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Modificare i trattati europei per
un futuro più felice dell'Unione

di Marco Patriarca

er aspirare all'unitàpoliticagliStatinazionali dell'Unione europeado
vrebbero prima integrarsifra loro. I parlamentari europei potrebbero
risiedere neiparlamenti nazionali e non a Strasburgo e laBce dovreb
be estendere il proprio raggio d'azione e perseguire anchealtri scopi.

La Ue dopo i primi cinquant'anni

Lapiù eloquente percezione dell'UnioneEuropea daparte del grande pubblico
all'estero negli anni '50 era quella di un vecchio pugile campione del mondo che
dopo gloriosi e ingloriosi combattimenti, e due tentativi di suicidio, nel primo
dopoguerra aveva miracolosamente ritrovato le sue forze. In oltre cinquant'anni
ai sei originali firmatari del Trattato di Roma del '57 si sono aggiunti ventidue
Stati-nazione in quella che oggi si chiama l'Unione Europea. Tuttavia, malgrado
lealteaspettative dei suoi padri fondatori Monhet, Shumann, De Gasperi e Ade-
nauer, gli sforzi dell'esercito dei lorocontinuatorieuropei e degli studiosi, filoso
fi della politica e giuristi, la sua identità, anche se riconoscibile al diritto interna
zionale e operativa negli Stati membri, è ancora incerta; non assomiglia al Sacro
Romano Impero Carolingio, agli Stati Uniti d'America, al Commonwealth bri
tannico, alla Federazione russa e neppure a una nuova versione della Lega delle
Nazioni'. Eppure essa rappresenta la ragione di importanti mutamenti nella vita
di oltre cinquecento milioni di cittadini europei e un nuovo attore defacto nel
mondo; l'unico grande disegno politico ed economico di portata mondiale del
secolo passato.

Il progetto di un'Europa unita hainizialmente entusiasmato i federalisti, sfida
to i ilosofi deldiritto, preoccupato vecchi e nuovi nazionalisti e generato lacom
miserazione degli americani che fin dai tempi di Wilson e di Roosevelt avevano
auspicato gli Stati Uniti d'Europa, polìticamente uniti per la comune difesa dei
valori della civiltà dell'Occidente. L'insieme della letteratura, degli studi e articoli
sulle sorti dell'Unione Europea potrebbero riempire chilometri di scaffali; e con
ragione. Si tratta dell'auspicata unità politica del continente che ha inventato la
modernità, dalla storia più articolata del mondo, oggi abitata da cittadini con un
alto redditopro-capite, un formidabile potenziale tecnologico, industriale e com-

' WR. Mead nel corso di un seminarìo dedicato al presidente W. Wilson (dicembre 2010) ha illustrato
i molti punti di contatto fra la Lega delle Nazioni e la Unione Europea.



merciale, il sistema di welfare più avanzatodel mondo e una cultura bi-miilenaria
nelle arti, la scienza e l'architettura che attraversa tutta la sua storia. Se superasse
le attuali avversità, correggesse alcuni errori consustanziali alla sua crescita, di
verrebbe un attore indispensabile nella politica e l'economia mondiale poiché lo
diverrebberoÌsingoliStati membri. Diverrebbela pilisignificativa esportatrice di
standard di civiltà politica, civica, giuridica, ambientale e scientifica e, dato l'in
dotto economico globale dell'insieme degli Stati che la compongono, nessuno,
soprattutto ì paesi del Terzo e Quarto mondo, potrebbe restare indifferente al
l'esigenza di conformarsi via via a quegli standard.

Un grande rivistaamericana qualche anno addietro ha così sintetizzato alcune
realizzazioni particolarmente visibili della Ue:

• Per la primavolta nella sua storia,dopo due tentati suicidi, l'Europa per più di mez
zo secolo non ha avuto conflitti.

• Il mercato unico è pienamente realizzato.
• Il programma Erasmus ha consentito a quasi due milioni di studenti di frequentare

liberamente parte del corso di laurea in un'università europea;
• Il trattato di Schengen (1985) consente libero transito in tutti i paesiUe che vi han

no aderito ai cittadini membri.
• La Ue sta lentamente allargando Ìl suo raggio d'azione anche verso i Paesi terzi.

Intessendo rapporti politici e commerciali incoraggia variabili di sviluppo più rispettose
di standard europei.

• Nel settore del lavoro la Ue impone agliStati membri di garantire a tutti i cittadini
e ai lavoratori alcuni diritti fondamentali.

• Il paesaggio dell'Europa si è miracolosamente salvato grazie alle politiche ambientali
ai programmidel Dipartimento dellaCultura, e anche grazieallepoliticheagricolein atto
nei paesi della Ue.

• L'Euro, malgrado i suoiproblemi, ha finora contribuito a fluidificare il mercatouni
co e ha lo status di primario strumento finanziano mondiale.

• Le direttive sull'inquinamento atmosferico, sullaprotezione dellecoste e la ripulitu
ra delle spiagge hanno fortemente rafforzato la consapevolezza ambientale degli Stati e
degli enti locali dei Paesi membri.

• In materia alimentare, malgrado alcune esagerazioni iniziali, ledirettive europeehan
no frenato le manipolazioni alimentari e le epidemie animali e offerto maggiorigaranzie
ai cittadini.

• Una lunga serie d'i programmi di interesse comunitario (i Leader, gli Euroform, i So-
crates, i YouthStart, gliAdapt, gliEqualecc.) hanno favorito e finanziato generosamente
unaquantitàdi partenariati transnazionali per progetti in temadi università, di formazio
ne, ricerca, ambiente, lavoro e cultura che sono stati occasione di incontro scambio e
integrazione culturale e professionale tra centinaiadi migliaia di soggetti europei.

