interno del bilanciamento delle probabilita.

Cid significa in concreto, secondo 'interpretazione fornita dai collegi TAS,
che I'atleta deve sostanzialmente fornire la prova che il fatto posto a fondamento

" Giovandomi sul punto del contributo di M. CoOCIA, La gurisprudenza del TAS in maseria di
doping, pagg. 241 ¢ ss., in Diritto Comunitario dello Sport, a cura di TOGNON J., Giappichelli, 2009,
205 Va peraltro ricordato che il TAS, in un parere consultivo reso il 26.4,.2005 (caso Agricola -
Juventus/CONI), ha ricordato che il fatto che il farmaco non sia inserito nella lista proibita da un lato
impedisce una condanna per doping ma dall’altro non impedisce di certo una sanzione di natura di-
sciplinare per la classica violazione dei doveri di probiti, lealth ¢ correttezza. Quello che si vuole san-
zionare, ciod, & I'abuso di farmaci tout court al di 1i di ogni esigenza medica ¢ con lo scopo di miglio-
rare le prestazioni o, il che ¢ lo stesso, di mascherare 1'utilizzo di sostanze illecite mediante prodotti
che permettano di superare indenni i controlli antidoping. Va altresi segnalato il vole lavoro di
M. Cocaia, La lonta internazionale contro il doping, in Diritto Internazionale dello Sport, op. cit,,
pagg. 169 ¢ ss che si conclude con un richiamo agli obiettivi che la lotta al doping dovrebbe sempre
perseguire. Si tratta della tutela della salute degli atleti, della tutela dell’cguaglianza competitiva ¢
della tutela dell’ctica sociale ¢ sportiva. Per approfondimenti, si rimanda alla Jettura del par. 7, pagg.
207 ¢ ss., nonché del successivo par, 8 in cui si fa riferimento al principio precauzionale, inteso come
la sospensione cautclativa che pud essere imposta a tutcla della salute anche se non vi € la certezza
assoluta del doping ¢ della dannositi dell’assunzione di determinate sostanze,
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della propria non colpevolezza ¢ pil verosimile che si sia verificato rispetto a quanto
sostenuto dal Comitato Olimpico in questione o dalla WADA.

Il principio non pud esscre in questa sede approfondito ma ¢ persino intuitivo
che un conto ¢ una positivita conclamata (¢ dunque alla difficolta che si ha in quei
casi da parte dell’atleta di “giustificare™ la positivita) ¢ un altro sono i casi di tenta-
to uso o di rifiuto a sottoporsi al prelievo che possono dare maggiori problemi, an-
che interpretativi, al panel.

Anche qui ¢ opportuno un richiamo sia alle raccolte giurisprudenziali del TAS
che alla giurisprudenza recente ¢ storica che si pud trovare in maniera chiara ¢ pre-
cisa all'interno del sito dell’istituzione.

Per quanto attience la responsabilita oggettiva ¢ “assoluta” per i risultati ottenuti
dall’atleta (cio¢ il soggetto che risulta essere positivo perde in ogni caso il risultato
della gara) ma ¢ “relativa” per quanto riguarda la sanzione perché € possibile forni-
re la prova contraria.

Di certo, I'atleta ha I’obbligo di provare la cosiddetta “route of ingestion” cioé
in che modo la sostanza proibita ¢ entrata nel proprio organismo; ¢ questo anche ai
fini di eventuali esimenti ¢ riduzioni delle sanzioni.

Un ulteriore principio che mi piace ricordare ¢ il principio di proporzionaliti
tra il minimo ¢ il massimo delle sanzioni.

Col nuovo codice vi ¢ una maggiore flessibilita nel sistema delle sanzioni con
I'inserimento di aggravanti ¢ di attenuanti.

Vi ¢ inoltre il principio di legalita e tassativita delle sostanze vietate.

Solo quello che ¢ previsto nella “prohibited list” pud costituire oggetto di san-
zione (caso Rebagliati all’Olimpiade di Nagano 1998); mentre il principio di retro-
attivita della norma favorevole al reo, che ¢ poi I'unico principio di natura penali-
stica realmente applicato, € noto anche come il principio della c.d. lex mitior.

In conclusione, ¢ piuttosto ovvio dire che il sistema & perfettibile ¢ migliorabi-
le, ¢ leggendo il codice ¢ le sue modifiche si pud dire che ulteriori passi sono stati
svolti in questa direzione; ma ¢ anche necessario sottolineare che ~ partendo pro-
prio dal confronto delle esperienze legate anche ad altri Stati, ed in particolare per
quanto riguarda i procedimenti disciplinari — in questo momento il TAS rappresen-
ta il modo pit evoluto di risoluzione delle controversic sportive con la massima
soddisfazione delle parti.
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11 Parlamento Europeo “coscienza e motore del processo unitario™
il contributo di Gaetano Martino
all’Assemblea di Strasburgo (1958-1966)

Abstract

The Eunropean Parliament as “awareness and driving force of the unification process": the contribution
of Gaetano Martino to the Assembly of Strasbourg (1958-1966)

The work of Gaelano Martino is well known to historians mainly for the role that he, as Italy's
Minister of Forcign Affairs, played between 1954 and 1957 to relaunch the process of European
integration. Onc of the less known aspects of his activity concerns the contribution made to the
European Parliament's activity, the statesman was member of between 1958 and 1967 and President
from 1962 and 1964. As protector of the “spirit of Messina”, which, in his opinion, represented a
warning to the government of member States for the realization of a political Europe, he played and
intense and passionate activity in Strasbourg Assembly; and even if be belonged to a minority group
as the liberal one was, he brought to complete maturation his Europeanism, aiming at a federated and
democratic Europe and at the rise of a widespread ‘European consciousness’.

His commitment focused on two main aspects: the first one, a1 a political-institutional level, dealt
with the election of the European Parliamentary Asscmbly by universal suffrage and with the
attribution of greater powers to that organ; the second onc, at a cultural level, concerned the
institution of a European university. Both were part of the wider objective of gradual and progressive
realization of the European political unity, through the complete implementation of the treaties of
Rome. In this path, Martino assigned 1o the Eutopean Parliament, in a balanced relationship among
the Europcan institutions, a primary role.

L'attivita del Parlamento Europeo ¢ il suo ruolo nel processo di integrazione
curopea hanno attirato solo di recente I'attenzione degli storici’. Pill in generale,
I'influenza delle istituzioni comunitaric ¢ stata ritenuta marginale soprattuito
nell’ambito di quelle ricostruzioni storiche che hanno sposato 1'approccio intergo-
vernativista, affermatosi nel dibattito italiano all’inizio degli anni Novanta, grazic
all’opera di Alan Milward e di chi ha visto nel processo di integrazione curopea un
percorso inteso al rafforzamento dello stato-nazione ¢ dei suoi interessi piuttosto
che un’inevitabile erosione della dimensione statuale a favore di un’entita curopea
di carattere sovranazionale®. Su quest’ultimo assunto si fonda, invece, la teoria nco-
funzionalista che, nella sua accezione curopea, recupera le istituzioni comunitarie
come attori capaci di incidere sul sistema decisionale europeo’,

' Si vedano, a proposito, le riflessioni di Pasquinucei (2005), che pur occupandosi di un aspetio
particolare, ¢ cioé del ruolo del PE nelle fasi di allargamento della CEE-UE, ben inserisce il tema del-
la ricostruzione storica relativa all’attivitd dell’organo all'interno del dibattito storico-teorico, Sulla
interdisciplinarietd nello studio dell’integrazione curopea ¢ sulla nccessaria intersezione fra storia ¢
teoria cfr. i contributi contenuti in Journal of European Integration History, (2008), vol. 14, n. 1.

. Su questo filone cfr. le opere di Moravesik (1998) e di Milward (1984), (1992), (1994).

* Su questa ¢ sulle alire teorie dell’integrazione curopea si veda, per tutti, Rosamond (2000).
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Anche in questa prospettiva, perd, lo studio dell’attivita del Parlamento Euro-
peo risulta comunque marginale rispetto all’attenzione rivolta ad altri organi, come
la Corte di Giustizia ¢ la Commissione, che, per il loro ruolo preponderante nel
percorso di integrazione, hanno attirato maggiormente I'attenzione degli studiosi®.
II dibattito inaugurato subito dopo la prima clezione del 1979 ha riproposto il tema
del rafforzamento ¢ della valorizzazione della struttura comunitaria, Parlamento
compreso, come cardine della riforma costituzionale ¢ del rilancio del processo in-
legrativo prospettato nel progetto Spinelli. L Atto Unico ¢ il Trattato di Maastricht,
con I'avvento della moneta unica e il successivo allargamento dell’Unione ai Pacsi
ex comunisti dell’Europa orientale, hanno rinnovato I'esigenza di una nuova fase
costituente, sollevando nuovamente il tema dei poteri del Parlamento ¢ del suo ruolo
nel processo decisionale dell’Unione. In questo contesto, a partire dagli anni Novanta,
alcuni studi hanno tentato di rintracciare ¢ definire I'identita dell’assemblea di
Strasburgo, sottolincando la continuita dei suoi lavori ¢ della sua struttura istituzionale,
oltre che la presenza di un nucleo di interessi, legati all’attivita dell’organo, attorno al
quale si & coagulata I'attenzione di una classe politica che gradualmente ha assunto
dimensione sovranazionale a contatto con lc varie issues comunitaric’,

Un altro aspetto, al quale si lega I'analisi qui proposta, riguarda il ruolo di tute-
la ¢ sviluppo delle istituzioni comunitaric mantenuto dal Parlamento Europeo nelle
varie fasi del percorso di integrazione, durante le quali la struttura istituzionale fu
piu volte messa in discussione dalle tendenze intergovernative ¢ dalla preponderan-
za del dittico governi nazionali-Consiglio dei ministri®. Quest’attitudine si ritrova
gia nei dibattiti parlamentari che seguirono I'entrata in vigore dei Trattati di Roma,
in particolare nelle posizioni assunte da alcune personalita che ne fecero un punto
irrinunciabile della loro azione politica ¢ consegnarono al dibattito dei decenni suc-
cessivi un'credita di spunti ¢ niflessioni che, col mutare del clima internazionale,
trovarono nuovi spazi ¢ possibilita di realizzazione.

In tal senso, il contributo di Gaetano Martino, sia come rappresentante italiano
che, soprattutto, come presidente dell’ Assemblea, rappresenta un significativo pun-
to di riferimento ¢ risulta fondato su una visione ben precisa dell’unita curopea ¢
del ruolo delle istituzioni comunitarie, maturata grazie alle precedenti esperienze di
governo, oltre che ad una formazione politica ¢ professionale del tutto peculiarc’.

Martino cra un accademico, professore di fisiologia umana, cresciuto a contat-
to con gli ambienti universitari curopei ¢ sudamericani, rettore dell’atenco pelorita-
no fino al 1957 ¢ della prima universita romana fra il 1966 ¢ il 1967. Era esponente
di una famiglia messinese liberale ¢ antifascista ¢, come molti suoi contemporanei,
inizid a occuparsi di politica dopo il ventennio, aderendo al Pli'.

* Sul ruolo della Corte cfr. Rasmussen (2008), Boerger-De Smedt (2008), ai quali si rimanda per
ulterioni riferimenti bibliografici. Sulla commissione cfr. Dumoulin, Bitsch (2007).

* Su questa nuova tendenza degli studi cfr. Pasquinucci (2005), pp. 803-810. Si veda anche 1d,
Verzichelli (2004).

: Pasquinucci (2005), p. 820,

~ Sul ruolo di Martino al Parlamento europeo si veda la raccolta di discorsi di Martino (2001);
Vedovato (1978); ¢ Mac (1995). Per un contributo pid recente ¢i permettiamo di rinviare 2 Villani
(2010b); Ead. (2010a). Pid in gencrale, sulla dimensione internazionale del personaggio, cfr, Villani
(2(!18) ¢ Villani, Saija (2011), seconda parte,

Sulla formazione politica ¢ accademica di Martino si veda il saggio biografico di Saija (2002).

Per una ricostruzione biografica completa si rimanda a Villani-Saija (2011).
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Egli condivise con le forze politiche repubblicanc una visione solidaristica dei
rapporti internazionali, vide nella cooperazione tra gli stati del veechio continente
un’opportunita per questi ultimi ¢ la strada maestra per il recupero di un ruolo in-
ternazionale per I'ltalia. Si appassiond al tema dell’integrazione curopea recupe-
rando la migliore tradizione liberale, attraverso gli scritti di Benedetto Croce ¢, so-
prattutto, le riflessioni di Luigi Einaudi sulla necessita storica della federazione cu-
ropea’. Il progetto di un’Europa federale, fedele “alle ispirazioni pid profonde degli
artefici del risorgimento nazionale”, restava a suo giudizio “un obicttivo alto ¢ ispi-
ratore, che alla fine [...] cra destinato a prevalere™’. Egli si collocd, tuttavia, su
posizioni diverse da quelle del movimento federalista, al quale riconosceva la bonta
dell’obiettivo nel lungo periodo ma la mancanza di realismo rispetto alle contin-
genze storiche. Lo statista siciliano ritencva che il metodo monnetiano fosse pil
adatto a realizzare 1'unitd curopea, perché fondato su esigenze materiali immediate,
sulle quali era piis semplice comporre gli interessi dei singoli Pacsi, pur senza per-
dere di vista il fine ultimo dell’unione politica’".

Né i vantaggi materiali né I'esigenza di sicurczza crano, perd, sufficienti “a
produrre le forze morali ¢ politiche che occorrevano per realizzarc 1'unita del-
I'Europa”. Era necessario che i popoli curopei fossero “ispirati ¢ sospinti dalla co-
scienza dei valori costitutivi della loro comune civilta™". 1l richiamo alle radici tra-
dizionali ¢ culturali del vecchio continente costituiva, dunque, il punto di partenza
per quel risveglio delle coscienze che avrebbe consentito una consapevole ¢ demo-
cratica partecipazione al percorso dell’integrazione.

Con questa impostazione, Martino, nelle vesti di ministro degli Esteri, concor-
se a quel rilancio europeo che condusse alla firma dei trattati di Roma"’. Negli anni
di attivita all’ Assemblea parlamentare curopea, fra il 1958 ¢ il 1966, egli continud
a considerarsi come uno dei custodi dello “spirito di Messina”, ricordando la va-
lenza “squisitamente politica” della scelta effettuata nel giugno del 1955™ ¢ consi-
derando il metodo dell’integrazione economica prescelto originariamente come un
mero strumento per realizzare il pii ambizioso traguardo dell’unione politica.

In quel contesto, portd a maturazione completa la sua visione dell’Eurcpa fe-
derata, retta da istituzioni democratiche ¢ sostenuta da una comune ¢ diffusa co-
scienza europea. A suo giudizio, il perfezionamento ¢ lo sviluppo del sistema
istituzionale comunitario era funzionale all’cvoluzione dell’integrazione curo-
pea, tanto sul piano economico che su quello politico. In questo quadro, lo sta-
tista siciliano individuava il Parlamento Europeo come “coscienza ¢ motore del

* Martino (1957), Per la libertd e la pace, pp. 51-59. Cfr anche Pastorelli (1995), pp. 7-13; ¢ Id
(2002), pp. 59-68. Sul legame con 1"curopeismo di Luigi Einaudi cfr. Martino (1962), Ricordo di Ei-
nauda‘ Il Giornale d’Italia, 5-6 novembre.

“ Martino (1957), Per la liberta e la pace, pp. 129-142 (cit,, pp. 129-133)

1" Martino (1956), p. 13. 1l processo di riduzione del potere politico, egli affermd, poteva pid fa-
cilmente ¢ utilmente cominciare ad attuarsi nella sfera ccopomica, in cui le radici del potere stesso
erano meno tenaci ¢ diffuse. Mae (1995), pp. 97-98.

* Martino (1956), p. 13.

" Su questa fase dellattivit di Martino si ricordano, in particolare, i contributi contenuti in Serra
(1989); ¢ Majocchi (1996); Mac (1995), pp. 129-181; Raincro (1997). Sul ruolo italiano si vedano
Serra (1989); I (1997), pp. 205-246; Varsori (1996), pp. 91-106; Panclla (2002), pp. 367-375; Varsori
(2010).

b Mae (1995), pp. 97-98.
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processo unitario™; all’impegno per I"evoluzione della struttura istituzionale, inol-

tre, riteneva essenziale affiancare un vasto programma di educazione dei cittadini
all’europeismo ¢, in tal senso, I’ Assemblea doveva custodire questi principi ¢ darc
il necessario impulso.

Furono questi i cardini del primo discorso pronunciato all’ Assemblea parlamenta-
re europea il 19 marzo 1958, nel quale Martino parld della persistente “natura spiritua-
le” dell’unitd nel vecchio continente ¢ ma della parallela assenza di una coscienza co-
mune che spingesse ad “azioni positive ¢ concludenti” per dare forma istituzionale al
percorso integrativo'®, Si trattava, nello specifico, di “attivare un processo organico™”,
inteso nel senso di un’applicazione completa di quel complesso di norme di carattere
politico contenute nei trattati istitutivi che gli stati membri dovevano realizzare, rispet-
tando lo spirito originario'®. La presenza di interessi nazionali ¢ la carenza di forze ¢
controlli democratici su tutto I"apparato comunitario rappresentavano gli ostacoli piu
grandi alla realizzazione di quella “dinamica delle istituzioni”, che doveva guidare,
a suo parcere, I'evoluzione in senso politico della Comunita. Non erano i mezzi a
mancare, bensi la volonti dei Pacsi membri a rendersi interpreti di quell’esigenza'”.

La condotta mantenuta dai governi della Piccola Europa subito dopo Pentrata
in vigore dei trattati di Roma ¢ fino all’autunno del 1959 sembrava confermare
quel giudizio. I negoziati per la politica agricola comune segnalavano la resistenza
degli interessi nazionali nel settore; ¢ i primi accenni del dibattito sull’unione poli-
tica indicavano chiaramente la volonta francese di orientare I'evoluzione della CEE
verso la semplice collaborazione intergovernativa. Non sembrava, quindi, che esi-
stessero margini per un negoziato che recepisse gli spunti di Martino ¢ di quanti
lavoravano per realizzare la formula federalista. Da Strasburgo lo statista siciliano
soliecito i Pacsi membri ed in particolare il governo italiano, in quella fase guidato
dal democristiano Antonio Segni, a farsi promotore di “iniziative audaci [...] anche
se destinate all'insuccesso” per affiancare alle tappe di creazione del Mec il proces-
so di legittimazione democratica delle istituzioni comunitaric®.

Martino rimancva convinto che la soluzione federale costituiva 1’unico obietti-
vo a lungo termine, poiché aveva “il vantaggio di esprimere piil una tecnica politica
che una vera ¢ propria ideologia™ ¢ la sua adozione “consentiva alle singole sovra-
nita nazionali di permanere accanto a un organismo sopranazionale comune”. Con-
traniamente al metodo della collaborazione intergovernativa, che “non [avrebbe fat-
to] progredire, ma regredire il moto per I'unita curopea”, la formula funzionalista
appariva “la pits idonea nelle presenti circostanze storiche”. Era necessario dunque
“non abbandonarla, intensificando 1'azione per il pmﬁrcssivo adeguamento degli
organismi istituzionali comunitari al modello federale™".

** Martino (2001), p. 51.

** Martino (2001), pp. 12-13.

" Ivi, pp. 13-14.

** “Sono tali meccanismi [quelli previsti dal trattato CEE, nda] costituenti nel loro insieme ¢ nei
loro reciproci rapporti I'apparato istituzionale comunitario ad assicurare la vita, il funzionamento ¢ la
possibilita di continua evoluzione delle Comunith nonché I'eventuale ampliamento dello spazio in cui
si estende la loro azione™. Martino (1966), p. 3.

" Ivi, pp. 34-36, 40.

* Martino (1977), seduta del 15 ottobre 1959, p. 809,

* Martino (1963), pp. 212 ss.
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1l tema della partecipazione democratica dell’opinione pubblica al processo di
integrazione curopea tirava in ballo due questioni specifiche, per le quali Martino si
impegnd particolarmente: 1'elezione del Parlamento Europeo a suffragio diretto,
con il rafforzamento dei suoi poteri ¢ il bilanciamento del rapporto con gli organi
esecutivi, ¢ la creazione di una struttura universitaria europea.

Alla prima questione egli dedico molte energie sin dagli csordi del suo impe-
gno a Strasburgo, schierandosi subito contro la proposta britannica di fare del-
I’ Assemblea dell’Ueo 1"organo parlamentare comune di quell’organizzazione, della
Ceca ¢ della CEE, da convocare con composizione diversa, a seconda delle compe-
tenze richieste. Martino puntava a evitare che il ruolo dell’ Assemblea parlamentare
curopea fosse sminuito, ricordando che i trattati di Roma le assegnavano un compi-
to importante, quello, ciog, di formulare proposte per la propria elezione. Il passag-
gio risultava cssenziale affinché “la coscienza popolare s'[interessasse] all”unifica-
zione” ¢ si accelerasse il processo di unificazione politica che era stato Iobicttivo
prioritario di coloro che avevano lavorato per i trattati di Roma®,

Martino studio il problema all’interno del gruppo di lavoro della Commissione
affari politici, presicduta da Fernand Dehousse, che all’inizio del 1960 presento
una proposta per I’clezione a suffragio universale dell’ Assemblea™. Lo statista li-
berale auspicod che il progetto trovasse larghi consensi ¢ fosse rapidamente attuato,
poiché per raggiungere I'unificazione politica curopea ¢ra necessaria non una sem-
plice” costruzione di architetti politici™ ma la presenza di un""anima popolare™ che
ne vivificasse I'operato™. Di fronte alle obiczioni di chi subordinava I'clezione di-
retta all’attribuzione di pit ampi poteri all’ Assemblea comune, ¢ di conscguenza alla
revisione dei trattati, Martino sostencva piuttosto la spinta innovatrice che I'elezione
popolare poteva assegnare al ruolo dell'organo™. L'accelerazione nella costruzione
del Mec, decisa dal Consiglio dei ministri della CEE il 12 maggio 1960 rendeva a
suo giudizio ancora pill necessario un intervento a sostegno del progetto™.

Nel discorso pronunciato in Assemblea il 16 maggio 1960, cgli ribadi la neces-
siti di consentire al cittadino curopeo una “duplice fedelta: alle proprie tradizioni ¢ ai
motivi di comune civilta”. E cid poteva avvenire soltanto sposando la causa federalista,
di cui I"elezione a suffragio universale del Parlamento Europeo rappresentava una parte
essenziale”. 11 giomo dopo, intervenendo a nome del gruppo liberale sul progetto De-
housse, invitd i parlamentari alla ragionevolezza, li esortd a non ritardarne "appro-
vazione, ma soprattutto a non modificarne la struttura, frutto di un compromesso
raggiunto a fatica™. Il progetto di convenzione, approvato dall’Assemblea, fu tra-
smesso ai Consigli delle tre Comunitd a giugno del 1960 ¢ i sostanzialmente si
arend, insieme all’idea di una partecipazione democratica dei cittadini curopei.

# Martino (1967), pp. 1-10.

11 gruppo raccoglieva ghi spunti forniti dal Movimento federalista curopeo che, dopo la firma
dei trattati ¢i Roma, aveva istituito una commissione di studi per dare il proprio contributo ai govern:
sull’clezione del Parlamento cutopeo ¢ sull’ampliamento dei suoi poteri. Preda (2004), p. 528-529. Su
questo aspetto cfr, anche Dehousse (1960),

* Martino (1960), /l Giornale d'ltalia, 11-12 febbraio.

* Ibidem.

* Martino (1960), !l Giornale d'ltalia, 13-14 aprile; 1d, (1960), L accelerazione, ivi, 7-8 maggio,

¥ Martino (1977), seduta del 16 maggio 1960, p. 948.

** Ivi, seduta del 17 maggio 1960, p. 953,

333



La prospettiva di un’evoluzione in senso politico del processo di integrazione
prese invece una piega diversa. L'incontro di Rambouillet fra De Gaulle ¢ Adenauer il
29 luglio 1960 pose le premesse per il primo negoziato per 1'unione politica, i cui
presupposti, tuttavia, restavano ancora una volta lontani dalle aspettative ¢ dalle
aspirazioni di Martino ¢ di chi, come lui, sosteneva la necessita di sviluppi in senso
politico a partire dall’evoluzione della struttura comunitaria. Le alterne vicende del
progetto elaborato dalla commissione Fouchet ¢ le speranze nate dalle sollecitazioni del
Consiglio dei ministri riunito a Bonn il 18 luglio 1961 per imprimere un carattere sta-
tutario all’unione dei Pacsi della CEE non diedero i frutti sperati®”. A giudizio di
Martino, se I'esperienza del Mec stava viaggiando a velocita sostenuta, al di la del-
le piu ottimistiche aspettative dei Paesi fondatori, per 'unione politica il momento
non cra ancora propizio. Mancava la volonta di favorire provvedimenti come
I'elezione a suffragio universale dell’ Assemblea, la fusione degli esecutivi ¢ la na-
scita dell’Universita europea™. Pit in generale, il dibattito sui concetti di federa-
zione ¢ confederazione appariva a Martino poco produttivo™. Al governo italiano
cgli continuava a rimproverare di non aver portato un contributo decisivo al supe-
ramento delle difficoltd, temendo un ulteriore ridimensionamento del ruolo italiano
per I'integrazione europea in vista dell’avvicinamento del Psi all’area di governo™.

11 27 marzo 1962 Martino fu eletto presidente dell’ Assemblea parlamentare euro-
pea, pochi giomi prima che I'organo mutasse il proprio nome in Parlamento Europeo.
Il provvedimento, deciso allo scopo ufficiale di uniformare la denominazione
dell’organo nelle quattro lingue ufficiali, aveva, secondo Martino, “chiari intenti politi-
ci™*. A chi sostencva che bisognasse “astenersi dal premere il piede sull’acceleratore
politico per non correre il rischio di chieder troppo perdendo tutto”, il neo-presidente,
nel discorso di insediamento, rispose invocando il “rafforzamento delle basi politiche
dell’unita curopea” per salvaguardare la pace ¢ le conquiste raggiunte. I! mito della so-
vranita andava infranto per dare la possibilita al vecchio continente di costruirsi in uni-
tid politica, culturale ¢ spirituale. Un grande merito dell’ Assemblea, secondo il
leader liberale, cra quello “di aver ispirato la sua opera al fine preminente dell’uniti
politica”. Pits volte essa si era schierata “contro le insidie dell’immobilismo ¢ della rou-

tine, per esortare a rinvigorire i fattori politici ¢ spirituali del processo unitario™™.

