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L’identità europea

                                                                                                                                Antonino Tobia

Il processo di allargamento dell’Unione Europea e l’approvazione da parte dei venticinque Stati del Trattato della Costituzione firmato a Roma il 29 ottobre 2004 pongono all’opinione pubblica, tenuta finora lontana dai gabinetti delle cancellerie, il problema dell’identità europea.

La storia dell'Europa è stata fino al 1945 storia di conflitti e di divisioni, ma è anche vero che ha conosciuto momenti di straordinaria unità nel pensiero, nelle arti, nella filosofia, nella letteratura. La storia di Roma non fu solo segnata dalle conquiste delle sue legioni, fu soprattutto un secolare processo di unificazione di popoli diversi attraverso una sola lingua, leggi comuni e una sola civiltà. Essere civis Romanus era un passaporto per l'Europa e la cittadinanza romana, estesa nel 212 a tutti i popoli dell'impero dall'imperatore Caracalla, realizzò sul piano istituzionale l'unificazione dell'Europa dall'Atlantico al mar Nero, dall'Africa settentrionale al Medio oriente. E ancora nel V secolo, alla vigilia della caduta dell'impero romano d'Occidente, Rutilio Namaziano, poeta di origine gallica, così celebrava la funzione civilizzatrice di Roma: “Fecisti patriam diversis gentibus unam,/ profuit iniustis te dominante capi,/ dumque offers victis proprii consortia iuris,/ urbem fecisti, quod prius orbis erat”.

Il mondo carolingio dell'VIII secolo ha rappresentato un altri importante esempio di condivisione di una medesima civiltà europea, che il continente sperimentò anche in seguito durante il periodo umanistico-rinascimentale e successivamente con la diffusione delle idealità illuministiche, che tradussero sul piano sociale quanto era stato analizzato dai filosofi del '500 de digitate hominis circa la dignità dell'uomo. Si pensi alla pubblicazione della Carta dei diritti dell'uomo e del cittadino. Fino al concilio di Trento fu la religione cristiana a tenere unita l'Europa e a contrapporre la civiltà europea a quella di altri popoli. La Riforma luterana, al contrario, avviò una scissione profonda nel modo di pensare e di organizzare la società tra i popoli dell'Europa centro settentrionale, di fede protestante, e l'Europa meridionale rimasta legata alla chiesa di Roma. Pertanto, già nel XVI secolo non è più possibile identificare l'Europa sotto gli stessi valori.

Allora, qual è il senso dell'appello lanciato dal papa al vecchio Continente: “Europa che sei all'inizio del terzo millennio: ritorna te stessa. Sii te stessa. Riscopri le tue origini. Ravviva le tue radici”? Quali sono le radici europee?

Certamente, se vogliamo analizzare le origini di una identità europea, dobbiamo risalire ai modelli di civiltà che vengono trasmessi all'Occidente dai poemi omerici, dal pensiero filosofico di Platone e di Aristotele, dalla diffusione della civiltà ellenistica, dalla secolare dominazione politica e culturale di Roma, e quindi dalla trasmissione di nuovi modelli di civiltà operata dalla diffusione del pensiero cristiano-giudaico, senza dimenticare i contributi della dominazione islamica per quanto riguarda l'Europa mediterranea. Si tratta, a ben vedere, di un viaggio di millenni attraverso il tempo, che dimostra come l'identità europea sia il prodotto di apporti culturali, di modi di pensare, di visioni del mondo sempre diversi e continuamente in divenire, un continuo processo di adattamento,  di assimilazione e di trasformazione accelerato oggi dal fenomeno della globalizzazione, che viaggia via internet.

L'identità di un popolo come di un individuo non è statica ma è un processo in continua evoluzione. Sicché, per tornare ai nostri giorni, il civis europeo di oggi non è certo quello che è stato fino alla seconda guerra mondiale, perché la fine del conflitto segnò l'inizio di una nuova era per il Vecchio continente. Si passò, infatti, dalla cultura della violenza e della belligeranza tra gli Stati, che aveva caratterizzato la vita dell'Europa dal Medioevo in poi, alla cultura della collaborazione, dell'unificazione, della pace. Tutti valori che, intravisti e fissati dal pensiero illuministico, non erano riusciti ad evitare per tutto l'Ottocento e la prima metà del Novecento i contrasti tra i popoli e il sorgere dei nazionalismi. È anche vero che la politica degli Stati non ha impedito la circolazione delle idee, neppure durante il secolo dei nazionalismi, se è vero che la cultura romantica, come il pensiero idealistico, la letteratura del realismo come la nuova sensibilità decadente, che segnò la fine dell'Ottocento e i primi decenni del secolo scorso, accomunarono letterati, artisti e intellettuali delle varie regioni del continente europeo. Si trattava, in ogni modo, della circolazione di modelli di pensiero ristretti ad una comunità elitaria, da cui rimaneva esclusa la stragrande maggioranza della popolazione, che continuava ad esprimere forme di identità differenti da regione a regione, modelli chiusi a gruppi locali, che difficilmente comunicavano tra loro.