Una miriade di progetti e di riforme sono avvenute negli Stati membri grazie
agli stimoli e le politiche della Commissione e al coordinamento amministrativo
delle varie Direzioni generali. Dopo la Cee, la Ceca e l'Euratom, i nuovi Paesi in
entrata hanno avuto un'occasione storica per ottenere al loro interno il consenso
politico per riforme liberali e sociali moderne che spesso non sarebbero state
altrimenti pensabili senza il richiamo dell'Europa. Memori dei successi del passa
to oggi i cittadini europei e i loro governi devono decidere se l'arsenale intellet
tuale e operativo della Ue abbia le armi per affrontare il futuro di un mondo in
evoluzione. I problemi aperti sull'operatività dei Trattato di Lisbona (Dicembre
2007), dopo il famigerato fallimento del trattato costituzionale (2004-2005), sono



molti e irrisolti, e altri se ne annunciano da parte di alcuni Stati membri. Tutti
direttamente o indirettamente riguardano le sorti delle sovranità nazionali in
relazione al potere normativo delle istituzioni dell'Unione, a quello sulla mo
neta, allapolitica estera e al rispetto di regole democratiche nelle decisioni dell'
Unione.

Che cosa vuol diventare l'Unione Europea

Ciò che potrà essere fatale all'evoluzione dell'Unione è l'incapacità di concilia
re con chiarezzal'"integrazione sempre più stretta" affermatacon forza per tutti
i Trattati, con l'autonomia degli Stati membri; e inoltre con la rappresentatività
democratica dei cittadini europei rispetto alle decisioni dellaCommissione e alla
reale operatività del Parlamento. In altre parole si tratta di sapere quali stiano
divenendo lesorti del cosiddetto diritto comunitario, quale la suaefficacia e quali
siano le prerogative irrinunciabili delle sovranità nazionali. Fino al Trattato di
Maastricht (1992) sarebbe stato più facile rispondere a queste domande. Quel
Trattato ha tentato di costituzionalizzare i trattati che legavano gliStati membri;
tuttavia dopo i famigerati referendum francese e olandese (2005) e altri tentenna
menti, gli Stati membri hanno dovuto registrare che quel tentativo era quanto
meno prematuro. Il Trattato di Lisbona (2007) ne ha coraggiosamente preso atto,
ma ha riconfermato il ruolo e l'operatività di tutte le funzioni di un Stato nella
forma classica che sarebbe piaciuta a Montesquieu (potere legislativo, esecutivo
e giudiziario). L'Unione si presenta oggi ai cittadini europei come se fosse uno
Stato, ma senza esserlo, e questo è un problema operativo, cioè pratico e non solo
un'anomalia storica.

Può un Parlamento di origine pattizia, non'sovrano a Strasburgo, legiferareper
Stati nazionali pienamente sovrani? Si tratta di una novità assoluta nella scienza
politica e nel diritto internazionale. Se Locke, Grozio o il proto-federalista Al-
thusius si risvegliassero nel nostro secolo ed esaminassero l'attuale assetto della
Ue e i problemi sparsi sui tavoli dei gaverni europei resterebbero probabilmente
esterrefatti.

Dove risiede ìzsovranità e con quale legittimazione viene esercitata? Da chi? chi deci
de? - si chiederebbero - chi fa le leggi? Dove? chi firma i trattati internazionali, chi di
chiara la guerra? chi batte la moneta comune?"

In tempi moderni il federalista Hamilton resterebbe scandalizzato dall'assenza
di una costituzione forte e breve come quella americana condivisa evotata da tutti
gliStati federati; il liberalfederalista Cattaneo criticherebbe le leggi imposte agli
Stati dalle istituzioni di Bruxelles senza che vi sia uno spirito della nazione che le
faccia sentire vere; l'anticlericale Mazzini guarderebbe ai popoli di 28 Stati: "che
cosa - si chiederebbe - può accumunare, scartata la comune religione - il popolo
greco con quello irlandese o uno spagnolo con un lituano?". Persino Hans Kel
sen, che ha relativizzatocome nessun'altro ilprincipio di sovranità^a favore della
Rule of Law, si rigirerebbe fra le mani il Trattato di Lisbona e: "tutto bene - si
direbbe —ma nell'Unione Europea 'sempre più stretta' alla fine chi decide e con
quale autorità?". Davanti alle molte sfide che l'Ue affronterà nei prossimi mesi e
anni, sarebbe forse il caso di approfondire meglio le sorti del complesso sistema



normativo e decisionaleattualmente previsto nell'Unione, e anticipare come stia
no evolvendo realmente le cose sul tema delle progressive (e temute) cessioni di
sovranità nel cammino virtuoso verso riunione sempre più stretta" annunciata
dai trattati.

La nostra prima domanda dovrebbeessere: che cosavogliono divenire gliStati
nazionali e cosa si attendono i popoli d'Europa dall'attuale assetto istituzionale
dell'Unione, e che cosa vuol essere l'Ue? Una confederazione non costituzionale
di Stati sui generisi (come probabilmente è ora) gli Stati Uniti d'Europa? Una
confederazione costituzionale di Stati fondata sul modello tedesco o svizzero?
Una wilsoniana Lega delle Nazioni^ o un'associazione di Stati legati da trattati
intemazionali la cui sovranità sarebbe limitata da quei trattati, come prevedeva
Luigi Einaudi?^ E in tali casi quali limiti sarebbero previsti al potere legislativo
degli Stati, e quali al potere dell'Unione sugli Stati in materia fiscale, finanziaria,
ambientale, energetica, di immigrazione, welfare ecc.? Nel quadro complesso della
distribuzione dei poteri qualesorte avràilmolto discusso principiodi sussidiarie
tà (art. 5 del Trattato di Lisbona), secondo il quale le decisioni vanno prese dal
l'autorità più vicina ai cittadini? Si tratta di un reale limite legislativo posto a
guardia della sovranità nazionale oppure,comealcuni paventanoS laconcessione
paternalistica di un nuovo sovrano concorrente, ma di fatto pifevalente? Quali
risposte si trovano su questi e altri problemi nei Trattati?

