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Art. 11 - [MARTA CARTABIA - LORENZO CHIEFFI*]

Ltalia ripudia la guerra come strumento di offesa alla liberta degli altri popoli e come
mezzo di risoluzione delle controversie internazionali; consente in condizioni di parita
con gli altri Stati, alle limitazioni di sovranitd necessarie ad un ordinamento che assi-
curt la pace ¢ la giustizia fra le Nuzioni; promuove e favorisce le organizzazioni inter-
nazionali rivolte a tale scopo. :

Con riferimento al primo periodo _
Precedenti costituzionali: art. 5 Statuto albertino; art. 4 Progetto di Costituzione.

Riferimenti comparati: Algeria, art. 26; Austria art. 9a; Belgio, art. 167 ss.; Brasile, art. 4; Bulgaria, Pream-
bolo; Danimarca, arit. 19 e 81; Estonia, Preambolo; Finlandia, art. 1; Francia, artt. 35, 36 e 53; Germania,
Preambolo e artt. 12 a}, 17 a) e 79; Giappone, art. 9; Grecia, art. 2; Inghilterra, Bill of Rights (1698); Irlanda,
Preambolo e art. 29; Lussemburgo, art. 37; Malta, art. 1; Paesi Bassi, artt. 90, 96, 97, 98, 100, 101, 102 e 103;
Polonia, art. 89; Portogallo, Preambolo e art. 7; Romania, art. 10; Slovacchia, Preambolo; Slovenia, art. 124;
Spagna, Preambolo e artt. 8 e 30; Svezia, Cap. X (artt. 5 e 9) e Cap. Xl (artt. 1-13); Svizzera, art. 58,

Riferimenti internazionali: artt. 51 e 53 Statuto delle Nazioni Unite; art. 5 Trattato del Nord Atlantieo {NATO);
Preambolo Cedu.

Diritto UE: Preambolo del Trattato che adotta una Costituzione per F'Europa.

Legislazione di attuazione costituzionale: a} legislazione statale: |. 49/1987; |. 185/1990; l. 25/1997; \.
230/1998; . 331/2000; |. 64/2001; 1. 6 e 15/2002; b) legislazione regionale: |. req. Abruzzo 105/1989 e 98/1990;
L reg. Basilicata 26/1996; |. Prov. Bolzano 5/1991; | reg. Emilia Romagna 18/1990; . reg. Friuli Venezia Giulia
17/1987 e 39/1987; |. reg. Lazio 30/1991; | reg. Liguria 28/1998; |. reg. Lombardia 20/1989%; 1. reg. Piemonte
30/19%0; |. reg. Puglia 1171993; |. reg. Sardegna 19/19%96; 1. reg. Umbria 26/1999; |. reg. Veneto 18/1988.

Giurisprudenza:
,a_)-costituzfona!e: sentenze 14/1964: 183/1973; 170/1975; A8/1979; 193/1985; 829 ¢ 1146/1988; 15/19%4.
b) internazionale: C. Intern. Giust., sentenza del 27 giugno 1986, Nicaragua c. Stati Uniti d'America.

Letteratura: ALEGRETT, Una ricerca su Costituzione ¢ nuove armi, in Democr: e dir, 1986, 99 ss; Bopelo, I pro-
blema della guerra e le vie della pace, Bologna, 1979; BalDassarre, Globalizzazione contre democrazia, Roma-Bari,
2002; BoNaNaTE, Democrazia tra le razioni, Milano, 2001; Bon Vaisassma, I vipudio della guerra nella Costituzione
italiana, Padova, 1955; CarlASSARE, Lart. 11 sulla pace e sulla guerra: quali garansie?, in Annali dell'Untversitd di
Ferrara, Sez. V, Sc. giur,, 11, 1988, 19 ss.; Cassesk, Art. 11, in Comm. Cost. Brance, Bologna-Roma, 1975, 565 ss.; CEC-
cHETT, Il «vipudio della guerras contenuio nella Carta Costituzionale, alla Tuce del divitto e delle prassi internazio-
nali, in CI, 1993, 278 ss.; Caerry, [l walore costituzionale della pace tra decisiont dell'apparato e purtecipazione po-
polare, Napoli, 1990; CHEFF, La guerre del Golfo tra diritio internazionale e diritto inierno, In Testimonianze, 1991,
2 (332), 57 ss.; CONFORTI, Guerra giusta e diritio internazionale conlemporaneo, in Rass. parl., 2003, n. 1, 11 ss.; CotTa,
Dalla guerra alla pace, Milano, 1989; De Fiores, « Litalia ripudia la guerra»? La Costituzione di fronte al nuovo or-
dine globale, Roma, 2002; DEL VECcHo, Il divitto internazionale e il problema della pace, Roma, 1956; DE VERGOTTIVI,
La Costituzione e Dintervento Nato nella ex Jugoslavia, in Quaderni cost., 1999, 122 ss.; DE VERGOTTINI, Profili costi-
tuzionali della gestione delle emergenze, in Rass. parl., 2001, 275 ss; DE VERGOTTINI, Guerra e Costituzione. Nuovl con-
flitti e sfide alla democrazia, Bologna, 2004; DoGLIANT, S1CARDI (a cura &i), Diritil umant e uso della forza. Profili di
diritio costituzionale inferno ¢ internazionale, Torino, 1999; FErraRA, Latomica sovversiva, in Bozze, 1985, 4, 55 ss;
GRasso, Guerra II) Discipling costituzionale della guerre, in Enc. Giur, XV, Roma, 1989; LaTTaNzI, Assistenza wma-
nitaria e interventi di wmanita, Torine, 1897; Morzo, Costituzione e guerra giusia alla periferia dell’impero, in Qua-
derni Cost., 1099, 873 ss.; ONDa, Guerre, diritto, Costituzione, in il Midino, 1999, 5, 958 ss,; Rwcano, La guerra: pro-
fili di diritto costituzionale, in AAVV, La guerra profili di diritto internazionale e di diritto intermo, Napoli, 2002;
Rescieno G.U., Riflessioni di un giurisie sulla guerra e sulla pace, in Quaderni cost., 1999, 376 ss.; ZoLo, T signori
della pace. Una critica al globalismo giuridico, Roma, 1898; Zowo, Chi dice wimanild. Guerra, diriito e ordine glo-
bale, Torino, 2000,

* Benché Part. 11 della Costituzione non sia formalmente suddiviso in commi, nella disposizione in commento si pos-
sono facilmente evidenziare due diverse panii: la prima tratta del principi che orientano la posizione dell'Ttalia in rela-
zione alla guerra; la seconda fratta della partecipazione dell'ltalia ad organizzazioni internazionali che comportano limi-
tazioni di sovranita delfo Stato e la sua principale applicazione pratica ha riguardato Ja partecipazione italiana all’Unione

eurcpea. Il commento alla prima parte dell'art. 11 Cost. & stato e€laborato da Lorerzo Chieffi, che ha curato in partico-

lare i parr. 1.1; 2.1; 3.1; il commento alla seconda parte & atiribuibile a Marta Cartabiz, che ha elaborato in particolare
iparm.18; 2.2; 3.2; 4
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11 Costituzione della Repubblica ltaliana

Con riferimento al secondo e terzo periodo

Precedenti costituzionalt: art. 4 Progetto di Costituzione.

Riferimenti comparati. Austria, art. 9, par. 2, artt. 23 a), b), o), d), €} e f); Belgio, artt. 34, 168 e 149; Da-
nimarca, art. 20; Finlendia, artt. 1 e 94; Francia, art. 88-1;88-2; 88-3 e 88-4; Germania, arit. 23 e 24; Grecia,
artt. 8 e 28; Idanda, art. 29; Lussemburgo, art. 49 bis; Portogallo, art. 7; Olanda, artt. 91 e 92; Regno Unita,
European communities Act del 1972 e successive modificazioni; Spagna, art. 93; Svezia, Cap. X, art. 5; Estonia,
. cost. approvata con referendum il 14 settembre 2003; Lettonia, art. 68; Polonia, artt. 90 e 91; Repubblica ceca,
art. 10a; Slovacchia, art. 7, 2° co.; Slovenia, art. 3a; Ungheria, art. 2a.

Legislazione di attuazione costituzionale; |. 766/1952; 1. 1203/1057; 1. 909/1986; |. 454/1992; |. 209/1 998:
| 102/2002; 1. 18/1979; 1. cost. 2/1989; |. 183/1987; |. 86/89; J. 102/2002; |. 11/2005; 1. 57/2005.

Giurisprudenza:

a} comunitaria; sentenza 5.2.1963, C-26/62, Van Gend & Loos; sentenza 15.7.1964, C-6/64, Costa/Enel; sen-
tenza 12.11.1969, C-29/69, Stauder; sentenza 17.12.1970, C-11/70, Internationale Handelsgesellschaft; sentenza
4.12.1974, C-41/74, Van Duyn; sentenza 9.3.1978, C-106/77, Simmenthal; sentenza 13.12.1979, C-44/79, Hauer;
sentenza 26.2.1986, C-152/84 Marshall; sentenza 22.6.1989, C-103/88, Flli Costanzo; sentenza 19.11.1991, C-
6790 a C-9/90, Francovich.

b) costituzionale: sentenze 16/1964; 183/1973; 170/1984; 113/1985; 232/1989; 389/1989; 168/1991; 384/1994;
94/1995: 536/1995 (ord.). .

Letteratura: AaVv, La Corle costituzionale tra diritte interno e diritto comuniiario, Milano, 1991; Aa Vv, Le pro-
spettive dell'Unione europea e la Costiluzione, Attt del convegno dell'Associazione italiana dei costituzionalisti di Mi-
lano, 4-5.12.1992, Padova, 1995; AA Vv, Diritto comunitarie e diritto nazionale, Milano, 1997, AAVv, La Costituzione
europea, Attl del convegno delPAssociazione italiana dei costituzionalisti di Perugia 7-9.10.1999, Padova, 2000; Aa Vv,
1L primate del diritto comunitario e 1 giudict italiani, Milano, 1978; BARLE, Il cammino comunitario delia Coite,
in Giur. cost., 1973, 2405; B, Art. 11, in Commentario breve alla Costituzione, a cura di Crisafulli, Paladin, Padova,
1990, 69 ss.; CARTABIA, Principi inviolabili e integrazione europea, Milano, 1995; Cartasl, WELER, L'Tialia in Furopa,
Bologna, 2000; CarTasls, DE Wivte, PEREZ TrEMPS, Constitucion europea y constituciones nacionales, Valencia, 2005,
Carerty, La nuova discipling della paritecipazione al processo normalive comunitario e delle procedure di esecu-
zione déglt obblighi comunitari, in Riv. it. diz. pubbl. comunitario, 1891, 331 ss.; Camazzaro, Trattati iniernazio-
nali e gludizio di costituzionalita, Milano, 1991; Cannmzzaro, EU Law and National Constitution: o Pluralist Con-
stitution for a Pluralist Legal Order, National Report ltaly, in XX Congress FIDE, London, 2002, www.fide2002.0rg;
CeLorro, Lefficacta delle fonii comunitarie nell'ordinamento italiane, Torino, 2003; CELOTTO, GroPPl, Diritto UE e di-
ritlo nawionale: primauté vs. controlimiti, in Riv. it. dir. pubbl. comunitario 2005 Cocco, Una convivenza volutn
wma sofferta: d rapporio tra divilio comunitario e diritto inferno, in Riv. it dir. pubbl. comunitario, 1991, 643 88.;
CLAES, Le «clausole europee» nelle costituzioni nazionali: evoluziont e tipologia, in Quaderni cost., 2005; Dowarn, Di-
7itto comunitario ¢ sindacate di costituzionalitd, Milano, 1995; GuzzerTa, Costituzione ¢ regolamenti comunitari,
Milano, 1984; Paswo, Lintegrazione comunitaria del paramelro di costiluzionalitd, Torino, 2001; Luciant, La costitu-
zlong italiona e gli ostacoli all'integrazione europea, in Politica del diritto, 1992, 657 ss.; Mowaco, Diritto delle Co-
muntid europee e diritto internc, Milano, 1967; OFPENHEMER, The Relationship between European Convmunity Law
and National Law: The Cases, 1 e II, Carabridge, 1994 e 2003; PiNeLL, Costituzione ¢ principio di esclusivita, Milano,
1990; Scuwartzz, La naissance d'un ordre constitutionnel européen, Bruylant-Bruxelles, 2000, SorrentvO, Corte co-
stituzionale e Corte di Giustizin delle comunitd europee, I e TI, Milano 1970 e 1973; SorRENIING, Profili costituzio-
nall dell'iniegrazione comunifaria, Torino, 1996; Tmzano, La Corte costituzionale {taliana e il diritto comunitario:
vent'anni dopo, in Foro it, 1984, I, 2063; Trzzawo, Note infrodutiive alla legge La Pérgola, in Foro it., 1989, IV, 314;
TrzaNo, Lintegrazione ewropea dalla Costituente alia Commissione bicamerale, in Dir. Un. eur., 1997, 795 ss.; VE-
povaro, I rapporti internazionali dello Stato, in Commentario sistematico alla Costituzione italiana, a cura di Ca-
lamandrei P e Levi A, T, 1, Firenze, 1950, 87 ss; WoutERs, National Constitutions and the European Union, Legal
Issues of Economic Integration, 1898, 25 ss.

Semmaric: 1. Precedenti, origine e linee evalutive. 1.1 La guerra nei lavori dellAssemblea Costituente. 1.2 La seconda parte del-
Fart. 11 Cost. come «European Clausé: il dibattito in Assemblea Costituente. 2. Commento. 2.1 If ripudio della guerra alla
prova della prassi. 2.1.1 Il sipudio della guerra di aggressione e di conquista. 2.1.2 Levoluzione del fenomeno bellico: dale
guerre modemne a quelle asimmetriche. 2.1.3 Gli interventi armati a fini di umanitd. 2.1.4 Segue: i coflegemento tra il primo
ed il secondo alinea delfart. 11 Cost. 2.2 Le limitazioni defla sovranita nel processo di integrazione eurapes, 2.2.1 Usri. 11
Cost. come norma sulla procedura per la mtifica del trattati europei. 2.2.2 legge ordinaria o legge costituzionale per la rati-
fica dei trattati europei. 2.2.3 Il problema della ratifica del « Trattato che istituisce una Costituzione per 'Unione europea» e
il referendum di indifizzo del 1989. 2.2.4 La ratifica con legge ordinaria e la necessits di specifiche revisioni costituzionali.
2.2,5 Lart. 11 Cost. come norma sostanziale. 2.2.6 Quale «sovranitin nelle «limitazioni di sowranitds? 2.2.7 | acontrolimiti»
alie fimitazioni di sovranitd. 2.2.8 Primato, diretia applicabilita ed efietto diretto delle norme comuniterie. 2.2.9 If primato deile
norme comunitarie. 2.2.10 La diretta applicabilita dei regolamenti comunitari, 2.2.11 Ueffetto diretto delle norme contenute
in atti comunitari diversi dai regolamenti, 2.2.12 GIi effetti diretti ¢ le pubbliche amminstrazioni. 2.2.13 Il ruclo della Corte
costituzionale ‘¢ dei giudici comuni nell'applicazione del diritto comunitgio dotato di effetti diretti. 2.2.14 La Corte costitu-
zionale e il Anvio pregiudiziale alla Corte di Giustizia ex 234 Tr. CF. 2.2.15 L'adeguamente dell'ordinamento interno all'ordi-
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Principi fondamentali
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namento comunitario. 3. Riferimenti internazionali, sovranazionali e comparati. 3.1 In relazione al primo periodo: Iz guera ne-
gli altri sistemi costituzionali. 3.2 In relszione al secondo e terzo periodo. 3.2.1 Considerazioni introduttive. 3.2.2 La ratifica
del Trattato di Maastricht. 3.2.3 Le principali opzioni precedurali per la ratifica def trattati europei, 3.2.4 1 controlimiti nel di-
ritto comparate. 3.2.5 La matifica del Trattato costituziomale europeo: il dibattito costituzionale in Francia e Spagna. 4. Lz di-

sposizione tra orisi e riforma.

1. Precedenti, origine e linee evolutive

1.1 La guerra nei lavori dell’Assemblea Costituente,

— Il dibattito in Assemblea Costituente, certamente
influenzato dagli esiti assiologici affermatisi a livello
internazionale e contenuti nello Statuto delle Nazioni
Unite del 1945, fu dominato da un diffuso sentimento
di condanna del fenomeno bellico non giustificato
da un intento meramente difensivo.

Tale orientamento intendeva immettere nel nuovo te-
sto costituzionale, che si andava ad approvare, una
esplicita denuncia della guerra come strumento per
il perseguimento della supremazia politica che aveva
condotto, a giudizie di Togliatti?, il nostro Paese verso
un'umiliante sconfitta e una profonda distruzione.
Coerentemente alle finalitd garantiste di una Costi-
tuzione repubblicana, avrebbe dovuto «ripugnare al
sentimento democratico» un eventuale impiego del
fenomeno bellico come strurmento «di conquista e di
offesa alla liberta di altyi popoli»?, di cui in passato
aveva fatto frequente «abuso»? il regime fascista.
Llintento perseguito dai Padri costituent fu, quindi,
principalmente quello di proiettare nei rapporti in-
ternazionali i principi di dermocrazia, giustizia, liberta
ed eguaglianza trale nazioni e di protezione dei di-

‘ritti umani che si desiderava introdurre allinterno

del nostro ordinamento costituzionale®, in-contrap-
posizione a quelli imperanti durante il trascorso pe-
riodo dittatoriale.

Abbandonata una prima stesura dell’art. 11 Cost. (gia
art. 4 del Progetto), avanzata da Dossetti che — sulla
scia delle conquiste valotiali realizzate dal costitu-
zionalismo francese® e poi riprese dal Patto di Pa-
rigi del 1928 (cosiddeite Patto Briand-Kellog) — pro-
clamava la rinunzia dello Stato italiano alla guerra
come «strumento di conquista e di offesa alla liberta
di altri popoli», in Commissione ebbe la meglio un’al-
tra versione che non ricorreva pill all'infelice espres-
sione di «guerra di conquista» e al verbo «rinun-

ziave» sostituiva quello di «ripudiare». Alla maggio-
ranza dei Costituenti il riferimento alla guerra im-
perialista e coloniale, oltrte ad apparire poco chiaro
ed univoco, sembrava infatti alquanto «esagerato»
e «grottesco» soprattutto per un Paese, come il no-
stro, da poce uscito da una rovinosa sconfitta’

Per esprimere la convinta volontd di rinnegare per
I'avvenire qualsiasi proposito aggressivo, sembrd,
quindi, pin adatto 'uso del verbo «ripudiare» che
aveva una portata pilt «energica», comprendendo al
suo interno sia una manifestazione di «condanna»
che di «rinuncia» alla guerra®. ;
1l ripudio della forza bellica, come struménto per l'of-
fesa alla liberta d'altri popoli o per la risoluzione delle
controversie intermazionali, non avrebbe tuttavia ln-
pedito al nostro Paese di ricorrere alla guerra per
salvaguardare 1a propria indipendenza e liberts, in
presenza di un'ingiusta aggressione proveniente dal-
I'esterno. Venne, pertanto, respinto un emendamento,
proposto da Cairo® che, riprendendo analoghe af-
fermazioni contenute in alcune Costituzioni di Paesi
asiatict (in particolare nell'art. 9 di quella giapponese), -
intendeva sancire la rinuncia definitiva all'impiego
delle arrad in modo da assicurare all'Ttalia, nello sce-
nario internazionale, una posizione di intransigente
neutralismo.

1l ricorso ad una guerra difensiva appariva, d'aliza
parte, irrinunciabile perdurando l'assenza di un go-
verno e di un gindice internazionali in grado di im-
porre efficacemente agh Stati regole di condoita e,
conseguentemente, di reprimerli in caso di trasgres-
sione. Dinsistenza con cui quest ultimi pretendevano
ancora di difendere i propri poteri-d'imperio finiva,
infatti, per relegare nel imbo delle aspirazioni uto-
pistiche l'istanza cosmopolitica da alcuni pure avan-
zata per consentire, attraversoe la creazione di una
federazione mondiale di popoli Hberi (foedus paci-
Sficum), di «uscire dallo stato eslege di barbarie» e
di pervenire a quella «pace perpetua», di kantiana

I Che, accanto all'obbligo di «sviluppare tra le Nazioni relazioni amichevoli, fondate sut rispetto e sul principio dell'e-
guaglianza dei diritti e dell’autodeterminazione dei popoli» (art. 1.2), impegna gli Stati sovrani a «risclvere le lero con-
troversie internazionali con mezzi pacifici» (art. 2.3) astenendost «dalla minaccia o dall'uso della forza [...] coniro lin-
tegrity territorizle o l'indipendenza politica di qualsiasi Stato» (art. 2.4).

2 Togliaiti, seduta del 3 dicembre 1946, I Sottocommissione, in A.C., VI, 753.

8 Crispo, seduta del 13 marzo 1947, in A.C,, I, 365,

+ Assennato, seduta pom. del 17 marzo 1947, in A.C,, T, 462.

§ Cassesg, 1975, 469 ss.

¢ In particolare dalla Carta costituzionale del 1791 (cfr, Titolo VI) e dal Preambolo della Costituzione del 1946.

7 Ruini, seduta por. del 24 marzo 1947, in A.C,, I, 609.
# Ruini, seduta pom. del 24 marzo 1947, in A.C,, T, 609.
% Cairo, seduta del 22 maggio 1947, in A.C,, ITI, 1803.
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Costituzione della Repubblica Italiana

memoria, che avrebbe posto «termine non sempli-
cemente ad una gueira», ma a «tutte le guerre e per
sempre» . Diffusa era la convinzione che, soltanto
atfraverso l'istituzione di una federazione di Statj?!
e la conseguente attenuazione dei pericolosi nazio-
nalismi, si sarebbe giunti al superamenio delle so-
vranitd considerate Ja principale cansa dei frequenti
conflitli che ancora caratterizzavano le relazioni in-
ternazionali. Per assicurare vitalita ad una costi-
tuenda societh delle nazioni bisognava, allora, «di-
struggere e bandire per sempre il dogma della so-
vranita perfetta», giudicato da Luigi Einaudi come
«il nemico primo e massimo dellumanita e della

- bace», e quindi estendere anche ai rapporti interna.

zionali (ricorrendo alla demestic analogy) le regole

interne dello Stato, in modo da rendere impossibile

limpiego delia forza delle armi, come erano «di-
ventate da secoli un assurdo le guerre private, le faide
di comuime e sono represse dalla polizia ordinaria le
vendette, gli omicidi e i latrocini privatis'?,

Per 1 sostenitori del cosiddetto «modello piramidales 4
(da Lord Lothian'%, a Hans Kelsen's, a Giargio Del Vec-
chio", che i Costituenti dimostrarono di conoscere ed
apprezzare) anche a livello mondiale occorreva apphi-
care il modello dello Stato/Nazione, in modo da rea-
lizzare tra tutti i detentori dei poteri sovrani una
«unione costituzionale», amministrata da un governo
che fosse «in grado di considerare § problemi mon-
diali dal punto di vista del benessere generale» e che,
soprattutto, disponesse della necessaria forza per «im-

. borre Fobbedienza alla legge, nella propria sfera so-

pranazionale, non ai governi ma ai cittadini» 8.

Lingresso in un'ampia organizzazione internazio-
nale™, sul tipo delle Nazioni Unite — cui Ia maggior
parte dei Costituenti guardava con particolare inte-
resse —, avrebbe consentito di trasformare i rapport
tra ghi Stati, tradizionalmente fondati sulla forza, in
rapporti di «collaborazione [...] per if bene co-
mune»®, Anche se, nel'attesa che fossero matui i
tempi per I'evoluzione delle relazioni internazionali
in questa direzione, in Assemblea Costituente enuerse

la convinzione che, per i momento, sarebbe stato
certamente pitl realistico mirare ad una piit proba-
bile meta intermedia che favorisse la creazione di
un’unione regionale tra gli Stati europei.

1.2 La seconda parte dell'art. 11 Cost, come «Eqy.
ropean Clausex: il dibattito in Assemblea Costituente,
- Lart. 11, seconda parte della Costituzione oggl &
comunemente annoverato nel grappo delle «Furo-
pean Clauses»?, & ciog assimilato a quelle previsioni
costituzionali presenti In gran parte delle Costituzioni
dei paesi aderenti all'Unione europea, attraverso le
quali i singoli Stati membri hanno acconsentito al tra-
sferimento di poteri e competenze a favore delle isH-
tuzioni comunitarie, In particolare il riferimento alle
«limitazioni di sovraniti» per favorive un «ordina-
mento internazionale che assicuri la pace e la giu-
stizia fra le Nazioni», cui fa riferimento I'ari. 11 della
Costituzione, ¢ parso acconcio a giustificare limpo-
nente cessione di competenze e di poteri gid appar-
tenenti alle istituzioni italiane a beneficio della Co-
munith ¢ dell'Unione europea, occorsa al momento
della entrata in vigore dei trattati fondativi e poi in-
crementata ad ogni successiva revisione dei trattati,
Naburalmente 1a norma qui in commenio costituisce
il fondamento costituzionale anche per la partecipa-
zione dell'Ttalia ad altre organizzazioni internazionali,
diverse dalla Comunit e dall'Tnione eurcpee. Tut-
tavig, le applicazioni pit significative dell'art, 11 Cost.
nella prassi e nella giurisprudenza hanno. riguardato
l'integrazione comunitaria e anche la dotirina di com-
mento all'art. 11 Cost. si & concentrata sui problemi
legati al processo di integrazione europea,

A conforto di tale affermazione pud essere utile 1i-
percorrere i Javori preparatori dell’Assemblea Costi-
tuente per verificare se la previsione costituzionale
qui in discussione presentasse sin dalle origini una
vocazione europez ovvero se la funzione di «Euro-
pean Clause» le sia stata atiibuita successivamente
dalla dotirina e dalla giurisprudenza in mancanza, di
altai riferimenti costituzionali all'Europa.

'° KawT, La pace, la ragione e la storig (1795), trad. it., Bologna, 1985, 112,

! Corsanego, seduta de! 3 dicembre 1946, 1 Sottocommissione, in AC, VI, 753.

2 Emavoy, &1 dogma della sovranita e Dideg delle Societd delle nazioni (1918} e Per una JSederazione economica eu-
ropea (1943), in La guerra e PUnita europen, Bologna, 1986, rispettivamente a 32 ed 2 05,

13 Bmavni, cit., 95.

Y ArcriBuGt, VOrTAGGID, Introduzione, in In. (a cura di), Filosafi per la pace, Roma, 1991, XX1m.
5 Lorp Lovaay, I pacifismo non basia (193B), trad. it., Bologna, 1986.
'8 Kersen, La pace atiraverso il diritto (1944), trad. it., Toring, 1990. N1 giwrista praghese era, infatti, favorevole alla tesi

monisie del primato del diritto internazionale,

Y Dier Vecco, 1956.

8 LorD LOTHIAN, ¢it., 40.

'* Ruini, seduta powt. del 24 marzo 1947, in A.C,, T, 610.

2 Dossetti, seduta del 3 dicerbre 1948, I Sottocommissione, in AC, VI, 754
# Di recente, con una panoramica esaustiva di tipo comparatistico CLAES, Constitucionalizando Furopa desde su fuente.
Las clausolas europeas en las Constituciones nacionales: ewlum‘anfy tipologia, in Cartabia, De Witte, Perez Tremps,

2005, 123 ss.
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Duranie la discussione nella Commissione per la Co-
stituzione? un interessante dibattito & intercorso tra
Lussu e Moro sul punto che qui interessa. Il primo
aveva presentato un emendamento diretto ad inse-
rire un esplicito riferimento alle organizzazioni euro-
pee, oltre che a quelle internazionali, nelt'ambito della
seconda parte dell'allora art. 4 del progetto di Costi-
tuzione. Moro aveva invece sconsigliato tale riferi-
mento, ritenendo da un lato che un richiamo testuale
all’Europa non fosse conveniente, dalt'altro che il ri-
ferimento generale ad organizzazioni internazionali
non meglio specificate valesse a comprendere anche
le istituzioni europee. Cosi al plenum dell’Assemblea
Costituente il progetto dell’art. 4 fu presentato senza
alcun esplicito riferimente allEuropa. La questone,
perd fu riproposta da Bastianetto®, che presentd un
emendamento volto ad introdwire, dopo le parole «li-
mitaziord di sovranith necessarie» il riferimento «al-
I'Unita dell'Buropas», cosi motivandolo: «se in questa
Carta costituzionale potremo inserire la parcla “Bu-
ropa”, noi incastoneremo in essa un gioiello, perché
inseriremo gquanto vi & di pit bello per la civilth e
per la pace dell'Europa. Perché badate, onorevoli col-
leghi, dal punto di vista economico questa Europa
non si scinde pit; dal punto di vista politico-militare
nemmeno si scinde pily; dal punito di vista politico
vediamo gia che i partiti politici hanno una grande
funzione in questa unith europea». Di nuovo, perd,
la proposta dell'emendamento non ebbe successo; di
nuovo, non perché dortinasse un orientamente poli-
tico contrario all'integrazione dell’Europa, ma perché,
come ha affermato il Presidente Ruini: «in guesto
momento storico un ordinamento internazionale pud
e deve andare anche oltre i confini d’Europa. Limi-
tarci a tali confini non & opportuno di fronte ad al-
tri continenti, come I'America, che desiderano par-
tecipare all'organizzazione internazionale»®,

Un riferimento all’integrazione europea o all'Buropa
poteva suonare come un confine esterno, ad esclu-
sione di altri paesi ed in particolare degli Stati Uniti,

nei cui confronti Pltalia era legata da un debito sto-
rico di grande rilievo. Dungue fu il timore di pre-
gindicare i delicati equilibri internazionali del'epoca
a sconsigliare vn esplicito riferimento all'Unitd eu-
ropea®, Ma la mancanza di riferiment testuali al-
l'unificazione europea non ebbe mai il sapore di una
chiusura verso i progetti di integrazione che nel frat-
ternpo andavano maturando?, $i trattd di una pru-
denza nella forma, che non intendeva pregiudicare
in aleun modo la partecipazione italiana all'integra-
zione eurcpea. Cosl, infatti, il presidente Ruini pre-
sentava il testo del futwo art. 11 Cost. approvato
dall’Assemblea: «possiamo fermarci al testo propo-
sto dalla commissione, che, mentre non esclude la
formazione di pin stretti rapporti nell'ambito euro-
peo, non ne fa un limite ed apre tutte le vie ad or-
ganizzare la pace e la giustizia fra tutti i popoli»®.

2. Commento

2.1 Il ripudio della guerra alla prova della prassi. -
2.1.1 !l ripudic defla guerra di aggressione e di con-
quista. — Il primo alinea dell'art. 11 Cost., di cui & ge-
neralmente apprezzata la portata «immediatamente
precettiva»®, vieta il ricorso da parte del nostro Paese
ad una violenza bellica che dbbia come esclusivo (o
comunque prevalente) obiettivo quello di offendere
la liberta di altxi popoli (guerra di aggressione, di con-
quista territeriale, per l'appropriazione di beni altrui)
o di 1isolvere le contvoversie internazionali, senza aver
preliminarmente tentato di percorrere strade certa-
mente pill pacifiche, di tipe diplomatico ¢ economico.
Qualificherebhero, altvesi, la presenza di un'inten-
zione tesa a provocare offesa ad un altro Stato®, e
quindi la «prioritd dell’attacco», anche quei com-
portamenti che, pur non sostanziandosi in un’azione
di tipo militare, potrebbero lo stesso contribuire al-
I'annientamento del’altrui indipendenza, come la for-
nitura di armi® o Uospitalith in porti ¢ aeroporti con-

2 Commissione per la Costituzione, adunanza plenaria, 24 gennaio 1947, in A.C,, ?

% Seduta pom. del 24 marzo 1947, in A.C,, I, 608 ss.
# Seduta pom. del 24 marzo 1847, in A.C., 1, 610

# Anche VEbovaro, 1950, 87 ss., in particolare p. 95, sottolinea che la discussione in Assemblea Costituente sull’art. 11
Cost, & stata condizionata dalla delicatezza delle relazioni internazionali del'epoca, in particolare la preoccupazione 1i-
guardava «la redazione del traftato di pace con I'alia e Vauspicata ammissione del nostzo Paese nell'organizzazione
delle Nazioni Unites.