In ogni caso, la stessa identità culturale, come la comune radice cristiana, non ha impedito agli intellettuali di schierarsi nel passato a favore della guerra tra i popoli europei, da cui si evince che né la cultura né la religione da sole contribuiscono efficacemente alla convivenza pacifica tra le nazioni. L'antidoto ai conflitti tra i popoli va ricercato altrove, dopo aver diagnosticato la causa del male. Da queste premesse sono partiti gli estensori del Manifesto di Ventotene, allorquando hanno individuato nel concetto di sovranità nazionale il germe della violenza bellica e hanno elaborato un progetto politico per la rifondazione di una nuova Europa; un progetto che prevede l'eliminazione delle drive nazionalistiche, attraverso il ridimensionamento della sovranità dei singoli Stati e la scelta di un modello federale, individuato come strumento necessario alla rigenerazione politica, economica, culturale e sociale del Vecchio continente, distrutto dalla guerra anche in tutti gli aspetti della identità raggiunta nei secoli precedenti. Il processo di unificazione, dal trattato di Roma del 1957 al recente trattato per la Carta costituzionale europea, ha avviato un lento percorso di riedificazione di una diversa identità, che questa volta, per la prima volta, non è sorretta solo da comuni tradizioni culturali, bensì da istituzioni condivise, che creano un vincolo forte e avanzato sul piano politico.

Se nel passato le altre identità di ordine culturale e religioso non hanno retto, è vero che da oltre mezzo secolo l'Europa è cresciuta nella pace e nella prosperità, attraverso il dialogo e la rappresentatività di strutture istituzionali di livello sovranazionale. Elenchiamo le più importanti per ruolo e visibilità: 1) il parlamento, eletto a suffragio universale diretto fin dal 1979, rappresenta l'espressione democratica della volontà politica dei popoli dell'Unione europea ed è il più grande parlamento multinazionale del mondo, con funzioni analoghe a quelle di ogni altro parlamento, in quanto approva le leggi, esercita poteri in materia di bilancio, svolge un'azione di controllo sul potere esecutivo; 2) il consiglio dei ministri coordina le politiche nazionali e compone le divergenze che esistono tra gli stati membri con decisioni a maggioranza qualificata su certe questioni e all'unanimità su altre; 3) il consiglio europeo o dei capi di stato e di governo ha assunto un'importanza sempre maggiore nel definire gli orientamenti politici e nel dare all'Unione l'impulso necessario al suo sviluppo; 4) la commissione europea rappresenta il governo e il cuore dell'Europa: ad essa incombe l'incarico di far rispettare le direttive europee e lo stesso processo legislativo ha inizio con la presentazione da parte della Commissione di una sua proposta o di un progetto, ad essa spetta avanzare proposte al Consiglio e al Parlamento ed è custode dei trattati.

Ora, specialmente gli operatori scolastici sono convinti che il processo d'identità europea passa non solo attraverso le istituzioni sovranazionali, ma anche attraverso la scuola. Già nel 1984 il Parlamento europeo aveva formulato l'esigenza di creare uno “sfondo in grado di aiutare i cittadini a prendere coscienza della propria identità”. E nell'articolo 126 del trattato di Maastricht del 1992 tra le altre cose veniva indicato il seguente compito comunitario: “Lo sviluppo della dimensione europea dell'istruzione”, allo scopo di contribuire alla formazione di un'identità europea attraverso l'insegnamento e l'apprendimento. Nel passato l'insegnamento storico-politico ha contribuito efficacemente alla formazione dell'identità nazionale, se è vero che i programmi ministeriali e i concorsi per l'insegnamento a livello nazionale hanno determinato una koinè culturale comune, con la quale le generazioni si sono identificate per oltre un secolo. Oggi questo sfondo nazionale della formazione del giovane non è più sufficiente e ancor meno lo è il tentativo di regionalizzare artatamente l'insegnamento da parte di chi contrabbanda il federalismo che unisce col separatismo che divide. Occorre, al contrario, sostituire l'angolo visuale nazionale con un angolo visuale transnazionale, che non significa perdita dell'identità. Anzi, siamo convinti che, se l'Europa vuole sopravvivere come comunità e unione di diversi popoli, i suoi abitanti si devono identificare con determinati valori, devono sentirsi una comunità di valori. E i valori che devono caratterizzare tutti quelli che vogliono far parte della nuova Europa, indicata dalla Carta costituzionale sono: a) distinzione tra religione e stato, che comporta una visione laica della politica; b) tolleranza, che vuol dire confronto con chi appartiene a diverse confessioni religiose; c) difesa dei diritti umani personali e sociali; d) apertura verso una formazione culturale pluralistica; e) superamento delle ideologie nazionalistiche e interesse politico verso il federalismo; f) accettazione della democrazia pluralistica e parlamentare; g) la pace come valore supremo.