Bruxelles e Strasburgo hanno spessoproiettato un'immagine astratta delle isti
tuzionieuropee con uno stileda istruzioni per,l'uso, spesso alle presecon sottili
e dettagliate direttive, risoluzioni, procedure e sanzioni che hanno spesso gene
rato polemiche all'interno degli Stati nazionali. I problemi, aggravati (masolo in
parte) da una crisieconomica finanziaria e dalle impreviste e semprepiù temute
asimmetrie dell'eurozona, hanno negli ultimi anni alimentato la tentazione di
gruppi e movimenti politici di alcuni stati membri, di gettare via il bambino con
'acqua delbagno, un bambino prezioso e irripetibile che, se abbandonato, lasce
rebbe dietro di se la desolazione politica e sociale e un oceano di lacrime. Non
succederà. A quelbambino,ormainato, si daràcertamente un nome conveniente,
lo si farà crescere, si educherà e avràil ruolo che megliopuò svolgere in un mon
do sempre più complesso e imprevedibile; dargli quelnome,anche se nuovo nel
lessico del pensiero politico, appare però sempre più necessario.

Leperipezie delprincipio di dellasovranità

Il mondo moderno nellasua evoluzione ha giustamente accantonato il concet
to di sovranità ereditato dal passato divenuto stretto, e ha squarciato la corazza
dell'universalismo westfaliano, quelloblindato, territoriale, forte del suo caratte
re di sovranità estema e intema, nazionale ed esclusiva; un paradigma ritenuto
necessario per secoli in un mondo altrimenti anarchico {Hedly Oggi la

- H. Kelsen, Il Problema della sovranità, Milano, Giuffré, 1955.
^ Da cui trasse ispirazione Jean Monnet, che ne fu il vicepresidente.
*Il quale affrontò lucidamente il problema dell'Europa Unita nelle Lettere sotto lo pseudonimo àijumtts,

pubblicate da Laterza nel 1920.
^ V. Klaus, L'Europa senza illusioni, Milano, Università "Bocconi", 2012, p. 76.
^ H. Bull, La Soàetà Anarchica, Milano, V&P, 2005.

78 n. 3/^014



comunità internazionale degli Stati, delle grandi organizzazioni mondiali e di
poteri non statali presentano un quadro talmente complesso da rendere l'antica
dottrina sovranista una finzione praticamente inservibile (si pensi alle osserva
zioni di Kelsen' suH'inconciliabilità del principio di sovranità con il diritto inter
nazionale). Resta pur sempre il fatto che negli Stati, per quanto fittizio, è l'ele
mento formale della sovranità che consente resercizio autonomo dell'autorità
nazionale su una serie di variabili: forma di governo, giustizia, controllo del ter
ritorio, cittadinanza, politica estera, status internazionale, sicurezza ecc. come
esaurientemente illustrato da Stephen Krasner*.

Essendo la Ue fondata su trattati non serve ricercarne il modello nel passato.
Nella storia sono le circostanze ad aver inventato le unioni, le confederazioni, gli
imperi, le alleanze e le leghe. Per quanto la Ue escadai paradigmi noti alla scienza
politica, ha sicuramente un suo statuto internazionalmente riconosciuto: ha rap
presentanze politiche ovunque nel mondo, organi deliberanti, e ambiva (fino al
2009) avere anche una bandiera e un inno europeo. Per questo molti sostengono
cheabbia giàraggiunto una sua sovranità defacto (Tesauro, Weiler)'. Sitrattereb
bedell'interpretazione relativista (kelseniana) diunasovranità proveniente daaltre
fonti, oltre gli Stati, e un ordinamento giuridico che prefigurerebbe l'idea di una
sovranitàsenzaStato, simile a quellasuggestiva di PaoloGrossidi un "diritto senza
Stato"'®. Sennonchésembra impossibile non osservare che la facoltà di legiferare
dell'Unione non provenendo da una sovTznitzformale di cui è sprovvista, la rice
ve esclusivamente da alcuni trattati internazionali validamente stipulati da sog
getti sovrani che a loro volta governano società complesse, poliarchiche e poli
centriche. Degli Stati-nazione europei sappiamo tutto o quasi, ne conosciamo la
storia le istituzioni, i loro successi, i loro difetti, le crisi e le aspettative sociali,
cose con cui i cittadini hanno una certa familiarità. Della Ue ancora sappiamo
poco e il prosieguo della road map dell'Europa ruota ancora intorno a questo
problema. Frattanto laUe legifera tramite lesue istituzionie ha già un pesoenor
me nella vita europea.

Lo scopo della presenteindagine è di sapere seun organismo nato da un tratta
to internazionale, dotato di una sua sovranità sui generis, possa legiferare con
effetti diretti, come prevedono i trattati europei, sovrapponendosi ai parlamenti
degli Stati membri. In caso di dubbio quali strategie giuridiche e politiche si do
vrebbero adottare per proseguire felicemente laroadmapdell'Unione? Poiché la
Ue, forte di quei trattati prevede graduali cessioni di tale sovranità da parte degli
Stati membri (tutti governati da democrazie costituzionali) molti temono la ri
produzione dell'antico monismo politico, l'assolutismo di organi legislativi lonta
ni, il cosiddetto diritto comunitario, e vorrebbero accertarsi di che cosa si stia

' H. KE15EN, La Democrazia^ Bologna, il Mulino, 1966, p. 250.
*S. KrasnER, Sovereignty - Organized Hypocrisyy Princeton Un. Press, 1999. L'elemento territoriale, il

controllo dell'ordinamento giuridico e politico, e il riconoscimento internazionale, possono essere a tur
no ininfluenti ai fini della sovranità: ad esempio Taiwan ha la supremazia territoriale e politica ma non
quella internazionale; loSmom (Sacro Militare Ordine di Malta) non ha territorio ma hail riconoscimen
to intemazionale. Il territorio della Crimea, fino a Marzo del 2014, era sotto la sovranità dell'Ucraina. La
Ue con ha controllo territoriale, né politico,eppureha un riconoscimento internazionale anchese spesso
solo come "osservatore".

' G. Tesauro, LaSovranità Europea, SuorOrsola Bentncasa, 2003; J.H. Weiler, La Costituzione dell'
Europa, Bologna, il Mulino, 2003.