% Cosi anche Cassese, 1975, 578.

%7 Assemblea Costituente, seduta pom. del 24 marzo 1947, in A.C,, I, 611

2 Nel senso di valere «come comando immediato per i fitolari dei pubblici poter, in quanto direttiva di azione negli af-
fari esteri e militari, oltre che criterio di qualificazione generale dell'ordinamento» (Grasso, 1989, 4).

2 CrccHETT, 1993, 284, ’

# Lg disciplina che tegolamenta la materia del commercio di armi con l'estero & contenuta nella 1. 185/1990, che vieta
1a fornitura di armi ai Paesi che siano in stato di conflitto armato, Ia cui politica estera contrasti con i principi dell'art.
11 Cost., i cui Governi sono responsabili di accertate violazioni delle gonvenzioni internazionali in materia di diritii del-
I'uomo o che, ricevendo dall'Ttalia aiuti ai sensi dela 1. 48/1987, hanno destinato al proprio bilancio milifare risorse ec-
cedenti le esigenze di difesa del paese.
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cessa alle forze armate dello Stato che abbia effet-
tivamente intrapreso un'aggressione militare.
Abbandonato, come abbiamo visto, ogni proposito
di rinunciare per sempre all'uso delle armi, nel corso
dei lavori della Costituente ebbe la meglio un orvien-
tamento propenso al mantenimento di un efficiente
apparato militare dissuasivo cui si sarebbe potuto ri-
correre (in adempimento al Sacro dovere di difesa
della Patria, espressamente richiamato dal succes-
sivo art, 62 Cost.) in risposta ad un’ingiustificata ag-
gressione armata condotta a danno della sua «indi-
pendenza» e «integrith territoriale»®. Sarebbe, per-
tanto, consentita esclusivamente una guerra difen-
siva che si proponga di salvaguardare le liberta fon-
damentali dei cittadini e di proteggere I'integrita
«delle istituzioni politiche di democrazia costituzio-
nale»®, attraverso un impiego controllato e misu-
rato della forza®, Coerentemente al principio di au-
todifesa conteruto nella Carta delle Nazioni Unite
del 19845 &, ciog, considerato non rinunciabile il di-
1itto di ogni Stato di assicurare la tutela della pro-
pria comunita di individul da eventuali aggressioni
esterne attraverso 1a predisposizione di strumenti utili
a dissuadere i potenziali nemici e, contestualmente,
liberare il demos dalla paura®.

In presenza di un attacco militare, non giustificato
dal comportamento delle nostre forze armate, sa-
rebbe quindi arumessa 1ma reazione a scopo mera-
mente difensivo, come «extrema ratio»*, una volta

esawriti tutti i possibili rimedi per consentire una ri-
soluzione pacifica del contrasto, nella isura ingdi-
spensabile per far cessare le ostilith e ripristinare (a
seguito, ad esempio, dell'occupazione del territorio)
lo status quo ante.

Lesistenza di una giusia causa, determinata da uno
stato di necessitd, consentirebbe alle autorith del
Paese aggredito (e agli alizi Stati intenzionati ad as-
sisterlo militarmente, in adempimento di un accordo
di mutua cooperazione) di rispondere con le armi in
modo proporzionale all’illecito subito, impiegando
una forza conforme a quella subita e, quindi, coe-
rente alle strette necessitd difensive.

Il comportamento minaccioso tenuto da un poten-
ztale nemico {attraverso un progressivo riarmo o mo-
vimenti di truppe al confine del nostro Paess), pur
celando un proposito di aggressione, non potrebbe,
invece, giustificare un’azione di difesa preventiva (im-
plicitamente esclusa non solo dall'art. 11 Cost, ma
pure dall'art. 51 dello Statuto delle N.U.%), che ren-
derebbe oltremodo ardua l'individuazione del Paese
cui dovrl essere-imputata la responsabilith per ille-
cito internazionale®, ma al pill consentire un inter-
vento diplematico anche di tipo economico, come
Iembargo degli armamenti, il congelamento delle ti-
sorse finanziarie allestero, il bloceo dei finanzia-
Toenti®,

Se questi sono gli ambiti consentiti, dalla normativa
interna ed internazionale, all'impiego della forza bel-

3 CeccHerm, 1993, 292. Un'interpretazione letterale dellart, 11 Cost,, nel combinato disposto con l'art. 52 Cost., restringe
1 legittimo ricorso alla guerra solo per 1a difesa del «suolo nazionale » (GianroRMAGGID, Dirifti wmani e guerra, in Do-
GLLaNI, SIGARDT, 1999, 61) o dei «confini nazionali» (Ricana, 2003, 82).

# Rawis, I diritio dei popoli, tr. it., Torino, 2001, 192,

® Cfr. FERRATON, Neanche VONU pud, in La rivista del Manifesto, 2002, 34, 24.

* A norma deltart. 51 di questo Documento internazionale nessuna disposizione in essa contenuta potrebbe pregiudi-
care «il diritto naturale di autodifesa individuale o collettiva, nel caso che abhia hlioge un attacco armato contro un
membro delle Nazioni Unite, fintantoché il Consiglio di sicurezza non abbia preso le misure necessarie per mantenere

- la pace e la sicurezza internazionale».

% ARCHIBUGI, VOLTAGGIO, cit,, XVL

¥ CeccHETT, 1993, 292, nt. 65.

¥ Tn ocreasione «dellattacco israeliano al reattore atomico Osirag, vicino Bagdad», effettuato nel 1981, «il Consighio di st-
curezza adottd, con il voto anche degli U.S.A., una rscluzione di condanna {.) Tespingendo la tesi di Israele secondo cui 'a-
done era giustificata dalla necessitd. di difendersi dalla costruzione di una bomba afomica in Irag» (FERRAIOW, 6it, 23).
% Cuerry, 1890, 125 ss.; De Fiorss, 2002, 62; In,, Costituzione e guerre di globalizzazione, in Questione giustizia, 2003,
1, 92; Ricano, 2002, 34. Anche se non manca in dotirina un indirzzo che propende per la legittimita dell’azione di difesa
Dreventiva in presenza di «un pericolo grave ed imminente all'indipendenza politica e allintegrita territoriale dello Stato»
(Bon Varsassmea, 1955, 67), «eccezionalmente, quando uno Stato abbia prove cerle e attendibili che un’aggressione ar-
mata & imminente e appaia di proporzioni tali da mettere in pericolo la vita stessa del paese» {CAssESE, Violenza e di-
ritto nell'era nucleare, Roma-Bari, 1986, 50), «nell'ipotesi di attacco che, benché non in atto, sia ragionevolmente te-
muto» [ArsNGIO RUE, Difesa legittima (Diritto internazionale), in NN.D.L, vol. V, 1975, 634], per neutralizzare «la mi-
naccia prima che si materializzi con esiti disastrosi», in considerazione del fatto che «I'unica autodifesa possibile & tal-
volta quella anticipativa rispetto all'effettivith dell'aggressione» (JEAN, «Gueire giuste» e «guerre ingiuste», ovvero 1
rischi del moralismo, in Limes, 1993, 8, 267). La possibilita di ricorrere preventivamente all'uso delle armi nei confronti
di organizzazioni terroristiche o di quegli Stati che hanno offerto alle stesse supporto logistico &, ora, consentita dai piit
recenti documenti strategici (The National security sirategy of the United States of America) elaborati dagli USA a
seguito dell'attentato alle Tori gemelle (Fusm, Sepravviverd la Nato alla guerra del terrore?, in Limes, supplemento
al 4 del 2001, 35). ]

® ConsorTi, Lavventura senza ritomo. Dintervenio e ingerenze wmanilarie nell'ordinamento giuridico e nel magi-
stero pontificio, Pisa, 2002, 82, 4
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lica, fondate perplessitd suscita, allora, Yintervento
intrapreso nel mese di marzo del 2003 dalle forze
militari anglo-americane nel territorio irakeno con
Fintento di colpire la classe dirigente di questo Stato
arabo accusato di possedere armd di distruzione di
massa. Del resto, le numerose risoluzioni (a comin-
ciare dalla n. 1441 dell’S novembre 2002%) adottate
dal Consiglio di sicurezza dellO.N.U., che in alcun
modo sembravano legittimare I'avvio di wrt'azione di
autodifesa individuale o collettiva, non denunciavano
affatto Pesistenza di un’aggressione militare in afto
da parte dell’esercito sunnita ai danni di un aliro
Stato sovrano, limitandosi a chiedere limmediato
srantellamento dell'arsenale militare e, inoltre, I'av-

vio di una indagine internazionale per accertare l'ef-

fettiva consistenza e pericolosita delle armi detenute
daltIraq.

Analoga violazione del diritto internazionale exa com-
pinta dal govemno italiano che, nonostante le di-
chiarazioni del Presidente del Consiglio contrarie a
qualunque forma di belligeranza, consentiva poi alle
forze armate anglo-americane (con il consenso della
maggioranza parlamentare) di disporre dello spazio
aereo e delle basi militari in territorio nazionale, con
Punica condizione di non concedere supporto logi-
stico a vettori o contingenti destinati a compiere «aft-
tacchi armati»*.,

A parte l'evidente difficolta di distinguere le navi e
gli aerei, comprensivi delle forze amate e degli stru-
renti militari trasportati, che sarebbero stati diret-
tamente impegnati nelle azioni di guerra, da quelli
che avrebbero soltanto svolto funzioni di supporto,
appare indubbio i} coinvolgimento delltalia (nono-
stante le nunerose cautele adottate dal governo Ber-
lusconi) nello svolgimento dell'operazione di difesa
preventiva, sicuramente estranea - per quanto fin qui
detto — alla previsione contenuta nell'art. 11 Cost.
Questo articolo, accanto all'autodifesa individuale,
contempla invece (coerentemente al gia citato art.
51 dello Statuto dellO.N.U.) il divitto-dovere di ri-
correre alla guerra di difesa colleffive in riposta ad
un attacco armato subito da un aliro Stato con il
quale Iltalia fosse legata da un accordo per la ga-
ranzia della reciproca sicurezza.

Siffatta interpretazione estensiva della nozione di
guerra difensiva aveva gii consentito alle nostre forze
armate (nel corso del 1991) di intervenire a favore
del Kuwait nel quadro delle operazioni intraprese da
un contingente multinazionale, investito dal Consiglio
di sicurezza O.N.U. del compito di liberare il territo-
tio del Paese arabo in precedenza invaso dalle truppe
di Saddam Hussein. In presenza di ux'ingiusta- ag-
gressione ai danni di uno State sovrano e di un'evi-
dente violazione del diritto intermazionale, rientra in-
fatti nei compiti delle Nazioni Unite di «reagive» at-
iraverso l'impiego di una forza militare, nei limiti ov-
viamente necessari per consentirne la liberazione.
Nonostante la retta intenzione iniziale, Yoperazione
di polizia internazionale, intrapresa dalla coalizione
di Stati occidentali, nei suci successivi sviluppi sem-
brd assumere la fisionomia di un’azione di ritorsione,
per le enormi distruzioni axrecate ai beni e, soprat-
tutto, atla popolazione civile dello Stato iracheno cui
veniva in sostanza imputata una sorta di responsa-
bilith oggettiva per il comportamento illecito tenuto
dai propri governanti®. La guerra del Golfo, analo-
gamente a quella successiva intrapresa coniro i ta-
lebani dell’Afganistan, sebbene avviata in risposta ad
una politica aggressiva condotfa da un governo li-
berale, sembrd infaiti progressivamente trasformarsi
in un'operazione militare priva di regole, diretta ad
annientare il nemico senza affatto distinguere la po-
polazione civile dai veri responsabili degli illeciti in-
ternazionali®,

Allopposto, lintervento di difesa, sia esso individuale
che collettivo, dovri essere limitato al respingimento
dell'aggressore in applicazione del principio di pro-
porzionalitd che consentird il ripristino del diritto
violato, e non mirare in modo incontrollato alla com-
pleta distruzione del nemico, e alla sostituzione del
governo responsabile dell’attacco armato, che
avrebbe Yeffetto di determinare la trasfigurazione di
una guerra, correttamente intrapresa, in un'illegittima
azione di rappresaglia, assoltamente contraria ai
propositi che animarono i Padri della nostra Costi-
tuzione.

Nel divieto sancito dall'art. 11, primo alinea della
Cost., oltre alle azioni di violenza armata che sianc

4 Con la quale si chiedeva all'Trag di « collaborare con i suoi obblighi di disarme in base alle rilevanti risoluzioni ONU»
decidendo «di conseguenza di istituire un regime rafforzato di jspezionl allo scopo di portare a pieno e verificato com-
pletamento il processo di disarmo stabilito dalla risoluzione 637 del 1991 e dalle successive risoluzioni del Consiglio di

Sieurezza».
L AP Camera dei Deputati, seduta del 19 marzo 2003.

2 Zaie, 1998, 144, che, proprio per sottolineare la cecitd delle guerre moderne, ricorre al paradosso di «un’operazione
di polizia che per catturare o uccidere un criminale che si fosse asserragliato nel quartiere di una citth provvedesse, in
nome dell'ordine pubblico, a radere senz'altro al suolo con bombardamenti a tappeto I'intero quartiere, uccidendo, as-
sieme al criminale, gli abitanti del quartiere»; CHIEFEL, La guerra del Goljo tra divitio internazionale e diritto inlerno,

in Testitnonianze, 1991, n. 2 (332), 67 ss.
4 DE Ficres, 2002, 77.

4 Pepraza, Luso della forza nel diritto internazionale: quali prospett}',ve?, in Democr. e dir, 2001, 127.
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condotte per arrecare offesa alla libertd di un altro
popolo, ricadranno anche quelle operazioni militari
(slano esse definite di guerra o di polizia interna-
zionale) che, seppure avviate con Iintenio di ripii-
stinare lindipendenza del nostro Paese (o di uno
Stato alleato) gravemente minacciaty, si siano sue-
cessivamente trasformate in azioni di aggressione o
ritorsione ai danni dello Stato che per primo aveva
provocato Pattacco anmato.

2.1.2 Levoluzione del fenomeno bellico: dalle guerre
moderne a quelle asimmetriche. - La contrapposizione
delle grandi potenze mondiali, durante il periodo de-
fmito della «guerra fredda», pur non avendo con-
dotto ad una drastica riduzione dei conflitt bellici
(generalmente localizzati all'estrerna periferia dei
due imperi, ove venivano proiettate le loro pretese
egemoniche) aveva, per cost dire, anestetizzato la
prescrizione contenuta nella prima clausola dell'art.
11 Cost.,, in considerazione dei Kmitati pericoli vis-
sufi dal nostro Paese di subire nna reale aggressione.
La permanenza di un «hngo, anomalo e insolito pe-
riodo di pace»® e di stabilith ha i Paesi, organica-
mente inseriti in uno dei due blocchi (dell'Est e del-
I'Ovest) — separati dalla cosiddetta corting di Serro
— €ra assicurata dalla presenza in entrambi di for-
midabili arsenali nucleari che, proprio in virth della
loro elevata capacita distruttiva*, svolgevano wm’im-
portante funzione di deterrenza, emblematicamente
riassunta nell'espressione di «pace fondata sul ter
rore», di una stabilith mantenuta grazie ad un « equi-
librio del texyore»¥7. Una condizione d’apparente tran-
quillita che, benché non fosse fondata su una fidy-
cia reciproca e sul rispetto della giustizia nei rapporti
tra e Nazioni* (e proprio per questo particolarmente
fragile), appariva tuttavia un bene da CONServare con
ognt sforzo per scongiurare i rischio di una «cata-
strofe» che incombeva sullintero genere umano®,
La presenza di armi di distruzione di massa sottraeva
la guerra, divenuta 1mo sttumento ormai inutilizza-

* Asor Ross, La guerre. Sufle Jorme attuali delly convivenza umana, Torino, 2002, 7.
* Al punto di indurre un’autorevole dottrina a definire la guerra come «legibus soluta» nel senso di
nella raffigurazione hobbesiana dello stato di natura, l'antitesi del diriito» (BoBar, 1879, 60).

" ARCHIBUGL, VOLTAGCID, 6it.,, XIV.

* Da qui Ja definizione di pace negativa, «in quanto mera assenza di conflit pilt gravi» (Grasso, 1988, 5}, ma non in

del pianeta, deterioramento dell'habitat umano
# Levi, 11 pensiero Jederalista, Roma-Bari, 002, 144,
* BoNAMATE, 2001, 182.

®1 «8e cerchiamo di garantirei la sicurezza minacciandoci la orte bisogna che questa minaccia sia reale; se & reale, vuol
dire che in certe circostanze siamo disposti a metterla in atto:

cid che dobbiamo assolutamente evitare e ciod Yestinzione» (Scuziy, I desting defla terra, tr. it, Milano, 1982, 266).

& LEvi, cit., 153,

5 Nonostante la riduzione del potenziale nucleare, avviata dalle grandi potenze, continuano a permanere sul territorio
italiano ordigni di questo tipo ritenuti necessar per garantime la difesa (e, pili in generale, la salvaguardia degli inte-
ressi occidentali rappresentati dall’Alleanza Nord Atlantica) dai pericoli dfterminati dalia presenza nel Medio Qriente e,

nello stesso Mediterraneo, di pericolosi focolai di tensione.
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bile, dalle possibili opzioni a disposizione dei governi
al punto di indurre taluno® a rilevare come da al-
meno ¢ingue secoli il mondo non aveva attraversato
un periodo cost «poco violento e conflittuales. Alla
dissuasione, fondata su wna minaccia reale e credi-
bile® di impiegare le armi nucleari, veniva in questo
modo riconosciuta la «funzicne di prevenire Ia
guerra»®, pur costringendo Vintera umaniti a per-.
manere in una condizione d’angosciosa attesa, in bi-
fico su un precipizio.
Nonostante questa condizione di pace negativa, la
presenza stessa sul nostro tenitorio di bast missili-
stiche e di sottomarini armati con ogive nucleari, in-
duceva taluni a richiamare il rispetto del limite con-
tenuto nel primo alinea dell’art. 11 Cost. A paite’ghi
effetti certamente pregiudizievoli per Ia stabilita delle
relazioni internazionali di una costante minaccia di
innescare un conflitto nucleare {al punto di spingere
1 movimenti pacifisti e talune forze politiche del-
Yopposizione ad invocare 1a rimozione dal nostro ter-
ritorio di questi ordigni) la stessa esigenza (conna- 7
turale alla tipologia di armi) di sferrare per primi
Fattacco, per evitare di essere annientati dal fuoco
nemico, sewbrava porsi in contrasto con il divieto
di intraprendere una guerra preventiva contenuto —
come abbiamo gix sottolineato — nell'art. 11 Cost.
Pur tuttavia, le perplessita sulla costituzionalith di
un sistema difensivo basato sulla deterrenza nucleare
appaiono oggi parzialmente superate dagli straor-
dinari eventi succedutisi a seguito del crollo del muro
di Berlino nel 1989 ¢ della conseguente riduzione
della tensione tra i due blocchi, ¢coi ha certamente
contribvito 'avvio di un progressivo dismmo bilate-
rale del potenziale nucleare che era stato accumi-
lato nel corso degli anni.
Il rasserenamento dei rapporti tra le grandi potenze,
se ha ridotto Ja necessitd di conservare il costosis-
Simo e certamente pericoloso arsenale bellico, non
ha, tuttavia, attenuato i bisogni di difesa degli inte-
ressi vitali del nostro Paese costantemente minac-

considerarla, «come

questo significa che rientra nei nosti pProgrammi proprio F
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ciati, alla pari dell'intero occidente, dai cosiddetti
Stati «fuorilegge» o da organizzazioni terroristiche
che proprio nei primi rinvengono il necessaric ap-
poggio logistico e finanziario.

La conservazione di una condizione di pace dura-
tura viene, inoltre, oggi messa in discussione dalle
tensioni provocate ‘dalla deflagrazione di nuovi con-
flitti regionali, sovente di origine etnica o religiosa,
che sono rimasti a lungo trattenuti dallordine im-
posto dalle due forze imperiali. La fine della loro
contrapposizione ha, infatti, determinato la moltipli-
cazione delle occasioni di tensione in alcune aree
del pianeta che potrebbero dare origine a guerre lo-
cali senza affatto degenerare in un «conflitto di di-
mensioni planetarie »%. Lo stesso attentato alle Torri
gemelle di New York dell'll settembre 2001 ha mo-
strato, in modo drammatico, che la fine delPequili-
brio del terrore non abbia «prodotio quella pace —
quella giuridificazione dei rapporti internazionali -
che tanti avevano sognato, e che il mondo globale
& pin violento e dinamico di quello glaciale domi-
nato dalle due superpotenze»®.

Tali conflitti (compresi tra quelli definiti «a bassa in-
tensita» ), tipici dell'attuale fase di globalizzazione
«senza regole» - per la presenza di una parficolare
incertezza e disordine nei rapporti internazionali® -
nonostante il loro indubbio carattere loeale, eviden-
ziano un'evidente fransnazionalitd che rende quanto
mai difficile una chiara «distinzione tra interno ed
esterno, tra aggressione (attacchi dall’'esterno di un
Paese) e repressione (attacchi dall'interno) o perfine
tra globale e locale»®. Al punto di indurre un'attenta
studiosa® dei fenomeni bellici a confare I'espressione
di guerre post/moderne, proprio per evidenziare la
presenza di caratteri equivoci che non consentono’
di secindere in modo netto la «guerra» (che tradi-
zionalmente definisce lo scontro tra Stati sovrani)

5 RawLs, cit,, 2001, 48.
8 ARCHBUGI, VOLTAGGIO, cif., XIL
% Gawu, La guerra globale, Roma-Bari, 2002, 45,

8 KALDOR, Le nuove guerre. La viclenza organizzate nell'etd globale, trad. it., Roma, 1895, 12.

& BALDASSARRE, 2002, 92.

& KAIDOR, cit., 12.

8 KALDOR, cit., 11.

81 Secondo la definizione cui & ricorso Rawis, ¢t 82.

& Costituisce conferma di questa evoluzione del fenomeno bellico Ia joint vesolution (Public Law, 10740, 18 settem-
bre 2001) con cui il Congresso americano autorizzava «il Prestdente all'uso di ogni necessaria e appropriata forza con-
tro quelle nazioni, orgarnizzazioni e persone, che egli determini, che abbiano programmato, autorizzato, commesso o aiu-
tato l'attacco terroristico intervenuto I'11 settembre 2001, o ospitato tali organizzazioni o persone, al fine di prevenire
ogni altre futuro atto di terrorismo internazionale contro gli Stati Uniti da parte di tali naziond, organizzazioni o per-
sone» [DE VERGOTIR, La «guerra» condro un nemico indelerminato (5 ottobre 2001), in wwnw. Unife.it/forumeostifu-

zionale/contributi/guerra-com.htm].
8 DE Frores, 2002, 51.

& Ricano, 2002, 34, a giudizio del quale dalla previsione contenuta in Costituzione dovranno essere esclusi «tutti i con-
flitti di indole privata». Per tale Autore, infatti, «se la guerra & manifestazione di sovranit, & evidente che soltanto gli
Stati, in quanto detentori del potere sovrano, possono essere soggett di condlitti, ivi, 30.

% Rousseay, /1 contratto seciale {1762}, in Scritti politici, trad. it., Torirlo, 1970, 727.
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dal «crimine organizzato» (perpetrato da gruppi pri-
vati organizzati) e dalla «violazione su larga scala
del diriiti umani» {da parte di Stad o di gruppi ter-
roristici ai danni di comunitd di individui). -

La reazione di alcuni Paesi occidentali, proditoria-
mente c¢olpiti nei loro interessi vitali da gruppi cri-
minali, assistiti 0 in qualche misura protett da Stati
«non decenti»®, ha determinato una progressiva tra-
sformazione asimanetrica del fenomeno bellico che,
alla tradizionale contrapposizione tra Stati sovrani,
sostituisce oggi uno scontro con entith associative
inafferrabili (le organizzazioni terroristiche)® di cui
si cercano di colpire le basi operative, ovunque esse
siano localizzate. .

Loperazione condotta dalle forze alleate occidentali
in Afganistan, il cui governo — sostenuto dagli stu-
denti talebani — veniva accusato di complicita con i
terroristi di Al Quaeda, dimostra infatt come le due
nozioni di Stato € di nemico non sianc pill in grado
di fondare «un’endiadi, trattandosi di due rappre-
sentazioni concettuali dissonanti e non automatica-
mente sovrapponibili fra esge»®,

Cid nondimeno, & indubitabile che 1'operazione mi-
litare, diretta a colpire i centri del terrore interna-
zionale, potrd assumere le dimensioni di una vera
e propiia guerra di difesa (come tale contemnplata
dal primo alinea dell'art. 11 Cost.) a condizione di
essere rivolta confro una entitd giuridica «struttu-
rata in forma di Stato»® che venga accusata di aver
favorito (o comunque protetto) gli autori deliin-
giusta violenza ai danni di un ente omologo. Solo
la presenza di questa simmetria, che provoca una
contrapposizione tra due Stati sovrani, consenfi-
rebbe di qualificare il fenomeno bellico come una
vera e propria guerrg che, sin dai tempi di Rous-
seau®, veniva infatti definita come «reazione non
tra uomo e uomo, ma tra Stato e Stato, nella quale
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gli individui sono nemici solo accidentalmente, e non
come vomini, € neanche come cittadini, ma come
soldati».

Lassenza di prove certe, sulleffettiva complicith di
uno Stato sovrano con gli autori di un attentato ter-
roristico, impedirebbe, percid, 'avvio di qualungue
azione di tipo bellico, potendo al piti giustificare un'o-
perazione di intelligence o di polizia criminale che
st proponga di individuare i responsabili per assicu-
rarli alla giustizia. In assenza di un’esplicita autoriz-
zazione, contenuta nella Carta delle N.U,, a impie-
gare la forza delle armi «a fini sanzionatori, per la
repressione di questt reati», I'unica strada percorri-
bile sarebbe, infatti, quella di carattere «sostanzial-
mente giudiziario» %,

Soltanto la presenza di prove inconfutabili sulla ef-
fettiva complicit di uno Stato, che abbia fornito armi
0 concesso ai terrorisi ospitalita sul proprio terti-
torio, autorizzerebbe allora ii ricorso da parte della
vittima ad un'azione militare di autotutela, in attesa
della deliberazione del Consiglio di sicurezza del-
I'O.N.U,, con l'inico obiettivo di interrompere 1a pro-
secuzione delle violenze ai danni dei propri interessi
vitali; a condizione, ovviamente, che I'intervento ar
mato di difesa sia proporzionalmente indivizzato a
neutralizzare gli autori dell’attentato, senza provocare
inutili danni alla popolazione civile insediata nel ter-
ritorio nemico.

Tassenza di uno stato di necessity, giustificato dal-

lattnalitd delle azioni di violenza, impedirebbe, al-
Topposto, il ricorso alf'art. 51 dello Statuio O.N.U.
In presenza di un attacco gia esaurito nei suoi ef-
fett], rientrerebbe, invero, nei poteri discrezionali det
Consiglio di sicurezza decidere, in base alla gravita
della minaccia e det danni arrecati, I'opportunita di
intraprendere wn'azione di polizia internazionale.

E cosl, a seguito degli attentati terroristici del’11 set-
tembre 2001, il Consiglio di sicurezza con la Risolu-
zione n. 1368 del successivo 12 settembre, nel rile-
vare la permanenza di una «minaccia per la pace e
la sicurezza internazionale», dichiarava che avrebbe
dovuto essere considerato egualmente responsabile
chiunque avesse aiutato, sostenuto e ospitato «gli au-

© DE Fiores, 2002, 60.

tori, gli organizzatori e i mandanfi» di quest atj ter-
roristici, di fafto assimilati ad una vera e propria azione
di aggressione. Analogamente, nella successiva Riso-
luzione n. 1373 del 28 seftemblre, nel ribadire Tesi-
genza di prevenire e reprimere qualunque fiancheg-
giamento al terrorisme, Forgano di governo dellO.N.1U.
riconosceva «il diritto alla legittima difesa individuale
e colletfiva», con l'effetto di spianare 1a strada, in de-
roga allart. 42 del proprio Statuto®, ad un irtervento
della forza multinazionale in Afganistan. E proprio av-
valendosi di questa copertura giuridica, il Consiglio
nord atlantico (Nac), dopo pochi giorni (il 4 ottobre),
decise di ricorrere all'art. 5 del Trattato N.ATO, per
considerare 'attacco subito dagli Stati Uniti come «un
attacco a tutti gli alleati»®™ e, conseguentemente, dare
inizio alle operazioni militari nel territorio afgano.

2.1.3 Gli interventi armati a fini di umanitd. — Llesi-
genza di salvaguardare i diritti fondamentali in ogni
angolo del pianeta, nella speranza di interrompere
le sofferenze cul & costretta una parte del genere
umano, ha progressivamente condotto la comunity
infernazionale a consentire lo svolgimento di inter-
venti armati con finalita di tipo umanitario, pure pre-
scindendo dal previo consenso dello Stato sovrang
nel cui teriitorio & pregiudicato il godimento delle
libertd, con l'effetio di segnare 'abbandono del prin-
cipio di non ingerenza®.

Gli Stati sembrano, in pratica, aver preso coseienza
della necessita di intervenire con le proprie forze mi-
litari o di assistenza solidaristica in tutti quei Inoghi

in cui si fosse determinata um'emergenza umanita-

1ia™, in virtii dell'assunto in base al quale tutto quanto
succede all'interno di uno Stato non pud conside-
rarsi «irrilevante per gii altri e che, anzi, & contem-
poraneamenie rilevante in tutto il resto del
mondo»™; con Tulteriore conseguenza — volendo qui
riproporre le parole del Santo Padre™ — che i cri-
mini contro 'umanitd non potrebbero affatto essere
considerati «affari interni di una nazione».

Le azioni di forza, intraprese sotto l'egida di un’or-
ganizzazione internazionale super partes o, per de-
lega di questa, di un organismo di respiro regionale,

" A norma del quale, accertata Iinadeguatezza delle misure Ton implicanti 'impiego della forza armata, solo it Consi-
glio di sicurezza «pud intraprendere con forze aeree, navali o terrestrt ogni azione che sia necessaria per mantenere o
Tistabilire la pace e la sicurezza internazionales».

® Crement, Lo Nato. Dal mondo diviso in due alla minaccia del terrorismo globale, Bologna, 2002, 125.

® Questa propensione del diritto internazionale a consentite un’evoluzione della «tutela dei diritti umani dentro lo Stato
ad una tutela contro lo Stato, a prescindere da ogni limite di glurisdizione domestica» (Cavivo, Lo scopo wmaniterio
come cause di glustificazione dell'uso della forze, in DOGLIANT, SICARDI, 1999, 40) e dalla stessa «teritorialita del po-
fere coercitivo» (DE VERGOTTIVI, 1999, 124), viene confermata dalla recente istituzione di Tribunali penali internazionali.
@ Larrawz, 1997, 9.

" Bowanate, 2001, 9.