Si tratta, a ben vedere, di un consenso minimale capace di creare una nuova identità post-nazionale, che comporta il superamento del modo tradizionale di vedere la storia europea e l'inizio di un cambiamento profondo del modo di vedere e di agire. È questo lo sfondo entro il quale si potrà sviluppare la coscienza della cittadinanza europea, la cui realizzazione richiede una condizione essenziale: l'esistenza di uno Stato con una costituzione che sancisca il patto con i cittadini, mentre oggi assistiamo al paradosso storico-politico di avere una cittadinanza e un Trattato che istituisce la Costituzione europea senza uno Stato europeo. L'idea di Stato, non è, quindi superata, è in crisi profonda l'idea di stato-nazione, con cui è errato identificare quella di cittadinanza, la quale supera i confini dello stato nazione e si muove nell'alveo dei principi sanciti dalla nuova Costituzione europea. La nuova Carta crea un nuovo vincolo di appartenenza post nazionale e sovranazionale. Tale vincolo è dato soprattutto dalla “costituzione sociale” più che dalla “costituzione politica”, come ha inteso precisare un costituzionalista francese, Dominique Rousseau. Infatti, la Costituzione politica consente che i vari stati europei siano retti da monarchie o da repubbliche, da parlamenti bicamerali o da sistemi presidenziali, mentre la Costituzione sociale si basa su principi comuni, che mirano a definire un'identità sostanziale ai principi della stessa cittadinanza europea. Accettare la cittadinanza europea vuol dire credere nei valori di libertà, uguaglianza, giustizia, solidarietà, stato sociale, pace. Questi valori, che stanno alla base della Costituzione sociale, creano un minimo denominatore comune per l'identità europea in formazione.

Il concetto stesso di un'Europa in formazione impedisce di fissare limiti geografici al progetto di allargamento dell'Unione, in quanto alla base di tale progetto c'è la fede federalista nel valore supremo della pace tra i popoli, e la recente storia europea, dal 1945 ad oggi, dimostra che l'unione fra i popoli, che hanno deciso di superare le barriere del nazionalismo per approdare a strutture politico-istituzionali sovranazionali, ha garantito il dialogo, il benessere sociale, la pace. Se non è possibile stabilire barriere geo-politiche alla nuova Europa, allo steso modo si deve evitare che convinzioni ideologiche e religiose ostacolino l'ingresso di alcuni Stati nell'Unione europea. Il che non solo non contrasta con il principio di identità, ma contribuisce per di più a diffondere presso popoli diversi per tradizioni, cultura e religione i principi sanciti dalla carta costituzionale europea, che sottolineano e difendono il ruolo centrale della persona, dei suoi diritti inviolabili e inalienabili e il rispetto del diritto.

Si legge nel Preambolo della Costituzione europea che l'Europa, unita nella diversità di tanti popoli, intende proseguire “nel rispetto dei diritti di ciascuno e nella consapevolezza delle loro responsabilità nei confronti delle generazioni future e della Terra”. La grande avventura che fa dell'Europa uno spazio privilegiato della speranza umana è cominciata.    

Note editoriali sul Trattato-Costituzione

Flessibilità integrazionista e Costituzione europea

                                                                                                                            Rodolfo Gargano

A oltre cinquant'anni dal cosiddetto “rilancio” di Messina, che tentò di superare le delusioni della caduta della CED all'Assemblea nazionale francese, e fornì nuove speranze ai fautori dell'unificazione europea, non appare ancora definitivamente risolta, nemmeno con la firma nel 2004 a Roma del “Trattato che adotta una costituzione per l'Europa”, la contrapposizione tra due visioni contrastanti dell'unità dell'Europa, quella che non intende rinunciare per questo alle prerogative sovrane degli Stati nazionali e quella che viceversa mette in primo piano l'esigenza della costruzione di un'entità politica europea ad essi superiore. Per superare un'impasse praticamente insormontabile, nei primi anni Cinquanta era stato necessario giungere all'eccezionale intuizione di Jean Monnet di poter adattare l'idea funzionalista al progetto europeo, mediante l'inserimento, in organizzazioni di settore specificatamente istituite da un gruppo di Paesi europei più disposti all'integrazione, di nuovi organi tecnici indipendenti e provvisti di un potere autonomo dai governi nazionali. Prescindendo dall'impulso fornito dall'azione della Corte di Giustizia cui dal 1979 si aggiunge la spinta riformatrice del Parlamento europeo eletto a suffragio universale e diretto, e nonostante il suo evidente carattere compromissorio, è un fatto che il metodo comunitario che ne è seguito, più che il metodo intergovernativo, è riuscito a creare in Europa una notevole integrazione nel campo economico-monetario, soprattutto in ragione dell'evidente “flessibilità” istituzionale e politica del sistema.

Questo della flessibilità, di cui oggi il testo costituzionale rappresenta la sintesi più avanzata, può forse in effetti divenire lo strumento principe del processo di integrazione europea, quale è venuta a poco a poco e in concreto realizzandosi con la singolare iniziativa di Monnet e la presenza attenta e altrettanto straordinaria dei federalisti europei di Altiero Spinelli, da un lato estremamente radicali nella richiesta di pervenire mediante una precisa scelta costituente allo Stato federale europeo, dall'altro peraltro pronti a fare i conti  con coloro che in ultima analisi, ancora oggi, sono riconosciuti a livello internazionale i veri detentori del potere, e cioè i governi nazionali. In questo senso si può ipotizzare che l'Europa realizzata, nel bene e nel male, si deve sia all'azione combinate delle istituzioni monnettiane con il pensiero e l'opera di Spinelli, sia anche all'oscura funzione “integrazionista” della flessibilità che è stata ispiratrice della costruzione europea. 

