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La pace e la nuova dimensione
del rischio nucleare

\

Il destino dell’umanita é ancora ostaggio dell’incubo nucleare.
Questa minaccia non é stata eliminata con la fine della guerra fredda,
anzi, la logica della deterrenza nucleare, non pin limitata solo al
confronto tra USA e Russia, contribuisce a rendere sempre pii incerto ed
instabile I'intreccio degli equilibri regionali e globali. Per questo oggi é
ancorapin urgente abolire la possibilita della guerra nucleare di quanto
non lo fosse in passato, negli anni Ottanta, quando USA e URSS avvia-
rono il piu concreto tentativo di pacificazione dell’ era atomica e quando
milioni di cittadini scesero nelle piazze di tutto il mondo per chiedere lo
smantellamento degli arsenali nucleari.

Eppure, in questi ultimi anni questo obiettivo non sembra essere al
centro delle preoccupazioni della politica, dei governi e della stessa
opinione pubblica. Senza dubbio molte altre sfide, come quelle del
cambiamento climatico, della crisi energetica, dell’ esaurimento delle
materie prime e del terrorismo internazionale incombono sul destino
dell’umanita. Ma é un’illusione pensare, come molti fanno, di poter
affrontare efficacemente queste crisi in un mondo sul quale continua a
pendere, da quasi settant’ anni, la spada di Damocle di una escalation
nucleare fra gli Stati e in cui ingenti risorse continuano, per questa
ragione, ad essere sottratte alla promozione di uno sviluppo compatibile
con i limiti ecologici del nostro pianeta e con la necessita di migliorare
le condizioni di vita di miliardi di individui. Analogamente, é sempli-
cemente privo di senso immaginare, come sembrano fare alcuni governi,
di poter confinare il rischio nucleare ad un eventuale e occasionale uso
limitato delle armi atomiche tra Stati in conflitto, nella speranza di poter
controllare tale uso e fingendo di ignorare le drammatiche conseguenze
che unfatto del genere avrebbe per ilmondo intero. Oltretutto in un clima
internazionale in cui mentre si cerca di impedire ad alcuni Stati, come
UlIran, di dotarsi delle armi nucleari, si incentivano altri, come I'India,
a svilupparle.
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Questi atteggiamenti mentali possono forse aiutare ad esorcizzare il
pericolo nucleare, ma, proprio per questo, costituiscono un ostacolo
rispetto alla presa di coscienza della gravita del problema e delle sue
cause, le cui radici affondano nella divisione del mondo in Stati sovrani.
E’ cruciale, invece, per uscire dalla passiva accettazione politica e
dall’ assuefazione culturale e psicologica rispetto alla situazione di
anarchia nucleare che si sta radicando nel mondo, pensare e riaffermare
i criteri dai quali non si puo prescindere per inquadrare il problema del-
la pace e sviluppare analisi in grado di spiegare lo sviluppo reale dei
fatti. Le riflessioni che seguono vogliono essere un contributo in questa
direzione.

% k¥

1l primo punto da ribadire é che non si puo eliminare il rischio
dell’ impiego delle armi nucleari se non si abolisce il pericolo della
guerra. Cio é pensabile, come ha spiegato Kant, solo sostituendo il
sistema degli Stati sovrani con un sistema federale mondiale «nel quale
ogni Stato, anche il piu piccolo, possa sperare la propria sicurezza e la
tutela dei propri diritti non dalla propria forza e dalle proprie valuta-
zioni giuridiche, ma solo da questa grande federazione di popoli, da una
forzacollettiva e dalle deliberazioni secondo leggidellavolonta comune».
Questa ¢ I'unica possibilita di risolvere definitivamente il problema del-
la pace e della guerra. Ma per orientare I azione in questa fase, in cui
una simile meta non é ancoraimmediatamente perseguibile e rappresenta
solo un criterio di orientamento, occorre individuare, come ha precisato
sempre Kant negli Articoli preliminari alla pace perpetua, le condizioni
minime necessarie per far si che gli Stati possano da un lato rinunciare
all’ accrescimento continuo della loro potenza e, dall’ altro, avviarsi
verso la promozione dell’ unita politica del genere umano. La difficolta
maggiore, infatti, come ha messo bene in evidenza Mario Albertini
«consiste nella necessita di usare i poteri creati dal bisogno della potenza
— gli Stati — per conseguire la sicurezza senza la potenza e con il solo
diritto — la federazione».

In questi ultimi decenni, nonostante la crescente interazione e
interdipendenza in campo economico, commerciale, ecologico, il mondo
non si é incamminato sulla strada che portaverso I unificazione politica.
Anzi, si é assistito ad un aumento della frammentazione e si € toccata con
mano la fragilita dell’ ONU e degli altri organismi a livello mondiale;
neppure il piti avanzato esperimento di integrazione su scala regionale,
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I"Unione europea, ha dimostrato di saper offrire delle valide alternative
sul terreno della soluzione pratica del problema o su quello della de-
finizione di un modello di governo sovranazionale adeguato. Eppure mai
come oggiappare chiaro che senzal’ unita, !’ umanitarischiala catastrofe.

Il tentativo di distensione avviato dal presidente degli USA Ronald
Reagan e dal Segretario del PCUS Michail Gorbaciov con i colloqui di
Ginevra e Reykjavik nel 1985-86 aiuta a capire sia la natura della
difficolta di mettere il potere degli Stati al servizio della costruzione della
pace, sia quanto quest ultima sia legata all’ evoluzione del quadro di
potere internazionale. | memoranda of conversation di questi incontri,
ormai liberamente consultabili su Internet — ampiamente commentati
da Jonathan Schell nel suo ultimo libro The Seventh Decade, e Richard
Rhodes in Arsenals of Folly —, smentiscono clamorosamente [’ idea che
la politica internazionale dipenda solo dalla libera scelta e dalla buona
volonta delle parti, e confermano quanto stretti siano per gli Stati i
margini per agire a favore della pace in un mondo in cui vige la legge
della forza. Da un lato questi memoranda sono una testimonianza di
come la logica nucleare conduca gli Stati prima a dotarsi dell’ arma
atomica per conseguire piil sicurezza o piil potenza e, successivamente,
a cercare di ridurre il rischio di usarla per paura di subire danni
gravissimi. Dall’ altro lato mostrano quanto labalance of power mondiale
condizioni in ogni momento I’ andamento e I’ esito delle trattative tra gli
Stati.

A proposito del primo aspetto, bisogna ricordare che uno degli scopi
dei colloqui di Ginevra e Reykjavik consisteva proprio nel cercare di
ridurre il rischio di una guerra nucleare (anche accidentale). Infatti né
il governo di Washington, né quello di Mosca avevano piu fiducia nella
possibilita di controllare razionalmente i rispettivi arsenali. Fu dunque
la dialettica della logica nucleare ad indurre Reagan e Gorbaciov a
passare dalle «negotiating minutiae» degli esperti, che erano ormai
giunte ad un punto morto, alla «big politics», come si legge nei memo-
randa. Abbandonati i toni propagandistici ed ideologici del confronto
bipolare, i due governi dovettero ripartire obtorto collo dal riconosci-
mento di aver raggiunto la parita strategica sia sul fronte della capacita
di offesa che su quello della difesa militare. Sul piano pratico, al di la
delle minutiae sulle quali si accapigliavano i rispettivi falchi e colombe,
gli USA e I'URSS possedevano un potenziale distruttivo che ormai non
poteva pil essere usato in modo credibile nel confronto bipolare. Oggi
si tende a dimenticare, nonostante siano trascorsi solo due decenni, che
la delegazione americana e quella sovietica — compresi’i rispettivi
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vertici militari— nel tentativo di risolvere questo problema, si spinsero
fino ad esplorare I ipotesi estrema della completa abolizione delle armi
nucleari in dieci anni.

11 secondo aspetto, quello legato alle valutazioni sulla dinamica di
sviluppo della balance of power, spiega invece il nulla di fatto con cui si
chiuse il vertice in Islanda. Un nulla di fatto che in ultima istanza non fu
causato dalla mancanza di fiducia reciproca sulla possibilita di ridurre
gli arsenali gia esistenti, ma piuttosto dalla diffidenza, rivelatasi insu-
perabile, verso i rispettivi piani di sviluppo delle forze strategiche di
difesa e offesa nucleare. Una diffidenza alimentata dall’ assenza di rego-
le ed istituzioni al di sopra delle parti per condividere lo sfruttamento
delle nuove tecnologie ma, soprattutto, dall’incertezza che regnava su
due fronti cruciali per la sicurezza degli USA e dell’ URSS, cioé quello
europeo e quello asiatico. In Europa, la preoccupazione principale non
era certamente rappresentata dagli arsenali nucleari di Francia e Gran
Bretagna. Il governo sovietico, come del resto quello americano, erano
ben consapevoli del fatto che la stabilizzazione del continente dipendeva
dalla possibilita di neutralizzare il confronto militare tra Mosca e
Washington, e non si curavano molto di cio che le forze nucleari nazio-
nali europee rappresentavano sul piano quantitativo e qualitativo.
«Credete davvero che il Primo Ministro Thatcher e il Presidente
Mitterrand, o chi succedera loro, potra, in qualsiasi circostanza
immaginabile, premere il bottone nucleare contro di noi? Puo la nostra
strategia nei confronti dell’ Europa basarsi su una simile ipotesi?»
chiedevano infatti i sovietici nel loro memorandum interno preparatorio
all’ incontro di Reykjavik. Maproprio questa debolezza europea costituiva
un problema sia per il governo sovietico sia per quello americano,
consapevoli dipoter garantire una stabilizzazione solo temporanea e non
definitiva dei loro rapporti di forza in un continente cosi esposto ai venti
delle crisi internazionali e regionali, cosi dipendente sul piano
commerciale ed energetico dal resto del mondo e al tempo stesso cosi
debole sul piano militare. L’ incognita, o meglio lo spettro, che proprio
questo vuoto di potere in Europa potesse acuire la tensione tra le due
superpotenze e spingerle ad aumentare il livello del confronto reciproco
sul continente, non era eliminabile dal tavolo delle trattative.

In Asia invece la questione si poneva gia allora in termini del tutto
differenti: né gli USA, né I’"URSS potevano ignorare il potenziale di
sviluppo, anche nucleare, di paesi come la Cina e I'India. In realta essi
lo consideravano gia un dato di fatto. Cosi, quando nel 1988 I’ India
propose provocatoriamente un piano Baruch in versione terzomondista
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inbase al quale i paesi invia di sviluppo avrebbero rinunciato al possesso
delle armi e alla possibilita di effettuare nuovi test nucleari qualora le
due maggiori superpotenze si fossero impegnate a distruggere i propri
arsenali entro il 2010, né gli USA di Reagan, né I’ URSS di Gorbaciov—
che solo due anni prima avevano preso in esame I'ipotesi di abolire le
armi nucleari entro la fine del secolo — presero seriamente in consi-
derazione U offerta. Un episodio questo che rivelo sia la natura
provocatoria della proposta indiana, sia la scarsa attendibilita del
pacifismo delle due superpotenze.

11 seguito della storia dell’ ultima decade del secolo scorso é noto.
Mentre USA e URSS ufficialmente riducevano i loro arsenali nucleart,
dietro le quinte confermavano il finanziamento dei programmi di sviluppo
militare che schiettamente si erano gia rivelati nel corso dei colloqui ad
alto livello: i primi per allestire uno scudo spaziale che non avrebbe mai
visto la luce, ma che avrebbe costituito il punto di riferimento per lo
sviluppo della dottrina strategica degli USA in vista del ventunesimo
secolo; la secondaper rinnovare lapropria capacitadirisposta strategica
con una nuova generazione di missili (la cui installazione é cominciata
durante la presidenza di Putin).

k %k %k

Questa esperienza conferma come nessun tentativo di pacificazione
possa rimanere a lungo sul terreno e avere il tempo di radicarsi e
svilupparsi al di fuori di un quadro di relativa stabilita politica, econo-
mica e militare a livello internazionale. Nel 1985, da Ginevra, gli USA
e ' URSS avevano annunciato al mondo che «una guerra nucleare non
puo essere vinta e non deve mai essere combattuta» e in questa ottica essi
avevano rinunciato a «perseguire la superiorita militare». Meno di
vent’anni dopo, il Trattato di Mosca del 2002, sanciva sul piano
diplomatico quel che era ormai in atto sul piano dei rapporti di forza: la
ripresa del confronto regionale e globale tra gli USA e I erede dell’ ex-
URSS, la Federazione russa.Infatti,come era stato spiegato ai preoccupati
senatori e congressisti americani all’ indomani dell’ attentato delle Torri
gemelle dal rapporto del National Resources Defense Council, quel
trattato non contenevapii, a differenza deiprecedenti,alcuna «condizione
vincolante su cio che ognuna delle due superpotenze avrebbe potuto
fare». La ricerca della superiorita militare ritornava cosi a dominare,
anche ufficialmente, i rapporti russo-americani. Vale la pena ricordare
brevemente perché e come si giunse a quel punto a partire dal quale la
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situazione non ha fatto che peggiorare in termini di sfiducia reciproca e
di crescente confronto fra gli Stati.

La cooperazione russo-americana sul terreno del disarmo aveva
cominciato ad incepparsi gia quando, a partire dalla fine degli anni
Ottanta, i rapporti di forza tra i due paesi erano radicalmente mutati. In
seguitoal crollodell’ URSS si erainfatti prodotta una situazione di palese
squilibrio di potere a favore degli USA. In queste condizioni gli Stati
Uniti fecero il grave errore, favorito dall’ assenza di altri poli di potere
nel quadro mondiale, di non capire in tempo di non poter assicurare da
soli la stabilita internazionale e cercarono invece di consolidare e
accrescere la propria superiorita militare a discapito degli altri.

In pochi anni Iinferiorita militare russa si sarebbe rivelata una
situazione contingente, mentre la superiorita americana sarebbe stata
rapidamente erosa dall’ impetuoso succedersi di crisi militari in varie
partidelmondo,dall’ ascesadelle potenze asiatiche e dalle crisimonetarie
e finanziarie internazionali. Ma la precoce fine dell’ unipolarismo, il
neologismo con il quale la politica cerca di tradurre in termini meno
crudi la fine del tentativo egemonico degli USA, non ha pero significato
Iavvento di un nuovo equilibrio multipolare pin evolutivo, nonostante
U affermarsi di nuovi poli di potere sulla scena mondiale. Anzi, nell’ era
della globalizzazione, le pressoché infinite occasioni di intreccio dei
processi produttivi,commerciali e sociali a livello internazionale di fatto
accrescono, insieme all’ interdipendenza su scala globale, anche le occa-
sioni di confronto e tensione fra i governi nazionali. Per questo oggi,
sotto molti aspetti, viviamo in una situazione che, sulla base delle
categorie usate da Lord Lothian per analizzare il quadro internazionale
tra le due guerre mondiali del secolo scorso, si potrebbe definire di
anarchiainternazionale,anche se solo pochi, e timidamente, cominciano
eufemisticamente a descriverla con un altro ambiguo neologismo:
disordine apolare.

Irischidideterioramento e disintegrazione del sistema internazionale
sono pero troppo evidenti per poter essere ignorati. Sono questi rischi
che hanno indotto ex Segretari di Stato USA come Henry Kissinger e
George Schultz (uno dei protagonisti ai negoziati di Ginevra e Reykjavic),
o scienziati come Richard Garwin, uno dei progettisti della prima bomba
all’idrogeno americana, a reiterare i loro appelli sulla stampa inter-
nazionale e su Internet, per liberare al piu presto il mondo dal pericolo
nucleare. Ed é sempre I’ombra di questi rischi ad aver convinto altri,
come per esempio il Presidente del Council for Foreign Relations,
Richard Haass, a proporre di promuovere tra «a core group of govern-
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ments» una rapida transizione ad un multipolarismo cooperativo capace
di scongiurare i pericoli insiti nel disordine apolare.

Quest ultima proposta, se fosse accolta, pur indicando solo un primo
passo nella giusta direzione, potrebbe avere una indubbia influenza
positiva sull’ evoluzione del climainternazionale. Ma chi e come dovrebbe
fare il primo passo per promuovere questa transizione verso un ordine
cooperativo? Da un lato, nonostante il progressivo indebolimento degli
USA e l'innegabile ridimensionamento della Russia, questi due Stati
sono i soli ad avere raggiunto e mantenuto il rango di superpotenze
nucleari sia a livello regionale (in America, Asia ed Europa) sia a livello
globale; e al tempo stesso sono gli unici a condividere la responsabilita
storica e politica di aver gia sperimentato tutte le possibili fasi della
deterrenza — dall’ opzione della mutua distruzione assicurata a quelle
dellarispostaflessibile e della guerra limitata— come pure tutte le forme
di distensione, da quella basata sull’ equilibrio della forza a quella
orientata alle prime embrionali forme di sicurezza reciproca. Dall’ altro
lato il confronto tra USA e Russia nel continente asiatico e in quello
europeo mette pero in evidenza una sconcertante continuita con la
seconda meta del secolo scorso. Mentre in Asia gli USA e la Russia sono
sempre piu costretti a giocare un ruolo di potenze comprimarie rispetto
alla Cina e all’'India, in Europa esse continuano a giocare un ruolo
primario, in quanto né i maggiori Stati europei (ivi comprese le due
potenze nucleari britannica e francese) né I’ Unione europea, hanno la
volonta, laforza,imezzi e la credibilita per provvedere da sé allapropria
sicurezza. In queste condizioni per gli USA e per la Russia rinunciare ad
esercitare un’influenza su parte dell’ Europa continua a significare,
come vent’ anni fa, correre un rischio inaccettabile sul piano strategico.

Del resto fu proprio per cercare di scongiurare questo rischio che
dopolafinedellaseconda guerramondiale gli USA e I’ URSS cominciarono
ad allestire e ad incrementare gli enormi arsenali nucleari sui quali si
fonda tuttora il loro confronto. Vale la pena ricordare che questi
arsenali, nonostante le riduzioni, insieme rappresentano ancora la quasi
totalita di tutte le armi nucleari presenti nel mondo e, separatamente,
sono ancora parecchie volte superiori a quelli di tutte le potenze nucleari
asiatiche e di quelle europee messi insieme. Se, a causa dell’ intrinseca
e cronica debolezza degli europei divisi, gli americani non temessero di
vedere I’ Europa cadere in balia dell’ influenza russa, essi non avrebbero
motivo di mantenere laloro minaccianucleare ai confini della Federazione
russa. E quest’ ultima, se non dovesse preoccuparsi della presenza fisica
ai suoi confini della superpotenza nucleare americana avrebbe tutto



106

Uinteresse a ridurre significativamente i propri arsenali e a cooperare
maggiormente con gli europei. Infatti un polo europeo, anche se dotato
di una deterrenza nucleare minima, manterrebbe una sufficiente capacita
di dissuasione, ma non potrebbe costituire per la superpotenza russa una
minaccia offensiva neanche paragonabile a quella americana.