* Martino (1961), La candela di Bonn, Il Giornale d'ltalia , 20-21 luglio 1961. Martino (1962),
Delusione, ivi, 12-13 geanaio,

* Martino (1962), Nuova delusione, ivi, 26-27 marzo,

™ Ibidem.

Pur riconoscendo 1"apertura sull’integrazione curopea, dimostrata con il voto positivo espres-
so sul trattato Euratom ¢ con Iastensione sulla CEE, Mastino non riscontrava alcuna compatibilita fra
1a posizione socialista ¢ il progetto di unificazione politica curopea. Martino (1962), Delusione, Il
Giornale d'Italia, 12-13 gennaio.

* Martino (1966), p. 23n.

* “L'unitd europea potra radicarsi nelle cose solo se prima si radicherd nella coscienza degli
uomini. Senza la diretta partecipazione della volonth popolare al governo della nuova Europa, senza il
risveglio ¢ la diffusionc della coscienze unitaria, la Comunith curopea non avrd sicurezza di avveni-
re.(...) Non esiste un’Europa per diritto di natura, come non esiste una nazione per diritto di natura. Si
diventa europei, come si ¢ diventati tedeschi o francesi o italiani, merce I'atto di adesione della nostra
coscienza, Parafrasando una cclebre frase di Renan, si potrebbe dire che anche I'Europa, come la na-
zione, «¢ un plebiscito di et i giornis; ¢ un plebiscito che si attua riscoprendo le sorgeati dello spiri-
to curopeo, quelle sorgenti che hanno reso 1’ Europa anima et ratio mundi”, Martino (2001), pp. 31-33.
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L’intento di perseguire I'ideale dell’unione politica, attraverso I"applicazione
delle norme di contenuto politico contenute nei trattati di Roma, continuava a scon-
trarsi con i risultati deludenti del negoziato sul piano Fouchet ¢ con le intemperan-
ze della Francia, che a febbraio del 1962 aveva proposto modifiche sostanziali al
progetto originario in senso marcatamente intergovernativo. Martino giudicava il
nuovo progetto francese come un passo indietro rispetto alle prospettive inaugurate
dai trattati di Roma. Egli era particolarmente preoccupato che la nascita del-
I'Unione politica, cosi come concepita in quella fase da Parigi, rischiasse di ridi-
mensionare “in senso strettamente economico il processo unitario posto in essere
dai trattati di Roma”. Restava, cosi, convinto sostenitore della politica dei piccoli
passi, quella ciod della progressiva ¢ sostanziale attuazione dei trattati™",

A dare nuovo stimolo all’impegno per I'integrazione politica ¢ per “cementa-
re” 1'unita dell’Occidente intervenne il progetto di partnership atlantica, lanciato
da Kennedy ¢ condiviso da Martino . 1l Mec rappresentava “soltanto il nucleo
germinale di una pit grande ¢ vasta associazione di popoli, che la prospettiva di
adesione della Gran Bretagna e la richiesta di associazione della Grecia rendevano
concretamente realizzabile”. Furono questi i temi centrali del discorso con il quale
Martino introdusse il dibattito politico nella settima seduta comune dell’ Assemblea
del Consiglio d'Europa ¢ del Parlamento Europeo il 17 settembre 1962:

Benché il processo di unificazione economica in corso, ¢ I'ampiczza che as-
sumera nell'immediato futuro - affermo in quell’occasione ~, comportino inconte-
stabilmente conseguenze di ordine politico, "accelerazione del processo di unifica-
zione nel settore politico sard sempre strettamente subordinata alla completa utiliz-
zazione ¢ al perfetto funzionamento delle istituzioni create dai trattati di Roma.
Viene dunque fatto di domandarsi se sia utile mettersi alla ricerca di nuovi stru-
menti di unita politica tralasciando di utilizzare ¢ di migliorare quelli di cui gia si
dispone. Gli elementi dinamici del federalismo esistono gia nella Comunita attuale:
occorre renderli pib attivi ¢ conferire loro una maggiore forza se si vuole veramen-
te dare un impulso decisivo all’unita politica™.

Ancora il 21 novembre, il presidente del Parlamento Europeo sollecitava i
Consigli dei ministri ¢ le Commissioni delle tre comunita ad attuare celermente le
norme politiche contenute nei trattati ¢, dunque, a rendere esecutivi il progetto
Dehousse, il rafforzamento dei poteri del Parlamento Europeo ¢ la fusione degli
esecutivi comunitari .

1l destino riservato al progetto per 'elezione diretta del PE, in particolare, se-
condo Martino costituiva “una delle pitt gravi inadempicnze che [frenavano] il
normale sviluppo politico dell’istituzione parlamentare ¢, di riflesso, di tutta la co-
struzione europea™™. Proprio per rilanciare il ruolo dell’ Assemblea parlamentare,
nell’attesa che il progetto Dehousse fosse approvato, Martino promosse 1'incontro

* Martino (1962), Primum non nocere, “1l Giornale d'Ttalia”, 19-20 aprile. Cfr anche Id. (1962),
Una sola comunita, ivi, 13-14 aprile.

* Martino (2001), p. 37.

7 Martino (1977), seduta del 26 luglio 1962, p. 862. In quell’occasione Martino si espresse a
favore degli accordi di associazione della Grecia alla CEE.

** Martino (2001), p. 36.

¥ Martino (2001), pp. 39-42.

* Martino (1966), p. 37.
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dei presidenti dei Parlamenti nazionali ¢ del presidente del Parlamento Europeo,
per discutere i modi ¢ le forme di una collaborazione permanente”’. Introducendo i
lavori, che si svolsero a Roma I'11 gennaio 1963 nella Sala della Lupa a Monteci-
torio, Martino sottolineo che 'obicttivo di fondo dell’iniziativa era quello di asse-
gnare al Parlamento Europeo il compito di “faciliter le passage de 'intégration du
stade économique au stade politique”. Nell'attesa di coinvolgere direttamente i po-
poli curopei nell’attivita dell’organo, attraverso la sua elezione a suffragio univer-
sale, I'idea di riunire i rappresentanti dei Parlamenti nazionali avrebbe permesso di
coordinare meglio I"attivita dell’ Assemblea di Strasburgo con i lavori dei singoli
Parlamenti ¢, attraverso questo scambiobdi informare I'opinione pubblica europea
dei progressi dell’integrazione curopea™. Nel comunicato finale dell’incontro, si
indicava chiaramente che “i presidenti [erano] convinti che la maggiore ¢ pii larga
conoscenza, nei Pacsi membri della Comunita, dell’attivita del Parlamento Europeo
¢ delle questioni che esso [era] chiamato a discutere [avrebbe potuto] contribuire
alla formazione ¢ alla diffusione di una coscienza unitaria, cui [erano)] necessaria-
mente legate le sorti della costruzione politica d’Europa™.

11 4 febbraio 1963, Martino espose a Strasburgo i risultati della conferenza, ritor-
nando sulla necessita di superare la semplice unione economica, che era alla lunga
“impraticabile™ senza una guida politica unica. La strada per I'unita politica passava, a
suo giudizio, attraverso il coinvolgimento dei cittadini, che dovevano essere debita-
mente informati sul sistema istituzionale, sulle sue funzioni, sui suoi sviluppi. La ten-
denza degli organi esecutivi di scavalcare il parcre del Parlamento ¢ la possibilita che
essi avevano di decidere senza controllo democratico rappresentava una lacuna da
colmare, per evitare tendenze dirigiste ¢ fratture fra Comunita ¢ governi nazionali®’,

Le meritorie iniziative di Martino ¢ il fermento che esse contribuirono a pro-
VOCare non riuscirono, tuttavia, a cambiare il percorso sul quale I'integrazione cu-
ropea si era incanalata. Il veto francese all'ingresso britannico, annunciato da De
Gaulle all’inizio del 1963, ¢ il successivo accordo franco-tedesco non lasciavano
ben sperare™’. Martino criticd la “politica dell’asse™ come clemento disgregatore ¢
tendenza dirigistica in seno alla struttura comunitaria®; ¢ mentre ammoniva dal
creare nuove alleanze, in contrapposizione a quella fra Parigi ¢ Bonn, lo statista si-
ciliano continuava a criticare I'impostazione francese, poiché “Iaffidare ogni pote-
re politico a un organo superiore deliberante sempre all’unanimita [significava] to-
glicre al processo integrativo che [era) in corso la possibilita del suo trasferimento

“ Pelosi (1963), p. 29. Intervista dell'A. a Enrico Vinci, collaboratore di Martino presso il
Gabinetto della Presidenza del PE, Messina, 20 febbraio 2007. La conferenza fu preceduta da un in-
contro dei Scgretari gencrali dei rispettivi Parlamenti ¢ del Parlamento curopeo. La relazione finale
scaturita dalla riunione preparatoria aveva come obiettivo la creazione di un legame pid stretto fra
I"Assemblea di Strasburgo ¢ gli organi nazionali, attraverso modalitd ¢ strumenti compatibili con gli
oedinamenti dei singoli Pacsi. Archives du Parlement Européen, Luxembourg, Conférence des présidents
des Assemblées parlementaires des pays membres des Communautés européennes et du Parlement
curopéen, Rapport des secrétaires généraux et notes des présidents, 9-10 janvier 1963, Su questo
punggio si veda anche Villani-Saija (2011), pp. 512-514,

~ Ivi, Compte rendu analytique, 11 janvier 1963,

“ i, Communique final.

* Martino (1977), seduta del 4 febbraio 1963, pp. 976-983

“ Ibidem.

“ Martino (1963), La politica dell’asse, Il Giornale d'ltalia, 11 gennaio.
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dal piano economico al piano politico”. Si poteva accettare di aderire al piano
Fouchet, a patto perd di garantire I'attuazione dei trattati di Roma ¢ soprattutto del-
le norme dal contenuto politico. Rifiutata quella prospettiva, Martino non riteneva
possibile cedere, ma “attendere pazientemente tempi migliori”; nel frattempo, si
poteva “difendere con tenacia e con fede immutata I'attuale Comunita dalle forze
della disgregazione, affrettandone — finché Possibilc — lo sviluppo secondo le lince
tracciate dagli artefici dei trattati di Roma"™"’.

Lo statista liberale ¢bbe modo di portare avanti ancora la sua battaglia per
I"attuazione dei trattati dopo la sua riclezione alla presidenza dell’ Assemblea curo-
pea, il 25 marzo 1963. In quell’occasione, egli ricordd che il rispetto degli ideali
fondativi ¢ra determinante per un’azione utile ¢ feconda ¢ ammoni dall’assumere
chiusure irragionevoli rispetto all'evoluzione del processo unitario™.

Martino continud la sua battaglia per la piena attuazione dei trattati anche a
Roma, confrontandosi con le alterne vicende della politica italiana, che portarono a
dicembre del 1963 alla nascita del primo governo organico di centro-sinistra.
L’intervento del leader liberale sulle dichiarazioni programmatiche dell’esecutivo
esprimeva tutta ostilita del Pli per la nuova formula governativa ¢ le sue personali
preoccupazioni per le conseguenze in politica estera. L'inerzia del governo sul-
I'integrazione curopea ¢ I'indecisione dimostrata nei riguardi del progetto della
Forza Multilaterale manifestavano, a suo parere, segni di discontinuita nella politi-
ca cstera italiana che danneggiava i rapporti con gli alleati ¢ riduceva 'apporto del
Pacsc alle iniziative di integrazione ¢ cooperazione in Europa®.

A distanza di circa otto mesi, in occasione della nascita del secondo esecutivo
Moro, Martino espresse un giudizio altrettanto severo nei confronti del centro-
sinistra ¢ dei primi risultati raggiunti. Egli ribadi ancora I'incapacita del governo di
riprendere I’iniziativa curopeista con la stessa fede ¢ I'audacia mostrata da De Gasperi
all’inizio del percorso di integrazione. L'ideale di un’Europa federale, che il Pli conti-
nuava a perseguire, scmbrava lontano dall'interesse del govemo, che secondo Martino
non aveva sollecitato con la necessaria convinzione alcuni dei punti salienti del percor-
so di integrazione politica, come 1'clezione a suffragio universale del PE™. La reticenza
manifestata dalla Francia, ma dalla quale neppure 1'Italia era esente, rischiava di far
scivolare il processo unitario dal piano dell’integrazione a quello della collabora-
zionc fra stati*’.

Alla vigilia di una nuova crisi della comunita, Martino continuava a ricordare
che i fondatori delle comunita curopee avevano utilizzato lo strumento economico
perché consapevoli delle resistenze politiche contingenti, ma non avevano mai per-
so di vista I’obicttivo dell’unione politica. 1l 19 gennaio 1965, ricordava di fronte
all’ Assemblea curopea che la CEE non aveva registrato “alcun serio progresso”™ sul
terreno politico ¢ che, a dispetto degli ottimi risultati raggiunti a livello economico,
i progressi del Mercato comune non erano al riparo da nuovi pericoli di decadimen-
10, come la crisi del gennaio 1962 sulla politica agricola aveva dimostrato.

7 Martino (1962), Ardimento e cautela, Hl Giornale d'ltalia, 1-2 febbraio 1962.

** Martino (2001), pp. 51-53.

“ Martino (1977), seduta del 17 dicembre 1963, pp. 883-890.

' Ivi, seduta del 4 agosto 1964, pp. §91-909.

“! Martino (2001), pp. $9-61. 1d. (1977), seduta del 20 novembre 1964, pp. 998-1003.



Finché manchera il cemento dell’unita politica — affermo —, I'economia inte-
grata restera sempre subordinata agli orientamenti ¢ agli indirizzi delle politiche
nazionali. Nella migliore delle ipotesi, la comunita europea continuera a vivere, o
meglio, come qualcuno ha gia profetizzato, a vivacchiare stancamente, attestata
sulle posizioni raggiunte, tutta intenta a non lasciarsi strappare i benefici conquista-
ti, senza pid slancio, vitalita, mordente. In siffatte condizioni, € fatale che si rafforzi
¢ si estenda il dominio di coloro che dcu.ngono le leve tecniche del Mercato comu-
ne, il temuto dominio dei cosiddetti tecnocrati™

Il percorso dell’unita politica andava pcrscgunto con tenacia ¢ fede negli intenti
originari dei padri fondatori ¢ Martino ricordd che il progetto confederale mal si
conciliava con lo spirito dei trattati di Roma, perché avrebbe determinato forti squi-
libri fra Pacsi dominanti, “i pit forti ¢ i piu ricchi”, ¢ quelli pit deboli, avrebbe di
fatto chiuso la Piccola Europa all’apporto di altri Paesi ¢ I'avrebbe posta in con-
trapposizione agli Usa. Non si trattava, dunque, di costruire una terza forza posta
fra Est ed Ovest, ma di procedere all’integrazione nel vecchio continente nell’ottica
piu generale dell’unione ¢ del rafforzamento del mondo occidentale:

[...] L’Europa confederale vorrebbe assidersi quale terza forza continentale tra
le duc massime che oggi si fronteggiano ¢ alle quali essa egualmente vorrebbe con-
trapporsi. Proprio per questo ruolo che essa vorrebbe asscgnarsi manifestiamo il
pit aperto dissenso, giacché riteniamo che la piccola Europa d'oggi ¢ I'auspicata
grande Europa di domani debbano esscre considerate non come traguardi finali, ma
come momenti di un unico processo il cui stadio terminale coincide con la nascita
di una pil ampia ¢ pit completa forma di solidaricta dei popoli dell’Occidentale
libero ¢ cristiano. Non ¢ questa una visione utopistica, ma un chiaro discgno politi-
co che corrisponde perfettamente alle grandi direttrici della politica americana” .

Se la tesi dell’Europa confederale cra da respingere, Martino si esprimeva in
termini altrettanto ncgalm ncl confronn “di coloro i qualn vorrebbero chc la
momento in cui la situazione storico-politica non le conscntlra di riprendere il
cammino verso una maggiore ¢ pit completa unita”. Era “necessario ¢ urgente”,
invece, procedere anche con iniziative caute ¢ timide, “alla puntuale applicazione
di tutte le norme, comprese quelle che [avevano)] contenuto esclusivamente politi-
co, dei Trattati esistenti™,

II 31 marzo, in sede di Commissione Esteri della Camera dei deputati, cgli
chiese al ministro degli Esteri, Amintore Fanfani, da poco tornato a guidarc la Far-
nesina, che il governo italiano si facesse promotore di una riforma dei poteri del
PE, in coincidenza con la fusione degli esecutivi comunitari. Il ministro degli Esteri
assunse I'impegno, ma, di fatto, durante il successivo Consiglio dei ministri della
CEE dell’8 aprile, mantenne una posizione moderata, otienendo unicamente una
dichiarazione d’intenti®. Sul testo del trattato, Martino avrebbe espresso, a distanza
di un anno, forti perplessita. Egli lo defini come “un’occasione mancata di dare
corso allo sviluppo in senso comunitario dell’apparato istituzionale previsto dai

3 Mamno (2001), p. 65.
lv1. p. 67.
* Ibidem.
* Riferimento in Martino (1977), seduta dell’11 maggio 1965, p. 1025,
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trattati”. Nessun nodo cruciale, come quello della sede unica delle istituzioni, quel-
lo del controllo democratico dei bilanci, quello della fusione delle competenze ¢,
infine, quello del numero dei membri dell’esecutivo unico era stato sciolto™.

Un’ottima occasione per cominciare quel percorso cauto al quale Martino aveva
fatto piu volte riferimento fu offerta dalle proposte che la Commissione Hallstein
approvo il 15 marzo 1965. A dicembre del 1964, il Consiglio dei ministri I'aveva
incaricata di presentare progetti per la sostituzione dei contributi nazionali con ri-
sorse proprie della Comunita; come ¢ noto, il risultato dei lavori ando oltre la mera
dimensione ﬁnanzxana, attribuendo, fra 1'altro, poteri di controllo sul bilancio co-
munitario al PE”. Poco prima che la Commissione presentasse il pacchetto di pro-
poste al Consiglio, Martino ritornd sul tema dei poteri dell’ Assemblea parlamenta-
re, ricordando che “non [era] immaginabile un sistema democratico nel quale nes-
suno [esercitasse] un controllo di carattere finanziario sulla politica dell’Esecutivo™
¢ che quella funzione, abbandonala dai parlamenti nazionali, non ¢ra ancora stata
assunta dal Parlamento Europeo™.

Alla Commissione, Martino, a nome del gruppo liberale, diede completo ap-
poggio, ritenendo il progetto compatibile con quel metodo graduale e prudente che
egli aveva sollecitato pn‘l volte; mentre attnbui al Consiglio dei ministri, che non
appmvb quelle misure, “cattiva volonta™™. Anche di fronte alla “crisi della sedia
vuota”, annunciata dal ritiro della dclcgaz:onc francese dai lavori comunitari
nell’estate del 1965, Martino sostenne le ragioni della Commissione, manifestando
il timore che le critiche rappresentassero un pretesto per ridimensionare il ruolo
dell’organo da politico a tecnico. Secondo Martino, sarebbe stato erronco accettare
“un corrente adagio™ secondo il quale “la Commissione propone ¢ il Consiglio di-
spone”. Era quella una tesi semplicistica ¢ superficiale, sprovvista di reale fonda-
mento giuridico ¢ politico, che alla lunga avrcbbc ridotto la Commissione “a sem-
plice organo tecnico del Consiglio dei Ministri". Egli propendeva, piuttosto, per
un dialogo costante fra istituzioni, nel quale i diversi interessi dovevano trovare “ar-
monica soddisfazione”. Spettava alle Commissioni il compito di mantenere vwo cd
efficace quel dialogo, esercitando la funzione “di stimolo, vigilanza ¢ controllo™

Sulla questione del voto a maggioranza, contestata dalla Francia, cgli inter-
venne affermando che la regola prevista dai trattati rappresentava un deterrente
contro chi avesse voluto utilizzare il proprio voto come veto per impedire
I"attuazione di alcune norme. Pur auspicando un accordo fra i Pacsi membn per su-
perare la crisi, Martino restava fermo sulla fedelta ai pnnclpl stabiliti dai trattau c
chiedeva al Consiglio dei ministri “perseveranza ¢ pazienza ¢ buona volonta’ S |
sistema di voto a maggioranza previsto dai trattati, sccondo Martino,

“[conteneva) gid in sé I'embrione di una struttura federale. Naturalmente — continuava
- I'applicazione della regola della maggioranza, semplice o ponderata, “non [era)

o - Martino (1966), p. 41.
7 Olivi (2001), pp. 98-99,
”» Mamno (2001), pp. 73-76.
* Ivi, pp. 77-83.
* Mastino (1966), pp. 17-18,
“ Ivi, p. 19.
= Martino (2001), pp. 85-90.
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possibile fino a quando non si [fosse] giunti a una pid completa integrazione cconomi-
ca ¢ politica dei sci Pacsi ¢ per questo, tra Ialtro, [erano] state previste successive tap-
pe dai trattati di Roma. [Restava) tuttavia il fatto che la regola [esisteva] ¢ avrebbe do-
vuto servire da stimolo per 1'azione del Consiglio oltre che come misura di salvaguar-
dia nci confronti dell’eventuale azione di uno degli stati membri™.

Sulla crisi della comunita Martino intervenne nuovamente il 13 gennaio 1966, du-
rante il dibattito parlamentare scguito alle dimissioni del ministro Fanfani. Egli difesc
I'operato della Commissione ¢ chiese al governo Moro di non cedere alle pressioni
francesi di ridimensionare i poteri dell’organo ¢ di modificare de facto il criterio della
maggioranza qualificata, anche perché il Consiglio avrebbe comunque tentato di
trovare un compromesso sulle questioni all’ordine del giorno, cvitando ostilita™.

Martino continud a occuparsi di politica curopea fino alla sua scomparsa, av-
venuta nel luglio del 1967. Proprio quell’anno, il Movimento Federalista rilancio il
progetto di clezione del PE a suffragio universale, in concomitanza con la fine del
periodo transitorio per la nascita del Mec, la nascita della tariffa esterna comune ¢
I"avvio della Pac. Si cominciavano a porre nuove esigenze: controllare il bilancio
curopeo, armonizzare le politiche economiche degli stati membri, istituire il Feoga,
L’integrazione cconomica richiedeva un rafforzamento istituzionale ¢ I'clezione a
suffragio universale del PE, che sarebbe avvenuta solo parccchi anni dopo, poteva
darc la scossa giusta™.

Negli ultimi anni di attivitd a Strasburgo, lo statista liberale intensificod la sua
azionc a favore della nascita dell’ Universita curopea, che aveva rappresentato un altro
cavallo di battaglia della sua azione parlamentarc™. Secondo Martino, I'Universita
curopea poteva affrontare alcuni problemi di ricerche comparate, offrire una visio-
nc d'insicme del pensicro curopeo, consentire tra docenti ¢ studenti scambi ¢ con-
tatti non bilaterali ¢ occasionali ma multilaterali ¢ continui ¢ offrire un’occasione
per "apprendimento delle lingue curopee, “Una sorta di mercato comune delle ide-
¢”, come soleva definirla”. Alla base di questa visione risicdeva I'urgenza storica di
riconoscere 1'unitaria temperie spirituale curopea, come all'cpoca dell’'umancsimo
classico, di stabilire la piu intima collaborazione possibile nel campo della ricerca
scicntifica affinché le risorse intellettuali ¢ materiali si concentrassero per accresce-
re entiti dei vantaggi comuni. Questa esigenza cra legata, nell’ottica di Martino,
anche all’csigenza pit gencrale di potenziare quel “fronte unico della democrazia
occidentale™ eretto contro la minaccia del totalitarismo comunista, attraverso una
“sempre pil stringente solidaricta tra le forze spirituali ¢ culturali” dell’Europa
democratica™.

Fra maggio ¢ giugno del 1966, lo statista siciliano si fece portavoce di due
proposte, presentate all’assemblea dal gruppo liberale, che intendevano trasformare

“* Martino (1966), pp. 36-37.

** Martino (1977), seduta del 13 gennaio 1966, pp. 910-923.

* Preda (2004), pp. 529-530,

“ Sul tema dell’universith europea, qui solo brevemente ricordato, si rimanda a Villani (2008), ¢
Ead - Saija (2011), pp. 428-439, 516-528, 537-542. Cfr, anche Zanardi Landi - Palayret, (2001), pp.
66-70.
“ Martino (2001), pp. 361-362
* Ivi, pp. 347-348
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I’Euratom in una Comunita della ricerca scientifica”, Martino suggeriva di affidarc
alla Comuniti per 1'energia atomica il ruolo di centro per il coordinamento ¢ lo svi-
luppo della ricerca scientifica pura ¢ applicata, non solo nei settori della fisica pura
¢ applicata ¢ del nucleare, di diretta competenza della comunitia, ma anche in tutti
gli altri campi di interesse curopeo. L'intento era di dare impulso alla ricerca ed
elaborare una politica scientifica comune per sostencre il progresso del vecchio
continente di fronte allo sviluppo di altri Pacsi che vi dedicavano molte pil risorse.
Martino indicava, con grande lungimiranza, il pericolo di impoverimento che
I’Europa correva senza un'attenzione adeguata al tema della ricerca scientifica”™.

Martino si dedicd con passione ed entusiasmo alla realizzazione dellunita po-
litica europea sino agli ultimi anni di vita, mantenendo fermo I'impegno che lui
stesso sentiva di aver assunto sin dalla conferenza di Messina per la costruzione di
un'Europa politica, sorretta dalla legittimazione democratica dei popoli ¢ da un
processo di recupero dei valori comuni della civiltd europea. Reagendo al fatalismo
storico di chi, allora come oggi, ha guardato alla scelta iniziale dei padri fondatori
dell’ Europa come vizio d’origine delle disfunzioni dell'Unione Europea, lo statista
siciliano ¢ quanti condivisero il suo percorso ideale rilevavano che la scelta di
Messina assegnava un’anima politica all’Europa ¢ restava come monito per gli svi-
luppi futuri del processo di integrazione.

