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CHANCART O CrUARING

DETALUNI PROBEEMI POSTI DALLA BOZZA
DI RIFORMA COSTITUZIONALE
ALLA LUCE DEL DIRITTO INTERNAZIONALE

L¢ mie brevi considerazioni sul progetto di modifiche alla Costituzione
della Repubblica, peraltro in fase di ultimazione e ormai irreversibile
quanto ai contenuti, si limiteranno a mettere in luce taluni aspetti pia pro-
pri alle mie competenze, che non sono quelle di un costituzionalista, ma di
un internazionalista.

Il progetto, e questo va detto con chiarezza, & in sé perfettamente legit-
timo, ma essendo anche un progetto di riforma strutturale e profonda di
una parte consistente dell'impianto costituzionale del nostro Paese e in par-
ticolare dell’equilibrio tra i poter, il primo nella storia della nostra Costitu-
zlone, a mio parere, avrebbe avuto bisogno di una ampia e pacata discus-
sione nel Paese e tra gli esperti, oltre che fra gli “addetti ai lavori”. E invece
questo dibattito non si & visto.

Anzi, ad essere esatti, ad un coro pressoché unanime di critiche e di per-
plessita da parte in specie di chi in materia si deve supporre ne capisca qual-
cosa — 1 costituzionalisti e i magistrati — ha risposto un muro sordo ad ogni
dialogo, che ha chiuso il “progetto” in una sorta di scatola ferrea predispo-
sta da taluni sedicenti “saggi” riuniti (chi sa perché) in quel di Lorenzago,
dalla quale nemmeno una virgola & stata estrapolata se non per modificarla,
almeno per discuterla. Non diversamente, del resto, da quanto accade ed &
accaduto per la “riforma” della magistratura e per quella dell’Universita e
in particolare dello stato giuridico dei docenti. Ad entrambe, ed a quest’ul-
tima in particolare, la gran parte (se non la totalita) degli addetti ai lavori
(nel caso dell'Universita addirittura I'unanimita della Conferenza dei Ret-
tori, per non patlare delle Conferenze dei Presidi e quant’altro) si & oppo-
sta, chiedendo di discutere nel merito le proposte, spiegando alle volte con
dovizia di particolari, e sulla base dell'esperienza, il perché degli “errori”
delle proposte. Ma un dialogo vero e proprio non si & mai svolto, e si & pro-
ceduto, tetragont, sulle linee prefissate: sbagliate, ma espressione della mag-
sloranza parlamentare.

Sia chiaro, ¢ compito di chi governa, ¢ quindi della sua maggioranza, ed
¢ anzi suo dovere (prima ¢ pia che diritto) portare avanti i progetti che
ritiene utili per il Pacse (e che ha esposto nel suo programma), ma ¢ altret-
tanto vero che nessuna maggioranza, per ampia che sia, puo ¢ deve “gover-
nare” mdipendentemente dalla mmoranza, Lo Stato ¢ di ot o quindi
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anche di chi non ¢ daccordo tspecie se si tratta dr namen nlevanti ¢ per s
pin della stragrande maggioranza degli addetti ai lavorn, che dungue va
almeno ascoltato e rispettato, ma specialmente le cui esigenze vanno soddi
sfatte almeno nella misura in cui non confliggano con quelle della mag
gioranza.

I: un principio elementare di democrazia, questo appena ¢sposto st
pure in termini cos{ sommari, del quale non ho accennato per spirito pole
mico o con intento “politico”, ma allo scopo di introdurre quello che cer
cherd di spiegare tra qualche riga. Viceversa in questa vicenda, per come
condotta e per il risultato che ha prodotto, & sembrato di assistere alla
costruzione dellorgano di governo di un’azienda, la proprieta della quale
decide e amministra senza reali opposizioni fin tanto che non si riesca a
“sealarla” e a sostituirla con altro gruppo di controllo. Ma, come s vedra
piti avanti, potrebbe essere effetto di queste proposte, se entreranno in
vigore, proprio quello di rendere assai difficile se non impossibile zout court
la realizzazione della “scalata”.

Solo un’ultima premessa, che in nessun modo si propone di entrare ¢
discettare su grandi temi filosofici fuori della mia portata, ma che solo
‘ntende fissare alcuni criteri di valutazione in riferimento al delicatissimo ¢
difficilissimo concetto di democrazia, visto dal punto di vista, forse limitato,
di un giurista, che con esso si deve confrontare per svolgere la sua funzionc,
che consiste unicamente nel distinguere (e quindi separare) cio che ¢ lecito
da cio che lecito non é.

Due osservazioni, dunque, vorrei fare in merito.

La prima attiene ad un fatto tanto ovvio quanto trascurato s¢ non addi-
rittura occultato: la democrazia non consiste solo nel voto periodico dei cit-
tadini; quello & uno degli strumenti per U'esercizio dei diritti democratici. La
democrazia & qualcosa di assai pit complesso e profondo. Ma se pure sol-
tanto quello fosse, cid non implica né potrebbe mai implicare che, una volta
espressa nel voto la scelta di una maggioranza (o di una politica o di
quant’altro), essa e il suo programma debbano essere considerati immutabili
fino alle prossime elezioni, nel senso che il fatto che una certa proposta o
forza politica abbia avuto a suo tempo il consenso di una maggioranza non
esime dalla verifica costante (magari con altri mezzi che non siano le vota
sioni vere e proprie) della permanenza di quel consenso, sia in generale che,
addirittura, caso per caso. La democrazia sta nel consenso, non nel voto.

Non a caso, e con cio tocco il secondo punto, uno dei principi cardine
del sistema del diritto internazionale (dell’ordinamento giuridico interna
sionale) & quello dell’autodeterminazione. In ragione del quale (nella sua
aceezione moderna, che ormat non riguarda pid, se non eccezionalmente,
questioni di decolonizzazione) Ta valutazione della legittimita (dal punto i
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vista del dimtra mternazonaler dvan repime polineo e qumds del poverno
mecnn st esprime ¢datacdal fato oppetnivo cheal suo comportamento corn
\]N‘ll\‘.l’ ¢ u\lll,\pnml;l costantemente ¢ Hin tanto che continui a corrispon
dere, alla volonta ettettiva della popolazione, comungue espressa, m qua
lungue momento rilevatas a prescindere, insomma, dal weccannmo attra
verso i quale quella volonta verra aceertata.

Come cerchero di spicgare fra un istante, queste due osservaziontd, lungi
Jdall’essere una dichiarazione di principi filosotict o politict, sono stretta
mente strumentali al discorso che mi accingo a fare.

Amartya Sen, non esattamente [ultimo venuto, premio Nobel per Feco-
nomia ¢ studioso in particolare dei fenoment delle carestie, osserva (in una
conferenza del 14:17.2.1999 alla Global Conference on Democracy, New
Delhi dal titolo La democrazia cone valore universale oggi in traduzione ita-
liana nel volume non a caso intitolato: La dewmocrazia degle altri: perché la
Liberta nmon ¢ wi'invenzione dell'occidente, Milano, Mondadori, 2004) che,
mnanzitutto ¢ questo ¢ un fatto ampiamente documentato, la dove esiste
*democrazia” le carestic non si verificano, al punto di poter dire che ¢ una
peculiarita propria degli Stati poco o punto democratici quella di viverle, le
carestic, spesso devastanti. Nel caso in specie, dunque, quando parla di
democrazia non si riferisce al fatto meccanico del voto ¢ quantaltro, ma al
fatto complesso ed effettivo, della liberta di informazione, dell'accesso alle
informazioni, della disponibilita a discutere, della partecipazione al governo,
cee. Insomma, wtilizza ¢ rivendica una concezione di democrazia effettiva in
quanto fenomeno complesso. Daltra parte, nel medesimo suo contributo, il
medesimo premio Nobel mette in guardia proprio (¢ sarebbe difticile non
condividerne le osservazioni, da parte mia in particolare che ho tratato di
quel temain un contributo del 1984) dal meccanico trasterimento in societa
atnalmente non “democratiche™ di semplici meccanismi di votazione ed,
Jemocratica, osservando che in molti casi se si votasse oggl in molti puesi
attualmente ritenuti comunemente poco democratici, il risultato sarebbe T
vittoria di componenti autoritarie o fondamentaliste, o la necessita di imporre
surrcttiziamente, magari con la forza aggiungo io come in Irag, soluzions ds
roverno in realta poco corrispondenti alla volonta popolare reale.