* %k ok

Sulla base delle osservazioni fatte finora, é dunque possibile mettere
in luce il nesso causale che esiste tra la necessita di creare un nuovo
quadro europeo, la possibilita di avviare una duratura ed effettiva
riconciliazione russo-americana e I’ avvio di una nuova era di disarmo
nucleare. Se la Comunita europea negli anni Ottanta non ha giocato
alcun ruolo per favorire il tentativo di riconciliazione guidato da Reagan
e Gorbaciov; se I’Unione europea negli anni Novanta non é stata in
grado di disinnescare la strisciante ripresa del confronto tra USA e
Russia; se dagli inizi di questo secolo gli europei assistono passivamente
alla ripresa del confronto russo americano sul loro stesso territorio, la
ragione é sempre la stessa: il quadro istituzionale europeo ha dimostrato
di non poter evolvere attraverso una serie infinita di piccoli passi verso
un’ entita statuale di dimensione continentale capace di diventare un
interlocutore alla pari degli altri poli. Ad un certo punto, I ingresso di un
protagonista europeo sulla scena mondiale implica un salto federale, un
atto di discontinuita con un’Unione che, nonostante i successi, resta
prigioniera del potere degli Stati membri di decidere in ultima istanza
sulle questioni cruciali. Occorre cioé crearefinalmente uno Stato federale
europeo dotato della volonta e dei mezzi minimi, anche militari, per
affermare la propria indipendenza rispetto alla Russia e agli USA.

Il fatto che questa prospettiva sia tuttora osteggiata da piu parti, é
significativo del difficile momento storico che stanno vivendo gli europei.
Da un lato i pii non si arrendono di fronte all’ evidente necessita di
superare il quadro esistente per crearne uno nuovo e preferiscono
preservare le sovranita nazionali esistenti piuttosto che creare uno Stato
federale europeo. Essi negano che questo passo, per quanto difficile,
rappresenti ormai la sola politica realistica e praticabile per favorire il
rilancio del progetto europeo e, con esso, la transizione ad un multi-
polarismo internazionale pin cooperativo e quindi pii innovativo e
pacifico. Altri, pur ammettendo la necessita di un polo europeo per
stabilizzare gli equilibri mondiali, temendo che la nascita di un nuovo
Stato di dimensioni continentali possa esasperare ulteriormente la
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competizione internazionale, negano la necessita di arrivare alla
fondazione di uno Stato europeo.

E’ evidente che la creazione di uno Stato federale europeo non
abolira dall’ oggi al domani il rischio della guerra tout court e neppure
quello di una guerra nucleare, ma, per il solo fatto di liberare gli USA e
la Russia dal vincolo di confrontarsi in Europa, costituira un enorme
passo avanti sulla strada della pacificazione del mondo. Ma ¢’ é di piu.
Proprio sul terreno nucleare, il modo stesso in cui lo Stato federale
europeo potra dotarsi della sovranita nel campo di una deterrenza
minima europea, rappresenterd un fatto del tutto nuovo. Infatti una
sovranita europea in campo nucleare potra ragionevolmente affermarsi
se, e solo se, saranno soddisfatte due condizioni, che sono nell’ ordine: a)
il manifestarsi della disponibilita e dellavolonta della Francia a trasferire
alivello sovranazionale il possesso ed il controllo del proprio deterrente
nazionale e b) I'impegno in primo luogo della Germania di condividere
con la Francia la responsabilita di governare la politica nucleare
europeanell’ ambito di un primo effettivo nucleo di Federazione europea.
In questa ottica é evidente che la creazione di un polo europeo non
avverra sotto il segno dell’ affermazione di un nuovo disegno di potenza
o della corsa al riarmo, bensi sotto quello del primo, e per questo
rivoluzionario, esempio di cessione volontaria e pacifica della sovranita
nucleare da parte di uno Stato nazionale a favore di un livello di governo
superiore.

Per concludere nonresta che unasolaviadapercorrere per prevenire
la degenerazione del clima di anarchia internazionale e, con cio, per far
fronte alla nuova dimensione del rischio nucleare: tentare di imprimere,
a partire dall’Europa, una svolta pacifica allo sviluppo dei rapporti
internazionali e del confronto tra USA e Russia. Si tratta di un tentativo
difficile, ma non impossibile da fare. Un tentativo che per gli europei
rappresenta forse I ultima opportunita storica per orientare con la loro
azione la politica degli altri poli mondiali verso la ripresa del cammino
per la pace.

11 Federalista
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I principi democratici dell'Unione
europea nel Trattato di Lisbona-

UGO DRAETTA

1. Premessa.

Il Trattato firmato a Lisbona il 13 dicembre 2007 modifica il Trattato
sull’Unione europea (qui di seguito «TUE») e il Trattato che istituisce la
Comunita europea, il quale ultimo assume anche il nuovo nome di
Trattato sul funzionamento dell’Unione europea (qui di seguito « TFUE»)".
Il Trattato di Lisbona, tra le varie innovazioni rispetto ai testi precedenti,
introduce nel TUE un Titolo Il intitolato «Disposizioni relative ai principi
democratici» nel quale sono raggruppate una serie di norme nuove
insieme a norme preesistenti, tutte volte a migliorare la democraticita
dell’intero sistema dell’Unione europea. Tali norme, gia in parte conte-
nute nel Trattato che adotta una Costituzione per 1’Europa, firmato a
Roma il 29 ottobre 2004, e successivamente abbandonato, costituiscono
la risposta ai pressanti inviti inclusi nella Dichiarazione di Laeken,
emessa dal Consiglio europeo il 15 dicembre 2001, la quale, nel definire
il mandato della Convenzione sul futuro dell’Europa, faceva riferimento
ben dodici volte alla necessita di «legittimita democratica», «controllo
democratico», «valori democratici» e simili, a testimonianza del fatto che
il livello di democraticita del sistema rimaneva ancora a quel momento
il nodo cruciale irrisolto della costruzione europea.

Come & ampiamente noto, infatti, ognuno dei vari trattati di revisione
del Trattato di Roma, che si sono susseguiti a partire dall’Atto Unico
Europeo, si & proposto tra gli obiettivi principali quello di risolvere, o
almeno attenuare, il problema del cosiddetto deficit o gap democratico,
che ha accompagnato fin dalle origini il processo di integrazione comu-
nitaria e che & parso aggravarsi con il progressivo allargamento delle
competenze dell’Unione europea. Si tratta, in sostanza, della percezione
di un inadeguato livello di rappresentativita democratica da parte di
istituzioni comunitarie che possono emettere atti di natura sostanzial-
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mente legislativa suscettibili di applicarsi direttamente ai cittadini e diun
altrettanto inadeguato livello di controllo parlamentare cui & sottoposto
il Consiglio, in quanto organo legislativo dell’Unione europea stessa.
Alcuni, sulla base dell’aumento dei casi di coinvolgimento del Parlamen-
to europeo nel processo decisionale comunitario attraverso la procedura
della codecisione, nonché della considerazione che ogni membro del
Consiglio in definitiva risponde al suo parlamento nazionale, hanno
sminuito la portata e la gravita del problema. Altri, invece, osservando
che la procedura di codecisione non da comunque al Parlamento europeo
la possibilita di orientare 1’azione comunitaria secondo il suo volere e che
il controllo dei parlamenti nazionali sui membri del Consiglio dei
rispettivi Stati di appartenenza appare troppo remoto per essere signifi-
cativo, hanno mostrato maggiore preoccupazione per il problema stesso.

Comungque, la soluzione del problema del deficit democratico & stata
rinviata di volta in volta da ogni revisione di trattati alla successiva, senza,
perd, che ricorressero mai le condizioni politiche per una definitiva
soluzione dello stesso. Questo non deve sorprendere ed appare, in certa
misura, scontato nell’attuale contesto dell’integrazione europea. Infatti,
I’unico sistema per eliminare completamente il deficit democratico resta
quello di rispettare nell’ambito dell’Unione europea il principio della
separazione dei poteri, attribuendo quello legislativo ad un organo
democraticamente eletto, a cui affidare anche il controllo politico del-
I’esecutivo. Cid si potrebbe compiutamente realizzare solo in due modi:
o conferendo al Parlamento europeo (gia eletto a suffragio universale
diretto) il potere di avere I’ultima parola in merito all’emanazione degli
atti legislativi, anche in caso di disaccordo del Consiglio, o facendo
eleggere il Consiglio direttamente dai cittadini europei, cosi da trasfor-
marlo da organo rappresentante degli Stati in una sorta di Camera Alta,
o Senato, di una struttura bicamerale federale, in cui fosserorappresentate
le istanze statali e/o regionali. Ma queste soluzioni implicherebbero
svolte in senso federale, con conseguente perdita della sovranita degli
Stati membri. Tali svolte sono apparse fino a questo momento politica-
mente improponibili, cosi che il problema del deficit democratico puo
essere solo attenuato, ma non completamente risolto.

2. I principi democratici e la democrazia rappresentativa.
In questo contesto, € con questi precedenti, i redattori del Trattato di

Lisbona, consapevoli del fatto che i cittadini degli Stati membri si
sentiranno veramente vicini all’Unione europea solo se sara migliorato il
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livello della loro partecipazione democratica al funzionamento della
stessa, hanno introdotto per la prima volta nel TUE, come detto, un Titolo
IT significativamente intitolato «Disposizioni relative ai principi demo-
cratici», nel quale & inclusal’enunciazione di principio (art. 10,n. 1, TUE)
secondo cui il funzionamento dell’Unione europea si fonda sulla «demo-
crazia rappresentativa». Le relative norme sono volte a coinvolgere nel
funzionamento dell’Unione europea i cittadini europei (sia direttamente
che attraverso i parlamenti nazionali che li rappresentano) nella maggior
misura possibile, senza oltrepassare, ovviamente, quella soglia al di 1a
della quale il coinvolgimento stesso farebbe venire meno la sovranita
degli Stati membri. Infatti, se ’'Unione europea fosse compiutamente
basata sul principio della democrazia rappresentativa, essa, come appena
accennato, sarebbe un’entitd federale che si sostituirebbe agli Stati
membri. La necessita politica di non valicare il limite suddetto ha come
conseguenza che le norme di cui discuteremo risentono della innegabile
difficolta a realizzare precari equilibri istituzionali nell’attuale contesto
dell’integrazione europea e, quindi, laloro formulazione & spesso il frutto
di qualche ambiguita ed acrobazia redazionale.

L’art. 10 TUE articola le basi su cui si fonda il principio della demo-
crazia rappresentativa, riferendosi ai seguenti dati: (i) i cittadini europei
sono direttamente rappresentati, a livello dell’Unione europea, nel Par-
lamento europeo, (ii) i rappresentanti degli Stati membri nel Consiglio
europeo e nel Consiglio sono democraticamente responsabili dinanzi ai
loro parlamenti nazionali o ai loro cittadini, (iii) ogni cittadino ha il diritto
di partecipare alla vita democratica dell’Unione europea, (iv) i partiti
politici a livello europeo contribuiscono a formare una coscienza politica
europea € ad esprimere la volonta dei cittadini dell’Unione europea.

Lanorma in esame, nel suo encomiabile sforzo di sistematicit, offre
elementi che costituiscono indubbi progressi nella direzione dell’atte-
nuazione del problema del deficit democratico, pur nei limiti intrinseci
che abbiamo appena menzionato.

Scendendo ad un’analisi piu particolareggiata, il riferimento alla
rappresentativita del Parlamento europeo assume senz’altro un rilievo
significativo dato il maggior numero di decisioni che ora, sulla base del
testo di Lisbona, devono adottarsi secondo la procedura legislativa
ordinaria sostanzialmente equivalente a quella di codecisione. Tale
procedura, prevedendo 1’adozione congiunta dell’atto da parte del Con-
siglio e del Parlamento europeo, da a quest’ultimo, in sostanza, un diritto
di veto, ma non gli consente, in mancanza dell’accordo del Consiglio, di
orientare 1’azione dell’Unione europea secondo il suo volere, come il
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concetto di democrazia rappresentativarichiederebbe. Il riferimento, poi,
al fatto che ciascun membro del Consiglio europeo o del Consiglio
risponde politicamente dinanzi al rispettivo parlamento nazionale, in
quanto Capo di Stato o di governo o membro del governo nazionale, € una
ovvia considerazione che non vale, tuttavia, a conferire una legittimita
democratica a tali istituzioni a livello dell’Unione europea. Esse, infatti,
continuano ad essere sottratte collegialmente al controllo politico del
Parlamento europeo, restano espressione degli esecutivi dei rispettivi
Stati e i loro membri sono responsabili politicamente dinanzi ai rispettivi
parlamenti nazionali in relazione al perseguimento degli interessi nazio-
nali, non di quelli generali dell’Unione europea. Nessuna delle due
istituzioni pud, quindi, essere considerata come seconda camera, demo-
craticamente eletta, di un sistema parlamentare bicamerale, né sarebbe,
quindi, lecito intendere 1’affermazione secondo cui la funzione legislati-
va & esercitata nell’Unione europea congiuntamente dal Parlamento
europeo e dal Consiglio (art. 14, n. 1 e art. 16, n. 1, TUE) come una qual-
siasi assimilazione di tale funzione a quella caratteristica di un parlamen-
to bicamerale in un sistema democratico.

Quanto alla partecipazione dei cittadini alla vita democratica del-
1’Unione europea, I’art. 10, n. 3, TUE contiene innanzitutto 1’esplicito
riferimento ai principi di prossimita e di trasparenza, secondo cui le
decisioni vanno adottate nella maniera il pid possibile aperta e vicina ai
cittadini. Inoltre, ’art. 11, n. 1, TUE ricorda la possibilita per i cittadini
di far conoscere e scambiare pubblicamente le loro opinioni in tutti i
settori di azione dell’Unione europea, specie in occasione dell’emanazio-
ne da parte della Commissione dei cosiddetti Libri Verdi. Una novita
interessante, al riguardo, & costituita dall’attribuzione ad un numero di
cittadini di almeno un milione di un potere d’iniziativa, in base al quale
essi possono invitare la Commissione a presentare proposte di atti
giuridici ai fini dell’attuazione dei Trattati (art. 11, n. 4, TUE). I cittadini
cui compete questo potere devono, perd, appartenere ad un numero
«significativo» di Stati membri, numero che verra specificato in seguito
dal Parlamento europeo e dal Consiglio ex art. 24, co. 1, TFUE.

Infine, il riferimento al ruolo dei partiti politici a livello europeo non
aggiunge molto a quanto precedentemente previsto. Ricordiamo che i
partiti si aggregano 1a dove esiste un potere politico da conquistare o da
mantenere. La loro funzione, in uno Stato democratico, & quella di
competere per la formazione di unamaggioranzain un organole gislativo,
di cui I’esecutivo possa essere espressione ed al cui controllo politico
I’esecutivo stesso sia sottoposto. Il ruolo dei partiti politici nel Parlamen-
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to europeo, privo di un esclusivo potere legislativo e della possibilita di
controllo politico sul Consiglio, non puo essere assimilabile a quello dei
partiti politici nazionali, ma va visto piuttosto come un esercizio prepa-
ratorio di un’auspicabile evoluzione dell’Unione europea, o di una parte
dei suoi Stati membri, in senso federale. Un’importante novita al riguardo
¢, perd, prevista dall’art. 17, n. 7, TUE (completato e precisato dalla
Dichiarazione n. 11 allegata al testo di Lisbona), secondo cui il Consiglio
europeo, nel proporre al Parlamento europeo un candidato per la carica
di presidente della Commissione, deve tenere conto delle elezioni del
Parlamento europeo, e, quindi, tale candidato deve essere, in linea di
principio, espressione del partito politico che ha ottenuto la maggioranza
nel Parlamento europeo. Questa norma si presta ad una lettura in
chiaroscuro. Da un lato, essa aggiunge, sul piano formale, un elemento di
democraticita nell’impianto istituzionale dell’Unione europea. D’altro
lato, non & ovvio che una caratterizzazione cosi marcatamente politica del
presidente della Commissione e la sua identificazione con una maggio-
ranza di riferimento, sia necessariamente un bene per un organo, quale &
la Commissione, cui spetta promuovere |’interesse generale dell’Unione
europea al riparo dai condizionamenti politici cui ¢, invece, necessaria-
mente sottoposto il Consiglio. A noi sembra, piuttosto, che la Commis-
sione, nell’esercizio del suo potere di vigilanza sull’applicazione dei
trattati, debba essere assolutamente sottratta a tale condizionamento
politico, mentre, nell’esercizio del suo potere di iniziativa legislativa,
debba formulare proposte nell’esclusivo interesse generale dell’Unione
europea, proposte che sara poi compito del Parlamento europeo e del
Consiglio valutare dal punto di vista politico.

3. Le norme sulla cittadinanza europea.

Nell’ambito delle disposizioni relative ai principi democratici e alla
partecipazione dei cittadini alla vita democratica dell’Unione europea in
particolare, 1’art. 9 TUE menziona la nozione di cittadinanza dell’Unio-
ne, riconosciuta fin dal Trattato di Maastricht, e ora articolata dalle norme
di cui agli artt. da 20 a 25 TFUE, le quali innovano poco in materia.

E cittadino dell’Unione, ai sensi dell’art. 9 TUE, chiunque abbia la
cittadinanza di uno Stato membro. E da intendersi che tale ultimo requi-
sito vada determinato in base alla legislazione nazionale di ciascuno Stato
membro, di modo che la cittadinanza dell’Unione si acquista o si perde
a seguito dell’acquisto o della perdita della cittadinanza nazionale®. Nei
casi in cui uno Stato membro riconosca ad un individuo una doppia
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cittadinanza (quella di detto Stato e di uno Stato terzo), tale doppia
cittadinanza non pregiudica per I'individuo in questione il godimento dei
diritti in cui si concreta la cittadinanza dell’Unione negli altri Stati
membri, quale che sia la legislazione di tali Stati. In questo senso si &
pronunciata la Corte di Giustizia’® quando ha obbligato la Spagna a
garantire i diritti derivanti dalla cittadinanza dell’Unione ad un individuo
cuil’Italiaavevariconosciuto ladoppia cittadinanza italiana ed argentina,
anche se tale individuo risiedeva in Argentina e, pertanto, secondo la
legge spagnola, fosse la cittadinanza argentina ad avere prevalenza.

L’art. 9 TUE precisa che la cittadinanza dell’ Unione «si aggiunge alla
cittadinanza nazionale e non la sostituisce», precisazione ripetuta dall’art.
20,n.1, TFUE. Si tratta, quindi, di un concetto di cittadinanza sui generis:
esso non va confuso con la cittadinanza nazionale propria degli ordina-
menti interni, la quale implica la soggezione ad uno Stato. L’Unione
europea adotta, in verita, una sua nozione convenzionale di cittadinanza,
che non mutua alcuna delle caratteristiche tipiche di tale stafus quali
previste negli ordinamenti interni, ma che trovala sua definizione solo nei
trattati. A questo proposito, sebbene ’art. 20, n. 2, TFUE specifichi che
i cittadini dell’Unione «godono dei diritti e sono soggetti ai doveri
previsti nei trattati», di fatto le norme relative si riferiscono solo a diritti
e non contemplano alcun dovere connesso alla cittadinanza dell’ Unione,
a conferma della natura sui generis dell’istituto.