L analisi dell"attivitd di Martino al PE ci persuade, infine, a ritenere valido uno
degli assunti iniziali di questo contributo, che individuava nel processo di appro-
fondimento ¢ nella cura posta alla tutela e al rafforzamento della struttura comuni-
taria uno dei tratti distintivi dell’attivita dell’ Assemblea nel corso degli anni. In tal
senso, il contributo del leader liberale nel primo decennio successivo all’entrata in
vigore dei trattati di Roma ha lasciato un’eredita preziosa di riflessioni ¢ di valori al
dibattito sorto dopo il 1979 sul ruolo del PE ¢ sull’evoluzione della struttura comu-
nitaria, nel contesto della pit generale esigenza di riforma dei trattati.

“ Proposision de résolution aw nom du groupe des libéraux ef apparentés, relative & wne politique
scientifique commune ewropéenne, 25 mai 1966, doc. 170/1966-67, in Parlament Européen, Direction
générale des études, Direction B, Services des Archives, Gaetano Martino (25.11.1900/21.07.1967),
Recherche documensaire réalisée par Luisa Sabbatini, Luxembourg, mars 2000.

™ Martino (1967), pp. 126-137; Id (1977), seduta del 30 giugno 1966, pp. 1037-1042.
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Universita di Perugia

L’avvio della politica italiana di tutela dei diritti umani
tra ambito societario ed europeo

Abstruct
The early Italian human rights policy between universal and European Systems

Immediately after WWIL, the new Italian governmental leadership began to develop its own human
rights policy. For this purpose it firmly supported multilateral policies enforced by the United Nations
Organization and the Council of Europe. Such support stemmed from a twofold goal: Italy’s need to
rehabilitate itself in the eyes of the world after the fascist regime and its involvement in WWII;
subsequently, the sincere belief of the new democratic ruling class in the need of international
protection of human rights, as ex| in the Republican Constitution. Although this attitude was
influenced by other clements of geopolitical nature, the Italian governments contributed to the
claboration of a human rights common legal standard, interceding between East and West, and
between North and South, Coafronted with specific violations of human rights, the Italian
governments promoted the achievement of fair solutions, although within limits. Some incoherencics
and ambiguitics of Italian’s action were due 1o carly period of internationalization of human rights
and to difficultics to balance idcalism and realpolink.

La ricerca mira a illustrare il legame tra la politica estera italiana ¢ la tutcla re-
gionale ¢ universale dei diritti umani nei primi anni del secondo dopoguerra. Si
tratta di un aspetto poco noto dell’azione dell'ltalia, ~ su cui la storiografia si &
scarsamente soffermata —, ma non meno significativo, dato il progressivo consoli-
damento ¢ la rilevanza che il processo di internazionalizzazione dei diritti umani ha
assunto negli ultimi decenni.

1. La riflessione politica negli anni dell’esclusione dall’Onu

Se fino al 1945, i diritti umani costituirono cssenzialmente una questione di
stretta competenza nazionale, dopo la seconda guerra mondiale, si rafforzarono le
istanze all’claborazione di norme internazionali a difesa della dignita umana, ap-
pelli che trovarono una risposta in occasione della nascita dell’Organizzazione del-
le Nazioni Unite. Proprio I'espericnza del conflitto bellico aveva fatto maturare il
convincimento che non fosse pill possibile distinguere, in futuro, tra mantenimento
della pace ¢ rispetto dei diritti umani. La tutcla di questi ultimi venne dunque inse-
rita nello Statuto dell’Onu tra gli obiettivi dell’Organizzazione ¢ quindi tra gli ob-
blighi degli Stati membri'.

' Furono in particolare numerose organizzazioni non governative, nonché i Paesi latinoamerica-
ni (specic Cile, Cuba ¢ Panama), gid uniti dall’accordo di mutua difesa dell”Atto di Chapultepec del
marzo 1945, a premere per I'inclusione nello Statuto dell’Onu di specifici riferimenti alla promozioae
dei diritti umani, assenti nel testo delincato a Dumbarton OQaks. Per un maggiore approfondimento i
vedano Andrea Saccuccy, Profili di tutela dei diristi wmani tra Nazions Unite e Consiglio d’Europa,
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L'Ttalia non partecipd alla fase iniziale di questo processo. Sono note le vicen-
de concernenti la sua lunga ¢ travagliata adesione alle Nazioni Unite. Il Paese,
sconfitto durante la seconda guerra mondiale ¢ quindi soggetto agli accordi alleati
sugli “ex nemici”, non poté partecipare né alla fase preparatoria della nuova orga-
nizzazione internazionale, né alla Conferenza di San Francisco, ¢ tantomeno dive-
nirne membro al momento della sua nascita. Le porte dell’Onu vennero aperte solo
alle Nazioni Unite, ai loro alleati ¢ agli Stati neutrali. In scguito, I'ingresso
dell’ltalia, cosi come di altri Paesi, fu bloccato dallo scoppio della guerra fredda, le
cui logiche si ripercossero anche nell’ambito dell’Onu’.

L’ltalia repubblicana accolse tuttavia pienamente i principi riconosciuti nello
Statuto societario. Difatti, come emerge dagli studi preparatori dell’ Assemblea Co-
stituente, la classe politica italiana non cbbe dubbi circa la necessita di dotare la
nuova Carta Costituzionale di una dichiarazione di diritti". L’inserimento dei “prin-
cipi fondamentali™ nei primi 12 articoli della Carta fu inteso come un obbligo mo-
rale dopo le tragiche vicende attraversate dal Pacse nel ventennio t‘ascisuaz oltre che
come segno di modernita della struttura politica che si andava costruendo™.

Padova, Cedam, 2002, pp. 29-36; THOMAS BUERGENTIAL, International Human Rights in @ Nutshell,
St. Paul, West Publishing Co., 1988, pp. 17-33; M. GLEN Jounson, The Contributions of Eleanor and
Franklin Roosevelt o the Development of International Protection for Human Rights, “Human Rights
Quarterly”, 9, 1987, 1, pp. 19-48; RAGHUBR CHAKRAVARTI, Human Rights and the United Nations,
Calcutta, Progressive Publishers, 1958, pp. 26-33, 67-78; James Friprrick Griex, The United
Nations and Human Rights, Menasha, George Banta Company Inc., 1956, pp. 15-37.

* Cir. Luciano Tost (a cura di), Sulla scena del mondo. L'Ttalia all’Assemblea Generale delle
Nazioni Unite 1955-2009, Napoli, Editoriale Scientifica, 2010, pp. LILLXXI; In., Momenti e pro-
blemi della presenza italiana alle Nazioni Unite, “La Comunith Internazionale”, 55, 2000, 3, pp. 405-
408; ¢ soprattutio I, Alle origini della politica estera della Repubblica. L'lualia e la nascita
dell’Onu, 1vi, 59, 2004, 3, pp. 419-461; v. inoltre ANGELA VILLANI, L 'talia ¢ I'Onu negli anni della
coesistenza competitiva (1955-1968), Padova, Cedam, 2007, pp. 1-48; FRANCESCO PErirn, L'am-
missione dell'ltalia alle Nazioni Unite: il ruolo della diplomazia italiana, “La Comunitd Internazio-
nale”, 61, 2006, 2, pp. 245-275; MINISTERO DEGLE AFvart Estixi, SIOL, Obietrivo Onu: 'ltalia ¢ le
Nazioni Unite, 1945-1955, Napoli, Editoriale Scientifica, 2005; ENN0 D1 NOLFO, La mancata ammis-
sione dell’lralia all'Onu nel 1945-1947, in Luciano Tosi (a cura di), L 'ltalia e le organizazioni in-
ternazionali. Diplomazia multilaterale nel Novecento, Padova, Cedam, 1999, pp. 181-188; Pusino
PASTORLLLY, L ammissione dell’Ttalia all'Onu, ivi, pp. 189-200; ANNA BEDESCIHI MAGRINI, Le condi-
zioni internazionali che favorirono Uingresso dell'ltalia nell'Onu, in 1p. (a cura di), L 'ltalia ¢ I'Onu.
Espericnze e prospettive, Padova, Cedam, 1997, pp. 7-33. Sono inoltre numecrosi gli articoli dedicati
al tema sulla rivista Relezioni Internazionali, soprattutto negli anni 1945-1947,

! Ad ccoezione delle destre, ancora legate alla tradizionale politica di potenza.

* La Costituzione italiana include infatti una dichiarazione dci principi fondamentali che conten-
£ono, innanzitutio, un ampio ricoposcimento dei diritti civili ¢ politici essenziali, che vengono garan-
titi nclla loro interezza: 1'uguaglianza davanti alla legge ¢ inviolabilita dei diritti dell’vomo (liberta
personale, diritto alla difesa, presunzione di innocenza, inviolabilith del domicilio, segreto epistolare,
liberta di circolazione ¢ soggiorno, di espatrio, di riunione, di associazione, di religione, di opinione ¢
stampa). Espressamente tutelate sono le minoranze linguistiche. Sono poi riconosciuti | diritti della
famiglia, dei minori, il diritto alla salute, la liberth delle arti ¢ delle scienze, il diritto allistruzione.
Accanto ai diritti civili ¢ politici, la Costituzione stabilisce dei diritti sociali che hanno valore di pro-
gramma politico-sociale per guidare la socictd italiana verso obiettivi i uguaglianza sostanziale. In
questo senso vanno interpretati il riconoscimento del diritto al lavoro ¢ la subordinazione della pro-
prictd ¢ delliniziativa privata agli interessi collettivi,

* “Non sembra possibile dubbio sulla necessita che una dichiarazione dei diritti debba essere in-
serita nclla nuova Carta costituzionale. La impongono ad un tempo I'esempio costante delle moderne
costituzioni del secolo XIX ¢ del nostro, in cui la proclamazione delle liberth giuridiche & stata quasi
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L.’ ammissione all’Organizzazione delle Nazioni Unite rimase per un decennio
un obiettivo saldo ¢ condiviso della politica italiana, in quanto si percepiva come
un clemento chiave per la riabilitazione del Pacse, detenendo un valore “morale™,
capace di dimostrare a livello internazionale il volto della nuova Italia repubblica-
na, democratica ¢ pacifista’. In seguito perd, dinanzi alle prime bocciature delle ri-
chieste italiane, I'interesse per I'ammissione all’Onu si affievoli, anche in corri-
spondenza del venir meno della sua “utilita” ¢ della paralisi imposta all’Organiz-
zazione dalla guerra fredda’, L' Italia mantenne comunque una posizione di attesa,
continuando nella sua politica di recupero di immagine anche con 1"adesione alla
normativa societaria di tutela dei diritti umani.

Difatti, nei cosiddetti “anni dell’esclusione™, ossia nel decennio in cui I'ltalia
rimase fuori dalle Nazioni Unite (1945-1955), il Pacse procedette alla ratifica di
alcuni trattati in materia di diritti umani’. Gia al momento dell’adozione da parte
dell’ Assemblea Generale della Dichiarazione universale dei diritti umani il 10 di-
cembre 1948, I'ltalia espresse il proprio sostegno a quello che costituiva un vero ¢
proprio manifesto di principi, un “ideale da raggiungersi da tutti i popoli ¢ da tutte
le Nazioni”"’, La Dichiarazione appariva infatti del tutto in linca con la ratio ¢ coi

sempre al posto d'onore quale presupposto logico dello stesso ordinamento costituzionale dei pubblici
poteri, ¢ le recenti esperienze sofferte dagli italiani per avere leggermente applaudito ¢ subito la sop-
pressione ed irrisione degli «immortali principis, in omaggio ad un malinteso, imprudente storicismo
¢ realismo politico™, in GUIDO ASTUTI, ANTONIO SORRENTING, [ diritsi di liberta, relazione n. 7 della
Commissione per gli studi attineati alla riorganizzazione dello Stato, 1 Sottocommissione “Problemi
costituzionali”, p. 1, in ARCHIVIO CENTRALE DELLO STATO (d'ora in avanti ACS), Ministero per la
Costituente, 1946-1947, b, 74. D'altra parte proprio 1'art. 15 del Trattato di pace di Parigi del 1947
imponeva all'ltalia il rispetto dei diritti umani.

® All'azione governativa promossa soprattutto da Alcide De Gasperi giunsero, specic fino al
1947, manifestazioni di consenso dai partiti di sinistra, dal Psi di Pictro Nenni ¢ dal Pei guidato da
Palmiro Togliatti innanzitutto, ma anche dal Psli di Giuscppe Saragat, da liberali ¢ repubblicani; v.
LUCIANO TOS1, Governo e diplomazia nell'ltalia repubblicana: il confronto su alcune scelte di politi-
ca estera, in Giorgio Petracchi (a cura di), Uomini e nazioni. Cultura e politica estera nell'ltalia del
Novecento, Udine, Gaspari, 2005, pp. 160-164.

7 Difatti la revisione del Trattato di pace cra stata gradualmente ottenuta, 1'Ttalia aveva optato
per I"anticolonialismo ¢ oftenuto 1"amministrazione fiduciaria della Somalia, la questione tricstina
rimaneva irrisolta ma, di fatto, si stabilizzava per confini ¢ amministrazioni sulla situazionc postbelli-
ca, ¢ infine il Pacse cra ormai inserito in una seric di organismi internazionali che soddisfacevano la
sua propensione per la cooperazione internazionale.

* L'espressione ¢ usata nel recente volume di ENRICA CosTA Boxa, Luciano Tosy, L' ltalia e la
sicurezza collettiva. Dalla Societa delle Nazioni alle Nazioni Unite, Perugia, Morlacchi, 2007; pp.
159-183.

¥ L'adozione delle convenzioni, in mancanza di dispositivi ostativi, fu permessa anche ai Pacsi
non membri dell'Onu. Una possibilita, d'altra parte, resa possibile anche dalla particolare apertura
alle istanze internazionali del nuovo sistema giuridico italiano (artt. 10 ¢ 11 della Costituzione); cfr.
AnDREA Dt GUTTRY, FABRIZIO PAGANL, Le Nazioni Unite. Sviluppo e riforma del sistema di sicurezza
collertiva, Bologna, 1! Mulino, 2005, pp. 153-154; Gian Puro OrsELLO, Diritti wmani e liberta fon-
damentali, Milano, Giuffre, 2005, p. 70.

¥ Un consenso che venne manifestato da intellctiuali quali Giuseppe Sperduti, Vincenzo Aran-
gio-Ruiz, Giuseppe Capograssi su riviste specializzate (Rivista di Studi Politict Internazionali, Politi-
ca Estera, Affari Internazionali, Relazioni Internazionali, La Comunité Internazionale), da centri di
ricerche attivi nel settore internazionale (quali la Sioi ¢ I'lspi) 0, a distanza di anni, anche in sede mi-
nisteriale, in oocasione delle periodiche celebrazioni per gli anniversan o facendovi riferimento nclla
normativa internazionale — ad esempio nell’intesa per Jo stabilimento del regime di Amministrazione
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principi fondamentali della Costituzione repubblicana entrata in vigore nel gennaio
dello stesso anno''. Nel 1952 I'ltalia ratifico la Convenzione sulla prevenzione e la
punizione del crimine di genocidio dell’Onu, sulla scia dell’emozione suscitata dal-
la shoah ¢ dai Processi di Norimberga ¢ Tokyo. Il Trattato avrebbe posto perd dei
problemi di conformitd di alcuni suoi principi con la Costituzione italiana, esclu-
dendo il genocidio dai delitti politici ¢ relegandolo a reato comune ai fini del-
I"estradizione; tale possibilitd era invece esclusa dalla legislazione italiana (artt. 6 ¢
7 del Trattato) ~. Nel 1954, pur formulando diverse riserve, dovute a preoccupazio-
ni economiche ¢ sociali in particolare relative al mercato del lavoro interno, il go-
verno italiano espresse il suo favore all’adozione della Convenzione sullo status
dei rifugiati ¢ della Convenzione sullo status degli apolidi, ratificando la prima ¢
firmando la seconda; nello stesso anno, adottd anche il Protocollo Onu che emen-
dava la Convenzione sulla schiavitl, gia ratificata nel 1928 come membro della
Socicta delle Nazioni".

2. 1l coinvolgimento nel sistema europeo
2.1 La condivisione dei principi fondanti del Consiglio d'Europa

Se gli strumenti socictari erano necessari per garantire il raggiungimento
dell’universalita nella protezione, assicurando una certa uniformita nei diritti tutela-
ti, la regionalizzazione avrebbe consentito di conseguire traguardi migliori per cid
che concerneva la loro applicazione. Anche sulla base di questa convinzione ¢,
d’altra parte, impossibilitata ad accostarsi dircttamente ai processi normativi del-
I"Onu, I'ltalia fu tra i dieci membri fondatori del Consiglio d’Europa, costituito a

Fiduciaria con la Somalia del 1950 ¢ nell’accordo intemazionale sul Territorio Libero di Trieste del §
ottobre 1954; v. Giusurer SrerouT, La Dichiarazione universale dei diritti dell 'uomo, *1a Comunith
Internazionale™, S, 1950, 2, pp. 216-235; VINCENZO ARANGIO Ruiz, La Dickiarazione universale dei
dirigi dell’uomo, ivi, 20, 1965, 1, pp. 3-17; Giuserrr: CAPOGRASSY, La Dichiarazione universale dei
diritti dell'uomo e Ul suo significato, in 1d., Dichiarazione universale dei diritti dell'womo, Conven-
zione per la proscrizione del genocidio, Padova, Codam, 1957, pp. 9-19; MARINA CERNE (a cura di), /
00 anmi della Sioi. Cronache e memorie, Napoli, Editoriale Scientifica, 2008, pp. 133141,

"' Clr. in particolare PAOLO MADDALENA, La Dichiarazione universale dei diritti dell’womo e la
Costimezione della Repubblica ltaliana. Giudizio di equitd e identité tra equita e diritto, “Pace diritti
umani/ Peace Human Rights”, 5, 2008, 3, pp. 7-23,

" L'adattamento dell’ordinamento nazionale alle disposizioni socictaric sarchbe avvenuto solo
alla fine degli anni Sessanta, durante il 111 governo Moro.

"' In particolare durante il IV governo Fanfani, con Attilio Piccioni agli Esteri, venne firmata il
20 ottobre 1954 la Convenzione sullo status degli apolidi (la ratifica sarcbbe giunta solo il 3 dicembre
1962 (GU n. 8 del 10.01.1963)) ¢ fu ratificata il 4 febbraio 1954, entrando in vigore immediatamente,
il Protocollo alla Convenzione sulla schiavith della SN, La Convenzione sullo status dei rifugiati,
firmata dall’ltalia il 23 luglio 1952, fu invece ratificata il 15 novembre 1954 (GU n, 294 del
23.12.1954), eatrando in vigore il 13 febbraio 1955, con il governo guidato da Mario Scelba, con
Gactano Martino come ministro degli Esteri; v. SIRGIO MARCIISIO, FARIO RASPADORI (a cura di),
L'Italia ¢ i diritti wmani, Padova, Cedam, 1995, pp. 198, 206-207. Al di fuori del sistema delle Nazio-
ni Unite propriamente detto, ma comunque sotto gli auspici dell'Organizzazione, nel dicembre del
1951 I'ltalia aveva ratificato le 4 Convenzioni di Ginevra adottate nell’agosto 1949 che gettarono le
fondamenta del diritto umanitario moderno.
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Londra il 5 maggio 1949™. Al di la dell'interesse verso il progetto federalista,
I'l[talia mostrava anche in questo caso di condividere i principi alla base del nuovo or-
ganismo curopeo, nel cui Statuto veniva affermato I"attaccamento dei governi degli
Stati membri ai valori spirituali ¢ morali che costituivano il patrimonio comune dei loro
popoli ¢ che erano all’origine dei principi di liberta individualc‘ di liberta politica ¢ di
preminenza del diritto, sui quali si basava una vera democrazia . Queste affermazioni
testimoniavano che il successo dell’idea europea non riposava solamente su una comu-
nanza di interessi materiali tra le nazioni europee ma rifletteva soprattutto una deter-
minata concezione ideale, insita nei termini “democrazia”, “diritti dell’uomo”, “di-
gnita della persona umana”. Si trattava di principi la cui origine ed evoluzione cra-
no un fatto essenzialmente curopeo: proprio la ferma volontd di metterli in pratica
doveva quindi costituire il fondamento dell’idea europea. Logico quindi che la
prima grande realizzazione del Consiglio concernesse i diritti dell’uomo.

2.2 La Convenzione europea per la salvaguardia dei diriti dell’vomo e delle
liberta fondamentali

Poco pits di un anno dopo la nascita, il Consiglio d’Europa, il 4 novembre
1950, adottd la Convenzione curopea per la salvaguardia dei diritti dell’'uomo ¢
delle liberta fondamentali'®. La Cedu costituiva una sorta di trasposizione dei prin-

“ All'indomani della seconda guerra mondiale, si ripresentarono con maggiore urgenza in
Europa occidentale quei fermenti pacifisti ¢ unitari, gia diffusosi nel primo dopoguerra, volti in parti-
colare alla ricostruzione delle economic gravemente dissestate, alla creazione di un solido ideale co-
mune da al comunismo ¢ di un efficiente sistema di sicurezza, Entro questo quadro, connota-
10 da un forte atlantismo, rinacque il movimento curopeista che trovd espressione nel Congresso
d'Eutopa dell’ Aja indetto da Winston Churchill il 7 maggio 1948: gid allora emersero le prime diver-

nze tra i fauton di modelli di integrazione ¢ quelli non disposti invece ad andare oltre una semplice
orma di cooperazione intergovernativa, La rapida nascita del Consiglio d'Europa, dinanzi
all'aggravarsi delle tensioni Est-Ovest, costitui allora un compromesso tra queste due posizioni; sulla
creazione del Consiglio d'Europa si vedano, tra gli altri, il sintetico JEAN Louts BURBAN, Le Conseil
de I'Europe, Pariga, Presses Universitaires de France, 1996; ANToNIO Varsorl, Nl Congresso
dell’Europa dell’Aja (7-10 maggio 1948), in SERGIO PISTONE (a cura di), / movimensi per l'unita eu-
ropea dal 1945 al 1954. Ari del Comvegno internazionale, Pavia 19-20-21 owobre 1959, Milano, Jaca
book, 1992; UGo LIONE, Le origini diplomatiche del Consiglio d'Ewropa, Milano, Giuffre, 1966;
ConsiGLIo 0" EURopA, Piccolo manuale del Consiglio d’Europa, Strasburgo, Direzione dell’informa-
zione del Consiglio d'Europa, 1954; ¢ I'utilissima bibliografia promossa dalla Biblioteca di storia
moderna ¢ contemporanea di Roma, L Jtalia e il Consiglio d'Europa. Bibliografia 1949-1999, a cura
di Gisella Bochicehio, Rosanna De Longis, Fabrizio Dolci, Patrizia Rusciani, Roma, Carocci, 2000.

" Questa generale concezione, inscrita nel preambolo dello Statuto del Consiglio d"Europa, ve-
niva riveduta con maggior puntualith nell’art. 1, dichiarando che scopo del Consiglio ¢ di realizzare
una unione pil stretta fra i suoi membri nell’intento di salvaguardare ¢ di promuovere gli ideali ¢ i
principi che formano il Joro patrimonio comunc ¢ di favorire il loro progresso €COonomico ¢ sociale,
obiettivo che sarebbe stato conseguito mediante la salvaguardia ¢ lo sviluppo dei dirnitti dell’vomo ¢
delle liberta fondamentali. Inoltre il Consiglio d'Europa, come sancisce 1'art. 4 dello Statuto che rego-
la I’ammissione dei nuovi membri, ¢ fondato sulla convinzione che “ciascun membro del Consiglio
d’Europa deve riconoscere [...] il principio in virti del quale 0gni persona sottoposta sotio la sua giu-
risdizione deve godere dei diritti dell’womo ¢ delle liberta fondamentali™,

* D'ora in avanti Cedu. Sulla Convenzione si vedano, tra gli altri, Rosiny C.A. WHite, CLARE
Oviy, The European Convention on Human Rights, Oxford, Oxford University Press, 2010, 5% ed ;
Guino Raonol, H Consiglio d'Eurepa ¢ la Convenzione europea dei diritti dell’uomo, Napoli,
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cipi proclamati dalla Dichiarazione universale dell’Onu nel 1948 in norme giuridi-
che vincolanti per gli Stati ¢, inoltre, prevedeva I'istituzione di effettivi meccanismi
di garanzia della loro tutela. Dunque I'importanza del sistema delineato non stava
tanto nella perfezione del catalogo dei diritti protetti, quanto piuttosto nell’origi-
nalita ¢ nell’incisivita delle procedure di controllo degli obblighi assunti dagli Stati
contracnti con la Convenzione. Si trattd in sostanza di un mezzo per accelerare il
processo di adeguamento delle legislazioni nazionali ai fondamentali principi
enunciati nella Dichiarazione universale: cid che non era stato realizzato in ambito
universale riusci quindi nel regionale V.

L’interesse manifestato dall’ltalia per I'attivita normativa societaria sui diritti
umani, si riversd anche nella partecipazione alle politiche curopee in materia. 11 Pa-
ese caldeggio infatti con entusiasmo 1'claborazione della Convenzione ¢ 1'istitu-
zione della Corte curopea dei diritti dell’uomo, opponendosi agli Stati che le osteg-
giavano, individuando in esse una pesante interferenza nella sovranita nazionale™,
D’altra parte proprio la firma della Cedu a Palazzo Barberini a Roma, propiziata
dal governo italiano, costitui un segno cvidente del suo impegno; una scelta che,
come nel caso della Dichiarazione universale dell’Onu, costituiva una sorta di
“passaporto per la democrazia”, che dimostrava la fine del regime totalitario che
aveva condotto alla guerra'.