La flessibilità di cui si parla, infatti, può essere specificatamente istituzionale, fondata su una strana miscela di quelle che nel cosiddetto triangolo istituzionale (Parlamento, Consiglio e Commissione) sono state lette come irripetibili opzioni federali e confederali ma delle quali può anche darsi in effetti una lettura “non statuale”. Infatti, piuttosto che individuare Parlamento e Consiglio, con inevitabile approssimazione, come le due camere federali cui si affida una funzione legislativa e la Commissione come un governo che espleta la funzione esecutiva – secondo la visione classica e forse anche ottimistica del processo - ben si può ritenere il Parlamento europeo semplicemente come un “contropotere” della società europea rispetto ai governi nazionali, mediato dal prevalente tecnicismo della Commissione, e che permette un ampio ventaglio di “accomodamenti” mediante numerosi meccanismi di bilanciamento: per materia (dalla politica commerciale, rientrante nella competenza esclusiva dell'Unione; alle diverse politiche inserite nella competenza complementare o di sostegno; alla politica estera e della difesa, in cui è minimo l'intervento del Parlamento), per categoria di atti (dalle leggi europee adottate con procedura legislativa ordinaria a quelle approvate dal solo Consiglio sentito il Parlamento), per maggioranza richiesta in Consiglio (dalla maggioranza qualificata all'unanimità), per soggetti politici (il presidente del Consiglio europeo, il ministro degli esteri e vicepresidente della Commissione, il Presidente della Commissione). Tutto ciò rende, appunto, abbastanza “flessibile” l'intero sistema, evitando la rigidità di norme eguali per tutta l'Unione. Una lettura di questo tipo delle istituzioni comunitarie, fra l'altro, spiega meglio la persistente commistione di funzione legislativa ed esecutiva in capo al solo Consiglio e il basso o incerto profilo politico della Commissione, che continuano ad essere caratteristica del sistema dell'Unione anche con la Costituzione.

Oltre a tali forme di flessibilità prevalentemente istituzionale, ve ne sono altre più squisitamente politiche, il più delle volte anche mescolate con aspetti istituzionali. È quanto è accaduto con l'Accordo di Schengen, prima stipulato da Francia, Germania e Paesi del Benelux e poi riportato nell'ambito dell'acquis communautaire ma non necessariamente per tutti gli Stati membri; ovvero in materia di politica sociale, con clausole di esclusione (opting out) accordate specificatamente al Regno Unito o alla Danimarca; oppure ancora in materia monetaria, sia in passato con il Sistema Monetario Europeo che successivamente con i Paesi facenti parte dell'Unione economica e monetaria, che non coinvolge i Paesi che non adottano come moneta l' euro. Il quadro si completa in maniera eclatante con le disposizioni, già introdotte con il Trattato di Amsterdam ed estese alla politica estera e di sicurezza comune col Trattato di Nizza, che concernono le cosiddette “cooperazioni rafforzate”, con le quali si tratta com'è noto di consentire che alcuni Paesi dell'Unione possano differenziarsi  in alcuni settori o per alcune materie dagli altri Stati membri, partecipando oppure no ad alcune forme di integrazione  sulla scia delle esperienze ritenute generalmente positive degli accordi su circolazione alle frontiere o sull'unione monetaria. La Costituzione, con encomiabile decisione, ha pure previsto un'altra forma di cooperazione rafforzata, nell'ambito specifico della politica di sicurezza e di difesa comune, chiamata “cooperazione strutturata permanente”. Se si ha riguardo ai precedenti trattati, si nota che per dar corso a tali forme di cooperazione il testo costituzionale ora ha proceduto ad una semplificazione delle procedure prima prescritte. Infatti:

a) al fine di verificarne la compatibilità con le finalità e gli obiettivi generali dell'Unione, si richiede una decisione europea di autorizzazione dal Consiglio, adottata a maggioranza qualificata, su proposta della Commissione e previa approvazione del Parlamento europeo, mentre con riferimento alla soglia minima di stati partecipanti, è prescritto che il numero minimo dei Paesi aderenti debba essere di un terzo degli Stati membri, anziché di un numero fisso che a Nizza era stato determinato in otto (art. I-43, co. 1-2);

b) nell'ambito della cooperazione rafforzata di politica estera e della sicurezza, l'autorizzazione è data dal Consiglio che delibera all'unanimità, ma per favorire l'instaurarsi della cooperazione in materia di difesa, in tale caso particolare, l'autorizzazione è data a maggioranza qualificata, fermo restando che ogni successivo passaggio in Consiglio ha luogo sempre all'unanimità (articoli III-419 e III-312). 