In buona sostanza, il cittadino dell’Unione gode (a) del diritto di
circolare liberamente e di soggiornare nel territorio degli Stati membri
(art. 21 TFUE); (b) dell’elettorato attivo e passivo nello Stato di residenza
(se diverso da quello di appartenenza) per le elezioni del Parlamento
europeo e per quelle comunali, alle stesse condizioni dei cittadini di detto
Stato (art. 22 TFUE); (c) della protezione diplomatica e consolare da
parte di uno qualunque degli Stati membri, alle stesse condizioni dei
cittadini di quest’ultimo, nei confronti di un paese terzo nel quale egli si
trovie dove lo Stato di cittadinanza non sia rappresentato (art. 23 TFUE);
(d) del diritto di petizione al Parlamento europeo, di ricorso al Mediatore
europeo (abilitato a ricevere denunce per casi di cattiva amministrazio-
ne), di rivolgersi alle istituzioni e agli organi consultivi dell’Unione
Europea in una delle lingue dei trattati e di ricevere una risposta nella
stessa lingua (art. 20, n. 2, lett. d, TFUE).

L’elenco di tali diritti non ¢ inteso come tassativo (cfr. le parole «tra
I’altro» premesse all’elenco di cui all’art. 20, n. 2, TFUE) e, del resto,
nuovi diritti possono essere aggiunti con delibera unanime del Consiglio,
soggetta per la sua entrata in vigore alla «approvazione» degli Stati
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membri secondo le rispettive norme costituzif)n'ali (art.25,co0.2, TFUEI)
Tale allargamento dei diritti richiede, qumdl,. in .sostanza, una speciale
procedura di revisione semplificata dei trattati, dlvers’a da quella proc;—
dura di revisione semplificata prevista in general.e dgll art. 48, n.6, TU E.
Le differenze consistono nel fatto che & il Consllgho, enonil Con:ll‘%.ho
europeo, 1’organo motore dell’iniziativ.a, no-nche n§l fatto che lamodi 11(ia
riguarda la Parte Seconda del TFUE (in cui sono 1nc!u§e le norm‘.ef.su a
cittadinanza dell’ Unione), mentre la procedura di revisione semplificata
di cui all’art. 48, n. 6, TUE pud riguardare solo le norme dellg l?ar.tc Terza
del TFUE. Le analogie comprendono, invece, lanon ne'cess1ta di convo-
cazione né di una Convenzione, né di una Cor}ferenza mtergovern.a\t.lva,
nonché il comune riferimento alla «approvazione» enon alla «ratlfxczi;
da parte degli Stati membri. Tale riferimento puo far pensare a forme d%
manifestazione della volonta dello Stato a vincolarsi meno rigorose i
una formale ratifica, ma che devono pur sempre essere Conforml al dettz.nq
costituzionale interno*. Per quanto riguarda il 'n.ostro ordlnal?lento., ci hs1
potrebbe interrogare in merito alla possibilita di 1r}trqdum: tali mth.flc e
come accordi in forma semplificata, che non richiedono la ratifica e,
quindi, nemmeno 1’autorizzazione alla ratifica Qa ;’)arte del Parlamento.
Ci sembra, pero, che a tale conclusione osti I’art. 80 d.ella nostga'l
Costituzione, che richiede 1’intervento del P?r.lamfento peri tratt.atl 1
natura politica e per quelli che implicano modxﬁcazpne delle leggi (urzla}
modifica dei trattati comporta sempre una mOfilﬁca (.iella lejgge i
autorizzazione alla ratifica e dell’ordine di esecuzione dei trattati prece-
demll,i non tassativita dell’elenco dei diritti si giustififta an<’:he per il fatto
che alcune norme della Carta dei diritti fondam.entall fiell Unione eurcg
pea del 7 dicembre 2000 (Carta di Nizza), (.:ul ora l’art. 6, n..l,' TU
riconosce lo stesso valore giuridico dei trattat.l, preve(.iono alcuni dl‘l'lttl a
favore esclusivamente dei cittadini degli Stati n'le'mprl, enon solo di ogni
persona, diritti che sono sostanzialmente ripetitivi di quelli sopra menzio-
e i deri i ittadi dell’Unione meritano
I principali diritti derivanti dalla c.1ttad1.nanza ell’Unione rtano
qualche commento specifico, per veriflcarej in quz'lle'mlslllrrf\ essirea n:ieri
te riguardano la partecipazione democratica dei cittadini alla vita del-
1 Urll’lec:rn:;lanto riguarda la liberta di circolazione'e di soggi(?rn(.), essa e
riconosciuta ai cittadini dell’Unione in quar?to tfﬂl,. anche, qul.ndl, se pon
sono (o cessano di essere) lavoratori, i quali ultimi godong dnlunlrelén;r.lte
particolare di libera circolazione sulla base delle norme di cui alla Parte
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Terza, Titolo IV, TFUE. Vale la penaricordare che ancora piu ampia¢ la
nozione dilibera circolazione delle persone, di cui alle norme sullo spazio
di liberta, sicurezza e giustizia contenute nella Parte Terza, Titolo V,
TFUE, in quanto di essa beneficiano tutte le persone, siano esse o meno
cittadine di uno Stato membro.

Laliberta di circolazione e di soggiorno dei cittadini dell’Unione e dei
loro familiari & stata disciplinata dalla direttiva n. 2004/38/CE del 29
aprile 2004, la quale richiede, all’art. 7, che, per un soggiorno superiore
a tre mesi, il beneficiario debba dimostrare, tra I’altro, di disporre di
sufficienti risorse economiche per non essere un onere a carico dell’as-
sistenza sociale dello Stato ospitante. Inoltre, tale liberta non & senza
limiti, in quanto lo stesso art. 21, n. 1, TFUE fa salve «le limitazioni e le
condizioni previste dai Trattati e dalle disposizioni adottate in applicazio-
ne degli stessi». In particolare, I’art. 27 della suddetta direttiva prevede
la possibilita per uno Stato membro di adottare provvedimenti restrittivi
della liberta stessa per motivi di ordine pubblico, pubblica sicurezza o
sanita pubblica, pur nel rispetto del principio di proporzionalita.

L’art. 21 TFUE, e la direttiva appena menzionata, pur costituendo
norme dirette agli Stati membri, attribuiscono ai beneficiari un diritto
azionabile dinanzi ai giudici nazionali, in quanto la «efficacia diretta»
della precedente norma che corrispondeva all’art. 21 TFUE ¢ stata gia
riconosciuta dalla Corte di Giustizia®,

Circa I’elettorato attivo e passivo nello Stato di residenza (se diverso
da quello di appartenenza) per le elezioni comunali, il suo effettivo
riconoscimento ha in qualche Paese richiesto modifiche costituzionalif.
In attuazione della norma in esame, il Consiglio ha emanato la direttiva
n. 94/80/CE del 19 dicembre 1994. Tale direttiva prevede la facolta per
i cittadini dell’Unione di scegliere se votare nel proprio Stato nazionale
o in quello di residenza, nonché la possibilita per gli Stati di negare la
eleggibilita di non cittadini alla carica di capo di un ente locale di base (ad
esempio un Sindaco) e di introdurre misure derogatorie qualora la
percentuale di cittadini dell’Unione residenti, ma non nazionali, superi il
venti per cento’. L’elettorato attivo e passivo di cui alla norma in esame
si ricollega al divieto di discriminazioni sulla base della nazionalita,
enunciato dall’art. 18 TFUE, le cui implicazioni non hanno, pero, portato
fino a prevedere per i cittadini dell’Unione la possibilita di partecipare
alle elezioni politiche nello Stato, eventualmente diverso, di residenza.

L’elettorato attivo e passivo nello Stato di residenza (se diverso da
quello di appartenenza) per le elezioni del Parlamento europeo, era gia in
precedenza previsto unilateralmente da alcuni Stati. Le modalitd di



116

esercizio di tale diritto sono contenute nella direttiva n. 93/109/CE,
emanata dal Consiglio il 6 dicembre 19938,

La protezione diplomatica e consolare nei paesi terzi corrisponde ad
una prassi gia radicata nelle relazioni internazionali ed espressamente
prevista sia dalla Convenzione di Vienna del 18 aprile 1961 sulle
relazioni diplomatiche (artt. 6 € 46), che dalla Convenzione di Vienna del
24 aprile 1963 sulle relazioni consolari (artt. 8 e 27). In adempimentg
della norma in esame, i rappresentanti dei governi degli Stati membri,
riuniti in sede di Consiglio, hanno emanato la decisione n. 95/553, del 19
dicembre 1995, riguardante la tutela dei cittadini dell’Unione da partg
delle rappresentanze diplomatiche e consolari. Tale tutela comprende i
casi di decesso, incidente grave, arresto, atti di violenza, rimpatrio in caso
di difficolta, ma non pud comportare aiuti economici senza la previa
autorizzazione dello Stato membro di cittadinanza. Ovviamente, perché
tale protezione possa trovare attuazione, & prevista la conclusione di
opportuni accordi non solo tra gli Stati membri interessati, ma soprattutto
tra questi e lo Stato terzo nel quale il cittadino dell’Unione cerca pro-
tezione. E appena il caso di ricordare che la protezione diplomatica €
consolare in esame non ha nulla a che vedere con la protezione diploma-
tica esercitabile secondo il diritto internazionale generale dallo Stato il
cui cittadino, in un altro Stato, abbia subito un torto come conseguenza
della violazione degli obblighi circa il trattamento degli stranieri.

" Allaluce di quanto sopra indicato, solo i diritti di voto e di eleggibilita
alle elezioni del Parlamento europeo, nonché i diritti relativi alle petizioni
e al ricorso al Mediatore riguardano propriamente la partecipazione del
cittadini alla vita democratica dell’Unione europea, mentre gli altri diritti
connessi alla cittadinanza dell’Unione sono esercitabili piuttosto nei
confronti degli Stati membri e la loro inclusione tra le disposizioni
relative a tale partecipazione appare una forzatura.

4. Il coinvolgimento dei Parlamenti nazionali.

Le disposizioni relative ai principi democratici, raggruppa.te nel
Titolo 1I del TUE, si completano con una serie norme, quasi tutte
introdotte dal testo di Lisbona, relative al coinvolgimento dei parlamenti
nazionali nel buon funzionamento dell’Unione europea. Tali norme sono
riassunte nell’art. 12 TUE e completate da altre disposizioni del TFUE,
nonché dal Protocollon. 1, sul ruolo dei parlamenti nazionali nell’Unione
europea, allegato al testo di Lisbona.

Anzitutto, I’art. 12, lett. a, TUE prevede in via generale che i parla-
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menti nazionali vengano informati sui progetti di atti legislativi che le
istituzioni dell’ Unione europea intendono emanare, ricevendone i relati-
vi progetti. Tale obbligo di informazione & specificato nel suddetto
Protocollo n. 1, il quale prevede la trasmissione ai parlamenti nazionali
(@) di tutti i documenti di consultazione (Libri Verdi, Bianchi e comuni-
cazioni) che la Commissione produce, (b) di tutte le proposte di atti
legislativi inoltrate al Parlamento europeo e al Consiglio da chiunque
abbia, nell’ambito dell’Unione europea, un potere di iniziativa o di
richiesta (Commissione, gruppo di Stati membri, Parlamento europeo,
Corte di Giustizia, Banca centrale europea, Banca europea per gli
investimenti)’.

Questi obblighi di informazione sono finalizzati a permettere ai
parlamenti nazionali I’esercizio dei poteri di controllo (e, in alcuni casi,
di veto) previsti dalle altre norme dei trattati, di cui diremo subito. Al
riguardo, viene soprattutto in rilievo I’art. 12, lett. b, TUE, secondo cui
i parlamenti nazionali vigilano sul rispetto del principio di sussidiarieta,
ed hanno la facolta, prevista dall’art. 3 del suddetto Protocollo n. 1, di
inviare ai presidenti del Parlamento europeo, del Consiglio e della
Commissione pareri motivati qualora ritengano che tale principio non sia
rispettato. Gli effetti di tali pareri motivati sono quelli previsti dal
Protocollo n. 2 sull’applicazione dei principi di sussidiarieta e pro-
porzionalita.

Tale Protocollo n. 2, modificando accordi interistituzionali e altri
protocolli precedenti, stabilisce le procedure di attuazione dei principi di
sussidiarieta e proporzionalita, contemplando un intervento molto inci-
sivo dei parlamenti nazionali. Anzitutto, vengono ripetuti i suddetti
obblighi di informazione dei parlamenti nazionali, gia previsti dal Proto-
collo n. 1, relativamente ad ogni proposta di atto legislativo dell’Unione
europea. Tale proposta, ai sensi dell’art. 5 del Protocollon. 2, deve essere
dettagliatamente motivata sotto il profilo del rispetto dei principi di
sussidiarieta e proporzionalita. Essa deve, in particolare, contenere
«elementi circostanziati» che consentano la valutazione del rispetto di
tali principi, con indicatori sia qualitativi che, ove possibile, quantitativi,
ivi compreso 1’impatto finanziario. In altri termini, ogni proposta deve
tenere conto della necessita che gli oneri finanziari per I’Unione europea
e/o per gli Stati membri siano i meno gravosi possibili € commisurati
all’obiettivo da raggiungere'’.

Entro otto settimane dalla trasmissione di una tale proposta ciascun
parlamento nazionale pud presentare ai presidenti delle principali istitu-
zioni dell’UE un «parere motivato» (come gia prescrive il Protocollo n.
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1) che espone le ragioni che lo inducano a ritenere che la proposta in
questione non rispetti il principio di sussidiarieta (la norma — art. 6 del
Protocollon. 2— non menziona il principio di proporzionalita). Limitan-
doci per brevita al solo caso in cui I’atto richieda la procedura legislativa
ordinaria, qualora la maggioranza dei parlamenti nazionali abbia inoltra-
to tali pareri motivati la proposta deve essere riesaminata dalla Commis-
sione. Il riesame puo condurre al mantenimento, modifica o ritiro della
proposta stessa. In caso di mantenimento, la Commissione deve spiegare
in un parere motivato perché ritiene la proposta conforme al principio di
sussidiarietd e sottoporre la questione al Consiglio e al Parlamento
europeo. A questo punto, perche la proposta venga abbandonata occorre
che il Consiglio o il Parlamento europeo adottino una decisione di non
conformita con il principio di sussidiarieta rispettivamente a maggioran-
za del 55% dei suoi membri o dei voti espressi.

In conclusione, relativamente al mantenimento di una proposta anche
in presenza di opposizioni da parte della maggioranza dei parlamenti
nazionali, ’ultima parola spetta al Consiglio o al Parlamento europeo,
ciascuno dei quali, ove non vengano raggiunte le maggioranze richieste,
pud determinare tale mantenimento. Due osservazioni ci sembrano
pertinenti al riguardo. Anzitutto, la situazione pill sopra prospettata si
presta ad originare possibili conflitti tra Parlamento europeo e parlamenti
nazionali, che & sperabile non si verifichino in concreto, ma che non &
possibile escludere in astratto, dato che i parlamenti nazionali rappresen-
tano gli interessi dei cittadini di ciascuno Stato e non quelli generali di
tutti i cittadini europei. In secondo luogo, il coinvolgimento dei parla-
menti nazionali in tema di controllo del rispetto del principio di sussidiarieta
pare assumere una valenza pilt formale che sostanziale. Se si aggiunge
che il procedimento relativo a tale coinvolgimento ¢ alquanto farraginoso,
& dubbio che la norma risultera di frequente applicazione. Tuttavia, un
parlamento nazionale che ritenesse un atto dell’ Unione europea contrario
al principio di sussidiarieta puo sempre indurre il suo governo a presen-
tare un ricorso alla Corte di Giustizia, ai sensi dell’art. 8 del Protocollo n.
2. Quest’ultima norma prevede che uno Stato nazionale possa presentare
un ricorso di legittimita alla Corte, ex art. 263 TFUE, per violazione del
principio di sussidiarieta, anche a nome del suo parlamento nazionale,
dando cosi a quest’ultimo la possibilita indiretta di fare valere le sue
obiezioni ad una proposta, eventualmente contenute in un parere motiva-
to che non abbia sortito I’effetto sperato a seguito della procedura di
coinvolgimento dei parlamenti nazionali che abbiamo appena menziona-
to. Ovviamente, il diritto dell’Unione europea non puo entrare nel merito
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della disciplina stabilita in ciascuno Stato membro, a livello costituzio-
nale, circa i rapporti tra parlamento e governo e, quindi non pud imporre
ad uno Stato di presentare un ricorso alla Corte qualora lo richieda il
parlamento nazionale. L’art. 8 del Protocollo n. 2, infatti, stabilisce che
la trasmissione di un ricorso da parte di uno Stato a nome del suo
parlamento avviene «in conformita con il rispettivo ordinamento giuridi-
co interno». D’altra parte, poiché in uno Stato democratico il governo &
sottoposto al controllo politico del parlamento nazionale, ¢ da ritenere
che lanormasortira in genere 1"effetto voluto. Piuttosto & da osservare che
tale effetto avrebbe potuto prodursi anche in assenza della esplicita
menzione che ne fal’art. 8 del Protocollon. 2, in quanto il ricorso perviene
alla Corte solo dallo Stato membro e poco rileva, ai fini del giudizio sul
ricorso stesso, la circostanza che, all’interno dello Stato in questione, sia
stato il parlamento nazionale a richiederne al Governo la presentazione.

11 Protocollo n. 1 non prevede altri casi, oltre quello della non con-
formita con il principio di sussidiarietd, in cui i parlamenti nazionali
possano reagire, tramite 1’invio di un parere motivato, ad un progetto di
atto legislativo dell’Unione europea, ma prevede, invece, in via generale,
che il Consiglio non possa iscrivere un progetto di atto legislativo
all’ordine del giorno, ai fini della sua adozione, prima del decorso diotto
settimane dalla data di trasmissione di tale progetto ai parlamenti nazio-
nali. Ricordiamo che & appunto entro otto settimane che, in base al
Protocollo n. 2, i parlamenti nazionali possono formulare i loro eventuali
pareri motivati circa la non conformita del progetto stesso al principio di
sussidiarieta.

L’art. 12, lett. ¢, TUE prevede che i parlamenti nazionali, nell’ambito
dello spazio di liberta, sicurezza e giustizia, partecipano ai «meccanismi
di valutazione ai fini dell’attuazione delle politiche dell’Unione» € «sono
associati al controllo politico di Europol e alla valutazione delle attivita
di Eurojust». Nell’ambito di tali formule alquanto elaborate sono com-
prese varie forme di intervento, non omogenee tra di loro.

Anzitutto, anche in questo settore, i parlamenti nazionali vigilano
sull’applicazione del principio di sussidiarieta, come ripete 1’art. 69
TFUE e come sarebbe avvenuto anche senza questo espresso richiamo.
Inoltre, i parlamenti nazionali sono «informati» delle valutazioni che gli
Stati membri compiono, in base all’art. 70 TFUE, in merito all’ attuazione
da parte delle autorita degli Stati membri delle politiche dell’'Unione
europea nel settore. Sono parimenti «informati» dei lavori del comitato
permanente istituito in seno al Consiglio per assicurare all’interno
dell’Unione europea la promozione ed il rafforzamento della cooperazio-
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ne in materia di sicurezza interna (art. 71 TFUE). A tale diritto all’infor-
mazione non corrispondono, perd, specifici poteri che i trattati attribui-
scono ai parlamenti nazionali.