P. Grossi, Metodologie Giuridiche della Modernità, Roma, Giuffré, 2007, p. 52.



cedendo, con quali limiti, quali strumenti giuridici e metodi democratici il più
possibilevicini ai cinquecento milionidi cittadini {sussidiarietà)^ che li legittima
no con il loro voto; e sapere se tutto questo non comporti per alcuni Stati degli
strappi costituzionali. Bisognerebbe osservare che i trattati che fondano l'Unio
ne non regolano soltanto alcune materie, come avviene generalmente fra Stati o
fra soggetti che si riconoscono reciprocamente, ma contengono un vero e pro
prio mandatopolitico vincolante nel quale il rapporto' fra il mandante e il manda
tario può dar luogo a non pochi problemi.

La legislazione europea

Se un giovane studente chiedesse qual è la natura del potere del Parlamento
europeo, cioè che cosa gli consente di legiferare per ventotto Stati, bisognerebbe
rispondergli che, formalmente esso trae la sua legittimazione democratica dalla
partecipazione alle decisioni comunitarie dei rappresentanti degli Stati membri
eletti a suffragio universale. Nella sostanza pratica però —chiederebbe lo studen
te - tale legittimazione, nella realtà delle vita delle singole nazioni non potrà di
venire problematica? La risposta sarebbe sicuramente affermativa. Infatti esiste
oggiun crescentecontenzioso, talvoltaneppure dichiarato, fra l'Unione e gliStati
nazionali. I cittadini si trovano di fatto sottoposti a un doppio ordinamento:
quello del diritto nazionale e quello comunitario: il primo dipendente dalla giu
risdizione del giudice naturale dello Stato, il secondo da quello della Corte Euro
pea (CGCE). Trattandosi di ventotto Stati membri con ordinamenti dissimili,
amministrazioni,usi e consuetudini assai diversi, la prima domanda è: potrà l'or
gano parlamentare europeo fondare una vera Rule of Law europea? La seconda
domanda è la seguente: se le norme europee traggono la loro legittimazione da
trattati di diritto internazionale, e sono dunque direttamente efficaci nel diritto
nazionale, qual è la funzione di un Parlamento europeo concorrente e sovrappo
sto a quelli nazionali? Se si auspica un'Europa del Diritto (Barberis)" cioè una
common law europea, non dovrebbe essere lagiurisprudenza della Corte di Giusti
zia Europea (CGCE) la primaria, fonte del Diritto dell'Unione Europea^ piut
tosto che un Parlamento che legifera dall'alto? Non dovrebbero essere gliStati
nazionali a dover integrare e conformare via via la loro legislazione in base alle
direttive delia Commissione e alla giurisprudenza della CGCE (piuttosto che
alle leggi promananti dal Parlamento) visto checiò che livincola all'Unione sono
i trattati?

L'ipotesi qui avanzata è che r"unione più stretta" possa realizzarsi esclusiva
mente tramite la gradualearmonia giurisprudenziale fra i rispettivi ordinamen
ti; un'armonizzazione che si genererebbe direttamente dall'osservanza dei trat
tati, unica fonte di legittimazione dell'intero edificio dell'Unione Europea. Si
può aggiungere che i trattati hanno natura pattizia, cioè contrattuale, e sono
dunque soggetti a quegli aggiustamenti, revisioni e aggiornamenti, che nessun
organo parlamentare europeo potrà mai prevedere e preventivamente regolare
nel complesso svolgimento della vita politica di ventotto Stati; ivi compresa la
discussa (e temuta) libertà di risoluzione {ppting out). In questa prospettiva.

M. B.irberis, LEuropa del Diritto Bologna, il Mulino, 2008.
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mentre la Corte di Giustizia della Ue e la Commissione accrescerebbero note
volmente il loro ruolo primario e decisivo, si ridurrebbe quello del Parlamento
europeo finoa renderlo ridondante e persino intrusivo nell'auspicata formazione
e integrazione della Common Law europea. Una cosa è avere un legislatore euro
peo lontano che impone le sue leggi a ventotto Stati nazionali; un'altra ventotto
parlamenti che via via adattano i proprio ordinamento e sistema giuridico alla
giurisprudenza di una Corte di Giustizia pienamente legittimata a interpretare le
prescrizioni previste dai trattati europei e le conseguenti direttive della Commis
sione; una cosa è rinserrare il diritto in un organismo pletorico a Strasburgo,
un'altra raccogliere la varietà e l'originalità dei diritti nazionali laddove si produ
cono e vengono interpretati. Il contadino insegna che i frutti dell'orto sono più
genuini e salubri di quelli cresciuti in una serra.

La domanda è se non avrebbe maggiori effetti integrativi, ad esempio, la pre
senzadi quattro o cinque parlamentari scelti fra iventisette parlamenti degli Stati
europei da assegnare a ognuno dei ventotto parlamenti nazionali. Questi avreb
berouna duplice veste: di parlamentari "itineranti" paria tutti glieffetti con quelli
nazionali, ma senza diritto di voto, e di osservatori europei', essi risponderebbero
esclusivamente alla Commissione europea;potrebbero far parte di un albospecia
le e sarebbero direttamente a disposizione della Commissione e del Consiglio.
Ogni Stato, in occasione delle elezioni dovrebbe assicurare la candidatura di al
meno quattro o cinque ^ro^n parlamentari itineranti secondo varie competenze
(alla legittimazione del voto popolare si aggirerebbe anche lacompetenza!), l'ese
cutivo di ciascuno Stato sceglierebbe dall'albo di cui sopra gli itineranti di un al
tro Stato a seconda delle proprie esigenze. La scelta degli itineranti provenienti da
ogni Stato membro, inoltre, dovrebbe essere sottratta all'Unione e operata auto
nomamente da parte dell'esecutivo di ciascuno Stato nazionale. E ciò per varie
ragioni:

1) è l'esecutivo nazionale che nella maggior parte dei casi manovra l'agenda dei
lavori parlamentari nazionali sulle questioni di rilevanza europea;

2) la scelta dovrebbe essere sottratta alle lobby e ai partiti sia nei Parlamenti
nazionali, sia nella Commissione europea;

3) Vitinerante-osservatore dovrebbe restare indipendente, lavorare con il Parla
mento nazionale e fornire elementi conoscitivi e critici direttamente alla Com
missione di Bruxelles onde consentirle di formulare le sue direttive sulla scorta di
cognizioni e valutazioni politiche e tecniche prese direttamente presso lo Stato
nazionalee anticipandone le osservazioni critiche. Non sarebbe questo il rispet
to integrale del principio di sussidiarietà} Solo dopo aver raggiunto un certo
livello di integrazione fra gli ordinamenti sarà realisticamente possibile centra
lizzare le decisioni della futura Confederazione degli Stati d'Europa dotata di un
parlamento, il quale, una volta compenetrato negli ordinamenti di tutti gliStati
nazionali, assumerà i caratteri e le prerogative realistiche di una sovranità effet
tiva.