Come ognuno può vedere, l'Europa “a geometria variabile” che ne esce fuori è esempio eclatante – oltre i meccanismi dell'astensione costruttiva in Consiglio dei Ministri e dell'approvazione per consenso in Consiglio europeo – di quella flessibilità che sia in Convenzione che in Conferenza Intergovernativa si è reputata fosse addirittura necessaria per aggirare in particolare il diritto di veto e far funzionare un'Unione Europea allargata a Venticinque Stati membri. E nella Costituzione hanno ormai cittadinanza altre forme ugualmente interessanti di flessibilità: fra le altre, la revisione semplificata della Parte Terza con le clausole-passerella, che permettono il passaggio dal voto all'unanimità del Consiglio alla maggioranza qualificata, sia nelle cooperazioni rafforzate che nelle procedure legislative – salvo che si tratti di decisioni che abbiano implicazioni militari o siano attinenti alla difesa. Tuttavia è bene sottolineare che l'introduzione di tali e tanti meccanismi istituzionali e politici di flessibilità, ereditati e migliorati ovvero introdotti ex novo nel Trattato costituzionale sottoscritto a Roma, possono funzionare o nel senso discendente, disperdendo l'efficacia dell'integrazione in numerose ipotesi di aggregazione fra gli Stati membri secondo convenienza (Europe à la carte) ovvero in senso ascendente, facendo avanzare un gruppo di avanguardia di Paesi disposto ad una maggiore integrazione mediante l'effettiva cessione di quote di sovranità nazionale. In realtà, questo è anche quello che storicamente è avvenuto agli albori della creazione della Comunità europea, quando all'offerta di Monnet di partecipare alla stipula del Trattato della Comunità Carbosiderurgica per trarre fuori il progetto d'unità europea dalle secche del Consiglio d'Europa, il Regno Unito oppose un rifiuto, lasciando quindi che solo alcuni Paesi andassero avanti lungo la nuova strada dell'integrazione comunitaria. E sotto tale profilo, l'integrazione mediante flessibilità, o se si vuole la flessibilità “integrazionista”, si presenta oggi come un'ennesima astuzia del metodo comunitario, non espressamente esplicitata, ma riportata soltanto fra le pieghe dei trattati. Anche qui la Costituzione si presenta formalmente abbastanza neutrale, se sussistono poi gli estremi per poter davvero parlare di flessibilità integrazionista, che secondo i fautori del metodo comunitario può rivelarsi alla lunga la soluzione vincente per pervenire all'unità politica dell'Europa.

In questo senso, uno dei principi che negli anni si è mostrato tra i più innovativi del progetto di unificazione europea, nascendo dalla difficile mediazione tra i sostenitori delle prerogative degli Stati nazionali e i paladini della costruzione in Europa di un autentico “Stato internazionale”, è stato certamente quello della sussidiarietà. Storicamente, nei confronti del processo di integrazione dell'Europa, il riferimento al principio di sussidiarietà, prima solo adombrato nel Trattato CEE e limitato al settore dell'ambiente nell'Atto Unico Europeo, poi proposto con singolare lungimiranza dal progetto Spinelli del 1984, è stato infine formalmente recepito in via generale dal Trattato d'Unione Europea (Maastricht, 1992) e da allora mantenuto nei successivi accordi fra gli Stati come pietra miliare della costruzione dell'Unione europea, sia pure con ulteriori precisazioni e cautele da parte delle istituzioni comunitarie. La sussidiarietà introdotta a Maastricht è quella chiamata “sussidiarietà verticale” fra Unione e Paesi membri, che ricalca un analogo principio della Legge Fondamentale tedesca e che da qualche anno è stata anche inserita nelle norme costituzionali dell'ordinamento italiano. Si tratta, più precisamente, del principio per cui, in un sistema politico democratico a più livelli di governo, l'esercizio del potere vada preferibilmente affidato al livello più vicino al cittadino, compatibilmente con i criteri di efficienza ed equità che si reputano occorrenti per la migliore definizione dei provvedimenti da assumere. Nel contesto europeo al principio di sussidiarietà  si accompagna il cosiddetto principio di proporzionalità, che in base alle prescrizioni approvate dal Consiglio europeo che ad Edimburgo fece seguito al trattato d'Unione europea, richiede che in ogni caso l'azione da intraprendere soddisfi anche a criteri di adeguatezza rispetto agli obiettivi da conseguire. Il principio di sussidiarietà – come tutti sanno originariamente di derivazione ecclesiastica, nel tipo “orizzontale” fra lo Stato e i privati – che nella sua forma verticale è stato sempre considerato elemento basilare nelle Federazioni, col tempo ha così acquisito nell'ambito dell'unificazione europea un suo ruolo autonomo che l'ha reso quasi tipico ed essenziale per gli aspetti del tutto particolari del processo di interazione comunitaria dell'Europa.

La Costituzione europea ha confermato il principio di sussidiarietà introdotto in sede di Trattato d'Unione Europea con l'art. 308 TCE per risolvere il problema dei cosiddetti “poteri impliciti”, e che ora ha inserito in quella che non per nulla è stata definita “clausola di flessibilità” (art. I-18). Oltre la dizione del primo comma sostanzialmente analoga alla formulazione di Maastricht (anche se espressamente estesa a tutte le politiche previste alla Parte Terza e con la sostituzione dall'originaria “consultazione” all'approvazione del Parlamento europeo), ha anche aggiunto ulteriori due commi con i quali si stabilisce che

“(...) 2. La Commissione europea, nel quadro delle procedure di controllo del principio di sussidiarietà di cui all'art. I-11, paragrafo 3, richiama l'attenzione dei parlamenti nazionali sulle proposte fondate sul presente articolo.