%2 Grovanwt PaoLo I, Messaggio del Santo Padre per la celebrazione Aella Giornata mondiale della pace del 1° gen-
naio 2000, in Supplemento a «L'Osservaiore Romano», 13-14 dicembre 1989, 7.
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sarebbero quindi giustificate dall'urgenza di cosfrin-  minate dalla presenza di un conflitto tra Stati sovrand,
gere gli Stati illiberali, responsabili di una sisterna-  «ma esteso anche alle gravi violazioni dei dirit
tica e insopportabile violazione dei diritti umani (a  uriani»®™. All'interno delFordinamento internazionale
causa di pulizie etniche, genocidi, stupri di massa, si savebbe, in pratica, consolidata una prassi modifi-
deportazioni, ecc.), ad interrompere i loro compor-  catrice della «costituzione materiale dell'ordinamento
tament, giudicati gravernente lesivi delle regole ba-  internazionale»™ in grado di consentire al Consiglio
silari di ogni ‘civile convivenza, che devono neces-  di sicurezza, cul & riconosciuto il compito di interve-
sariamente informare le relazioni all'interno di qua-  nire in presenza di una «minaccia alla pace, di una
lungue comuniti di individui. violazione della pace o di un atto di aggressione» (art. g
In assenza di un autorevole governo mondiale, do- 39 St. delle N.U.), di «autorizzare qualsiasi Stato (o al- - :
tato di efficaci poteri coercitivi ¢ di pronto intervento  leanza fra Stati) ad intervenire militarmente nell'am-
per far cessare le ingiuste violazioni dei diritti umani,  bito politico-tenitoriale di un alfro Stato», in presenza
si ritiene che tale compito possa allora essere affi-  di insopportabili violazioni dei diritti fondament i%,
dato a coloro che sono i depositari della forza w~  La partecipazione delle nostre forze armnate ad azioni
mala® a condizione perd che Pimpiego della vio-  di polizia intermazionale a scopo umanitario, pure ri-
lenza bellica, preordinato a disarmare I'aggressore™  chiamata dalla recente 1. 33172000, sarebbe inoltre
e a ripristinare Pordine internazionale, sia delimitato  consentita proprio grazie alla formula contenuta nel
nel tempo, «preciso» negli obiettivi da raggiungere,  1° co. dell’art. 10 Cost. che avrebbe, secondo alcuni®,
condotto «nel pieno rispetto del divitto internazio-  la forza di immettere nel nostro ordinamento la con-
nale» e sotto il controllo vigile di «un'autorith rico-  suetudine abilitante di cui sopra: a condizione, ov-

. nosciuta a livello sopranazionale» ™. viamente, che la partecipazione del nostro Paese ad‘
% : Coerentemente alla funzione garantistica riconosciuta  intervent di {ipo umanitario, coerenti ai fini prefis-
¢ : al'O.N.U., e nonostante un autorevole precedente gin-  sati dal primo e dal secondo alinea dell’art. 11 Cost.,

risprudenziale™ di segno opposto, secondo questa in-  sia assunta dagli organi del governo centrale (Par-
terpretazione si sarebbe progressivamente formata lamento e Governo) e solo a seguito di un’indero- ‘
. una consuetudine internazionale secundum o praeter  gabile decisione del Consiglio di sicurezza delle N |

legem che legittimerebbe Tintervento, anche militare, Cid premesso, pure ad ammettere la legittimith di un ,

per far cessare Uemergenza wnanitaria™. Limpiego  fondamento consuetudinario di questo genere, inte- i
della forza armata, consentito dal capo VI della Carta  grativo della disciplina infernazionale vigente — parti- )
dell’O.N.U,, non potrebbe pill essere circoscritio esclu-  colarmerite sensibile alla tutela dei diritti umani —, non \
sivamente alle situazioni di crisi internazionale deter-  pare invece accettabile guell'orientamento® che, par-

7 Latraaez, 1997, 99.

™ BALDASSARRE, 2002, 129,

% Giovann Paoro I, Messaggio del Sanio Padre per la celebrazione della Giornata mondiale della pace del 1° gen-
naio 2000, cit. .

W (. Inter. Giust. (sentenza 27 giugno 1996, Nicarague c. Stati Uniti d’America, in Riy. dir internaz., 1896, 350 ss.)
che giudicava non appropriato l'impiego della forza bellica (cui erano rcorsi gli U.S.A., preaccupati per la sisternatica
violazione dei dirit nmani da parte del governo nicaraguense) come rimedio per garantire il rispetio det diriti umani.
7 Zoro, 2000, 83.

® 7axcHl, I Kosovo fra Nazioni Urilte e diritio internazionale, in Quederni cost., 1999, 381.

" Prcosg, I peace-keeping nel mondo affuale: tra militarizzazione e amministrazione fiduciaria, in Riv. dir. inter-
naz., 1996, 16. In senso contrario cfr. Barracim (Usi della forza e diritti umani nel sistema delle Nazioni Unile, In
DoGLIANT, SIcARDI, 1999, 5) per il quale «regole nuove il Trattato istitutivo del’ONU non pud averne che mediante un pro-
cedimento di emendamento o revisione della Carta (art. 108 e 109)».

 Zoro, 2000, 83.

81 Recante «Norme per listituzione del servizio militare professionale» che all'art. 2, 1° co., n. 2, nell'individuare i criter
di mantenimento di forme di servizio obbligatorio, fa espresso riferimento all'ipotesi di «una grave crisi intemmazionale
nella quale Vltalia sia coinvolta diretiamente o in ragione della sua appaitenenza ad una organizzazione internazicnales.
& DE VereoTrvg 2001, 291.

8 Cui pajono aderire Cassesg, Le cingue regole per una guerra giusty, in Bosertl (a cura di), Dultima crociata? Ra-
gioni o lortt di una guerva giuste, Roma, 1899, 28; CavINO, ¢it., 41; ZaNeH, git., 382 ss., secondo cui «sostenere che
le azioni militari sono di competénza delle Nazioni Unite ed impedire quindi ad altri di agire, pur nella consapevolezza
della paralisi della Organizzazione, equivale a lasciar continuare indisturbate le massirme violazioni dei diritii»; PIcoNg,
Tnterventi delle Nazioni Unite e obblighi «erga omnes», in Ip, (a cura i), Interventi delle Nuozioni Unite e diritto
internazionale, Padova, 1995, 536, a giudizio del quale non si «pud prescindere dal riconoscimento che, in caso di pa-
ralisi dell'Organizzazione, ghi Stati si riprendano il potere di gestire uti universi le reazioni necessarie, anche attra-
verso Tuso della forza (se cid & evidentemente consentito dal diritio intemnazionale generale): non &, infatti, manife-
stamente anmissibile che gli obblighi erga omnes siano potenzialmente inattuabili a causa della sola inattivitd del-
Y'Organizzazione ». 7

273




11

Costituzione della Repubblica Italiana

tendo dalla constatazione della debolezza® del Pa-
lazzo di vetro, peraltro favorita da quegli stessi Paesi
che ne farebbero volentiert a meno, e di una sostan-
ziale inosservanza degli artt. 425 e 43% del suo Sta-
tuto fondativo, teorizza la formazione di una prassi
(questa volta contra legeny) che, immessa a seguito
di uno stato di necessitd, legitimerebbe addirittura
il diritto di ogni Stato (singolo o associato) di inter-
venire roilitarmente per far cessare Ia condizione di
palese violazione dei diritti fondamentali. Alinterno
deH’ordinamento interniazionale si sarebbe fatto, ciog,
strada un indirizzo che favorirebbe la «riappropria-
zione» da parte degli Stati sovrani della facolta di de-
cidere «umilateralmente» limpiego della forza delle
armi¥, proprio al fine di colmare il vuoto determina-
tosi a cansa dell'inerzia mostrata dalle N.U.%, D«im-
potenza» e «indifferenza» del diritto internazionale
positivo nei confront dell'uso della forza armata, per
eifetto della stessa pavalisi del sistema di sicurezza
collettiva, costringerebbero pertanto a ricondmre la
questione dei limiti della guerra neltalveo del diritio
naturale®,

A dimostrazione della formazione di una prasst in-
ternazionale di questo tenore sono pure richiamati
quegli interventi wnanitari in passato intrapresi, senza
una previa autorizzazione del'organismo internazio-
nale in questione, da Stati come il Vietnam, interve-
nuto per far cessare la violazione dei diritd fonda- -
mentali in Cambogia, dalle forze alleate occidentali
(U.S.A., Francia e Inghilterra), a protezione delle po-
polazioni kurde dalle atrocitd perpetrate dall’esercito
iracheno (nel 1991), e dall'ECOWAS (Feonomic Com-
munity of Western African States) nella Liberia in-
teressata, nel corso del 1990, da una guerra civile che
aveva provocato una grave emergenza umanitaria a

seguito della fuga di una significativa parte della sug
papolazione® verso alcuni Paesi confinanti.

Pur tuttavia, indipendentemente da questi episodi e
nonostante indubbio peso riconosciuto dalla Cartg
delle N.U. ala tutela dei divitti dell'uomo, difficil-
mente poirebbe rinvenirsi tra le sue pieghe il for-
damento normativo in grado di legittimare interveriti
coercitivi unilaterali da parte degli Stati (singoli o
associati)®, sempre che ovviamente non siano pre-
senti le condiziond che possono invece giustificare il
ricorso ad una azione militare di legittima difesa in-
dividuale o collettiva contro una aggressione in atto,
Al di fuori di quest'ultima circostanza Ia Carta di San
Francisco non sembra, infaiti, consentive Iimpiego
da parte degli Stati della forza bellica, per ripristi-
nare la pace e la giustizia violate, se non a seguito
dell'autorizzazione del Consiglio di sicurezza®.
Lintervenio di un'autority democraticamente inve-
stita di questo compito e, soprattuito, in grado di de-
liberare «a nome dell'umanita», nel garantire un mag-
gior controllo sullo svolgimento realmente difensivo
delle operazioni belliche, potra evitare la prevalenza,
nell'adozione della decisione di ricorrere atla forza
delle armi, delle ragioni «del pili forte»*,
All'opposto, un eventuale riconoscimento di un di-
ritto uniiaterale a decidere l'esistenza di ragioni uma-
nitarie tali da giustificare I'avvio di un’azione di po-
Hzia internazionale, oltre a favorire una possibile se-
lettivitd degli interventi e quindi 'emergere di un'i-
naccettabile «doppia morale»® nella scelta degli
obiettivi, rischierebbe altresi di dare spazio ai pro-
positi di egemonia politica ed economica perseguiti
dalle grandi potenze militari (generalmente occi-
dentali, a cominclare dall'tmpero americano, ma che
un giomo potrebbero essere sostituite da qualche al-

# Che ha indotto Norberto Bobbio 2 ricorrere all'espressione di «terzo assentex (BoBRIO, I terzo assente. Saggi e di-
scorsi sulla pace e la guerra, Milano, 1989) per rimarcare l'estrema cautela mostrata dal’O.N.U. ad ingerirsi negli affari
interni degli Stati per far cessare le violenze commesse, anche a causa di un disinvolto impiego del diritto di veto cui
sono sovente ricorsi i cingue membri permanenti del Consiglio di sicurezza per bloccare qualungue iniziativa che po-
tesse in qualche modo intaccare i propri inferessi.

& A norma del quale il Consiglio di sicurezza «pud intraprendere, con forze aeree, navali o terrestri, ogni azione ne-
cessaria per mantenere o ristabilire 1a pace e la sicurezza internazionale ».

% Che introduce l'impegno di tutti gli Stati membri dt «mettere a disposizione del Consiglio di sicurezza [...] Ie forze
armate, I'assistenza e le facilitazioni, compreso il diritto di passaggio, necessario per il mantenimento della pace e della
sicurezza internazionaie»,

S PEDRA7E, cit., 128.

8 Larrava, 1997, 96. : -

¥ CoNFORTI, Guerva giusta e diritto internazionale contemporanes, in Rass. Parl, 2003, 1, 20 ss., secondo cui «il di-
1ilto naturale ha servito, serve e servirk nel momenti in eui, e per i rapporti rispetto ai quali, i1 diritto positivo non & in
grado o mon & pill in grado, di funzionare».

€ PONTARA, Guerra etica, etica della querre e futela globale dei diritii, in Rogion Pratica, 1999, 13, 64.

1 Larranz, 100.

% Oyma, 1999, 958 ss.

® RoDOTA, Quei limiti intoccabili della Carta costituzionale, in La Repubblica 92 luglio 2002.

® Molteplici episodi (a cominciare dalle vicende della Cecenia e del Kurdistan) dimostrano come «i governi degli stessi
paesi democratici abbiano sovente usato la questione dei diritt umani e delta democrazia in modo strumentale, tacendo
le viclenze compiute da governi ritenuti amici ed enfatizzando quelle compiute da governi ritenufi nenvici» (ArcHBUGI,
Vorragero, cif., LVID. 7
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tro Stato emergente, come la Cina) che difficilmente
potrebbero essere assimilati ad azioni militari per la
salvaguardia dei diritti umani.

Lesistenza di un pericolo di questo genere non rap-
presenta, peraltro, nna novitd come provano le per-
plessita gia manifestate in passato da un autorevole
studioso degli stati di emergenza, Carl Schmitt®, il
quale richiamava, in proposito, la nota espressione
di Proudhon («chi dice umaniti cerca di ingannarti»)
proprio per sottolineare la possibilita, non tanto re-
mota, che dietro il paravento dell'intervento umani-
tario si potessero in realth nascondere pericolose
Inire espansionistiche di Paesi egemonici sospinti dal-
Tunico intento di mortificare il nemico fino a pri-
varlo della stessa «qualith di uomo», e di giustifi-
care qualunque atrociti bellica.

I& proprio per evitare le insidie di un incontrollato
unilateralismo, in dottrina sembra allora prevalere
un indirizzo che subordina qualsiasi intervento uma-
nitario inirapreso dal nostro Paese, singolarmente o
nel quadro di wna alleanza militare™ (a cominciare
da quelli svold in ambite N.AT.Q.), ad una previa
deliberazione autorizzatoria™ (adottaia ai sensi del-
Part. 53% dello Statuto O.N.U.) del Consiglio di si-
curezza. Del resto, la prevalenza della decisione as-
sunta da quest’'organo delle N.U,, cui & attribuita Ia
«responsabilith primordiale [...] nel mantenimento
della pace ¢ della sicurezza internazionali», & pure
rafforzata dall’art. 7 dello stesso Trattato del Nord
Atlantico la cui applicazione non potrebbe, in alcun

modo, pregiudicare «i diritti e ghi obblighi derivanti
dalla Carta delle Nazioni Unite per le parti che ne
sono merabri», Al puntc che non sarebbe neppure
ammessa (art. 103 St. O.N.U.) l'assunzione da paite
di uno Stato membro delle N.U. di un qualsiasi im-
pegno internazionale che possa confliggere con gli
obblighi che derivano dalla Carta di San Francisco.
A rafforzare ulteriormente il divieto di sotirame
aprioristicamente al Consiglio di sicurezza la deci-
sione di infraprendere un'azione di polizia interna-
zionale soccorre lo stessc art. 11 Cost. che, nel suo
secondo alinea, dernanda espressamente ad eventuali
organismi internazionali, cul siano state cedute da
parte dello Stato quote di sovranitd, il compito di
operare per la tutela della pace e della giustizia fra
le Nazioni. Tale disposizione viene, pertanto, a pre-
cludere gualunque intervento armato individuale o
anche collettivo che, al di fuori del legittirac impiego
della forza bellica per ragioni di autodifesa, non fosse
preventivamente preceduoto da una antorizzazione del
Consiglio di sicurezza®™. .
Alla luce delle considerazioni che precedono emer-
gono, allora, seri dubbi sulla compatibiliti con lo Sta-
tuto delle N.U. e con la nostra Carta costituzionale
delle operazioni militari intraprese dalle potenze oc-
cidentali, in occasione della crisi del Kosove, con la
non celata intenzione di sostituirsi alle N.U. in modo
da imporre «la propiia autonomia d'azione», nono-
stante la palese antinomia con il diritto intermazio-
nale vigente!®, al punto di indurre una dottrina ad

% ScumrrT, Le categorie del «politico» [1928), trad. it., Bologna, 1972, 139,

® Missiond di questo tipo furono intraprese in occasione della crisi del Golfo del 1991 e di quella somala del 1992 (cosid-
detta operazione «Restore hope», consentita dalla Risoluzione n. 794 del 3.12.1992). Analoghe autorizzazioni furono concesse
dal Consiglio di sicurezza a contingenti multinazionali per risclvere la questione haitiana (Risoluzione . 940 del 31.7.1994),
quella rwandese (Risoluzione n. 929 del 22.6.1994, che detie avvio alla «Operation Turguoise»). Al riguardo cfr. BARSOTTY,
Luso della forza nella tutela del diriti wmani, In GReECO (a cura di), Viclozione e futela del diritti wmani, Pisa, 2001, 117,
% Qualche perplessith su questa prassi seguita dal Consiglio di sicurezza & stata avanzata da parte delfa dottrina (Pe-
DRAZZI, ¢it., 121), in considerazione del fatto che «autorizzare o delegare uno o pil stati all'uso della forza significa la-
sciare ad uno stato il comando delle operazioni; significa rinunciare alla possibilita di seguire la siteazione da vicino, di
verificare che le operazioni militari si mantengano» entro certi limiti. «Le deleghe e autorizzazioni», per questo Autore,
«comportano, in realtd, una erosione significativa dell’autoriti del Consiglio di sicurezza, ed un parallelo recupero di au-
tonomia da parte degli stati».

® A norma del quale «I1 Consiglio di sicurezza utilizza, se del caso, gli accordi o le organizzazioni regionali per azioni
coercitive sotto la sua direzione. Tultavia, nessuma azlone coercitiva potra venire infrapresa in base ad accordi regionali
o da parte di organizzazioni regionali senza l'autorizzazione del Consiglio di sicurezza»,

¥ Cir. Fioravant, Dfervento armato in Serbia e Uart. 11 della Costituzione, in DoGLIANI, Sicarpy, 1999, 57. Lintervento
NATO. nel Kosovo, effettuato in dispregio degli arit. 53 dello Statuto O.N.U. e del 2° alinea dell'art. 11 Cost., avrebbe
determinato per Mor (Serza un governo europeo non ¢l pud essere un ordine democratico, in DOGLIANI-SICARDI, 1699,
92) una vera e propiia «rottura della Costituzione» e un esercizio della «politica che ha sopraffatto il diritto». In man-
canza di una previa autorizzazione del Consiglio di sicurezza, «gli Stati potrebbero esercitare una sorta di diritto di resi-
stenza collettiva [...] e concretamente tale diritto potrebbe estrinsecarsi, non solo nella condanna di una certa operazione,
ma anche nel rifiuto di mettere a disposizione basi militari, di consentire il sorvolo del proprio spazio acreo» (Iovane, La
Nato, le Organizzazioni regionall ¢ le competenze del Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unile in tema di mante-
nimento della pace, in Comunitd internazionale, 1998, 71). Ne discende per Mor (6it, 92) lillegittimitd dellintervento
N.AT.O. nel Kosovo effettuato in dispregio degli art. 53 dello Statuto dell’O.N.U. e del secondo alinea dell’art. 11 Cost.
1% Tn tal senso CLEMENTI, ¢if, 182: ALLEGRETTE, Profill problematict dell’intervento a twtela dei diritti umani e compiti
della dottrina giuridica, in DoGLIaNT, SICARDL, 1989, 19; Motzo Cestiluzione e guerra giusta alla periferia dell’impero,
in Quaderni cost., 1999, 374; Rescigro, 1699, 378; BALDASSARRE, 2002, 14, secondo cui lintervento della N.A.T.O. sarebbe
stato svolto «sulla base di giustificazioni giuridiche oggettivamente fragili».

275




11

evidenziame la portata «eversiva»1® tale da confi-
gurare un vero e proprio «illecito internazionale » 12,
Si ritiene, infatt, che, al di fuori del ricorso alla vio-
lenza delle armi per esercitare il diritto dj legittima
difesa consentito dall'art. 51 della Carta delle N,
l'intervento della N.ATO. non avrebbe alcun «fon-
damento giuridico» 1%,

Ed allora, volendo ritornare alla triste vicenda bal-
canica, non solo le operazioni militari, avviate a se-
guito delle violenze perpetrate dalle milizie di Milo-
sevic all'interno della regione a maggioranza alba-
nese, furono realizzate (nel corso del 1999) senza Ia
necessaria autorizzazione del Consiglio di sicurezza '
(sopraggiunta tmplicitamente con il rifiuto manife-
stato daila maggioranza dei suoi componenti ad ap-
Provare una risoluzione presenfata daila Russia che
chiedeva la cessazione delle ostilita %), quanto poi
nel loro svolgimento successivo furono sistematica-
mente sottratte alla necessaria direzione e controllo
di quest’organo delle N.U. cui sarebbe spettata Ia de-
cisione sui «mezzi da impiegare», sull'avvio e sulla
conclusione delle operazioni e su «tutte le fasi in-
terrnedie» '™, Di fatto, neutralizzato dai comporta-
menti assunti dalle forze alleate, il Consiglio ebbe 1a
possibilits di intervenire solo in seguito per assicu-
rare la gestione «della pace» e regolare Iz difficile
e delicata fase della ricostruzione e della convivenza
tra le diverse etnie che erano insediate sul tervito-
rio interessatoi®?,

Ad analoga conclusione si dovra pervenire per Ta-
zione rilitare di difesa preventiva intrapresa nel mese
di mairzo del 2003 dalle forze armate anglo/ameri-
cane contro I'raq. Tali operazioni belliche, avviate
per distruggere l'arsenale non convenzionale dete-
mito dallo Stato arabo, non sono state infath pre-
cedute da alcuna risoluzione del Consiglio di sicy-
rezza contenente un'esplicita autorizzazione. Lorgano
dell'O.N.U,, accanto ad una diffida rivolta al regire
di Saddam Hussain a consentire un’ispezione inter-
nazionale, escludeva infatli qualsiasi antomatismo
(Risoluzione 1441/2002), rimettendo ad una sua suc-
cessiva deliberazione il compito di stabilire le mi-
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sure da adottare, in presenza di una scarsa collabo-
razione da parte del Paese sotto osservazione, in
modo da «ripristintare la pace e la sicarezzas,
Nonostante 1a previsione di « gravi conseguenze s, cui
sarebbe andato incontro I'lrag in presenza di una per-
sistente violazione dei «suoi obblighi», né la Riso-
luzione n. 1441 citata e neppure quelle che Pavevano
Preceduta sembravano giustificare Pinizio dell'azione
militare da parte dei due alleati atlantici.

E chiaro che il ricorso alla forza delle armi per in-
traprendere un'azione di polizia internazionale, in os-
sequio alle prescrizioni di diritto internazionale che
ne regolano l'avvio e i successivi sviluppi, dovrebbe
rappresentare Fultima spiaggia dopo aver percorso
futte le strade per consentire una risoluzione paci-
fica della controversia,

Listanza irenista, correlata al disfavore manifestato
dallart. 11 Cost. per qualungue impiego delle armi
che non sia giustificaio da un'esigenza di difesa, im-
pone infatti al nostro Paese di adoperarsi attivamente
per rimuovere le vere cause di gran parte dei con-
Hitti interstatuali, a cominciare da quelle econori-
che e sociali che condizionano il persistente divario
tra le diverse zone del pianeta (in particolare tra il
Nord e il Sud)™s,

Accanto ad una congrua riduzione degli armament
(eccedenti alle necessita di difesa), indispensabile per
attenuare le angosce che derivano dalla deterrenza,
soltanto una concreta azione di cooperazione per mi-
gliorare le condizioni delle popolazioni pilt disagiate
del pianeta potrebbe consentire Yevoluzione della
pace da una sua configurazione negativa (di guerra
fredda, equilibrio del terrore) ad una dimensione (cer-
tamente ad essa pit congeniale) di fipo dinamico o
positivo, '

Sara, percid, compito dei pubblici poteri adoperarsi
per stimolare la maturazione di unistanza solidari-
stica della stessa societd civile che, direttamente (at-
traverso Fopera delle associazioni del volontariato o
delle Crganizzaziont non governative) ovvero avva-
lendosi delle articolazioni territoriali dello Stato (e
cioé di Regioni, Province e Comuni) ™, favorisea il

% Zoro, Secessione per la pace, in la rvista del Manifesto, 2002, 32, 47.
12 Zovo, 2000, 84; Motzo, Costituzione e guerra glusta alla periferia dell'tmpero, cit.,, 374; Rescieno, 1999, 378.

19 ALEEGRETTI, ¢it, 19,

1% «Le risoluzioni del Consiglio di sicurezza per il Kosovo (1160, 1199 e 1203 del "98) non autorizzano, in veritd, né espli-
citamente né implicitamente ghi Stati all'sso della forza, sia individualmente che per il tramite di organizzazioni interna-

zionali» (FIORAVANTI, cit., 57).

5 CoNsORTI, ¢it.,, 136 e Cumgrry, 1T diritto all'ingerenza armata a fini wmanilari, Profili di costituzionalitd, in GRECO,

cit., 85 ss.
195 Ferratol, cit, 24.
1% PenRrAZZ, cif., 193,

8 Dat dati riportati dall' Human Development Report delle Nazioni Unite (Zoro, Secessione per la pace, cit)) risulta, in-
fathi, che «il 20% della popolazione mondiale Pplit ricea si accaparra I86% dei consumi mondiali, mentre it 20% pit po-

vero consuma '1,3% di tutti { beni e 1 servizi prodottix.

'™ Nella veste di enti a fini generali in grado di contribuire - a
una serie di «compiti fondamentali» divetti a favorire un «pitt

gludizio del giudice costituzionale (sentenza 829/1988) — ad”’
elevato sviluppo della persona umana, delia solidarieta so-
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perseguimento degli obiettivi urnanitari e di giusti-
zia distributiva connaturali alla nostra Costituzione
personalista.

La cooperazione decentraly, atiraverso 1a realizzazione
di tavoli di coordinamento ira apparati statali, locali
e lo stesso terzo settore, nel veicolare i propositi so-
lidaristici e i assistenza allo sviluppo!'? emergenti al-
Iinterno della societi civile, sarebbe in grado di as-
sicurare, accanto allindispensabile partecipazione,
una maggiore trasparenza dei processi decisionali.

" Ti coinvolgimento del demos, nella realizzazione di

programrui dirett a ridurre Je distanze socio/econo-
miche — ancora persistenti tva 1 popoli del pianeta -
ed a promuocvere una pilt intensa cultura della pace
e della non violenza!', dovrebbe favorire la matu-
razione, all'interno della nostra societd, declinata in
chiave sempre pifi milticulturale ¢ multietnica, di
una maggiore tolleranza e comprensiore dei diritd
altrui, in modo da attenuare le ragioni del contrasto
e il pericolo del ricorso alla violenza delle armi come
rimedio estremo per la risoluzione dei conflitti. B
chiaro, infatti, che soltanto attraverso la promozione
dei diritti e della stessa dignith dei popoli si potrebbe
garantire il rispetto della «giustizia» e della «pace» L2
e, quindi, ridutre le ragioni che oggl spingono gli in-
dividud pii) sfruttati e mortificati a gesti disperati ov-
vero a giustificare il compimento da parte di altr di
inaccettabili azioni tervoristiche.

2.1.4 Segue: il collegamento tra il primo ed il se-
condo alinea delf'art. 11 Cost. — Accanto alle per-
plessit che precedono, tali da spingere sotto un cono
d'ombra Tintervento umanitario condotto dalle forze
della N.AT-0. nell'e Jugoslavia, ulteriori dubbi hanno
poi avvolio lo stesso andarnento delle operazioni mi-
Ytari condotte in quella regione balcanica che, anzi-

ché lirnitarsi alla salvaguardia del popolo kosovaro
sotloposto ad atroci violenze, si indirizzarono sul ter-
ritorio del Paese aggressore di cui furono annientati
i centri direzionali (a cominciare dalla stessa capi-
taie Belgrado) con linevitabile coinvolgimento della
popolazione civile, Teffetto di questo svolgimento
delle operazioni belliche fu la progressiva trasfigu-
razione delle attivita di ingerenza wmanitaria inuna
vera e propria azione di gnerra di ritorsione!B, come
tale vietata dall'art. 11 Cost., che provocd numerose
vittime tra i civili duramente colpiti dalle incursioni
aeree effettuate daile forze alleate occidentali'™,

B, infatt, incontestabile che l'adesione del nosbo
Paese ad organismi internazionali, preordinati {anche
attraverso l'esercizio di interventi di umanith) a i
stabilire una condizione di giustizia, pregiudicata da
comportamenti aggressivi ¢ comunque nrispettosi dei
dirittl umani tenuti da Stati non demoeratici, non po-
trebbe in alcun modo comportare la disattivazione
del precetto contenuto nel primo alinea dell'art. 11
Cost. che condanna, senza appello, qualunque azione
bellica ispirata da intenti aggressivi con un monito’
di indubbia valenza giwridica, oltre che morale, non
suscettibile di revisione costituzionale™®.
Lirrinunciabile interpretazione sistemica delle varle
parti (con particolare riguardo, per quarito qui rileva,
al primo e 4l secondo alinea, separati da un punto e
virgola a conferma di una loro continuita sintatticat'®},
con cui & declinato questo articolo, non potrebbe, in
aleun modo, offrire spazio ad una loro lettara auto-
noma e separata (tale da restringere l'operativita del
ripudio della guerra di offesa soltanto alle operazioni
militari intraprese individualmente dal nostro Paese,
senza affatto ostacolare Yantonoma determinazione
degli organismi internazionali nei quali questo fosse
inserito!'") e neppure a quella esegesl che, in consi-

ciale ed econormica, della democrazia politica, della cultura e del progresso tecnico/scientifico, della convivenza pacifica
tra i popoll (artt. 2, 3, 9, 11 Costituzione)». In considerazione di questo importante riconoscimento, le Regioni hanno av-
viato numerosi interventi di cooperazione allo sviluppo nella misura consentita dalla Ln. 49/1987, Tra le numerose leggi re-
gionali di questo tipo si vedano quelle del Veneto, 18/1888; dell' Abruzzo 105/1989; del'Emilia Romagna 18/1990; del Lazio
30/1991; delia Pughia 11/1893; della Basilicata 26/1996; della Sardegna 19/1996; della Liguria 28/1998 ¢ dell'Umbria 26/1999.
190 T4li «azioni preventives consentirebbero di «intervenire dall'esterno attutendo le cause di confiitti che potrebbero

evolversi in guerre» {CONSORT, cit., 82).

1 Pergeguono questo obiettivo le Ll Friuli Venezia-Giulia 17/1987 & 39/1987; Veneto 18/1988; Lombardia 20/1989; Abruzzo

98/1990; Piermonte 30/1990 e della prov. Bolzano 5/1991.
12 ConsorT, cif., 102.

m 7oro, 2000, 88.

14 GIANFORMAGGID, cit., 67.

15 | prima clausola dell'art. 11 Cost. contiene un principio che indiscutibilmente rientra tra quelli supremi non su-
scettibili di «essere sovvertiti o modificati nel loro contenuto essenziale» appartenendo «all'essenza del valori supren
sui quali si fonda la Costituzione italiana» (C. cost. 1146/1988, in GIC, 1988, p. 5b69).

U8 Per Vawl, La «vecchia» Costituzione e la «nuoves guerrda: breve analisi della scrisi del Kosovo », in DogLians, S&-
cARDI, 1999, 122, «dal lavori preparatori e dallo stesso tenore letterale della disposizione emerge, infatti, che la seconda
parte dell'art. 11 deve, piuttosto, essere letta alla luce della primax». -

117 Sembra propendere per un’interpretazione di questo tipo DE Vergorrov, 1999, 122, che, pur dubitando della confor-
miti alla prima parte dell'art. 11 Cost. dell'intervento wnanitario intraprese nel Kosovo (per le inequivocabili caratteri-
stiche scarsamente difensive); perviene poi a considerarlo legittimo attraverso il Ticorso «a quella parte dell’art. 11 che
prevede la partecipazione dellTtalia alla protezione della pace e della gil}stizia», ovvero utilizzando lo stesso art. 10.
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derazione di una presunta gerarchia tra le norme con-
tenute nell'articolo in esame, si proponesse di svalu-
tare il ripudio della guerra di aggressione a benefi-
cio di insopprimibili iropegni internazionali (anche se
con finalith non meramente difensive) assunti dall'T-
talia, con Julteriore effetto di provocare un'inaccet-
tabile decostituzionalizzazione o disattivazione pro-
prio della prima clausola dell'art. 11.

Peraliro, a parte la stretta connessione tra le prime
due espressioni di questo articolo, che ha condotto
ad evidenziare la derivazione deila seconda parte dal
principio contenuto nella prima™?, & altres] indiscu-
tibile che il ripudio della guerra rappresenti una pe-
culiarith della stessa Carta delle N.UL che, alla pari
del nostro Testo fondamentale, consente {art. 51) -
come pil volte ripetuto — solo interventi di autodi-
fesa individuale e collettiva.