Molto pit significativo €, invece, il diritto di veto che I’art. 81, n. 3,
ult. co., TFUE attribuisce a ciascun parlamento nazionale in merito a
qualsiasi proposta di atto legislativo riguardante gli aspetti del diritto di
famiglia aventi implicazioni transnazionali. La scelta dei redattori dei
trattati riflette le perplessita palesate da alcuni Stati membri circa le
incursioni del legislatore dell’Unione europea nel campo del diritto di
famiglia. Il diritto di veto in questione & esercitabile entro sei mesi dal
ricevimento della proposta.

Infine, sempre nel settore dello spazio di liberta, sicurezza e giustizia,
I’art. 85, n. 1, ult. co., TFUE e I’art. 88, n. 2, ult. co., TFUE prevedono
I’emanazione di regolamenti volti, rispettivamente ad «associare» i
parlamenti nazionali alla valutazione delle attivita di Eurojust, nonché al
controllo delle attivita di Europol. Nessuno specifico potere viene, pero,
attribuito dai trattati ai parlamenti nazionali in connessione con tale
«associazione».

L’art. 12, lett. d, TUE, alle prerogative dei parlamenti nazionali
aggiunge la partecipazione alle procedure di revisione dei trattati, in
conformita all’art. 48 TUE. Si tratta, in particolare, della procedura di
revisione semplificata prevista dall’art. 48, n. 7, TUE, che riguarda la
possibilita di escludere il requisito dell’'unanimita a favore dell’adozione
della procedura della maggioranza qualificata per alcune decisioni del
Consiglio o di modificare, in alcuni casi, la procedura di decisione del
Consiglio da procedura legislativa speciale a procedura legislativa ordi-
naria. In entrambi questi casi, il Consiglio europeo deve trasmettere ai
parlamenti nazionali la proposta di modifica e non puo adottarla se uno
solo dei Parlamenti nazionali notifichi entro sei mesi la propria opposi-
zione. 11 silenzio dei parlamenti nazionali entro il termine di sei mesi
consente al Consiglio europeo 1’adozione della modifica, che entrera in
vigore senza necessita di un’ulteriore ratifica o approvazione da parte
degli Stati membri. Si introduce, cosi, nel nostro ordinamento una
procedura di conclusione di accordi internazionali non prevista dalla
Costituzione, in quanto I’intervento del parlamento non avviene in sede
di autorizzazione allaratifica da parte del Capo dello Stato ed emanazione
dell’ordine di esecuzione, ma in sede di approvazione fout court della
modifica stessa. Tale procedura potrebbe sollevare delicati problemi di
costituzionalita, come del resto € gia accaduto in altri paesi conriferimen-
to alla norma analoga contenuta nel precedente Trattato che adotta una
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Costituzione per I’Europa, non entrato in vigore!'' .

L’art. 12, lett. e, TFUE menziona anche il diritto dei parlamenti
nazionali ad essere «informati» in merito alle domande di adesione di
Stati terzi all’Unione europea, in conformitd all’art. 49 TUE, mentre,
infine, I’art. 12, lett. f, TUE dispone che i parlamenti nazionali parte-
cipino, insieme al Parlamento europeo, ad una «cooperazione
interparlamentare» definita, in termini essenzialmente programmatici,
dagli artt. 9 e 10 del suddetto Protocollo n. 1, i quali prevedono anche che
una conferenza degli organi parlamentari specializzati per gli affari
dell’Unione europea possa discutere argomenti che rientrano nella poli-
tica estera e di sicurezza comune, senza che a tale discussione siano
collegate particolari conseguenze sul piano giuridico.

Anche se le norme appena esaminate danno ai parlamenti nazionali
solo alcuni diritti di informazione e di controllo, ai quali sono collegati
poteri generali di un certo rilievo essenzialmente in tema di osservanza
del principio di sussidiarieta, oltre che nell’ambito della procedura di
revisione semplificata dei trattati, esse presentano, almeno in apparenza,
aspetti positivi sotto il profilo della democratizzazione del funzionamen-
to dell’Unione europea e della sua vicinanza ai cittadini rappresentati nei
parlamenti nazionali. Al ruolo di questi ultimi nella fase di elaborazione
degli atti dell’Unione europea era, infatti, stato tradizionalmente attribu-
ito un rilievo meramente interno, circoscritto alle modalita di formazione
della volonta che sarebbe stata poi espressa da ciascuno Stato membro in
sede di Consiglio. Tuttavia, tali norme si prestano ad una lettura meno
positiva. Infatti, & il potenziamento del ruolo del Parlamento europeo (che
agisce nell’interesse generale dei cittadini dell’Unione europea), non dei
parlamenti nazionali (che agiscono nell’interesse dei cittadini dei rispet-
tivi Statimembri), lamodalita di democratizzazione dell’Unione europea
pill coerente con le caratteristiche complessive del sistema. Il
coinvolgimento dei parlamenti nazionali previsto dai trattati puo essere,
invece, visto come una implicita delegittimazione del Parlamento euro-
peo, a scapito dell’interesse generale dei cittadini europei da esso
rappresentato, nonché come un tentativo da parte degli Stati membri di
mettere ulteriormente sotto tutela il metodo comunitario, accrescendo i
mezzi a propria disposizione per condizionarne lo sviluppo. Va, infine,
osservato che, se pure dal coinvolgimento dei parlamenti nazionali possa
in ipotesi derivare un qualche condizionamento dell’attivita dei rispettivi
rappresentanti degli Stati membri in sede di Consiglio, tale condi-
zionamento non potra che essere nel senso della tutela degli interessi dei
cittadini nazionali rappresentati, appunto, in tali parlamenti nazionali.
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Tale coinvolgimento non varra, in altri termini, a dare legittimita demo-
cratica al Consiglio, a livello dell’Unione europea, cosi da poterlo
assimilare alla seconda camera di un sistema bicamerale, dato che una
tale legittimita non potrebbe che derivare dall’elezione diretta dei mem-
bri del Consiglio stesso.

5. Conclusione.

Le riforme introdotte dal Trattato di Lisbona nel tentativo di affron-
tare il problema del deficit democratico del funzionamento dell’Unione
europea si dimostrano quindi nella maggior parte dei casi ambigue se non
addirittura controproducenti, e laddove contengono dei parziali miglio-
ramenti, questi sono di entita troppo lieve per poter contribuire a sanare
in modo significativo il problema.

Le ragioni strutturali dei limiti di tale riforme sono sostanzialmente
due: la prima riguarda il fatto che gli Stati membri attualmente non
condividono una visione comune circa la possibile evoluzione dell’Unio-
ne europea, e rimangono divisi tra i paesi che vorrebbero rafforzare le
prerogative dei poteri nazionali (gli unici che ritengono possano essere
democratici) e quelli che vorrebbero invece rafforzare—e democratizzare
— le istituzioni europee. Da questa situazione strutturale consegue che
solo superando 1’unanimita prevista dai trattati, e quindi con un atto di
rottura da parte di un gruppo di paesi, Francia e Germania in primis, si
potrebbe uscire dall’attuale impasse. La seconda ragione & quella cui si
faceva riferimento gia all’inizio, vale a dire che solo compiendo il salto
federale, e quindi assumendo le caratteristiche di un vero Stato dotato
della prerogativadella sovranitae fondato sul consensoe lalegittimazione
diretta dei cittadini, 1’ Unione potra eliminare il deficit democratico insito
nella sua natura di organizzazione confederale. Finché non maturera, in
particolare nell’ambito dei paesi fondatori, la volonta di assumere un’ini-
ziativa in tal senso, I'Unione & destinata a perpetuare questo suo vizio di
origine — se non addirittura ad accentuarlo viste le difficolta arrecate
sotto questo profilo dai continui allargamenti — e a vedere il proprio
consenso tra i cittadini calare progressivamente, sino a rischiare di
mettere in crisi I’intero edificio comunitario.
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NOTE

*I1 presente lavoro costituisce la rielaborazione di una relazione preparata dall’ Autore
per il Convegno su «L’Unione Europea di fronte alle sfide dell XXI secolo: quali progressi
con il Trattato di Lisbona?», svoltosi il 9 maggio 2008 presso I’'Universita Cattolica di
Milano.

! Sul Trattato di Lisbona, citiamo solo, da ultimo, R. Baratta, Le principali novita del
Trattato di Lisbona, DUE, 2008, p. 21 e segg.; M. Fragola, Osservazioni sul Trattato di
Lisbona tra Costituzione europea e processo di «decostituzionalizzazione», DCSI 2008, p.
205 e segg, cui rinviamo per gli ampi riferimenti bibliografici; sullo specifico tema dei
principi democratici, v. J. Ziller, Il nuovo Trattato europeo, 2007, p. 71; C. Morviducci, «Il
ruolo dei Parlamenti nazionali nel nuovo Trattato», in Sud in Europa, numero speciale
dedicato alla riforma di Lisbona, Anno XI, Bari, febbraio 2008, 23 e segg; A. Santini, «Non
basta un nuovo Trattato per rilanciare I’Europa», in Vita e Pensiero, n. 1/2008, 32 et seq,
spec. 37.

2LaDichiarazione n. 63, allegata al testo di Lisbona, riguarda la particolare situazione
dei cittadini dei territori britannici d’oltremare.

3 Sentenza del 7 luglio 1992, causa C-369/90, caso Micheletti.

4 Tali forme sono previste in alcuni Stati, come per esempio in Olanda.

3 Ad esempio nella sentenza del 17 settembre 2002, causa C-413/99, caso Baumbast.

¢ Cid & avvenuto, ad esempio, in Francia a seguito della pronuncia del Consiglio
Costituzionale del 9 aprile 1992.

7 L’Italia ha dato attuazione a tale direttiva con il d.Igs. 12 aprile 1996, n. 197.

8 L ’Ttalia vi ha dato attuazione con d.l. 24 giugno 1994, n. 408, convertito nella l. 3
agosto 1994, n. 483.

°I Parlamenti nazionali, ai sensi del Protocollo n. 1, devono anche ricevere copia degli
ordini del giorno e dei verbali delle sessioni nelle quali il Consiglio delibera su progetti di
atti legislativi.

10 & da ritenersi che il semplice difetto di motivazione al riguardo possa senz’altro
condurre all’impugnazione dell’atto dinanzi alla Corte di Giustizia per violazione delle
forme sostanziali, ai sensi dell’art. 263 TFUE. Al riguardo, la prassi mostra che le
motivazioni circa il principio di sussidiarieta o di proporzionalita compaiano nei «conside-
rando» dei vari provvedimenti e siano a volte succinte. La Corte, quando & stata investita

del problema, ha mostrato di accontentarsi di tali motivazioni succinte o, a volte, persino
implicite (v., ad esempio, la sentenza del 13 maggio 1997, causa C-233/94, Germania c.
Parlamento e Consiglio).

V. ladecisione del Conseil constitutionnel francese n. 2004/505 DC del 19 novembre

2004, in Journal Officiel de la République frangaise del 24 novembre 2004, p. 19885).
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Note

FEDERAZIONE O COOPERAZIONE?

Molti osservatori e studiosi del processo di unificazione europea
tendono oggi ad affermare che i concetti di sovranita e di Stato sono ormai
superati, e che ci stiamo avviando verso un’Europa senza sovranita. In
Europa si starebbe in altre parole assistendo a un nuovo fenomeno,
caratterizzato dal fatto che la sovranita non spetta né agli Stati membri né
all’Unione.

Si tratta tuttavia di una ricostruzione che in realta tende a confondere
il problema dell’esistenza della sovranita con quello del trasferimento
della sovranita a un livello di governo superiore. In effetti, il problema
cruciale del processo di unificazione europea & oggiquello del superamento
della struttura attuale dell’Unione, organizzazione di carattere confede-
rale fondata su Stati sovrani, benché molto indeboliti, e della creazione
di una Federazione, ciog di uno Stato che, lungi dall’essere privo di
sovranita, rappresenterebbe il passaggio da una sovranita nazionale auna
sovranita europea.

L’Unione europea & tuttora infatti un’organizzazione internazionale
che, benché molto evoluta e articolata in forme molto avanzate di
integrazione, resta fondata sulla cooperazione volontaria tra i suoi Stati
membri.

1l concetto di cooperazione & illustrato in modo esemplare da Kenneth
Wheare in uno studio sulla struttura del Commonwealth'. Nei primi
decenni del secolo scorso, nell’ambito del Commonwealth si era discussa
’alternativa tra la trasformazione di tale organizzazione in uno Stato
federale o il mantenimento di una struttura sulla cooperazione tra Stati,
soluzione, quest’ultima, che ha alla fine prevalso. Ora, secondo Wheare,
mentre una federazione si fonda su un governo dotato del potere di
decidere e di dare esecuzione alle proprie decisioni in relazione alle
questioni di interesse comune, cooperare significa, al contrario, lavorare
o agire insieme, e presuppone la /iberta dei soggetti partecipanti. Il grado
di cooperazione pud variare da un semplice scambio di informazioni a
forme pill complesse che implicano azioni comuni verso I’esterno o
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I’amministrazione di certe attivita in comune, ma 1’elemento della
volontarietd rimane immutato: gli Stati che cooperano tra loro sono
vincolati dalle decisioni prese in comune solo nella misura in cui essi
decidono di esserne vincolati.

E’ evidente che una simile definizione dovrebbe essere arricchita e
meglio precisata per adattarsi a tutti i meccanismi di funzionamento
dell’Unione europea; tuttavia si tratta di una definizione che descrive
perfettamente 1’azione dell’Unione nei due settori che costituiscono le
manifestazioni tipiche della sovranita: la politica estera e di difesa e la
politica economica e fiscale.

Per quanto riguarda la politica economica e fiscale, ¢ il Trattato stesso
ad affermare che gli Stati si limitano a coordinare le loro politiche eco-
nomiche nazionali.

Ma si tratta di un’affermazione che vale anche per quanto riguarda la
politicaestera e di difesa. In effetti, I'Unione europea, nonostante sianata
con una vocazione federale, si & sviluppata attraverso un processo dif-
ferente da quelli che hanno caratterizzato la formazione degli Stati
federali classici. Alla base della creazione di questi ultimi vi & sempre
stata la necessith di assicurare agli Stati membri la sicurezza e la
prosperita. In altre parole, il timore di un’invasione straniera, o la
presenza di un avversario comune all’esterno, e il desiderio di indipen-
denza, sono sempre stati elementi determinanti per la formazione di
un’unione federale.

Questi elementi sono invece molto meno evidenti nel processo di
integrazione europea. In effetti, se negli anni cinquanta I’idea di creare
una comunitd europea di difesa era stata determinata dall’esigenza di
assicurare la sicurezza esterna e soprattutto dal timore della minaccia
sovietica, dopo il fallimento della CED la preoccupazione di risolvere il
problema tedesco e di garantire la sicurezza all’interno dell’Europa ha
prevalso. Questa caratteristica del processo di integrazione europea e
legata alla situazione internazionale nell’ambito della quale il processo si
& sviluppato, vale a dire la guerra fredda e la divisione del mondo in due
sfere di influenza contrapposte. Il fatto di appartenere al blocco occiden-
tale, e cio® alla sfera di influenza degli Stati Uniti, ha in effetti costituito
un fattore di evoluzione del processo, ma nello stesso tempo il suo limite.
Fattore di evoluzione perché il controllo dell’equilibrio mondiale da parte
delle due superpotenze ha permesso la creazione in Europa di una zona
di stabilita e pace dalla quale il processo di integrazione ha tratto
numerosi vantaggi. Limite, perché questo ha deresponsabilizzato gli
europei, la cui difesa era assicurata dagli Stati Uniti. Non vi& dunque stato
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uno slancio verso la creazione di una difesa comune e di uno Stato
federale perché non vi era un’esigenza pressante di difendersi da una
minaccia esterna.

Questa circostanza emerge in modo molto evidente dalle disposizioni
del Trattato (sia nella sua versione attuale sia nella versione modificata
dal Trattato di Lisbona) relative alla politica di sicurezza e di difesa
comune. L’espressione dellamancanza di volonta di assumersi la respon-
sabilita della difesa e I’accettazione del fatto che le questioni relative alla
difesa degli europei siano decise al di fuori dell’Europa & contenuta nel
nuovo articolo 42 del Trattato sull’Unione europea, laddove esso afferma
che «gli impegni e la cooperazione in questo settore [il settore della
difesa] rimangono conformi agli impegni assunti nell’ambito dell’Orga-
nizzazione del trattato del Nord-Atlantico che resta, per gli Stati che ne
sono membri, il fondamento della loro difesa collettiva e ’istanza di
attuazione della stessa». Nonostante nella medesima disposizione si
stabilisca che la politica di sicurezza e di difesa comune condurra a una
difesa comune nel momento in cui il Consiglio, all’unanimitd, avra
deciso in tal senso, I’affermazione secondo la quale la NATO resta il
fondamento della difesa collettiva e 1’istanza della sua messa in opera
mostra in modo molto chiaro che non vi & la volontd di assumersi la
responsabilita di questa difesa: degli Stati che volessero dar vita a
un’entitd dotata di una reale indipendenza e sovranitd e assumersi,
attraverso questa, la responsabilita della loro sicurezza non affermereb-
bero mai nell’atto costitutivo di una simile organizzazione la sua
subordinazione a un’istanza esterna.

Le altre disposizioni del medesimo articolo, poi, mettono in luce il
fatto che oggi la politica di sicurezza e di difesa comune dell’Unione si
fonda sulla cooperazione tra i suoi Stati membri, vale a dire dipende
totalmente dalla loro volonta di cooperare. In effetti, si legge nel Trattato
che «gli Stati membri mettono a disposizione dell’Unione, per 1’ attuazio-
ne della politica estera e di difesa comune, capacita civili e militari per
contribuire al conseguimento degli obiettivi definiti dal Consiglio». E
che «le decisioni relative alla politica di sicurezza e di difesa comune sono
adottate dal Consiglio che delibera all’unanimita», cosicché I’opposizio-
ne di un solo Stato membro puo paralizzare qualsiasi iniziativa. A cid si
aggiunga che «qualora uno Stato membro subisca un aggressione armata
sul suo territorio, gli altri Stati membri sono tenuti a prestargli aiuto e
assistenza con tutti i mezzi in loro possesso, in conformita all’articolo 51
della Carta delle Nazioni Unite». Che cosa pud significare una simile
affermazione se non il fatto che i rapporti tra gli Stati membri in materia
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di sicurezza e di difesa sono ancora regolati dal diritto internazionale e
che non esiste nemmeno un embrione di potere europeo che possa inter-
venire in caso di aggressione a uno Stato membro dell’Unione?