Uno dei massimi giuristi italiani (un sicuro europeista) ci ricorda che "Nella
patologia dei rapporti giuridici - scrive Giuseppe Tesauro - è ben chiaro che la
circostanza che i giudici di ventotto Paesidiversi, operanti in tanti sistemi giuri
dicidifferenti, chiamatiad applicare in viadiretta o indiretta il diritto dell'Unione
europea crea oggettivamente un problema di uniformità e di coerenza [...] in
questa prospettiva ilmeccanismo del rinvio pregiudiziale che dàfacoltà al giudice
nazionale di chiedere alla Corte di Giustizia delle Comunità Europee (CGCE)



un pronuncia pregiudiziale, giocherebbe un ruolo molto significativo Gli
architetti estensoridelTrattato di Lisbona, sono stati attenti a questo problema.
Oltre al rimediodelrinviopregiudiziale sopraaccennato, hanno previstouna serie
di ricorsi, di rinvii e di pareri riguardantiTapplicabilità deiprincipiodi sussidiarie
tà che dovrebbe garantire "decisioni sempre piìj vicine ai cittadini" (art. 5 del
Trattato di Lisbona). Queste si giocano in un rimpallo fra il Parlamento, la Com
missione, il Consiglio e la Corte Europea (CGCE). Evidentemente ciò può.
eventualmente portare alla riformulazione della norma contestata, la revisione
e anche il ritiro della stessa, tuttavia genera una serie di complicazioni che po
trebbero allontanare anziché avvicinare i cittadini europei". La procedura pre
vista per tali verifiche è complicata ma perfetta e in un equilibrio talmente ec
cessivo da far venire in mente la storiella kantiana della "Casa di Swift" (co
struita da un architetto con un senso così spiccato dell'equilibrio che se un
uccello si fosse posato sul tetto sarebbe subito crollatat). Diviene sempre più
evidente che la Corte Europea sia il pilastro portante nella complicata costru
zione swiftiana dell'Unione:

[...] Si deve alla costante opera di vigilanza della CGCE - scrive il costituzionalista
Gianmario Demuro - se nelle comunità [...] nascono e si rafforzano alcunidei più clas
sici diritti fondamentali della tradizione del costituzionalismo europeo [...] ciò avviene
sulla base della giurisprudenza della CGCE [...].

In conclusione, se mai l'attuale Ue diverrà qualcosa di simile agli Stati Uniti
d'Europa o una Federazione di Stati di nuovo conio, allo stato attuale, potrebbe
non avere bisogno del potere legislativo diretto di un istituzione centralizzata
che si comporta come uno Stato. Ha invece bisogno del coordinamento giuri
dico e politico per integrare negli ordinamenti i principi vincolanti derivati dai
trattati e calibrare negli stessi lo spirito dei trattati e le direttive della Commis
sione Europea.

Quale interazione^

Sele istituzioni europee sono state tutte ripensatea Maastricht (politicaestera,
sicurezza, cittadinanza, cooperazione, giustizia, moneta) nella prospettiva di
un'unificazione politica, l'esperienza degli ultimi anni ha mostrato che le diffe
renze, le patologie,e le incoerenze (fra gU Stati membri e tra questi e la Commis
sione) sono difficili da sanare e che, a quanto sembra, rendono quegli obiettivi
difficili da realizzare. Siè reso evidenteche la legislazione di Strasburgo, il siste
madi voto e l'efficacia reale delledecisioni relative negliStati nazionali sono cose
molto complesse: diverse materiesono affidate a decisori differenti,gliordini del
giorno, l'agendadei lavoriparlamentarie le votazioni finali si giocanofra il Con
siglio, la Commissione e la Corte Europea. Ad esempio l'Atto Unico e ilTrattato
di Maastricht prevedono un voto a maggioranza per alcune materie. Poiché le
decisioni relative, in virtù dellasupremaziadelle legislazione europea, divengono

G. Tesauro, Diritto dell' Unione Europea, Padova, CEDAM, 2010, p. 309.
G. Demuro, Costituzionalismo Europeo e Tutela Multilivello dei Diritti, Torino, Giappichelli,2009,

p. 55.
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vincolanti per lo Stato e per il giudice nazionale, può accadere, e di fatto accade,
che un particolare Stato, rivendicando la propria sovranità, si trovi a rifiutare
politiche alle quali è contrario'^ In questa prospettiva l'imposizione di uncammi
no a tappe forzate verso la sempre piìi ampia sovranità della Ue (soprattutto del
Parlamento europeo), sempre che ciò sia possìbile, si presenta assai remota nel
tempo. Obbligare gli Stati nazionali a calibrare le loro politiche a tappe forzate
verso un obiettivo troppo lontano (incertus an, incertus quando) può minare se
riamente gii importanti obiettivi fin qui raggiunti. Il timore è cheprimache VAl
pha sicombmi con VOmega, ledifferenze, lepatologie e leincoerenze dicui sopra
possano avere in Europa un effetto disintegrativo anziché integrativo, e causare
per alcuni Stati membri inadempienze e infine il vero e proprio rigetto. E poi
ché l'integrazione dell'Europa "sempre più stretta" resta 'esigenza primaria
nello spirito dei padri costituenti, degli Stati membri, e dell'aspirazione della
massima parte dei popoli, bisognerebbe adottare altre misure più realistiche che
dianosoliditàalle conquiste irrinunciabili fin qui raggiuntesenza danneggiarne
il valore.