F il orande problema della *democrazia™ ¢ della sua “esportazione™, che
puo portare ad aggravare piuttosto che ridurre o eliminare i problems,

[.a democrazia, come Pautodeterminazione, ¢ un processo lunpo ¢ fats
coso, nel quale ¢ difficile st possano saltare passaggi senza determinare
cttetti diversi (e per lo pia nepativi) rispetto aquelli, magari in perfetta
buona fede, voluti

Da non addetto ai lavort, mi limtero di seguito solo ad aleune osser
vizioni dis carattere superticiale sualeune disposizioni che,anche aan

&
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non esperto come me, saltano agli occhi per ke loro contraddittortet o
oscurita.

Suscita, ad esempio, non poche perplessita la istituzione del Senato Fede
rale. Non in quanto tale, ma in quanto suona assurdo e incomprensibile che
si abbia un organismo “federale” in uno Stato che federale non ¢ ¢ del Guale
anzi viene riaffermata 'unitarieta e la centralita oltre che nella prima parte
della Costituzione, proprio nell’art. 114 (modificato), dove appunto si defini
scono i poteri degli enti, diciamo cosi, periferici (tendenzialmente federali,
secondo le intenzioni di una parte degli estensori del progetto), se purc par-
zialmente autonomi, come le Regioni ecc., ma anche nel non meno criptico
co. 1 dell’art. 87, dove si afferma che il Presidente della Repubblica ¢
«garante dell’'unita federale della Repubblica». Cosa & mai l'unita federale? Se
uno Stato & unitario non & federale e viceversa. D’altra parte una federazione
& soltanto la unione di pit Stati sovrani, che rinunciano alla propria sovranita
(o indipendenza, se si preferisce) a vantaggio di un ente nuovo e distinto, che
sard, appunto, lo Stato federale, rinunciando per quella via a far valere in
futuro la propria sovranita: a separarsi dallo Stato federale, insomma, per rzdi-
ventare indipendenti e quindi I'affermazione dell’unitarieta sarebbe del tutto
ridondante. Qui, invece, si rovescia la questione, immaginando che degli enti
(non identificati) possano rinunciare a rivendicare o abbiano rinunciato a
rivendicare una individualita che mai hanno posseduta, ma allora, visto che
lo si dice, si potrebbe lasciare intendere che magari in futuro quella indivi-
dualita potrebbero legittimamente rivendicarla.

Ma al di 12 di cio, che richiederebbe ben altro approfondimento, la per-
plessita sulla disposizione non nasce dal fatto semantico, dalla inesattezza o
dalla fantasiosita terminologica, ma dal fatto che & facile immaginare quali
difficolta e problemi interpretativi potra porre quella definizione, che,
voluta forse solo per motivi di facciata, potra divenire fonte permenente di
contrasti e di super lavoro per la Corte Costituzionale. Lesito dell'inevita-
bile lavorio interpretativo conseguente e collegato a quella definizione nor-
mativa, & allo stato del tutto imprevedibile, ma certamente preoccupante.

Tanto pid in quanto, proprio la citata norma deil’art. 114 continua,
dopo aver elencato gli organismi che costituiscono la Repubblica spic-
gando che quegli organi «esercitano le loro funzioni secondo i principi di
leale collaborazione e di sussidiarieta». Sulla sussidiarieta torna, come ¢
noto, anche Part. 118 (co. 6) dove si afferma che i comuni ecc., favoriscono
'autonomia dei cittadini in ragione del principio di sussidiarieta. Ma cosa
voglia esattamente dire tutto cid resta, a mio giudizio, assolutamente crip
tico ¢ pertanto difficilmente applicabile. Tanto pit che, come cerchero di
mostrare nelle poche righe successive, potrebbe avere Ueffetto opposto
quello che chi insiste sull'uso di questo concetto immagina che debba
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determmanse Gaa Prdea delln “lealia™ della collaborazione ¢ abbastanza
peregtina fanche se presente pr nella Costituzione attoalmente vigented
Jdata che presuppone che st possa mmaginare teacistituzioni delle Staro tdel
medesimo Stato) una collaborazione . legittimamente sleale, al punto da
dovere imporre Ta lealta come obbligatoria. Come poi si possaaccertare ¢
sanzionare leventuale “slealta” ¢ tutto da accertare.

Quanto al concetto di sussidiarieta, esso ¢ diventato acelt ultmi anm
ana sorta di “tormentone™ o di passepartout ripetuto continuamente, tal:
volta mi sembra del tutto a sproposito, a voler indicare nelle intenzioni Ji
chivusa quel termine che le norme devono essere fatte la dove devono essere
applicate. Insomma quanto pid possibile in periferia, se destinate alla peri-
feria. Per dire ¢io, si utilizza un istituto giuridico sostanzialmente inventato
(¢ comunque regolamentato ¢ utilizzato) a livello di UL,

[ signiticato di quella norma, pero, ¢, a mio giudizio ed esprimendo con
¢io una posizione difforme dalla dottrina corrente, esattamente Fopposto di
quanto appena detto ¢ quindi di quanto “desiderato™ dagli estensori della
disposizione che si discute. Lart. 1-11 n. 3 del Trattato sulla Costituzione
curopea (non ancora in vigore, ma sostanzialmente identico allia norma del
vigente Trattato, art. 3, fatta cccezione per il Protocollo, ¢ non ¢ cosa da
poco! Perché, attualmente, il senso della disposizione ¢ assai pin forte,
“vantaggio” dell'UL, di quanto non sara una volta che entri in vigore il Trat-
tato che adotta una Costituzione per I'Europa) dispone, infatti:

«in virt del principio di sussidiaricta, nei settori che non sono di sum
competenza esclusiva, 'Unione interviene soltanto se ¢ nella misura in e
ali- obiettivi dell’azione prevista non possono essere sufficientemente rag
siunti dagli Stati membri, né a livello centrale né a livello regionale ¢ locale,
ma possono, a motivo della portata o degli effetti dellazione in questione,
essere meglio raggiunti a livello di Unione. / Le istituzioni dell’Unione
applicano il principio di sussidiaricta conformemente al protocollo sull'ap
plicazione dei principi di sussidiaricta ¢ di proporzionalita. 1 parlaments
nazionali vigilano sul rispetto di tale principio sccondo la procedura prevy
sta in detto protocollos.

In altre parole: ¢ il centro che decide se ¢ quali competenze vadana
assunte dall’'UE a danno degli Stati cec.. quando si tratti di competenze mon
esclusive dell’UE, e quindi quando ne assuma per questa via di nuove o ds
pru ampice.