Questi problemi, e il fatto che I’'Unione europea dovrebbe essere
capace di garantire essa stessa la propria difesa e di presentarsi all esterno
in maniera unitaria sono percepiti in modo abbastanza chiaro da una parte
dell’opinione pubblica e della classe politica. In effetti, se fino alla caduta
del muro di Berlino la tendenziale omogeneita tra gli Stati membri e il
quadro internazionale stabile avevano dato I’impressione che la coope-
razione potesse funzionare in modo efficiente e potesse permettere di
raggiungere dei risultati importanti, oggi la mancanza di omogeneita e di
un quadro internazionale stabile rendono evidenti i limiti della coopera-
zione volontaria tra Stati, che rischia, viste le profonde divergenze tra le
posizioni nazionali, di portare 1’'Unione alla paralisi.

La necessita di una difesa europea & stata sottolineata, tra gli altri, da
Angela Merkel e da Nicolas Sarkozy; o ancora dai deputati del gruppo di
lavoro sulla politica di sicurezza e di difesa della SPD al Bundestag, inun
progetto sulla creazione di un esercito europeo’.

Ma il problema & che, quando si affronta il tema della politica di
sicurezza e di difesa, bisogna essere coscienti del fatto che si deve
affrontare anche il nodo della sovranita®. La creazione di una vera politica
estera e di difesa europea, cosi come la creazione di una politica
economica europea, implica in effetti 1’attribuzione alle istanze europee
della competenza a esercitare questi poteri direttamente sui cittadini
(attraverso imposte per finanziare la propria attivita e 1’arruolamento di
un esercito), e questo comporta, evidentemente, la creazione di un go-
verno europeo legittimato democraticamente.

Ora, questa prospettiva solleva molto spesso dei timori da parte di
coloro che non vogliono che I’Unione europea si trasformi in un super-
Stato. Si tratta, tuttavia, di timori che sono legati a un’idea di sovranita e
di Stato fondati sull’esperienza degli Stati nazionali europei. In effetti,

si afferma che 1’Europa non dovrebbe essere un ente sovrano perché si &
influenzati dal fatto che oggi gli Stati europei sono troppo piccoli e
impotenti per esercitare la propria sovranita in modo efficace. La conse-
guenza & che il concetto di sovranita viene associato a una connotazione
negativa. E nello stesso senso si rifiuta 1'idea di uno Stato federgle
europeo perché si concepisce lo Stato unicamente come Stato centraliz-
zato, e cio® come entitd che tende ad eliminare tutte le differenze al
proprio interno.

La sfida dell’Europa, al contrario, & quella di dimostrare che vi pud
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essere una sovranita che supera il quadro dello Stato nazionale europeo
per assumere una dimensione continentale, senza per questo eliminare le
tradizioni e le specificita degli Stati membri, perché al livello centrale
sarebbero attribuite solo le competenze strettamente necessarie per
garantire, come era nelle intenzioni dei Padri fondatori della Federazione
americana, la sicurezza e la prosperita dei cittadini europei.

Nessuno puo dire se un progetto di questo genere si realizzera, perché
nessuno ¢ in possesso della sfera di cristallo per predire il futuro. Cid che
€ comunque certo & che non esiste nessun ostacolo di ordine teorico o
giuridico alla costruzione di una simile federazione, che non sia la
mancanza della volonta politica di compiere un simile passo.

Per questo, coloro che ritengono che la Federazione europea sia
I’unica soluzione in grado di garantire un futuro al nostro continente
hanno il dovere di ricordare alla classe politica e ai cittadini perché uno
Stato federale europeo & necessario. Coloro che invece si ostinano ad
affermare che costruire una Federazione a partire dagli Stati nazionali
esistenti € impossibile farebbero meglio a dire pill onestamente, che non
la vogliono.

Giulia Rossolillo

NOTE

'K.C. Wheare, The Constitutional Structure of the Commonwealth, London, 1963, p.
128 e segg.

? Arbeitsgrupe Sicherheits- und Verteidigungspolitik der SPD-Bundestagfraktion,
Auf dem Weg zu einer europiischen Armee, Positionspspier 5. Mai 2008

* 11 punto, per la veritd, & messo in luce dal citato documento della SPD, nel quale,
nonostante I’affermazione secondo la quale la creazione di un esercito europeo & un
progetto «a lungo termine» si mette in luce giustamente che la creazione di un tale esercito
implica una discussione sul trasferimento di sovranita dagli Stati membri a un poter europeo
dotato di legittimazione democratica.
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Interventi -

SOVRANITA' DELLO STATO
E COSTITUZIONE FEDERALE EUROPEA.
NUOVE PROSPETTIVE SULLA SOVRANITA' IN
UNO SCHEMA DI COSTITUZIONALISMO
MULTILIVELLO

L Introduzione, prima tesi: il costituzionalismo multilivello richiede
sovranita condivise.

«Sovranita e federalismo»—secondo D. Chalmers et al. nel trattato sul
diritto dell’Unione europea — sono temi «tanto politicamente sensibili
quanto giuridicamente centrali per il progetto europeo»'. Per «una
sempre piu stretta unione» entrambi risultano essere principi non solo
fondamentali, ma costituzionali nel processo di integrazione europea in
corso. Il trattato di Lisbona puo aver rinunciato al termine tanto ambizio-
§0 quanto programmatico di «costituzione»; tuttavia esso non ha rinun-
ciato al carattere costituzionale (D.Th. Tsatsos) delle sue regole basilari’.
Per dirlo con un classico proverbio latino: «Falsa demonstratio non
nocet». Il complesso del trattato riformulato in tre parti, compresa la
Carta dei Diritti fondamentali normativamente vincolante, reintroduce
uno schema costituzionale dell’Unione®. A causa di questa spinta costi-
tuzionale, la netta linea di demarcazione tra diritto internazionale e
costituzionale si & offuscata.

Sitratta di uno spostamento enorme rispetto ad uno stadio piu precoce
dell’integrazione europea. Allora, generalmente si presumeva che il
tradizionale modello del diritto internazionale si applicasse anche alle
Comunita europee®. Si riteneva che gli Stati membri fossero i soli
«padroni dei trattati». Tuttavia la Corte Europea di Giustizia, nelle sue

* In questa rubrica vengono ospitati interventi che la redazione ritiene interessanti per
il lettore, ma che non necessariamente riflettono 'orientamento della rivista.
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sentenze Van Gend en Loos® € Costa v. ENEL®, 'ha chiaramente ribaltato
questa ipotesi. E” diventata famosa l’affe@a21one Qella Van Gend den1
Loos di «un nuovo ordine legale del diritt.o.ln.ternazwpa}e a favore l:i
quale gli Stati hanno limitato i propri d1r1tt~1 sovrani»’. La Corte ha
formulato in modo ancor pill netto la propria dottrl-n:%l nella sentenza
Costa, secondo la quale i regolamenti della Comgnlta Etur(?p.ea erano
direttamente applicabili in tutti gli Stati membrl.e\ qu.mdl il dl.ntt(i
comunitario godeva di una qualche forma di sovrgmta nei confr(?n\tl de
diritto nazionale. Se le cose stavano cosi, i poteri della COmgnlta non
potevano essere visti come derivanti esclusivamente dagli St.atl me.m.brl,
ma dovevano essere intesi come «in qualche modo autonOfm'e\:d (.)rlgmaj
li»®. Percio tutti i trattati sopra menzionati sono qualcosa di pin di tr.attatl
internazionali ordinari. Cid che li rende «piu» sono lz.;l «Frzpformamqne»
(J.J. Weiler) di Stati nazionali precedentemente ch}l{sgl in u,na Umon(ei
integrata e la conseguente condivisione della sovranitd® tra I’Unione e
i suoi i membri'. .
1 SuoRlisS;:Eo all’immagine tradizionale della sgvranité“, l’idejd di sovra-
nitd condivise pud essere molto provocatoria. Sotto 1’ovvio spm'tuf
rector di J. Bodin'?, la Costituzione francese del 3 .settembr:c 1.7.91 dice:
«La Sovranita & una, indivisibile, inalienabile ed 1’mpresc.r1tt.1b.ﬂe; ess?
appartiene alla Nazione; nessuna parte del Popolo, né al.c\un 1nd\1v1fiuo ]l)uo
attribuirsene ’esercizio»'?. Secondo Bodin, la sovramFa non\ e ymco ata
dallalegge, ma conferisce il potere di creare nuove leggl ecosidi s??era;e
il vecchio sistema feudale. Il nuovo principe era «leglbus solu'tus>.> . S(()j 01
le leggi naturali o divine potevano limitarqe i poteri. .La costituzione ‘e\
1791 doveva abbattere un altro «ancien régime», sostltuenfio la sovram}tla
del principe con la sovranita della Nazion.e. Qu&?st?\s];/llu;\)po — che
stabilisce niente meno che una nuova fonte di leglt'tlmlta — & unaprova
del fatto che il modo di concepire la sovranita dipende dgllo spec:?cg
contesto storico degli ordini politici in continuo camblamento : %l
feudalesimo, il sistema creato dalla pace di Westphahef del 1648, 1%
costituzionalismo, le democrazie emergenti, le attualj8 struttu.re di
governance'’, compresi gli attori statuali € non statuali - I.Ja 1(zlffusa
tendenza a considerare la sovranita come un assolfu‘o mistico .deve
percid essere disapprovata per una ragione molto ovvia: sono gstonche e
trascurano le intrinseche strutture procedurali della creazione degli
ordinamenti®. Le entita politiche non sono statiche. Al confrfmo, Sono
basate su di un continuo processo di autocreazione®'. E cosi & anche l.a
sovranitd, contemporaneamente dipendente dalla e creatrice della corri-
spondente entita politica, in uno stato di flusso permanente.
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Cosi, la sovranita oggi corrisponde alla schema europeo di entita

politiche integrate tanto quanto ha contribuito a costruire, a far progredire
e arafforzare il processo stesso di integrazione?. La metafora pit comune
per la struttura pluristratificata cui ha portato questo processo & quelladel
«costituzionalismo multilivello»?. Altri parlano di pluralismo costitu-
zionale*. Con «costituzionalismo a molti livelli» si indica «un processo
in corso che istituisce nuove strutture di governo complementari a e
basate —anche modificandole — su forme esistenti di autorganizzazione
di un popolo o di una societa»?. Tra i parametri pil importanti del
«processo in corso» cosi caratterizzato, vi sono 1’ampiezza della cessione
volontaria di sovranitd a organizzazioni internazionali e alle rispettive
organizzazioni intergovernative, la comparsa e la crescita di influenza di
attori non statuali, ma anche, cosa non di poco conto, la continua vitalita
dello Stato nazionale. La questione circa la legittimita di queste sovranita
condivise tra livello nazionale, europeo ed internazionale si riferisce a un
elemento essenziale dell’integrazione politica: il bonum commune®.
Tale divisione ¢ legittima se—e se si, nella misura in cui — I’ autorita cosi
divisa pud massimizzare il bene comune. Il costituzionalismo multilivello
richiede sovranita condivise per permettere a tutti gli attori coinvolti di
servire in modo cooperativo il bene comune.

Infine, non bisogna dimenticare che sovranita condivise non sono
ignote né al diritto internazionale pubblico classico, né al pensiero
costituzionale tradizionale. Gia Grotius avevariconosciuto le potenzialita
diuna divisione della sovranita: «Anche se la sovranita & un’unita, di per
se stessa indivisibile, (...) e comprensiva del pii alto grado di autorita,
che non deve render conto ad alcuno; tuttavia talvolta essa viene divisa
(...). Cosi, mentre la sovranita di Roma era un’unita, tuttavia spesso
accadde che un imperatore amministrasse I oriente e un altro 1’occidente,
o0 addirittura che tre imperatori governassero 1’intero impero in tre
divisioni»*’. Grotius da un altro esempio antico di divisione della sovra-
nita risalendo a Platone nel suo terzo libro delle leggi. La seguente
citazione potrebbe ben funzionare come paradigma per I’Europea inte-
grata di oggi, come Unione degli Stati con due pilastri ed i popoli (si veda
ad esempio, I’Art. 1 del Trattato dell’Unione Europea): «Poiché Eraclide
aveva fondato Agro, Messene e Sparta, i re di questi Stati erano obbligati
a governare nel quadro delle disposizioni delle leggi che erano state
stabilite; finché essi avessero agito cosi, i popoli erano obbligati alasciare
il poter regale nelle mani dei re stessi e dei loro successori e ad impedire
a chiunque di toglierlo loro. Con questo obiettivo, quindi, non solo i

popoli silegarono ai loro re ed i re ai loro popoli, ma anche i e si legarono
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tra di loro ed i popoli tra di loro. Inoltre, i re si legarono ai popoli vicini
ed i popoli ai re vicini e promisero di aiutarsi a vicenda»*.

Ma lasciamo il passato greco per i recenti giudizi della Corte Suprema
degli Stati Uniti. In Aldenv. Main, la Corte si & basata sulla teoria federale
della sovranita duale: «I1 Congresso ha ampio potere, ma non tutto il
potere. Quando il Congresso legifera in questioni che toccano gli Stati,
non pud trattare tali entita sovrane come mere prefetture o aziende. Il
Congresso deve accordare agli Stati il rispetto loro dovuto in quant'o
compartecipi di un sistema federale, basato sulla premessa della sovrani-
ta sia del governo centrale, sia dei singoli Stati»?.

1L Definizione, ulteriore elaborazione della prima e della seconda tesi:
un moderno schema di sovranita richiede un approccio integrato,
comprendente le dimensioni nazionale, europea ed internazionale.

Come abbiamo visto, il termine di sovranita ha avuto una lunga e
tormentata storia®®. Sovranita & sia una categoria sociologica, sia un
concetto normativo del diritto®' — entrambi correlati per quanto li riguar-
da alla questione dell’identita politica®. Tra i diversi significati, il
termine sovranita & generalmente «usatocome descrizione della statualita;
un termine breve per indicare 1attributo dello Stato di una pilt 0 meno
piena competenza»®. Tuttavia, la sovranitd non € pill un attril?utc?
esclusivo dello Stato nazionale, ma & rappresentata da emanazioni
interdipendenti sul piano nazionale, europeo ed internazionale®.

1. E’ ben noto lo sviluppo della sovranita nel contesto tradizionale
centrato sullo Stato®, a partire dal 1648 si potrebbe parlare di una
«costellazione westafaliana»*. La sovranita personale del sovrano nel
sistema feudale & stata rimpiazzata dalla sovranita del re nelle monarchie
assolute. La sovranita del re, di nuovo, & stata rimpiazzata dalla sovranita
del popolo®” — talora concepita come sovranitd della nazione, nella
tradizione francese anche considerata come sovranitadella repubblica. In
Inghilterra, la monarchia assoluta & stata sostituita dalla sovranita del
Parlamento. Come Chris Patten ebbe a dire: «La teoria della monarchia
assoluta non si riprese mai dal colpo che taglio la testa di Carlo I. Stava
sorgendo la sovranita del Parlamento. I1 Bill of Rights, nel 1689, affermo
che era illegale per il re pretendere il potere di sospendere le leggi o
I esecuzione delle leggi... senza il consenso del Parlamento. Solo il
Parlamento, allora, era sovrano. E quella sovranita non era pil espressio-
ne del volere di Dio, ma del volere del popolo»*.

Data la dottrina della sovranita popolare o parlamentare, la cessione
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di diritti sovrani ad un’entitd sovrannazionale® potrebbe facilmente
essere presa, erroneamente, come una violazione della base stessa della
legittimita dell’entita. Tuttavia questa interpretazione sarebbe errata per
un motivo formale e, cosa pill importante, per un motivo funzionale.
Formalmente rientra tra i poteri sovrani del Parlamento e del Popolo
cedere volontariamente i propri diritti e competenze sovrani — almeno
entro certi limiti. Dal punto di vista funzionale, la sovranita non ¢ un
mezzo di per se stesso, ma un mezzo al servizio degli obiettivi fondamen-
tali da cui dipende una entita politica: la pace interna ed esterna, compresa
integrita territoriale; la liberta, compresi sia i diritti e le liberta fonda-
mentali, sia I’indipendenza politica e 1’autodeterminazione del popolo*;
la sicurezza, compresa 1’ autorita di creare e di far applicare le leggi. Tutti
questi compiti possono essere svolti o dallo Stato nazionale, 0 — con
maggiore efficienza — da Stati nazionali che cooperino fra di loro, o,
infine, istituzionalizzando questa cooperazione nella forma di organizza-
zioni internazionali o sovrannazionali dotate di propri diritti sovrani.

2.LaComunita soprannazionale e, in futuro,1’Unione soprannazionale
non sono un sostituto dello Stato nazionale, ma un meccanismo integra-
tivo pre-federale con il fine di trasformarlo da entita politica chiusa in sé
stessa in un’entita politica cooperativamente aperta*'. Nel corso di questa
trasformazione, il popolo interessato — sarebbe meglio dire: i cittadini
interessati — riacquistano il potere di auto-determinazione e di auto-
organizzazione sovrane cedendo diritti sovrani, una situazione in cui tutti
hanno da guadagnare. Certamente, a causa della dinamicaintrinseca della
trasformazione e dell’integrazione, le entita politiche nazionali non sono
pit gli esclusivi «padroni dei trattati». Né 1o sonola Comunita o I’Unione.
«Padroni», se proprio bisogna mantenere il termine, sono i cittadini, in
quanto cittadini degli Stati nazionali e dell’Unione. Il principio di
conferimento & lo strumento per padroneggiare questo doppio ruolo —
che restringe sia la sovranita nazionale, sia la sovranita «europea».

La Corte di Giustizia delle Comunita europee puo benissimo aver
compromesso le procedure giuridiche nazionali sottoponendo le Alte
Corti ed i legislatori nazionali all’ordine giuridico autonomo della
Comunita, sfidando cosi anche il principio della sovranita parlamenta-
re*2, Tuttavia cid che & stato compromesso trova una compensazione non
soloin unanecessita funzionale, ma anche attraverso lademocratizzazione
del processo decisionale a livello europeo®. Il primato della legislazione
dell’Unione Europea* & bilanciato dal principio del conferimento sopra
citato. Il principio della fedelta reciproca, secondo il quale «ogni livello
e ogni unitad di governo deve agire in modo da assicurare il corretto
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funzionamento del sistema di governance nel suo insieme»*, prevede
una propria struttura di bilanciamento pre-federale. La dottrina della
prevalenza* (competenze legislative esclusive della Comunita) ¢ bilan-
ciata sia dalle competenze condivise (tipiche dei sistemi federali), attra-
verso il supporto, il coordinamento, azioni complementari sia, natural-
mente, dalle competenze esclusive degli Stati membri, compreso il
divieto di qualsiasi tipo di armonizzazione. Tutti questi esempi sono una
prova di cio che le sovranita condivise e il pensiero giuridico europeo
hanno in comune: un equilibrio dei poteri verticale.