Levoluzione degli indirizzi di strategia militare (im-
plicanti non solo azioni di difesa territoriale, ma pure
di salvaguardia dei diritti wani, ovunque minaceiati),
assunti all'interno di organismi internazionali o di re-
spiro regionale, non poirebbe in alcun modo givsti-
ficare la compressione del valore pacifista espres-
samente consacrato fra i Principi fondamentali del
nostro testo costituzionale.

A maggior ragione non sarebbe neppure accettabile
quella tesi!”® che perviene alla svalutazione det 1i-
pudio della guerra di offesa attraverso il riconosci-
mento della prevalenza di un’ennesima consuetudine
internazionale, Ia quale sarebbe stata irmessa nel
nosiro ordinamento grazie allo scivolo offerto dal-
lart. 10 Cost. A tale ragionamento sembra opporsi
proprio Vimpedimento richiamato dallo stesso giu-
dice costituzionale' il quale ha escluso la possibi-
lita di incorporare, nell'ordinamento giuridico interno,
quelle norme di diritto internazionale generalmente
riconosciute che avessero una portata derogatoria
dei «Principi fondarmentali» consacrati in Costitu-
Zione,

Lindubbia valenza i «principio supremo» dell'ordi-
namento costituzionale, riconosciuta dalla pitt auto-

revole dottrina costituzionalistica (dalla Carlassare,
a Onida e Allegretti} al «ripudico della guerra» di of-
fesa alla Hberta di altri popoli, ne determina infatt
Pinserimento «tra quelli che prevalgono su ogni
eventuale vincolo infernazionale», indipendente-
mente dalta fonte di provenienza di quest'ultimo, sia
essa convenzionale che dipendente da una scelta di
un organo sopranazionale, Qualunque evoluzione
del diritto internazionale (sia formale, che di origine
consuetudinaria) non potrebbe, certamente, pregi-
dicare e svalutare listanza pacifista introdofta dalla
prima locuzione dell'art. 11 Cost. 1%,

La sincera avversione, contenuta nel Testo fonda-
mentale delta Repubblica, per ogni guerra non me-
ramente difensiva impedird, quindi, al nosiro Paese
di farsi coinvolgere in operazioni belliche che non
fossero meramente difensive, benché intraprese da
organismi internazional (come 'O.N.U. ela NATO.)
di cui sia entrato a far parte. Gli organi di governo
interni dovranno, per cid stesso, rifiutarsi di auto-
rizzare I'invio di contingenti militari (o anche di for-
nire un appoggio logistico, attraverso la concessione
dell'uso di porti o di aeroporti, ovverc di consentire
il semplice sorvolo sul territorio di vettori stranieri)
che, poi, potrebbero essere impegnati in operazioni
cosi devastant. Quanto precede, proprio al fine di
evitare di porre in atto un comportamento illegittimo
che potrebbe addirittura configurare una vera e pro-
pria rotture costituzionale.

Leventuale partecipazione del nostro Paese ad azioni
di polizia internazionale, preordinate ad annientare
Pavversario e non limitate ad una mera difesa dei di-
riti umani pregiudicati da un'ingiusta aggressione,
piuttosto che indurre ad una svalutazione del primo
alinea dell’art. 11 Cost. (cui sembra pure accedere
quella dottrina che perviene all'individuazione di un
«vuoto» 2 allinterno della nostra Costituzione ov-
verc a denunciare l'inadeguatezza della «clausola
della guerra difensiva, anche tramite il ricorso ad ar-
tifici interpretativi» 1Y) ovvero a giudicare la nostra
Carta costituzionale «a questo riguardo» ormai «su-

118 CARIASSARE, Costituzione italiana e guerre «umanitarie» in DoGLIANT, Sicarol, 1999, 26; DE Fiores, 2002, 27; Rr-
GANO, 2002, 35; CrccHeTT, 1998, 206, Onma, 1999, 959, per il quale «non si pud utilizzare la clausola sopranazicnale del-
l'art. 11 per vanificare il ripudio della guerra non difensiva, che lo stesso articolo proclama proprio come premessa al-
T'accettazione di autorith sopranazionali capaci di assicurare la pace e la giustizia fra le nazioni: ciod i contrario della
libera guerra decisa dagh Stati. Né si pud invocare l'articolo 107 e il principio di adattamento automatico del diritto in-
terno al diditto internazionale consuetudinario per vanificare i principi dell’articolo 11, anche perché siamo ben lontani
(fortunatamente) dallavvenuta formazione di una consuefudine internazionale abrogatrice della Carta Onu».

19 Sostenuta da DR VERGOTTINI, 1999, 122 e 124,

12 . cost. 16/1996; 48/1979.

122 AvTRGRETTL La pace ¢ i suo statuto (17 dicembre 2001), in wsw.unife.itforumcostituzionale/contributi/guerra-
coman.him

2 Sieanpy, I mille volid delfa guerra, in DoGuiant, Sicarpy, 1999, 108,

2 Dr VERGOTIN, 2001, 290. !

% Dp VErcGoTrn, 1999, 125, secondo cui «oggi improvvisamente ci si accorge che in tema di gestione delle crisi inter-
nazional, e addirittura di gueira, vengono messe in forse scelte di fondy che sono state tradizionalmente considerate
qualificanti I'ordine giuridico nazionale, quali il rifiuto della guerra con la siretta eccezione di quella difensivax».
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perata»? ¢ «datata»1?, dovrebbe invece spingere ad
una severa censura di tale inaccetiabile comporia-
mento. Dalternativa sarebbe, infatti, quella di per-
correre tutte le strade politiche (dai richiami del Pre-
sidente della Repubblica, Comandante supremo delle
forze armate e, soprattutio, in grado di manifestare
la wive vox Constitutionis, che potrebbe anche ri-
fiutarsi di sottoscrivere atti illegittimi; all'instaurazione
di una crisi di governo; ecc.) o anche giurisdizionali
(responsabiliti roinisteriale, conflitto di attribuziond
fra poteri dello Stato, messa in stato di accusa del
Capo dello Stato per attentato alla Costituzione, giu-
dizio di costituzionalita di leggi o di atti aventi forza
di legge che avessero autorizzato e finanziato la mis-
sione militare, ece.) offerte dal nostro ordinamento
giwridico nei confronti dei responsabili di questo in-
sopportabile sbrego operato ai danni di un principio
che rappresenta 1a pill intima essenza del nosivo or-
dinamento costituzionale'#.

2.2 Le limitazioni della sovranitd nel processo di in-
tegrazione europea. — Rivolgendo ora l'attenzione
alla seconda parte dellaticolo In commento, pos-
siamo anzitutto osservare che originariamente in
moltl Paesi membri 'adesione alle Comunita euro-
pee — per usare il linguaggio allora comunemente
diffuso — e la ratifica dei relativi trattati si collocava
all’ombra di generiche clausole, contenute nelta mag-
gior parte delle Costituzioni del secondo dopoguerra,
modellate proprio sulla falsariga dell’art. 11 della Co-
stituzione italiana, volte a consentire l'esercizio di
poteri sovrani da parte di organizzazioni internazio-
nali. Successivamente molti dei paesi che hanno ade-
rito all'Unione ewropea in una fase pilt avanzata dello
sviluppo dell’integrazione europea hanno previsto
specifiche clausole costituzionali sull'integrazione
europea, eventualmente da accostarsi alle pil risa-
lenti clausole per le limitazioni di sovranita a favore
delle organizzazioni internazionali. Lo stesso & ac-
caduto in molt paesi gi3 appartenenti all'Unione eu-
ropea, i quali in occasione della ratifica del Trattato
di Maastricht hanno operato una revisione costitu-
zionale diretta ad introdurre nella Costituzione na-
zionale una specifica clausola europea [vedi infra
par. 3.2]. Il caso italiano, che seguita a fondare I'ap-
partenenza all'Unione europea sulla base delle sole
previsioni generali contenute nell'art. 11 Cost., rimane
sempre pil isolato. La ragione che ha spinto mold
paesi a differenziare le clausole europee dalle clau-
sole di appartenenza ad aliri tipi di organizzazione

125 Jeaw, eit,, 263.
% Dr VeErRGoTTR, 2001, 275.

internazionale si radicano da un lato nella necessita
di distinguere le procedure di ratifica dei trattati eu-
ropei da quele previsie per i comund tratiati infer-
nazionali a causa delle irnplicazioni costituzionali che
i primi spesso comportano e dall'alro nella neces-
sita di formulare alcune condizioni di appartenenza
all'Unione europea, anche a tutela dei principi su-
premi contenuti nelle Costituzioni nazionali.

Per una pilt chiara analisi dell’art. 1} Cost., occone
distinguere le problematiche di natora procedurale da
quelle di natura sostanziale. Quanto alle prime, esse
concernono le procedure richieste dallordinamento
interno per l'autorizzazione aila rafifica e per il rece-
pimento dei trattati europei. Guanto alle seconde, esse
rignardano la natura e lentita delle limitaziond di so-
vranith sopporiabili dall'ordinamento italiano nel-
Pambito del sistema di integrazione europea.

2.2.1 L'art. 11 Cost. come norma sulla procedura per
la ratifica del trattati europei. — Lart. 11 Cost. inteso
come norma procedurale pone due distinte proble-
matiche: Ia prima & se per 'autorizzazione alla rati-
fica e per il recepimento dei frattati istituiivi defle
Comunitd europee e per 1 successivi trattati di revi-
sione sia sufficiente la consueta legge ordinaria di
autovizzazione alla ratifica, ex art. 80 Cost., conte-
nente anche l'ordine di piena ed intera esecuzione.
Come vedremo, in alcuni momenti cruciali dello svi-
luppo dell'integrazione europea — ad esempio in oc-
casione della ratifica del Trattato di Maastricht ed
in occasione delia ratifica del Trattato che adotta
una Costituzione per I'Buropa!® — ci si & interrogati
sulla necessita di procedere, piuttosto, con una legge
di rango costituzionale. La seconda problematica, cor-
relata ma distinta dalla prima, & se, una volta chia-
rito che la procedura per la ratifica dei trattati eu-
ropei si effeftua con legge ordinaria, occorra proce-
dere ad una previa revisione di aleune disposizioni
costituzionali specificamente interessate dai trattafi
europel. Questa seconda & stata la via prescelta in
alcuni paesi in oceasione della ratifica dei Trattati di
Maastricht, di Amsterdam e di Roma 2004, in parti-
colare datla Francia.

2.2.2 Legge ordinaria o legge costituzionale per la
ratifica dei trattati europei. — Il primo problema in-
terpretativo relativo alt'art. 11 Cost. che si & posto
alle origini dell'integrazione europea riguarda l'indi-
viduazione del tipo di fonte e di procedura neces-
sarte per ratificare 1 frattati istitutivi europei e per

127 FERRARA, Ripudio della guerve, rapporti internazicnall e responsabilitd del Presidente della Repubblico. Appunti
{17 marzo 2003) e Azammi, La guerra illegittima (19 marzo 2003), entrambi in wnimw.costituzionalismo.it
1% Trattato che adotia una Costituzione per 'Europa, firmato a Roradl 29 ottobre 2004,
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recepirli nell'ordinamento italiano. Sin dai primi mo-
menti si comprese che il processc di integrazione
europea implicava un salto qualitativo nella coope-
razione internazionale e che le Comunitd europee
non erano del tutto assimilabili alle numerose altre
forme di organizzazione internazionale che pure an-
davano fiorendo proprio negli anni immediatamente
stccessivi alla seconda guerra mondiale. Benché le
organizzazioni comunitarie delle origini — la CECA,
CEE e 1'Euratom — rivestissero le forme delle pint
tradizionali organizzazioni internazionali, esse com-
portavano il trasferimento di importanti funzioni le-
gislative, esecutive e giurisdizionali dagli organi sta-
tali a favore delle istituzioni comunitarie e quindi in-
cidevano sulla distribuzione dei poteri fissata diret-
tamente dalla Costituzione, in modo inedito per qua-
litz e quantith delle funzioni interessate. Per questo
i primi commentatori si interrogavano sulla neces-
sitd di ricorrere ad una legge costituzionale per au-
torizzare la ratifica ¢ per recepire i trattatt istifutivi
delle Comunith europee: le consuete procedure di
ratifica e recepirmento dei tratiati internazionali,
come disposte dall'art. 80 Cost,, basate sull'autoriz-
zazione parlamentare con legge ordinavia corvedata
da un ordine di esecuzione, sembravano insufficienti
di fronte ad un fenomeno di integrazione cosi rile-
vante per I'assetto costituzionale interno. )
La dottrina era divisa: secondo alcumi occorreva pro-
cedere alla ratifica e all'esecuzione dei trattafi isti-
tutivi con legge costituzionale, per il fatto che si irat-
tava di legittimare alcune imporianti deroghe alia
Carta costituzionale!®, Secondo altvi'™®, invece, sa-
rebbe stata sufficiente una legge ordinaria, a condi-
zione di Teperire nella Costituzione una norma che
potesse dare «copertura costituzionale» alla legge
di ratifica e di esecuzione dei traitati. I'u questa se-
conda impostazione a prevalere, con I'avallo della
Corte costituzionale.

Questo orientaraento trovd conferma esplicita nella
sentenza 14/1964 della Corte costituzionale, che sta-
bili che in presenza delle condizioni previste dall’art.
11 Cost. «2 consentito stipulare trattati con cui si
assumanoc limitazioni di sovranith ed & consentito
darvi esecuzione con legge ordinaria», precisando,
tuttavia, che Vart. 11 Cost. non conferisce «alla legge
ordinaria, che rende esecutivo il trattato, un’effica-
cia superiore a quella propria di tale fonte del di-
ritto». 1 tratati furono, percio, recepiti con leggi or-
dinarie e la copertura costituzionale per i trasferi-
menti di competenze a favore delle istituzioni co-
munitarie fu individuata neil'art. 11 Cost.

Il primo significato assunto dail'art. 11 Cost. nell'ap-
plicazione legislativa e giwisprudenziale era dungque
di natura procedurale e ryignardava Vindividuazione
della fonite normativa idonea a «consentire alle Yimi-
tazioni di sovranitd», di cul ragiona la disposizione
in esame. Esso & stato interpretato nel senso di per-
meitere che la ratifica dei trattafi istitutivi e dei sue-
cessivi trattati di revisione possa seguire la via delly
legge ordinaria del Parlamento, anche quando eiy
comporti deroghe a principi costituzionali,
Con la sentenza 183/1973 la Corte costituzionale ha
poi ulteriormente precisato che: «}a disposizione del-
I'art. 11 della Costituzione significa che, quando ne
ricorrano i presuppost, & possibile stipulare trattasi
i quali comportino limitazioni della sovranitd, ed &
consentito darvi €secuzione con legge ordinaria, I
disposizione risulterebbe svuotata del suo specifico
contenuto normativo, se si ritenesse che per ogni li-
mitazione di sovranita prevista dall’art. 11 dovesse
farsi luogo ad una legge costituzionale. F; invece evi-
dente che essa ha un valore non soltanto sostangiale
ma anche procedimentale, nel senso che permette
quelle limitaziond di sovranitd, alle condizioni e per
le finalith ivi stabilite, esonerando il Parlamento
dalla necessita di ricorrere all'esercizio del potere di
revisione costituzionales», '
Nel panorama europeo, ia ratifica ed il recepimento
dei trattati comunitari con legge ordinaria del par-
larnento era inizialmente la strada maggiormente con.
divisa, ma & stata via via abbandonata in relazione
all'approfondimento del vincolo comunitario, specie
a partire dal Trattato di Maastricht in poi. Oggi al-
cune Costituzioni nazionali richiedono che per 1a ra-
tifica e il recepimento del trattati europei si svolga
ura procedura di revisione costituzionale; ali Paesi
richiedono invece una sorta di «legge organica», in
cui Yapprovazione parlamentare non assume la rigi-
dita di forma tipica della revisione costituzionale, ma
neppure pud effettuarsi con la semplice approvazione
a maggioranza, essendo necessaria una raggioranza
qualificata. Solo nei pochi paesi in cul le clausole
europee non harmo mal subito significative modifi-
cazioni & ancora sufficiente la ratifica ed il recepi-
mento con legge ordinaria [si veda pill ampiamente
infra par. 3].
In Ttalia, né il legislatore, né la Corte costituzionale
hanne finora ritenuto indispensabile che la ratificg
dei trattati europei avvenga secondo le procedure
della revisione costituzionale, nonostante i signifi-
cativi approfondimenti del vincolo comunitario che
sl sono verificati nel corso del tempo, che indub-
,

12 Cogl i primi commenti all'art. 11 Cost: VEDOVATO @., 1950, 97; Cassese, 1975, 584,
%) Tra i molti, CATALANO, Portata dell'art. 11 Cost. in relazione ai trattati istitutivi delle Comunitd europee, in Forp
it., 1964, I, 465 ss.; MiLiazza, Le-Comunild europee in rapporto al diritte internazionale ¢ al diritto degli Stati mem-

bri, Milano, 1964, 132 ss.
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biamente hanno inciso in vario modo sulla Costitu-
zione italiana. La formulazione delVart. 11 Cost. &
stata ritenufa sufficientemente elastica da coprire
tutd gli ampliamenti e tutti g approfondimenti del
vincolo comunitario. Tutte le revisioni dei trattati isti-
tutivi, dall'Atto Unico, al Trattato di Maastricht, a
quello di Amsterdam, a quello di Nizza e quello di
Roma del 2004%! sono state ratificate con legge or-
dinaria e fino ad oggi lipotesi di utilizzare il proce-
dimento di revisione costituzionale per recepire in
Italia un trattato europeo, pur occasionalmente ri-
proposta, non & stata seriamente presa in conside-
razione.

2.2.3 il problema della ratifica del «Trattato che isti-
tuisce una Costituzione per I'Unione europea» e il re-
ferendum di indirizzo del 1989. - Una discussione su
guesto punto si & animata in occasione della ratifica
del Trattato di Roma, che adotta una Costituzione
per I'Unione europes, elaborato dalla Convenzione
costituzionale presieduta da Giscard d'Estaing e ap-
provato, dopo un primo insuccesso, dalla Conferenza
intergovernativa, il 18 giugno 2004. Linterrogativo che
¢i si & posli in relazione al Trattato costituzionale di
Roma & stato del seguente tenore: se davvero 1'U-
nione ewropea vorrd dotarsi di 1ma Costituzione
scritts, il relative «Trattato che istituisce una Costi-

© tuzione per I'Unione europea» potrd essere ratificato

con legge ordinaria al pari di tutti i precedenti trat-
tati di revisione? Sara ancora sufficiente la copertura
costituzionale del'art. 11 Cost. a legittimare un tale
passo nel processo di integrazione europea? I so-
prattutto la debolezza della legittimazione del «pro-
cesso costtuente europeo» che reclama un raffor-
zamento della partecipazione democratica dei popoli
europei a livello nazionale, almeno in fase di ratifica
del Trattato costituzionale. A detta di molti com-
mentatori ', il metodo «convenzionale» ufilizzato per
I'elaborazione del Trattaio costituzionale — sulla fal-
sariga di quanio accaduto precedentemente per la
Carta dei diritti proclamata a Nizza - & stato senz’al-
{ro pregevole, perché rispetto al tradizionale metodo
della Conferenza intergovernativa ha offerio maggiori
garanzie di traspavenza e qualche occasione di par-
tecipazione dei parlamenti nazionali e della societa
civile a processi decisionali europei alttimenti non
facilmente conoscibili. Tuttavia resta aperto linter-

rogativo se tali indiscutibili miglioramenti introdotti
dal metodo decisionale basato sulla Convenzione
siano adeguati al contenuto delle scelte costituzio-
nali compiute con il Tratiato di Roma. C'¢ da’chie-
dersi se le previsioni costituzionali dei diversi Stati
membri che con diverse forrmule hanno permesso gh
sviluppi fin qui raggiunti dallintegrazione europea pos-
sano essere sottoposte alla trazione generata da un
vero e proprio «salto costituzionale» nell’'Unione en-
ropea. Di fronte al progetto di una Costituzione per

P'Europa la questione della legittimazione e del con-

senso popolare si & fatta urgente e improcrastina-
bile. Le grand débat dispiegato in vista del 2004 e
Tamypia partecipazione pubblica assicurata dal metodo
di lavoro della Convenzione costituzionale hanno cer-
tamente assicurato un buon livelto di «partecipazione
istruttoria» da parte della societa civile al processo
costituente. Ma questo tipo di partecipazione e di di-
battito non pud surrogare né risolvere il problema
della democraticitd del momento decisionale. '

A differenza di maolti alixi paesi membii, in Italia il
Trattato costituzionale di Roma & stato ratificato se-
guendo, come di consuete, le procedure ordinarie,
ex art. 80 Cost., benché si potessero ravvisare molte
ragioni a favore della ratifica con procedura costi-
tuzionale!®, secondo la traccia lasciata dal referen-
dum di indirizzo, svoltosi nel 1989 in merito, appunto,
alla costituzionalizzazione dell'Unione europea.

Tnfatt, in occasione delle elezioni del Parlamento eu-
ropeo, nella primavera del 1980 it Parlamento ita-
liano ha approvato una legge costituzionale 134 racante
«Indizione di un referendumn di indirizzo sul confe-
rimento di un mandato costituente al Parlamento eu-
ropeo che sard eletto nel 1989». Sulla base di que-
sta legge costituzionale — che ha suscitato pin di un
problema di ordine costituzionale, non foss’altro che
per il fatto che tra gli istituti di democrazia direfta
previsti nel nostro ordinamento non sono conterm-
plati né i referendum di indirizzo, né i referendum
consultivi!® — gli elettori italiani si sono frovatl, al
raomento di eleggere i propri rappresentati presso il
Parlamento eurcpeo, a dover rispondere ad un que-
sito del seguente tenore: «Ritenete voi che si debba
procedere alla trasformazione delle Comunita euro-
pee in una effettiva Unione, dotata di un governo re-
sponsabile di fronte al Parlamento, affidando allo
stesso Parlarnento ewropeo il mandato di redigere

131 1] giorno stesse della firma del Trattato di Roma, 29 ottobre 2004, il Governo italiano ha presentato atla Camera un

‘disegno di legge ordinaria di autorizzazione alla ratifica del Trattato che adotta una Costituzione per I'Unione europea.

XIV Legislatura, C. n. 5388. Il Trattato costituzionale di Roma # stato Tatificato con 1 57/2004.

132 g veda su questo punto, per tutt, LENAERTS, DESOMER, New Models of Constitution Making in Europe: The Cheest
for Legitimacy, in Commeon Market Law Review 2002, 1217.

13 (ARTABIA, «Ispirafa alla volonid dei cittadini e degli Stali d’Europu» considerazioni sulla radifica del trattato co-

stituzionale europeo, in Quaderni cost,, 2005, O ss.
¥ 1. cost. 2/1989. ’

155 CaRavrrs, [l referendum sui poteri del Parlamento europeo: riflessjoni criticke, in Politica del diritto, 1989, 319 ss.
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un progetto di Costituzione europea da sottopormre
direttamente alla ratifica degli organi competenti de-
ghi Statl membri della Comunita?».

1 quesito chiedeva al popolo italiano di esprimere i
proprio orientarento’ sulla trasformazione della Co-
numita in una unione politica; sulla conformazione
allinterno di essa di un sistema di governo a forma
parlamentave; sulla necessita di redigere una vera e
propria Carta cosfituzionale europea.

Il voto sul quesito referendario ha manifestato un
pronunciamento largamente favorevole degli italiand.
Questo ampio consenso sullorientamento di tra-
sformare la Comunit in una Unione politica, di dare
ung Costituzione all’Furopa e di modellare tale Co-
stituzione sulla forma di governo parlamentare non
ha perd esplicato alcuna diretta conseguenza giuii-
dica degna di nota. Del resio i deputat eletti al Par-
lamento ewropeo, se anche si fossero sentiti vinco-
lati a seguire gli indirizzi espressi dai loro elettor,
non sono stafi — né avrebbero potuto essere, dato il
divieto di mandato imperativo vigente nella Costitu-
zione italiana — soggetli-ad alcuna forma di respon-
sabilitd in relazione al modo con cui hanno o non
hanno perseguito gli obiettivi enunciati ne! quesito
referendario. Inoltre, il conferimento di un «mandato
costituente» in capo al Parlamento europeo non po-
teva certo provenire da un solo Siato membro. Co-
sicché questo episodio sembra essersi esaurito senza
sortire alcun effetto sul piano giuridico.

Tuttavia, questo precedente merita di essere ricor-
dato perché & espressivo dellesigenza largamente
condivisa in molti paesi membri che il momento co-
stituzionale europeo sia accornpagnato da una pro-
nuncia dei popoli europei.. Come & noto, alcuni Stati
membri dell'Unione europea hanno sottoposto il
Trattato di Roma del 29 ottobre 2004 a referendum
popolari e lesito dei referendum francese e olan-

dese’™ ha arenato il processo di ratifica negh altri

paesi membri dell'unione.

2.2.4 La ratifica_con legge ordinaria ¢ la necessita

di specifiche revisioni costituzionali. - Distinta, an-
che se sirettamente collegata alla problematica ap-
pena discussa, & la questione della necessita di ef-
fettuare specifiche revisioni costitizionali prima di
ratificare un frattato che incida sui principi della
Costituzione nazionale. Come si vedra meglio in se-
guito [si veda infra par. 3}, questa problematica si
pone Hpicamente negli Stati dove esiste un controllo

di costituzionalith preventivo sui trattati interna-
zionali da ratificare, tipicamente in Francia e in Spa-
gna.

In vero, in occasione della ratifica del Trattate di
Maastricht anche in Halia ¢'2 stato chi®" ha ritenuto
non sufficiente la copertura costituzionate offerta dal-
Fart. 11 Cost. e ha sosténuto la necessity di una Te-
visione di alcune norme costituzionali, in particolare
Vart. 48 Cost. per giustificare { diritti elettorali rico-
nosciut ai cittadini di altri Stati merabr introdotd
dalla cittadinanza europea. Tl medesimo problema fu
posto anche nella discussione parlamentare relativa
alla legge di ratifica del Trattato di Maastricht, in
particolare, nella relazione al disegno di legge di au-
torizzazione alla ratifica. Tuttavia, spinto soprattutto
dall'urgenza di giungere in tempi brevissimi alla ap-
provazione della legge, il legislatore decise di sor
volare su tale problematica, rinviandola ad interventi
futuri, indeterminati e di fatio mai occorsi, Cosi, l'im-
pegno espresso dal Governo «di prendere, in tempi
brevi, e opportune iniziative anche nel senso del sug-
gerimento di aggiustamenti costituzionali», espresso
nella relazione al disegno di legge di ratifica'™, non
ha avuto alcun seguito.

Nessun problema di questo tenore & stato sollevato
invece nel corso dei lavori del Parlamerto italiano
in occasione della ratifica del Trattato di Amsterdam,
né in occasione della ratifica del Trattato di Nizza,
e del Trattato costituzionale europeo.

2.2.5 Lart, 11 Cost. come norma sostanziale. — Vol-
gendo ora l'attenzione agli aspetti contenutistici delle
limitazioni della sovranity consentite dall'art, 11 Cost.
occorre affrontare partitamene due problemi: in che
cosa consistono le «limitazioni di sovraniti» alle
guali la Repubblica pud consentire? Altrimenti detto,
di quale sovraniti si yagiona nellart, 11 Cost?
E d'altra parte, la seconda questione si interroga fino
a dove si possano spingere le limitazioni di sovra-
nith, senza svuotare l'essenza dello Stato, Il secondo
nterrogativo indaga, dunque, su quali siano i con-
two-dimit che incontrano le limitazioni di sovranith
ex art. 11 Cost.

2.2.6 Quale «sovranita» nelle «limitazioni di sovra-
nitd»? - La letteratura italiana sulla sovranitii & am-
Dpia e assai variegata. 11 dibattito non ha mai subito
interruzioni di continuitd ed in particolare negli ul-
timi anni tale dibattito si & arricehito nell'ambito de-

** 1 referendum francese si & svolto in data 29 maggio 2005 e quello olandese in data 1° giugno 2005. Sulle prospettive
del Trattato costituzionale europeo dopo i *no” dei popoli francese e olandese si veda J. Zmigs, :
15 Lucian, La costituzione italiana e gli ostacoli all'integrazione ewropea, in Politica del diriito, 1992, 557 ss. Per e-

sperienza di altd paesi si veda infra par. 3.

13 Inseriscl numero del d.d.l. di ratifica del Trattato di Maastricht
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ghi studi sulla globalizzazione ¥, Tuttavia si pud os-
servare che nell’ambito di questo ricco e initerrotto
dibattito sulla sovranitd, Paccento & stato posto di
volta in volta su problematiche diverse. B interes-
sante notare che nelle diverse fasi il concetto di so-
vranitd ha assunto significati diversi, rispecchiando
la valenza polisemica che il concetto di sovranita ha
assunto sin dalle origini. Anche a voler frascurare
Yelementare distinzione ira sovranifi estema e so-
vranitd interna, il problema della sovranitd ha evo-
cato a volta a volta diverse problematiche, anche as-
sai lontane I'nna dalle altre: da quella del potere ul-
timo nelo Stato, a quelia della difesa del territorio,
dalla questione del governo della moneta a quella
del potere militare, dalla titolarith della competenza
sulla competenza alla identificazione del potere co-
stituente, e cosi via. La sovranith si presenta come
un prisma attraverso il quale possono essere esami-
nati i pitt svariati!®® problemi giuridici e politici.
Cccorre allora brevemente richiamare i principali si-
gnificati che la sovranitd assume nel dibattito giuri-
dico italiano per individuare a quale di essi, 0 me-
glio a quali di essi, I'art. 11 della Costituzione si ri-
ferisca.

@) La sovranita e il popolo. Alle origini della Re-
pubblica italiana il problema principale a proposito
della sovranitd era quello di identificare chi fosse il
sovrano allinterno dello Stato (sovrano). In parti-
colare, si percepiva una confraddittoria tensione tra
la sovranith popolare affermata all'art. 1 della Co-

stituzione e la sovranith dello Stato, concetto que- -

st'ultimo che giungeva alle soglie délla Repubblica
italiana sovraccarico di connotati negativi*! a causa
dell'abuso che ne era stato fatto in epoca fascista.
Indiscutibilmente la Costituzione atiribuisce la so-
vranitd al pepolo, ma il popolo non pud agire se non
per il tramite delle istituzioni statali, sia all'interno,

sia soprattutto nelle relazioni esterne con gli altri
soggett internazionali.

Non & questa la sede per ripercorrere il dibattito va-
stissimo sulla sovranita popolare, che peraltvo gia &
stato affrontato in albra parte in questo volume?,
Tuttavia data limportanza che questo dibattito pud
rivestire anche per chiarive il significato attuale del-
Tart. 11 Cost. occorre almeno ricordare che la ten-
sione tra «sovranitid popolare» e «sovranitd dello
Stato» a suo tempo fu risolta sulla base della se-
conda parte dell'art. 1 della Cost., laddove si pre-
vede che il popolo esercita Ia sovranith nelle forme
e nei limiti stabiliti dalla Costituzione. Grazie alle di-
stinzioni tra Stato comunita e Stato apparato, e gra-
zie alla concettualizzazione della democrazia rap-
presentativa?) si @ potuto riconciliave la sovraniti
del popdlo con giiella dello Stato, sulla base di due
concorrenti considerazioni: la prima & che in uit or-
dinamento democratico contemporaneo non ha
senso andare alla ricerca del Sovrano, ma semmat
sl pud indagare sui singoli atti di sovraniti'¢, vesti-
gia di un antico potere unitario, ora irreversibilmente
suddiviso ' Ia seconda decisiva considerazione & che
tutte le varie istituzioni statali godono della sovra-
nit3 in quanto strumenti di azione del vero unico ti-
tolare della sovranita, che & il popolo.