Questa interpretazione della norma non et sembra, percio, del tutro
peregring, tanto pii se si osserva il modo in cui la preserizione ¢ stata usata
¢ mterpretata a livello comunitario. Siogoardi ad esempio alla Direttiva
897686 i materia i protezione ¢ sicurezza individuale, o alla Divettiva
D7/67 velavvacan serviza postalis il Comniderando . 10, che recita
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«considerando che, in base al principio di sussidarct, ¢ necessario
adottare a livello comunitario un quadro di principt generali, ma che la
scelta delle procedure specifiche dovrebbe spettare agli Stati membri,
quali dovrebbero essere liberi di scegliere il regime pita adatto alla loro
situazione particolare»

o anche ad una norma dell'importanza del Regolamento 1073/99, che
istituisce un organismo della rilevanza cruciale del’OLAF, istituito, auto
nomamente, dall’UE allo scopo di combattere attivamente il grave feno-
meno delle frodi comunitarie, il cui considerando n. 21 recita:

«considerando che il presente regolamento lascia immutate le compe-
tenze e responsabilita degli Stati membri di adottare i provvedimenti neces-
sari per combattere le frodi lesive degli interessi finanziari della Comunita:
che il conferimento ad un Ufficio indipendente del compito di svolgere
indagini amministrative esterne rispetta appieno il principio di sussidiaricta
di cui all’articolo 5 del Trattato CE; che attraverso attivita di un simile
Ufficio si potra rendere pit efficace la lotta contro le frodi, la corruzione cd
ogni altra attivita illecita lesiva degli interessi finanziari della Comunita ¢
che in tal modo si rispetta anche il principio di proporzionaliti».

Insomma ¢ la Comunita che decide se e quando avvalersi della facolta in
questione, e, posto che sia convinta di doversene servire, agisce di conse-
guenza. E tutto cid ¢, mi pare, perfettamente confermato dalla giurispru-
denza della Corte di Giustizia delle CE, che ne ha trattato solo incidental-
mente in alcune sentenze peraltro non marginali, quali le Sentenze: C-
154/04, C-103/01, C-11/00, C-114/01 e C-154/04, quest’ultima in partico-
lare, che afferma chiaramente:

«90. Secondo le richiedenti nelle cause principali, le disposizioni comu-
nitarie controverse violano il principio di sussidiarieta in quanto interferi-
scono ingiustificatamente con i poteri conferiti agli Stati membri in un set-
tore sensibile che impone scelte di politica sanitaria, sociale ed economica.
91. I governi del Regno Unito, ellenico e portoghese, al pari del Parlamento,
del Consiglio e della Commissione, sostengono il contrario. 92. Su questo
punto non occorre dilungarsi. Dal principio di sussidiarietd, quale definito
all'art. 5, secondo comma, CE, discende che la Comunita, nei settori che o
sono di sua esclusiva competenza, puo intervenire solo se e nella niisura in cus
gli obiettivi dell'azione prevista non possono essere sufficientemente realizzati
dagli Stati membri e possono dunque, a motivo delle dimensioni o degli
effetti dell’azione in questione, essere realizzati meglio a livello comunita
rio. 93. La questione & quindi se I'obiettivo della direttiva possa esscre rea
lizzato meglio a livello comunitario. 94. Come si & detto, I'obiettivo della
direttiva consiste nell’eliminare gli ostacoli al commercio intracomunitario
di integratori alimentari derivanti dalle differenze tra le normative nazionali
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Virentr e ntera de composiaone, specitiche ditabbicazione, presenta
Aonc o ctichettua deph alment, varintendo un lvello clevato dy prote
sone dellisalute ¢ der consumatort ai sensi dellart 95, 00 3 CEL 9y, [l
obacttiro son puo esserc sufficicntenentc realrzato dar ool Stats b
crichicde qumde wn'azione a livello connmtaro, come dimostrano anche le
numerose denunee ricevate dalla Commissione ¢ la ginrisprodenza della
Cortes,

o dungue (sia pure con le limitazioni aggiunte nel Trattato che adotta
una Costituzione per M'Europa attraverso il Protocollo, limitazioni, peraliro,
attualmente non in vigore) il principio senibra a me che abbia proprio lo
scopo e L funzione div acerescere i poteri del Centro a discapito di quelh
della periferia — trastormando in qualche modo competenze non eschisive
della UE in competenze, almeno di fatto, esclusive, non diversamente da
quanto accaduto in passato con riferimento agli accordi commerdiali = ¢
per di pid del tutto indipendentemente dalla volonta della periteria: @ il cen-
tro che decide se deve ¢ puo assumere maggiori poteri. Al massimo (nella
formulazione del trattato sulla Costituzione) ne informera i Parlamenti
naztonali. Per di pia, ¢ valga il vero, il processo attraverso cui il risultato si
realizza ¢ sottratto alla valutazione della Corte di Giostizia delle Comunita
Furopee, che del resto mal potrebbe giudicare di un atto frarto di una pura
scelta politica.

Ma del resto & logico che sia cosi, visto che TLaropa s propone (con
tutte le cawtele del caso) di divenire progressivamente Gualcosa ds sempre
pinsimile ad una federazione di Stati (o confederazine, ma in realta, vists
la tendenza alla costruzione di competenze ¢ poteri i fattor irreversibili,
parlare di federazione ¢ sicuramente pin verosimile) pinttosto che un “sem-
plice™ trattato internazionale.

Non essendo, a quanto mi risulta, il principio altriments repolato nella
Costituzione n¢ altrove, Tunica sua possibile interpretaizione ¢ quella
appena data, il che, oltre tutto, si presta anche o qualehe mmburazzo inter
pretativo. Non st vede, ad esempio, quale “potere™ o competenza potreh
bero centralizzare, assumere su di s¢ i Conumi, tispetio ad enita “perntden
che™ e circoscrizioni, o addirittura i cittading nella contorta tormulazione
della disposizione? Ma cio costituir sicuramente opectto dr stccessive e
approfondite discussioni ¢, pertanto, contlitti ¢ quant aliro a Tivello costan
sionales A me interessava solo mettere in Taee Ta searsa chinesza o persp
cutta delha disposizione.

Un-alieriore elemento di perplessita, anche alla loce di quanto detto
sopra, suscita uma lettura combinata deeli arte, 117 17 col e 120 co, 2,

G L precedente tormulazione dell . 117 primo co. non era del tutto
soddistacente ¢ risaltava poco chuara nella misara m cun richicedevi, curo
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samente, .\'()l() mn una norma I‘L‘laltivu ;ll sislcm;l l\'glull;ll(' (“ l‘ixpcll;ll\' I(‘
norme internazionali (pia precisamente, “gli obblighi internazionali™) ¢
comunitaric (posto ¢ non concesso che una differenza tra di esse vi sia). M
almeno, aveva il pregio di affermare una norma di carattere generale (della
quale oltre a tutto vi era necessita assoluta), riferita esplicitamente anche
allo Stato, in ragione della quale lo Stato (e le regioni) era obbligato al
rispetto degli obblighi internazionali, appunto, e quindi tutti gli obblighti,
pattizi e non,

Nella nuova formulazione della disposizione, il riferimento alle norme
internazionali, sia pure nella dizione del vecchio art. 117, scompare, per cui
si afferma I'obbligo solo del rispetto delle norme comunitarie sia per lo
Stato che per le regioni. La norma, inoltre, appare in contraddizione con
quella di cui al cit. art. 120 dove si afferma che lo Stato si pud sostituire alle
regioni in caso di mancato adempimento alle norme comunitarie e
alle...norme internazionali pattizie. Ora si dice troppo, mi pare: solo quelle,
solo le norme pattizie sono da rispettare? E le norme di altro tipo: le norme
generali, le norme non scritte, le norme derivate?