Editoriale Scientifica, 2008, 2* ed.; Saccvoct, Profili di autela dei diritti umani..., op. cit.; CLAUDIO
Dertirm, Desora Bosy, Racyer, Harvey (a cura di), La Convenzione curapea dei diritts dell'uomo ¢
delle liberta fondamentali, Napoli, Edizioni Scicntifiche ltalianc, 2006; SERGIO BARTOLE, BENEDETTO
ConrorT, GUIDO RAIMONDI, Commentario alla Convenzione eurcpea per la tutela dei diriti del-
l'womo ¢ delle bbersa fondamentali, Padova, Cedam, 2001; ROkt BIACKBURN, JORG POLAKIIWKZ,
Fundamental Rights in Europe: the European Convention on Human Rights and its Member States,
1950-2000, Oxford, Oxford University Press, 2001; Frinfic Supke, La Convention européenne des
Drowts de I"Homme, Paris, Presses Universitaires de France, 1997, 4% éd.; Donna GosiN, DAvip
Haxgis, Leo Zwaak, Law and Practice of the European Convention on Human Rights and the Furo-
pean Social Charter, Strasbourg, Council of Europe, 1996.

"' 1l collegamento tra Dichiarazione universale dell’Onu ¢ Convenzione del Consiglio d"Europa
¢ netto, come si evince dai lavori preparatori della Cedu; v. Collected edition of the “Travaux
préparatoires™ of the European Convention on Human Rights/Council of Europe = Recucil des
travaux préparatoires de la Convention curopéenne des droits de 1'homme/Conscil de I'Europe,
Boston/London/Dordrecht/The Hague/Lancaster, Martinus Nijhoff, 1975-1985. 8 voll; & possibile
inoltre avere accesso oa line ai documenti della prima sezione della Convenzione all'indirizzo
<hip:/. . E altrettanto vero che la Conven-
zione curopea influenzd a sua volta ¢ venne presa come esempio ¢ modello nella successiva attivitd
socictaria dirctta a realizzare la salvaguardia dei diritti umani fondamentali ¢ in tutti gli altri sistemi
regionali.

** Oltre ai lavori preparatori della Cedu, si veda Sergio PISTONE, Jtalian Pressure Groups and
Political Parties in the Discussion on European Union, in Walter Lipgens, Wilfried Loth (edited by),
Documents on the History of European Integration: the Struggle for European Integration, Betlin-
New York, Walter de Gruyter, 1988, pp. 132-268.

" A distanza di alcuni anni, I'impegno dell ltalia sarebbe stato confermato con la Carta sociale
curopea, adottata dal Consiglio d'Eu a Torino nel 1961, volta a garantire i diritti economici ¢ so-
ciali scarsamente garantiti dalla Cedu. Sulla Carta sociale curopea si vedano, in particolare, ViNcinzo
ANTONIO POSO (a cura i), Carta sociale europea, Pisa, ETS, 2003; JEAN FRANCOIS AKANDII-KOMIIE,
STEPHANE LECLERC (sous direction), La Charte sociale europeenne, Bruxellcs, Bruylant, 2001;
ANTONIC MEssineo, Dalia Convenzione sui diriti dell'uomo alla Carta sociale ewropea, “La Civilty
Cattolica™, 112, 1961, IV, pp. 29-41; Lunovico Benvisun, Le finalita sociali e politiche della Carta
sociale ewropea, Roma, Ministero del lavoro ¢ della previdenza sociale, 1961,
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Nel corso dei lavori di elaborazione della Cedu, I'ltalia si impegnd per mettere
a punto efficienti meccanismi di verifica e controllo del rispetto delle disposizioni:
norme che avrebbero garantito il rispetto della dignitd umana, mettendo al riparo
I'Europa da future derive illiberali. Proprio la “garanzia interazionale e collettiva™
alla protezione dei diritti umani, data dal Consiglio d’Europa attraverso Iistitu-
zione di una struttura multilaterale, fu considerata dal delegato italiano Francesco
Maria Dominedd I’elemento chiave che avrebbe dato valore effettivo alla Conven-
zione, altrimenti “noi non otterremo quasi nulla™. Non si trattava di una posizione
unanime: diverse delegazioni proposcro infatti di redigere un semplice elenco di
diritti a cui aggiungere una garanzia internazionale a quella fornita dalle singole
Costituzioni. In sostanza, il diritto nazionale sarcbbe stato cristallizzato senza mu-
tare contenuto ¢, partendo dal presupposto che gli ordinamenti costituzionali di tutti
gli Stati membri corrispondessero alle esigenze fondamentali di una democrazia di
tipo occidentale. La Cedu avrebbe avuto la sola funzione di impedire un’involu-
zione del loro ordinamento. Tale impostazione precludeva la creazione di un
common legal standard, di cui invece I'ltalia si fece paladina rilevando le gravis-
sime violazioni di cui si crano resi responsabili proprio gli Stati curopei’’.

Rispecchiando da un lato il contenuto della Dichiarazione universale ¢ tenendo
conto dall’altro delle tradizioni dei Pacsi democratici occidentali, I'ltalia propose
inoltre di garantire esclusivamente i diritti di liberta personale, anche perché ritenu-
ti i soli per i quali fosse possibile delincare una legislazione internazionale unifor-
me ¢ soggetta a meccanismi di verifica ¢ controllo giurisdizionalc”. 1l senso del
serrato dibattito che si sviluppd fra le varic delegazioni circa I'impostazione gene-
rale da dare ai contenuti della Cedu, che avrebbe dovuto definire le basi delle co-
siddette democrazie politiche, contrapposte a quelle economiche dell’Est curo-
peo, pud esser dato dalle provocatorie dichiarazioni di Dominedd, secondo cui:

* Dominedd intervenne nella seduta plenaria dell'8 scttembre 1949 sull’esame dell’an. 1 della
Convenzione (obbligo di rispettare i diritti umani), polemizzando col belga Henri Rolin, che aveva
to un emendamento che in pratica ridimensionava le garanzic a tutcla dei diritti umani che il
Consiglio d’Europa avrebbe fornito con la Cedu; v. Travaux préparatoires, 11, p. 26; Official Reports,
1949, 1V, p. 1172,

' Amare furono le parole pronunciate allora dal senatore democristiano Mario Cingolani allor-
ché constatd che “siamo stati ttti costretti a sopportare degli abusi incredibili ai nostri diritti: la man-
canza di sicurezza della persona; arresto arbitrario; lavoro forzato, immobilita dell'intelligenza ¢ la
lenta wecisione della cultura, la violazione della sacralith della casa, del principio di uguaglianza di-
nanzi alla legge, ormibile trionfo della discriminazione sul terreno delle opinioni politiche o di raz-
za”. 1l sen. Cingolani intervenne nella riunione plenaria del 19 agosto 1949, ncl corso della prima scs-
sione dell’ Assemblea consultiva del Consiglio d'Europa (agosto-settembre 1949), riferendos: nello
specifico agli ant, 3 (divicto di tortura), 4 (divicto di schiavita e di lavoro forzato), 5 (diritto alla liber-
ta ¢ alla sicurezza), 7 (divicto di detenzione senza una legge), 14 (divicto di discriminazione); si veda
Travaux préparatoires, 1, p. 34; Official Reports, 1949, 11, p. 418.

= La posizione italiana venne allora esposta dal sen. Lodovico Benvenuti o stesso 8 settembre
1949; Travaux préparatoires, II, pp. 134, 136-140; Official Reports, 1949, IV, pp. 1234, 1236-1238.
Si veda anche DANIELA PREDA, Lodovico Benvenutt e I'Europa unita: il ruolo dmmgu parlamen-
tare cremasco nella costruzione della Comunité Europea, Crema, Centro Editoriale Cremasco Libre-
ria Buona Stampa, 2006; GIOVANNI PAOLO CANTONY, Lodovico Benvenuti: lo spirtto della resistenza e
U'anima dell'Europa, “Insula Fulkcheria™, XXXVIIL, 2008, B, pp. 239-256; PIETRO SAVOIA ( cura di),
Lodovico Benvenuti: un catiolico liberal democratico cremasco alla Costitvente, Crema, Leva Arti-
grafiche, 2006,

351



se vogliamo includere solo i diritti di una democrazia politica, non capisco come
possiamo parlare di quelli relativi alla liberti sindacale ¢ al diritto al lavoro. Se vo-
gliamo adottare un testo che riguarda una democrazia economica, non capisco nep-
pure come possiamo parlare di liberta di lavoro ¢ di liberta sindacali ¢ non parlare
di diritto alla propricta privata™,

Il timore di derive totalitaric emerse come un dato comune ai Paesi del Consi-
glio d"Europa, Organizzazione che d’altra parte si poneva quale garante della “sta-
bilita democratica™ dell’Europa occidentale. In questa prospettiva va inquadrata la
proposta dell’italiano Benvenuti di introdurre nella Cedu un principio, del tutto
conforme all’art. 30 della Dichiarazione Universale, per impedire che le sue dispo-
sizioni potessero essere sfruttate ai propri fini da regimi illiberali, utilizzando i di-
ritti di liberta per reprimere il godimento dei diritti umani™,

Dal punto di vista pii strettamente “formale”, la delegazione italiana si mostro
inoltre favorevole ad un testo convenzionale che si limitasse ad una “enumerazio-
ne” dei diritti umani, — come spesso avviene nella Dichiarazione Universale dei Di-
ritti Umani —, lasciando ad ogni Stato membro la ibilita di fissare le modalita ¢
le condizioni d'esercizio di questi diritti ¢ liberta™. 11 serrato dibattito al riguardo si
concluse con una formula di compromesso: all’elencazione degli articoli della
Convenzione europea si unisce una “definizione™ dei diritti ¢ delle liberta con una
precisazione delle restrizioni alle quali detto diritto ¢ dette liberta possono essere sotto-
messi. La delineata “combinazione di successo™ dei due sistemi fu apprezzata notevol-
mente dalla delegazione italiana™. In seguito, nella prescntazione della Cedu all’appro-
vazione del Senato italiano, proprio I'accurata definizione dei suoi diritti venne ri-
levata come indice della reale possibilita di attuazione della normativa®’.

Pur impegnandosi in prima persona nell’claborazione della Cedu, I'Italia, pro-
babilmente preoccupata per (%2 efficaci strumenti di controllo in essa previsti, non
ratificd immediatamente la Convenzione, avviando comunque il processo di ade-
sione nei mesi di passaggio dalla I alla IT legislatura™, L’iter parlamentare si con-
cluse il 26 ottobre 19557, in corrispondenza dell’apertura della sessione del Consi-
glio di Sicurezza dell'Onu che avrebbe sancito, a dicembre, 1’ammissione del-
I'Italia nell’ Organizzazione. E difficile dire se con la ratifica della Convenzione

* Travaux préparatoires, I, p. 169; Official Reports, 1949, IV, pp. 1212, 1214, L'intervento di
Dominedd tracva spunto dalla presentazione del rapporto della Commissione legale all’ Assemblea
consultiva (S settembre 1949) che aveva sancito Ia liberta di riunione, di associazione ¢ di unirsi in
sindacato; Collected cditions, 1, p. 105; Ass. Doc., 1949, n. 77, pp. 204-205.

*! Travaux préparatoires, I, pp. 179-181; Official Reports, 1949, IV, pp. 1234, 1236, 1238,

** Della stessa opinione erano anche Francia, Irlanda ¢ Turchia. Grecia, Norvegia, Pacsi Bassi ¢
Gran Bretagna crano invece favorevoli ad un sistema di accurata definizione dei diritti protetti dalla
Convenzione,

* Art. 1 Travaux préparatoires, p. 61.

7 AT PARLAMENTARI (d'0ra in avanti AP), Senato della Repubblica, 1l legislatura, ddl n. 79-A.
documenti, discgni di legge ¢ relazioni, relazione della I Commissione permanente (Affari Esteri ¢
Colonic), 4 dicembre 1954, p. 2.

* Come ricordato, negli anni della I ¢ Il kegislatura I'Italia ratificd alcune convenzioni socictarie
sui dintti umani, anch'esse giuridicamente vincolanti ma prive di meccanismi di verifica,

* La Cedu giunse alla ratifica del Parlamento italiano accompagnata dal Protocollo . 1, i tipo
addizionale, adottato il 20 marzo 1952, volto alla protezione della proprictd ¢ dei beni, del diritto
all'istruzione ¢ del dinitto alle libere elezioni.
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curopea 1'Italia abbia voluto dare un ulteriore segno della sua attitudine democratica
alla comunita internazionale.

Nei dibattiti parlamentari sull’adesione alla Convenzione curopea si sottolinea-
rono il desiderio di impedire che si rinnovassero le atrocita del secondo conflitto
mondiale, la comunanza di intenti della Cedu con la Dichiarazione universale dei
diritti umani, ¢ la rilevanza dell'innovativo sistema sovranazionale di controllo;
emerse soprattutto la consapevolezza che, al momento, I'ambito regionale cra
I'unico in grado di poter imporre ¢ garantire effettivamente degli obblighi agli Sta-
ti, possibilita che invece appariva preclusa a livello universale™. Tuttavia proprio i
meccanismi di controllo e verifica pit sostanziali delle disposizioni convenzionali,
previsti col diritto di petizione individuale (art. 25) ¢ la giurisdizione obbligatoria
della Corte curopea (art. 46), non vennero approvati dal Parlamento, nonostante
fossero stati riconosciuti come “la massima garanzia di poter godere dei diritti
dell’'uomo™". La mancata ratifica di tali articoli fu tra I"altro dovuta alla pid gene-
rale linca del Ministero degli Affari Esteri di non aderire a meccanismi convenzio-
nali aventi un carattere “pill particolarmente obbligatorio”; anche il numero degli
Stati aderenti ¢ la loro rilevanza influivano sulla valutazione ministeriale. Sulla ba-
se di queste considerazioni, il governo italiano ritenne che 1"adesione alle clausole
potesse essere “rimandata” tenendo conto del peso del sistema di controllo previsto
¢ dato che non vi aveva aderito nessuno Stato “di rilievo” del Consiglio d'Europa®™.
A queste ragioni si ricollegavano, come avrebbe in seguito chiarito il Servizio del
contenzioso diplomatico del Mae, “le questioni concernenti i gruppi etnici di fron-
ticra che sussistono con particolare intensita nei confronti dell’ltalia, ¢ che giustifi-
cavano, da parte italiana, ogni prudenza™’. Si trattava di un palese riferimento alla

Y Per le discussioni parlamentari ¢ la legge di ratifica ed esecuzions della Cedu si vedano AP, Senato
deila Repubblica, 11 legislatura, ddl n. 79, documenti, disegni di legge ¢ relazioni, 13 ottobre 1953, pp. 1-25;
AP, Senato della Repubblica, 11 legislatura, ddl n, 79-A, documenti, disegni di legge ¢ relazioni, relazione
della Il Commissione permancnte (Affari Esteri ¢ Colonie), 4 dicembre 1954, pp. 1-7; AP, Camera dei
Deputati, 1l legislatura, ddl n. 1331, documenti, disegni di legge ¢ relaziond, 13 dicembre 1954, pp. 1-18
(iniziativa governativa). Tutta la documentazione & conscrvata anche presso I'Archivio Centrale
dello Stato, in ACS, Ministero di Grazie e Giustizia, Gabinetto, Il Legislatera, 1950-1954,b. 1331, £ 29,

*I Queste le parole usate dal relatore al Senato, il democristiano Natale Santero, nella presenta-
zione del disegno di legge di ratifica della Cedu; v. il gid citato AP, Senato della Repubblica, 1 legi-
slatura, ddl n. 79-A, documenti, disegni di lc% ¢ relazioni, relazione della 111 Commissione perma-
nente (Affari Esteri ¢ Colonie), 4 dicembre 1954, p. 7. L'Italia si sarcbbe sottoposta ai meccanismi
previsti dagli artt. 25 ¢ 46 solo nel 1973 (GU n. 188 del 24.07.1973), in corrispondenza dell’accet-
tazione di un meccanismo simile di petizione individuale messo a punto dal Protocollo al Patto sui
diritti civili e politici dell’Onu. D'altra parte la mancata accettazione del ricorso individuale in sede
regionale probabilmente indusse 1'Italia a ritardare fino al 30 aprile 1976, a dieci anni dall"appro-
vazione, la firma ¢ ratifica del Protocollo opzionale al Patto sui diritti civili ¢ politici dell’Onu; ade-
sione che giunse poi in corrispondenza della ratifica dei due Patti internazionali.

2§ veda nota “O.N.U., Convenzione sui diritti civili e politici dell’uvomo” dal sottoscgretario
agli Affari Esteri Giuseppe Lupis al dep. Vittorio Badini Gonfalonieri (¢ p.c. a presidenza del Consi-
glio dei Ministri ¢ presidenza della Camera dei Deputati), 11 marzo 1964, a proposito della mancata ratifi-
ca delle clausole proposte dal Consiglio d'Europa, in ACS, Presidenza del Consiglio dei ministri, 1962-
1964, b, 647, 1. 15/1 14626/6. Difami al di 1a della Repubblica Federale Tedesca che, secondo Lupis, era
stata spinta “da cvidenti ragioni™ ad accettare detta clausola, si rilovava che non vi aveva aderito né la Gran
Brtng\a. né la Francia (che d’altra parte non aveva neppure ratificato la Convenzione),

Appunto Mae, 20 luglio 1965, in ARCIUVIO STORIO DEL MINISTERO DEGLI AFTARI ESTERI,
Gabinetto 1964-1965, b. 16, f. A-2. 1l Servizio del contenzioso diplomatico rispondeva ad un invito

353



questione altoatesina: era difatti forte il timore di vedere messa in discussionc
dall’ Austria I'appartenenza all’Italia dell’ Alto Adige, sia in sede giuridica che poli-
tica, anche sollevando gravi accuse di violazione di diritti umani.

3. L’ammissione all'Onu
3.1 L azione normativa in ambito societario

Nel dicembre del 1955 il tanto atteso obiettivo dell’ammissione all’Onu venne
dunque raggiunto. L'Italia fu tenuta quindi a rispettare la Carta delle Nazioni Unite
¢ le disposizioni in essa incluse in materia di diritti umani, norme che, d'altra parte,
il Paese era tenuto ad osservare fin dal 1950, in quanto potenza amministratrice
della Somalia™, L'emergere, in politica estera, del neoatlantismo, in coincidenza
della prima distensione e della decolonizzazione, che modificarono anche gli equi-
libri societari, accentud in qualche modo I'azione dell'Ttalia a favore dei diritti
umani, su cui influi anche 1'affermarsi del centro-sinistra in politica interna. Il Pacsc
contribui allora al sistema convenzionale per la tutela dei diritti umani, adottando
alcuni Trattati elaborati prima della sua ammissione™ ¢, soprattutto, partecipando
attivamente ai processi di elaborazione normativa con un’azione intensa ¢ costante
che vide 'assidua presenza della rappresentanza italiana ai lavori della Commis-
sionc per i Diritti Umani, il principale organo ad hoc incaricato dell’elaborazione
delle convenzioni™”. In linea gencrale, al suo esordio nelle strutture societarie,
I’Italia si schierd in maniera compatta con le altre potenze occidentali, in particolare

formulato dal prof. Vittorino Veronese, direttore generale dell’ Unesco ¢ presidente del Comitato con-
sultivo italiano dei diritti dell’vomo, che nell’estate 1965 aveva chiesto un incontro col ministro degli
Esteri Fanfani indurre il governo ad accettare le clausole del ricorso individuale (art. 25) ¢ della
giurisdizione obbligatoria (art. 46) della Cedu, Tra I'altro, lo stesso Veronese aveva individuato nel
nemero ¢ nella rilevanza delle adesioni ad una convenzione la concausa della ratifica dell’Italia di
diversi trattati in materia di diritti umani, secondo la massima “Si quelque chose reste i terre, tout re-
ste & terre, come dicono i nostri,..”; conferenza dell’avv. Veronese alla Sioi “Verso 1" Anno internazio-
nale dei dinitti dell'vomo”, 12 dicembre 1966, in Istrivro Luis Sturzo, Fondo Vinorino Veronese, s.
XI: discorsi, articoli, conferenze (1948-1975), b, 89, f, 1197, sf. 1.

* In base alla Ris. 289 (IV) § 6 dell’ Assemblea Generale del 21 novembre 1949,

* Si tratta della Convenzione sullo sfatus degli apolidi del 1954, entrata in vigore a livello inter-
nazionale solo nel 1960, ¢ della Convenzione sui diritti politici delle donne del 1952, ratificate
dall’Inalia rispettivamente nel 1963 ¢ nel 1968; nonché, ovviamente, della Carta di San Francisco del
giugno 1945, ossia dello Statuto delle Nazioni Unite, adottata dall'ltalia a partire dalla risoluzione di
ammissione all'Organizzazione del dicembre 1955, A cid si aggiunge un caso particolare, la Conven-
zione per la repressione della tratta degli csseri umani ¢ dello sfruttamento della prostituzione altrui
(1950), ratificata dal Parlamento italiano ncl 1966 ma entrata in vigore solo nel 1980; sull’adesione
italiana a queste convenzioni si veda MARCHISIO, RASPADORI (a cura di), L 'Ttalia ¢ i diritti wmani, op.
cit., pp. 201-202, 207,

Tale impegno fu reso possibile anche dalla lunga presenza dell'ltalia nella Commissione nei
tricani 1957-1959, 1962-1964, 1964-1966, 1966-1969, 1972-1974, 1975-1977, 1982-1984, 1987-
1992, 1994-2002, 2004-2010. L'impegno ¢ la convinta adesione manifcstati dall’ltalia per gli ideali di
dignith umana ¢ di cooperazione internazionale i dall’Onu avrebbero coatribuito all’ele-
zione, nel 1965, dell’allora ministro degli Esteri Amuntore Fanfani alla presidenza della XX Assem-
bica Gencerale, nonché alle molteplici nomine come membro non permanente in Consiglio di Sicurezza
(nei bicnni 1959-1960, 19711972, 1975-1976, 1987-1988, 1995-1996, 2007-2008).
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con la delegazione statunitense. Vennero allora predilette le dichiarazioni ai trattati
vincolanti, ossia documenti di principi a cui ispirarsi ma con meno riferimenti pos-
sibili al ruolo ¢ ai doveri dello Stato. E scontato precisare che il Paese si batté in
sede socictaria per I'affermazione dei diritti civili e politici, propri della tradizione
occidentale, ritenendo la tutela dei diritti economici, sociali ¢ culturali, promossi
dal blocco socialista, di rilevanza secondaria rispetto ai primi. Si trattava di un at-
teggiamento gid emerso nel corso dell'elaborazione della Cedu; la predilezione per
la tutela dei diritti civili e politici non impedi tuttavia all’I[talia di esser considerato
dal blocco sovietico un ben accetto mediatore su questi temi, tenendo conto del ri-
conoscimento dei diritti economici ¢ sociali presente nella Costituzione italiana.

L'Ttalia partecipd dunque all’elaborazione di numerose convenzioni sui diritti
umani. In particolare il Pacse dedicd una speciale attenzione alla discriminazione
razziale, impegnandosi nei lavori della Convenzione sull’climinazione di tutte le
forme di discriminazione razziale del 1965, adottando una posizione di equilibrio ¢
mediazione fra PVS ¢ Occidente. La sua azione fu allora fortemente condizionata
dall’appartenenza all’ Allcanza Atlantica, che gli impose di tener conto del perdura-
re dei problemi coloniali di Francia ¢ Gran Bretagna e delle discriminazioni ancora
esistenti negli Stati Uniti verso la popolazione afro-americana®. L’atteggiamento
cquilibrato consenti all'Italia di inserirsi attivamente nei lavori di elaborazione dei
Patti internazionali sui diritti umani, sposando generalmente le posizioni del blocco
occidentale ma ponendosi spesso come mediatrice occidentale con i Paesi socialisti
¢ di nuova indipendenza, da cui provenivano le pil aspre critiche alle bozze in
esame. Forte fu inoltre 'interesse dell’Ttalia per la tutela della liberta di coscienza e
di credo ¢ per I'eliminazione di tutte le forme di intolleranza ¢ di discriminazione
fondate su motivazioni religiose; in diverse occasioni fu espressamente dichiarato
dai rappresentanti italiani che le disposizioni contenute nella Costituzione repub-
blicana rappresentavano la migliore garanzia di tutela di tali principi a livello
nazionale.

L’assenza nel Paese di una solida normativa contro la discriminazione uomo-
donna ¢ una realti culturale che ancora non favoriva la parita di genere furono in-
veee le cause della scarsa rccczwnc da parte dell’Italia delle prime convenzioni
dell’Onu sui diritti della donna™. Solo con l'cnlrala in vigore delle riforme legisla-
tive in materia di dlscnmmulonc di gcnerc , alla fine degli anni Sessanta, I'[talia
inizid a muoversi con maggior decisione per la tutela dei diritti delle donne:

"7 L’Italia avrebbe perd ratificato la Convenzione con notevole ritardo, completando 1iter par-
lamentare solo il § geanalo 1976 (GU n. 56 del 3.03.1976), durante il IV governo Moro; v. MARCIuSIO,
RJ\.\I‘MX)KI L'Italia e i diritti umani, op. cit., pp. 210-211,

* La Convenzione sulla nazionalith delle donnc sposate (1957) ¢ la Convenzione sul consenso,
I'etdh minima ¢ la registrazione del matrimonio (1962) noa furono adottate dall’ltalia; la seconda fu
solamente firmata,

¥ Difatti, nonostante 1'uguaglianza fra i sessi fosse sancita nella Costituzione, che garantiva pe-
raltro il diritto al voto ¢ all'sccesso delle donne alle cariche pubbliche, esistevano alcune limitazioni
al riguardo che vennero gradualmente eliminate, - con la legge n. 1441 (27.12.1956) per la partecipa-
zione delle donne come giurate nell'amministrazione della giustizia, la legge n. 1083 (7.12,1959) per
lo stabilimento dei corpi di polizia delle donne ¢ la legge n. 1196 (23.10.1960) per I'impicgo delle
donne nelle segreterie dell’ordinamento giudiziario -, fino all'adozione della legge n. 66 del 9 febbra-
i0 1963 ch;' rimosse tutti questi impedimenti, ad eccezione della partecipazione alle Forze Armate ¢ ai
corpi speciali,
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sostenne allora la Dichiarazione sull’eliminazione di ogni forma di discriminazionc
nei confronti della donna del 1967 che costituiva una sorta di raccolta, aggloma-
mento e ulteriore ampliamento di quanto sino ad allora era stato legiferato in materia®
Nel corso dell’elaborazione della Dichiarazione sui diritti del fanciullo del 1959 la
rappresentanza italiana assunse posizioni antiabortiste ¢ garantiste della famiglia
legittima, fondata sul matrimonio. La leadership democristiana apparve allora for-
temente influenzata da precetti ¢ concezioni di matrice cattolica, ai quali d'altra
parte dichiaratamente si ispirava.