Questo dibattito, apparentemente superato-nei ter-
mini in cui fu posto all'epoca, predentd pit di un
aspetio di attualitd, neHa misura in cui pone il pro-
hlema della legittimazione democratica delle istiu-
zioni politiche, in particolare per quanto qui rileva
di quelle europee. Se & vero che l'art. 11 Cost. au-
torizza lo Stato italiano a cedere quote della sovra-
nita a favore delle istituzioni comunitarie, & pur an-
che vero che tali istituzioni dovrebbero essere strut-
turate in modo da preservare il nucleo essenziale
della sovranitd, che secondo la Costituzione italiana

¥ na interessante panoramica del dibattito atinale sulla sovranitd in Italia e all'estero, secondo una prospettiva mul-
tidisciplinare, si trova ora in WaLker (ed.}, Sovereignty in Transition, Oxford, 2003. Nel dibattito italiano sulle sorti della
sovranith di fronte ai fenomeni di globalizzazione: Luciany, Lantisovrane e la crisi delle Costituzioni, in Riv. . dir
cost., 1996, 124 ss.; FERRARESE, Le istituzioni della globalizzazione, Bologna, 2000; BALDASSARRE, 2002.

¥ Anche nella giurisprudenza costituzionale al ternmine sovranith sono attribuit i significati pilt svariati: a volte la Corte
attribuisce allo Stato il carattere della sovranitd per distinguerlo dalle regioni e da altri enti territoriali (si vedano ad
esempio le decisioni 106/2002, 245/1805, 209/1994, 171/1989, 35/1981, 110/1970, 49/1963); altre volte la Corte usa il con-
cetto di sovranity (popolare) come sinonimo di democrazia (81 vedano ad esempio Ie decisioni 49/1998, 429/1095, 70/1088,
351981, 68/1878); altre volte nella giurisprudenza costituzionale la sovranita & associata ad alcune funzioni tipiche dello
Stato, simboleggiate dalla moneta, Ia bandiera, la spada e la toga (si veda ad esempio la sentenza 127/1977); altre volte
il carattere sovrano @ attribuito ad alcuni organi costituzionali per giustificare alcune prerogative loro spettanti, come
nel caso delle immunith (si vedano ad esempio le decisioni 417/1999, 9/1997, 164/1985, 15/1969, 11/1863); ancora, a tratti
nella giurisprudenza costituzionale si traccia un chiaro nesso tra sovraniti e territorio (si vedano ad esempio le deci-
sioni 233 e 122/1989, 509/1988). Distinte vanno tenute in questa sede le decisioni relative all'art. 11 e alle relative limi-
tazioni di sovranitd. In ogni caso non si pud dire che la Corte abbia una propria coerente teoria della sovranith.

¥l Frosm, Sevranitd popolare e costituzionalismo, Milano, 1897

¥ Cfr, comumento alfart. 1

¥ Crisarulil, La sovranitd popolare nelle Costituzione italiana, in Soritti giuridict 4n memoria di V.E. Odando, 1,
Padova, 1957, 407 ss.; In., Lexioni di diritto costituzionale, I, Padova, 1970, 80 ss.

# Tuciam, L'antisovrano e la ¢risi, cit, 124 ss.

15 TIORAVANTI, Costituzione e popole sovrano, Bologna, 1998, 47 ss. 7
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appartiene al popolo. La sovranita di cui parla Vart.
1 Cost. non pud essere completamente scollegata da
quella dell’art. 11 Cost. Il nesso tra le due disposi-
Zioni costituzionali pone almeno due problemi in or-
dine all'integrazione europea. I1 primo & se la Costi-
tuzione italiana, in virth degh artt. 1 e 11, contenga
implicitamente alcune condizioni sul rispetto del prin-
cipio democratico da parte delle istituzioni comuni-
tarie, analogamente a quanto altre Costituzioni sta-
biliscono in modo esplicito "%, Gid implicherebbe che
una condizione di costituzionalith per accettare (ul-
teriori) limitazioni di sovranith a favore delle isiitu-
zioni europee & una adeguata legittimazione demo-
cratica di queste ultime. I secondo problema riguarda
un adeguato rispetto della sovraniti popolare di cui

“all'art. 1 Cost. nel moemento in cui si limita uterior-

mente la sovranitd di eud allart. 11 Cost., attraverso
la ratifica di trattati che approfondiscono il processo
di integrazione comunitaria. E questo porta ad in-
terrogarsi sulla adeguatezza delle procedure di rati-
fica finora utilizzate.

b) La sovranila e le norime givridiche. Nel corso
degli anni sessanta e setfanta il dibattito sulla so-
vranitd si & spostato sul piano strettamente norma-
tivo e la causa principale di tale spostamento & di-
pesc dagli sviluppi verificatisi nell'ordinamento co-
munitario con Paffermazione del principio del pri-
mato o supremazia del diritto europeo, affermato
dalla Corte di Giustizia con la sentenza Costa/Enel
del 1964, La supremazia del diritto comunitario de-
classa le norme dell’'ordinamento italiano — persino
quelle di livello costituzionale - le quali risultanc a
vario titolo condizionate da quelle comunitarie nella
loro applicazione e interpretazione. Una tale gene-
rale sottoposizione dell’ordinamento normativo na-
zionale all'ordinamento normativo comunitario fa in-
sorgere il problema della perdurante tenuta della so-
vranita statale nel contesto europeo.

D'altra parte, la teoria della sovranitd come athibuto
delle norme giwidiche era gid approdata nel dibat-
tito italiano per il tramite dei contributi di Hans Kel-
sen. Ne «]l problema della sovranita» ¥, in partico-

lare, Kelsen imputa la sovranitd a quella o quelle.

norme giuridiche che si trovano al vertice della Stu-
Jenbau ¥, Nella logica Kelseniana, che abbraccia una
concezione monista dei rapporti tra ordinamenti, la
norma che si trova al vertice det sistema delle fonti
del diritto gode della qualita della sovraniti. Date que-

ste premesse, era naturale che Tinfluenza di Kelsen
sul pensiero giuridico italiano si manifestasse proprio
in occasione det dibattito sulla supremazia e sugli ef-
fett diretti del diritto comunitario. Non & un caso
che tali principi della supremazia e dell’effetto diretto
abbiano incontrato una fortissima resistenza in Ita-
lia, tanto da parte della dottrina costituzionalistica,
quanto da parte della Corte costituzionale, che ha ac-
cettato pienamente tali principi solo con la senfenza
170/1984'%, e a condizione di sacrificare la premessa
della teoria kelseniana che & costituita dal principio
monista nei rapporti tra ordinamenti, Sullo sfondo di
tali resistenze affiora proprio la capitale questione
della sovranith: se la sovranita & un attributo dell'or-
dinamento giuridico inteso come insieme di norime,
e in particolare di quelle norme che si collocano al
vertice della scala gerarchiea, allora accettare i prin-
cipi comunitari del primato e dell'effetto divetto del
diritto cornunitario ha il sapore di una capitolazione

" in ordine alla sovranith dello Stato. Riconoscere che

il diritto comunitario & Righer law del sistema nor-
mativo, nella prospettiva monistica kelseniana, si-
gnifica rinunciare alla sovranitd normativa dell'Italia
e di ogni stato membro.

Come si accennava, nel corso del tempo, anche I'l-
talia ha accettato pienamente i principi di suprema-
Zia ¢ di effetto diretto delle normative comunitarie.
Ma & inferessante sottolineare che la giurisprudenza
costituzionale non ha mai accettato, invece, la pro-
spettiva monistica, proprio per evitare di dover ri-
conoscere una superiorita gerarchica delle norma-
tive europee rispetto a quelle italiane. Infatt, 1a Corte
costituzionale ha mantenuto una posizione rigoro-
samente dualistica, che separa gli ordini normativi,
evitando di riconoscere 1a superiorith gerarchica alle
norrme comunitarie: «Vi & un punto fermo nella co-
struzione glurisprudenziale dei rapport fra diritto co-
munitario e diritto interno: i due sistemi sono con-
figurati come autonomi e distinti, ancorché coordi-
nati, secondo la ripartizione di corapetenza stabilita
e garantita dal frattato»1®. Nella prospettiva duali-
stica il diritto comunitario non & gerarchicamente
sovraordinato al divitto nazionale, ma & separato da
esso. [1 dirvitto comunitario prevale sul diritto intermo
in quantc quando opera il primo il secondo si «ri-
trae». Dunque, nella prospeitiva dualistica la supre-
mazia del diritto comunitario pud essere riconoscinta
senza mettere in gioco la sovranitd normativa dell'T-

1% Si veda Vart. 23 della Costituzione tedesca e la sentenza del Bundesverfossungsgericht sul Trattato di Maastricht, 4n-

Jra par. 3, ad esempio.

W Keisew, 1T problema della sovranita e la teorie del diritte internazionale. Condribuio per una tenﬁa pura del di-
yitfo [1920], trad. it. & cura di Carrino A., Milano, 1989, 15 e passim.

1 Ke1sgw, T problema della sovraniid, cit, 22 e passim.
¥ Si veda infra par. 2.2.13.
¥ (. cost. 170/1984, Cons. in diritto n. 4.
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talia, ma utilizzando un criterio di separazione di
conpetenze: «in ragione della distinzione fra i due
ordinamenti, 1a prevalenza del regolamento adottato
dalla CEE va intesa [...} nel senso che la legge in-
terna non interferisce nella sfera occupata da tale
atto, la quale & interamente attratta sotto il diritto
comunitario» ' ..
A questo punto perd il problema della sovraniti dello
Stato, anziché essere risolto, risulta spostato sulla
diversa e forse ancor pid complessa questione della
divisione delle competenze. Se si accoglie la pro-
spettiva della Corte costituzionale, la questione cra-
ciale nella difesa della sovranith dello Stato diventa
inevitabilmente guella dell'attribuzione della Kom-
petenz-kompetenz.

Prima di esaminare gquesto ulteriore aspetto del pro-
blema della soveanitd, collegato appunto al problerma
della divisione dele competenze, si pud osservare
che la prospetiiva normativistica della sovranita sof-
fre di una parzialith di prospetiiva, che finisce per
nen spiegare adeguatamente la realta del sisterma co-
munitario e delle sue relazioni con gli Stati mermbri.
Possiamo davvero dire che Vaffermazione del prin-
cipio del primato & dell'effeito diretto delle norme
europee abbia determinato la fine della sovranita de-
gli Stati membyi? Da un punio di vista strettamente
normativo @ vero che le norme comunitarie, persino
le pid insignificanti dal punto di vista de! contenuto,
potendo prevalere su tutte le norme nazicnali anche
di rango costituzionale, provocano un potente con-
dizionamento sugh ordinamenti nazionaii. Tuttavia,
1a versione normativistica della sovranith non tiene
in adeguata considerazione il fatto che gli Stati mem-
bri guadagnano capacith decisionale allinterno delle
istituzioni e dei processi decisionali comunitari, pro-
prio laddove sembrano perdere sovranith sul piano
normativo. Quelle noyme COM itarie che minacciano
la tenuta della sovranita degli Stati membri, SONO pro-
dotte dagli stessi Statl membri in quanto componenti
delle istituzioni comuritarie e in particolare in quanto
coraponenti del Consiglio che & al centro della pro-

 cedura decisionale europea.

o) La souranita e le compelenze. Benché 1a posi-
zione della Corte costituzionale nella fondamentale
sentenza 170/1984 ponesse esplicitamente 1 pro-
blema della divisione delle competenze tra Comu-
nita europee e Statt membri, e benché tale problema

181 ¢, cost. L70/1984, Cons. in diritto n. 5. Corsivo aggiunto.

¥ Pasti ricordare The Federalist Papers, 42 e 45,

3

sia un tema classico di ogni esperienza di federali-
smo 2, inteso in senso lato, in Jtalia la questione delle
competenze non & stata oggetto di adeguata atten-
zione, a differenza ad esempio di quanto & accaduto
in Germania con la sentenza del Bundesveifas-
sungsgericht sul Trattato di Maashicht e in Dani-
marca con la sentenza Carlsen'®. Data la prospet-
tiva dualistica da sempre mantenmta dall’ordina-
mento italiano nei confronti dellordinamento €o-
muniario ci si sarebbe potuti attendere-una mag-
giore sensibilita al problema del riparto delle com-
petenze. Eppure, fatta eccezione per pochi studiosi’™
che hanno con vigore posto il problema della so-
yranita in chiave di riparto di competenze, Yalteg-
giamento pilt diffuso & stato quello di una silenziosa

accettazione dell’'espansione delle competenze ope-’

rata dalle istituzioni comunitarie ed assecondata
dalla giurisprudenza della Corte di Giustizia, svilup-
patasi al punto che si fatica a trovare un settore de-
gh ordinamenti ghuridict pazionali che non sia inte-
ressato, in misura piil 0 IMENO ampia, dallintervento
delle istituzioni comunitarie e dalla loro produzione
normativa. Uopinione maggiormenie diffusa & che
T'art. 11 Cost., con le limitazioni di sovraniti da esso
previste, congente in via generale ed implicita i tra-
sferimenti di competenze dallo Stato alle istituzioni
comunitarie richiesti dal processo di integrazione eu-
ropea. Si ritiene generalmente che il primo ed ele-
mentare significato delle «limitazioni di sovranitd»
di cui allart. 11 della Costituzione sia appunto il sa-
crificio delle competenze delle istituziond nazional
a favore delle istituziond sopranazionall. La formula
dell'art. 11 Cost., secondo 1a quale «Ultalia consente
[...] alle Yimitazioni di sovranita» & generalmente in-
tesa come una clausola generale perrvissiva di ogni
trasferimento di competenze, Come aveva gid chia-
rito la Corte costituzionale sin dalla -sentenza
183/1973, a proposito della formula delle limitaziond
di sovranita di cui alfart. 11 Cost «Questa formula
legittima le limitazion di poteri dello Stato in ordine
all'esercizic della funzione legislativa, esecutiva e giu-
risdizionale, quali si rendevano necessarie per Yisti-
tuzione di una Comunita tra gli Stati europei, ossia
di una nuova organizzazione interstatuale, di tipo so-
pranazionale, 8 carattere permanente». Dunque vale
Tequazione «Jimitazioni di sovraniti» eguale <liumd-
tagioni di competenze», € 5€ le prime SORO Consern-

13 Questo aspetto della sentenza del BVerfGE 12.10.1983, aastricht-Urteil, & bene sottolineato da RESCIGNO, It tribu-
nale costituzionale federale fedeseo @ i nodi costituzionali del processo di integrazione europed, in Giwr. cost. 1994,

3115 ss. Corte Suprema danese, 6.4.1998, 36147, Carlsen e

altri confro Rasmussen.

® Particolarmente aitenti al problema delle competenze S0N0 gli studi di CANNIZZARO, Esercizio di competenze g S0-

pranita nell'esperienza giuridica dell'integrazione europed, in Riv. dir. cost, 1996, 76 ss.; In., Democrazia ¢ sovranitd
et rapporti trd Stati membri e Unione europed; in Diritto dell'Unione gureped, 2000, 241 ss.
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tite da un'autorizzazione generale di rango costitu-
zionale, nessun limite particolare possono incontrare
le seconde.

Dunque, a differenza di altri Paesi membri dove 1a
difesa della sovranita dello Stato nei confronti del-
Vintegrazione europea sotto il profilo delle compe-
tenze & stata teorizzata in chiave di difesa della -
tolarita della competenza sulla competenza o in
chiave di limitazioni sostanziali e quantitative al fra-
sferimenito di alcuni tipt di poteri, in Italia la rifles-
sione sulla cessione di ingenti quote di competenze
statali a favore delle istituzioni comunitarie ha semn-
mai condotto alla teorizzazione della sovranitd soli-
dale o della sovranith condivisa'®. Queste teorie in-
vocano il concetto di sovranith non per individuare
dei limiti al trasferimento di competenze verso le
istituzioni comunitarie, ma per sottolineare come lo
Stato preservi, e debba preservare, un ruolo decisivo
allinterno delle istituzioni comunitarie. Il trasferi-
mento delle competenze alle istituzioni comunitarie
non va letto, secondo queste teorie, come perdita di
potere da parte dello Siaio, na come una rialloca-
zione delle sedi in cui lo Stato esercita i propri po-
teri. Nel processo di integrazione europea ghi Stafi
cedono poteri non a soggetti totalmente alfrd, ma ad
istituzioni di cui essi stessi fanno parte. Percid, in
un ordinamento sovranazionale la sovranitd non &
suddivisa in varie parti, come vogliono invece al-
cuni teorici del federalismo, ma & piuttosto condi-
visa, dato che molti poteri anziché essere esercitati
autonomamente dai singoli Stati, vengono messi in
comune ed esercitati nelle sedi sovranazionali. Nella
logica della sovranita solidale o condivisd, il problema
non & tanto quello dei confind tra il campo di azione
cormunitario e quello nazionale, quanto piutiosto
quello della legittimazione delle istituzioni comuni-
tarie e dell'equilibrio fra principio maggioritario e
principio intergovernarnentale. Da questo puito di
vista, i recenti sviluppi in senso maggioritario delle
istituzioni comunitarie, che hanmo generalizzato I'uso
del voto a maggioranza all'interno del Consiglio, po-
trebbero minacciare la sovranith degli Stati ben pilx
di quanto abbia potuto fare I'imponente crescita delle
competenze comunitarie'®, a meno che lordina-
mento europeo non sappia individuare sedi adeguate
che facciano da contrappeso politico alle istituzioni

maggioritarie’ satvaguardando arce controllate dalla
volonta degli Stati membri, senza ricadere nello
schema del potere di veto che all'epoca del com-
promesso di Lusseraburgo aveva paralizzato Ia vita
delle istituzioni europee per un ventennio.

d) La sovranitd e 4 valori costituzionali. In anmi
recenti & stata da pit parti proposta in dotirina I'i-
dea di imputare gli atiributi della sovranith ai valor
costituzionali ¥, nel tentativo di trovare una nuova
funzione del concetto di sovranita nel contesto de-
gli Stati costituzionali contemporanei. Secondo que-
sta impostazione la sovranitd non pud essere impu-
tata ad un soggetto, il Sovrano, come accadeva al-
I'epoca delle monarchie assolute che facevano da
sfondo alla elaborazione teorica della sovranitd, ma
appartiene piuttosto ai valoxi condivisi dall'intera so-
cietd, consacrati nel patto costituzionale. Il sovrano
non & una persona (il re), né una singola istituzione
(il parlamento); neppure la sovranitd & condivisa da
diverse istituzioni o soggeiti dotati di potere politico.
La sovranith appariiens non ad alcund soggetti, ma
ad alcuni principi oggettivi che hanno il potere di
temperare tutto il potere pubblico. Sono solo i fon-
damentali valori iscritti nel patto costituzionale che
possono fregiarsi del titolo di sovrani, cosicché nes-
sin potere pubblico possa dirsi assoluto, dovendo
essere esercitato nel pieno rispetto dei valori sovrani.
La sovranith in quesia prospettiva subisce una tra-
sformazione genetica, perché viene invocata non a
giustificazione del potere (assoluto), ma all'opposto
per identificare i limiti (assolut) al potere politico.
Cuesta teoria si alimenta, tra Yaltro, di aleuni im-
portanti filoni della givrisprudenza costituzionale tra
cui quello che sancisce 1 limiti espliciti e impliciti
alla revisione costituzionale, il rispetto di alcuni prin-
cipi supremi della Costituzione da parte del con-
cordato con la Chiesa cattolica e delle intese con le
confessioni Teligiose®™ e non ultimo quello che sta-
bilisce alcuni «controlimiti» alle limitazioni di so-
vranith sopportabili ai sensi dell'art. 11 Cost.’™. In
tali pronunce, la Corte costituzionale sembra appunto
individuare alcuni valori costituzionali inviolabili,
che non possono essere sacrificati, almeno nel loro
contenuto essenziale, da nessuna forma di esercizio
del potere, neppure dal potere di revisione costitu-
Zionate ™.

15 CARRING, Sovranitd e costituzione nella crisi dello Stato moderne, Torino, 1993.
18 gyl delicato equilibro tra espansione delle competenze europee € modalith di voto all'intermo delle istituziond corau-

nitare si veda WeiLrr, ['Unione e gli Stati membri: competerze e sovranitd, in Quaderni cost., 2000, 5 ss.

& vedano in particolare Suvestry, La parabole dello sovranifd. Ascesa, declino e trasfigurazione di un concelto, in
Riv. dir: cost., 1996, 3 ss., speciaimente 55 ss.; FERRATOLL La sovranitd nel mondo moderno, Bar, 1987.

183 Syl punto si vedano i commenti agli artt. 138 e 139 Cost. e agli att. 7 e 8 Cost,, nella presenfe opera. La posizione
della giurisprudenza costituzionale & emblematicamente espressa nella sentenza 1146 del 1988,

* Sul punto si veda infra par. 22.7

16 Pijy ampiamente su questo punto CARTABIA, Principi inviolabili e integrdzione euvopea, Milano, 1995,
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Iiidea implicita in questa teoria della sovranith dei
valori & che in tal valori si riftette in una certa mi-
sura Pidentitd, la cultura politica e I'autocompren-
sione della societd. Preservare ad ogni prezzo i va-
lori fondamentali dell'ordinamento costituzionale si-
gnifica preservare lidentitd stessa della polis, una
identith che si radica nella storia e nella cultura di
un popolo e che si esprime nell'atto fondativo del-
Pordinamento, ciog nel patto sui valori costituzionali
fondamentali.

Come gia sl accermava, questa teoria riecheggia in
qualche misura anche nella giurisprudenza della
Corte costituzionale relativa all'art. 11 Cost. In par-
ticolare, qualche eco della sovranita dei valori si pud
riconoscere nel filone giurisprudenziale che affronta
il problema dei limiti alle limitazioni di sovranita di
cui all’art. 11 Cost., ovvero il c.d. problema dei «con-
trolimiti». )

2.2.7 [ «controlimiti» alle limitazioni di sovranita. - La
dotirina dei controlimiti alle limitazioni della sovra-
nita si sviluppa parallelamente all'affermarsi det pri-
mato e dell'effetto diretto delle norma comunitarie
nell'crdinamento interno. Quasi a temperare la pre-
valenza del diritto comunitario sul diritto nazionale,
la Corte costituzionale non consente che la preva-
lenza del diritto comunitaric possa giungere ad in-
taccare i valori costituzionali fondamentali, che co-
stituiscono altrettanti «controlimiti» alle limitazioni
di sovranita accettate in base all'art. 11 Cost. Con la
dottrina dei «controlimiti», 1a Corte costituzionale
ha tracciato una distinzione tra le norme costituzio-
nali che sono cedevoli rispetto alle norme comuni-
tarie, e I principi fondamentalt e diritti inviolabili che
debbono essere in ogni caso preservati anche nel-
Fimpatto con le normative sovranazionali: si tratta
di quei principi e di quei diritti che Ia Corte stessa,
con giurisprudenza ormai consolidata, considera cosi
essenziali per 'ordinamento costituzionale italiano
da ritenerli implicitamente sotfratti persino alla re-
visione costituzionale (sentenza 1146/1988). Per que-
sto essi debbono essere comunque preservati, anche
nei confronti del diritto comunitario e quindi costi-
tuiscono i «controlimiti» alle limitazioni di sovranita
accettate in base all'art, 11 Cost. Altrimenti detfto, se
in nome delle «limitaziond della sovraniti» consen-
tite dallart. 11 Cost. i trattati e, pilt in generale, tutto
il dirittc comunitario gode della prevalenza sul di-
ritto nazionale, comprese le norme costituzionali, tali
lirnitazioni incontrano, perd, a loro volta dei Timiti,
costituiti dai principi e dai diritd inviclabili della Co-

stituzione, che sono sotiratt alla prevalenza del di-

rittc europeo e che percid vengono usualmente qua-

16t 5 veda infra par. 3.2.4.

lificati come «controlimiti», Si pud dire che nel si-
stema italiano le norme comunitarie godono di un
«primato con riserva» sulle norme interne, dato che
prevalgono su tutte le norme interne, comprese
quelle di rango costituzionale, eccezion fatta, perd,
per i dirit inviolabili e i principi inderogabili con-
tenuti nella Costituzione.

A differenza delle Costituzioni di alti Stati mernbii®,
lart. 11 Cost. non stabilisce esplicitamente le con-
dizioni che debbono essere rispettate per l'ingresso
dell'italia nel sistema comunitario e per il manteni-
mento del vincolo eurcpeo; tuttavia, alcune condi-
zioni sono state elaborate per via giwisprudenziale
da parte deila Corte costituzionale.

Vediamo dungue come nasce e come si sviluppa que-
sta «riserva dei principi e dei diritti inviolabili» co-
stituzionalmente protetti nella giurisprudenza delia
Corte costimzionale.

La sentenza 98/1965 costituisce il capostipite della
giurisprudenza costituzionale sulla salvaguardia dei
principi e dei diritti fondamentali nei confronti delle
normative comunitarie. In tale decistone la Corte co-
sttuzionale ha affermato che il trasferimento di com-
petenze agli organi giurisdizionali corunitari deve
avvenire «senza pregiudizio del diritto del singolo
alla tutela giurisdizionale (... perché) questo diritto
& tra quelli inviolabili del'uomo, che la Costituzione
garantisce all'articolo 2». Cid vale a dire che non sa-
rebbe accettabile per il nostro ordinamento aderire
ad una organizzazione sovranazionale in cui non
fosse asslcurato un adeguato rispetto dei diritti in-
violabili protetti dall'art. 2 Cost. Vale 1a pena osser-
vare che nella decisione in esame la Corte costitu-
zionale afferma per la prima volta il principio che i
trattati istitutivi delle Comunitd europee possono
comportare deroghe alle norme costituzionali na-
zionali che stabiliscono le competenze degli organi
dello Stato.

Il problema dei «controlimiti» & stato poi ripreso
nelle sentenze 183/1973 ¢ 170/1584.

Nella sentenza del 1973, la Corte osserva che le li-
mitazioni di sovranitd consentite dall'art. 11 Cost.
sono soggette ad alcune condizioni, tra cui in primo
luogo la finalizzazione delle organizzazioni interna-
zionali, a Tavore delle quali tali limitaziond sono di-
sposte, a scopi di pace e di giustizia. Dal momento
che tali scopi e in particolar modo lo scopo di «giu-
stizia» sarebbero pregiudicati dal maneato rispetto
dei diritt] inalienabili della persona e da alcuni altxi
principi fondameniali, il trasferimento di poteri ope-
rato a favore della Comuniti europea &, per la Corte
italiana, costituzionalmente giustificato a condizione
che tali poteri siano esercitat nel rispetto dei valori
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fondamentali protetti dalla Costituzione. Nella sen-
tenza citata la Cdrte costituzionale afferma che «/[...]
in base all'art. 11 Cost. sono state consentite limita-
zioni di sovranith unicamente per il conseguimento
delle finalith ivi indicate; deve quindi escluderst che
siffatte limitazioni [...] possanc comunque coInpor-

_tare per gli organi della CEF un inammissibile po-

tere di violare i principi fondamentali del nostro or-
dinamento costituzionale, o i diritti inalienabili della
persona wmana. Ed & ovvio che qualora dovesse mai
darsi allart. 189 una si aberrante interpretazione, in
tale ipotesi sarebbe sempre assicurata la garanzia
del sindacato glurisdizionale di questa Corte sulla per-
durante compatibilita del trattato con detti principi
fondamentali. Deve invece escludersi che questa
Corte possa sindacare i singoli regolamenti [...]»'™
Seguendo le considerazioni contenute nella sentenza
della Corte costituzionale del 1973, sembra che la 1i-
serva del «controlimiti » sia stata concepita come ex-
frema ratio per contrastare eveniuali degenerazioni
del sistema comunitario, tali da giustificare la revoca
dellappartenenza dell'ltalia alle Cormunita europee.
Anche il tono utilizzato nella decisione lascia inten-

dere che la Corte nel 1973 si riferiva ad ipotesi

estreme ed eccezionali: la Corte parla infatt di wna
#mprobabile ipotesi in cul venga data al trattato una
aberrante interpretazione tale da provocare pregiu-
dizio ai principi fondamentali dell'ordinamento co-
stituzionale o ai diritti inalienabili della persona.
Percid, in questa fase della glurisprudenza costitu-
zionale il rispetto dei diritt e dei principi fonda-
mentali da parte delle Comunitd ewropee si pone
come condizione (necessaria, anche se non suffi-
ciente) di costituzionalith dell’adesione dell'ltalia al-
lordinamento comunitario. In una parola, il rispetto
dei dinitti e del principi fondamentali richiesto dalla
Corte costituzionale in questa fase della sua giuri-
sprudenza sembra attenere non tanto ai Hmiti costi-
tuzionali dei singoli atti normativi delle Comunit,
quanto alla gquestione del mantenimento del vincolo
comunitario.

Diversa sembra invece la soluzione proposia nella
successiva sentenza 232/1989'83 in cui la Corte co-
stituzionale pur ricollegandosi alla sua precedente giu-
risprudenza, ridefinisce la sua competenza 'in termini
di potest di verificare «attraverso il conirollo di co-
stituzionalith della legge di esecuzione del trattato,
se una qualsiasi norma del trattato, cosi come essa
& interpretata ed applicata dalle istituzioni e dagli or-
gani comunitari, non venga in contrasto con i prin-
cipi fondamentali dell'ordinamento costituzionale o
non attendi ai diritti inalienabili della persona umana»,
Nella decisione del 1989 1a Corte costituzionale pre-
figura un controllo di costituzionalith su qualsiasi
norma del frattato cosi come essa & inferpretata ed
applicata dalle istituzioni comunitarie. Queste preci-
sazioni della Corte costituzionale riguardo all'oggeiio
del suo controlio nelle «questioni comunitarie» si ri-
flettono anche sugli effetti e sulla portata del sinda
cato della Corte. Se l'oggetio del giudizio & costituito
dalla singola norma comunitaria, allora gl effeiti di
una eventuale pronurcia di illegittimith costituzionale
sono dati dallinapplicabilitd in Italia della singola
norma europea, Diversamente avveniva seguendo
impostazione precedente, secondo la quale l'oggetio
del gindizio di legittimith costituzionale doveva es-
sere la legge di esecuzione del trattato, unitariamente
considerata: gli effetti, allora, sarebbero stafi costi-
tuifi dalia fuoriuscita dell'Italia dalla Comunita.

Tn breve, i controlimiti concepiti all’origine come corn-
dizioni delle imitazioni di sovranith divengono una
potenziale limitazione al primato delle singole norme
del diritto ewropeo.

2.2.8 Primato, diretta applicabilita ed effetto diretto
delle norme comunitarie. — Tra le applicazioni pilt si-
gnificative dell'art. 11 Cost. nella giurisprudenza co-
stituzionale si debbono senz'alivo ricordare le linee
giurisprudenziali che si occupano delle fonti comu-
pitarie ¢ de! loro inserimenio nel sistema italiano
delle fonti del diritto™. In particolare, occoire ri-
chiamare l'evoluzione delld giurisprudenza costitu-

18 Questo passo veiTd poi riprese letteralmente nella sentenza 170/1984, in cui la Corie, a conclusione della motivazione,
rafferma la-riserva formulata nel 1973 «Questo Collegic ha nella sentenza 183 del 1973 gia avveriito come la legge di
esecuzione del trattato possa andare soggetta al suo sindacato in riferimento ai prineipi fondamentali del nostro ordi-

namento costituzionale e ai diriti inalienabili della persona umana, nell'ipotesi contemplata, sia pure come improbabile,
al n. 9 della parte motiva di detta pronunzia».

18 8 vedano ad esempio ANGIOLR, Frasformazione dei «principi fondamentali» della Costituzione italiana in con-
fronto al diritto comunitario, iIn Amministrare, 1688, 5, Ip., I principi fondamentali corrono (non senza pericoli) sul
filo del diritto comunitario, in Riv. it. dir pubbl. comunitario, 1991, 143; CANNIZEARO, Tutela dei diritti fondamentall
nellambilo comunitario e garanzie costituzionali secondo le Corti costitusionali italiana e tedesca, in Riv. dir in-
ternaz., 1990, 376; Cartabis, Nuowl sviluppt nelle «compelenze comunitaries della Corte costituzionale, in Giur. cost.,
1989, 1012; DanteLs, Costiluzione italiana ed efficacia nel tempo delle sentenze della Corte di Giustizia comunitaria,
in Foro it., 1990, 1, 1856; Donatt, La motivazione nella sentenza n. 232 del 1959 ed il «bilanciamento» fra interessi
nazionali ed interessi comunitari nel sindacato sui «controlimitis, in La motivazione delle decisioni della Corte co-
stituzionale, a cura di Ruggeri, Torino, 1994, 494,

184 Gyl punto si veda ora ampiamente CrLOTTO, 2003. i 7
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zionale in materia di primato, diretta applicabilith ed
effetti diretti delle normative eurapee.