La questione richiederebbe un approfondimento assai pit ampio, ma sta
in fatto che il risultato normativo del “combinato disposto” delle norme
citate risulta alquanto ambiguo se non altro per l'effetto interpretativo che
pud derivare gia dal solo fatto che una (parte di quella) disposizione sia
stata soppressa.

Allo stato dei fatti, dunque e salvo ulteriori ampi approfondimenti tutti
da fare, sembra che a stretto rigore non esista un obbligo costituzionale di
rispettare le norme internazionali nella legislazione interna, mentre esiste
quello di rispettare le norme coraunitarie, che, peraltro, sempre norme
internazionali sono, anche se il legislatore continua pervicacemente a non
accorgersene!

E per di pit, restando ovviamente invariato I'art. 10 della Costituzione ¢
ragionando ai limiti per amore di discussione, si potrebbe determinare uno
strano effetto perverso: le norme generali di diritto internazionale — non
scritte dunque ~ sarebbero applicabili direttamente nell’ordinamento ita-
liano (a tutti i livelli) al punto da rendere, come noto, incostituzionale qua-
lunque norma (statale o regionale) in contrasto con essa. Viceversa, lo Stato
e le regioni sarebbero (a stretto rigore) liberi di non applicare le a/tre norme
internazionali (pattizie € non), salva la facolta per lo Stato di sostituirsi alle
regioni per ottenere I'applicazione di trattati internazionali (non di tutte le
norme internazionali, dunque, ma solo di questi ultimi), che pero lo Stato
in quanto tale non sarebbe costituzionalmente “tenuto” a rispettare.

Lungi da me, come ho detto, Tintenzione di entrare nel merito di un
problema vastissimo ¢ complesso, ma appare certo che an simile disposto

w
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Ion atutera petcoriere serenamente o straca de rapporttmnteriasztonals.
Fanto piache Plalia ¢ sicuramente tenuta nellambito dei spporti e
nazionalia rispettare Ta norma risultante dall'art. 27 ¢ 26 della Conven
sdone i Vienna sal diritto dei trattati. In vie della primadelle quali nes
SUNO Stato pud “opporre” una norma i legoe (¢ non solo) interna come
siustilicazione o esimente della propria mancata applicazione di una norma
mternazionale pattizia. Per non partare delleffetto ulicriore derivante dally
scconda norma cirata della stessa Convenzione in virtid della quale ogni
Stato parte di un accordo ¢ tenuto — sempre sul piano del diritto interna
zionale — a rispettare in buona fede s/ gli accordi sottoscrinti.

Ho seritto sopra “la norma risultante” per intendere che le due disposi
zioni pattizic della Convenzione di Vienna sono in ctfetti la perfetta ripro
duzione seritta di una norma generale di diritto internazionale, preesistente,
che sostanzialmente affermava la medesima cosa. Merita solo, per conclu
dere, ricordare come un grande internazionalista a lungo docente a Napoli
¢ pot a Roma, Rolando Guadri, abbia a suo tempo sostenuto con forzi (¢
hon senza ragioni) che essendo per effetto dellart. 10 della Costituzione
divenuta parte dell’ordinamento italiano (con rango costituzionale) anche
la norma generale di diritto internazionale pacta sunt scroanda tvale a dire
la norma di cui all’art. 26 della menzionata Convenzioned, Fobblipo i
rispettare gli accordi non solo ¢ parte dell'ordinamento italiano. ma ¢ addi
rittura un obbligo di natura costituzionale.

Il piccolo ma consistente pasticcio realizzato con la nuova formulazione
delle due norme costituzionali citate, se mai quel documento entrera in
vigore, potrd essere, a mio parere, ulteriore fonte di notevol; dilficoltn inter
pretative,

Su un altro punto che suscita qualche perplessita sia per la sua interna
contraddittorieta sia per la sua lontananza dalle norme di divitto interna
sionale, quali (con buona pace del legislatore costituzionale) quelle comu
hitarie, desidero brevemente soffermarmi.

L'art. 58 della bozza di nuova Costituzionc prevede che al Senato Fede
rale sono eleggibili cittadini residenti nella regione che vanno a rappresen
tare. Si concretizza, cosi, una sorta di “nazionalismo regionale indotro™ (s
mi si passa I'espressione), nel senso che sj determinano le condizion pet
poter accedere alla funzione di senatore rispetto ad una regione, nel fatto di

esservi residente; non si arriva a parlare di “origine” o cose del senere (non
OCCOTTE INSOMBEL CSSCIVE 11O O CSSCTC figlio di un residente, e, ma la

strada e quella lnsehio e il risehio di una sorta di imbarbarimento nazio
nal regionalistico, Ma <o che conty o che questa norma appare in contrad
dizione con quella dell L22relativac ai Consioli repionali. dove s
atterma che chi vi wia stato eletro deve, se del caso, sceplicre o quale consg
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olio regionale intenda appartenere. o altre parole, propio per gleclipend
ad un Consiglio regionale, non ¢ previsto aleun obblipo diorigine regtonale,
di residenza insomma. Ma allora ben puo darst il caso che taluno sia eletto
consiglicre di una regione, pur risiedendo in un'altra ¢ che, successiva
mente, partecipi all’elezione al Senato federale di quella regionc in qualita
di membro del consiglio regionale di quella stessa regione, aggirando cosi il
divieto di eleggere senatori “federali” non residenti nella regione che rap
presentano. D’altro canto, lipotetico consigliere regionale non residente
nella regione, ben potrebbe essere eletto senatore federale nella regione di
residenza, sia pure lasciando, una volta eletto, il diverso consiglio regionale
del quale faccia parte.

Forse solo una svista, in un documento caratterizzato del resto da una
notevole sciatteria, ma certo una svista che potra essere di nuovo fonte di
problemi interpretativi piuttosto seri.

Ma, a prescindere dalle difficolta interpretative e applicative della
norma, certamente non marginali, cio che colpisce e va sottolineato ¢ la
assoluta contraddizione tra queste norme e le norme e i principi comuni-
tari, che, come noto, tendono stabilmente a sottolineare la necessita che a
livello europeo tutti i funzionari e delegati ecc., come ad es. i parlamentari
europei ¢ non solo, agiscano nella loro veste di individui indipendente-
mente dalla loro provenienza nazionale. Anzi, nella prima applicazione del
Trattato sulla Costituzione europea, & previsto solo guella volta (e sara cosi
'ultima, ma & appena il caso di ricordare come l'originario art 157 CEE,
prevedeva la Commissione composta di nove membri scelti dagli Stati,
indipendentemente dalla nazionalita; unico limite, non pia di due del
medesimo Stato) che la Commissione sia composta da membri cittadini di
ciascuno degli Stati membri, mentre la successiva Commissione sara com-
posta, come noto, di un numero di membri pari ai due terzi degli Stati
membri dell’'UE, scelti in modo da rappresentare in maniera «soddisfa-
cente la molteplicita demografica e geografica degli Stati membri» (art. I-
20 n. 6 lett. b.).