3. La struttura europea testé descritta non trova un parallelo, ma trova
qualche somiglianza sul piano internazionale*’. Quando «I’impatto com-
binato della tecnologia, del turismo, del capitalismo globale, delle
comunita deterritorializzate e delle migrazioni offuscano e ridisegnano i
confini culturali con grande rapidita»*® e contemporaneamente determi-
nano uno spostamento dalla «coesistenza» verso la «cooperazione» nel
diritto pubblico internazionale*, i regimi internazionali hanno bisogno di
qualche potere costituente o costituzionale per giustificare, limitare ed
organizzare la propria governance cooperativa. Cid non deve essere
confuso con la ricerca di un unico potere sovrano — caratteristica che
nemmeno il Consiglio di Sicurezza dell’ONU sarebbe in grado di
raggiungere. Si tratta infatti della ricerca dell’autorita capace di prendere
decisioni conferita o a organismi internazionali o alla comunita interna-
zionale come tale. Si possono trovare molti esempi nella legislazione del
WTO che regola ’economia globale integrata ed interconnessa; nella
legislazione dell’ONU, specialmente a proposito dei poteri del Consiglio
di sicurezza nel capitolo VII, per esempio il nuovo meccanismo delle
«smartsanctions»™ (si veda anche la decisione Yusufdella Corte di Prima
Istanza®'). Inoltre, oggi la sovranita non & solo la fonte di diritti sovrani,
ma comporta certe responsabilita, in particolare doveri di protezione nei
confrontidi altri Stati*2. Tuttavial’esempio piu significativo che ridefinisce
il concetto tradizionale di sovranita & dato dal cosiddetto «intervento
umanitario» che potrebbe essere definito sinteticamente come «sovrani-
ta internazionale» basata sui diritti umani contro «sovranitd nazionale»
che viola i diritti umani®.

4.11dibattito sull’intervento umanitario porta I’attenzione sulle radici
comuni della sovranita nazionale, europea ed internazionale. La sovrani-
ta va intesa strumentalmente come la 1’autorita suprema di un’entita
politica per assicurare ed imporre un ordine legale basato sui diritti
umani*. La sola sovranita originaria, non derivata da un’altra fonte
sovrana, & la sovranita del singolo essere umano.Nel caso Tadic,1a Corte
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d’Appello del Tribunale Internazionale per la ex-Jugoslavia ha esplicita-
mente affermato: «Un approccio basato sulla sovranita dello Stato € stato
gradualmente soppiantato da un approccio orientato verso I’essere uma-
no»%. Politicamente, questo concetto di sovranita trova somiglianza con
la «sovranita del cittadino»*. Sotto questo aspetto, 1’"Unione Europea &
molto avanzata. Sostanzialmente e proceduralmente, la legislazione
della Comunitd Europea e dell’Unione Europea sostiene un effettivo
potere dei singoli cittadini nei confronti dei loro governi. Il cittadino
sovrano & stato trasformato in uno dei pilt importanti strumenti di
attuazione di un accordo internazionale®’. Nel diritto internazionale
pubblico, & stato Emmerich de Vattel a basare la propria teoria della
sovranita sui principi repubblicani della liberta e dell’eguaglianza indi-
viduali. Poiché nella sua visione tutti gli uomini erano uguali per natura
e dalla stessa natura derivavano uguali diritti ed uguali doveri, anche le
nazioni, costituite da uomini, dovevano essere uguali. Esse avevano
ereditato dalla natura gli stessi doveri e gli stessi diritti, o, per usare una
frase moderna: esse hanno ereditato la loro eguaglianza sovrana come
emanazione della legge naturale derivante dall’uguale liberta dei loro
singoli cittadini®®. «Proprio il fondamento logico che sostiene 1’egua-
glianza sovrana degli Stati — afferma M. Sellers — implica anche
’eguaglianza sovrana dei cittadini — e viceversa»®.

1IL. Contestualizzazione, prima parte: un moderno schema di sovranita
richiede un inquadramento culturale (cultura della cooperazione).

11 diritto deve essere compreso nel suo contesto® e cid vale anche per
la sovranita in quanto concetto legale. Un concetto di sovranita in e per
1’Europa non pud trascurare il fatto che I’Europa stessa non ¢ semplice-
mente un’area geografica, ma principalmente un’area plasmata cultural-
mente. Fin dagli inizi del pensiero giuridico occidentale, attraverso le
varie epoche (ad esempio il Sacro Romano Impero) ¢ emersa una
consapevolezza pill 0 meno presente, ma sempre genuina, del fatto che
I’Europa, al di 12 dei suoi Stati e dei suoi popoli, rappresenta una entita
politica che richiede considerazione giuridica e, pil recentemente, addi-
rittura una costruzione costituzionale su un piano transnazionale e
sopranazionale®'. Questa consapevolezza di unita® hamolte sfaccettature:
sociale, culturale, economica, politica, anche religiosa, rivoluzionaria ed
evolutiva. Tale consapevolezza & profondamente radicata nella tradizio-
ne dell’antico diritto romano, con le sue nozioni ciceroniane di «res
publica» e di «salus publica». Infine questa consapevolezza si basa su di
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una storia comune dell’illuminismo, sull’universalita dei diritti umani e
sul pensiero dello Stato di diritto. L’Europa cooperativa assomiglia al
modello dell’«unita nella diversita» (J. Ch. Burckhardt) ed & ansiosa di
superare passo passo le divisioni in Stati nazionali, senza perdere la loro
base politica, vale a dire le identita nazionali. L’immagine della «casa
europea» — che fa riferimento alla classica filosofia greca dell’«oikos»
— ben rappresenta la ricchezza di entita politiche non organiche,
asimmetriche che dovrebbero essere riunite sotto un tetto comune®,
L’architettura cooperativa della casa europea € rappresentata dal sopra
citato costituzionalismo multilivello non inteso per evocare un quadro di
livelli costituzionali gerarchicamente strutturati, ma piuttosto di elementi
interconnessi € conseguentemente interdipendenti entro entrambi gli
insiemi costituzionali, nazionale ed europeo (costituzioni nazionali,
elementi costituzionali nel Trattato dell’Unione europea, nel Trattato
della Comunita europea, la convenzione europea sui diritti umani o la
Carta dei Diritti fondamentali dell’Unione Europea)®.

11 costituzionalismo a molti livelli richiede una cultura della coopera-
zione®. Senza entrambi questi elementi, sono inconcepibili la coopera-
zione tra i suoi membri e le leggi su cui si fonda, I’impatto delle entita
politiche internazionali, nonché laloro capacita di azione. La cooperazio-
ne si concretizza con modalita giuridiche, fattuali e normative. Tuttavia,
unaefficace cooperazione richiede svariati prerequisiti. Richiede almeno
una chiara attribuzione delle competenze, comuni standard di base in
materiadi diritti umani tra gli attori cooperanti, ed una certa legittimazione
democratica delle decisioni politiche conseguenti alla cooperazione
stessa. Di fronte a queste premesse, la conclusione ¢ semplice: 1. La
cooperazione richiede la condivisione di diritti sovrani tra le entita (o gli
attori) che cooperano. 2. Ciascun diritto sovrano richiede una base di
legittimazione. Per quanto riguarda la questione della legittimazione,
vanno considerati non solo la legittimazione democratica in ingresso, ma
anche i conseguenti aspetti funzionali od orientati al risultato: sono
elementi basilari del principio di cooperazione 1’attuazione effettiva
degli obiettivi attraverso la cooperazione, la divisione delle responsabi-
lita, I’assegnazione di competenze alla precisa entita politica o all’attore
associato che meglio puo svolgere il compito ed infine una generale
convergenza di interessi. In termini di principio di sussidiarieta, 1’entita
pit piccola rimarra responsabile finché motivi diversi (per esempio
economici, ecologici, politici, di sicurezza) non rendano evidente la
necessita di un’azione cooperativa congiunta. Nel contesto della
globalizzazione e dell’internazionalizzazione, la cooperazione rafforze-
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ralaportata delle possibilita di decisione politica rispettivamente a livello
locale e regionale. Per gli individui, il mondo al di 1a dello Stato ¢
accettabile solo se ella o egli puod sentirsi «a casa» nell’ambiente ben
conosciuto delle entita politiche locali, cioe, di piccole dimensioni.
Interpretato in questo modo, I’obiettivo principale della cooperazione €
Iintegrazione.

IV. Contestualizzazione, seconda parte: la sovranita (nazionale) e la
sovrannazionalita devono essere considerate come funzioni complemen-
tari dell’ integrazione europea.

Se la cooperazione da un lato ha come obiettivo di servire all’integra-
zione e dall’altro & resa possibile dalla condivisione delle sovranita, la
stessa sovranita nazionale deve essere intesa come una funzione comple-
mentare dell’integrazione europea e non come un ostacolo da essa. Sia
la sovranita nazionale, sia la sovrannazionalita — essendo espressioni di
una sovranita non centrata sullo Stato— interagiscono per rendere
possibile I’integrazione e per far funzionare il sistema politico integrato.
Le funzioni della sovranita sono ben note:

— garantire la pace esterna e la sicurezza, dato I’ Art. 2, comma4 della
Carta delle Nazioni Unite, secondo I’intenzione del patto Briand-Kellog
di rinunciare alla guerra come strumento di politica nazionale;

— garantire la pace e la sicurezza interne con un legame tra sicurezza
e liberta;

— garantire la liberta e I’eguaglianza, il che equivale a dire garantire
i diritti umani fondamentali;

— garantire uno standard minimo di vita senza il quale i cittadini non
sarebbero in grado di godere delle lora liberta;

— garantire eque procedure di applicazione delle leggi (la procedura
della giustizia ¢ imparzialita, John Rawls);

— assicurare un’efficace distribuzione di competenze seguendo il
principio di sussidiarieta®’. ]

Un’ultima funzione della sovranita potrebbe sembrare leggermente
paradossale. Si tratta tuttavia di una funzione centrale: la sovranita deve
riflettere criticamente sulle sue fonti di legittimita (che talora si modifi-
cano). Cid & tanto pit importatane quando e dove il diritto dell’'Unione
Europea gode di un primato sul diritto, compreso il diritto costituziona-
1e®, degli Stati membri®. Qui, infine, andrebbero ricordate le riflessioni
di Chalmers ed altri sull’esecuzione e sull’amministrazione del diritto
dell’Unione Europea da parte dei governi nazionali: «Affinché il primato
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del diritto dell’Unione Europea sia efficace, deve quindi generalmente
mantenere la buona volonta degli Stati membri. Se la legislazione
dell’Unione Europea & considerata irragionevole, gli Stati hanno i mezzi
per non rispettarne le richieste. Se gli Stati mirano senza ragione a non
applicare misure della legislazione dell’Unione, tuttavia, essirischiano la
censura da parte degli altri Stati (o addirittura da parte dei propri cittadini)
per il mancato rispetto di un testo legale. In questo senso, la sovranita
nell’Unione Europea puo essere considerata circolare o almeno parados-
sale. La legislazione dell’Unione Europea ha bisogno di giustificarsi in
quanto ragionevole, mentre uno Stato che mira a disattendere la legisla-
zione dell’Unione deve in modo analogo giustificare la propria azione
come ragionevole. Questo ciclo di giustificazioni, nel quale, idealmente,
il potere non ¢ mai considerato garantito, ma nel quale il suo esercizio
deve sempre essere giustificato, & (...) una delle pil specifiche e delle pi
civili caratteristiche del diritto dell’Unione Europea»™.

Conclusioni e prospettive future.

Oggi gli Stati Uniti Federali d’Europa, come idealisticamente conce-
piti da W. Churchill nel suo famoso discorso di Zurigo del 1946, sono un
sogno irrealistico, non sostenuto né dalla maggioranza degli Stati membri
dell’Unione Europea, né dalla maggioranza dei cittadini europei’'.
Indipedentemente da tutti gli elementi pre-federali’?, in particolare il
principio di leale cooperazione (Art. 10 TCE)”, una federazione europea
sul modello degli Stati Uniti, non era il modello del fallito Trattato
costituzionale europeo’™ ed & ancor meno preso in considerazione dal
trattato di riforma di Lisbona. L’architettura costituzionale dell’Europa
integrata continuera a rimanere una miscela di principi di diritto costitu-
zionale e di diritto internazionale pubblico e cosi pure una miscela di
federalizzazione e di confederazione’, un processo dinamico che accen-
tua talora elementi federali e talora elementi confederali. Questa cosid-
detta «finalita aperta» potrebbe essere una debolezza; tuttavia puo anche
rappresentare una forza affinché gli Stati nazionali non siano semplice-
mente sostituiti da un’altra entita sovrana — di maggiori dimensioni’—
ma immersi in una struttura di sovranita intrecciate. Questo groviglio ¢
quello che meglio corrisponde alle strutture di governance multistratificate
del XXI secolo — sia a livello regionale, sia a livello mondiale.

1. Strutturandosi nel groviglio sopra descritto, la sovranita non € una
categoria assoluta, ma relativa. Essa funziona come un principio-guida
orientato al bene comune che riguarda lo schema di condivisione delle
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competenze e delle responsabilita. L’entita che — in accordo al principio
di sussidiarieta’’— & in grado di prendere le migliori decisioni deve essere
investita di tutti i poteri necessari ed assumersi tutte le responsabilita che
ne derivano.

2. Cosl, la sovranita corrisponde anche alle strutture di governance™.
Questo & particolarmente vero per il problema della legittimita. Chiunque
governi deve esercitare un potere legittimo. La governance non ¢ giusti-
ficata di per sé stessa, ma deve essere legata a fonti legittime di autorita
sovrana.

3.1l problema della legittimazione porta anche a una concezione della
sovranita basata sui diritti umani, come sopra descritto. La sovranita non
& un mezzo fine a sé stesso, ma va considerata come funzionale al servizio
dell’uguaglianza e della liberta, della sussistenza e della sicurezza degli
individui. La sovranita esiste — con un’ovvia allusione al famoso
discorso di F.D. Roosevelt sulle «Quattro liberta» (7 gennaio 1941) —
per stabilire un ordine mondiale basato sulle liberta essenziali degli esseri
umani”.

4. La sovranita non & un concetto statico. Richiede una comprensione
procedurale che tenga conto dei cambiamenti drammatici cui deve far
fronte la comunitd internazionale in tempi di globalizzazione,
internazionalizzazione e di integrazione europea®.

5. La sovranita &, ed & sempre stata, basata sulla liberta, assicurata
all’esterno dalla nozione di eguaglianza sovrana, di non-intervento €
soprattutto dall’Art. 2, comma 4 della Carta delle Nazioni Unite; assicu-
rata all’interno dalla sovranita popolare intesa come liberta dei cittadini
in rebus politicis®.

Indipendentemente da come sara la struttura di un’entita politica:
finché 1’entita & fondata sulla liberta, la «fine della sovranita» non sara in
vista®2, Tuttavia, il concetto di sovranita sara in continua trasformazione
e I’idea(le) di «sovranita condivise» si qualifica come un «modus vi-
vendi/modus gubernandi» sostenibile — entro ed oltre 1’Unione Euro-
pea.

Markus Kotzur
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Trent’anni fa

DISCORSO AI GIOVANI FEDERALISTI

MARIO ALBERTINI

Se siammette, come io credo, che ogni linea politica presenta sempre
(consapevolmente o non) tre livelli: uno tattico (il modo con il quale si fa
fr'qnte gd ogni episodio, anche individualmente), uno strategico (il modo
diimpiego delle forze) ed uno teorico (il rapporto con il corso della storia
e la natura profonda dei problemi politici e sociali), e se si ammette anche
il corollario di questa concezione, secondo il quale c’& reclutamento
attivo di forze nuove solo al livello teorico, si pud dire che, dalla fine degli
anni ‘60, i federalisti hanno privilegiato I’elemento strategico rispetto a
qugllo teorico della loro linea perché a partire da quel periodo, esaurita la
spinta dell’integrazione economica dell’Europa, e individuato
nell.’elezione europea il fronte vincente per realizzare 1’unificazione
politica, i federalisti dovettero scegliere tra I’esercizio normale della loro
opposizione di governo, regime e comunita (che li confina nel settore
prfapolitico della politica culturale, della lotta per creare equilibri che non
esistono ancora), o il ritorno, come ai tempi della C.E.D., nella sfera del
potere, accettando il confronto immediato con le altre forze politiche.

Sulla base della convinzione che stesse per aprirsi la fase politica
d‘el.l’integrazione europea, per i federalisti diventd prioritaria la mo-
b1.11tazione sul fronte dell’elezione europea di tutte le forze disponibili.
Cid comportd un minore impegno sulla linea teorica e sul piano del
.reclzlutamento e provocd un riflusso nella politica dei quadri. Non a caso
1giovani federalisti attivi, data la priorith concessa al momento strate gico
fono stati quelli che si sono impegnati a fianco del M.F.E. Di fatto non vi,
¢ stata piu distinzione fra I’azione della G.F.E. e quella del M.F.E. Ma in
questo momento, nel quale si apre una nuova fase della lotta politica in
Europa, dopo le nostre vittorie sul terreno dell’elezione europea e del
rilancio del dibattito sulla moneta europea, si ripropone ancora una volta
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il problema del che fare, che per i federalisti, quando muta il loro rapporto
con la realta storica, & un problema di vita o di morte.

11 quesito che si pone € questo: ¢’€ ancora una funzione dei federalisti
nella sfera del potere a partire dal momento in cui, con I’elezione europea,
non ci sard pil solo competizione per i poteri nazionali ma anche per il
potere europeo? Una risposta assoluta non si pud ancora dare perché la
competizione europea potrebbe essere, all’inizio, troppo debole nei
confronti della situazione degli Stati e della Comunita. Ma cio che & certo
& che si riavvicina il tempo nel quale per il M.F.E. la vita sara ancora
costituita da una politica culturale che rappresenta il punto di partenza di
qualunque vita politica successiva. Per questo bisogna fare una nuova
analisi dei problemi e della situazione storica, cercando di arrivare,
rispetto alle altre forze politiche, pilt vicino alla verita, cosi come
riuscimmo a fare, per quanto riguarda 1’Italia, nel periodo tra il ‘54ela
prima meta degli anni ‘60. E in gioco, ancora una volta, la vitadel M.F.E.
Non va dimenticato che il M.F.E. — che non si vale dei mezzi normali del
potere, il voto o la violenza — vive solo perché si da la vita mentre chi ha
un potere alle spalle vive perché consuma il potere che altri hanno creato
(caso dei partiti, delle istituzioni storicamente consolidate, etc.).

1l senso dell’impegno dei giovani.