Integrare non vuol dire soltanto integrare gliStati nazionali alla Ue; nelle aspet
tative europee significa compenetrazione, armonizzazione, cioè integrarsi degli
Stati fra loro. Il ruolo attuale dei parlamentari europei presenti a Strasburgo è di
parteciparealle le decisioni europee, ma non quello di integrare fra loro l'agenda
e le politiche dei rispettivi parlamenti. Per ciò fare dovrebbero essi stessi integrar
si direttamente nei parlamentinazionali, viverne il dibattito e i lavori. Il "passo da
gigante" avvenuto a Maastricht (1992) - cuore politico del Trattato di Lisbona -
proponendo in modo perentorio il ruolo delle istituzioni europee, ha reso questi
temi particolarmente spinosi. 'DtAVEsprit d'Europe^^ intergovernativo, sembra si
sia passati con Maastricht a uno più centralista e i problemi qui accennati e di
scussi fra politici e studiosi si stanno per questo tingendo delle vecchie ideologie.
Da una parte vi sono gli entusiasti {les ardents secondo Chardin) fautori del raf
forzamento delle istituzioni europee per raggiungere a ogni costo la vetta degli
Stati Uniti d'Europa; come gli uccelli della favola di Esopo, volano alto e guarda
no lontano, il loro slogan è semplice; "più Europa!". Costoro bollano gli euro-
scettici e insistono sulla validità dell'attuale road map che non intendono, o non
possono cambiare. La vedono solo momentaneamente interrotta dalla crisi eco
nomica e finanziaria europea e da quella specifica dell'eurozona. Nel gioco degli
scacchi non si possono cambiare le regole, ad esempiomuovereun cavallo per via
diagonale; le regole europee dovrebbero essere invece sperimentalie si dovrebbe
ro reinventarevolta per volta. Dall'altra glieuro-critici (più numerosi degli euro-
scettici), come le rane di Esopo, si muovono vicino alla terra di cui conoscono
trappole e pericoli, e guardano tutto da vicino. Questi temono il dirigismo euro
peo, diffidano di decisioni prese dall'alto e temono il ruolo prorompente del di
ritto comunitario, la disuguaglianza di fatto fra Stati forti e deboli, temono le
manipolazioni speculative dell'alta finanzasul debito pubblico degli Stati e sopra
tutto le sorti dell'Euro. Quest'ultimo vienepercepito da alcunidei 19soci-mone-

" Il presidente della Commissione Barroso ha affermatoche "[...] uno Stato non ha il diritto di bloc
care gli altri; anche gli altri hanno la loro sovranità nazionale". Il Rinascimento Europeo - Discorso sullo
statodell'Unione- Strasburgo 2011 e il presidentedel Parlamento europeo MartinSchuiz ha affermato che
"[...] gli Stati che rivendicano la loro sovranità sono una minaccia per l'Unione".

È il titolo di un libro di P. Savona, LEspritd' Europe, Soverìa Mannelli, Rubbettino, 2007.



tari come controproducente di interessi nazionali immediati e una trappola dalla
quale alcuni Stati già studiano come uscire senza troppi danni. Gli euro- critici
tendono a confermarsi in tali convinzioni se non vedono correzioni di rotta si
gnificative innanzi alla marcia a tappe forzate verso l'Unità.

Agli ardenti occorrerebbe ricordare che l'inarrestabile macchina politica della
Eu avrebbe fatto bene, in occasione di alcuni incroci importanti (Maastricht), ad
arrestare la "locomotiva", ancora non pienamente sperimentata, per valutare
meglio gli effetti preterintenzionali, potenzialmente negativi generati dal "passo
da gigante" verso l'unità politicadellaUe; glierrori, divenendo endemici (produ
cendone altri per correggerli) potrebbero divenire irreversibili. La stessa idea di
pensare all'Europacomeun "gigante" o descrivere lageopolitica delmondo, come
molti ragionano, in termini di imperi (americano, europeo, cinese, russo, brasilia
no) potrebbe non essere la più realistica aspettativa per il futuro equilibrio del
nostro mondo nel quale gliattori economicie politici sono sempre più ravvicina
ti e i centri di decisione sempre più interdipendenti. Come ha osservato Vaclav
Klaus:

[...] esistonopaesimolto piccoli che hanno creato grandeprosperitàed avuto successo
e la storia racconta di grandi imperi assolutamente inefficienti... non vi è mai stato un
rapporto fisso tra successo economico e la dimensione dell'entità politica''.

Secadeil giovane in crescitasi farà poco male, mase cade il gigante, scoprendo
di avere i piedi di argilla, potrebbe andare in mille pezzi e produrre grandi danni
intorno a sè.

Ai critici,dovendo ammettere che alcuneloro critiche sullaprassi fin qui adot
tata si sono dimostrate tutt'altro che errate, si può osservare che sarebbe un cri
mine 'gettare viail bambino con l'acquadel bagno' e che se l'Europa raggiungerà
l'unità politica si tratterà di un'unità politica nuova, consonaai tempie diversa da
quelle fin qui conosciute.Ai fedeli tutori dellasovranitànazionale, come se que
sta realmenteesistesse, è utile ricordare che non esiste alcun esempionellastoria
di Stati che avessero contemporaneamenteil controllo politico,quello territoria
le esclusivo, quello monetario, il riconoscimento internazionale, l'autonomia
militare. Lacomplessità del mondo in cuiviviamo ha reso labili e interdipendenti
quasi tutte quelle variabili. Per questo la sfidadi integrare gliStati nazionali del
l'Europa fra loro e lavorare per un mondo migliore, potrebbe essere appena co
minciata.