Del resto, tutta la storia normativa e applicativa dell’'UE tende a unire, a
non distinguere in base alla nazionalita, fino al punto da immaginare una
cittadinanza dell’'Unione che prescinde del tutto dalla nazionalita, ma che
lega i diritti del cittadino anche e fondamentalmente alla sua eftettiva resi-
denza. Come noto, anche il gia sacrosanto principio per la definizione della
nazionalita degli individui (e non solo) nel diritto internazionale, quello del
cd. “attacco effettivo” (si pensi al caso Nottebohm o alle bandicre ombra o
alla nazionalita delle societa!) a livello comunitario sembra largamente sal
tato (v. ad es. la Sentenza della Corte di Giustizia delle Comunita Europec,
Kaur, Causa C-192/99 del 20.2.2001 e la pit conosciuta Sentenza Miche
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leerr, Cansa €349 DO, vantayyao delbe aeazione dan con clio
nuovo de atadmanza curopea

] mbime, non va dimenti Ao che eletrorn cd eletal Parlumenta CHIOPCoO
tnon pru “rappresentantt™. macappunto “membri™) v 124011979 0 (s
e 3 e esuceessive modibicaziont sono i indipendentemente dalla
loro nazionalita.

Questo notevole ¢ plateale contrasto, sia pure solo di “clima™ per die cost,
di tilosofia insomma, puo anche, in quanto tale, non determinare Gilmeno
non a tempi brevi) conseguenze particolari, ma certamente pone Mralia in
controtendenza rispetto al resto dell' Earopa. Una controtendenza che, ove in
Furopa si dovesse ritenere che talune delle menzionate disposiziont contrav-
Vengano a norme comunitarie, ad esempio in materia di cguaglianza, potreh
bero generare delle conscguenze negative per il nostro Paese.

In ultima analisi voglio solo dire che, pur comprendendo perfettamente
che il rappresentante di una regione al Parlamento debba avere con quella
regione un qualche collegamento (se non altro fiduciario, per cosi dire) quel
risultato aveebbe potuto essere conseguito altrimenti ¢ senza suscitare i pro-
blemi di cui sopra ho accennato.

4 in cffett, con riferimento a detto possibile contrasto, merita di essere
analizzato brevemente un ultimo profilo, forse non marginale anche se, per
quanto mi risulta, fin qui ignorato.

Da pit parti, infatti, si ¢ parlato ¢ discusso di un “ctfetto Ji INEessu-
mento” delle maggioranze parlamentari voluto da questa bozza di Costitu-
zione. Il cui risultato sarcbbe quello per cui il Primo Ministro finirehlye per
essere praticamente inamovibile o almeno solo molto difficilmente rimovi
bile perfino in occasione di nuove clezioni. Addirittura, si determinerebbe
(¢ molti costituzionalisti italiani lo hanno sostenuto ¢ dimostrato. ad csem
pio Llia, Giuseppe Guarino, e altri) una sorta di differenziazionce tra i par
lamentari, come se vi fossero, per il gioco delle norme (per la verita in malt
casi di una farraginosita ¢ impervieta tali, da apparire volutamente oscure),
parlamentari di serie A ¢ parlamentari di seric B, non in grado questi ultimi
di incidere, almeno fino alle successive clezioni sulla politica del poverna,
sullattiviea legislativa, ecc., per non pariare della scelta del Primo Ministro,
alla maggioranza parlamentare del quale, anche volendo, non potrebbero
utilmente concorrere.

In un recentissimo contributo, stringatissimo ¢ aclido, Giuseppe Goa
rino analizza la norma per dimostrare magistralmente come la minoransa
parlamentare sarcbbe del tutto esclusa dal processo di formazione del
governo ¢ specialmente del suo programma, in contravvenzione, tra laliro,
al disposto dellart 49 (per fortuna non modificato!) che invece dispone il
divitto di i v ciading a partecipare (una formulazione non o caso, ¢ o
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vedremo fra un momento, identica @ quella dellare 117 del Trattato sulla
Costituzione curopea) alla formazione ¢ gestione della poliica nazionale, ¢
conclude icasticamente in chiusura del § 5:

«I% una tecnica storicamente sperimentata (se ne avvalse il nazionalso
cialismo in Germania) per conquistare un potere assoluto avvalendosi di
istituti formalmente democratici». Difficile essere pit chiari ¢ impossibile
non condividere testualmente! (v. Giuseppe Guarino, Le connotazioni ple
biscitarie e dittatoriali della riforma costituzionale, 18.04.2005, in
http://www.costituzionalismo.it/articolo.asp?id=168).

Non intendc entrare nel merito di una discussione complessa ¢ artico-
lata nella quale la mia competenza ¢ insufficiente, ma mi preme sottolincare
come tutto cid (qualora I'interpretazione suggerita cortisponda alla realta ¢
se ne realizzasse in conseguenza il descritto effetto) possa grandemente ¢
seriamente riflettersi (e riflettersi negativamente) sui nostri rapporti con
PUE e petfino con gli altri Stati membri di essa. Ma forse anche (e lo dico
con tutte le cautele del caso) sulla stessa permanenza in vigore delle norme
di cui si discute.

Mi riferisco ancora, per pura comodita di esposizione, alle norme come
numerate dal Trattato sulla Costituzione uropea, ma si tratta di norme
egualmente presenti nei testi vigenti dei Trattati comunitari. E dunque:

1. Lart. 1-9 n. 3, che dispone: «I diritti fondamentali, garantiti dalla Con-
venzione europea di salvaguardia dei diritti dell'uvomo e delle liberta fon-
damentali e risultanti dalle tradizioni costituzionali comuni agli Stati mem-
bri, fanno parte del diritto dell’'Unione in quanto principi generali»;

2. gli artt. 1-46 e seguenti, dove sono definiti 7 principi da seguire in mate-
ria di vita democratica dell’'Unione (democrazia rappresentativa, democra-
zia partecipativa, il ruolo delle “parti sociali”, la trasparenza dei lavori delle
istituzioni) norme tutte da interpretare alla luce della Carta dei diritti fon-
damentali dell’'Unione domani parte integrante del Trattato che adotta una
Costituzione per I'Europa, oggi fondamentale documento di riferimento ¢
di indirizzo e che si aggiunge alla Convenzione europea dei diritti del-
I"uvomo;