Per chi fa davvero politica non ci pud essere distinzione di impegni e
responsabilita fra giovani e meno giovani, perché quando la linea politica
si esprime compiutamente € una sola e non due. Tuttavia accanto al
problema della gestione della politica dell’oggi— lalotta per gli obiettivi
che & possibile realizzare nel breve periodo mediante lo sfruttamento
degli equilibri di forze gia dati — esiste, soprattutto per un movimento
come il nostro che si colloca al di fuori della vita politica tradizionale, il
problema della gestione della politica del domani — la lotta politico-
culturale per spostare forze dal campo del possibi leaquellodel necessario,
allo scopo di creare i nuovi equilibri indispensabili per affrontare i
problemi posti dallo sviluppo storico; problemi gia riconoscibili dalla
ragione, ma non ancora dalla ragione strettamente politica, cio¢ dal
pensiero e dall’azione di coloro che gestiscono gli equilibri gia formati e
vedono percio sia il corso storico, sia i problemi storico-sociali, con
questa ottica limitata. E per questo legame tra la pratica e la conoscenza
che i nuovi valori, anche quando sono universalmente riconosciuti come
esigenze, non possono essere affermati, e dar luogo a nuove realta sociali,
se ci si limita alla politica come sfruttamento degli equilibri politici gia
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esistenti. Se i giovani hanno una responsabilita specifica nel fare politica,
questa dev’essere caratterizzata proprio da un maggiore impegno nel
battersi non solo per il possibile immediato, ma anche e soprattutto per il
possibile futuro. Questo €& il senso da attribuire all’aspirazione della
G.F.E. ditornare ad essere la sinistra del M.F.E., senso che sta diventando
concreto proprio perché con la rottura degli equilibri nazionali e la
progressiva formazione di nuovi equilibri europei e mondiali si € ormai
aperto uno spazio per affrontare i problemi della crescita della societa e
della crisi dello Stato. In questo contesto il reclutamento e la formazione
dei quadri tornano ad essere 1’elemento prioritario per la vita del
Movimento. Compito dei federalisti sara allora ancora una volta quello
di promuovere la formazione di energie nuove con il metodo gia
sperimentato dalla nostra opposizione: laricerca della vera soluzione dei
problemi cruciali, I’ ingresso nell’equilibrio politico con la partecipazione
al dibattito su questi problemi e il tentativo di schierare sulle nostre
posizioni il massimo possibile di forze; e I’uscita dall’equilibrio politico
— conilrifiuto del compromesso — ad ogni decisione del potere che non
corrisponda ad una soluzione adeguata del problema dibattuto (dove i
termini ingresso ed uscita si rapportano alla nozione di problema piui che
aquelladi campo nel senso che sipud stare dentro 1’equilibrio politico per
un problema nella fase del dibattito, mentre si sta fuori dall’equilibrio nei
confronti di un problema che ha ricevuto una pessima soluzione).

La riconversione industriale e il controllo del processo storico-sociale.

Nel momento presente il dibattito politico giunge nel migliore dei casi
(spesso in Italia con il P.C.L) alla identificazione dei problemi cruciali,
mai ad una conoscenza concreta di questi problemi e delle loro soluzioni
effettive (si fanno valere esigenze giuste, il che ¢ molto, ma si scambia la
coscienza delle esigenze con la conoscenza delle soluzioni). Cio &
particolarmente evidente per quanto riguarda il problema sempre piu
pressante posto dalla necessita di riequilibrare lo sviluppo economico e
di uscire dalla crisi affrontando il tema della riconversione industriale, la
quale non viene mai collegata, se non astrattamente, né alla dimensione
dei fenomeni che stiamo vivendo, che sono mondiali, né ai suoi contenuti
che non coinvolgono i soli aspetti economici, ma mettono in discussione
anche il modo di vivere, la qualita della vita nel senso largo del termine.
Tuttavia, se & vero, come & vero, che la storia si pone solo i problemi che
pudrisolvere, il fatto che lariconversione industriale sia un problema che
si pone a livello politico come una questione che riguarda direttamente il
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potere in Europa e nel mondo, mostra che il genere umano si trova ormai
sulla soglia del controllo consapevole e deliberato del processo storico-
sociale a livello mondiale.

Su questa relazione tra riconversione industriale e processo storico-
sociale bisognariflettere. L’osservazione fondamentale a questoriguardo
¢ che i singoli problemi della riconversione industriale corrispondono ai
nodi e crocevia del processo storico-sociale. Cio significa che sottoporre
alla volonta umana la riconversione industriale equivale a sottoporre alla
volonta umana il processo storico-sociale (la rivoluzione industriale nel
Terzo mondo e quella post-industriale nelle societa avanzate, ma come un
unico processo avente il suo fulcro nel mercato mondiale). Va dunque
ricordato — perché spesso non se ne tiene conto anche se lo si ammette
a livello teorico (per esempio con Kant, e non solo con Marx) — che
sinora 1’evoluzione storica (evoluzione del modo di produrre), pur
essendo il prodotto della somma di singoli atti di volonta, ¢ stata sempre
indipendente, in quanto tale, dalla volonta umana. In sostanza il processo
storico si troverebbe sullasoglia del suo controllo perché il suo svolgimento
storico (che produce anche i bisogni storico-sociali) ha generato il
problema della riconversione industriale, cio¢ proprio il bisogno di
controllare direzione, modo e localizzazione del processo produttivo (o,
il che & lo stesso, il bisogno di controllare lo sviluppo delle forze
produttive).

Cio significa anche, in termini tradizionali, che se da un lato la
riconversione industriale non puo essere affidata alle sole forze del
mercato e alla sola logica del mercato ma deve essere pianificata (anche
sotto I’aspetto urbano, ecologico, ecc.), dall’altro essa — qualora sia
concepita per cio che &, la politica dello sviluppo delle forze produttive
— esige la liberazione di ogni energia produttiva a livello mondiale, e
percio, nel quadro della pianificazione e della sua coordinazione mondiale
(ilnuovo ordine economico), un mercato mondiale il piti libero possibile.
Tutti i paesi industrializzati stanno affrontando il problema della
riconversione industriale, cio¢ della direzione dello sviluppo economico.
Ma poiché I’avanzamento del modo di produrre e 1’accresciuta
interdipendenza fraidiversi paesi e le diverse aree ha fatto si che il quadro
di riferimento dello sviluppo economico si sia allargato sempre piu fino
a comprendere tutto il mondo, ¢ evidente che occorre coordinare le
politiche diriconversione industriale dei diversi paesi. Tale coordinamento
non puo che avvenire attraverso un piano economico organizzato alivello
mondiale. Ed ¢ in questa luce che va intesa la proposta di attuare il
liberalismo organizzato a livello mondiale. Nel quadro nazionale la
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riconversione industriale pud significare solo protezionismo e
corporativismo a discapito dei paesi in via di sviluppo, come del resto &
gia evidente nei provvedimenti adottati o richiesti— spesso dalle sinistre
—inFrancia, Regno Unito, Italia, etc. La prospettiva dell’'unione europea
consente invece di superare le tendenze degenerative di carattere
protezionistico e corporativo connesse con il quadro nazionale perché
pone sia il problema di rendere compatibili le proposte di riconversione
industriale che si manifestano nei vari paesi europei, sia quello di rendere
compatibile lo sviluppo industriale europeo con le esigenze dei paesi in
via di sviluppo.

Il primo tentativo di risposta al problema di una crescita armonica
dello sviluppo mondiale potra dunque trovare la sua sede nel contributo
che sapra dare la Comunita europea quando avra acquistato una capacita
d’azione adeguata; e cio perché 1I’Europa, a causa del carattere stesso
della sua economia, & pill interessata di quanto non lo siano gli U.S.A. e
I’U.R.S.S. allo sviluppo del Terzo mondo, ed anche perché essa,
modificando 1’equilibrio mondiale, e realizzando il primo esempio e
modello di governo democratico di un insieme di nazioni, fara avanzare
ilmondo sulla viadell’unita rendendo possibili le prime forme embrionali
di politica mondiale. Cid detto, per non restare nel vago, e per fissare nel
pensiero una rappresentazione definita della riconversione industriale
come fatto storico, va anche detto che a questa rappresentazione si giunge
fondendo — come in ogni conoscenza storica — la liberta e la necessita,
che vanno tuttavia distinte per attribuire alla necessita quanto le spetta, e
alla libertd quanto le spetta. In quanto tale 1’analisi della riconversione
industriale ci dice soltanto quali sono i problemi da affrontare nel
contesto economico. Essa ci pud anche condurre sino alla constatazione
che questi problemi sono di dimensione tale da definire il corso stesso
della storia, e di natura tale da esigere che esso sia ormai controllato dalla
volonta umana; ma, di per sé stessa, non ci dice come devono essere
risolti, e non solo perché si pud controllare la produzione solo controllando
la societa.

11 fatto di carattere generale che va considerato ¢ che 1’analisi che ci
serve per accertare quali sono i problemi mette capo proprio alla necessita
e solo alla necessita (per questo il mezzo teorico pil efficace, a questo
riguardo, & il materialismo storico). Con esami di questo tipo noi
possiamo venire a sapere che i problemi sono questi e non altri, e che gli
altri, di cui pur si parla, esistono solo nell’immaginazione; cio¢ prendere
atto della situazione nella quale ci troviamo, che non abbiamo scelto, che
ci tocca accettare, che ci spinge fuori dalla realta se non la riconosciamo.
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Invece, I’analisi con la quale cerchiamo la soluzione dei problemi mette
capo proprio alla liberta e solo alla liberta, e percio richiede un uso della
ragione del tutto diverso da quello che si manifesta con il materialismo
storico (o comunque con ogni altro modo con il quale si accerta una
situazione, una necessita). In effetti ¢’€ controllo umano se, e solo se, una
situazione invece di essere semplicemente subita diventa materia di
scelta non nel senso, ovviamente impossibile, che si potrebbe scegliere
cio che & gia dato (la situazione) ma nel senso che si puo usarla come un
mezzo per un fine, il che richiede un atto libero, un atto di conoscenza e
di volonta. Cosi necessita (mezzo non scelto) e liberta (scelta dei fini sulla
base dei mezzi) si congiungono. Vorrei fare un esempio. Lariconversione
industriale ci mette di fronte ai primi passi della rivoluzione industriale
nel Terzo mondo. La produzione industriale, d’altra parte, € un mezzo per
certi fini (scolarita diffusa, un certo livello del diritto, etc.); ed € proprio
mediante la realizzazione di questi fini — in quanto tali non economici,
ma culturali, giuridici etc. — che la produzione (la situazione) viene
controllata.

Se necessita e liberta sono congiunte, ne segue che si deve farricorso,
nell’analisi politica, sia al materialismo storico (o comunque
all’accertamento storico), sia, € congiuntamente, a una concezione
autonoma dellaliberta (laliberta di tutti, che implica e richiede la giustizia
e I’eguaglianza). Con questo orientamento, dopo aver riconosciuto nella
riconversione industriale il tornante storico cui € giunto il genere umano,
si tratta di tener presente che i nostri problemi storici sono quelli che si
trovano nel quadro dellariconversione industriale (senza mai dimenticare
che non ci sono altri problemi, che il resto ¢ illusione); ma tenendo anche
presente che la soluzione di questi problemi non ¢ solo materiale, non &
solo economia, ma riguarda I’intera condizione umana nel suo ambiente
al presente stadio dei mezzi disponibili (grado attuale di sviluppo del
modo di produzione).

Primadi chiudere questa parte bisognaricordare che in viacongetturale
¢ perfettamente legittimo affermare che 1’umanita, al punto tecnologico
cui & giunta, pud anche autodistruggersi. E il risvolto negativo del fatto
che ’'umanita si trova di fronte alla necessita di controllare il processo
storico. Ci0 equivale a dire che il genere umano sembra davvero giunto
sulla soglia della liberta, nel senso che la sua vita (sopravvivenza) non
dipenderebbe pil da un processo naturale (storico-naturale) ma dalla sua
stessa capacita di conoscere e di agire. A me pare che questa osservazione
illumini in modo molto netto la cultura della rivoluzione scientifica,
industriale e democratica, e in modo particolare il pensiero di Kant, Hegel
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e Marx. Ma, nei limiti del nostro esame politico, si tratta ora di esaminare,
sulla base del significato della riconversione industriale, il controllo di
tutti su tutti, cio¢ il senso che acquistano la partecipazione e la liberta
degli individui nelle istituzioni, fermo restando il fatto che si tratta della
partecipazione di forze produttive definite ad un processo definito, e non
del mondo degli angeli.

La volonta generale e la partecipazione.

Quando € in causa la vita della comunita anche nello Stato liberale e
democratico si manifesta 1’unita delle forze senza la normale dialettica
governo-opposizione. Ma le cause della vita e della morte di una
comunita si sono complicate rispetto al passato. In passato cido riguardava
solo la politica internazionale. La questione della vita o della morte di un
popolo si poneva con la guerra. Ma ormai, in prospettiva la vita o lamorte
diun popolo dipendono anche dall’attuazione del piano economico, o per
meglio dire, da cid che costituisce il vero contenuto della moderna
pianificazione. E, come in guerra scompare la dialettica maggioranza-
opposizione, sia perché 1’opposizione in quei momenti viene emarginata
oassoggettata, sia perché la situazione di pericolo e il grado di integrazione
sociale raggiunto conducono spontaneamente all’unita, cosi ora
I’attuazione del piano richiede un accresciuto livello di unita che si deve
manifestare attraverso le forme della partecipazione e nel rispetto delle
liberta acquisite nella storia dell’'umanitd. Occorre dunque precisare
quale ¢ il significato che i federalisti attribuiscono al piano, all’unita
democratica necessaria per attuarlo e al pericolo, che apparentemente ne
deriverebbe, per la restrizione dell’area nella quale i cittadini si possono
dividere garantendo cosi le liberta classiche o tradizionali.

Vaosservato che con il vecchio nome di «piano economico» si indica
in realtd, almeno a livello dell’esigenza se non a quello della
consapevolezza, il controllo pianificato degli elementi «materiali» (nel
senso marxiano, ma comprendendo anche quelli territoriali e quindi
anche quelli ecologici) del processo storico sociale. E in questo quadro
che va concepito lo sviluppo urbano, e che va perseguito il superamento
sia del problema di un rapporto armonico fra «cittd e campagna», nel
senso dell’abolizione della diversita tra citta e campagna nella prospettiva
della citta-regione (diffusione globale sul territorio di elementi o poli
urbani), sia della visione semplicemente «ecologistica» 0 «economistica»
dell’ambito spaziale in cui vive 1’'uomo.

11 compito dell’uomo & quello di «umanizzare» la natura, non quello
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di abbandonarla a sé stessa o di salvaguardarla in sé e per sé (Marx diceva
che la natura in quanto tale, che «precede la storia umana», «non esiste
piti da nessuna parte salvo forse qualche isola corallina di nuova
formazione»). Cid non comporta ovviamente che 1'uso delle risorse
ambientali si possa limitare al perseguimento del massimo profitto
economico, il quale costituisce solo uno degli elementi per valutare gli
effetti dell’intervento dell’uomo sull’ambiente. I fatto & che finora non
si & fatta alcuna politica del territorio, se si precisa che questa politica
dovrebbe essere nello stesso tempo il risultato della convergenza degli
obiettivi di una programmazione globale e del processo di formazione
della volonta pubblica. Ma non ¢’¢ formazione di volonta pubblica dove
mancano persino gli strumenti conoscitivi attraverso i quali procedere al
censimento locale e comprensoriale delle risorse per la localizzazione
delle attivita produttive.

Ma come si realizza il piano? Se si vuole trovare un filo conduttore
dell’analisi, non si pud prendere in considerazione tutto a caso, ma
bisogna incominciare da cid che & primo. Noi dobbiamo dunque prendere
in considerazione la formazione della volonta politica, ma tenendo
presente: a) che ¢’& un piano se, e solo se, per il periodo di tempo previsto
dal piano tutti agiscono secondo le disposizioni del piano; b) che il piano
deve essere voluto da tutti, cosa che va ben al di 1a del voto per un partito
e comporta un nuovo costume, un nuovo modo di vivere degli uomini,
una nuova capacita di ogni singolo individuo di decidere della sua vita e
delle sue relazioni sociali.

Queste premesse bastano per stabilire che la volonta politica neces-
saria per realizzare il piano non pud essere che unanuova forma di volonta
pubblica, sino al punto-limite di una nuova volonta generale (un nuovo
Stato). Anche su questo problema bisogna riflettere. Sembra che si possa
ormai dire che o siinnalza il fatto della volonta generale, della formazione
della volonta pubblica, sino a questo punto, 0 non ci puo essere ripresa e
avanzamento della democrazia. Orbene, se ci poniamo questo problema
con la sola preoccupazione, per ora, di elaborare un modello (badando
solo a come il problema & pensabile), e se teniamo presente che la
maggiore questione costituzionale & quella del sistema elettorale (per la
sua intrinseca relazione con la formazione della volonta generale), la sola
proposta coerente mi sembra quella secondo cui la formazione della
volontd pubblica dovrebbe avvenire mediante un sistema elettorale
proporzionale a cascata, cio¢ con elezioni successive e coordinate dal
livello locale a quelli intermedi a quello generale, in modo che ogni
gruppo umano prenda coscienza dei suoi problemi mentre da forma alla
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sua volonta, e poi inserisca successivamente, con I’elezione sempre piu
allargata, questa conoscenza e questa volonta nella conoscenza generale
e nella volonta generale.

In effetti se il processo della conoscenza e della formazione del piano
non si realizza nel seno stesso del fatto elettorale come effettivo processo
di formazione della volonta pubblica, i cittadini esercitano la volonta a
vuoto (deliberano senza sapere) e gli esperti finiscono col sapere tutto
menol’essenziale: i concreti bisogni dei gruppi umani, che per definizione
sono conosciuti da essi medesimi o da nessuno. Cio che € necessario € che
a livello di elezioni di quartiere si dibattano i problemi del quartiere, a
livello di elezione cittadina si dibattano i problemi della citta, ma sulla
base della conoscenza di quelli del quartiere, e cosi via a tutti gli altri
livelli. Naturalmente per essere di tutti, il piano deve essere uno. Va
dunque detto con chiarezza che il sistema elettorale a cascata garantisce,
in ipotesi, la partecipazione di tutti alla formazione del piano, ma non ne
assicura tuttavia la attuazione, che richiede pertanto una maturazione
della societa e una trasformazione istituzionale che devono consentire il
superamento della contrapposizione tra maggioranza e minoranza circa
I’esecuzione del piano, con una riserva che vedremo.

Dovrebbe essere chiaro che non si tratta di instaurare un regime
dell’'unanimismo. Il problema ¢ reale. Se il piano ¢ cid che ho detto, e se
le cose sono quelle che sono circa la tecnologia, lo sfruttamento delle
risorse e I’ambiente umano, col piano non si decidono solo affari di breve
periodo, come con le maggioranze dei governi di un tempo, ma si mette
addirittura in gioco il destino delle generazioni future, e cio va al di 1a
della legittima competenza di qualunque maggioranza. Del resto la
riserva circa 1’esecuzione diretta, unitaria e collettiva del piano puo
fornire qualche garanzia circal’articolazione dialettica dell’unita. Questa
riserva dipende, in ultima istanza, dal fatto che la conoscenza scientifica
nel campo sociale non superail livello dellaidentificazione delle tendenze,
e non puo, per definizione, prevedere le innovazioni, i casi singoli, in una
parola tutto cid che costituisce uno scarto rispetto alla tendenza prevista
e al piano formulato sulla base della previsione. Il piano comporta dunque
due dimensioni di esecuzione: una circa il suo svolgimento normale (che
deve essere deciso da tutti) ed una circa gli imprevisti (che non possono
essere risolti da una elezione, e la cui gestione deve essere pertanto
affidata ad una rappresentanza con facolta di decisione immediata).
Questo livello di esecuzione del piano funzionerebbe dunque sulla base
del meccanismo tradizionale della maggioranza e della minoranza (che
manterrebbe cosi il suo ruolo costituzionale), ma con la guida del piano
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presidiato dal Parlamento. Questa funzione esecutiva speciale, che,
riguardando gli scarti dal piano entro la logica del piano, avrebbe un
eminente valore arbitrale, proprio per questa ragione, ed anche per dar
luogo ad unamaggioranza scelta dal popolo, dovrebbe essere svoltadaun
presidente eletto direttamente dai cittadini. Egli dovrebbe essere il
garante dell’attuazione del piano (affidato ad un esecutivo direttamente
collegato col Parlamento e bloccato sulle risultanze dell’organicaelezione

a cascata), come del rispetto del patto tra forze politiche e sociali sugli
obiettivi del piano.