2.2.9 Il primato delle norme comunitarie. — 11 princi-
pio del prisnato del diritto comunitario sulle norme
interne, affermato dalla Corte di Giustizia sin dalla
sentenza Costa/Fnel del 1964, e che esige che alle
norme comunitarie sia accordata prevalenza su tutte
le norme interne ariche di rango costituzionale, da
principio non & stato pacificamente accettato nel-
Tordinamento italiano. In un primo momento esso
ha inconirato la resistenza della Corte costituzionale
italiana. Nella sua prima decisione in materia co-
munitaria, la sentenza 14/1964, relativa al caso Co-
sta/ENEL, la Corfe costifuzionale aveva inizialmente
affermato che le norme comunitarie eranc da porre
sul medesimo piano della legge ordinaria, dal mo-
mento che i trattati istitutivi erano stati recepiti con
una legge ordinaria, appunto. Questo significava ne-
gare ogni forma di preminenza del diritto comuni-
tario sulle norme interne, poiché in tale prospettiva
i rapporti tra la legge nazionale e le norme comuni-
tarie venivano ricondotti nella logica della succes-
sione delle leggi nel ternpoe — una logica, come & noto,
applicabile a fonti di part grado — di modoe che qua-
Jungue norma legislativa nazionale successiva alle
norme comumnitarie avrebbe potuto contraddire il di-
ritto europeo, prevalendo su di esso. La violazione
degli obblighi comunitari da parte del legislatore na-
zionale avrebbe comportato una responsabilita dello
Stato sul piano internazionale, ma non avrebbe espli-
cato alcuma conseguenza sulla validith e sull'effica-
cia delle norme interne contrastanti con il diritto co-
munitario: «{...] non avendo T'art. 11 (Cost.) confe-
rito alla legge ordinaria, che rende esecutivo il trat-
tato, un'efficacia superiore a quella propria di tale
fonte di diritto, [...] la viclazione del traftato, se im-
porta responsabilita dello Stato sul piano interna-
Zionale, non toglie alla legge con esso in contrasto
la sua piena efficacia. Nessun dubbio che io Stato
debba fare onore agli impegni assunti e nessun dub-
bio che il trattato spieghi Pefficacia ad esso confe-
rita dalla legge di esecuzione. Ma poiché deve ri-
manere saldo Dimpero delle leggi posteriori a que-
stultima, secondo i principi della successione delle
leggi nel temnpo, ne consegue che ogni ipotesi di con-
flitto fra I'una e le alire non pud dar luogo a que-
stioni di costituzionalita»1®,

Di i a breve la Corte costituzionale avrebbe mutato
il proprio crientamento, sollecitata dalle critiche della
dotirina e soprattutto da quelle della Corte di Giu-
stizia europea che, a partire dalla decisione del 15

luglio 1964, refativa alla medesima controversia che
aveva dato origine alla decisione della Corte costi-
tuzionale, il caso Costa/ENEL appunto, ha costante-
mente affermato Ia prevalenza del divitto comunita-
rio sul dirifto nazionale, anche di livello costituzio-
nale, in termini di gerarchia del primo sul secondo.
Pressata da tali critiche, gi con la sentenza n. 98 del
1965 la Corte costituzionale si sarebbe avvicinata alle
posizioni della Corte di Giustizia, per poi accogliere
pil esplicitamente il principic del primato con Ia sen-
tenza n. 183 del 1973. In particolare con Ia sentenza
183/1973: «(l.a formula delle} *limitazioni di sovra-
nita” [...] legittima le limitazioni dei poteni dello Stato
in ordine all'esercizio delie funzioni legislativa, ese-
cutiva e giurisdizionale, quali si rendevano necessa-
rie per l'istituzione di bna Comunith tra gli Stafi eu-
ropei [...]. In particolare, con l'art. 189 del trattato
istitutivo, & stato attribuito al Consighio e alla Com-
missione della Cormumita (un) potere normativo [...]
per l'assolvimento det loro compiti e alle condizioni
contemplate dal Trattato; & stato cosi attuato da cia-
scuno degli Stati membri un parziale trasferimento
agli organi comunitari dell’esercizio della funzione le-
gislativa, in base ad un preciso criterio di ripartizione
delle competenze per le materie analiticamente indi-
cate (nel) trattato. [...]. Esigenze fondamentali di
eguaglianza e certezza giwmidica postulano che le
norme comunitarie — non qualificabili corne fonte di
diritto internazionale, né di dirvitto straniero, né di di-
ritto interno dei singoli Stati — debbano avere piena
efficacia obbligatoria e diretta applicazione in tutd
ghi Stati membri, senza la necessith di leggi di rice-
zione e di adattamento, come atti aventi forza e va-
lore di legge in ogni Paese della Comunit» 1%,

La Corte costituzionale dichiard percid infondata la
questione di legittimitd costituzionale dell’art. 189
{oggi 249) del TCE e da allora ha sempre accettato
la supremazia del diritto comunitario, in riferimento
anche alle norme prodotte dalle fonti derivate, Tut-
tavia, rispetto al principi formulafi dalla Corte di Giu-
stizia europes, l'impostazione della giurisprudenza co-
stituzionale italiana tutf'oggi differisce in quanto
nella prospettiva della Corte costituzionale italiana
la prevalenza delle norme comunitarie si colloca in
una logica di separazione o di dualistuo degli ordi-
nament giuridici, laddove 1a Corte di Giustizia for-
mula la supremazia del diriito comunitario in ter-

mini di vera e propria prevalenza gerarchica tra

norme. Levoluzione della giurisprudenza costituzio-
nale sul primato delle norme comunitarie & giunta,
dunque, a risultati che se.non coincidono completa-
mente con le posizioni sostenute dalla Corte di Giu-

18 Tutte queste affermazioni della C. cost. sono contenute nella sentenza 14/1964, al punto 6§ del Cons. in diritto. Cor-

sivo aggiunto,
15 . cost.,, 183/1973, punti 5 e 7 del Cons. in diritto.

‘J'
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stizia cormunitaria, in pratica non generano nemuneno
particolari difficoltd di coordinamento fra le norma-
tive nazionali e quelle europee.

2.2.10 La diretta applicabilitd dei regolamenti comuni-
tari. - Come si & visto, Ia Corte costituzionale con la
sentenza 183/1973 ha accettato tutte le caratteristiche
delle fonti comunitarie, cost come delineate nell'art
249 TCE, ivi compresa la divetta applicabilith dei re-
golamenti europei. Tuttavia, residuava una prassi in-
valsa nei primi anni di partecipazione al sistema co-
munitario, in base alla quale il legislatore, chiamato
a stabilire le norme di attuazione e di esecuzione dei
regolamenti comunitari, riproduceva in atti normativi
italiani anche le norme contemute nei regolament en-
ropel In tal modo, si veniva ad operare una nova-
zione della fonte, tale per cuni la norma stabilita dalle
istituziont comunitarie vigeva nell'ordinarnento italiano
non gia in virt: di una fonte del diritto comunitario
- il regolamento —, benst in forza di una fonte interna.
Questa prassi non era gradita alla Corte di Giustizia
europea anzitutto perché in termini di principio co-
stituiva una negazione della diretta applicabilith dei
regolament], stabilifa dal traftato istitutivo; in secondo
liogo perché differiva 'entrata in vigore della norma
comunitaria, facendola coincidere con quella della
fonte interna, necessariamente successiva — e spesso
di molto tempo successiva — a quella del regolamento
europeo; infine perché determinava serie armbiguith
in relazione agli organi competenti a fissare linter-
pretazione della norma.

Tale prassi & stata interrotta grazie allintervento della
Corte costituzionale la quale, dapprima in un obiter
dictum contenuto nella sentenza 183/1973 e successi-
vamente nella ratio decidendi della sentenza 232/1975,
ha sollecitato if Parlamento e il Governo affinché
«provvedano, per quanto possibile, ad eliminare i
provvedimenti internd che riproducono norme dei re-
golamenti corumitari direttamente applicabili, o con
essi contrastano, ed evitine per l'avvenire di procedere
all'emanazione di provvedimenti non strettamente ne-
cessari per 'applicazione def regolamenti stessi».

2.2.11 Leffetto diretto delle norme contenute in atti
comunitari diversi dai regolamenti. — Quanto al rico-
noscimento del principio delteffetto diretto delle nor-
mative europee nell'ordinamento italiano, anch’esso
& da farsi risalire alla sentenza della Corte costitu-
zionale 183/1973. In particolare, nessuna difficolth &
stata ravvisata dalla Corte costituzionale al ricono-
scimento della diretta applicabilith dei regolamenti
comunitari, caratteristica esplicitamente attribuita
dall’art. 189 (ora 249) del TCE, che qualifica tali atti

157 (. cost,, 168/1991, punto 5 del Cons. in dirito.

come aventi portata generale, dotati di effetti obhii-
gatori in tutti i loro elementi e divettamenite appii.
cabili. Restava, per0, impregiudicato il problema del
riconoscimento degli effetti diretti delle norme cq-
munitarie contenute in atti diversi dai regolamenti,
i quali, nel silenzio delle disposizioni seritte dej trat-
tati, sono stati riconosciuti dalla Corte di Glustizia
di Lusserburgo, a partire dal caso Van Gend and
Loos del 1963.

In particolare, per quanto riguarda gli effetti direttj
delle direttive, la giurisprudenza costituzionale ha ar.
messo che anche tali atti possano esplicare effetij
dirett, alle condizioni stabilite dalla Corte di Giusti-
zig, sin dalla sentenza 1821976, per poi ribadire tale
posizione in termini inequivocabili, con 1a sentenga
168/1991 che: «& proprio nel sistema delle fonti del-
Pordinamento comunitario che vanno verificate e
condizioni per limmediata applicability, nei singoli
ordinamenti degli Stati membri; della norvativa in
esso prodotta [...]. Quindi per le direttive, in parti-
colare occorre fare riferimento alla ginrisprudenza
della Corte di Giustizia delle Comunita enropee, che
— interpretando lart. 189 del Trattato di Roma sul
carattere vincolante delie direttive per gli Stati mem-
bri —~ ha da tempo elaborato principi molto puniuali
[...]. Pertanto la diretta applicability, in tutto o in
parte, delle prescrizioni delle diretfive comunitarie
non discende unicamente dalla qualificazione formale
dellatto fonte, ma richiede ulteriormente il riscon-
tro di alcuni presupposti sostanziali: 1a preserizione
deve essere incondizionata (si da non lasciare mar
gine di discrezionalitd agh Stat membri nella loro
attuazione) e sufficientemente precisa (nel senso che
ia fattispecie astratta ivi prevista ed il contenuto det
precetto ad essa applicabile devono essere determi.
nati con compiutezza, in tutti i loro elementi), ed
inolire lo Stato destinatavio [...] deve risultare ina-
dernpiente per essere inutilmente decorso il termine
previsto per dare atiuazione alla direttiva» 157,

In altre occasioni la Corte costituzionale ha avuto
modo di ritenere che il principio dell'effetto divetio
possa caratierizzare persino le sentenze della Corte
di Giustizia. In particolare con la sentenza 113/1985
la Corte costituzionale ha riconosciuto che leffetio
diretio pud caratterizzare le decisioni della Corte di
Giustizia comunitaria pronunciate nell'armbito di una
procedura pregiudiziale, per Vinterpretazione del di.
ritto cornunitario. La Corte costituzionale si & basata,
infatti, su un principio del seguente tenore: «la nor
mativa comunitaria [...] entra e permane in vigore,
nel nostro territorio, senza che i suoi effett siano in-
taccati daHa legge dello Stato; e cid tutte le volte che
essa soddisfa il requisito dell’immediata applicability,
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Questo principio [...] non vale soltanto per la disci-
plina prodotta dagli organi dela CEE mediante re-
golamento, ma anche per le statuizioni risultant,
come nella specie, dalle sentenze interpretative della
Corte di Giustizia»'®, Successivamente, il medesimo
principio & stato esteso a tutte le pronunce della Corte
di Giustizia europea, indipendentemente dal tipo di
procedura nel cu ambito sono state pronunciate, e
quindi anche nel caso di giudizi di condanna per ina-
dempimento di uno Stato rentbro: «Poiché ai sensi

_dellart. 164 del Trattato spetta alla Corte di Giusti-

in assicurare il rispetto del diritto nellinterpretazione
e nell'applicazione del medesimo Trattato, se ne deve
dedwnte che qualsiasi sentenza che applica /o inter-
preta una norma comunitaria ha indubbiamente ca-
rattere di sentenza dichiarativa del diritto comunita-
yio, el senso che la Corte di Giustizia, come inter-
prete qualificato di questo diritto, ne precisa autori-
tariamente il significato. Quando questo principio
viene riferito a vna norma comunitaria avente “ef-
felli diretti” — vale a dire a una norma dalla quale i
soggelii operanti all'interno degli ordinamenti degli
Stati membri possono trarre situazioni giuridiche di-
rettamente tutelabili in giudizio —non vi & dubbio che
la precisazione o J'integrazione del significato nor-
mativo compiute atfraverso una sentenza dichiavativa
della Corte di Giustizia abbiano la stessa immediata
efficacia delle disposizioni interpretate» **.

2.2.12 Gli effetti diretti e fe pubbliche amminstrazioni.
_ Tnizialmente il principio delleffetto diretto sem-
brava rivolto naturalmente solo ai giudici. Solo in
un secondo momento & parso chiaro che anche la
pubblica amministrazione, essendo chiamata ad as-
sicurare Vapplicazione concreta del divitto, pud es-
sere interessata dalla problematica della immediata
applicazione delle norme comuritarie.

In Italia la Corte costituzionale ha pacificamente
esteso alle pubbliche amuministrazioni il dovere di as-
sicurare Yeffetto diretto delle norme comunitarie e
il relativo potere di disapplicare le leggi interne con-
trastanti. Anzi, proprio questa preblematica ha dato
origine ad una vicenda che merita di essere ricor-
data, perché su quesio punto 1a Corie di Giustizia
cormunitaria e la Corte costituzionale italiana hanno
manifestato un idem sentire che 1e ha portate ad af-
fermare 1 medesimi prineipi in due sentenze cosl vi-
cine nel tempo da potersi escludere ogni influenza
formale o informale tra i due organi di giustizia. Si
tratta, della sentenza 380/1989 della Corte costitu-
zionale, pronurziata poche settimane dopo-la sen-

183, cost., 113/1985, punto 5 del Cons. in diritto.
G, cost, 389/1989, punto 3 del Cons. in diritto.
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tenza della Corte di Giustizia del 29, giugno 1989, re-
lativa al caso Costanzo (C-103/88). In entrambe que-
ste gentenze si frova limportanie affermazione di
principio secondo la quale tutte le autorith nazionali,
e percid nen solo 1 giudict in sede contenziosa, ina
anche tutte le autoritd amministrative centrali, re-
gionali e locali, sono tenute ad assicurare l'imme-
diata applicazione alle norme comunitarie dotate di
effetto diretto. Per usare le parole della Cotte co-
stituzionale italiana, ma con espressioni analoghe il
medesimo principio & affermato dalia Corte di Giu-
stizia: «tutti i soggettl competenti nel nostro ordi-
namento a dare esecuzione alle leggi (e agli attl aventi
forza di legge) — tanto se dotati di poteri di dichia-
razione del diritio, come gli organi giurisdizionadi,
quanto se privi di tali poteri, come gli organi aromnii-
nistrativi — sono giridicamente termiti a disapplicare
le norme interne incorapatibili con le norme (co-
miunitarie)», La consonanza delle due Cord & tanto
pil significativa dato che nell'ordinamento italiano
poteva essere individuato piti di un ostacolo al 1i-
conoscimento di un tale potere agli organi amrmini-
strativi, primo fra tuid il principio di legalita.

2.2.43 1l ruolo della Corte costituzionale e dei giudici

comuni nell'applicazione del diritto comunitario do-

tato di effetti diretti, — Maggiori sono state le diffi-

colth a riconoscere ai giudici comuni il potere di di-

sapplicare le norme interne contrastanti con il di-

ritto comunitario senza coinvolgere Ja Corte costi-

tuzionale. A questo proposito Ia giurisprudenza della

Corie costituzionale ha subito una lunga evoluzione:

come & stato detto efficacemenie, la giurisprudenza.
costituzionale ha percorso un « cammino comunita-

yio»™, che pud essere suddiviso in quattro fasi.

a. La prima & segnata dalla sentenza 14/1964 relativa

al caso Costa/Enel, in cui la Corte costituzionale,

equiparando i1 diritto cormmitario agli atti aventi
forza di legge, delineava il rapporto tra tale diritto €

le norme interne utilizzando il criterio cronologico,

in virti del quale lex posterior derogat priori. In tal
modo la norma pill recente, fosse essa nazionale o

comunitaria, avrebbe dovuto prevalere, producendo

un effetto abrogativo sulla norma precedente. B trat-

tandosi di abrogazione, la competenza a risolvere an-
tinomia veniva imputata al giudice conwmne.

1. Una volta riconosciuto il principio del primato del
diritte comunmitario, la costruzione dei rapporti tra
diritto interno e diritto comunitario elaborata dalla
Corte in termini di abrogazione della norma meno
recente doveva necessariamente essere Messa in di-

e Bagne, I cammino comunitario della Corte, in Giur cost, 1973, 2405.
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scussione, perché inidonea a garantire la prevalenza
del diritto comunitario nei riguardi di norme interne
con esse contrastanti. Meglio, il criterio della abro-
gazione poteva essere salvato per risolvere i comn-
trasti tra diritto interno e diritto comunitario quando
questultimo fosse successivo al primo, mentre an-
dava scartato nei casi opposti, quando ciog la norma
interna fosse piil recente delle norme comunitarie in
condlitio. Fu cosi che nel corso deghi anni settanta,
e in particolare con la sentenza 232/1975, la Corte
costituzionale elabord una singolare posizione bi-
partita, che distingueva due ipotesi. La prima: i con-
flitti tra le norme nazionali previgenti e il diritto co-
munitario sopravvenuto sarebbero stati risolti dal giu-
dice comune, disapplicando le norme nazionali, alla
stregua di una comune forma abrogativa. La seconda:
i conflitt determinati da norme nazionali successive
alle norme comunitarie avrebbero dato luogo a una
questione di legittimita costituzionale della norma in-
terna, di competenza della Corte costituzionale, per-
ché viclando l'art. 249 del Trattato di Roma avreb-
bero determinato una indiretta violazione dell’art. 11
della Costituzione. Questa posizione delia Corie &
stata oggetto di numerose critiche e soprattutto non
2 stata accettata dalla Corte di Giustizia delle Co-
munita europee, che con la sentenza Simmenthal del
9 marzo 1978, ha ritenuto che 'esigenza di imme-
diata e uniforme applicazione del diritto comunita-
1rio avente effetti diretti imponga a «gualsiasi giudice
nazionale, adito nell'ambito della sua competenza,
Tobbligo di applicare integralmente il diritto comu-
nitario e di tutelare i diritti che questo attribuisce ai
singoli, disapplicando le disposizioni eventualmente
conirastanti della legge interna, sia anteriore che suc-
cessiva alla norma comunitaria»,

c. Di fronte ad una posizione cosi netta da parte
della Corte di Giustizia, la Corte costituzionale non
poteva non giungere ad un ripensamento delle pro-
prie dottrine. Cosicché, con la sentenza 170/1984, 1a
Corte ha accetiato il principio della disapplicazione
del diritto interno da parte dei giudici comuni, rite-
nendo inammissibili le questioni di legittimita costi-
tuzionale relative al contrasto tra nofme interne ¢
norme comunitarie con effetto direttc. In tal modo
sembra essersi definitivamente chiuso l'antico dissi-
dio tra la Corte costituzionale italiana e la Corte di
Giustizia europea, con la piena accettazione dei prin-
cipi elaborati a livello comunitario.

d. La soluzione elaborata con la sentenza 170/1984
ha successivamente subito alcuni aggiustamenti, per
gli ambiti che riguardano le competenze regionali e
in particolare per le questioni di legittimita costitu-
zionale che coinvelgono profili comunitari e giun-
gono alla Corte costituzionale in via «principale» o
in via di aziene. Con le sentenza 384/1994 e 94/1995,
la Corte costituzionale ha affermatc nuovamente la

propria giurisdizione sulle questioni di legittimiti co-
stituzionale di norme interne che contzastino con
norme comunitarie in tutti i casi che pervengono al
suo esame in via principale. La Corte coslituzionale
ha giustificato questa posizione in base a due prin-
cipali ordini di argomentazioni: il primo fa leva su
esigenze di certezza del diritto, che sarebbero me-
glio soddisfatte da una pronuncia di incostituziona-
lita, capace di esprimere una parola definitiva e con
valore erga omnes sulle norme che violino obblighi
comunitari, laddove la disapplicazione vale solo nel
caso concreto. In secondo luogo, & la struttura dei
giudizi in via principale che giustifica la competenza
della Corte: in tali procedimenti, infatti, non esiste
un «giudice a quo» tenuto a disapplicare la norma
interma e quindi il primo giudice che viene a con-

tatto con l'antinomia tra diritto interno e diritfo co-

mumitario & proprio la Corte costituzionale.

2.2.14 La Corte costituzionale e il rinvio pregiudiziale
alla Corte di Giustizia ex 234 TCE, — A partire dalla
sentenza 170/1984 i cast in cui la Corte coslituzio-
nale deve occuparsi delle normative comunitarie
sono sensibilmente diminuiti, dal momento che i prin-
cipali custodi della corretta applicazione delle norme
europee nell’ordinamento nazionale sono i giudici co-
muni. Residuano tuttavia aleuni cast in cui la.Corte
costituzionale entra in contatto con il diritto comu-
nitario. Cid accade, principalmente, nei giudizi In via,
principale, nei giudizi che coinvolgono direttive o0.al-
ire normative non direttamente applicabili, nei giu-
dizi che riguardanc norme attuative del diritto co-
munitario. noltre, la Corte costituzionale potrebbe
anche essere chiamata ad esercitave il suo sindacato
di costifuzionalitd a garanzia dei «controlimiti», di
cui si & parlato poco sopra. In tutt questi cast la
Corte costituzionale potrebbe avere necessiia, per 1i-
solvere il giudizio di costituzionalith pendente davanti
ad essa, di rivolgere alla Corte di Giustizia una que-
stione pregiudiziale sulla validith o sullinterpreta-
zione del diritto comunitario ai sensi deli'art. 234
TCE. Tuttavia, la Corte costituzionale, a differenza
di altre Corti costituzionali sembra escludere la pos-
sibilita di fare uso di tale strumento.

In uma prima occasione, con la sentenza 206/1976, la
Corte costituzionale sembrava esciudere la possibi-
lita di rivolgersi in via pregiudiziale alla Corte di Giu-
stizia. Successivamente, con una sertenza che fece
un certo scalpore, la sentenza 168/1991, la Corte co-
stituzionale aveva affermato, sia pure incidental-
mente, che nelPambito dell'interpretazione del diritto
comunitario ad essa spetiava «la facolta di sollevare
[...] questione pregiudiziale di interpretazione ai sensi
dellart. 177 (oggi 234)». Di tale facolth essa non ha
mai fatto uso, ma la dotirina non aveva mancato di
accogliere con favore l'apertura di principic espressa
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dalia Corte costituzionale, sottolineando, perd, la dif-
ficolta di configurare il rinvio &% 234 da parte della
Corte costituzionale in termini di facoltd, piuttosto
che di obbligo. La Cotte costituzionale & indiscuti-
bilrente un organo avverso le cui decisioni non &
dato aliro rimedio giurisdizionale (art. 137 Cost.) e
come tale dovrebbe rientrare nelle previsioni del par.
3 delfart. 234 TCE che fanno obbligo a tali organi di
adire la Corte di Ginstizia, nei casi ivi previsti.

Forse proprio per questa ragione la Corte costitu-

- zionale ha di recente negato la possibilita di adire Ia.

Corte di Giustizia, in quanto in essa «non & Tavvi-
sabile quella giurisdizione nazionale alla quale fa ri-
ferimento I'art. 177 (oggi 234) del Trattato» M, In una
parola, per sottrarsi all'obbligo di rivolgersi alla Corie
di Giustizia, la Corte costituzionale ha negato a se
stessa la natura di organo giwrisdizionale, configu-
randosi come organo di «controllo», privo di legit-
timazione, ai sensi dell'art. 234 TCE, per il rinvio pre-
giudiziale. '

La giurisprudenza successiva denota una linea di ten-
denza in cui la Corte costituzionale chiede ai giudici
comnuni di risolvere ogni dubbio interpretativo e ogni
problema di vahdith del diritto comunitario prima di
sollevare una questione di costituzionalith che im-
plichi tali problematiche, eventualmente rivolgendosi
essi stessi alla Corte di Giustizia.

2215 Vadeguamento delf'ordinamento interno al-
Vordinamento comunitario. — La produzione di attl
normativi a livello comunitario genera la necessita
che i singoli Stati membri adeguino il lore ordina-
mento giuridico, in modo da adempiere a tutti gh
impegni assunti nelle sedi europee. Ladeguarento
dell'ordinamento nazionale alle normative comuni-
tarie & anche un obbligo costituzionale, che discende
divettamente dall'art. 11 della Costituzione, in virth

del quale i battati comunitart sono entrati nell'ordi-

namento italiano, importando tutte le normative ge-
nerate dalle istituzioni corunitarie in virtt dellart.
949 TCE e delle altre norme sul diritto cornunitario
derivato.

Ladeguamento & un'attivita complessa che consta di
vari mornent. Pilt specificamente, in riferimento alle
norme comunitarie non dotate di diretta applicabi-
litd, e cio® in buona sostanza per gli atti normativi
comunitari diversi da regolamenti, & necessario il loro
recepimento in atti normativi interni: solo dopo es-
sere stati traspostl in att normativi interni le nor-
mative europee, con l'eccezione dei regolamenti, pos-
sono esplicare plenamente tutti i loro effetti. In ogni
caso, jn riferimento a tutti gli atii normativi comu-
nitar], indipendentemente dal fatto che siano dotatl
delle caratteristiche della diretia applicabilitd o del-

M QOrd. 536/1995.
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Veffetto diretto, occorre che ogni Stato membro
adott tutte le misure necessarie per dare piena at-
razione alle normative europee. Tnfine, sempre in
riferimento a tutte le normative comunitarie, & ne-
cessario che gli Stati merabri procedano alla abro-
gazione, o comuniue alla eliminazione dall'ordina-
mento giuridico, di tuite le norme interne contra-
stantl con 1l diritto cormumnitario. Linsieme di queste
attivita realizza l'adeguamento dellordinamento in-
terno alPordinamento comunitario. Si watta, dunque,
di una attivith complessa e confinuativa, che pre-
suppone il monitoraggio incessante della produzione
normativa comunitaria e la verifica di tutte le nor-
mative in vigore nell'ordinamento italiano.

Per lungo tempo I'ordinamento italiano ha proceduto
ad adeguarsi al diritto comunitario di volta in volta
che enfrava in vigore wn Tuovo atto normative eu-
ropeo, atiraverso le consuete fonti di produzione nor-
mativa. Tuttavia, considerando il patologico ritardo
dellTtalia nel’adeguamento agli obblighi comunitari
e in vista della corposa produzione di direttive Ti-
chiesta dal perfezionamento del mercato interna,
nella seconda meth deghi anni ottanta si percepi I'e’
sigenza di rendere pilt sistematiche e pilt democra-
tiche le precedure di adeguamento dellordinamentc
nazionale allordinamento comunitario.

11 primo tentativo di razionalizzazione delle proce-
dure di adeguamenio at diritto comunitatio & stato
compiutoe con la L 183/1987. Essa tentava di-snel-
lire le procedure di adeguamento all'ordinamento
comunitario favorendo il pitt possibile il recepimento
delle direttive comunitarie in via regolamentare o in
via amuministrativa - da utilizzarsi laddove le norme
europee Ton incidessero su norme di leggl preesi-
stenti ovvero riguardassero materie non coperte da
riserva di legge, anche ricorrendo alla tecnica della
delegificazione. Lobiettivo era evidentemente quello
di mettere l'ordinamento italiano in condizioni di
adempiere in modo pit puntuale e tempestivo agli
impegni cormamitari atiraverso procedure pit agili e
veloci della legge parlamentare. Effettivamente gra-
Zie alla legge del 1987 sono state recepite cento di-
rettive, vuoi attribuendo loro direttamente la forza
di legge, vuoi delegando il Governo ad emanare atti
con forza di legge per 1 loro recepimento eniro
terapi brevi, in modo da ridurre drasticamente l'at-
relrato e porre cosl Tordinamento italiano in con-
dizioni di tenere il passo con la produzione norma-
tiva europea.

Proseguendo sulla linea razionalizzazione delle pro-
cedure di adeguamento al divitto comunitario, inau-
gurata dalla L. 18371987, il legislatore ha poi appro-
vato 1a 1. 86/1989, meglio nota come legge La Per-
gola, istitutiva della «legge coraunitariax» annuale. La
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1 86/1988, successivamente modificata a varie riprese,.

oggi & stata integralmente abrogata e sostituita dalla
1. 112005, che tuttavia ha conservato la struttura fon-
damentale del sistema di adeguamento delfordina-
mento jtaliano all'ordinamento coraunitario, basato
sulla legge conunitaria annuale.

Ogni anno, sulla falsariga di quanto accade per la
legge di bilancio, il Parlamento & chiamato ad ap-
provare una legge per l'adeguamento del'ordina-
mento alle normative comunitarie, abrogando le
norme interne incompatibili col diritto comunitario,
recependo direttive e aliri atti non direttamente ap-
plicabili, e predisponendo tutte le misure di esecu-
Zione necessarie alla piena applicazione in Italia delle
norme guropee. Ogni anno lo strumento della legge
comunitaria dovrebbe azzerare I'mrretrato di adem-
pimenti comunitari che nel frattermpo si sia formato.
Il primo obiettivo che si prefigge l'istituzione della
«legge comunitaria» & evidentemente quello di ri-
solvere 'annoso e increscioso problema degli ina-
dempimenti italiani di fronte alle istituzioni corauni-
tarie, Con listituzione di una legge «a cadenza an-
nuale» si intende anzitutto assicurare Io smaltimento
dell'arretrato di impegni gia scaduti e ancora da ono-
rare, a rimedio anche del poco lusinghierc primato
di condanne per inadempimenic da parte della Corte
di Giustizia che I'Ttalia ha detenuto per hmghi anni.
La previsione di una legge a cadenza annuale pud
assicurare il periodico aggiomamento dell'ording-
mento nazionale a quello comunitario, scongiurando
lariproduzione dell'arretrato e delle conseguenti con-
danne,

Ma accanto a guesto primo obiettivo, Vistituzione
della «legge comunitaria» — come strumento privi-
legiaio, anche se certamente non esclusivo (nulla
vieta infatfi al governo e al Parlamento di recepire
ed attuare le norme comunitarie con att diversi dalla
legge comunitaria annuale)} per 'adeguamento agli
obblighl comunitari - persegue anche un ulteriore
scopo, che & quello di coinvolgere il Parlamento nella
produzione normativa di origine comunitaria, che ten-
denzialrente vede come protagonisti i Governi na-
zionali. La legge comunitaria anmuale introduce nel
processo di attuazione delle norme comunitarie un
passaggio nelle aule parlamentari, di modo che an-
che il Jegislatore, e non solo il Governo, possa ope-
rare le scelte politiche lasciate dalle normative co-
mimitarie alta discrezionalith degli Stati membri,
Per conseguire il primo degli obiettivi sopra men-
zionati, ciog quello di garantire la puntualith nell’a-
deguamento dell'ordinamento italiano al diritto co-
munitario, il primo strumento pensato dal legislatore
& stato quello di configurare la legge comunitaria
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come un atto normativo a cadenza annuale. Nella
pratica tale periodicitd non & stata rispettata con pre-
cisione, Cid nonostante non si pud dire che Ia pre-
visione di una cadenza periodica sia stata vana. An-
che se le scadenze previste sono state spesso dila-
tate, I'utilita delle previsioni che impongono un ag-
giornamento petiodico dell'ordinamento interno al di-
Titto non & affatto da sottovalutare, perché contri-
buiscono in misura non indifferente al rispetto de-
gl obblighi assunti dallTtalia ey art. 11 della Costi-
tuzione, nei confronti deile istituzioni enropee e de-
gl altri Stati membri.