3.2 Decolonizzazione e gross violation dei diritti umani

L’Italia non limitd la sua azione per la tutela dei diritti umani alla sola azione
normativa, ma tenne conto anche delle propric relazioni internazionali: innanzitutto
dinanzi al processo di decolonizzazione, nonché alle gravi violazioni dei diritti u-
mani, le cosiddette gross violation. In entrambi i casi, il sostegno italiano al diritto
di autodeterminazione dei popoli ¢, in generale, alle politiche socictarie di tutcla
dei diritti ¢ delle liberta fondamentali parve valere fintanto che queste non cozza-
vano con questioni nelle quali erano “implicati” gli alleati atlantici ¢ comunitari,
L'Italia perd non appiatti del tutto le propric posizioni su quelle occidentali: adottd
un atteggiamento pid defilato, ricorrendo spesso all’astensione, evitando cosi di
scontentare sia le potenze coloniali occidentali sia gli Stati di nuova indipendenza
che in quegli anni iniziavano ad affacciarsi sulla scena internazionale. Talvolta
I'Italia appoggid anche il richiamo dei propri alleati alla domestic jurisdiction che,
nella sostanza, negava alcuna legittimita al processo di internazionalizzazione dei
diritti umani, rilegando di fatto la loro tutela alla sfera di competenza interna degli
Stati. Una posizione, questa, del tutto contraddittoria con gli obiettivi che ufficial-
mente il Pacse dichiarava di voler conseguire, di voler favorire, ciog, la soluzione
societaria delle crisi internazionali ¢ la tutela internazione dei diritti umani.

In particolare nell’ambito della decolonizzazione, 1'Italia invocd la tutela dei
diritti umani ¢ il rispetto dei principi fondamentali del diritto umanitario sia in oc-
casione della crisi divampata in Congo nell’estate del 1960, sia nella questione
dell’indipendenza algerina. Se nel caso congolese, il Pacse manifestd un appoggio
incondizionato all’azione di Hammarskjold, indicando sempre nelle Nazioni Unite
la sede pid adatta per la soluzione della crisi ¢ partecipando amvamcntc alle opera-
zioni di pcacekeepmg con uomini, mezzi ¢ risorse finanziaric®', sull’ Algeria sposo
spesso la tesi francese favorevole a una soluzione bilaterale della questione.

La politica italiana fu allora influenzata in manicra determinante dalla questio-
ne altoatesina: il Pacse cercd infatti di evitare un pericoloso precedente sia nel caso
dell’intervento socictario nel territorio del Katanga congolese, sia in merito alla
proposta di un referendum per I'indipendenza in Algeria. Tuttavia, anche il ricono-

“'Si trattava twitavia di una Dichiarazione, le cui disposizioni non erano dunque giuridicamente
vincolanti.

“ “Tuttavia in occasione delle risoluzioni per l'intervento socictario nel Katanga, il governo ita-
liano si richiamd al principio della domestic jurisdiction, negando in pratica all’Onu le capacitd opera-
tive sino ad allora ribadite,
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scimento da parte della comunita internazionale di una sua attiva politica per la
tutela dei diritti umani servi probabilmente a garantire all’Italia I"appoggio dei Pacsi
afroasiatici nella controversa questione altoatesina, dibattuta negli anni 1960-1961
in Assemblea Generale.

Alcuni caratteri ambigui della posizione italiana dinanzi al processo di decolo-
nizzazione furono rilevabili anche nei rapporti con i regimi razzisti costituiti in Su-
dafrica ¢ in Rhodesia del Sud. Soprattutto a partire dai primi anni Sessanta, alle ri-
petute dichiarazioni italiane a favore di azioni societarie solutrici delle crisi, non
fecero seguito azioni concrete in tal senso, come il sostegno all’'imposizione di san-
zioni verso i due Paesi africani, contestate dall'Italia, ¢ in generale dai Pacsi occi-
dentali, quanto a validita ed efficacia, senza contare i costanti rapporti politici, cco-
nomici ¢ commerciali mantenuti con quei regimi.

4. Considerazioni conclusive

Da questa sommaria ricostruzione appare evidente che la politica, prima in
ambito curopeo ¢ in seguito all’interno dell’Onu, condotta dai governi italiani in
materia di diritti umani rispose a identici obiettivi. Alla iniziale necessita di una ri-
abilitazione del Paese all’indomani del ventennio fascista ¢ dello sfacelo della se-
conda guerra mondiale subentrd il desiderio sincero, seppure condizionato da vari
fattori, della nuova classe dirigente di favorire la protezione internazionale della
dignitd umana.

Se indubbio fu il partecipe coinvolgimento nei lavori di istituzione del Consi-
glio d’Europa ¢ di alcune Agenzie Specializzate dell’Onu e il sostegno alla Con-
venzione europea sui diritti umani ¢ alla normativa societaria in materia, tuttavia
controversa appare la valutazione dell’efficacia ¢ dell’organicita di tale politica. In
entrambi gli ambiti, 1'Italia contribui in maniera incisiva nci lavori di claborazione
normativa, adoperandosi soprattutto come abile mediatore fra le parti, anche dinan-
zi a concrete situazioni aventi per oggetto gravi violazioni dei diritti umani. Con
I’ammissione all’Onu ¢ la partecipazione ai lavori della Commissione per i diritti
umani ¢ al Comitato Speciale sulla decolonizzazione, il Pacse poté talvolta eviden-
ziare la propria originalita ¢ indipendenza rispetto al blocco occidentale, appog-
giando o condannando con maggior vigore le istanze in materia di diritti umani dei
Paesi di nuova indipendenza; un atteggiamento che diede dei buoni frutti con i PVS
a livello di rapporti politico-diplomatici ed cconomici. Spesso tuttavia la sua azione
risultd ambigua ¢ contraddittoria, condizionata dalla rcalta di media potenza del
Pacse ¢ da numerosi fattori quali lo scenario bipolare, la questione altoatesina, i
vincoli di solidaricta atlantica, I’apertura al Terzo Mondo, le necessita economico-
commerciali dell'Italia ¢ il peso ideologico.

Non si pud tuttavia non considerare che, nel lasso di tempo esaminato, il pro-
cesso di internazionalizzazione dei diritti umani cra ancora in una fase “embriona-
le” e cio si riflesse nella politica italiana al riguardo che registrd allora incocrenza,
contraddizione ¢ ambiguita. 1.’ Italia ne posc perd allora le basi, riconoscendo la ne-
cessita di una garanzia internazionale di tutela dei diritti umani ¢ ancorandosi dun-
que saldamente alle politiche realizzate in chiave multilaterale in sede regionale ¢
universale.
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Tradizione e rinnovamento nella riflessione europeista
della «Civiltd Cattolica» fra 1958 ¢ 1978

Abstract
Tradition and Renewal in the Europeanist Thought of “La Civila Cattolica” between 1958 and 1978

In the absense of a solid archival basc suitable for use as a valuable research tool for the politics of the
Holy Sec during the second half of the twenticth century — due to the closure of the Vatican Secret
Archives, only recently accessible until 1939 — many historians bave turned to the observations
claborated in “La Civiltd Cattolica™ as a possible “auxiliary” source. Yet, among the abundant rescarch
on the matter, the close examination of international themes led by the college of writers in the years
spanning from the end of the papacy of Pio X1l in 1958, up until 197K, has not received sufficient attention.
The bricf remarks disclosed herein are ot intended to bridge this historiographical gap, but rather to make
use of the above publication to offcr some thinking points for further archival confirmation that until
today has not been possible, The rescarch conducted has uced more than a few points on the
composite character of the choice made by the editors of the prestigious publication in favour of
European unity, where tradition and renewal would have been destined to clash, with a view to a
moderate “updating”, both theological and political in nature, of the traditional style that has been
cmbraced by the publication since the ‘Fifties.

1. 1l “caso” della «Civilta Cattolica»

Rivolgendosi agli ex alunni dei collegi gesuitici, riunitisi a Licgi dal 26 al 29
agosto 1970, il generale della Compagnia di Gesi, padre Pedro Arrupe’, si era vo-
luto soffermare sul futuro dell’Europa spronando i convenuti a considerare quanio
mai urgente ¢ imperativo il dovere, come cattolici, di non sottrarsi al faticoso lavo-
ro che, fin dai primi anni del dopoguerra, aveva visto i fedeli della Chiesa di Roma
in prima fila nell’edificazione del comune progetto curopeista. «lo non insisterd mai
abbastanza — osservava — esortando tutti i nostri ex alunni a partecipare, nei limiti delle
loro rispettive possibilit, ma attivamente ¢ con una grande speranza nel cuore alla cre-
azione di un’Europa in cui una tradizione spirituale estremamente ricca ¢ varia di pen-
sicro, di organizzazione ¢ di fervore mistico, verra a umanizzare ¢ universalizzare le
innumerevoli potenzialita della tecnica nella conquista del mondo». Aggiungeva
poi riferendosi al magistero curopeista di papa Montini*: «Come ricorda il papa

' Su Pedro Arrupe (Bilbao 1907-Roma, 1991), gencrale della Compagnia di Gesd dal 1965 al
1983, si veda GIACOMO MARTINA, Una biografia di Pedro Arrupe, in «Humanitase, 49 (1994), pp.
545-548; Ip., Storia della Compagnia di Gesu in Italia, Brescia, Morcelliana, 2003, pp. 363-386.

* Sul magistero curopeista di Paolo VI esistono interessanti studi per lo pia dedicati al periodo
del pontificato (1963-78) ¢ al precedente cpi to milanese (1954-63). A causa dell’obicttiva scar-
sith di materiale (in particolare per gli anni 1939-54), risultano tuttavia ancora poche le ricerche
sull’argomento che si siano concentrate sulla fase giovanile di mons. Moatini ¢ sull importante perio-
do da egli vissuto in Scgreteria di Stato accanto a papa Pio XIL In proposito si vedano Paul Vietla
vie internazionale, Brescia-Roma, Studium, 1992; GIOVANNT BATTISTA MONTINI, Discorsi e scritti
milanesi, 1954-1963, edizione coordinata da Xenio Toscani, Brescia, Istituto Paolo VI, 1997; Ferdi-
pando Citterio, Luciano Vaccaro (a cura di), Montini e I'Eurcpa, Brescia, Morcelliana, 2000.
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nella recente lettera al card. Roy, i cristiani, partecipando al destino dell’umaniti nel
corso della storia, sono tenuti a far sentire la testimonianza della potenza dello Spirito
Santo, operando al servizio dei loro fratelli “in quei punti in cui sono in givoco la loro
esistenza ¢ il loro avvenire”. L'Europa ¢ certamente uno di questi puntix.

Le parole pronunciate dal generale dell'ordine gesuitico crano puntualmente regi-
strate a pochi mesi di distanza da «La Civiltd Cattolica» che non aveva mancato di
prendervi spunto per addentrarsi in un interessante articolo a firma del padre Giovanni
Rulli’ in cui, con un’evidente novita rispetto alla linea degli anni passati, I'autore aveva
espresso alcune interessanti considerazioni sul carattiere “religioso” di quell™curo-
peismo cattolico™ di cui tanto si era parlato gia dall’immediato dopoguerra.

A dire il vero, sc si considera lo sviluppo conosciuto dalla riflessione curopei-
sta in cui tradizionalmente la testata gesuitica si cra riconosciuta fin dai primi anni
Cinquanta, la vera originalita dell’intervento risiedeva anzitutto in una novita di
linguaggio in gran parte inedito rispetto al recente passato. Ad esempio, alla classi-
ca accezione di diritto naturale, soventemente interpretato nei decenni precedenti
come criterio cardine del sistema internazionale, si sostituivano ora concetti pid
confacenti al lessico neotestamentario come quello di “testimonianza™. «Il messag-
£i0 cristiano — commentava in proposito p. Rulli -~ non ha soluzioni specifiche ai
problemi politici, ma permette di dare un giudizio sulle soluzioni ¢ di orientare la
liberta verso certe direzioni a preferenza di altre [...J. Nello sforzo del superamento
dei nazionalismi ¢ degli Stati storici, la testimonianza dei cristiani ¢ chiamata ad
indicare il metodo che occorre seguire per liberare la societa da quelle forme politi-
che che tendono, in una manicra o in un’altra, all’assolutizzazione egoistica dello
Stato» (Rulli, 1 valori cristiani e 'unita europea, in «La Civilta Cattolica», [d"ora
in poi CCJ, 1971, IV, pp. 599-607).

Prescindendo da un pili complessivo esame degli svariati stimoli che i brevi
passi citati potrebbero offrire per ulteriori approfondimenti filologici, basti registra-
re come la stessa forma stilistica di queste pagine risalti per un modulo espressivo
ormai ispirato a categoric nuove, proprie di una teologia ¢ di un’ecclesiologia che,
con il Concilio Ecumenico Vaticano II, avevano scelto senza ambiguitd di guardare
con fiducia al futuro dell’'umanita®. Lo stesso lessico rivelava Panclito di rinnova-

* Nato ncl 1918 ¢ ordinato sscerdote 3 Napoli nel 1947, Giovanni Rulli ¢ attwalmente fra gl
scrittori emeriti de «La Civilth Cattolicas. Fra le sue opere pii recenti, tutte dedicate ai temi interna-
zionali, si segnalano Per un’Europa senza frontiere: da Yalta a Helsinki, Roma, Adnkronos libri,
1986; Libano: dalla crisi alla pax siriana: una complessa pedina sullo scacchiere mediorientale, To-
ino, Socicth editrice internazionale, 1996; Lo Stato d'Israele: democratico, intransigente, provviden-
ziale, ambiguo, Bologna, Roma, La civilta cattolica, 1998,

* Fra I'abbondante bibliografia si veda Puzrro Conte: (a cura di), 7 Papi ¢ I'Ewropa: Documenti
(Pio XII, Giovanni XXIlI, Paolo V1), Torino, Leumann, Elle Di Ci, 1978; Pruiers CHaNaux, Une
Europe vaticaine? entre le plan Marshall et les traites de Rome, Bruxelles, Ciaco, 1990; Carlo Mene-
guzzi Rostagni, Il Vaticano e la costruzione europea, in ENNi0 D1 No1#0, ROMAIN H. RAINERO, BRu-
NELLO VIGEZZ1 (2 cura di), L'ltalia e la politica di potenza in Europa, Settimo Milanese, Marzorati,
1992, pp. 143-172; ALREDO CANAVIRO, JEAN DOMINIQUE DURAND (a cura di), I fattore religioso
nell'integrazione europea, Milano, Unicopli, 1999,

_ Per un inquadramento gencrale della tematica si rinvia ad alcune opere, uscite a cavallo del
Concilio, in cui ¢ ampiamente documentato lo sviluppo degli studi teologici ¢ biblici rispetio alla co-
siddetta teologia manualistica, tipica degli anni passati, In merito si consulti anzitutto |' Introduzione,
a firma dei coordinatori Johammes Feiner, Magnus Lohrer, di un’opera destinata a segnare la rifles-
sione i questi anni: Mysterium salusis, 1, Queriniana, Brescia, 1969, pp. 5-30. Si veda inoltre
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mento di una cultura cattolica che in questi anni, fin anche nelle sue voci pit auste-
re ed autorevoli, come appunto la storica rivista di via Ripetta, aveva inteso illu-
strare al mondo contemporanco il cammino di una Chiesa che — per dirla con le ce-
lebri parole di Giovanni XXIII - aveva scelto di rigettare le tesi di quei «profeti di
sventura che», nei lunghi decenni precedenti, non avevano perso 'occasione per
annunciare «cventi sempre infausti, quasi che incombesse la fine del mondo»”,
L'evidente novita di linguaggio conosciuta durante la stagione postconciliare da
«La Civilta Cattolica» ¢ dunque solo 'aspetto forse pitl riconoscibile di una lenta
“evoluzione” a cui la linca cditoriale della prestigiosa testata non sarcbbe stata c-
sente neppure rispetto ai temi curopei durante il lungo ¢ complesso ventennio che
si intende studiare in questa sede, compreso fra la scomparsa di Pio XII, ncl 1958, ¢
la fine del pontificato montiniano nel 1978,

1} ricorso ad una categoria interpretativa, come appunto quella di “evoluzione”,
non ¢ fuori luogo se si considera come il cauto tentativo di aggiomamento che si
tenterd di documentare per gli anni presi in esame, fondasse le proprie origini nel
bisogno da parte della rivista di smarcarsi da alcunc “premesse” intellettuali ¢ poli-
tiche che avevano finito per appiattirne la disamina sulle posizioni piu conservatrici
presenti in seno al cattolicesimo italiano durante il pontificato pacelliano’. Da qui
I'interesse della storiografia® per il “caso” della rivista, unanimemente considerata

I"Introduzione all"ultimo volume della medesima opera in cui & pubblicato un lessico di bea 891 pa-
gine dedicato ai teologi del XX secolo: Mysteriwm salutis, X11, 1978, pp. XII-XXVIL Si consultino
anche, nella traduzione italiana, i lavori di alcuni teologi protagonisti del Vaticano II: Joseri
RATZINGER, Problemi e risultati del Concilio Vaticano I, Brescia, Queriniana, 1967; 1o, Il nuovo

di Dio, Brescia, Queriniana, 1971, particolarmente pp. 83-350; Giusurre CoLoMBO, L'inse-
gnamento della teologia dogmatica alla luce del Concilio Vaticano II, in «La Scwola Cattolicas, 95
(1967), pp. 3-33; Yvis ConGAR, Un popolo messianico: la Chiesa, sacramento di salvezza, la salvez-
za ¢ la liberazione, Brescia, Queriniana, 1976, particolarmente pp. 13-94. Fra le ricostruzioni storiche
si rinvia a ANNIBALE ZAMBARBIERI, [ concili del Vaticano, Cinisello Balsamo, San Paolo, 1995, in
particolare pp. 135-155; AvLmrTo MEsLoNI, Gli anni Settanta della Chiesa cattolica. La complessita
nella recezione del Concilio, in L'ltalia repubblicana nella crisi degli anni Settanta, atti del ciclo di
convegni, Roma novembre ¢ dicembre 2001, vol. I, Culture, nuovi soggetti, identisd, 3 cura di Fiam-
ma Lussana, Giacomo Marramao, Soveria Mannelli, Rubbettino, 2003, p. 201 ¢ ss.. Per una visione
d’insicme su questi temi si consultino anche alcuni contributi apparsi in un’opera gencrale: MAURILIO
GUASCD, Seminari, clero e congregazioni religiose; MAURO PESCE, I rinnovamento biblico; ROSING
Gt LNy, I cammino della teologia; GIANNING PIANA, I nuovi temi della morale, in La Chicsa del
Varicano 11 1958-1978, a cura di Maurilio Guasco, Elio Guerricro, Francesco Tranicllo, vol, XX V72
della Storia deila Chiesa (Fliche-Martini), San Paolo, Ciniscllo Balsano, 1994, rispettivamente pp.
30-80, 167-217, 218-249, 272-3(4,

Come noto, la celebre espressione venne usata da Giovanni XXIII in occasione della solenne
apertura del Concilio Ecumenico Vaticano IL In proposito si veda ALssrTo MELLONI, L allocuzione
“Gaudet Mater Ecclesia” (11 outobre 1962). Sinossi critica dell'allocuzione, in Fede, Tradizione,
Profezia. Studi su Giovanni XXIll ¢ sul Vaticano II, Brescia, Morcelliana, 1984, pp. 221-283.

"Per un inguadramento gencrale FRANCESCO TRANILLO, Pio X1, la seconda guerra mondiale ¢
'ordine postbellico; ANDREA RICCARDL, Pio XII. Un decennio difficile (1945-1958), in I cattolici nel
mondo contemporaneo (1922-1958), a cura di Maurilio Guasco, Elio Guerriero, Francesco Tranicllo,
vol, XXII della Storia della Chiesa (Fliche-Martini), San Paolo, Cinisello Balsano, 1991, rispettiva-
mente pp. 65-103, 104-128,

* Per un quadro di riferimento sulla riflessione claborata in questi anni dalla rivista gesuitica si
rinvia a RomixT0 SANI, Da De Gasperi a Fanfani: La Civiltd Cantolica e il mondo cattolico italiano
nel secondo dopoguerra, 1945-1962, Brescia, Morcelliana, 1986; In., «La Civilta Cattolicas e la poli-
tica italiana nel secondo dopoguerra, Milano, Vita ¢ Pensiero, 2004; Luciano TeincCia, La Civilta
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la “voce ufficiosa™ del pensicro vaticano ¢ I'espressione piu significativa di una
specifica cultura che aveva fatto della scelta ficramente anticomunista da sempre
professata, il discrimen privilegiato per ogni ulteriore valutazione sulla vicenda ita-
liana ed internazionale’,

Non a caso, lo storico della «Civilta Cattolica», il padre Angelo Martini'’, ab-
bozzando nel 1958 un primo bilancio sul lungo pontificato pacelliano appena con-
cluso, aveva dovuto convenire su questa diagnosi: il grande problema che aveva
preoccupato pitt di ogni altra cosa Pio XII ¢ le cerchie ecclesiastiche a lui pid vici-
ne, era coinciso con il comunismo internazionale, da egli «incontrato sul suo cam-
mino [...], nella sua organizzazione politica internazionale ¢ nelle attuazioni di par-
tito nelle singole nazioni», ma verso cui «il suo atteggiamento fondamentale [sa-
rebbe rimasto] fermamente negativos (Martini, /I pontificato di Pio X1, in CC,
1958, 1V, pp. 233-246).

L’obicttiva considerazione celava evidentemente un giudizio misto di ricono-
scenza ¢ approvazione verso le seelte ideali di un pontefice di cui la rivista non a-
veva esitato a farsi fedele portavoce nella persona dei suoi principali scrittori (/n
morte di papa Pio XIl, in CC, 1958, IV, pp. 121-125): da Antonio Messineo'’, ad
Angelo Brucculeri®, al suo direttore Giacomo Martegani'’, vicinissimo a papa Pa-

Cattolica, la Democrazia “naturaliter christiana” ¢ la paura del comunismo (1943-1948), Roma,
Editori Riuniti, 1987; Giuserrr: De Rosa, La Civilta Cattolica, 150 anni al servizio della Chiesa:
1850-1999, Roma, «La Civilta Cattolicas, 1999; MARCD IMPAGLIAZZO (a cura di), La nazione cantolica:
Chiesa e socieq in ltalia dal 1958 a oggi, Milano, Guerini ¢ Associati, 2004

* Utili considerazioni sul legame fra anticomunismo ¢ scelta occidentale nel caso de «La Civilth
Cattolicas, soro contenute in GIORGIO RuMi, Un arriamericanismo di «La civilta Cattolicas?, in
PiR0 CrAVERI € GAXTANO QUAGUIARIFLLO, L 'antiamericanismo in ltalia e in Europa nel secondo
dopoguerra, Soveria Mannclli, Rubettino, 2004, pp. 309-324. Sull’anticomunismo della rivista gesui-
tica si segnalano ANTONIO MESSINGO, Comunismo, in Enciclopedia Cantolica, IV, col. 143; ANGILO
Bruccurer, Il comunismo, Roma, 1944, 1p., Il vero volto del comunismo, Roma, 1953; 1n., Comuni-
smo ¢ cattolicesimo, in CC, 1953, IV, p. 75 ¢ ss, Per un quadro pili gencrale A. RAVA, L'arteg-
glamento della Chiesa di fronte al comunismo dal 1946 al 1949, in «l1 dinitto ecclesiasticos, 1 (1960),
p. 397 ¢ ss.

** Storico di fama internazionale per i propri studi sulla Chicsa contemporanea ¢ collaboratore
de «La Civilta Cattolicas, il nome p. Angelo Martini resta legato alla pubblicazione degli Actes et
documenis du Saint-Siége relatifs @ la seconde guerre mondiale, lavoro affidatogli, insicme ai padri
Pierre Blet, Burkhart Schneider ¢ Robert Graham, da Paolo V1 in risposta alla critiche emerse intorno
alla finc degli anni Sessanta sull operato di papa Eugenio Pacelli durante la seconda guerra mondiale.
Per ll;l guﬁlo sul personaggio se ne veda il necrologio in «Notizie dei Gesuiti d’Italias, 15 (1982),
pp. 77-78.

"' Antonio Messinco (1897, Bronte, Catania-1978, Roma) fu fra gli autori de «La Civilth Catto-
licas che pil si dedicarono ai temi concernenti il processo di integrazione curopea. Sul personaggio si
veda GIORGIO CAMPANINI, Antorio Messineo, in Dizionario storico del movimento cattolico in ltalia,
1860-1980, 11, I Protagonisti, Casale Monferrato, 1982, pp. 371-374.