La Finanza mondiale vteuro

Fin dagli anni '50, in vistadell'enorme sviluppo di tutto l'Occidente, i finanzia
menti e l'accrescersi del debito pubblicodi quasi tutti gliStati aveva avuto l'effet
to di accelerare l'economia globale. I cambi erano soggetti a fluttuazione volta
per volta regolate talvolta da accordi bilaterali talvolta dal mercato; la finanza
mondiale di quegli anni navigava, come sempre, in un mare di incertezze, ma il
sistema dei cambi fissi rendeva il quadro relativamente prevedibile. Nel decennio

V. Klaus, Integrazione europea senza illusioni^ Milano, Università "Bocconi", 2012, p. 52.
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fra gli anni '90 e 1! 2000 la caduta dell'Urss, la riunificazione della Germania, il
trattato di Maastricht e rallargamento dell'Unione Europa (oltre alleprime avvi
saglie deldisastro finanziario dialcune della maggiori banche americane cheesplo
derà nel 2008) hanno stravolto quel quadro. La finanza mondiale, divenuta più
potente, più necessaria e più efficiente ha rotto gli argini geo-politici dell'Europa
orientale (dopo la caduta dell'Urss) infranto quelli legali dopo l'abolizione nel
'99 del Glass SteagallAct che fin dal '33 regolava le banche americane, e, dopo lo
straordinario successo politico ed economico della riunificazione della Germa
nia, ha riversato importanti investimenti anche nei Paesi ex-comunisti e alimen
tato ottimistiche aspettative per l'Europa sempre più allargata. Dopo Maastricht
il denaro ha cominciato a correre, come non mai, dalle banche in sostegno degli
Stati vecchi e nuovi tutti fortemente interessati agli investimenti pubblici e priva
ti e meno preoccupati dell'aumento del loro debito pubblico nazionale: il passag
gio del tempo - si pensava - e l'inflazione, come era avvenuto nell'Europa del
dopoguerra, avrebbero ridimensionato quei debiti. Sennonché mentre Ìl valore
monetario delle risorse nazionali restava formalmente intatto, si accresceva a di
smisura la loro reale dipendenza dai mercati finanziari e, per alcuniStati il rischio
di entrare in default, o doversi rifinanziare a tassi proibitivi mettendo in ginoc
chio l'economia nazionale. Nulla di nuovo, la storia dell'economia mondiale è
piena di default: dal '600 al '900 se ne contano un centinaio e hanno avuto per
alcuni Stati conseguenze politiche di non poco conto'^ fra cui le varie forme di
controllo finanziario da parte dei creditori previsto dai contratti (la famigerata
conditionality). Malgrado le crisi mondiali, nel corso della storia grandi flussi di
denaro hanno continuato ad attraversare tutte le frontiere, infranto divieti, con
solidato e poi tradito alleanze, finanziato a turno la guerrae la pace, e non vi sono
ragioni di pensare che i nostri tempi, in questo senso, siano più problematici di
quelli antichi. Ciò che sembra mutare il quadro ai nostri giorni è l'entità dei nu
meri, cioè le dimensioni astronomiche dei fenomeni finanziari che si muovono
intorno al pianeta, tali da far impallidire quelli pur ingenti del PianoMarshall nel
dopoguerra. \\ grandegioco finanziario che oggi si gioca è sopratutto sul debito
pubblico degli Stati, ed è diventato per le grandi banche d'arfari, in pochi anni,
il più grande business planetario dai tempi dei Fugger e dei Welserjìcl '500'*. Il
termine "sovranità", uscito dal lessico politico, ha ripreso significato, soprat
tutto coniugato con il debito nazionale, comunemente descritto come debito
sovranoy ma che, per quanto sopra accennato, non può sfuggire alle scelte auto
nome degli Stati, agli umori dei mercati finanziari e alle condizioni generali
imposte dai creditori.

In questo quadro, fin dal '92 (Maastricht) eradifficile dire se lascelta dell'Euro
come moneta unica per l'intera Unione fosse possibile, e se il timing della sua
introduzioneeffettiva (2002) in dodicie poi diciannove Stati, diversi fra loro per

" I re di Francia net 1598, nel 1643, nel 1812 e la Convenzione nel 1793; la Grecia nel 1838, la Cina nel
1930, vari paesi dell'America Latina fra '800e '900,l'Impero Ottomano nel 1858, laGermania nel '19. In
molti casi gli Stati hanno subito pesanti condizionamenti politici ed economici; due casi esemplari sono
la Grecia che nel 1838 per un finanziamento di £ 888.000 ne dovette restituire 2.000.000; nel 1898 sotto
pressioni sociali dovette sottostare Francia, Italia Germania e Russia per non cadere sotto il controllo
ottomano; l'Egitto nel 1876 dovette cedere la Caisse des Detlcs e l'intero Tesoro, il Khedì infine cacciò i
creditori europei, dichiarò il dcfault e l'annullamento dell'intero debito.

Come scrive Braudel, l'impero finanziario dei Fngger era "geograficamente più e.steso di quello di
Carlo V.



capacità finanziaria e per entità di debito pubblico sarebbe stata propizia allasua
estensione a tutta l'Unione. Gli Stati che adottavano l'Euro avrebbero perduto
completamente lapropria sovranità monetaria a favoredi un organismo finanzia
rio regolatore, come la Bce,che ne assumevadi fatto tutte le caratteristiche. Non
furono pochi gliautorevoli economisti che apertamente criticarono" le ragioni e
il timing di quella scelta. Scriveva ad esempio Paolo Savona:

[...] non avendoregistrato sufficientiprogressinelle tre funzioni essenziali di uno Sta
to (legislativo, esecutivo giurisdizionale) si è voluta portare avanti in Europa l'unificazio- .
ne monetaria [...] ma ciò sarà possibile solo se si perseguirà con tenacia la riforma del
sistema monetario che sottoponga tutte le monete, dollaro compreso, allastessa discipli
na nella loro creazione la loro gestione®.