3. Tart. 159, infine ma fondamentale, che dispone:

«1. 1l Consiglio, su iniziativa motivata di un terzo degli Stati membri, su
iniziativa motivata del Parlamento europeo o su proposta della Commis
sione, pud adottare una decisione europea in cui constata che esiste i vl
dente rischio di violazione grave da parte di uno Stato membro dei valori di
cui all'articolo 1-2 [vale a dire i principi fondamentali dell UE e quindi aiche
quelli risultanti dal cit. art. 1-9 nella sua interezzal. 11 Consiglio delibera alla
maggioranza dei quattro quinti dei suoi membri previa approvazione del
Parlamento curopeo. Prima di procedere a tale constatazione, il Consiglia
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ascolta lo Stato membro m questione ¢ puo rivolgergl delle racconmuanda
sont deliberando secondo L stessa procedura 1 Consiglio vertica tepo
Lermente se 1t motive che hanno condotto a tale constatazione pernuingona
vahdis 2011 Consiglio curopeo, su intziativa di un terzo degls Stati membi
o su proposta della Commissione, puo adottare una decisione curopea i
cul comstata U'esistenza dr wira violazione grave o persistente da parte di o
Stato neewbro der valori di cui all’articolo 12, dopo aver invitato tale Stato
a presentare le sue osservazioni. 11 Consiglio curopeo delibera all'unani
mita previa approvazione del Parlamento curopeo. 3. Qualora sia stata
ctiettuata la constatazione di cui al paragrafo 2. il Consiglio, deliberando a
maggioranza qualificata, puo adottare una decisione curopea che sospende
alcund ded divitti devivanti allo Stato meembro in questione dall’applicazione
della Costituzione, compresi i diritti di voto del membro del Consiglio che
rappresenta questo Stato. I Consiglio tiene conto delle possibili conse
pucnze di una siffatta sospensione sui diritti ¢ obblighi delle persone fisi
che ¢ giuridiche. In ogni caso questo Stato continua ad essere vincolato
dagli obblighi che gli derivano dalla Costituzione. 4. 11 Consiglio, delibe
rando a maggioranza qualificata, puo adottare una decisione curopea che
modifica o revoca le misure adottate a norma del paragrato 3, per vispon
dere ai cambiamenti nella situazione che ha portato alla loro imposizione.
5. Ai fini del presente articolo, il membro del Consiglio curopeo o del Con
siglio che rappresenta lo Stato membro in questione non partecipa al voto
¢ nel caleolo del terzo o dei quattro quinti degli Stati membri di cui ai para
erali [ ¢ 2 non si tiene conto dello Stato membro in questione. [astensione
di membri presenti o rappresentati non osta all’adozione delle decisiont
curopee di cui al paragrafo 2. Per INadozione delle decisioni curopee di cui
al paragrali 3 ¢ 4, per maggioranza qualificata s'intende almeno 1l 720 dei
membri del Consiglio rappresentanti ¢li Statt membri partecipanti che
totalizzino almeno il 65% della popolazione di tali Stati. Qualora, a seguito
di una decisione di sospensione dei diritti di voto adottata a norma del
paragrafo 3, il Consiglio deliberi a maggioranza qualiticata sulla base di
una delle disposizioni della Costituzione, per maggioranza quualificata s
tende quella definita al secondo comma o, qualora il Constelio agisca su
proposta della Commissione o del Ministro degli aftart estert dell Unione,
almenao il 55% dei membri del Consiglio rappresentants gli Stari membir
partecipanti che totalizzino almeno 11 652 della popolazione di tali Stan,
I questultimo caso, Ta minoranza di blocco deve comprendere almenao il
numero minimo di membri del Consiglio che rappresentano olere 1l 35,
della popolazione degli Stati membri partecipanti, pia un altro membro; i
caso contrario la maggioranza qualificata si considera ragginnta. 6. A fim
del presente articolo, il Parlamento curopee deliberaalla mapgpioranza der
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due terzi dei voti espressi, che rappresenta la maggioranza dei membri che
lo compongonos.

Come noto, una procedura del genere tu iniziata, per motivi assat meno
gravi, nei confronti dell’Austria, a norma del vigente art. 7 del Trattato
dell'UE.

Vediamo, dunque, come una situazione del genere possa verificarsi ¢
quali ne possanc essere le conseguenze.

La norma chiave, a mio giudizio, & quella del n. 3 dell'art. 19, dove si
definisce un meccanismo in virta del quale la quintessenza (per cosi dire)
dei principi costituzionali degli Stati membri dell’'UE e i principi dellU-
nione stessa fanno parte, per usare le parole della norma, del diritto dell"U-
nione 1z guanto principi generali. Va senza dire che tra detti principi ¢ cer-
tamente da comprendere quello citato del nostro art. 49 della Costituzione,
che si unisce e si somma all’altrettanto citato art. I-47 (democrazia parteci-
pativa) del Trattato che adotta una Costituzione per 'Europa.

La logica della disposizione, giova sottolinearlo, & tutt’altro che nuova
nel diritto internazionale, poiché & analoga a quella di un’altra norma famo-
sissima: quella contenuta nell’art. 38 dello statuto della Corte internazionale
di Giustizia (e in precedenza nel medesimo articolo dello statuto della
Corte Permanente di Giustizia Internazionale della Societa delle Nazioni),
dove si afferma che la Corte, nel giudicare sui casi ad essa sottoposti, dovra
farlo, tra I’altro, alla luce dei «principi generali di diritto riconosciuti dalle
nazioni civili». Quella norma ha creato e crea una sorta di osmosi e di scam-
bio continuo tra le norme costituzionali (innanzitutto, ma non solo) dei vart
paesi e tra queste ultime e quelle internazionali. Osmosi che, sia chiaro, agi-
sce in entrambi i sensi, in quanto da un lato determina la formazionc (o la
migliore interpretazione) di norme internazionali (generali) ma dall'altro
influisce anche (e in maniera non secondaria) sulla normativa interna degli
Stati, se non altro nella misura in cui vengono prese in considerazione solo
quelle presenti in Stati “civili”, cioé (nella interpretazione moderna) costi
tuzionalmente evoluti. Anzi, per essere pit precisi ¢ secondo una ricostru
zione propria di una parte consistente della dottrina internazionalistica,
quella disposizione non si riferisce ad altro che alle norme generali di diritto
internazionale, norme, a loro volta, in gran parte frutto della dottrina giur
dica degli Stati piti evoluti e che, a loro volta, influenzano le norme costitu
zionali degli Stati (quando addirittura non richiedono di esservi trastusc).
Basta pensare, solo per fare qualche esempio, alle norme in materia di diritti
dell’uomo, che vanno applicate dagli Stati (pena una setie di conscguenze
non solo politiche) o anche di norme pit propriamente politiche, quali ad
es. quelle derivanti dal Trattato interamericano sulla democrazia (Iima,
11.9.2001), valido per i paesi delle Americhe.

(2



Db resto sta detto madentalmente, Lo stcssa costrazione imternazionals
stica del principio di autoderermmazione come paranzia e popoh perche
dispongano di un governo ¢ di un regime politico corrispondenti alle Toro
clettive esigenze (cosa che non corrisponde necessartmente ¢ sempre
all’espressione maggioritaria di una scelta mediante un voto) nasce princt
palmente sul piano del diritto internazionale generale, Non ¢ certo un caso
che entrambi i Pacti delle NU in materia di dirttt dell’aomao, mizino con un
articolo T comune, dove st alferma ¢ st ribadisce la validita universale del
principio di autodeterminazione, del resto gia incluso trac i fini delle NU
tart. 1 n. 2).

Per effetto di quella norma dell’ULE, pertanto, i principt costituzionali ¢
dicivilta, per div cost “buoni™ di zarer pli Statt membri ¢ della stessa UL,
vanno a creare una sorta di (mi si passi la definizione un po’ fantasiosa)
dirirto costituzionale comune generale, che si colloca al livello det principi
senerali delUE: privcipi generalr ¢ dungue norme di natura ordinatoria,

[2 appena il caso di notare che cio gia accade oggi con il solo art, 6 del
Trattato di Nizza (gia Maastricht ecc.), dove in pratica ¢ formulata L stessa
disposizione, collegata, come pure nell’art. 19, alla Convenzione curopea
det divitd dell"uomo. Tlunica differenza sostanziale sta nel fatto che opgi
FUE non fa parte della Convenzione curopea det diritti dell uemo (pur se
alle sue disposiziont si riferisce esplicitamente), mentre con Pentrata in
vigore del trattato che adotta una Costituzione per I'Europa, ne sara parte
atatti eli etetti. Macin ogni caso le norme di Strasburgo, si applicano sta
.l;',|i Stati che all'Uls.