3. Le misure fondate sul presente articolo non possono comportare un'armonizzazione delle disposizioni legislative e regolamentari degli Stati membri nei casi in cui la Costituzione la esclude”.

Sull'argomento vale intanto la pena di notare che il principio di sussidiarietà – che attiene all'emanazione degli atti legislativi e non di quelli esecutivi, ed in ogni caso all'esercizio e non alla titolarità del potere – inevitabilmente deve fare i conti anche con il principio di attribuzione, vale a dire con il riparto delle competenze previsto dalla Costituzione, e che, tralasciando alcune particolari competenze specialmente condivise in materia di politica estera e di difesa e in materia di politiche economiche ed occupazionali, si distribuisce nelle note competenze esclusive, concorrenti e di sostegno. L'aggiunta dei commi 2 e 3 da parte del testo costituzionale mirano ad individuare ulteriori forme di garanzia nell'utilizzo della sussidiarietà, soprattutto allo scopo di evitare o frenare un'espansione dei poteri dell'Unione. La novità più rilevante in materia di sussidiarietà è però quella dell'inclusione dei parlamenti nazionali fra i soggetti politici dell'Unione europea, come è disciplinato analiticamente nel “Protocollo sull'applicazione dei principi di sussidiarietà e proporzionalità” annesso alla Costituzione. Infatti nella procedura d adozione dei progetti legislativi i parlamenti nazionali possono ora intervenire, sia al momento iniziale, quando sono facultati ad attivare un “allarme precoce” per pretesa infrazione alle norme sulla sussidiarietà, sia a progetto approvato, quando i governi degli Stati membri, anche su richiesta di una sola camera nazionale, possono per i medesimi motivi avanzare ricorso alla Corte di Giustizia. Che si tratti di una novità per certi aspetti sconvolgenti, è presto detto. In ogni caso, appare evidente comunque che l'ingresso dei parlamenti nazionali in una forma di controllo non solo politico della procedura legislativa europea finisce inevitabilmente con il travalicare la mera applicazione del principio di sussidiarietà e potrebbe più in generale rischiare di sconvolgere lo stesso riparto di competenze tra Unione e Stati membri.

Bisogna peraltro rilevare, in primo luogo, che il ricorso ai parlamenti nazionali, mentre mostra il vizio nascosto dell'approccio intergovernativo al processo di integrazione, presenta d'altro lato l'evidente pericolo di “rinazionalizzazione” di un tormentato percorso di integrazione. In altri termini, la flessibilità qui opera in senso “discendente”, non per favorire l'integrazione, ma per ridurla. E in questa situazione, il rischio più semplice resta purtroppo quello di una grossa confusione a mala pena ricoperto dall'asserita esigenza di una nuova distribuzione del potere che si richiamerebbe alla teoria del multi-level governance ora di moda. In secondo luogo, non si può tacere il fatto che l'inserimento dei parlamenti nazionali nel circuito decisionale dell'Unione nasca più probabilmente da altra questione (e altro malessere) rispetto alla corretta applicazione del principio di sussidiarietà, essendo di tutta evidenza che tale soluzione sia stata escogitata per una esigenza di “legittimazione ex post” de sistema comunitario e quindi nel tentativo di allentare se non di annullare la portata del cosiddetto “deficit democratico”. In realtà, ciascuno può vedere da sé che il metodo più semplice, lineare e conforme al principio della sovranità popolare in ordine alle materie ora devolute al livello europeo sarebbe dovuto consistere nell'altrettanto semplice trasferimento di poteri dal Consiglio dei ministri dell'Unione al Parlamento europeo, piuttosto che all'ibrida introduzione nel processo di altri attori, portatori per definizione di interessi particolari e settoriali che si aggiungono a quelli nazionali avanzati dagli Esecutivi degli Stati membri riuniti in Consiglio dei ministri. Per ultimo, l'intervento dei parlamenti nazionali, non comportando in realtà alcun obbligo di revisione o modifica dei progetti legislativi in corso da parte della Commissione, può risolversi alla fine come rimedio del tutto inefficace rispetto alla doppia esigenza di una democratizzazione del processo di integrazione e di salvaguardia delle prerogative nazionali. Resta infatti tutto intero il dubbio che la Convenzione prima e la Conferenza Intergovernativa poi – in particolare nella previsione che nell'Unione si debba trattare di problemi che per la loro ampiezza o rilevanza non possono adeguatamente risolversi nel quadro nazionale – abbiano inteso con tale scelta soprattutto tacitare i settori euroscettici delle forze politiche nazionali.