** Esperto di temi sociali per «La Civilta Cattolicas sin dagli anni Venti ¢ Trenta, Angelo Bruc-
culeri (1879-1969) uni alla competenza in tali discipline un’avversione radicale nei confronti dellc
dottrine socialiste ¢ comuniste. Tale posizione, alla fine degli anni Sessanta, 1o relegd in una posi-
zionc marginale all’interno della rivista, Su di lui si veda GIORGIO CAMPANING, Angelo Brucculeri, in
Dizionario storico del Movimento Cattolico in ltalia. Le figure rappresentative, Casale Monferrato,
Marictti, 1984, pp. 134-135. Interessante ¢ anche il profilo offerto dall’amico Antonio Messineo, Un
sociologo di vocazione - il p. Angelo Brucculeri $.J., in CC, 1970, 1, pp. 214.223,

" Egli mantenne la carica di direttore della rivista sino al 1955, Sul personaggio L. DAINELLI,
Ricordo di un grande sacerdote taliano, padre Giacomo Martegani, in «Rivista di studi politici
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celli con cui era solito incontrarsi per scambi di opinioni sui problemi editoriali via
via emersi, finendo il pid delle volte per raccoglierne, non senza condividerle, le
confidenze ¢ i severi giudizi sulla politica centrista™. Prescindendo da pid appro-
fondite considerazioni sulla linca culturale ¢ politica seguita da «La Civilta Cattolica»
in questi anni, resta I'evidente lontananza fra gli ambienti gesuitici pit aperti
dell’ Universita Gregoriana, rispetto agli scrittori della rivista, sicuramente posizio-
nati in senso quanto mai tradizionalista, fino al punto di rivelarsi — come & arriva-
to a notare Giacomo Martina — «pili conservatori ¢ contrari alla politica di De Gasperi
di quanto auspicasse 1o stesso Pio XII»™,

Anche la sincera adesione manifestata fin dall’immediato dopoguerra verso i
progetti in favore dell’unita cum?ca". fini quindi per rimancre condizionata da tale
anticomunismo quasi osscssivo' . Non trascurabile restava inoltre I'incapacita da
parte dei gesuiti romani di ancorare simile opzione a considerazioni intellcttuali de-
sunte dalla cultura contemporanca. A dire il vero, le ragioni di una simile scelta
editoriale — tesa ad accantonare ogni possibile discussione di carattere intellcttuale
sul futuro dell’Europa'” — crano chiarite dallo stesso padre Messineo che ne aveva
spiegato le ragioni con la necessita, per una rivista come «La Civilta Cattolica, di
«mettere da partes un’analisi esclusivamente culturale, «per volgere I'attenzione
alla crisi politica dell’ Europa», la sola - dal suo punto di vista — che si sarebbe po-
tuta analizzare su basi certe ed empiriche (Messinco, La crisi dell’Europa contem-
poranea, in CC, 1956, 1V, pp. 249-259).

internazionalis, 1981, pp. 394-411. In merito al periodo della sua direzione: G. Martina, Storia della
Compagnia di Gesi..., cit., pp. 303-314,

" Ibidem., 304.

" In proposito si vedano ad csempio R. SANi, «La Civiltd Cattolicas e la politica iwaliana...,
cit., p. 6 ¢ s5.; AGOSTING GIOVAGNOLL, Le premesse della ricostruzione: tradizione ¢ modernitd nella
classe dirigente catrolica del dopoguerra, Milano, Nuovo Istituto Editoriale Italiano, 1982, p. 131 ¢
ss. Si deve tuttavia ricordare che Martina tende a smussare I"assunto senza perd arrivare a negare del
tutto la differenza fra il collegio degli scrittori ¢i «Civiltd Cattolica» ¢ i gesuiti che in quegli anni
reggevano 1"Universits Gregoriana. Cfr. G. MARTINA, Storta della Compagnia di Gesi..., cit,, pp.
306-308.

1% Ihidem, p. 302.

' Basti ricordare che gid dal marzo del 1948 gli scrittori della rivista si erano prodigati a sproaa-
re i credenti a farsi «fedeli agli ammonimenti del papa, [assecondando] ogni iniziativa, ogni sforzo
diretto all'unione, qualunque essa [fosse], non essendo in questo movimento secondi a nessuno k..l».
cofr. A, MESSINEO, A. BRUCCOLERI, Per un miglior domani dell’Europa, in CC, 1948, II1, pp. 449-462
¢ pp. 602-612,

* Emblematica era la severa analisi che p. Messinco non avrebbe csitato ad applicare alla caduta
della CED, in cui 1l ragionamento cra tutto proiettato in funzione anti-sovietica con il risultato di sot-
tovalutare le contraddittoricth emerse nel compasito fronte che a Parigi aveva affossato la Comunith Eu-
ropea di Difesa (CED). Cfr. ANToNio MessiNgo, L 'Europa alla deriva?, in CC, 1954, 1V, pp. 3-14.

19 Prescindendo, per ragioni di spazio, da un confronto con riviste cattoliche coeve, basti men-
zionare il caso della bresciana «Humanitase, dalle cui pagine i temi europei sarebbero stati affrontati
in una dimensione indubbiamente pils attenta agli aspetti culturali ¢ teologici, ns%cm a quelli politici
su cui invece aveva scelto di concentrarsi in questa fase «La Civiltd Cattolicax. E emblematica in tal
senso I'attenzione riservata dalla rivista bresciana, durante i primi anai Cinquanta, al dibattito su di un
concetto, ampiamente sviscerato, come quello legato all’idea di Europa. In proposito mi permetio di
rinviare alle mie brevi considerazioni contenute in Il dibattito sull’idea d'Europa nelle riviste cattoli-
che italiane. N caso di «Humanitase (1946-1950), in FEDERICA Dt SARCINA, LAURA GRAZI, LAURA
ScicriLone (a cura di), Res Ewropae. Attori, politiche e sfide dell'integrazione europea, Firenze,
Centro Editoriale Toscano, 2010, pp. 55-66.
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Un primo indizio sulle “fonti” intellettuali della rivista si puo tuttavia desume-
re dal bisogno di ricorrere a concetti spesso acriticamente ereditati dagli anni Venti
¢ Trenta, come dimostrava I ostinato ¢ finanche ripetitivo richiamo, per affrontare i
temi internazionali, al solo Taparelli D" Azeglio™, passando sotto silenzio molti dei
pensatori ¢ dei movimenti contemporanei che avevano affrontato I'argomento, ac-
costati, nel migliore dei casi, con semplice sufficienza®.

In merito al periodo che si intende esaminare, ¢ infine utile precisare che la
scelta di delimitare I"arco cronologico della presente indagine al 1978 non & casua-
le. Proprio in quell’anno, infatti, scompariva padre Antonio Messineo, ricordato
dall’amico ¢ confratello padre Mondrone come un «gesuita all’antica», formatosi
all’insegna del pensicro di Tommaso d’Aquino ¢ del padre Taparelli (Mondrone,
Ricordo del padre Antonio Messineo, in CC, 1978, 11, pp. 468-473). Come si vedri,
la sua riflessione sui problemi internazionali ¢ sociali, insieme alla denuncia quasi
ossessiva del pericolo comunista nel primo dopoguerra ¢d, infine, sui primi pro-
mettenti passi della costruzione in senso federale dell’unita curopea, avrebbe con-
traddistinto la disamina della «Civilta Cattolica» per tutti gli anni Cinquanta, con-
dizionando, inevitabilmente nel bene ma anche con i suoi non pochi aspetti di am-
biguitd, i lunghi decenni successivi. Il 1978 segna perd anche la fine del pontificato
di Paolo VI™, non a caso descritto da padre Bartolomeo Sorge, vera “nuova voce”
all’interno della testata, come un papa inviso sia ai «conservatori» che ai «progres-
sisti», a cui perd la storia avrebbe certamente riconosciuto la capacita di indicare
alla Chicsa il giusto punto di sintesi fra modernita ¢ passato, tradizione ¢ rinnova-
mento (Sorge, In memoria di Paolo VI, in CC, 1978, 11, pp. 350-359)

Entrambi i personaggi — sicuramente cosi diversi, se non addirittura fra loro in-
tellettualmente “alternativi” — avrebbero condizionato con la loro riflessione ¢ con
la cultura religiosa ¢ “politica” di cui si erano fatti voce durante il lungo arco tem-
porale che li aveva visti protagonisti della vicenda ecclesiale contemporanca, il len-
to ma incvitabile sviluppo che avrebbe caratterizzato la vita del cattolicesimo ita-
liano, il suo approceio ai temi internazionali ed europci ¢, di conscguenza, la linca
della stessa rivista®™,

* Fratello di Roberto ¢ Massimo, il gesuita Luigi Taparclli d'Azzeglio (Torino 1793-Roma
1862) influenzd con il suo pensicro filosofico ¢ giuridico incentrato sul concetto di diritto naturale, la
riflessione del cattolicesimo contemporanco. Per un’introduzione al suo pensiero si veda la voce
omonima in Grande Dizionario Enciclopedico, vol. XIX, Torino, UTET, 1991, p. 727.

*' Fra i passi a suffragio di quanto detto basti citare in questa sede la recensione che sempre p.
Messinco riservava nel 1951 al lavoro di Avtiko Seeviady, Dagli Stari sovrani agle Stati Unisi
d’Europa, dove, se si dichiarava «con 1"autores, ammettendo che «se I'Europa vuole sopravvivere ¢
conscrvare la propria civilta, deve unirsi, abbattendo lentamente le barriere nazionali che la divido-
no=, non pascondeva perd una qualche diffidenza per il passato nelle file comuniste del leader federa-
lista, forse colpevole di «una certa indefinita simpatia» per i movimenti progressisti curopei. Cfr. An-
tonio Messineo, recensione a ALTIRO SPINELLL, Dagli Stati sovrani agli Stati Uniti d ‘Europa, Firen-
z¢, La Nuova ltalia, 1951, in CC, 1951, IV, p. 575,

* Per un’introduzione al pontificato di Paolo VI, fra la copiosa bibliografia, si rimanda a ANTO.
N0 Acerm, 1l pontificato di Paolo VI, in La Chiesa del Vaticano I1...., vol. XXV/1, pp. 58-99.

“ Utili considerazioni sul rapporto fra tradizione ¢ rinnovamento in merito alla riflessione curo-
peista dei cattolici italiani, sono ad esempio rintracciabili in GIORGIO RuMi, Opportunismo e profezia.
Cultura cantolica e politica estera italiana 1946-1963, in «Storia Contemporancas, XI (1981), n. 4-5,
P- 811 ¢ s AURIDO CANAVIRO, Da Pio X1l @ Giovanni Paolo 1l: Europa, federalismo ed ecumenismo,
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Ponendosi idcalmente sulla scia delle autorevoli ricerche che gia si sono dedi-
cate alla disamina curopeista condotta da «La Civilta Cattolica» durante gli anni
Cinquanta™, le brevi considerazioni che seguiranno non si propongono certo di e-
saurire 1'esame di una fonte su cui, per altro, ad oggi non sono completamente ac-
cessibili valide basi archivistiche. L'intento ~ in vista di auspicabili futuri appro-
fondimenti — ¢ invece quello di offrire alcuni spunti di riflessione su di un periodo
ancora quasi inesplorato, concentrandosi non tanto sullo sviluppo di una linea poli-
tica destinata a nmancre pressoché la stessa nel corso di tutti questi anni, quanto
piuttosto di soffermarsi sulle tappe di un aggiornamento intellettuale ¢ religioso a
cui non sarchbe stata esente neppure la cultura europeista dei gesuiti romani.

2. La “stagione giovannea".

La finc del lungo pontificato pacelliano non poteva non dischiudere anche per
la rivista gesuitica nuove prospettive, suggerendo la necessitd, inizialmente forse
solo percettibile, di riformulare ¢ modernizzare la linea sino ad allora seguita. Gli
anni della cosi detta “stagione giovannea”, compresi fra 1958 ¢ 1963”, furono cosi
segnati dal tentativo di ripensare le scelte fino ad allora seguite, non senza difficol-
14, lentezza ¢ contraddittoricta, forse anche determinate dai cambi di direzione co-
nosciuti dalla testata. Il primo sostituto di padre Martegani, il siciliano padre Calo-
gero Gliozzo™ — direttore fra 1955 ¢ 1959 —, si sarcbbe infatti rivelato inadatto a
gestire un'istituzione culturale come la rivista, forse anche a motivo, come ricorda
sempre Giacomo Martina, dell’assenza da parte sua della sufficiente prepara-
zione™ . 1l risultato fu che in questo periodo la linca editoriale sarebbe divenuta an-
cora pilt conservatrice che in passato. Solo la nomina nel 1959 del pia moderato p.
Roberto Tucci, rimasto in carica sino al 1973, avrebbe aperto un nuovo corso nella
produzione della rivista, contribuendo gradualmente a ridimensionare il peso delle voci
che negli anni precedenti ne avevano pesantemente condizionato la riflessione.

Indicativi sono in proposito i silenzi della «Civilta Cattolica» durante la sta-
gione dell’apertura a sinistra™, non affrontata per non dover sconfessare le scelte

in Daxiaa Prioa, Cinzia ROGNONT VERCELLL (a cura di), Storia e percorsi del federalismo: l'eredita
di Carlo Cattaneo, Bologna, Il Mulino, 2005, vol. II, pp. 943-971.

* Fra i pochi studi al riguardo, ¢ fondamentale il lavoro di Ennio Di Nolfo in cui l'esame dei
problemi internazionali condotta da «La Civilta Cattolicas & perd limitato ai primi anni del dopoguer-
ra: E. D1 Notso, «La Civilta cattolicas ¢ le scelte di fondo della politica estera italiana nel secondo
dopoguerra, in «Storia ¢ politicas, X (1971), 11, pp. 187-239. Sul periodo appena successivo si veda
E. BRISSAN, L'Ewropa dal fallimento deila CED ai trattati di Roma nelle riviste gesuitiche di Italia,
Francia e Inghilterra, in A. CANAVERO, J.D. DURAND (a cura di), / fattore religioso nell‘integrazione
europea, cit., pp. 293-309,

Per una contestualizzazione generale Giuserrr: ALeriGo, Il ponrificato di Giovanni XU, in
La Chiesa del Vaticana Il..., vol, XXV/1, pp. 15-57.

* Direttore dal 1955 al 1959, p. Calogero Gliozzo (1904-1993) proveniva dallo studentato di
Messina di cui era stato rettore. In proposito R.. SaNy, «La Civilté Cattolicar ¢ la politica italiana. ..,
cit,, pp; 131134, 143 ¢ ss.; G. Martina, Storia della Compagria di Gesu..., ¢iL., p. 306.

* Ibidem., pp. 301-314

** In merito a questi anni vanno tuttavia ricordati i tentativi di p. Messineo di stabilire un dialogo
coa il Patito Socialista Maliano probabilmente nella speranza di «un accordo in funzione anticomunistis.
Sullinterpretazione di tali contatti — verosimilmente ignoti al dircttore della rivista - si ¢ soffermato
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compiute durante gli anni precedenti o, altrettanto significativa, appare la decisio-
ne, recentemente confermata dalla testimonianza dell’attuale direttore p. Salvini, di
porre a 65 anni I'eta per far parte del consiglio di redazione in modo tale da smorzare
le diffidenze dei padri pit anziani verso il Concilio Ecumenico da poco indetto,

Anche la disamina sui temi curopei sarebbe stata quindi influcnzata dal trava-
glio conosciuto dalla testata in questi anni. Indicativo in proposito ¢ 'articolo a
firma dell’onnipresente Messineo che ai primi del 1958, sicuramente intravvedendo
i segnali di una sempre pii decisa emarginazione della rivista all’interno del mondo
cattolico, si affrettava a rivendicare con forza la legittimita della linea seguita sui
problemi internazionali. Nel passo, non a caso dedicato alla NATO e al problema
della sicurezza curopea, egli pareva non recedere sui passi compiuti ma quasi rilan-
ciare, evidenziando come la battaglia per I'unita curopea ¢ la lotta contro il comu-
nismo internazionale dovessero ancora considerarsi strettamente correlate. Scrive-
va: «La questione che alle nazioni libere allora si presentava con carattere di ur-
genza era molto semplice nei suoi termini: o unirsi, per arrestare I'espansione ag-
gressiva del comunismo, o perire I'una dopo I'altra sotto Pirresistibile avanzata
delle forze sovietiches.

Il gesuita sembrava insomma dire che 1'opzione fieramente anticomunista di
quei giori dovesse ancora essere considerata una scelta obbligata a cui le nazioni
curopee occidentali, ieri come ora, non avrebbero potuto sottrarsi, «scbbene — am-
melteva — le contingenze storiche del momento costrinsero a dare un rilievo parti-
colare all’aspetto militare del problema della sicurezza [...]». 1l saggio, insolita-
mente prodigo nell'offrire utili spunti per una pii complessiva ricostruzione storica
della vicenda del recente passato, si mostrava infine particolarmente attento ad in-
dividuare nel pensiero cattolico I'origine pit autentica di quei «principi di convi-
venza internazionale che oggi vengono accolti dalle nazioni ma non sono una novi-
ti per il pensiero cattolico. Essi — si precisava subito dopo ~ hanno fatto sempre
parte della sua tradizione dottrinale ¢ sono stati costantemente inculcati dalla su-
prema autoritd della Chiesa ed in modo particolare da Pio X1I» (Messineo, La NATO
e il problema della sicurezza, in CC, 1958, 1, pp. 113-125). Ancora una volta, come
un antico ricordo mai sopito, emergeva dunque dalle parole di Messineo il bisogno
di rimarcare I'autosufficienza della dottrina cattolica rispetto alle pur nobili solu-
zioni offerte da altre scuole di pensicro.

L’articolo ¢ interessante perché coincide con un periodo in cui si pud registrare
una particolare virulenza da parte dei gesuiti romani, impegnati, in questi ultimi
scorci della stagione pacelliana, a difendere le “posizioni conquistate™ nel panora-
ma del mondo ecclesiale. I punti fermi da cui non arretrare erano percid riassumibi-
li nel binomio, da sempre caro a Messineo, che aveva unito la lotta al comunismo
internazionale all’opposizione per qualsiasi arretramento su possibili svolte a sini-
stra sul piano intemo. Pit che ad un attacco verso i nemici di sempre, sembra tutta-
via di assistere, forse per la prima volta in termini cosi evidenti, ad un ultimo tenta-
tivo di “resa dei conti” contro quanti, all’interno del fronte cattolico, gia da tempo,
avevano dato segni di considerare superata la linea degli anni precedenti,

ROBERTO SANI, «La Civiltd Cattolicar e la politica italiana. .., cit., pp. 144-147. Una conferma in tal
scnso arriva inoltre dai diari di Pucrro Nexsy, Tempo di guerra fredda. Diari 1943/1956, Milano,
1981, pp. 655-656.
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In un altro articolo dei primi mesi del *58, dall’indicativo titolo L'Unione
Europea e il comunismo internazionale, il gesuita siciliano era ancora piu esplicito.
Dopo essersi felicitato per la veloce ratifica dei Trattati di Roma da parte dei par-
lamenti nazionali, Messinco non rinunciava infatti a mettere in guardia dal-
I’ «azione sabotatrice» dei partiti comunisti occidentali ¢ dalle menzognere promes-
se di pace che il nuovo corso sovietico parevano millantare. L'imperativo cra in-
somma «dubitare della loro sincerita, intravvedendone i secondi fini, ¢ intanto non
rallentare la lotta contro i disegni di dominazione mondiale, con i mezzi consentiti
dalla legge, all'interno delle nazioni, ¢ con una politica comune, concordata ¢ vigo-
rosa, nel pit ampio settore della comunitd internazionale» (Messineo, L’Unione
Europea e il comunismo internazionale, in CC, 1958, 1, pp. 337-348).

Nei mesi successivi «La Civilta Cattolica» si sarcbbe quindi prodigata nel di-
mostrare le propric tesi, soffermandosi con particolare acribia sull’originalita della
nuova creatura curopea nata dai Trattati di Roma, di cui non si mancava di eviden-
ziare il carattere misto, non assimilabile né al modello capitalista, di impronta nord-
americana, né a quello statalista di ispirazione socialista. L'intento di rimarcare
come la storia sembrasse darc ragione alle tesi sino ad allora avallate dalla rivista,
portava l'autore a cimentarsi in una lunga ¢ scruP“olosa analisi sugli aspetti istitu-
zionali, economici ¢ giuridici dei Trattati di Roma™.

Pur evidenziando i limiti politici insiti nell’assetto istituzionale della nuova
creatura curopea, Messineo tendeva quindi a mettere in luce il carattere «anticipa-
tore» dei Trattati sottoscritti, quasi che gli accordi di Roma celasscro in sé€ il germe
di un nuovo concetto di comunita. Spiegava, rivelandosi come sempre debitore nei
confronti del pensiero taparelliano: «Piuttosto che considerare il mercato comune
come una comunitd, la quale sard pienamente compiuta quando dall’'unione sul
campo cconomico emergera quella politica, ¢ meglio pilt modestamente valutarlo
come un mezzo idonco a produrla nell’avvenire [...). La teoria dei fatti sociali pro-
duttori di senso sociale, sulla quale il Taparelli costrui la sua concezione etnarchica
della comuniti delle genti, vedendo nella storia dei suoi tempi i segni premonitori
di una vera socicti dei popoli ha un suo valore. Il fatto associativo, quale ¢ indub-
biamente il mercato comune, fondendo le barriere commerciali [...], potrd anche
fondere le cortine psicologiche, conducendole a costruire una vera, integrale comu-
nita continentale» (Messineo, La Comunita Economica, in CC, 1958, II, pp. 3-13).
L.’ annotazione, certo gid presente negli scritti di Messinco, non & comunque da sot-
tovalutare anzitutto per I'articolata disamina qui sviluppata, forse per la prima vol-
ta, su di un piano pit intellettuale che di mera analisi politica. Per il momento simi-
li considerazioni sarcbbero perd state destinate ad inscrirsi nella linca marcatamen-
te conservatrice conosciuta dalla rivista nel biennio 1958/59.

A tale indirizzo pud ascriversi I'impegno profuso dai padri Martini ¢ Mondrone
nel confutare, con obicttiva acribia storiografica, ogni possibile ombra gravante
sulle scelte dei vertici vaticani durante i difficili anni fra le due gucrre ¢ nel primis-
simo dopoguerra®, Sempre il p. Martini si prodigava ad csempio in un’appassio-

¥ Cfr. ANTONIO MESSINEO, Liberismo o dirigismo?, in CC, 1958, 1, pp. 449-461.

¥ Cfr. DosaNico MONDRONE, Padre Agostino Gemeili e la cultura cattolica in lalia, in CC, 1958,
IV, pp. 596-607; ANGELO MARTING, Pio X1 e la Conciliazione nel documenti Pacelli, in CC, 1959, 1,
pp. 449-466; 10, L "ultima battaglia di Pio XI. Il “vulnus ™ del Concordato, 1959, 111, pp. 572-5%
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nata difesa della storia del popolarismo sturziano di cui non esitava a mettere in
luce il carattere ortodosso contro ogni ipotesi avanzata dalla ricerca di possibili
“infiltrazioni" dal sapore modernista™. Il bisogno, quasi ossessivo, di difendere ad
oltranza le ragioni della Chicsa nel recente passato, si legava evidentemente al pit
complessivo tentativo di ridimensionare il ruolo svolto nella prima parte del secolo,
ma ancora potenzialmente pericoloso, da gruppi, movimenti ¢ correnti teologiche
ritenute eterodosse.

Su questa falsariga Messinco, volgendo lo sguardo all’attualita, concentrava
quindi i propri sforzi nel prendere di mira quello che qualificava come il «cattolice-
simo di sinistra» (Messinco, Riflessioni sulla sinistra, in CC, 1958, IV, pp. 3-13),
soffermandosi a spicgare le ragioni per cui, in un clima che definiva di «diffuso
sbandamento mentale» fra i credenti ¢ in presenza di «una confusione pericolosa di
idec ¢ di propositi, di oricntamenti ¢ di dircttive pratiche», fosse ancora importante
additare il comunismo internazionale come il vero male da combattere (Messinco,
La politica della mano tesa, in CC, 1959, 1, pp. 561-571)“’. Queste considerazioni
lo portavano insomma ad intravvedere una seric di ostacoli insormontabili per
un’evoluzione dell’assctto instauratosi in Europa con la Guerra Fredda: «Le sorti
della pace, con il superamento della crisi di Berlino, - spiegava — dipendono dalla
stretta collaborazione delle potenze occidentali ¢ dall’efficienza dell’Organizza-
zione Atlantica, baluardo dimostratosi fin qui efficace come deterrente dell’insana
politica sovictica» (Messinco, La Guerra Fredda continua, in CC, 1959, 111, pp.
232-243).

Bisognera aspettare almeno il 1960 per assistere ad una graduale attenuazione
della verve polemica degli anni precedenti che, come visto, aveva toccato il suo a-
pice nella fase finale del pontificato pacelliano. Costretti a registrare il nuovo clima
politico ¢ culturale inaugurato in seno alla Chicsa italiana dalla stagione giovannca,
in questo periodo i redattori della «Civilta Cattolica» avrebbero infatti tentato di
abbandonare i toni pitt duri dell’anticomunismo del primo dopoguerra, mentre lo
stesso Messineo d’ora in poi avrebbe preferito cambiare prudentemente tematiche,
passando ad esaminare le politiche di carattere sociale messe in atto dalle Istituzio-
ni europee ¢ le problematiche legate alla codificazione dei diritti dell’uomo.

In realti I'approccio dei padri gesuiti ai nuovi temi enucleati si sarebbe rivela-
to ancora largamente tradizionale. Si direbbe quasi che, per altra via, Messinco ¢ i
suoi collaboratori non sarebbero stati in grado di rinunciare a concetti ormai ad essi
connaturali come dimostrava 'ostentata idea di un’autosufficienza del pensicro
cattolico, rintracciabile nell’esame dei pezzi che gli autori, non senza una sincera
altenzione, avrebbero ad esempio dedicato ai pronunciamenti in materia di politi-
che sociali ¢ di diritti dell’'vomo discussi dal Consiglio d"Europa™, Ne cra ugual-

™ ANTONIO MESSINGO, L "erediti di don Luigi Sturzo, in CC, 1959, 111, pp. 463-474.

" Si vedano anche ANTONIO MESSINEO, 1] riformismo cristiano, in CC, 1959, I, pp. 225-236;
In., Ancora sul riformismo cristiano, in CC, 1959, 1, pp. 344.366; 1p., L apertura a sinistra, in CC,
1959, 11, pp. 337-349

“In Proposito ANTONIO MESSINGO, L'antivitd soctale del Consiglio d'Europa, in CC, 1960, 11,
pp. 3-14; o, Dalla Convenzione sui diritti dell’uomo alla Carta sociale europea, in CC, 1961, 1V,
pp. 29-41; o, Nuove prospettive circa le relazioni tra i papoli, in CC, 1962, 1, pp. 114-126; In., /
diritti della persona e l'ordine internazionale, in CC, 1962, 11, pp. 119-130. Sulla stessa direttrice si
muoveva I"analisi in merito ai problemi pid impellenti dei primi anni Sessanta come la questione africana, 4
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mente prova la lettura fornita dei piccoli passi compiuti verso lintegrazione politi-
ca, presentati dalla testata come tappe necessarie, ma insufficienti, di un cammino
ormai inarrestabile verso la definizione di un nuovo concetto di comunita, gia de-
scritto nei suoi tratti salienti dal pensicro cattolico. «Non si tratta—- spicgava Messinco —
dell’instaurazione di un semplice mercato comune, ma sostanzialmente di una vera
¢ propria comuniti, sia pure ristretta nei fini ¢ nei compiti al settore economico
[...] [alla cui base] vi & una concezione del tutto nuova delle relazioni fra i popoli,
alla quale non si pud dare nome diverso di quello di comuniti, sapientemente ¢ op-
portunamente adottato dagli esperti compilatori del Trattato di Roma [...]» (Messineo,
Mercato Comune o Comunita europea?, in CC, 1962, 111, pp. 3-14).