Quanto al secondo obiettivo perseguito dalla legge
La Pergola con Pistituzione della legge comunitaria
annuale, che come si & detto & dato dal coinvolgi-
mento del Parlamento nel’adeguamento dell’ordina-
mento italiano al diritto comunitario, si deve osser-
vare che I'art. 9 della 1. 11/2005 prevede che le norme
di attuazione del diritto comunitario comunitarie pos-
sano essere contenute: sia direttamente nella legge
comunitaria; sia in decreti legislativi del Governo, da
emanarsi in base a deleghe legislative conferite da
parte della legge comunitaria; sia in regolamenti del
Governo, dutorizzati dalla legge comunitaria; sia in
atti amministrativi; sta in leggi regionali, nei casi in
cul la direttiva da attuave ricada nelle cornpetenze
delle Regioni. i da notare, tra Yaltro, che dopo la
riforma del titolo V della Costituzione la competenza
delle Regioni a dare diretta esecuzione agli obblighi
comunitari, gia introdotta in via legislativa, & garan-
tita direttamente dalla Costituzione, art: 117, 5°co. 172,
In una parols, la legge comunitaria non contiene essa

- stessa tutte le disposizioni necessarie per dare at-

tuazione agli obblighi comunitari nell'anno di riferi-
rento. Solo in parte la legge comunitaria da dirvet-
tamente attuazione ale normative europee, I conte-
nufi quantitativamente preponderanti della legge co-

. munitaria consistono nellallocazione dei compiti di

adeguamento alle diverse autorith — Governo e Re-
gloni soprattutto — e alle diverse fonti del diritto —
decreti legislativi, regolamenti, atti amministrativi,
leggi regionali, e altre ancora.

In linea di massima i casi in cui I'attuazione delle di-
rettive comunitarie viene compinta direttamente dal
Parlamento con la legge comunitaria stessa sono rari.
Prevalgono di gran lunga i rinvii alla potestd nor-
mativa del Governo e delle Region, di talché la legge
comunitaria si configura come wna tappa intermedia
in un processo di attuazione che si compie solo con
l'ulteriore intervento di altre autoriti.

La 1 11/2005 ha irvobustito il ruclo delle Camere nella
c.d. fase ascendente, di formazione delle decisioni
noimative europee. Lart. 3 della 1. 11/2005 mira ad

% QOra si veda anche la 1. di attuazione del Titolo V della Costituzione 13172003, in particolare art, 5.
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ampliare e a rendere piu efficace l'informazione
delle Camere da parte del Governo sui progetti di
atti comunitari, obbligando tra laltro il Governo ad
iliustrare alle Camere le posiziont che intende assu-
mere nelle sedi istituzionali ewropee. Gli organi par-
lamentari dovrebbero cosi essere posti in condizione
di esprimere osservazioni e indirizzi al Governo sulle
politiche europee (art. 3, 7° ¢o.). Degno di niota & 'i-
stituto della riserva di esame parlameniare, introdotto
dall'art. 4, 1. 11/2005, che in relazione ai progett di

- particolare importanza politica, economica e sociale,
consente a1 Governo di subordinare la propria ap-
provazione di un atto europeo alla previa approva-
sone delle Camere. Decorso inutilmente il termine
di 20 giornd il Governo pud tuttavia procedere an-
che in mancanza della pronuncia parlamentare.

3. Riferimenti internazionali, sovranazionali e
comparati )

3.4 In relazione al primo periodo: la guerra negli
¢ altri sistemi costituzionali. — La formula dellart. 11
della Costituzione italiana riprende una disposizione
coritenuta nel Preambolo della Costituzione francese
del 27 ottobre 1946 {contraria all'impiego della
«guerra per scopi di conquista» € per la violazione
delle alfrui Iibert, nell’auspicio che 1o Stato proceda
«alle limitaziont di sovranita» che siano necessarie
«all'organizzazione e alla difesa della pace»} che, a
sua volta, riconduce ad un’analoga previsione im-
piegata nel Titolo VI della Costituzione del 3 set-
tembre 1791 («La nazione francese rinuncia ad ini-
ziare qualsiasi gueira in vista di congquiste e non user’
mai delie proprie forze cono la liberta di alcun po-
polo»'™) da cui hanno, successivamente, tratto ispi-
razione la maggior parte delle Carte costituzionali
redatte durante il periodo post/bellico.

Alla pari del nostro Testo fondamentale, ricorrente
& il sentimento di ripudio dello shrumento bellico
per risolvere le controversie internazionali (art. 29,
1. 2, Cost. irlandese; art. 7 Cost. portoghese ¢ art. 4,
VII Cost. brasiliana) o per arrecare offesa alle altrui
lberty (art. 19, n. 2 Cost. danese; art. 26 Cost. alge-
rina), in risposta alle politiche espansionistiche e co-
loniali (Preambolo Cost. portoghese) in precedenza
condotte da potenze imperiali dimosiratesi prive di
aleuna Temora ad ingerirsi negli affari interni degli

-

Costituzione giapponese del 1946, che all'art. 9 per-
viene a rinunciare «per sempre alla guerra, quale di-

sivi OPPENHEIMER A., 2003, 2 ss.; SCHWARZE, 2000, 463 ss.

altri Stati (art. 28 Cost. algerina). A differenza della
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ritto sovrano della Nazione, ed alla minaccia o al-
I'uso della forza, quale mezzo per risolvere le con-
troversie internazionalis, Fimpiego delle armi &, in-
vece, considerato indispensabile per garantire la di-
fesa, per proteggere Yindipendenza della nazione ¢
linviolabilita del suo territorio a seguito di aggres-
sioni provenienti dail'esterno {art. 9a Cost. austriaca;
art. 19, n. 2, Cost. danese; art. 30, n. 1, Cost. spa-
gnola).

Coerenternente ad un deciso rifiuto di impiegare la
forza delle armi at di fuori della legittima difesa,
diffusa & la necessitd che gli Stati si adoperino per
«servire 1a pace nel mondo» (Preambolo delle Cost.
tedesca, irlandese e greca) e per promuovere reali
condizioni di «sicurezza e progresso sociale» nel rap-
porti con le altre Nazioni {art. 1 Cost. maltese). n
applicazione del canoni della cosiddetta pace posi-
tiva ne discende, allora, un impegno alla realizza-
zione di politiche ispirate ad «un'etica di pace € non
aggressione» (art. 124 Cost. slovena) in modo da per-
seguire la «difesa» (art. 4, VI Cost. brasiliana)} della
giustizia e dei rapportl pacifici tra i popoli, nell'ov-
via consapevolezza che, solo aftraverso «il consoli-
damento di un sistera. di sicurezza generale per la
creazione di un ordine internazionale», potranuo es-
sere introdotti 1 presupposti per « assicurare la pace
e 1a glustizia nelle relazioni tra i popoli» (art. 7 Cost.
portoghese).

i sereno svituppo di rapporti internazionali potra, inol-
tre, essere assicurato in presenza di un effettivo «svi-
luppo delle relazioni amichevoli tra i popoli & gli Stati»
(art. 2, n. 2, Cost. grecs; art. 10 Cost. rumena; Pream-
bolo Cost. spagnola e bulgara) , soprattutto, un ade-
guato ricorso alla «cooperazione tra le Nazioni» (art.
29, n. 1, Cost. irlandese), come precondizione irmi-
nunciabile per favorire «la salvaguardia della pace
dei diritti umani e per lo sviluppo delia societi» (art
1 Cost. finlandese), nonché per assicurare «l'eman-
cipazione ed il progresso dell'umanita» (art. 7 Cost
portoghese; art. 4, IX Cost. brasiliana}.

3.2 In relazione al secondo e terzo periodo. — 3.2.1
Considerazioni introduttive, — 1l rapporto tra T'ordi-
namento comunitario e le Costituzioni nazionali, che
nei primi anni dellintegrazione europea aveva tro-
vato qualche motivo di tensione in occasione del-
Yaffermazione del principio del primato € del'effetto
diretto delle normative europee ™, & divenuto un pro-
blema di primaria importanza all’epoca delia ratifica
del Trattato di Maastricht. Le previsioni sullunione
monetaria e sulla cittadinanza europea &, pilt in ge-

17 Ty Dueurt, MoNNER, BosMaRD, Les Constitutions et les principales lots politiques de la Prance depuis 1789, Paris, 1952.
¥ I tuiti gli ordinamenti degh Stati membri ora tali principi sono pacificamente accettati. 51 veda per una panoramica
generale OPPENHEIMER, 1094, 1 ss.; Louss, The Comanaiiity Legal Order, 2° ed, Brussels, 1990; e per gli sviluppi succes-
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nerale, Pespansione delle competenze della Comu-
nita e dell'Unione realizzata con tale trattato hanno
dato luogo ad alcuni conflitti costituzionali soprat-
tutto in Germania, Francia, Spagna e Danimarca. Con-
seguentemente, le clavsole europee presenti nelle va-
rie Costituzioni nazionali hanno subito una forte evo-
Juzione'"™ soprattutto all'epoca del Trattato di Maa-
stricht.

Percio, in questa breve panoramica di diritto com-

. parato, dapprima si dara conto dei principali dibat-

titl emersi nei vari Paesi in occasione della ratifica
al Trattato di Maastricht; successivamente savanno
esposte sinteticamente le principali posiziond attual-
mente emergenti dalle Costituzioni nazionali in re-
lazione ai due principali problemi posti dalle clau-
sole europee, gidl analizzati pili approfonditamente
per l'ordinamento italiano:-il primo, riguardante gli
aspetti procedurali dell'accesso alUnione europea
e della ratifica dei Trattati di revisione; il secondo,
relativo alle condizioni di appartenenza all'Unione eu-
ropea e i limiti alla pritnancé del diritto europeo.
Pitl recentemerte il problema del rapporto tra le Co-
stituzioni nazionali e il diritto UE & tormato prepo-
tentemente alla ribalta, in occasione della firma del
trattato costituzionale europeo e dell’avvio delle pro-
cedure di ratifica da parte dei 256 Stati membri, In
conclusione del seguente paragrafo ci si soffermera
su principali aspetti del dibattito acceso dalla rati-
fica del trattato costituzionale eurcpeo.

3.2.2 La ratifica del Trattato di Maastricht. - La rati-
fica del Trattato di Maastricht ha suscitato molti di-
battiti di natura costituzionale in molti Stati mem-
bri. In particolare ¢id & accaduto in Germania, in
Francia, in Spagna e in Danimarca. Dell'esperienza
di tali paesi si dara ora brevemente conto.

@) In Germania la ratifica del Traftato di Maastricht
& stata preceduta da una revisione costituzionale che
ha introdotto un nuovo art. 23 nella Legge Fonda-
mentale in cui si pongono le condizioni sostanziali
e procedurali per la partecipazione della Germania
all'Unione europea, mentre fino a quel momento la
base costituzionale per I'adesione della Germania alle
Comunith europee era stata ia pill generica previ-
sione dell'art. 24. Nonostante questa revisione costi-
tuzionale, diretta appunto a prevenire eventuali con-
flitti costituzionali tra la Germania e 1Unione euro-
pea che sarebbero potuii sorgere a causa del Trat-
tato di Maastricht, alcuni privati cittadini hanno ri-
volto Tribunale costituzionale federale un ricorso di-
retto, lamentando la violazicne di alconi diritti fon-

1% §j veda recentemente linteressante disamina di CLAES, ¢if.,, 123 ss. e con specifico riguardo ai paesi ey
trale e dell’est Aisl, La Constitucion europea y el desarrollo constitucional en los Paises del Ceniro y

ropa, in Cartabia, De Witte, Perez Tremps, 2005, 395 ss.
1# Pecisione 12 ottobre 1993, cit
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damentali e principi inviolabili, instisceg.
sione costituzionale ex art. 79, par. 3 dej), di Tevi.
damentale. 11 Tribunale costituzionale fo deralgge fon.
spinto tutti i motivi di vicorso!™, maly decig; ®ha pa.
tiene un’ampia disamina delle pmble"laﬁc One ogp.
tuzionali della partecipazione al Process,, e‘eos@
grazione europea, in particolare in relaz; Inte.
aspetti fondamentali: il riparto di Compey e a
Unione europea e Stati membri, il rispeyy, Sy
cipio democratico nell’ordinamento copy, del iy
garanzia dei diritti fondamentali. QUESt'u]- Arig, 14
blematica sard pilt ampiamente trattata j,; o, Pro-
e a tale analisi & sufficiente qui Tinviare 84,
problema della espansione delle COmDEtenzua‘“to al
nione europea e al rispetto del prineig;, € delpyy.
tico, il tribunale costituzionale federale

europee non deve essere tale da pregiyg;
sizione del Parlamento federale tedesco g1 ¢ 2 Do-
preservare poteri significativi almeno fip," ¢ deve
la legittimazione delle istituzioni comunjtar‘? uangg
un certo senso mediata dai Parlamengj naziae Sar in
ché basata essenzialmente sul caratterg o Malj, Per.
degli Stati membri. 11 Tribunale cosﬁmzimnﬂcratico
rale esige che un’autonoma legittimaz; one Nale Tede.
tica delle istituzioni comunitarie si Sviluy, “CMoeyg.
lamente all'espansione dei poteri e dellg é’ | Darajle.
di tali istituzioni: ogni ulteriore espansiona d Detenzqe
petenze comunitarie dovrl essere SOSteqyy; € Com.
comispondente rafforzamento dei fong,, - 92
mocratici delle istituzioni europee. I gy, enti ge.
stituzionale federale ha anche insisteng, ale ¢q.
tolineato che le Comunit} europee e 1y, \€ Sot-
pea si basano sul principio dell'attribyz; Ononf{ eurg.
petenze enumerate e che le istifuziopi CDE comy-
non possono dilatare 1 campl di aziopg o
senza passare per una previa revisione 4. \Mitari
ciod a dire per una procedura nella q, ® tragtay
mmerbri sono «i signori dei trattati», 71 T_(-ie gl Stat
derale non esita ad affermare che nel cq Wiznle fo.
istituzioni comunitarie dovessero estende,, W ey 10
ziamente 1 campi di azione comunitay Eslll'retﬁ_
munitari adottati fuori dal limite delle o 2 co.
delineate dai trattati non sarebbero vipa,  Petenze
Germania. Corne ¢ stato notato da gy ?-1'1-11 berly
nale costituzionale federale rivendica iy, to Triby.
competenza sulla competenza nei TaDport: Todg Ia
mania e Unione europea ed in conclusjgy, A Gepr
ad affermare che In ogni caso rimane sem
la possibilita per gli Stati membri di reye,, 1‘"6 aPertn
adesione alla Comunita e all'Unione europe;fﬁa loro
AMite
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un atto eguale e confrario a quello con cut gli stessi
hanno aderito.

b) Anche in Francia 1a ratifica del Traitato di Maa-
stricht ha richiesto una revisione costituzionale e al-
cuni interventi del Conseil Constitutionnel. Una
prima, decisione del Conseil constitutionnel, la cd.
decisione Maastvicht I, ha preceduto la revisione co-
stituzionate. Infatti in Francia 'art. 54 della Costitu-
zone consente al Presidente, al Presidente del Con-
siglio e ad-una quota di membri del Parlamento di
propolre ricorso al Conseil constitutionnel perché
esso valuti se un trattato internazionale in via di ra-
tifica contenga previsioni contrastanti con Ia Costi-
tuzione nazionale. In caso affermativo 1a ratifica pud
effettuarsi solo dopo una revisione costituzionale che
renda compatibili le previsioni costituzionali con
quelle del trattato da ratificare. Effettivamente nella
decisione Maastricht I'7 il Conseil constitutionnel
riscontrava tre profili di incostituzionalith nel Trat-
tato di Maastricht: il primo riguardava le norme che
accordano il diritto di voto ai non cittadini nelle ele-
zioni municipal; 1l secondo le norme sull'Unione 1o-
netaria; il terzo, il voto a maggioranza applicato alle
politiche dei visti e dell'immigrazione.

Tn questa decisione il Conseil constitutionnel ha viaf-
formato e consolidato!™ una dottrina risalente ad un
precedente del 1970, che individua nel rispetto delle
«condizioni essenziali della sovranitd» un limite
alla ratifica dei trattatl europei. Tuttavia, a differenza
dei controlimiti o in generale dei limiti assoluti ai
frasferimenti di quote di govranita formulati dalle
Corti costituzionali italiana e tedesca, nel caso fran-
cese il superamento del limite del rispetto delle «con-
dizioni essenziali della sovranita» comporta soltanto
che la ratifica dei trattati debba essere preceduta da
una adeguata revisione della Costituzione nazionale.
Cosi, dopo la revisione costituzionale che ha intro-
dotto il nuovo art. 83 nella Costituzione francese, il
Conseil constitutionnel ™™, investito nuovamente della
questione di le gittimita costituzionale del Tratiato di
Maastricht, ha respinto ogni ulteriore censura.

¢) Pil limitato Vintervento del Tribunate Costituzionale
spagnolo, investito in via preventiva, similmente 2
quanto appena descritto per la Francia, ai sensi del-
Part. 95, sulla compatibilita del Trattato di Maastricht
con la Costituzione spagnola. It punto di maggiore ten-
sione tra il Trattato di Maastricht e 1a Costituzione na-
zionale era anche in questo caso il riconoscimento del

17 Decisione § aprile 1992, 92-308 DG, Maastricht L.

1

diritto di voto ai non cittadini per le elezioni runici-
pali, richjesto dalle previsiond sulla cittadinanza eurc-
pea. Anche il Tribunale costituzionale spagnolo ha 1i-
sconirato un contrasto tra tali previsioni e Yart. 13,
par. 2 della Costituzione il quale & stato modificato
senza esitazione, cosicché il Trattato di Maastricht ha
potuto essere ratificaio senza ulterioni Ticorsi giurisdi-
zionali, Pud essere interessante sottolineare che, no-
nostante Vapertura internazionalistica della Costitu-
zione spagnola, documentata dall’art. 93, il Tribunale
costituzionale nella seritenza su Maastrichi ha tracciato
una distinzione tra le cessioni di competenze delle isti-
tuzioni nazionali a favore delle organizzazioni interna-
zionali, che possono essere apportate dai frattaid in-
ternazionali senza alcuna necessita di modificare 1a Co-
stituzione, e le modifiche che incidono sui dirittd fon-
damentali, che non ricadono sotto 1a copertura del-
Tart. 93 e quindi richiedono che Ia ratifica del trattato
sia preceduto da una specifica revisione costituzionale.
d} La ratifica sul Trattato di Maastricht da parte della
Danimarca & Stata piutiosto controversa, a causa an-
Zitutto di un primo responso referendario negativo nel
giugno del 1992, superato soltanto dopo il compro--
messo di Edimburgo, in seguito al quale il popolo da-

‘nese, wovamente consultato ai sensi degli artt. 20 e

42 delta Costituzione, ha votato a favore della ratifica,
nel mese di maggio 1993. Alcund anni dopo la ratifica,
tuttavia, alcuni privat cittadini hanno nuovamente po-
sto alla Corte suprema danese aleuni dubbi di costi-
tuzionalita del Trattato di Maastricht. Anche se la giu-
risprudenza danese & piuttosto restrittiva su tali ricorst
diretti di,cosﬁtuziona]itﬁ, nel caso in esame la Corte
suprema ha ritenuto di dover superare ogni dubbio di
inammissibilith, a causa della vitale e generale impor-
tanza che la adesione della Danimarca ai trattati eu-
ropei riveste per tutta 1a popolazione. 1 ricorrenti la-
mentavano in particolare l'eccessivo incremento delle
comypetenze comunitarie, osservando che lart. 20 della
Costituzione danese autorizza soltanto quelle cessioni
di competenze che posSONO essere effettuate con una
legge ordinaria. In particolare le censure sl appunia-
vano sughi (allora) artt. 235 ¢ 164 TCE, che consen-
tono Tispettivaimente una espansione delle compe-
tenze comunitarie senza passare per Ia procedura di
revisione dei traitati e definiscono il miolo della Corte
di Giustizia di Lussernburgo, in termini molto ampl.
1a Corte suprema, nella decisione Carlsen e altrt con-
o Rasmussen del 1998™, ha respinto tutte Ie cen-

1% Analogamente & pol accaduto in occasione della ratifica del Trattato di Amsterdam, in cui il Conseil consitutionnel -

ha richiesto una revisione costituzionale dell’art. 88, per ass
petenza della Corunitd e del'Unione. Si veda la decisione

1M Decisione 2 settembre 1892, 92-312 DC, Maastricht IL

icurare una copertura costituzionale alle nuove aree di com-
31 dicembre 1297, 97-394 DC. .

18 Corte suprema danese, decisione del 6 aprile 1998, n. 36197, Carlsen e aliri contro Rasmussen pud leggersi in lin-

gua inglese in OPPENHEMER A, 185 ss.
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sure di incostituzionality; non prima, perd, di aver ana-
lizzato in modo approfondito, secondo uno stile non
diverso da quello seguito dal Tribunale Federale te-
desco, tutte le condizioni che la Costituzione danese
pone per una corretta atiribuzione di poteri atle or-
gandzzazioni europee. In particolare la Corte danese
ha stabilito che i trasferimenti di poteri alle istituzioni
europee non possono essere di portata tale da pre-
giudicare I'indipendenza dello Stato danese. Nel caso
in cui tale condizione non fosse rispettata, le Corii na-
zionali sarebbero tenute a non applicare nel territorio
danese gli atti adottati wlira vires. Anche la sentenza
della Corte danese, come quella del tribunale federale
tedesco, rivendica dungue in capo ai giudici nazionali
il potere di decidere sulla competenza delle istituziont
comunitarie. Vi & perd da notare che tali affermazioni
di principio sono rimast, fino ad aggi, solamente teo-
riche e non hanno mat ricevuto applicazione pratica.

3.2.3 Le principali opzionl procedurali per la ratifica
dei trattati europei. ~ Allo stato attuale, uno sguardo
alle varie european clauses presenti nelle Costitu-
zioni nazlonali segnala almeno quativo tipi di proce-
dura per la ratifica del trattati envopei. Mi limiterd
ad un riepilogo sommario det principali casi esem-
plificativi, rinviando alla specifica letteratura sul
tema per ulteriori approfondimenti 18,

@) La ratifica con legge ordinaria del Parlamento.
In alcuni paesi la Costituzione non prevede partico-
larl requisiti per la ratifica dei trattati europei. Di
normea in questi easi lo strumento di ratifica & pre-
ceduto da una seraplice legge ordinaria del Parla-
mento. Originariamente molii paesi prevedevano tale
semplice procedura per la ratifica dei trattati inter-
nazionali. Oggi l'approvazione a maggioranza sem-
plice con legge ordinaria & stata abbandonata da
molt paesi. Tipicamente questo & il caso dell'Ttalia
{oltre che della Lituania), in cui 'at. 11 della Co-
stituzione — come si & detto — & stato normalmente
interpretato come una generale autorizzazione pre-
ventiva da parte della Costituzione ad acconsentire
alle limitazioni di sovranith necessarie alla parteci-
pazione all'Uniore ewropes, di modo che le singole
ratifiche dei trattati europei possano avvenire con
legige ordinaria del Parlamento. Nella prassi tutte le
ratifiche dei frattati europei sono avvenute con legge
ordinaria. Anche nel caso del Tratiato di Maastricht,
nonostante alcune obiezioni, si & finito per glissare
sul problema della compatibilitd costituzionale del

11 In particolare si vedano i contributi di GLAES e ALBI, ¢it,

!5 High Court of Ireland, 24.12.1986, Crotty, v. Taoiseach.

nuovo atto fondamentale dell'Unione europea, in-
troducendolo nell'ordinamento italiano con semplice
legge ordinaria.

b) La ratifica con revisione costituzionale,

In alcuni paesi & invece richiesta una revisione co-
stituzionale. Bisogna distinguere in questo gruppo
due ipotesi. I modello francese e spagnolo da un
lato e il modello irlandese dallaltro.

b.1} La Costituzione francese e la Costituzione spa-
gnola contemplano entrambe, con le dovute diffe-
renze, il controllo preventivo di costituzionalith sii
trattati sottoposti alla ratifica, ad opera dei rispettivi
organi di giustizia costituzionale. In entrambi i casi
quando un trattato presenta elementi di incompati-
bilita con la Costituzione nazionale si provvede a mo-
dificare una o pidt disposizioni costituzionali in modo
da armonizzare preventivamente i due atfi normativi
e consenfire un impatto non problematico del trat-
tato nell'ordinamento nazionale. Nel caso dei trattati
eurapei, in particolare niel caso francese, soccorre la
nozione di «conditions essentiels d'evercice de lg sou-
veraineté», in quanto se il Conseil constitutionnel 1i-
scontra che il frattato da ratificare incide su tali con-
dizioni essenziali di esercizio della sovranitd, allora
si richiede uma preventiva revisione costituzionale,
come & accaduto nel caso del Trattato di Maastyicht
e nel caso del irattato costituzionale ewropeo, su cui
si tomera fra breve. In questi casi 1a ratifica del trat-
tato pud poi essere effettuata nelle forme ordinarie,
ma la condizione da soddisfare preventivamente per
poter procedere alla ratifica & la modifica delle pre-
visioni costituzionali che si reputano incompatibili con
il trattato da ratificare,

b.2) Anche nel caso irlandese per ratificare 1 trattati
europei occorre dispiegare il procedimento di legi-
slazione costituzionale. La famosa sentenza Crotty '
della Corte suprema irlandese ha richiesto infatti che
la ratifica dei trattali europei avvenga con legge di
rango costituzionale. Nella Costituzione irlandese in-
fatti compaiono una serie di paragrafi dell'art. 29, in
cui sono partitamente menzionate le varie revisioni
intervenute per acconsentire dapprima all’adesione
dell'hlanda alla Comunity europea nel 1972, e suc-
cessivamente la ratifica dell'Atto Unico, del Trattato
di Maastricht, del Trattato di Amsterdam, e quello di
Nizza. £ utile sottolineare, per aleume osservazioni
che si svolgeranno nel prosieguo, che nell’ambiio
delia procedura di revisione costituzionale in Irlanda
viene celebrato un referendurn popolare!®, ai sensi

18 Nel caso della ratifica del Trattato di Nizza, tra Ualtro in un prime momento il popolo irlandese aveva votato negati-
vamente, con una maggioranza di voti contrari alla ratifica del 53.87%, in data 7 giugno 2001. Successivamente, ripro-
posto in data 7 novembre 2002, il referendum ha oftenuto esito positivo, dopo alcune rasstcurazioni concesse al Go-

vemo e al popole irlandese da parte del Consiglio europeo.
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dellart. 47 della Costituzione, di modo che la deci-
sione sulla ratifica spetta in definitiva al popolo.

La differenza fra le due ipotesi & che menfre nel
prime caso il processo di yevisione costituzionale &
diretto ad apportare alcune modificazioni alla Co-
stituzione nazionale in modo da rendere l'ambiente
costituzionale nazionale accogliente nei confronti del
Trattato europeo, nel secondo Ja procedura di rango
costituzionale & utilizzata per effettuare la ratifica:
una volta introdotto il Trattato con legge di livello

. costituzionale, eventuali discrepanze fra i principi co-

stituzionali nazionali e le rigrmative europee do-
vranno armonizzarsi sul piano interpretativo.

¢) I referendum europei.

n molti Staii membri la ratifica dei trattati europei
& accompagnata da una consultazione popolare.
¢.1) T referendum per I'adesione all'Unione ewropea.
In quasi tutti 1 cast di adesione avveruta in un mo-
mento successivo alla originaria istituzione delle Co-
Tunita europee, gh Stati candidati all'adesione hanno
ritenuto opportuno o necessario lasciare -al popolo
1a scelta definitiva; soitoponendo ad un responso po-
polare la decisione sul perfezionamento dell'accorde
di adesione. Ilanda ¢ Regno Unito nel 1972, Fin-
landia e Austria, nel 1994, Norvegia (con esito sem-
pre negativo), Svizzera (sempre con esito negativo),
i paesi del grande allargamento divenuto. effettivo il
1 maggio 2004 hanno celebrato referendum nazio-
nali in vista del’adesione. La portata costituzionale
della decisione sulla membership nellUnione euro-
pea ha spesso suggerito di convocare consultazioni
popolari di modo che su tale scelta si esprimessero
direttamente i cittadini.

¢.2) I referendum liberamente attivati dai governi na-
zionall .

Tn alcuni casi, come ad esempio nel Regno Unito,
in Francia e nei Paesi Bassi, referendum popolari
sulle problematiche europee 010 liberamente svolii
ad jniziativa del Governo, quasia rafforzare sul piano
della legittimazione democratica le decisioni ewro-
pee di maggior impatto politico. Nel caso del Re-
gno Unito un referendum si era svolto in vista del-
Padesione nel 1972. Un referendum era pure stato
annunciato dal Primo ministto per \a ratifica det Trat-
tato costituzionale europeo il 20 aprile 2004, ma dopo
gli esiti negativi del referendum francese del 20 mag-
gio 2005 e di guello olandese del 1° gingno 2005 il
referendum britannico & stato rinviatd sine die.
¢.3) 1 referendum costituzionali.

In molte Costituzioni un referendum & previsto come

fase necessaria 0 eventuale nellambito della proce-

dura di revisione costituzionale. Cosi i paesi che Ti-
tengono necessario o opportuno procedere ad vna

revisione costituzionale in occasione della ratifica di
un trattato europeg possono trovarsi nella situazione
di deferire ad una pronuncia popolare la decisione
sugli sviluppi dellintegrazione europea, COIMe parte
integrante del procedimento di revistone costituzio-
nale. B il caso irlandese che abbiamo gia ricordato.
¢4 1 referendum consultivi.

Gl ordinamenti nazionali possono prevedere refe-
renduwm meramente consultivi sugli sviluppi dellin-
tegrazione europea, senza che gli esiti delle pronunce
popolari debbano sortire effelti vincolanti nei con-
fronti delle autoritd nazionali o delle istituzioni eu-
ropee. 1o il ecaso del referendum sulla Costituzione
europea, istituito da una apposita legge costituzio-
nale, e svoltosi in Italia in accasione delle elezioni
del Patlamento eurcpeo del 1989, il quale nonostante
la pronuncia largamente favorevole del corpo elet-
torale (pilt dell'88 per cento) non ha di fatto lasciato
aleuna traccia.

d) La ratifica con leggi organiche.

In alcuni paesi, specie laddove 1a procedura di revi-
sione costituzionale & assal farraginosa, si prevede
la possibilita che la ratifica dei trattati internazionali
che comportano lnitazioni di diritt sovrani avvenga
con una procedura piti garantista e pilt rigida di una
comune legge ordinaria del Parlamento, ma al con-
tempo meno complessa e Ienta di una revisione co-
stituzionale. B il caso per esempio della Danimarca,
ove l'art. 20 della Costituzione prevede che le ces-
sioni di sovraniil avvengano con una sorta di «legde
organica» approvata con 1 5/6 del voti favorevoli del
Folketing, ovvero con la maggioranza semplice del
Folketing sostermta perd da un referendum. La re-
visione eostituzicnale invece, disciplinata all'axt. 83
della Costituzione, richiederebbe che dopo una prima
approvazione parlamentare si proceda allo sciogli-
mento delle Camere, al guale dovrebbe seguire una
seconda approvazione della legge di revisione da
parte delle nuove Camere. Per concludere, il voto fi-
nale spetterebbe al popolo con referendurn.