La creazione dell'euro-sistema (che i trattati prevedono in futuro per l'intera
Unione), esaltato come un'importante realizzazione verso l'unità politica della
Ue,ha rappresentato un evento di importanza mondiale: hafluidificato gli scam
bi interni ed esterni all'Unione, ha preservato il suo valore, stabilizzato i prezzi e
alimentato un iniziale ottimismo sul futuro della Ue. Tuttavia ha avuto effetti
immediati negativi sull'economiareale e sullafinanza pubblicadi Paesi come l'Ita
lia, la Spagna, il Portogallo e la Grecia e questi sono entrati in varie forme di re
cessione: da una parte a causadel forte rialzo dei prezzi al consumo causato dal
tasso di cambio fra la moneta originariae l'Euro; dall'altra per la perdita di com
petitività dellerispettive economie dovuta (masolo in Darte) a un ciclo economi
co negativo. Lahard economy legata alla finanza mondiale, con buona pace degli
idealisti, si è abbattuta come un macigno nellavita dellaUe. La tempesta finan
ziaria originata negli StatiUniti, si è infattipoi trasferità in Europaproprio men
tre l'Unione era a una svoltagiàdi per sé problematica e la più cruciale della sua
storia. Frattanto il debito pubblico, giàelevato dei Paesi mediterranei legati dal
l'Euro, ha continuato a crescere; un debito espresso in una moneta sulla quale
non avevano alcun controllo, che in molti casi ha dovuto essere ri-finanziato sui
mercati a tassi talvolta assaigravosi. Mentre le istituzioni europee, sotto la spinta
della Commissione, tessevano l'ammirevole tela delle istituzioni unitarie, l'euro-
zona era alle prese con problemi di piti bruciante attualità e il pericolo di default
di alcuni suoi aderenti rischiava seriamente di mettere in crisi l'intero euro-siste
ma e tutta l'Unione.

Da allora l'attenzione dei Ministeri dell'Economia dell'eurozona, gli occhi del
mondo del lavoro, dell'impresa e delle banche sono puntati sulla Bce, l'autorità
finanziaria europea, il nuovo sovrano monetario reale dell'eurozona: un'autorità
assaidiversa dalle altre istituzioni dell'Unione. La Bce, per il ruolo che ricopre, ha
infatti una necessità d'intervento e di decisione di impatto immediato e cruciale
nell'economiareale,per ora, di duecentoquaranta milioni di cittadini, sul sistema
bancario dell'eurozona e oltre; con effetti diretti sulla moneta e la finanza e indi
retti sulle politiche economiche nazionali. Tale caratteristica è ignota a tutte le
altre istituzioni dell'Unione che lavorano in ambiti e tempi molto diversi. La que
stione è sapere se la Bce possa restare a lungo ancorata ai vincoli che le sono

" "[...] l'Euro doveva unirvi e vi ha invece diviso", scriveva Amarhya Sen, «Corriere della Sera», 26
settembre 2013.

P. Savona, Alla Ricerca della Sovranità Monetaria, Milano, Scheiwiller, 1999, p. 142.
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impostidai trattati (art. 138 del Trattato di Lisbona). La risposta proveniente da
tutti ! commentatori piii attenti è negativa. Il grande paradosso è che, allo stato
attuale, i massimi responsabili della Bce, in accordo con la Commissione e le
Banche Centrali, devono aggirare i trattati che l'hanno istituita per studiare mec
canismi finanziari e nuovi strumenti a disposizione della Bce; strumenti che si
annunciano assai complessi e dagli esiti incerti.

Sulla scorta dell'esperienza di un decennio della vita dell'Euro non è forse ri
duttivo tenere un attore di tale importanza al solo ruolo di tutore dell'Euro e della
stabilità dei prezzi? Il contenzioso, recentemente risolto, fra la Bundesbank, la
Bce e la Corte europea riguardo alla facoltà della Bce di sottoscrivere illimitata
mente titoli di Stato dell'eurozona, suggerisce che di fatto la Bce ha assunto a
pieno titolo il ruolo di un grande organismo internazionale come la Banca mon
diale, il Fmi, la Federai Reserve e la Bank of England, e forse ancora maggiore,
anche quando ciò esula dal suo ruolo statutario. Se la recente pronuncia della
Corte europea, nel contenzioso di cui sopra, consente alla Bce '̂ di acquistare
maggiore creatività, e potrebbe incoraggiare altri stati dellaUe a unirsi alle sorti
dell'Euro, ha evidentemente un nuovo problema: quello della cosiddetta condi-
tionality. Trovandosi gliStati dell'eurozona in posizione asimmetrica rispetto alle
richieste di sottoscrizione avanzate, laBce dovrebbe poter esercitare un certo con
trollo sul sistema bancario dell'eurozona e anche, in varia misura, condizionarne
lepolitiche economiche nazionali. Sitroverebbe ad adottare laprassi di cui fanno
uso da cinquant'anni la Banca mondiale e il Fmi stabilendo un cordone ombeli
cale legato alla trasparenza e zWaccountability a garanzia dei creditori per il ri
schio di default. Per questo dovrebbe dover essere affiancata da un Agenzia di
Ratingeuropea il piià possibile indipendente, destinataa valutare le singole situazio
ni, rassicurare gli investitori, calmierare i mercati e aggiornare i media sullo Stato
dell'Unione. Il cordone ombelicale che in quelle due potenti istituzioni (chehanno
sede a Washington) viene non troppo velatamente descritto come il Washington
Consensus, diverrebbe nel nostro caso apertamente riferito come il Frankfurt
Consensus o Eurotowèr Consensus. Poiché i soci della Bce sono i governatori delle
banche centrali, si genererebbe fra questi una sinergia più organica che conferi
rebbe ancheaigoverni un piià alto grado di responsabilità nelcoordinare le rispet
tive politiche finanziarie nazionali con le esigenze dell'evoluzione della moneta
unica europea.

A sostegnodi una taleipotesisi può osservare che lasovranità di fatto di cui già
gode la Bce assumerebbe una natura diversa da quella delle altre istituzioni del
l'Unione. Queste ultime assicurano le rules about rules e forniscono il quadro
normativovincolanteed efficace per Stati nazionalisovrani,ma non ne decidono
la vita economica e sociale in maniera diretta ed esclusiva. L'attività e le opzioni
della Bce comportano invece vere e proprie decisioni rapide ed efficaci, talvolta
urgenti, dagli effetti diretti e immediati per una prassi economica competitiva e
creativa non solo in Europa. Malgrado le peripezie storico-filosofiche del princi
pio di sovranità, se "sovrano è chi decide", come ammette Kelsen, allora la Bce
potrebbe divenire il più attivo e immediato decisore-sovrano della vita economi
ca dell'Europa e un interlocutore mondiale di prima grandezza.

Giavazzi e Alesina («Corriere della Sera», 7 febbraio 2014) mettono a fuoco gli effetti rcdisiributivi
che potrebbero avvantaggiare alcuni Siact rispetto ad altri.