La sussidiarietà tuttavia si candida autorevolmente ad elemento centrale di flessibilità integrazionista del sistema comunitario. Per esempio, si può agevolmente riscontrare che gli altri meccanismi di flessibilità politica più importanti come le cooperazioni rafforzate, introdotti col Trattato di Amsterdam e inclusi o rideterminati con nuove formulazioni dalla Costituzione, o sono stati istituiti per consentire ad alcuni Stati membri di sottrarsi ad alcuni obblighi comuni (e quindi funzionando in senso discendente, non integrazionista) o in realtà vanno ancora sperimentati. Così è avvenuto per l'Unione economica e monetaria istituita a Maastricht, che ha creato la categoria degli Stati con deroga, che comprende i Paesi membri che non hanno adottato l'euro come moneta o perché non possono o perché non vogliono far parte dell'Eurozona; e così è pure avvenuto per le disposizioni riportate nello stesso trattato in materia di politica sociale, per le quali il Regno Unito ha ottenuto una deroga di applicabilità (opting out). Gli Accordi di Schengen in materia di abolizione delle frontiere interne e di gestione comune delle frontiere esterne sono poi stati sottoscritti al di fuori dei Trattati e solo successivamente inglobati in essi a decorrere da Amsterdam, peraltro con ulteriori riserve ed adattamenti. Altre cooperazioni rafforzate, pur già possibili col Trattato di Nizza, non sono sorte, né quindi instaurate. Naturalmente, si spera che a Costituzione pienamente ratificata ed entrata in vigore – e quando perciò si saranno risolte le questioni e fugate le incertezze derivate dal rigetto dei referendum nazionali di ratifica in Francia e in Olanda – saranno tempestivamente colte le restanti opportunità offerte dalle cooperazioni rafforzate riportate nel testo costituzionale e in particolare per quanto si riferisce alla cooperazioni strutturate permanenti in materia di difesa.

Il principio di sussidiarietà invece, già nella originaria formulazione di Maastricht, ha svolto un'azione integrazionista tutt'altro che marginale nel processo di unificazione europea, e questo nonostante che all'epoca fossero state essenzialmente le preoccupazioni britanniche di un aumento incontrollabile dei poteri delle autorità comunitarie a premere per la sua inclusione nel Trattato, per giunta con le ulteriori cautele da subito introdotte dal Consiglio europeo di Edimburgo del 1992. È noto peraltro quanto illusorie si fossero ben presto rivelate le speranze del Regno Unito, come può dedursi dalla crescita quasi esponenziale di tali poteri anche dopo l'introduzione dell'ex art. 308 TCE, sia pure sotto l'aspetto preminentemente normativo talora definito di over-regulation, e che nei confronti in particolare della Commissione ha fatto parlare di “furia regolativa”. I motivi di tale andamento sono certamente molteplici, ma non si può tacere la circostanza che nel maggior numero dei casi sono proprio i Governi nazionali a chiedere in diversi campi una disciplina europea, sia perché una regolazione sovranazionale può apparire più credibile sia perché può consentire di evitare confronti talora impopolari a livello nazionale. E in tali casi, quando i trattati prima, e la Costituzione adesso, non prevedono espressamente l'intervento dell'Unione, le autorità comunitarie hanno soltanto la possibilità di agire mediante la sussidiarietà che si ritiene possa risolvere nella misura più equilibrata il problema dei poteri impliciti, stante che pur in regime di preminenza dell'ordinamento comunitario (art. I-6) i poteri residui restano di competenza degli Stati membri (art. I-11.2). L'inclusione nella procedura legislativa dei parlamenti nazionali mira quindi ad evitare nel modo più assoluto quell'ampliamento strisciante dei poteri delle autorità comunitarie che è stato visto come un vero e proprio abuso.  Che ciò poi davvero possa accadere è tutto da dimostrare, e tale opinione trova del resto conferma in tutta la storia del processo di unificazione europea, in cui il principio di sussidiarietà ha finito per operare maggiormente in senso ascendente, con l'avallo non soltanto della Commissione e del Consiglio dei ministri, ma anche della Corte di Giustizia, complice forse l'innata propensione di tutte le corti supreme a privilegiare gli organi centrali rispetto a quelli periferici.

Ancora una funzione integrazionista si rivela dal combinato della citata clausola di flessibilità con la disposizione della Costituzione che tratta delle competenze concorrenti o condivise attribuite all'Unione. Intanto la stessa scelta delle competenze, che sono quelle tipiche della normativa tedesca anziché quelle usuali della normativa italiana, è indicativa della volontà in particolare dei Convenzionali di favorire soprattutto l'integrazione. Come è noto infatti, secondo il diritto costituzionale tedesco la konkurrierende Gesetzgebung una volta esercitata agisce su un determinato settore di competenza che viene “espropriato” ai legislatori locali anche per il futuro, laddove la competenza concorrente “all'italiana” consente la coesistenza di due distinti livelli legiferanti, essendo riservato al legislatore centrale l'emanazione delle norme di principio, e agli altri le norme di dettaglio. Secondo la formulazione che sull'argomento usa la Costituzione all'art. I-12.2,

“2.Quando la Costituzione attribuisce all'Unione una competenza concorrente con quella degli Stati membri in un determinato settore, l'Unione e gli Stati membri possono legiferare e adottare atti giuridicamente vincolanti in tale settore. Gli Stati membri esercitano la loro competenza nella misura in cui l'Unione non ha esercitato la propria o ha deciso di cessare di esercitarla”.