La volonta generale e la solidarieta.

11 problema che stiamo affrontando & quello della necessita della
coincidenza della volonta generale con la formazione e la esecuzione del
piano (e va osservato che in ogni caso, e quale che sia il senso delle mie
proposte, & proprio questo il problema darisolvere per affrontare I’avvenire
del genere umano, se & vero che esso ¢ ormai affidato alla sua liberta e
deve pertanto colmare il distacco e superare la scissione tra politica e
societd, potere e cultura, scienza e valore, etc.). Naturalmente la volonta
generale & veramente tale — & genuina, non manipolata— se € solo se la
sua formazione parte dalla volonta sociale di ogni singolo uomo, cio¢
dalla volonta dei gruppi presi alla dimensione nella quale si manifesta la
prima, e pill diretta, socialita. In termini tradizionali, si puo dire che la
liberta e la partecipazione degli individui possono manifestarsi
efficacemente ad un livello generale — formazione della volonta pubblica,
sistema elettorale, distribuzione del potere — solo se si esprimono
compiutamente anche a livello locale.

Il criterio & dunque quello di far coincidere il pitl possibile la volonta
generale con il governo a tutti i livelli. E questo il senso della democrazia
partecipativa. E a mano a mano che si scende di livello, € si incontra la
realta delle relazioni quotidiane, dei rapporti sociali come rapporti
personali, il criterio indispensabile per la formazione di una vera volonta
generale & quello della sostituzione dei rapporti del potere con i rapporti
della solidarietd. Va detto subito che cid non ¢ possibile senza una
rivoluzione dell’urbanistica.

Sin dal livello locale la democrazia deve essere associata alla
pianificazione urbanistica. L’industrialismo, distruggendo la citta nel
senso proprio del termine, come fitto intreccio armonico di relazioni
umane (e quindi come base territoriale, materiale, della cultura), ha
distrutto la solidarieth spontanea che si manifestava nell’ambito del
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quartiere e si elevava a coscienza culturale (a identita personale e sociale
di tutti) con la parrocchia, come la citta si riconosceva nel vescovado, etc.
Oggi si pone il problema di eliminare la disgregazione urbana (che
disumanizza i rapporti sociali), e di ridare agli uomini (a tutti gli uomini)
la citta con il controllo pianificato dello sviluppo e con I’organizzazione
scientifica del territorio; e va da sé che si pud ridare la citta agli uomini
solo con ’eliminazione di tutte le periferie (discriminazione territoriale)
e la loro sostituzione con veri e propri poli urbani. La citta deve tornare
ad essere un centro di formazione della cultura e questo pud avvenire solo
quando ogni quartiere avra una scuola come specchio e cultura del
quartiere e ogni cittd un’universita come specchio e cultura della citta.

Al grado attuale di sviluppo dei rapporti di produzione la citta non pud
pil essere intesa come luogo fisico ma come una funzione globale, come
Iinsieme dei servizi cittadini organizzati sul territorio. La coscienza
dell’appartenenza ad una citta dovrebbe dunque coinvolgere tutti coloro
i quali si servono di un certo sistema di servizi, che comprendono la
produzione, il verde, la rete delle comunicazioni, dei centri culturali etc.,
quindi lacitta va intesa come disseminazione di poli urbani nel quadro del
superamento della distinzione citta-campagna.

In Italia I’elezione dei comitati di quartiere e dei distretti scolastici ha
messo in evidenza queste esigenze sociali, e in particolare il fatto che uno
dei problemi da risolvere & quello della apertura della scuola alla societa.
Ma se il cuore del quartiere deve diventare lascuola— come il cuore della
citta ’universith — non ha senso eleggere i consigli scolastici, perché &
il quartiere che dovrebbe esercitare il controllo dell’ orientamento sociale
dellascuola, come lacitti dovrebbe esercitare il controllodell’orientamento
sociale dell’universita, mentre il controllo tecnico della scuola o & dei
professori o & di nessuno. Se si elegge il quartiere, ma non gli si affida la
competenza sulla scuola— quella che da senso a tutte le altre —sielegge
un guscio vuoto. D’altra parte, lascuola eletta separatamente, diventauna
istituzione separata.

Questo punto va chiarito. Le competenze educative in senso stretto
spettano a «specialisti» (i professori), perché la cultura e la scienza di-
pendonosiadall’ autonomia dell’individuo (spontaneita), sia dalla societa,
dall’autorita insita nella societd. Senza societa non ¢’e n§ il sapere né la
specializzazione attraverso la quale il sapere si conserva. E la societa che
accumula il sapere nel tempo, € questo sapere precostituito deve essere
appreso cosi com’®, branca per branca, dal solo che lo conosce per
mestiere, il professore. Solo cosi il sapere pud essere messo a frutto dalla
spontaneita e innovato. Allo stato dei fatti cid si manifesta in modo
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imperfetto perché c’¢ separazione tra spontaneita e specializzazione e
subordinazione della prima alla seconda, invece del comune colle gamento
dell’una e dell’altra alla societd. Ma questa separazione & un fatto del
potere, non del pensiero. Il legame del sapere con il tempo € con la societa
mostra che la specializzazione ha la sua base nella societa (dal quartiere
al mondo), e quindi che essa non & che una parte o un elemento della
cultura della societa, la quale, come tale (dal quartiere al mondo) &
intrinsecamente (nella sua radice) e deve diventare esplicitamente (in
modo voluto, deliberato e organizzato) la cultura di tutti.

Solo con questo rapporto vivente tra liberta individuale e liberta
sociale si puoricostituire «il legame del transeunte con 1’eterno», a patto,
beninteso di tener presente che la scuola aperta non € una scuola separata
dalla vita (come quella di oggi, che finché resta cosi non pud certo essere
vivificata solo con delle elezioni). Se & sede della cultura del quartiere e
dellaccitta, deve anche essere, per tutti, biblioteca, centro sportivo, museo
dell’immagine, del suono, luogo del dibattito, della conoscenza dei
problemi del quartiere e della citta, un vero e proprio laboratorio urbano.
Solo con questa scuola, e questo legame citta-scuola, si potra ritrovare la
motivazione per la rinascita della solidarieta e dell’attivita, del lavoro
liberamente prestato per finalita umane.

In questa prospettiva si pud rinnovare il concetto che abbiamo del
lavoro e della liberta. Il lavoro, nel senso di lavoro dovuto, implica pena;
€ la componente dell’attivita umana regolata dalla legge. Ci deve essere
per forza, per consentire a tutti di poter svolgere anche un’attivita libera
e creativa, perché la specie umana sopravvive al livello della produzione
organizzata, e tanto meglio la organizza tanto pil dispone di ore libere,
di liberta. Essendo regolato dalla legge, il lavoro implica obbedienza da
parte di tutti, per tutelare la vita sociale degli individui.

L’attivita invece non dipende né dalla legge, né dal lucro né dalla
sanzione. E liberamente motivata, e proprio per questo ¢ la fonte e la sfera
della moralita. Nel nostro tempo gli incentivi e gli sbocchi dell’attivita
sono eccezionalmente compressi, a causa della disgregazione urbana che
impedisce rapporti umani trauomo e uomo e isola tutti. A questo riguardo
va dunque detto che come la liberta politica classica & possibile solo con
il quadro liberale, della distribuzione del potere e quello federalistico
delladivisione territoriale del potere, cosi la liberta, nel senso esistenziale
(attivitd), & possibile solo se il quartiere, autorealizzandosi come pienezza
di vita e relazione aperta tra vita individuale e sociale, consente nella
scuola aperta (aperta a tutte le attivita, incluse quelle sportive, estetiche,
etc.) I’incontro della domanda e della offerta culturale di tutti con tutti

159

(tutti hanno qualcosa da insegnare e tutti hanno qualche cosa da
apprendere).

La democrazia militante.

Quanto detto sinora sulla volonta generale e sulla partecipazione
nasce anche dalla riflessione sull’esperienza democratica in Italia. To
vorrei orariferire alla situazione storica queste considerazioni, allo scopo
di avere come punto di riferimento la realtd pur restando nell’ambito
dell’esame dell’elemento teorico della nostra linea politica, e quind%
nell’ambito del tentativo di elaborazione di modelli (per avere scopi
definiti, chiari e noti; per sapere, confrontando 1’azione ai modelli, dove
si va, e per non fare errori, come, ad esempio, quello della scuola eletta
e del quartiere vuoto). .

Lademocrazia, alungo sottovalutatae combattuta anche dal marxismo
volgare e, tout court dalla volgarita, ¢ in effetti una punta esEremamen.te
avanzata — ed ancora precaria — dell’evoluzione storica. E recente in
Europa e in America; € quasi inesistente nel resto del mondo, dove
costituisce un grande traguardo daraggiungere. Per questocid chp accade
nei paesi democratici & molto importante, ed & importante in mOflo
particolare cid che accade nei due grandi banchi di prova dellademocrazia:
la Germania e I’Italia.

L’Ttalia e la Germania sono due pietre di paragone perché sono due
democrazie sperimentali, le due grandi democrazie sperimentali, sia per
il legame tra la cultura moderna e il passato della Germania e d'ell’Itaha,
sia per i problemi che esse devono risolvere per portare a compimento la
piena trasformazione democratica della societa.

La democrazia & costume, & connaturata con la coscienza popolare
nell’area francese e in quella anglosassone, dove essa ha alle spalle la
rivoluzione francese, cioe la grande rivoluzione democratica della storia
umana, o la storia dello Stato come evoluzione costituzionale (va tengto
presente che i grandi fatti storici sono veri e propri «fatti culturali»:
educano il popolo per il solo fatto della loro esistenza). Quando un
francese, o un anglosassone, pensa al passato del suo paese, pensa alla}
democrazia. Ma questo non succede ai tedeschi e agli italiani. I tCCFCSChl
e gli italiani devono decidere di essere democratici,-e devono deciderlo
in parte contro il loro stesso passato; e devono anche imparare ad esserlg,
esserlo con la ragione perché non lo sono ancora pienamente secondo il
costume.

La democrazia in Germania e in Italia & in parte unarealta, in parte un
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progetto; ed & per questo che i fatti della Germania e dell’Italia mettono
in evidenza i problemi che si devono affrontare nella costruzione di una
democrazia; e in un modo che completa 1’insegnamento esemplare e
insostituibile della storia francese e di quella anglosassone perché si tratta
della costruzione della democrazia nella societa di oggi, e, cosa egual-
mente essenziale, a causa dell’unita sempre maggiore del mondo, della
costruzione della democrazia non come Stato chiuso, esclusivo, ma come
Stato aperto, come Stato membro di una comunitd federale di Stati
anch’esso in via di costruzione (I’Europa).

Sulla base di questo punto di vista, si pud dire che in Italia & emerso
ilproblemadi far coincidere la volonta generale con il governo (democrazia
partecipativa). Ma sono proprio i limiti e i difetti dell’esperienza italiana
che inducono a pensare che I’esperienza tedesca abbia messo in evidenza
I’altro aspetto del problema, quello di far coincidere la volonta generale
con il diritto (democrazia militante). In pratica in Italia ci sono esperienze
di partecipazione (quartieri, distretti scolastici etc.) che restano sempre
sul piano della intenzione, senza raggiungere quello della realta della
partecipazione, perché non sono organizzati in modo tale da coincidere
con veri e propri momenti di formazione della volonta generale. E, in
Germania, ci sono esperienze di democrazia militante (caso clamoroso il
Berufsverbot) che, essendo mal definite, prestano il fianco ad equivoci
anche pericolosi, € non consentono ancora di vedere con chiarezza la via,
che ¢ quella della formazione della legalita come volontd generale.
Questo ¢ il criterio: 1a coincidenza della volonta generale con il diritto. Va
in ogni caso osservato che chi — per ignoranza o puntando sulla
ignoranza—dice «democrazia protetta» invece di «democrazia militante»,
mente, o resta prigioniero di una menzogna; e va anche osservato che
qualunque antifascista che non sia un imbelle o colpevole prefascista
deve porsi il problema della caduta della democrazia nella dittatura (& un
grande merito morale e culturale della Germania, dopo Weimar e il
nazismo, quellodiaver postoil problemadella democrazia militante, cioé
il problema di una democrazia che considera la liberta, la legalita e la
costituzionalita un bene da difendere, € non una cosa alla mercé dei
violenti e dei fraudolenti; come si puod considerare un merito morale e
culturale dell’Italia della Resistenza quello di aver posto il problema della
democrazia partecipativa).

Ma a quale punto la democrazia militante adegua la volonta,generale
alla legalita e viceversa? La Germania ha posto il problema, I’Italia deve
affrontarlo per la consistenza dell’area del terrorismo, dell’eversione,
dell’estremismo e dell’ostilita ai principi costituzionali della democrazia

161

(comune a molti italiani anche colti sia per ilimiti della tradizione liberale
in Italia, sia per gli aspetti negativi a fianco di quelli positivi, spesso senza
una distinzione abbastanza netta— della cultura socialista, comunista e
cattolica). Il fondamento della questione sta nel fatto che non si dovrebbe
adoperare la liberta per distruggere la liberta. Un comportamento di
questo genere sta fuori dal patto sociale, sta fuori dalla volonta generale
e forse proprio per questo rilievo pud indicare la soluzione. lo vorrei
provare a dire questo: quando si acquista il diritto di voto, a 18 anni, si
dovrebbe prestare giuramento non dico a questo Stato cosicom’e, maalla
legalita e alla costituzionalita (anche a scopo educativo, per creare un
«fatto culturale» nel quale sia contenuta la difficile storia dell’uomo verso
la libertd). Chi non giura, perché non si & convinto della validita dei
principi della democrazia — e fino a che non muti opinione e presti
giuramento — non dovrebbe avere diritti politici, ma essere considerato
un ospite (non ha senso non credere nella democrazia e votare). Come
ospite, non potrebbe avere porto d’armi etc. La sua liberta (sua nel vero
senso della parola, la liberta di essere quel che ¢, e non di camuffarsi)
sarebbe pill sicura (non sarebbe sospettato come lo sono fatalmente gli
estremisti in presenza di terroristi); il suo rapporto con i cittadini dello
Stato che lo ospita sarebbe pienamente leale, cioe tale daincutere rispetto,
sino a rendere umana, come dovrebbe essere la convivenza del cittadino
con’ospite, con lo straniero che non ha ancora o non puo avere una patria.
Cid che oggi si chiama, o &, repressione, sarebbe tolleranza, sarebbe
liberta, perché & certo liberta, per un’ospite, poter fare e dire tutto, salvo
il mettere in pericolo lo Stato, salvo la violazione del patto di ospitalita.

11 terreno ancora ambiguo del delitto d’opinione, spesso cosi difficile
da distinguere dal diritto alla libera espressione del pensiero non sarebbe
del tutto chiarito. Ma sarebbe molto chiara la violazione del giuramento
(che dovrebbe comportare pene gravi, e gravissime in caso di recidiva);
come sarebbe molto chiara la violazione del patto di ospitalita (acominciare
dal possesso di armi che dovrebbe essere considerato, per 1’ospite, un
reato gravissimo). L’azione politica senza il rispetto della legalita e della
costituzionalita diventerebbe molto difficile e molto rischiosa. Essendo
perseguibile come violazione del giuramento o del patto di ospitalita, non
potrebbe in ogni caso essere organizzata, né elaborata, né propagandata,
pubblicamente; e quindi, rendendo impossibile la formazione di gruppi
extralegali che si valgono dei rapporti legali, priverebbe coloro che
accettanodi pagare il prezzo del segreto e della clandestinita di qualunque
rapporto con la societa mediante gruppi di fiancheggiatori, estimatori etc.
Chi ritiene che nelle moderne democrazie la rivoluzione violenta abbia
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ancora un ruolo da svolgere, dovrebbe in ogni caso ben sapere che solo
la rivoluzione molto difficile trova i suoi veri fedeli.

A questo punto vorrei dire che pensare il nuovo & difficile. Puo darsi
che ci0 che ho detto circa il problema della democrazia militante abbia
poco senso. Ma il problema /a senso, e bisogna provare a dire qualcosa.
E bisogna dire qualcosa che vada nel senso dellalealta, della fedelta, della
virtl. Bisogna che il diritto alla liberta torni ad essere una cosa alta, un
confronto di ciascuno con se stesso, con la sua responsabilita, con la sua
umanita. In ogni caso va osservato per una valutazione obiettiva della
questione che, oggi, la liberta coincide con il progresso sociale, con il
progresso della giustizia. Fino a che gli operai non avevano diritto di voto
né di associazione, né un adeguato potere contrattuale sia nella sfera
economica sia nella sfera politica, la liberta prosperava sul terreno del
privilegio. Ma negli Stati con il suffragio universale, con la liberta del
movimento operaio sul piano politico e su quello economico, con
I’economia mista, con la possibilita della pianificazione, solo con la
liberta di ognuno si serve la liberta di tutti, solo con la liberta si possono
spostare i rapporti economici, sociali e politici dal terreno del privilegio
a quello della giustizia. Chi si vale della liberta per distruggere la liberta
non & solo contro la democrazia. E anche contro la marcia in avanti del
movimento operaio verso 1’uguaglianza e il superamento definitivo dei
privilegi di classe.

Vorrei oraconcludere questo discorso ancora incerto con due proposte
chiare. Si fa politica a caso, con il rischio di non ottenere alcun risultato,
orisultati opposti a quelli sperati, se con la propria azione non si stabilisce
un rapporto concreto con la condizione umana effettiva e con il corso
delle cose, il corso della storia, che & determinato dai bisogni e dai
problemi degli uomini di oggi, con le loro capacita e i loro limiti. Chi
nuotacontro la corrente diun fiume, otornaarivao annega. Lo stesso vale
peril corso della storia. E ame pare, come vihodetto, che lariconversione
industriale, se pensata nella sua vera realtd, indichi quale sia, e quale
possa essere, il corso della storia. Solo se questo processo non verra
frenato e distorto, potremo costruire nuove forme di societa e nuove
forme di Stato. E non basta. Ci sara rinnovamento della societa e dello
Stato solo con il concorso della volonta di tutti, cio¢ solo mediante
progetti ed azioni che concepiscono questo rinnovamento come un
nuovo, e pitl alto, stadio di formazione della volonta generale. Pensare il
rinnovamento della societa e dello Stato, senza pensarlo in termini di
volonta generale, sarebbe come mettersi fuori e soprala volonta generale,
ciog retrocedere e non avanzare sulla via della democrazia.
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