Duc complessi di norme dungue, che si sommano ¢ st compongono
come deseritto a detinire gli stessi eriteri per i costituzione di un regime
democratico, in senso curopeo. Non ne detiniscono dungue i meceanismi
ovviamente diversi ¢ anche profondamente diversi da Stato a Stato, benst s
principi, con la conscouenza, mi sembra, che gualora 1 omcccansom mipiesat
fossero talr da distorcere 7 princip i questione, quct reccannsmn dovrehbero,
m - lmea di principio, porcr essere comsederatr illecrts o pertanto aimallabilr,

Per i piag in guanto norme di formazione comunitarny, quer principr,
te volta costituit, doveebbero tendenzialmente prevalere sulle sinpole
norme tsia pore costituzionali) interne, non diversamente da tatto il diviero
comunitario. che “prevale”™ sulle norme interne dittormi deglr ordimament
Jdegli Stati membri o comungue “pretendere”™ che pli Stan membrn v s
conformmao. Che senso aveebbe altrimenti la norma che i detinisee “prin
cipt penerali dellUnione ™ se potessera essere derogatt senza problemiy?

I piu che ovvio che tito cio aceade ¢ accadra progressivamente ¢ len
tamente per viaostrettamente illl('l']\l'k'l;l(i\';l (hon (“\'('li\;llll(‘lll(‘, (]('] restoy,
dallipran parte del divitto comunitario), nyacstain fatto che L costruzione
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drquestasorta de divito costituzionale comune pencede deali St caroped
¢inatto, o almeno ¢ iiziata del tatto a preseindere dalentrata o meno in
vigore del ratiato che adotta una Costituzione per I'Europa. Da ¢io anche,
detto solo per incidens, il mio scarso entusiasmo verso le tesi che si oppon

gono, per non meglio specificate incompatibilita culturali e politiche, ad un
rapido accesso all'UE della Turchia, che invece per quella via sarchbl
indotta, se non costretta, a rendere il proprio sistema costituzionale com.
patibile con i principi europei, appunto. Ma specialmente, rispetto alla
quale nulla osterebbe (e gia nulla in effetti osta) a pretendere misure costi-
tuzionali adeguate in cambio dell’accettazione della sua candidatura, senza
che cio interferisca con il rigido tradizionale limite degli affari interni.

1l succo di questo discorso é che appare ormai difficile sottrarsi all'im-
pressione che il classico e tradizionale scudo dualista, che ha “protetto”
fino ad oggi gli ordinamenti giuridici interni da quello internazionale, si sia
¢ si vada grandemente indebolendo, rendendo sempre piti permeabili (lo
vogliano o meno) gli ordinamenti interni alle norme internazionali cosi
come queste ultime « quelle interne; anche in assenza o almeno a prescin-
dere da espliciti meccanismi di trasformazione. E ¢id in particolare nei rap-
porti degli Stati membri con il diritto dell’'UE.

In conseguenza, taluni cardini ormai acquisiti in tutta Europa e non solo
(questi si, definibili in termini di “diritto pubblico europeo”), di “demo-
crazia”, intesa come strumenti di gestione del potere e di equilibrio dei
poteri e tra i poteri con il corollario del rispetto delle minoranze, degli stra-
nieri, dei diritti dell'vomo fondamentali, ecc., possono da un lato esserc
legittimamente pretesi i e da ogni Stato che faccia parte del sistema (¢
quindi anche da chi, Stato europeo, non i rispetti, superando cosi il tradi-
zionale rigido limite degli affari interni), mentre dall’altro & possibile ipo-
tizzare che, in presenza di effettive rotture della logica democratica (non
formale, ma sostanziale, per come la ho descritta sommariamente) delle
proposte costituzionali che si commentano, come anche di eventuali altre,
queste possano essere sanzionate attraverso il procedimento di cui all'art. [-
59, i cui efferti potrebbero rivelarsi addirittura assai pit importanti in ter
mini di “attesa” che in termini di effettiva realizzazione della procedura
stessa. Proprio il caso dell’Austria lo insegna.

In altre parole, il fatto che le disposizioni della bozza di nitova Costitu
zione siano uniche nel loro genere in Europa (e forse al mondo) non ¢ in s¢
stesso 7/ fatto negativo; lo ¢, invece, il contenuto di quelle norme quando
confliggano con principi acquisiti e consolidati di diritto costituzionale
curopeo: ¢ questo, a mio giudizio, il punto da approfondire e da discutere
al Tivello a cui sono giunte le cose, nella misura in cui queste norme italianc
dovessero entrare effettivamente in vigore cosi come sono.
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A portae, oe sl rynonamento aple estremi, s potrebbe Ipotizzare
anche teon opnr cantela e salvi alterion accurati approtondimentt) che, per
cHerto della medesimia logica che ha governato Finterpretazione nel nostro
Pacse degliart 10 ¢ T della Costituzione, si possa determinare una situa
stone distridente contrasto (non solo interno al documento costituzionale,
come ipotizzato da vari costituzionalisti) tra la stessa Costituzione italiana ¢
il diritto comunitario, cosi come risultante dal “concentrato” di principi
cardine dei sistemi costituzionali earopei (compreso percio il nostro art. 49)
detinito dall’art 1-9 del Trattato che adotta una Costituzione per U'Europa al
fine dell'inizio di una procedura (qualora non vi fosse da parte italiana il
conformarsi alle “richieste™ comunitarie) ex art. 1-59 del Trattato stesso o se
st preferisce ex art. 7 UL

Ma. portando il ragionamento (me la si passi, se si preferisce, come una
provocazione ad una maggiore futura riflessione) ancora oltre ¢ veramente
ai limiti della pura ipotesi tutta da verificare e da analizzare, si potrebbe ipo-
tizzare una annullabilita delle norme in questione in quanto in contrasto
con principi s¢ non superiori certamente prevalenti, di natura e di rango
costituzionale, ma non di formazione “nazionale” benst comunitarid, non
diversamente da quanto accaduto ripetutamente per la legislazione ordina-
ria in contrasto con le norme comunitarie. Si trattera di vedere fino a che
punto un’ipotesi cosi “estrema” sia effettivamente documentabile ¢ soste-
nibile, tenuto anche conto che stiamo parlando di norme cardine di un
sistema costituzionale, di norme che attengono ai principi democratici, cec.

Ma, intanto un punto fermo ¢’¢ ed ¢ quello per cui, se non erro, la nostra
Corte Costituzionale ha gia avuto modo di affermare che le norme di pro-
venienza internazionale sono norme interne a tutti gli effetti ¢ pertanto
suscettibili di essere sottoposte ai normali controlli di costituzionalita, sia
per essere eventualmente annullate, sia per determinare Pannullamento di
norme interne in contrasto con esse.

In relazione a quanto affermato qui sopra, mi avvio a trarre le fila di que
sto discorso. Perché la questione pit delicata attienc alla possibilita di giu
dicare della costituzionalita di norme interne di rango costituzionale (o
costituzionali tout court) in conflitto con norme di provenienza internazio
nalce.

Non so fino a che punto si possa affermare che una norma costituzionale
possa venire annullata perché in contrasto con altra norma della medesima
costituzione, mi limito dunque, da perfetto incompetente in materia, a sot
tolincare alcuni punti.

La dottrina (v. per tutti Martines , Diritto costituzionale, Milano 1997,
pag. 598 ss.) sembra concorde nel ritenere che una legge costituzionale, in
contrasto con i “principi supremi dell'ordinamento costituzionale™, possa
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ben essere gindicata mcostituzionale ¢ pertanto annullata. Non diversa
mente, del resto dalla stessa giurisprudenza della Corte Costituzionale,
innanzitutto nella famosa sentenza 1146/98, ma anche in altre (voad os e
sentenze 30/71, 12/72, 173/73, 1/77, 18/82, relative al Concordato ¢
183/73 relativa alle Comunita Europee).