Una situazione paragonabile a quella danese si xi-
trova anche in Lussemburgo. Anche gqui 1a procedura
di revisione costituzionale & assai lunga e defatigante,
comprendendo, analogamente a quanto avviene in
Danimarca, un doppio voto delle Camere, infram-
mezzato da uno scioglimento anticipato e da nuove
elezioni. Cosi!® secondo l'ordinamento costituzionale
lussemburghese 'esercizio ternporaneo dei poteri le-
gislativi, esecutivi e giudiziari pud essere attribuito
a organizzazioni internazionali con legge approvata
dai due terzi del Parlamento, presenti almeno i tre
quarti dei deputati, cioé con le stesse maggioranze
richieste per la approvazione di una legge di revi-

181 Gj veda il combinate disposto dell'art. 37, 2° co,, art. 49-bis e art. 114, 5° co., della Costituzione del Gran Ducato di

Lussemburgo.

299 4

1




T

11

Costituzione della Repubblica Italiana

sione costituzionale, senza perd che sia necessario’

procedere allo scioglimento della Camera,

3.2.4 | controlimiti nel diritto comparato. —~ La se-
conda caratteristica di molte clausole europee inse-
rite nelle Costituzioni nazionali, specie all'epoca del
Trattato di Maastricht, & data dalla presenza di al-
cune condizioni di costituzionalith per Pappartenenza
alle organizzazioni europee. In altvi termini, nelle pit
recenti clausole europee vengono spesso enunciati
alcuni valori costituzionali fondamentali che si ri-

tengono inviolabili nei rapporti con le istititzioni co-

munitarie, esplicitando cost nel testo seritto dela Co-
stituzione nazionale quei «controlimiti» che in Italia
sono statl enunciati solo in via gharisprudenziale dalla
Corte costituzionale. ‘

Certamente il caso tedesco & unc dei piit significa-
tivi, perché dapprima ha sviluppato la dottring dei
controlimiti in via giurisprudenziale, analogamente

all'esperienza italiana, ma in un secondo momento )

tali controlimiti sono stati anche inseriti nella nuova
clausola europea, contenuta nelPart. 23 GG, come
formulata in occasione della ratifica del Trattato di
Maastricht.

Fin dagli anni settanta, infatti, anche nella giwi- .

sprudenza del Tribunale costituzionale federale te-
desco si riscontra una analoga preoccupazione per
la salvaguardia dei valori fondarnentali dell'ordina-
mento costituzionale nei confronti del diritto comu-
nitario.

Con una prima sentenza, comunemente conosciuta

come Solange 1'% il Tribimale costituzionale fede-
rale ha in un primo tempo affermato la intangibilita
dei divitti fondamentali formulati nella Costituzione
da parte delle istituzioni europee e si era pertanto
riservato di tutelarli in relazione ad eventuali dispo-
sizioni lesive contenute nelle norme comunitarie,

La posizione del Tribunale costituzionale federale ha
poi subito una svolta decisa nel 1986 con la cosid-
detta sentenza Solange II'®. Con questa decisione il
Tribunale costituzionale federale sembrava voler so-
spendere il proprio sindacato sulle norme comuni-
tarie in relazione ai diritti fondamentali, quantomeno
fino a quando a livello comunitario fosse garantita
una sufficiente tutela: «Finché le Comunit europee,
in particolare la giurisprudenza della Corte di Giu
stizia, garantivanno in modo generale una efficace

18 BVerfG, sentenza 29.5.1974.

protezione dei diritti fondamentali in rapporto al po-
tere pubblico comunitario, protezione che possa es-
sere considerata nella sua essenza di eguale livello
a quello della protezione inalienabile dei diritt fon-
damentali che il Grundgesetz assicura e che garan-
tisca su un piano generale il nucleo essenziale di
questi dii*itti, il Bundesverfassungsgericht non eser-
citera piit Ja sua competenza relativa all'applicabilita
del diritto comunitario derivato [...] e non control-
lerd pi, dunque, questo diritto in relazione ai diritd
tondamentali del Grundgesets; i ricorsi in questo
senso [...] saranno- allora inamunissibili». La cre-
scente attenzione dell'ordinamento comunitario alla
tutela dei diritd fondameniali, accompagnata dal
fatto che nellordinarento tedesco si considera in-
violabile it solo contenuto di velore dei divith forn-
damentali, ha permesso al Tribunale costituzionale
federale di considerare la protezione garantita a li-
vello cormunitario in buona sostanza equivalente g
quella richiesta inderogabilmente dalla Costituzione
della Repubblica federale,

La posizione tedesca, che sembrava aver trovato un
felice punto di equilibrio nella decisione Solange II,
¢ sembrata vacillare nuovamente in occasione della
pronuncia del tribunale costituzionale tedesco rela-
tiva al Trattato di Maastricht, che sul punto della tu-
tela dei diritti fondamentali nei confronti deghi atti
delle istituzioni comunitarie contiene alcuni passaggi
ambigni ¥ «1 Tribunale costituzionale federale as-
sicura, nell'esercizio delle sue competenze, che una
protezione effettiva di tali diritti per gli abitanti della
Germania sla garantita generalmente anche nei con-
fronti del potere sovrano delle Comunith e che tale
protezione sia sostanzialmente eguale a quella pre-
scritta come inderogabile dalla Legge fondamentale,
e che quindi sia tutelato almeno il contenuto essen-
ziale dei diritt medesimi. T Tribunale costituzionale
federale gavantisce questo contenuto essenzizle an-
che nei confront! del potere sovrano della Comunita
{...]. Questo tribunale esercita tuttavia la sua giuri-
sdizione sull'applicabilith in Germania del diritto co-
runitario derivato nel quadro di un rapporto di coo-
perazione con la Corte di Giustizia europea: in virtit
di tale rapporto questa Corte garantisce la tutela dei
diritti fondamentali in ogni caso concreto per Iin-
tero teriitorio delle Comunitd ewropee, mentre il Tr-
bunale costituzionale federale pud Limitarsi ad assi-

1% BVerfG, sentenza 22.10.1986. La letteratura italiana ha Prestato grande atfenzione a questa sentenza proprio per le so-
niglianze con le sopra citate decisioni della Corte costituzionale italiana. Tra i molti commenti si possono vedere: Gan-
Nizzaro E., Un nuove indirizzo delle Corte costituzionale tedesca nel vapporti tra ordinamento interno & norme co-
munilarie derivate, in Riv. dir internaz. 1988, 24; MexGozzt, La tutela dei diritti delltomo ¢ il rapporto coordina-

mento - integrazione funzionale tra ordinamento comuni

tario e ordinamenti degli Stati Membri nei recenti sviluppi

della, givrisprudenza costituzionale italiana e tedesca, in Dir comun. scambi inlerngz., 1987, 478; Cartapia, Sovre-
nitd nazionale ¢ ordinamento comunitario in una sentenza del Bundesverfassungsgericht, in Giur cost,, 1988, 191.

T BVerfG, sentenza 12.10.1993, trad. it. A cura di Anzon,

Luther, in Giur. cost., I, 1994, 677 ss,, Cons. B, 2, &
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curare una generale garanzia deghi standards inde-
rogabili del diritti fondamentali». Forse, ancor pit
del tenore letterale della decisione — effettivamente
non privo di ambiguita specie laddove insiste sulla
competenza del Tribunale costituzionale tedesco an-
che net confronti del «potere sovrano della Comu-
nita» — & stato Vatteggiamento di generale diffidenza .
sul Trattato di Maastricht a generare il dubbio che
la giurisprudenza tedesca stesse tornando & posizioni
piu vicine a Solange 1, dimentica della posizione man-
tenuta in Solange T certamente pill fiduciosa verso
le istituzioni comunitarie € in particolare verso la
Corte di Giustizia. A molti commentatori la sentenza
sul Trattato di Maastricht & parsa voler riattivare la
compeienza del Tribunale costituzionale federale a
tutela del diritti fondarnentali nei confronti degli atti
comunitari, che sembrava ormai destinata a rima-
nere sopita.

{Ina nuova puntata, questa volta pacificatrice, della
giurisprudenza costituzionale tedesca su questa pro-
plematica & stata segnata dalla decisione del Tribu-
nale costituzionale federale del giugno 2000 sul mer-
cato delle banane®. Questa volta il ibunale costi-
tuzionale tedesco non ha esitato a dichiarare inam-
missibile un ricorso con i quale viene chiesto I'in-
tervento del custode della Legge fondamentale a tu-
tela dei diritti fondament i net confronti di aleuni
atti delle istituzioni comunitarie. La sinteticita di que-
sta decisione non sembra lasciare dubbi sul fatto che
il Tribunale costituzionale federale non intenda in al-
cun modo sovrapporst ai rimedi giurisdizionali co-
munitari a tutela dei dinitti fondamentali nei confronti
degli atti europel. :

1 bene notave che nel corso degli anni, sempre pilt
pumercse sono le Costituzioni nazionali o le deci-
sioni di Cortt supreme nazionali che hanno introdotic
o esplicitato limiti alla supremazia del diritto euro-
peo, radicate di valori costituzionali nazionali. Gl
esempi italiano e tedesco non sono rimast isolat,
dato che clausole di salvaguardia delle Costituzioni
nazionali o del loro nucleo essenziale, pur di tenore
rmolto diverso Puna dall'altra, <1 ritrovane nell'art. 20
della. Costituzione della TDanimarca, nellart. 28 della
Costitazione della Grecia, neil’art. 7, par. § delia Co-
stitazione portoghese, nell'art, 105 delInstrument
of Government svedese, nellart. 94, par. 3 della Co-
stituzione finlandese. Inoltre, anche laddove le con-

11

dizioni e le riserve costituzionali al primato del di-
ritto corunitario non sone esp icitate, le Corti su-
preme le hanno comungue ritenute jmplicite nel si-
stema costituzionale, come si pud evincere ad esem-
pio dalla sentenza della Corte suprema irlandese sul
caso Grogan'® dalla giurisprudenza del Conseil con-
stitutionnel francese'®, e daila giurisprudenza del
Tyibunal Constitugional spagnolo, di cui si dira tra
breve.

T’eventuale entrata in vigore del Trattato costituzio-
nale europeo di Roma poirebbe aprire nuovi scenari
in tema di controlimiti, Lart. 15, infatti, sembra 1a-
dicare anche a livello di diritto europeo il Tispetto
delle identith nazionali insite nelle Costituzioni na-
Zionali; «IJUnione rispetta T'uguaglianza deghi Stati
membri davanti alla Costitutione e la loro identitd
nazionale insita nella loro struttura fondamentale,
politica e costituzionale» . 1l richiamo al rispetto
dell'identith nazionale espresso nelle Costituzioni na-

Zionali prima della cosiddetta supremacy clause'?, -

che incorpora il principio della supremazia del di-
1itto europeo e della Costituzione europea sulle Co-
stituzioni nazional, & stato inteso sia in dottrina sia

nelle prime interpretazioni givrisprudenziali_come '

clansola di salvaguardia per il nucleo duro delle Co-
stituzioni nazionali, secondo gli orientamenti espressi
dalle Corti costituzionali europee.

In particolare tale interpretazione & stata accolta dal
Tribunale costituzionale spagnolo, nella sentenza
sulla ratifica del Trattato costituziongle eurcpeo del
13 dicembre 2004'%. In tale decisione, infatti, i1 “Fri-
bunale costituzionale spagnolo afferma che il divitto
dell'Unione europea incontra dei Jimiti materiali, an-
che se non espressi nelia clausola europea comite-
nata nella Costituzione spagnola, att. 93, che consi-
stono precisamente nel rispetto delle strutture co-
stituzionali fondamentali ¢ del sisterna dei valori €
principt fondarmentali consacrati nella Costituzione,
tra cui i diritth fondamentali'®. In tal modo, il Tri-
punale costituzionale spagnolo si allinea alla giuri-
sprudenza consolidata di alcune Corti costituzionali
di cui gia si @ detto, facendo valere dallinterno del-
Jordinamento costituzionale nazionale la necessitd

di salvaguardare il nucleo inderogabile della Costi-

tuzione, Di grande interesse & un successivo pas-

saggio della decisione, in cui il Tyibunale costituzio-
pale spagnolo interprefa proprio Yart. I del Trat-

8 ByerfG, dec. 7.6.2000, Bananenmarkt, interpretata come «irattato 4i pace» tra la Corte tedesea e la Corte di Lus-
semburgo da GREWE, Le braité de paix avec Ia Cowr del Luxembourg: Varret de la Cour Constitutionnelle allemande
du 7 juin 20600 relatif au réglement du marché de la banane, in Revue Trimestrielle de Droit Europden, 2001, 1 ss.

12 High Court of Ireland, sentenza 11.10.1989, Grogan.

W Conseil constitutionnel 10.6.2004, 1. 2004-496 DC, Considérant 7.

191 Corsivo aggiunto.
1 Arg 16.

19 Tribunale costituzionate spagnolo Déclaracion del 13 dicembre 2004, 1/2004.

19 Pgr. 2, ultimo capoverso, della motivazione in diritto.
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tato costituzionale europeg come un riconecscimento
anche a livello europeo della dotirina dei contrali-
mitl: «En otros términos, los lmites a que se re-
Jerian las reservas de dichas furisdicciones con-
stituccionales aparecen ahora proclamados de modo
in equivoco por el proprio Tratado sometido g nue-
stra considercion, que ha venido a acomodar sus
disposiciones a las exigencias de las Constitucio-
“nes de los estados membros»'™®, Le disposizioni del
Trattato costituzionale europeo si adatterebbero,
dunque alle esigenze delle Costituzioni nazionali, al-
meno nel lore contenuto fondamentale, In effett, 1a
formulazione della clausola sulle identith nazionali
confenuta nel Trattato costituzionale di Roma sem-
bra superare I'antica contrapposizione tra il princi-
pio di supremazia e il controlimiti — « primauté ver-
sus controlimiti» — per fare spazio ad una pid ar-
moniosa situazione in cui il principic del primato ab-
braccia la dottvina dei conirolimiti — «prirauté e con-
trolimiti»**. In abiri termini, i principi costituzionali
fondamentali degli Stati membri non sarebbero piit
50lo un limite nazionale al diritto europeo, ma an-
che un limite al diritto europeo, alfinterno dell'l-
nione stessal®,

Resta una insidia, acutamente percepita da taluno®,
che potrebbe riproporre in termini diversi le diver-
genze ira le Corti costituzionali nazionali e la Corie
di Lussemnburgo: chi sard linterprete e il portavoce
delle «strutture costituzionali nazionali» nell'ordina-
mento europeo? I fatto che il principio delle iden-
tita nazionali sia accolto come elemento fondamen-
tale dell'ordinamento comunitaric pofrebbe com-
portare una ruova allocazione, sul piano giurisdi-
zionale, del compito di interpretare e custodire tali
identith nazionali. Fino ad ora tale compito & stato
gelosamente rivendicato dalle Corti costituzionali na-
zionali. Ora lart. T-6 del Trattaio costituzionale eu-
ropeo pofrebbe implicare che tale significativo ruolo
deve essere condiviso anche dalla Corte di Giustizia
di-Lussemburgo.

3.2.5 La ratifica del Trattato costituzionale eurapeo:
il dibattito costituzionale in Francia e Spagna. — Nel
momento in cui si scrivono queste pagine, la sorte
della ratifica del Trattato costituzionale europeo an-
cora hon & prevedibile, dal momento che lesito ne-
gativo dei referendum francese — del 29 maggio 2005
— & olandese - del 1° giugno 2005 - sembrano aver

1% Par. 3, ultimo capoverso, della motivazione in diritto,

rimosso dalla agenda politica Ia questione della Co-
stituzione europea.

In ogni caso sembra opportuno dare conto degli
eventi di natura costifuzionale occorsi in alcuni paesi
in relazione alla ratifica del Trattato costituzionale
europeo, in particolare in Francia e in Spagna,

Un po’ come era accaduto all'epoca di Maastricht, it
Conseil constitutionnel nella decisione del 19 otto-
bre 2004, ha ravvisato diversi punti di attrito tra la
Costituzione francese ed il Trattato costituzionale eu-
ropeo, sanabili solo con un preventivo adeguamento
della Costituzione nazionale ai principi europei.

Tra i molteplici aspetti del Trattato costituzionale
eurcpeo che reclamano una revisione della Costi-
tuzione francese merifano di essere segnalate guelle
disposizioni che prevedonoe I'adozione di decisioni
a maggioranza, in luogo dell'unanimith, o che atti-
buiscono una funzione decisionale al Parlamento eu-
ropeo, in ambiti inerenti I'esercizio della sovranith
nazionale, guali quelli relativi al controlle alle fron-
tiere, alla cooperazione giudiziaria in materia civile
¢ penale, al pubblico ministero europeo, a Kurojust
€ Furopol e in generale relative all'ambito dello spa-
zio di libertd, sicurezza e giustizia. Analoga & la po-
sizione del Conseil constitutionnel in relazione alle
clausole «passerelle» e alle procedure semplificate
di revisione dei trattati, perché in tutti quest am-
biti il voto dei singoli Stati membri, e percid anche
della Francia, perde di decisivits, compromettendo
la sovranith nazionale. Una revisione costituzionale
& aliresl necessaria per accettare il ruolo attribuito
al Parlamenti nazionali dalla Costituzione europea
in relazione alle procedure semplificate di revisione
e in relazione al controllo sul rispetio del principio
di sussidiarieta.

Conirariamente alfle aspetiative di molti commenta-
torl, invece, il Conseil constitutionnel non ravvisa
alcuna necessith di revisione costituzionale in rela-
zione alla cd. «supimnacy clause», contenuta nell’art.
16 del Trattato costituzionale europeo.

Diegna di nota & anche la prima parte della decisione,
quella rélativa alla Carta dei diritti, Con una pronuncia
che nel linguaggio della giustizia costituzionale ita-
liana sarebbe definita come «interpretativa di rigetto»,
il Conseil constitutionnel nega ogni conflitto di va-
lore tra diritti proclamati nella Carta europea e 1a Co-
stituzione francese, non prira perd di aver letteral-
mente imposto ai principi ewopel una lettura nazio-

% Cerovro, GROPEI, Derecho UE y derecho nacional: Primauté vs condralimifes, in Carramis, De WrtTE, PErez, 2005,

287 ss.

7 Luciant, Audizione parlamentare del 1 dicembre 2004, T Coramissione aﬁ'g'n esteri e comunitari, Camera dei deputati.
18 ALONSO GaRCIA, Tiel seminario svoltosi presso I'Universith Carlos T di MAdrid del -7 settembre 2004, The National
Constitutional Reflection of the Buropean Undon Constitutional Reform.

1% Consetl constitutionnel 19.11.2004, n. 2004-505 DG, Traité établissant une Constitution pour UEurope.
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nale, per via interpretativa, in particolare in relazione quella europea, ma entro il prevalente criterio della
ai diritti delle minoranze e alla liberta di religione. delimitazione delle competenze. In un lungo passag-
Viceversa, in Spagna, il Tribunal constitucional non gio di teoria delle fonti, il Tribunale costituzionale in-
ha ritenuto necessaria una revisione della Costitu-  dugia nella distinzione tra la supremazia — tipica della
zione nazionale prima della ratifica del Trattato co- Costituzione nazionale — e la primazie - tipica del
stituzionale europeo®, che avverrd comunque con Trattato costituzionale europeo. Le due categorie si
legge organica, e previo svolgimento di un referen- distinguerebbero®® proprio perché la prima opera se-
dum abrogativo, che ha gia dato esito posiiivo il 20 condo una logica gerarchica, mentre Ja seconda se-
febbraio 2006. condo una logica di competenze attribuite:

1l Tribunale costituzionale spagnolo si & pronunciato  «Frimacia y supremacia son citegorias que se de-
su injziativa del Governo, a sua volia sollecitato dal ~ senvuelven en érdenes diferenciados. Agquélla, en el
Consiglio di Stato??, nell’ambito di wna procedura dela aplicacién de normas vdlidas; ésta, en el de los
dg'retta a valutare in via preventiva®® la compatibi-  procedimientos de normacion. La supremacia. se $i-
Tt del Trattato costitufionale europeo con.la Co-  slenta en el cardcter jerdrquico superior de ung
stituzione spagnola, al fine di effettuare una even- norma y, por ello, es fuente de validez de las gue le
tuale revisione della Costituzione spagnola da far pre-  estdn infraordenadas, con lo consecuencia, pues, de
cedere alla ratifica del Trattato stesso. La decisione  la invalides de éslas st contravienen lo dispuesto tm-
del Tribunale costituzionale non rileva motivi di in-  perativemente en aquélla. La primacia, en cambio,
compatibilita tra le due Carte costituzionali e dun- 7o se sustenta necesariamente en la jerarquia, sino
gue non ritiene necessaria la revisione della Costi-  en la distincidn enire dmbitos de aplicacidn de di-
tuzione spagnola in vista della ratifica. Il cuore della  ferentes normas, en principio vdlidas, de las cuales,
decisione del Tribunale costituzionale spagnolo 1i-  sin embargo, una o unas de ellas tienen capacidad
1" guarda la compatibilitd tra il principio di suprema- de desplazar o otras en virtud de su aplicacion pre-
zia del Trattato costituzionale enunciato allart. 16 ferente o prevalente debida a diferentes razones».
con la supremazia della Costituzione spagnola. En- I3 proprio grazie a questo contenirento delle po-
trambe le Carte costituzionali pretendono di essere  tenzialith della primazia della Costituzione europea
Pautoritd ultima, sul piano normativo, nei rispettivi  in termini di delimitazione delle competenze (olire
ordinamenti di riferimento. E tale pretesa non pud  che in relazione al controlimiti, come gii si & detto)
sorprendere, perché tutte le Costituzioni vantano que- che il Tribunale costituzionale spagnole esclude ogni
sto significato fondativo o di chiusura, sia che lo af- conflitto costituzionale. Certamente guesta linea in-
fermino esplicitamente, sia che lo sottintendano, terpretativa sard tenuta in debito riguardo anche dalla
come accade nella maggior parte dei casi, Corte costituzionale italiana qualora dovesse essere
Il Tribunale costituzionale spagnolo non ravvisa al-  chiamata a promunciarsi su tali problematiche, per-
cun motivo di attrito tra la primazia del Trattato co-  ché nella decisione del Tribunale spagnolo si col-
stituzionale europeo e Ja supremazia della Costitu-  gono due elementi cari anche alla giwisprudenza co-
zione spagnola, grazie ad una originale interpreta- stituzionale italiana sui rapporti con l'ordinamento
zione del principio del primato della Costituzione eu- comunitario: il dualismo — ripreso dal Tribunale spa-
ropea che ne delimita Poperativith in ragione degli gnolo sotto le vesti della divisione degli ambiti di
ambiti di competenza dell'Unione europea e grazie competenza — el «primato con riserva», cioé a dire
alla formulazione di imiti (controliniti) sostanziali la teoria dei controlimiti.

ai trasferimenti di sovranita a favore delle istituzioni :

europee, su cui si & gid detto in precedenza. .

Secondo I'interpretazione proposta dal Tribunal spa- 4. La disposizione tra crisi e riforma

gnolo, il principio della supremazia ex art. 1-6 del Trat-

tato Costituzionale europeo & considerato operante  Come si & visto, Yapprovazione del Trattato che isti-
non in base ad un criterio gerarchico, che detterebbe  tuisce uma Costituzione per 'Unione europea porta
una subordinazione delle Costituzioni nazionali 2  nuovamente in primo piano Iesigenza di modificare

ot

200 Tribunal constitucional, Déclaracion 13 dicembre 2004.

®1 Consiglio di Stato spagnolo, Dictamen del 21 ottobre 2004.

H2 Procedura prevista dall'art, 95. par. 2 della Costituzione spagnola.

%3 (yitici in generale su questo passaggio della decisione gli osservatori spagnoli. Si vedano ad es. Saiz ARNATZ, De pri-
macia, supremacia y derechos fundamentales en lo Europa integrada: la declaracion del Tribunal Constitucional de
18 de dicembre de 2004 y el Tratado por el gue se establece una Constitucion para Furopa, in corso di pubblicazione,
: 16 del dattiloscritio; GoMEz FERNANDEZ, Una svolta nella glurisprudenza comunitaria del Tribunal Constitucional spa-
i gnolo: la declaracion 1/2004, in corso di pubblicazione, in Quaderni cost. % interessante anche osservare che la De-
} claracion & stata Tesa a maggioranza, con alcune opinfoni dissenzienti.,
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Part. 11, seconda parte della Costituzione. Di fronte
ad un salfo qualitativo cosi netto nel processo di in-
tegrazione europea, la domanda sulla tenuta dell'o-
riginario art. 11 Cost. si fa pill pressante. & ancora
possibile assimilare i trattati europet agh altri comuni
trattati internazionali ai fini della loro trasposizione
nel diritto nazionale? E adeguato accingersi alla 1a-
tifica e al recepimento di un testo che esibisce tna
natura almeno in parte costituzionale con wna sem-
 plice legge ordinaria del Parlamento?
Molti Stati membri hanno provveduto ad introdurre
specifiche norme costituzionali per delineare le con-
dizioni sostanziali e procedurali per la partecipazione
alla costruzione comunitaria; viceversa in Italia le
evoluzioni del sistema comunitario sono sempre
state ricondotte all'ombra dell’art. 11 Cost,, fatte salve
le modifiche, invero non frrilevanti, di recente ap-
Dortate al testo costituzionale in materia di rapporti
tra Regioni e Unione europea, che hanno per la prima
volta introdotto nel testo costituzionale alcuni rife-
rimenti espliciti allintegrazione europea, a partire dat
I* co. del nuovo testo dell'art. 117 Cost.
Come & emerso dall'analisi fin qui svolta, I'art. 11
Cost. cosl come applicato e interpretato fino ad oggi
Teca in s€ un paradosso:; dal punto di vista delPor-
dinamento costituzionale italiano qualungue ap-
profondimento del processo di integrazione europes
pud essere effettuato con legge ordinaria, a condi-
zione che non intacchi i valor inviolabili dell’ordi-
namento costiluzionale. Tuttavia, cid che & vietato
alla legge ordinaria, cioé I'alterazione dei valori fon-
damentali, non sarebbe consentito neppure alla re-
visione costituzionale o ad una pronuncia diretta del
popolo. Questa & Ia situazione attuale. Ineccepibile
dal punto di vista delle fonti e delle forme; insoddi-
sfacente dal punto di vista delle esigenze di parte-
cipazione democratica dei popoli alla costruzione el
ropea. La necessitd di modificare Part. 11 Cost. de-

24 51 veda supra par, 2.2.6 a.

riva principalmente dall'esigenza, condivisa da molt,
di garantire al «popolo sovrano» un pill significativo
coinvolgimento nella decisione sulla cessione di ul-
teriori quote della «sovraniti». Ecco allora che To-
riginario dibattito sul significato della sovranits, del
popolo®™, hlingi dall’aver esaurito il suo significato
nel corso degli anni cinquanta, pud rivitalizzarsi in
relazione agli sviluppi costituzionali dell’Unione eu-
ropea.
Proprio con lintento di correggere aleuni effetti pa-
radossali della prassi applicativa dell'art. 11 Cost. pe-
riodicamente vengono proposti progetti di revisione
costituzionale, Tra i molti spicea il disegno di legge
costituzionale presentato nel corso della XIV Legi-
slatura, recante Modifica oll'articolo 11 della Co-
stituzione in materia di partecipazione dell'Tialia,
all'Unione europea (A.C. 2218) 25 nel quale sono sin-
letizzate le linee di tendenza maggiormente condi-
vise S, _
1 primo dei due commi che, secondo la proposta di
revisione, dovrebbero essere aggiunt all’attuale art,
11 Cost. consiste, in buona sostanza, in una codifi-
cazione costituzionale di principi gia presenti e ope-
ranti nel nostro ordinamento in qualith di principi
giurisprudenziali: «ITtalia partecipa, in condiziond di
paritd con gli aliri Stati e nel rispetto dei principi su-
premi dell'ordinamento e dei diritd inviolabili della
persona umana, al processo di integrazione europes;
Promuove e favorisce lo sviluppo dell'unione euro-
pea ordinata secondo il principio democratico e il
principio di sussidiarietds.
1l riferimento al rispetto dei «principi supremi del-
Tordinarnento» e dei «diritii inviolabili deila persona
umana» vorrebbe scolpire nel testo costituzionale ¢id
che la Corte costituzionale gi esige dalle istituzioni
comunitarie attraverso la dottvina dei controlimiti,
Anche i riferimenti al principio demoeratico e =l prin-
cipio di sussidiarietd sono esplicitazioni di principi

5 11 progetto di revisione costituzionale € stato commentato da Frosmy, Alcune osservazioni sull'Buropa nella Costi-

tuzione italiana e la modifica dell’art. 11, in Dir. publ. co
cale) per una clausola ewropea nelia Costituzione ifalian
vranitd e principio di sovranazionaliid, ivi, 1552, CARTAR

mp. eur, 2003, 1632 ss.; PALERMO, Nuove occasiond {(man-
a, i1, 1639 ss.; ToNIATT, Forma di stato comunitario, so-
s Lo revisione dellart. 11 della Costituzione: una giusta

esigenza, un discutibile rimedio, ivi, 1621 ss.; 8100, Sense e portata dell'art. 11 della Costituzione nell'attuale conte-

sto, i, 1511

¥ 81 veda in particolare T'art. 114, Partecipazione dellTialia all'Unione europea, A.C. 3931-A e AS. 2583-A: «Liltalia par-

tecipa, in condizioni di pariti con gli altri Stati e nel Tispetto dei principi supremi dell'ordinamento e dei diritti inviolabili

approfondita analisi di tale progetto si vedano SORRENTING, La partecipazione dell'ltalia all'Unione europea, in Panunzo
(cura di), T costituzionalisti e le riforme, Milano, 1998, 316 ss.; Micct, La partecipazione dell Tialia ol Unione europed,
I Arrieaip, BFULCO (a cura di), La Commissione pariamentare per le riforge cosituzionali della XIJT legislatura, To-
rinG, 1898, 697 ss.; ALLEGRETT, CaRETT, Riforma costitusionale, globalizzazione, Trealy Making power ¢ pa 1tecipazione
italiang. al processo di integrazione europea, in Dir pubbl, 1997, 649 ss; Trzzano, 1997, 795 ss.
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cardine del sisiema europeo, anch’essi gia implici-
tamente conteruti nella teoria dei controimiti. Per
effetto di questa prima parte della proposta di revi-
sione costituzionale 1'Ttalia verrebbe ad allinearsi ad
alfri Stati membri ove le Furopean Clauses conte-
nute nelle Costituzioni nazionali richiedono alle isti-
tuzioni europee il rispetto del principio democratico,
dello Stato di diritto, del principio di sussidiariet,
dei diritti fondamentati, e di altri valori fondamen-

-tali.
_Pit rilevanti 1e novita sul piano procedurale. 1 2° co.

del disegno di legge 2218 prefigura una nuout fonte
del diritto, Tiservata al recepimento nell’ordinamento
jtaliano di nuove «ulteriori Yimitazioni di sovranitas,
in cui le esigenze di una piil significativa partecipa-
sione democratica verrebbero soddisfatie rafforzando
sia il momento parlamentare rappresentativo, sia in-
troducendo un intervento popolare diretio: «Ulteriori
limitazion di sovraniti sono approvate a maggioranza
assoluta dei componenti di ciascuna Camnera e s0no
sattoposte a referendum pop olare, Il referendum non

W §i veda supre par. 22.2.°

& valido se ad esso non partecipa la Taggioranza de-
gli aventi diritto».

Per acconsentire ad ulteriori limitazioni di sovranitd
a favore delle istituzioni europee occorrerebbe una
legge parlamentare rinforzata sotto due profili: nella
fase parlamentare si prevede I'approvazione a mag-
gioranza assoluta da parte di entrambi i rami del Par-
lamento; successivamnente L'iter prevede una fase re-
ferendaria necessaria.

La nuova procedura dovrebbe servire solo per la ra-
tifica e il recepimento dei trattati europei dj revi-
sione, come sono stati nel passato i Trattati di Maa-
stricht, di Amsterdam, di Nizza e il «Trattato che isti-
tuisce una Costituzione per 'Unione europeas.

't da chiedersi se invece di istituire una nuova pro-
cedura non sia pilt opportuno valutare I'eventualita
di ricorrere alla procedura ex art. 138 cosl nei-casi
in cuii trattati di revisione europel incidanc in modo
significativo sui prineipi della Costituzione naziondle,
come era stato prospettato nel dibattito originario
sul significato dell'art. 11 Cost.®,
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