Come anni prima, Taparclli d’Azeglio cra insomma la fonte privilegiata a cui
il gesuita sceglicva di rifarsi, osservando anzi, come probabilmente «non [avessero vi-
sto] male quei teorici cattolici, come [appunto] il nostro Taparclli, che parlarono di fatti
associativi, ossia di positive realta storiche che, per una specie di lancio evolutivo, si
prestano ad essere presupposto al sorgere del fenomeno propriamente sociale». Ri-
spondendo poi ai dubbi sull’attualita del filosofo ¢ giurista ottocentesco, Messinco ob-
bicttava: «Il loro errore & consistito soltanto nell’attribuire a tali fatti associativi la ra-
gione di causa dell’essere sociale, mentre una pill retta ed obicttiva interpretazione
vede nei medesimi un’occasione, alla cui presenza la vera causa, lo spirito umano, pit
facilmente si protende verso 1"accoglimento di relazioni stabili nel gruppo sociale, sotto
lo stimolo della naturale socicvolezza umana da quelli attivata» (Messineo, I progressi
dell’integrazione economica europea, in CC, 1962, I, pp. 209-220).

L’Europa a cui «La Civilta Cattolica» si cra dichiarata favorevole in questi an-
ni cra dunque, in ultima analisi, il prodotto di positive «intese regionali» o, se si
vuole, il preludio «alla formazione di una comunita mondiale» (Messinco, Comunita
regionali ¢ Comunita mondiale, in CC, 1963, 111, pp. 14-25), gia preconizzata da
decenni dalla tradizione cattolica. Accanto a questi concetti in larga parte tradizio-
nali, si pud comunque registrare il tentativo da parte degli scrittori gesuitici di in-
traprendere una riflessione di taglio curopeista pil attenta agli aspetti intellettuali, a
cui lo stesso Messineo in questi anni decise di accedere, rivedendo la linea impron-
tata alla mera cronaca politica a cui si era dedicato in precedenza.

Le modeste recensioni dedicate da «La Civilta Cattolica» ad un tema come
quello della comune cittadinanza curopea, aiutano perd a farsi un’idea di come i
nuovi indirizzi solo formalmente recepiti, non sarcbbero stati destinati a produrre
una vera ¢ propria novita sul piano dei contenuti. La scelta dei titoli, quasi sempre
finalizzati ad evidenziare il ruolo svolto dalla Chiesa di Roma o da papa Pacelli in
favore della pace™, era infatti rivelatrice della cultura di stampo tradizionalista dei

cui, ancora una volta, la rivista prospettava come unica soluzione possibile quella ispirata al classico
principio solidaristico cattolico. Clr. Giusteerl GrEGGI0, I Congo sulla via dellindipendenza, in CC,
1960, vol. II, pp. 50-58; G. McCruskey Nen, / difficile cammino dell'Africa nera verso la democrazia,
in CC, 1960, 111, pp. 113-125; ANTONIO MESSINEO, Solidarieta fra § popoli e Stari di recente formazione, in
CC, 1961, 1V, pp. 267-278).

™ Indicativa ¢ in tal senso la recensione a firma di Antonio Messinco dedicata alla pubblicazione
degli arti del primo incontro europeo della Federazione internazionale degli Uomini Cattolici svoltasi
a Colonia dal 14 al 17 giugno 1962, dove si mettevano in luce gli interventi dedicati all’«atteggia-
mento di Pro X1, in modo particolare riguardo I'unitd curopea, dal cui insegnamento si pud dedurre
quanto la Chiesa sia stata favorevole al movimento unionistas. Cfr. ANTONIO MESSINEO, recensione a
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padri gesuiti, nei cui giudizi trapelava, come sempre, una diffidenza quasi connatu-
rale verso qualsivoglia pensicro estranco a quello cattolico™. Simili orientamenti
riguardavano naturalmente anche le opere dedicate alla storia italiana, come, ad
esempio, mostravano le severe parole riservate da p. Messineo, ancora nel 1967, al
saggio di Gabricle De Rosa, Il movimento cattolico in ltalia, additato come riprova
di un orientamento storiografico non in grado di riservare la sufficiente attenzione
al dato religioso, quasi che I'csatta comprensione delle dinamiche interne al mondo
cattolico fosse un esclusivo appannaggio degli studiosi ecclesiastici (Messinco, I/
movimento cattolico in Italia, in CC, 1967, 1, pp. 473-478).

3. Glianni fra 1963 ¢ 1978

Come ormai da piti parti evidenziato, la stagione vissuta dalla Chiesa cattolica
durante il pontificato giovanneo avrebbe contribuito, anche sul piano diplomatico,
a sdoganare la posizione internazionale della Santa Sede, fino ad allora relegata, sia
pur in uno icratico isolamento, ai margini della vicenda politica mondiale. I ascesa
al Soglio Pontificio con il nome di Paolo VI dell’arcivescovo di Milano, il giovane
cardinale Giovanni Battista Montini, non avrebbe interrotto quel cammino, ma vi-
ceversa avrebbe contribuito a sviluppare molte delle intuizioni avute dall’anziano
papa bergamasco, smarcando cosi in modo definitivo la posizione della Chiesa di
Roma da un appiattimento occidentale cui inevitabilmente era incorsa durante gli
anni bui della prima fase della Guerra Fredda. E noto infatti che il tema politica-
mente pil rilevante per la Santa Sede durante questi anni avrebbe riguardato
"opportunita di rivedere il tradizionale atteggiamento di condanna verso i Paesi oltre
la cortina di ferro, nella speranza di ottenere un ammorbidimento della pressione
antireligiosa ¢ anticattolica in quelle terre™.

Les catholiques devant I'Europe, Bruxelles, CEP, 1963, in CC, (1964), 111, p. 365, Fra l¢ altre recen-
sioni sui temi curopei si segnalano ad esempio GIOVANNI RuiLy, recensione a Raymond Cartier, Le 19
Europe, Milano, Garzanti, 1961, in CC, vol. 11, pp. 371-372; ¢, tuttc a firma di ANTONIO MESSINEO,
recensione a Ezio Bacino, L'Europa comincid oggi, Firenze, in CC, (1964), 111, pp. 263-264; recen-
sionc a L'Europe des persone et des peuples. 4%¢) Semaine sociale de France, Strasbourg 1962,
Lyon, Chronique sociale de France, 1962, in CC, 111, pp. 268-269; recensione a Picro Malvestiti,
Costruire I'Ewropa, Milano, Giuffre, 1963.

* Non meno rivelatrice & la seconda recensione riservata da Messineo — dopo quella gid citata
del 1951 - alla successiva opera di Altero Spinelli, L. Europa non cade dal cielo. Vi si legge: «Giova-
e agitatore comunista, nello studio ¢ nel npensamento ha visto franare la sua fede nei principi del
marxismo ¢ ad essa sostituirsi un anelito di vera liberta [...). Dal presente volume non & dato rilevare
quali siano i fondamenti teorici sui quali riposa ora il pensicro dell'sutore, sc si cccettua la ripetuta
affermazione sulla necessita di superare lo Stato nazionale ¢ la sua angusta politica [...]. Non sarem-
mo d'accordo se ancora circolano nella sua mente certi principi ¢ affermazioni, che trovano espres-
sione mel programma stilato dal gruppo europeista di Ventotene, del quale ci siamo occupati altra vol-
1 [...]. Egli [nel volume] mostra una forse compeensibile disposizione di animo a valutare fatti ¢ istitu-
Zioni nuove in senso negativo, Noa gli si pud dar torto quando sottolinea con amarezza che i nazionalismi si
sono ridestati ¢ marciano alla riscossa. Purtroppo & la verith [....]. Tuttavia il troppo pessimismo non giova.
Elementi nuovi giocano nel veechio continente |...). La storia cammina, raccoghic ned suo alveo Je espe-
ricnze anche deludenti ¢ matura lentamente i suoi fruttis. Cr. ANTONIO MESSINED, recensione a Altero Spi-
nelli, L 'Europa non cade dal cielo, Bologna, 1l Mulino, 1960, in CC, 1961, 11, p. 181.

* Si vedano La politica internazionale della Santa Sede 1965-1990, a cura di Giovanni Barberi-
ni, Atti del Seminario di studio, Perugia, 8-9-10 novembre 1990, Napoli, Edizioni Scicntifiche Italiane,
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La storiografia ha tuttavia chiarito come simili temi trovasscro origine nello
sviluppo di una specifica riflessione teologica iniziata con il Vaticano II, passata
per I'enciclica giovannea Pacem in terris ¢, infine, culminata ncll’Ecclesiam
Suam”. Da qui la scelta di Paolo VI di rifarsi nella propria azione pastorale ¢ di-
plomatica ad un principio di speranza per un possibile, ancorché al momento inde-
cifrabile, cambiamento dello status quo. 1l motto Spes contra spes - come ricordato
dal cardinal Silvestrini™ - sarebbe dunque divenuto il fulcro dell’intera azione di-
plomatica messa in campo dalla Santa Sede durante il pontificato montiniano nella
convinzione cosi di ottemperare ad una scelta di fondo, insieme politica ¢ teologi-
ca, ormai includibile per la Chiesa di Roma. In questo quadro anche I'attenzione
per un’Europa unita avrebbe finito per assumere una prospettiva pid ampia, sia da
un punto di vista geopolitico — per la capacita di spaziare dall’ Atlantico agli Urali -
. che culturale, nel tentativo di ripensare I’europeismo ancora troppo vago degli an-
ni passati. Era percid evidente che questi due temi, cosi intrecciati nel magistero ¢
nell’azione diplomatica di papa Montini, avrebbero finito per condizionare anche la
disamina di «Civilta Cattolica».

A seguito di simili sviluppi conosciuti dal dibattito teologico ed ecclesiale,
scaturiva dunque la percezione del collegio degli scrittori che anche per la rivista
fossc giunto il momento di ripensare le “basi” ideali della linea europeista sino ad
allora seguita. Il quesito era insomma lo stesso posto, sia pure da un’angolazione
prospettica assai differente, da una testata come «Aggiornamenti Sociali», con cui
In passato non erano certo mancati i contrasti. Nel 1966 Angelo Macchi, direttore
della rivista milanese sino al 1975, aveva infatti azzardato I'ipotesi che lo sviluppo
conosciuto dalla dottrina sociale della Chiesa, avrebbe potuto incidere sulla rifles-
sione della stessa comunita civile, contribuendo cosi al superamento dei retaggi del
nazionalismo tipici dei decenni passati. Nello specifico cgli si cra mostrato persua-
so di come, oramai, «la pill marcata accentuazione del valore della persona umana
[...], il rispetto della coscienza individuale [...], I"accettazione del principio plura-
listico (politico, sociale, religioso), il riconoscimento dell’eventuale compresenza

1992, in cui si segnala in particolare P. QuuNAUX, Le Saint-Siége et la Communauté européenne
(1965-1990), p. 59 ¢ ss.; ANDREA R)OCARDI, I Vaticano e Mosca: 1940-1990, Roma, Laterza, 1992;
ALBERTO MELLONY, L'altra Roma: politica e S. Sede durante il Concilio vaticano 11, 1959-1965,
Bologna, 1l Mulino, 2000; In., Gli anni Settanta della Chiesa cattolica. La complessita nella recezio-
ne del Concilio, in L'lalia repubblicana nella crisi degli anni Settanta, atti del ciclo di convegni,
Roma novembre ¢ dicembre 2001, vol. 11, Cultire, muosi soggerti, idenrird, a cura di Flamma Lussana,
Giacomo Marramao, Soveria Mannclli, Rubbettino, 2003, p. 201 ¢ ss. Per un quadro pid generale
relativo a questi anni si veda anche il primo volume dell’opera appena citata Tra guerra fredda e
distensione, a cura di Agostino Giovagnoli ¢ Silvio Pons, Soveria Mannclli, Rubbettino, 2003,
7 In proposito GIOvANN TukBANT, I tema della guerra al Concilio Vativano 11, LUCIANO
MagniNG Lenciclica Pacem en terris; PIERO BARRAINI, La relativitd nella Pacem in terris, GUIDO
Ve, Pace e guerra nelle linee dei pontificati di Paolo VI e Giovanni Paolo 11, in Chiesa e guerra.
Dalla «benedizione delle armi» alla «Pacem in terris», a cura di Mimmo Franzinelli ¢ Riccardo Bot-
toai, Bologna, Il Mulino, 2005, rispettivamente pp. $63-606, 607-652, 653-660, 685-720; GIOVANNI
BarBERINY, L 'ostpolitik della Santa Sede. Un dilogo lungo e faticoso, Bologna, Il Mulino, 2007, pp.
5374, 82-88, pp. 103-104, Per una visione complessiva dell’approccio della Chiesa cattolica al pro-
blema curopeo durante questi anni si consultino ANDREA RICCARDY, Europa occideniale ¢ Europa
ortentale, in La Chiesa del Vaticano ..., vol. XXV/2, rispettivamente pp. 377-410, 411-442,

*® Cfr. ACiuLLE SILVESTRINI, La Santa Sede nella “Osipolitik™ ¢ nella CSCE, in La politica
internazionale della Santa Sede..., cit., p. 40, per I'intero contributo pp. 39-55
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sul piano culturale di sistemi ideologici [in grado di] contrastare con la dottrina ri-
velata da Dio, [andassero] accettati con uno spirito disposto pit al confronto ¢ al
dialogo che all’ostracismo [...J». Emergeva insomma la speranza che un'arresta-
bile desiderio di novita, nella Chiesa come nella societd, spingesse 1'opinione pub-
blica a premere perché fosse unanimemente sottoscritta «la denuncia della guerra
come un ormai superato strumento di giustizia» (Macchi, Vent’anni di politica
internazionale, in «Aggiomamenti Sociali», 1966, 1, pp. 3-5). Le parole di Macchi
dischiudono gli orizzonti di un dibattito particolarmente vivo in quegli anni in seno
alla teologia, non solo su di un sano rapporto fra continuita ¢ rinnovamento, ma
pure sul contributo che i nuovi indirizzi conosciuti dal pensicro cattolico avrebbero
potuto svolgere in seno alla societd contemporanca. Era evidente che, di fronte a
siffatti stimoli, la rivista dei gesuiti romani avrebbe dovuto quanto prima assumere
una propria posizione.

Di ¢io si mostrava convinto lo stesso onnipresente Messineo i cui scritti, non a
caso, si sarebbero fatti pid duttili ed attenti nei confronti di nuove questioni, dalla
decolonizzazione ai temi concementi il crescente ruolo svolto dalle Nazioni Unite
sulla scena mondiale™. Da notare inoltre come la scelta di spostare la propria atten-
zione su simili questioni fosse accompagnata da un giudizio finalmente pii sereno
sulla vicenda internazionale di cui, forse per la prima volta, si mettevano in risalto
piu gli aspetti positivi che quelli negativi. Lo stesso tentativo dai toni fortemente
polemici, in precedenza volto a suffragare le scelte passate, cra ora attenuato alme-
no nella forma. Scavando pit a fondo ci si accorge perd che la sostanza era destina-
ta a rimancre la stessa come testimoniano i numerosi interventi dedicati al diritto
internazionale, la cui evoluzione verso il superamento del principio nazionalista
veniva ancora soventemente intesa come una conferma del pensicro cattolico, da
sempre sostenitore del diritto naturale quale valido strumento per regolare i rappor-
ti fra i popoli.

Qualche piccola concessione alle tesi di Macchi era perd fatta, come quando,
nel rammentare I"accesa querelle tipica degli anni fra le due guerre sui compiti del-
la Societa delle Nazioni, Messinco giungeva ad ammettere la presenza di un dibat-
tito su alcuni concetti tradizionalmente applicati dai cattolici alle controversic in-
ternazionali. Emblematico era quello di “guerra giusta™ su cui - riconosceva — fi-
nalmente la Chicsa era giunta a «[rivedere] gradatamente la propria antica tcoria
della guerra giusta, per adattarla, senza rinunziare alla sua profonda ispirazione
morale, ai dati nuovi dell’evoluzione tecnica ¢ sociale [...]» (Messineo, Il nuovo
diritto positivo internazionale per la soluzione delle controversie, in CC, 1969, 1V,
pp- 526-537).

Un moderato anclito di speranza verso il futuro sembrava insomma finalmente
contagiare anche la prospettiva di p. Messinco, benché in lui rimasse viva la ten-
denza a giudicare la bonta degli sviluppi dei sistemi politici ¢ giuridici nella pro-
spettiva del maggiore o minore avvicinamento al pensicro cattolico. Rivelatrici ¢-
rano le motivazioni con cui aveva accolto entusiasticamente 1’claborazione, da parte

* Si vedano ANTONIO MESSINGO, L 'interdizione dell'uso della forza nelle relazioni internazio-
nali, in CC, 1970, 1, pp. 527-540; In,, La promozione dei diritti dell'uomo, in CC, 1968, 1V, Pp-
478-482; In., La Comunitd Economica Europea dopo la crisi del Medio Oriente, in CC, 1974, 11, pp-
143-153; Grovanni Rutry, La XXIII Assemblea Generale dell’ONU, in CC, 1968, IV, pp. 401-408.
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della Commissione di diritto internazionale delle Nazioni Unite riunitasi a Vienna
nel 1969, di un concetto giuridico come quello dello ius cogens, elogiato come fo-
riero di possibili sviluppi verso un principio che, benché non ancora assimilabile al
diritto naturale, rappresentava comunque — SOSICNEVA — «un concetto nuovo ¢ ardito
rispetto agli orientamenti di un passato non molto lontano ¢ suscettibile di ulteriore
evoluzione in senso positivos (Messineo, Un concetto di diritto internazionale tra
incertezze teoriche, in CC, 1969, 111, pp. 22-33)".

4. Un moderato “aggiornamento”

Se questo era il quadro dei moderati tentativi di aggiornamento messi in cam-
po da «La Civilta Cattolica», va perd osscrvato che solo con la comparsa di nuove
firme, come quella del p. Giovanni Rulli, non piu relegata nelle modeste “Cronache
Internazionali”, la rivista si sarcbbe cimentata in una piu impegnativa revisione del-
la linca passata. Cid detto, va comunque precisato che nell’esposizione di Rulli il
tentativo di aggiornamento si sarcbbe accompagnato al bisogno di non sconfessare
del tutto il cammino compiuto. Potremmo individuare percio almeno tre grandi te-
matiche intorno a cui sarebbe ruotata la sua produzione. Anzitutto, il tentativo, sul-
la scia del magistero curopeista di papa Montini, di chiarire i connotati della “pre-
dilezione” dei vescovi di Roma per il vecchio continente, depurando cosi I'impo-
stazione forse troppo semplicistica dal punto di vista religioso assunta da certo eu-
ropeismo cattolico. A questo primo tema cra perd destinato ad affiancarsi, come
secondo, il bisogno di circoscrivere i confini del dialogo con il blocco sovictico,
rimanendo ben saldi nell’avversione a qualsivoglia idea di terza forza per il futuro
dell’Europa occidentale. Ne discendeva, come terzo punto, 'idea — certo desunta
dal pensicro di p. Messinco — di legare i temi europei all’attenzione verso una co-
munita mondiale di cui I'integrazione continentale sarebbe stata da considerarsi so-
lo la prima tappa.

E ad esempio indicativo che, interrogandosi provocatoriamente nel 1970 «in
nome di che cosa [si sarcbbe dovuta] fare I'Europas, p. Rulli rispondesse con paro-
le particolarmente puntuali ¢ impegnative ricordando come «nclla concezione di
una comunita politica a livello intermediario nei riguardi della comunita mondiale,
[fossero] insiti i concetti dei valori sui quali si fonda la vita concreta dell’'vomo ¢ le
preoccupazioni di stabilire progressivamente le condizioni della vera comunita u-
mana [...]». Proscguiva perd: «Non si deve certo confondere I'ordine politico con
quello della cariti ¢ immaginare che la comunita mondiale possa essere la realizza-

“ Spiegava il gesuita: «Non si richiede un”analisi profonda per dimostrare quanto cssa sia anco-
ra distante dal concetto di diritto naturale, dal quale la teoria cattolica fa derivare alcunc leggi di fon-
do della vita associativa delle nazioni, come ordine di giustizia, al quale la volonta dello Stato deve
catcgoricamente conformare i propri atteggiamenti [...). La fonte [dello ius cogens) risiede nella con-
suctudine, cssa ¢ esclusivamente storica. In ultima analisi riemerge la tesi della fonte unica del dirit-
t0]...]. Non si tratta dungue di leggi nelle quali si esprime un ordine fondamentale di giustizia, imme-
diatamente dettato dalla razionalitd umana ¢ prossimamente proclamato dall’araldo della coscienza, ¢
percid stesso universale; ma di leggi introdotte dal costume el processo della storia [....]. Nondimeno
il fus cogens & un gran passo avanti [...J=. Cfr. ANTONIO MESSINEO, Un concetto di diritio internazio-
nale tra incertezze teoriche, in CC, 1969, 111, pp. 22-33.
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zione visibile del regno di Dio; ma ¢ indubbio che le due cose hanno relazioni pro-
fonde ed essenziali. Secondo la densa espressione del padre Congar, la costruzione
della citta terrestre deve essere, per il cristiano una “parabola” della costruzione del
regno di Dio (Rulli, Verso un’Ewropa nuova, in CC, 1970, III, pp. 425-432).
L'invito ai credenti a non sottrarsi da un impegno diretto nella storia doveva in-
somma considerarsi imprescindibile oggi come ieri. Non a caso egli citava Teilhard
de Chardin: «Contrariamente ad un’idea corrente, [il cristianesimo] [doveva consi-
derarsi] umano non meno per il suo domma che per la sua morale, ¢ pud esser
chiamato a salvare ancora una volta, domani, il mondo» (Rulli, «Un internazionalismo
da costruire», in CC, 1970, IV, pp. 188-194).

Puntualizzate simili premesse teologiche, la rivista si prodigava quindi ad evi-
denziare come 1'impegno per 1'unitd curopea dovesse necessariamente conoscere
differenti competenze, cvitando, in particolar modo, di attribuire ai pronunciamenti
della Chiesa in materia un ruolo direttamente politico ad essa naturalmente estra-
nco. In tal senso la preoccupazione di Rulli, sempre sulla scia del magistero euro-
peista montiniano®, era tutta indirizzata a chiarire come «il messaggio cristiano
non [potesse offrire] soluzioni specifiche ai problemi politici, ma [permettesse] di
darc un giudizio sulle soluzioni ¢ di orientare la liberta verso certe direzioni a pre-
ferenza di altre [...|» (Rulli, / valori cristiani e 'unita europea, in CC, 1977, IV,
pp. 599-607). L'intento, evidentemente, era quello di non appiattire il messaggio
dei papi su di un progetto politico legato alla vicenda storica dei Paesi occidentali,
in un tempo in cui i problemi dei popoli in via di sviluppo parevano interpellare la
Chicesa con inusitata urgenza. Forse anche per questo, il gesuita si affrettava a richia-
marsi alla tradizione umanistica ¢ religiosa che rimandava alla «matrice dell’Europa
cristiana» (Rulli, Celebrazione ecumenica in seno alla Comunita Europea, in CC,
1973, 11, pp. 421-428), per sottolincare come la Comunita Economica Europea a-
vrebbe dovuto farsi carico dei propri doveri verso la parte pid povera del mondo.

E significativo che simili considerazioni fossero espresse a commento del-
I"incontro ecumenico tenuto a Bruxelles dal 19 al 20 maggio 1973, quasi che
I"accento posto sul ruolo svolto in favore dell’unitd curopea da tutte le confessioni
cristiane ~ ¢ non solo da quella cattolica —, accanto all'impegno per una rinnovata
attenzione verso i popoli in via di sviluppo, potessero fornire alle chicse importanti
punti di convergenza nel cammino del dialogo interreligioso.

Se I'attenzione all’Europa nella disamina della rivista si arricchiva cosi per la
prima volta di uno spessore culturale ¢ teologico fino ad allora inusitati, anche sul
lato pratico le novita non sarebbero mancate ancorché una prudenza quasi ossessi-
va ne avrebbe inevitabilmente condizionato i risultati pid rilevanti. Sul versante
dell’analisi politica si denota infatti un procedere sicuramente pitr scientifico, in-
sieme al bisogno di sfatare facili semplificazioni, quasi qualcuno avesse inteso
I"unita curopea come «la fine di ogni malanno per I'Europa e per il mondo [.o:]»

' E indicativo che solo pochi anni prima, a commento della conferenza ecumenica tenuta a
Rochampton nei pressi di Londra dal 16 al 20 aprile sul problema dei “cristiani ¢ I"Europa”, p. Rulli
avesse rammentato come Paolo VI, parlando di S. Benedetto, si fosse espresso con analoghi concetti
evidenziando il differente ruolo delle chiese in merito al processo di integrazione politica. «Senza ol-
trepassare i confini della nostra competenza spirituale — aveva detto il papa - ma per la concordia, per
la prosperitd, per la pace dell'Europa ¢ del mondo noi sollecitiamo oggi la vostra preghicras. Cfr.
GovANNI RULLL, Roehampton: cristiani per I'Europa unita, in CC, 1975, 11, pp. 390-398.
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(Rulli, Profondo impegno cristiano per I"Europa, in CC, 111, pp. 528-538). L’intento
cra insomma quello di creare uno stimolo all’azione, evitando che i progetti in di-
scussione anche fra i credenti peccassero di eccessiva astrazione.