Qualche dubbio perd viene suscitato dalle lucidissime pagine del Mor
tati (Istituzioni di diritto Pubblico, vol. 11, Padova 1976, pag. 1396), che, nel-
’accettare perfettamente il principio appena enunciato, esprime solo delle
perplessita in ordine al fatto che un procedimento di annullamento di una
legge costituzionale, potrebbe contravvenire (e quindi ledere) il principio
della sovranita popolare, soggiungendo pero, con una frase che sembra
scritta proprio per questa occasione: «Tuttavia quando si pensa che il con-
trollo di costituzionalita ha nello Stato democratico una sua funzione d7
tutela delle minoranze e che il voto popolare favorevole ad una legge costi-
tuzionale sospettata di violazione dei principi fondamentali dell’ordina-
mento pud risultare da ur’esigua maggioranza, si & indotti a dare risposta
affermativa al quesito» e cioé a ritenerla annullabile.

Ma certo qualche dubbio puo ben esservi. Innanzitutto quando la legge
costituzionale abbia innovato direttamente ed esplicitamente la Costitu-
zione. Tale parrebbe il dubbio che si pone alla Corte Costituzionale in una
recente sentenza 2/2004, dove un obiter dictum, va, a mio parere preso in
debita considerazione, quando la Corte afferma, innanzitutto (n. 4): «Al
tempo stesso, perd, per cid che riguarda il rapporto fra la potesta statutaria
ed 1 suoi limiti, questa Corte ha chiarito che gli statuti regionali non solo,
come tutte le norme giuridiche del nostro ordinamento, devono rispetiare
puntualmente “ogni disposizione della Costituzione”, ma devono anche
rispettarne lo spirito, in nome della pure costituzionalmente necessaria
“armonia con la Costituzione”», cosa che andrebbe appunto nella direzione
di una annullabilita di una norma cosi platealmente non in armonia con la
Costituzione. Ma successivamente, nella medesima sentenza, sembra
domandarsi se sia possibile impugnare una norma della stessa Costituzione
quando afferma (n. 6): «Non occorre in questa sede considerare che la
regione Calabria ha prospettato un dubbio di costituzionalita relativo ad
una disposizione facente parte del testo costituzionale (I'art. 126, terzo
comma), anziché della disposizione contenuta nell’art. 4 della legge costi-
tuzionale n. 1 del 1999, sostitutiva del testo precedentex»; come dire che
qualora la cosa nella specie non fosse irrilevante (per la manifesta infonda-
tezza dichiarata subito dopo) qualche dubbio si sarebbe potuto porre, o che
qualora non di una legge costituzionale innovativa della Costituzione si
fosse trattato, ma di una norma originariamente costituzionale, qualche
maggiore perplessita si sarebbe potuta porre.
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o secondo Tuogo penso s alimeno lecito, ¢ conmunqgue doveraso,
domandarst se siaipotizzabile un caudizio di incostituzionalita i o mtero
VLo norpnativo, votato dal Parlamento ¢eventudlmente confermato
medianie seferendume. 1 il dubbio che a suo tempo st pose L Corte Costi
tuzionale con riferimento al diritto comunitario, con quella frase in fine,
quast nascosta, della famosissima sentenza 170/84 dove siafterma: «Nel
caso che qui ¢ previsto, la Corte sarebbe, quindi, chiamata ad accertare se
il legislatore ordinario abbia ingiustificatamente rimosso alcuno dei limiti
della sovranita statuale, da esso medesimo posti, mediante la legpe di ese
cuzione del Trattato, in diretto ¢ puntuale adempimento dell'art. 11 Cost.»,
che ¢ un modo per dire che, in altima analisi il legislatore (¢ cioe il popolo)
¢ sovrano ¢ che quindi quei limiti potrebbe grustificatamente rimuoverli,

Ma certamente, se si potessero ricostruire la vigenza, la validita ¢ i con
tenuti di quella sorta di diritto costituzionale comune curopeo ipotizzato
(forse alquanto avventatamente) pit sopra, le norme delle Costituzioni
nazionali in contrasto con quella europea, ben potrebbero essere conside
rate ...incostituzionali. E cio del tutto indipendentemente dall'entrata o
meno in vigore del Trattato che adotta una Costituzione per 'Europa.

Con una punta di ironia, si potrebbe parlare di una sorta di effetto di
rimbalzo del principio di sussidiarieta!

Cio che intendo dire ¢ che, al di Ia delle ricorrenti crisi del sistema, che
vi s0no oggi e vi saranno domani e sono in certo senso tisiologiche in una
costruzione, che tende a limitare sempre di pitt il potere autonomo degl;
Stati (rispetto ai quali ¢ lo stesso principio di sovranita ad essere messo in
discussione, magari proprio attraverso il tunzionamento dell'art. 111 sus
sidiarieta — e 118 — poteri impliciti) nei confronti del sistema comunitario
(inevitabilmente ormai teso alla costruzione di una cd. Buropa a due velo
cira, fondamentalmente proprio sul piano delle strutture di base), una sorta
di integrazione forte a livello di principi € in atto mdipendentenente dalla
volonta dei soggetti (e quindi, lo ribadisco, anche a prescindere dalla entrata
© meno in vigore del Trattato che adotta una Costituzionc per FEuropa) ¢
difficilmente potra essere arrestata, Lesperienza comunitaria fino ad oppl
1t dimostrato e dimostra ogni giorno, anche in presenza di una “crisi senza
precedenti” (come si dice ogni volta che ce ne ¢ uny SCTIa; SPCSSO Una Crisi
di crescita), che la costruzione europea ha una sua logica interna ferren o
non suscettibile di essere facilmente stroncata, salvo che uno Stato (¢ forse
non tutti oggi nemmeno potrebbero!) non intenda uscire con UNO strappo
dal sistema, pregiudicando in maniera forse gravissima il proprio cquilibrio
ccononco ¢ inanco costituzionale. A mio sommesso parere Tart. 1 60 del
Trattato che adotta una Costituzione per PEuropa sul recesso (morma che
non i staspetierebbe mai di trovare in an documento destinato a tondare
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una tederazione!), ¢ piv una sorta di garanzia messa I per “tranquillizzane”
gli Stati membri, specie quelli di nuova accessione, che una reale possibilita,
Oggi come oggi, appare semplicemente impensabile che uno Stato (che
abbia almeno partecipato per qualche anno all’'UE) possa uscire dall' UL i
danni economici e politici sarebbero enormi, mi sembra.

Non ¢, quella che precede, I'espressione fideistica nella forza dell’Eu-
ropa, ¢, al contrario, la razionale constatazione di una prassi cinquanten-
nale, di una storia reale, che ha dimostrato in questi anni di esscre piti forte,
molto pit forte, degli egoismi dei singoli e perfino di quelli degli Stati.

E di essere assai piti forte (perché dotata di una logica interna indipen-
dente dalla volonta dei singoli) anche delle crisi e degli ululati di cattivo
augurio e di spavento che in questi giorni si sentono circolare per I'Europa,
da parte di “Autorevoli Commentatori”, non sempre troppo ben informati
e comunque, sembrerebbe, assai ipereccitabili.

Se posso concludere con una battuta e un riferimento personale, vorrei
solo aggiungere come sia curioso (una sorta di legge del contrappasso) che
uno che come me non ha mai amato la CEE e I'UE e il processo stesso di
unita europea (perché apparentemente cosi poco “ideale” ¢ cosi tanto, mi
si passi il termine del resto usato spesso, “bottegaio”), debba oggi affermare
I'irreversibilita di quel processo e la sua “virtuosita”, non per scelta o con-
vinzione politica, ma, sia pure con un discreto sospiro di sollievo, sulla base
di un’analisi distaccata dei fenomeni reali.
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