Un testo apparso nel corso della prima parte del 1976 sulle pagine di «Civilta
Cattolica» sembra perd essere in grado, forse piu di altri, di spicgare il punto di vi-
sta espresso da p. Rulli sui temi di maggiore attualita legati alla politica internazio-
nale nel corso di questi anni. Il contributo menzionato era stato scritto dal gesuita a
commento dell’iniziativa che, qualche mese prima, aveva portato il professor
Brugmans® dell’ Universita Cattolica di Lovanio a pubblicare un documento dal-
I'impegnativo titolo, Carta dei cristiani d 'Europa®’. Cid che maggiormente colpi-
sce ¢ I'insolita severitd con cui p. Rulli si era premurato di palesare il proprio dis-
senso rispetto ad un’idea per la verita solo marginalmente abbozzata nell’opera di
Brugmans, che perd doveva aver risvegliato nel gesuita vaghi ricordi di un’Europa
intesa come una sorta di terza forza sulla scena mondiale.

L'eventualitd che simili considerazioni potessero far breccia fra i credenti -
forse per I'involontaria opera della Carta di Brugmans — doveva essere parsa al re-
ligioso quanto mai pericolosa se si era affrettato a chiarire come, realisticamente,
nessuno avrebbe potuto parlare di un’Europa unita nei termini di una terza forza
nel quadro di un mondo ancora bipolare. Egli non aveva infatti esitato a spicgare
che, se «certamente I'Europa [aveva) in se stessa [...] la possibilita di influire sugli
intricati problemi mondiali», non di meno sarcbbe stato illusorio credere che «cssa
[potesse] offrire I'unica opportunita in campo internazionale [...J». Un giudizio re-
alistico della situazione non avrebbe percid potuto prescindere dal fatto che «al
momento — spicgava — [sarchbe stata) irreale [ogni] previsione secondo cui, a un
certo momento, si [sarcbbe potuto] arrivare a un raggruppamento qualsiasi con la
partecipazione di Stati appartencnti all’uno ¢ all’altro dei due blocchi di potenza
[...] esistenti nel mondo [...]».

Per suffragarc le propric tesi il gesuita citava quindi mons. Casaroli®, una del-
lc voci piit autorevoli della curia, rivelando appunto come «non senza ragione si
[fossero avanzate] considerazioni sulla necessitd “di cautela nel trattare con chi non
[aveva] rinnegato le basi ideologiche all’origine del vecchio dissidio™s. Da cid di-
pendeva dunque la «relativa modestia ¢ la problematicita» dei passi compiuti sulla
via della distensione. L'errore, in altri termini, consisteva, secondo Rulli, nel voler
«riporre sulle Chiese e sui cristiani le uniche speranze per il successo degli scopi
dell'Europa unita, all’interno e nelle sue relazioni con il mondo», portando i cre-
denti su strade dal vago sapore terzaforzista, rivelatesi da sempre fallaci, come

“ Di famiglia protestante ma convertitosi alla fede cattolica durante la guerra dopo aver condi-
viso le dottrine socialiste di Jean Jaurés, Henri Brugmans durante quegli anni fece pure esperienza
della resistenza collaborando alla stampa clandestina. Dopo il conflitto fu professore universitario a
Utrecht ¢ rettore del Collegio d"Europa di Bruges dal 1950 al 1972, Presiedette anche 1'Unione Euro-
pea dei Federalisti (UEF). Sul personaggio FABRICE LARAT, £ “idea d’Europa tra i catiolict provenien-
ti dalla resistenza e dall’opposizione al nazismo, in Il fattore religioso..., cit., pp. 391-392.

* Cfr. H. BRUGMANS, Présence des chrétiens sur le chantier Européen, a cura dell’Office
Catholique d'Information sur les Problémes Européens, Bruxelles

Sul personaggio CARLO Frric CASULA (a cura di), Agostino Casaroli, Il martirio della
pazienza. La Santa Sede e i Paesi comunisti (1963-1989), Torino, Einaudi, 2000; ArssR10 MELLONI
(a cura di), !l filo soirile. L’Ostpolitik vaticana di Agostino Casaroli, Bologna, 1l Mulino, 2006,
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suggeriva I'esame della realtd dei fatti, di cui irrisolto problema della sicurezza
curopea cra la prova pit evidente (Rulli, Una “carta™ per i cristiani d’Europa, in
CC, 1976, 11, pp. 293-301).

Il confronto con I'intero discorso di Casaroli pud essere prezioso per meglio
inquadrare la posizione espressa da Rulli in questo specifico passaggio. La citazio-
ne cra infatti tratta da una conferenza sui temi europei tenuta dall’illustre collabora-
tore del papa il 20 gennaiol972 presso I'Istituto di Politica Internazionale di Mila-
no ¢ puntualmente registrata dalla rivista, In realta il senso dell’intervento di mons.
Casaroli cra sicuramente di uno spessore ben pilh impegnativo rispetto al passo su
cui il gesuita si era soffermato nel caso specifico.

Non a caso, al termine di un lungo excursus storico sul motivo della predile-
zione dei papi per I’Europa, P'arcivescovo si era mostrato attento a “correggere”
certo anticomunismo del primo dopoguerra, sottolineando come «la Chiesa, tocca-
ta, ferita anzi, in manicra diretta ¢ particolarissima dalla frattura ideologica [all’ori-
gine della situazione presente], ¢ quasi spinta percio, [...] a manifestare positiva
valutazione, [...] a prendere partito per quello dei due blocchi dove trovavano a-
scolto le sue parole ed accoglienza la sua azione, [avesse mostrato] invece la con-
sapevolezza come — sottolincava con voluta enfasi — nella sua natura ¢ nella sua
missione [vi fosse la predisposizione a] non rifiutarsi al contatto ¢ al dialogo, anzi a
cercarli con tutti [...]». Ne cra disceso come programma d’azione — sempre secon-
do I"arcivescovo — il bisogno «di incoraggiare la ricerca delle vie per 1'unita euro-
pea, anche se per ora soltanto parziale, ma con la mira posta a pit complete realiz-
zazioni, a prezzo di sacrifici, anche di non illegittimi interessi nazionali [...]» (La
Santa Sede e I'Europa, in CC, 1972, 1, pp. 367-381).

Le sfumature assunte dallo stringato commento della rivista sono cvidente-
mente suscettibili di differenti interpretazioni. E perd interessante che nel saggio
dedicato alla Carta dei cristiani d’Europa, Rulli avesse scelto di sviluppare unica-
mente quel passo in cui Casaroli aveva obicttivamente rilevato la «modestia ¢ la
problematicita» dei passi compiuti sulla via della distensione, quasi riassumendo i
caratteri di una linca editoriale improntata ad un’estrema prudenza politica. Sc in-
fatti da un punto di vista eminentemente oggettivo le considerazioni del gesuita non
dicevano nulla di nuovo, riportando fedelmente uno specifico passo dell’intervento
del diplomatico vaticano, risaltava 1'evidente riottosita a sviluppare la parte, per
cosi dire, “positiva” della riflessione di Casaroli, quasi a testimoniare il pesante
strato di scetticismo con cui la testata non aveva esitato a valutare la situazione cu-
ropea ¢ qualsivoglia ipotesi, sia pure solo accennata, che osasse mettere in discus-
sione, quasi in uno sforzo di immaginazione, dal sapore insicme politico ¢ teologi-
¢o, lo status quo imposto con I'avvento della Guerra Fredda.

In tal senso p. Rulli, ancora nel 1977, avrebbe espresso un giudizio decisamen-
te negativo in merito all’utilizzo di una categoria come quella della “terza forza”
per descrivere il ruolo che avrebbe potuto giocare il veechio continente sulla scena
internazionale, preferendo piuttosto parlare di un “terzo modello™ in grado di offri-
re un «sistema pluralista fondato sul principio di sussidiaricta in antitesi a ogni ipo-
tesi di superstato accentratore» (Rulli, “Europa: utopia o traguardo storico?”, in
CC, 1977, 1V, pp. 83-94).

Se le parole di Casaroli parevano esserc la fonte da cui erano scaturite molte
delle considerazioni dallo squisito sapore culturale ¢ teologico che avevano anima-
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to la “nuova” linca curopeista de «La Civilta Cattolica», da un punto di vista pret-
tamente politico la posizione sposata da p. Rulli sembrava invece ben pia prudente
di quanto, forse, la Segreteria di Stato Vaticana avesse voluto mostrarsi in questa
fase. La testata infatti, non solo non si era rivelata capace di fare ulteriori conces-
sioni a quella “diplomazia della speranza™ di cui altre voci nel mono cattolico non
avrebbero esitato, lucidamente, ad indicare la via in un discorso pit azzardato sul
futuro europeo, ma ne aveva quasi preso le distanze curando minuziosamente di
circoscriverne i limiti, non perdendo I'occasione di ricordare a tutti le vera natura
dell’antico status quo in cui, suo malgrado, I'Europa era ancora costretta a vivere.

In assenza di uno specifico materiale archivistico a disposizione, al momento
questo ¢, in conclusione, tutto ¢id che sembra possibile dire sulla prudente analisi
che, considerate le antiche premesse, «La Civilta Cattolica» era stata in grado di
elaborare in merito alla politica europea degli anni Sessanta ¢ Settanta nella diffici-
le mediazione fra un passato, da cui forse non cra in grado di smarcarsi completa-
mente, ed un presente ancora avvertito, sia pure sotto diverse forme, piu come
un’incognita insita di pericoli da cui prendere le distanze, che come un’opportunita
da guardare con speranza.
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Il processo di integrazione e la distensione in un contesto multilaterale:
I'integrazione europea, I’ Amministrazione Nixon e le Nazioni Unite

1. L’Europa e la politica estera americana

Tra la fine degli anni Sessanta ¢ gli anni Settanta la comunita internazionale
affrontd crisi ¢ cambiamenti radicali che modificarono profondamente gli equilibri
su cui si basavano le relazioni tra gli Stati ¢ tra questi ¢ le istituzioni sovrannazio-
nali ¢ multilaterali. La guerra del Vietnam, le rivolte studentesche ¢ sociali dilagate
in tutto il mondo occidentale, la crisi economica statunitense, il dialogo tra il nord ¢
il sud del mondo, la distensione ¢ la diplomazia triangolare cbbero enormi riper-
cussioni sul sistema internazionale. In Europa si diffuse sempre piil la convinzione
che fosse necessario allargare la Comunita, favorendo una maggiore collaborazione
politica fra i Pacsi membri, cosi da poter sviluppare la propria identita comune ¢ il
proprio ruolo internazionale, in modo diverso ed autonomo dagli Stati Uniti, spe-
cialmente in arce come quella mediterranca’.

I rapporti con lo storico alleato americano erano diventati progressivamente
pidl tesi sia a causa del conflitto indocinese, che aveva appannato I'immagine di
Washington, sia a causa della crescita economica della Comunita curopea a cui
corrispondeva una sempre pitt profonda crisi statunitense. Con I'arrivo di Richard
Nixon alla Casa Bianca ¢ di Henry Kissinger al Consiglio per la sicurczza nazionale,
nonostante le continue rassicurazioni di questi circa I'importanza degli alleati curopei, i
rapporti tra gli Stati Uniti ¢ la CEE non fecero che peggiorare. Presidente ¢ consiglicre,
infatti, nel ridisegnare la politica estera americana si concentrarono principalmente
sull'Unione Sovietica ¢ la Repubblica Popolare Cinese nel tentativo di avviare un rap-
porto nuovo con la seconda ¢ di trovare una qualche forma di intesa ¢ armonia con la
prima, sperando in particolare che cid contribuisse ad una rapida uscita dalla guerra
in Vietnam senza ulteriori danni all’immagine internazionale degli Stati Uniti,

Se fino alla presidenza Johnson gli americani avevano sempre attivamente in-
coraggiato il processo di integrazione curopea, seppure inserito in una corice at-
lantica, considerandolo utile ai propri intcressi, specialmente nel contrastare
I'influenza sovictica nella regione, I'amministrazione Nixon comincid a ritenere
che i settori in cui la Comunitd curopea era in diretta competizione con gli Stati
Uniti stessero diventando troppi ¢ decise di lasciare che fosse la Ce a spingere per
progredire nella sua crescita ¢ nel suo ampliamento. Nelle dichiarazioni pubbliche
si continud a ribadire che il sostegno all'unitd curopea rimancva uno dei capisaldi
della politica americana, tuttavia un cambiamento nclla strategia tradizionale era

' La Comunith nel 1973 passd da sei a nove membri, con 'ingresso di Danimarca, Irlanda ¢
Gran Bretagna, dopo i fallimentari tentativi di adesione di quest’ultima, avviati negli anni Sessanta;
A. Briumi, G, D'OTravio, G. Lascin (2008) (a cura di), La Comunité europea ¢ le relazions esterne.
1957-1992, Bologna, CLUEB, pp. 14-20.
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evidente’. Anche nel contesto del General Agreement on Tariffs and Trade (Gatt),
uno dei pilastri su cui si fondava il sistema di Bretton Woods ¢ strumento multilate-
rale considerato essenziale dagli americani fino agli anni Sessanta, la crescente
competizione economica con gli curopei tolse centralita agli Stati Uniti che non po-
tevano pil dettar legge sulle norme per il commercio internazionale. 1l dover con-
dividere il potere decisionale con gli curopei rese sempre pit difficile giungere ad
accordi multilaterali ¢ spostd progressivamente le trattative informali al di fuori del
sistema del Gatt, dimostrando una chiara strumentalita nell’uso di tale cornice ¢
una netta preferenza per i canali bilaterali o le scelte unilaterali’,

Tale condotta trovd conferma anche nel rapporto tra I'amministrazione Nixon
¢ le Nazioni Unite, verso le quali il presidente ¢ i suoi collaboratori dichiararono
sempre il massimo appoggio pur marginalizzandole, quando non antagonizzandolc,
ogni qual volta che gli interessi americani fossero in gioco. 1l rapporto tra Stati
Uniti ¢ istituzioni multilaterali nel corso degli anni & stato costantemente ambiva-
lente. Alla tendenza ideale a trattare le questioni internazionali in contesti corali si
contrapponevano da un lato la tradizione isolazionista americana ¢ dall’altra la ten-
denza a considerare la propria posizione di leader dei Paesi democratici come una
ragione per rendere inaccettabili contestazioni da parte degli alleati. Questa visione
divenne ancora pit forte quando alla Casa Bianca arrivd Nixon, che non aveva mai
avulo particolare considerazione per i contesti multilaterali in genere ¢ in particola-
re per I'Onu ¢ che, gia prima di essere nominato candidato del Partito repubblicano,
aveva definito 1'organizzazione obsoleta ¢ inadeguata ad affrontare le complesse
dinamiche della contemporancitd®. Ad accrescere ulteriormente le distanze tra

* Per la prima volta a Washington comincid si a discutere dei problemi che I'integrazione curo-
pea causava al Pacse, sottolineando anche che gli interessi politici di americani ed curopei non sempre
crano gli stessi ¢ che in certe aree la competizione cconomica cra dura, Cid complicd le relaziond tra
le due sponde dell’Atlantico ¢ portd la presidenza a decidere che noa era negli interessi degli Stati
Uniti spingere attivamente per far progredire il processo integrativo; G, LUNDESTAD (1998), «Empires
by Integration. The United States and European Integration, 1945-1997, New York, Oxford University
Press, pp. 9-10.

* Le diverse posizioni di europei ¢ americani portarono il Congresso su posizioni sempre piii
protezionistiche all'inizio degli anni Scttanta, ¢ stimolarono le critiche della Casa Bianca alla Comau-
nitd curopea, accusata di rigiditd; L. S. Finkelstein (1988): (ed.) Politics in the United Nation System,
Durham, N.C., Duke University Press, pp. 153-157. Nel 1970, in previsione del venticinquesimo an-
niversario della nascita delle Nazioni Unite, il segretario di stato si preparava a pantecipare ai lavori
dell’ Assemblea Generale anche ¢ soprattutto per coltivare i contatti con i ministri degli Esteri degli altri pa-
esi membei dell’Onu. Uno degli obiettivi era quello di ribadire ai vani rappresentanti curopei che il processo
integrativo non poteva proseguire prescindendo dagli interessi ¢ dai diritt degli Stati Uniti, specialmente in
contesti come quedlo del Gatt. Il comportamento della Comunith europea stava creando gravi problemi alle
esportazioni americane ¢ causando profondo risentimento sia nell’opinione pubblica che nella diri-
genza politica; Secretary's Participation in the Unga, ottobre 1970, National Archives and Records
Administration (Nara), Record Group (Rg) 59, Conference Files 1949.72, scatola (s.) 520.

* Nel discorso, tenuto nel luglio del 1967, Nixon parld del ruolo degli Stati Uniiti nel mondo, sot-
tolincando che le relazioni intemazionali non erano pil quelle dell'immediato dopoguerra ¢ che la
nuova realtd doveva spingere ad una maggiore flessibilith ¢ pragmaticitd. A suo avviso I'Ong, ma anche
la Nato, crano troppo ancorate agli ideali ¢ ai bisogni degli anni Quaranta per poter rispondere effica-
cemente ed cfficientemente alle esigenze degli anni Settanta; R.M. Nixon, Address 10 the Bohemian
Club, 29 luglio 1967, in Foreign Relations of the United States (Frus) 1969-1976, Foundations of
Foreign Policy 1969-1972, vol. 1, Washington DC, United States Government Printing Office, 2003,
doc. 2. Successivamente sostenne anche che: *I'idea diffusa che le Nazioni Unite possano ricoprire un
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I'Onu ¢ gli Stati Uniti contribui anche la decolonizzazione, che negli anni Sessanta
avevano portato a una radicale trasformazione delle Nazioni Unite grazie all’ingresso
massiccio di nuovi Pacsi membri, con strutture politiche ¢ obiettivi radicalmente diver-
si da quelli occidentali ¢ spesso fortemente eritici nei confronti degli Stati Uniti®,

Anche Kissinger condivideva la posizione di Nixon, reputando che gli organi-
smi multilaterali non fossero in grado di affrontare le crisi internazionali adegua-
tamente, poiché solo lo scambio diretto tra le grandi potenze, ¢ I superpotenze in
particolare, poteva garantire risultati. La perdita di prestigio scguita al conflitto
victnamita ¢ le continue critiche dei Paesi in via di sviluppo rendevano inoltre sem-
pre piis ostile 'ambiente multilaterale. 11 presidente ¢ il consiglicre per la sicurezza
nazionale intendevano quindi ridisegnare la politica estera americana tencndo in
considerazione principalmente interessi ¢ obiettivi del Pacse ¢ rivedendo gli impe-
gni presi sia con gli alleati che con le organizzazioni internazionali. Gia nell’estate
del 1969 venne esplicitamente detto che gli Stati Uniti, pur rimanendo fedeli agh
impegni presi fino a quel momento, avrebbero lasciato che fossero gli alleati ad as-
sumersi la responsabilita della propria difesa’. L'intenzione di rivedere il ruolo in-
ternazionale del Pacse ¢ quella di passare da un cra di confronto ad una di negozia-
to furono anche alla base del primo discorso tenuto dal presidente all’ Assemblea
Generale delle Nazioni Unite nell’autunno del 1969, a conferma che si riconosceva
al forum pits un valore propagandistico che reali potenzialita nel campo della politi-
ca ¢ della sicurezza internazionali. Tali dichiarazioni vennero accolte con sorpresa
¢ risentimento da gran parte degli alleati, che vi lessero un primo passo degli Usa
verso 1'allontanamento dagli impegni assunti in precedenza.

Durante questa prima fase di ristrutturazione della politica estera americana, la
Casa Bianca ¢ il Consiglio per la sicurezza nazionale divennero sempre pil centrali
¢ marginalizzarono progressivamente sia il Dipartimento di stato che il segretario
di stato, William Rogers. Nixon fu molto chiaro nel dire ai suoi collaboratori che il
Dipartimento si sarebbe dovuto occupare delle questioni che non sarcbbero state
decisive per il successo della sua amministrazione, mentre cgli si sarebbe dedicato
alle questioni pitl rilevanti, principalmente i rapporti tra est ¢ ovest, la politica di
distensione verso 1'Unione Sovietica ¢ la Repubblica Popolare Cinese ¢ quella
verso gli europei, quando riguardasse le maggiori nazioni occidentali o la Nato'.

ruoko maggiore [di quello ricoperto fino ad allora] nel portare a risoluzione i conflitti internazio-
pali & un’illusionc™; R.M. Nixo~ (1988), 1999: Victory Withour War, New York, Simon & Schu-
ster, pp. 21-2.

¢ La perdita di influcnza da parte del Pacse sull’'Onu aveva portato non solo la Casa Bianca ma
anche il Congresso ad allontanarsi progressivamente dall’organizzazione ¢ aveva Causlo un crescente
risentimento tanto nella dirigenza politica quanto nell’opinione pubblica che considerava il Palazzo di
velro sempre pid uno strumento in mano ai pacsi in via di sviluppo, che attaccavano gli Stati Uniti pur
chicdendo continui finanziamenti ¢ aiuti cconomici; R.F, MeaGir, United States Financing of the
Unrited Nations, in T.T. GA (1983) (¢d.), The US, the UN and the Management of Global Change,
New York, New York University Press, pp. 101109,

* 1l discorso, tenuto dal presidente a Guam durante un viaggio nel sud-cst asiatico, lancid quella
che divenne presto pota come dottrina Nixon; J. KimiaLL (2006), The Nixon Doctrine: A Saga of
Misunderstanding, in Presidential Studies Quarterly, XXXVI, 1, pp. 54-79.

" 1 paesi considerati pid importanti crano: Gran Bretagna, Francia ¢ Germania. Tra gli altri, ghi
unici che potevano essere portati alla sua attenzione erano Grecia, ltalia ¢ Spagna; President Nixon to
His Assistant (Haldeman), His Assistant for Domestic Affairs (Ehrlichman), and His Assistant for
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Nonostante il presidente reputasse I'Europa occidentale importante per la sua poli-
tica estera, tuttavia, nel primo mandato, la sua attenzione fu quasi interamente ri-
volta all'Unione Sovietica, alla Cina ¢ al Vietnam. Cosi come fece con le Nazioni
Unite, I'amministrazione Nixon si limitd a dichiarazioni di sostegno nei confronti
degli alleati ¢ del processo di integrazione curopea, ma nei fatti li marginalizzo ¢
non li coinvolse in nessuna delle decisioni pit importanti della politica estera ed
economica americana’.

La distensione con Mosca ¢ I'apertura a Pechino furono portate avanti nella
piu completa indipendenza, quando non segretezza, nonostante fossero strategic
che influivano largamente sugli curopei. Per la Casa Bianca I'Europa doveva inse-
rirsi nel contesto bipolare ¢ non cercare di diventare una terza forza indipendente.
Andava incoraggiata a crearc una reale unione per facilitare le trattative con gli
Stati Uniti, anche nell’ambito dell’ Alleanza Atlantica, riducendo cosi i tempi per le
consultazioni ¢ poiché cosi si sarebbe potuta fare maggiormente carico della pro-
pria sicurezza, alleggerendo le responsabilita americane®. Andava tuttavia anche
protetta da se stessa ¢ dalle tendenze di alcuni Paesi ad un eccessivo protagonismo.
Il processo di integrazione doveva servire ad aumentare le responsabilita degli cu-
ropei nella loro difesa, permettendo cosi la riduzione delle forze americane in Eu-
ropa, ma non avrebbe dovuto portare a una distensione parallela in cui gli alleati
occidentali instaurassero rapporti diretti ¢ privilegiati con il blocco sovietico o al
tentativo di presentarsi come protagonisti autonomi ¢ separati dalle due superpo-
tenze, come sembrava voler fare la Germania federale di Willy Brandt™. Queste

National Security Affairs (Kissinger), 2 marzo 1970, Frus 1969-1976, Foundations of Foreign Policy... cit.,
doc, 61.

* Quando nell’agosto del 1971 Nixon avvid la Nuova politica economica eliminando la conver-
tibilita del dollaro con I'oro, ¢ smantellando cosi il sistema costruito a Bretton Woods, non vi fu alcu-
na consultazione preventiva con gli alleati curopei. Per Washington si trattava semplicemente di una
mossa volta ad uscire dalla crisi cconomica interna ¢ a tornare alla guida del sistema occidentale. Gli
curopei tuttavia accolscro la decisione con grande stupore ¢ numerose proleste, specialmente per
I"unilateralita del gesto, alle quali la presidenza rispose che gli curopei non volevano farsi carico degli
oneri della loro difesa, lasciandoli agli americani, ma che non si facevano scrupoli a competere con
loro sul piano cconomico; D. Basost (2006), Il governo del dollaro. Interdipendenza economica ¢
potere statunitense negli anni di Richard Nixon. 1969-1973, Firenze, Polistampa, pp. 9-40. Per il se-
gretario del Tesoro John Connally il disappunto curopeo non aveva la minima rilevanza. La sua filo-
sofia era che “twiti gli stranicri sono determinati a fregarci od & il nostro lavoro fregarli per primi”; in
M. Gusert, Gli anni settanta: un decennio di tensione ¢ disattenzione nelle relaziont transatlantiche,
in M. Dea. Penro, F. ROMERO (2007) (2 cura di) Le crisi transatlantiche. Continuitd e trasformazioni,
Ronne Edizioni di Storia ¢ Letteratura, p. S0.

Il principio che una maggiore coesione fra gli curopei fosse negli interessi americani era tutta-
via anche accompagnato dalla convinzione che i rapporti bilaterali restassero lo strumento principale
per conscguire gli obicttivi del Pacse; Memorandum for Dr. Kissinger from Morton H. Halperin, $
agosto 1969, Nara, Nixoa ~ National Security Council Files (nscf), Name Files, s. 817. Washington
cercd sia di promuovere I'ingresso della Gran Bretagna nclla Comunith curopea, sia di ribadire che gli
Stati Uniti appoggiavano il processo integrativo ma che questo da allora avrebbe dovuto avanzare su
iniziativa curopea, senza input americani; cfr. memorandum, William Rogers to the President, Your
Mecting with Foreign Minister Aldo Moro from ltaly, October 9, 11:30 am, 7 ottobre 1969, Nara,