In altri termini, appare ragionevole supporre che in tema di competenza concorrente (e fra l'altro quindi in una categoria che si caratterizza per la sua mancanza di tassatività nell'elencazione delle materia: art. I-14.1) la scelta che vien fuori dal testo costituzionale, se del caso coniugato con i criteri di applicazione della sussidiarietà, sia quella decisiva di fornire alle autorità comunitarie un formidabile strumento di acquisizione di competenze togliendole agli Stati ove appaia anche soltanto opportuno. Se poi si aggiunge il principio per cui nelle materie di competenza esclusiva gli Stati possono legiferare soltanto previa autorizzazione dell'Unione (art. I-12.1), che comunque gode come si è visto della prevalenza del diritto dell'Unione sul diritto di ciascuno Stato, bisogna concludere che nonostante alcune apparenze, quali per esempio l'ingresso nel procedimento legislativo dei parlamenti nazionali, si è affermata ancor maggiormente con la Costituzione una forma di integrazione mediante flessibilità che non si può ritenere in concreto dissimile da quella presente negli Stati federali.

Altra cosa è naturalmente l'utilizzo di tali strumenti di flessibilità da parte di soggetti facenti parte degli Esecutivi nazionali, sia pure riuniti in collegio comune (scil. Consiglio dei ministri dell'U.E.), con evidente esproprio delle competenze nazionali, piuttosto che dalle nazioni all'Europa, più concretamente dal potere legislativo al potere esecutivo di ciascuno Stato membro: ma tale questione va evidentemente esaminata con riguardo al noto “deficit democratico” di cui si fa spesso carico alle istituzioni comunitarie. E restano poi gravosi i limiti nel settore della politica estera e della difesa, il vero baluardo storico della sovranità nazionale: anche se forse è da ritenere che in tale campo difficilmente la Costituzione avrebbe potuto fare di più con l'accordo dei governi nazionali. 
Riletture*
da Ernest Renan, Che cos’è una nazione? – Parigi, 1882
“Una nazione è un’anima, un principio spirituale. Due cose, che in realtà sono una cosa sola, costituiscono quest’anima e questo principio spirituale; una è nel passato, l’altra nel presente. Una è il comune possesso di una ricca eredità di ricordi; l’altra è il consenso attuale, il desiderio di vivere insieme, la volontà di continuare a far valere l’eredità ricevuta indivisa. L’uomo, signori, non s’improvvisa. La nazione, come l’individuo, è il punto d’arrivo di un lungo passato di sforzi, di sacrifici e di dedizione. Il culto degli antenati è fra tutti il più legittimo; gli antenati ci hanno fatti ciò che siamo. Un passato eroico, grandi uomini, gloria (mi riferisco a quella vera), ecco il capitale sociale su cui poggia un’idea nazionale. Avere glorie comuni nel passato, una volontà comune nel presente; aver compiuto grandi cose insieme, volerne fare altre ancora, ecco le condizioni essenziali per essere un popolo. (…)

Nel passato, un’eredità di gloria e di rimpianti da condividere, per l’avvenire uno stesso programma da realizzare; aver sofferto, gioito, sperato insieme, ecco ciò che vale più delle dogane in comune e più delle frontiere conformi ai principi strategici; ecco ciò che si comprende malgrado le diversità di razza e di lingua. Dicevo poco fa: “aver sofferto insieme”; sì, la sofferenza comune unisce più della gioia. In fatto di ricordi nazionali, i lutti valgono più dei trionfi, poiché impongono doveri e uno sforzo comune.

La nazione è dunque una grande solidarietà, costituita dal sentimento dei sacrifici compiuti e da quelli che si è ancora disposti a compiere insieme. Presuppone un passato, ma si riassume nel presente attraverso un fatto tangibile: il consenso, il desiderio chiaramente espresso di continuare a vivere insieme. L’esistenza di una nazione è (mi si perdoni la metafora) un plebiscito di tutti i giorni, come l’esistenza di un individuo è una affermazione perpetua di vita. (…)
Attraverso le loro diverse vocazioni, spesso opposte, le nazioni servono alla comune opera della civiltà; tutte apportano una nota a quel grande concerto dell’umanità, che è, in definitiva, la più alta realtà ideale da noi raggiunta. (…)” 
Il brano riprodotto (tralasciando le frasi omesse per brevità) è la terza ed ultima parte della celebre conferenza su Qu’est-ce qu’une nation? tenuta da Ernest Renan alla Sorbona l’11 marzo 1882 e subito dopo pubblicata sul Bulletin hebdomadaire dell’Association scientifique de France. Il testo riportato è quello tradotto da Gregorio De Paola che si trova in Ernest Renan, “Che cos’è una nazione?” con un’introduzione di S. Lanaro, Donzelli editore, Roma, 1998 (pp. 15-17), cui si rimanda per una completa lettura dell’opera. La prima e la seconda parte concernono le diverse tesi che sul concetto di nazione vengono confutate da Renan; sull’argomento tuttavia resta significativo quanto dallo stesso Renan ivi asserito a proposito dell’origine delle Nazioni
. Vale la pena infine di sottolineare che su tali questioni la bibliografia è vastissima, e che comunque appare indispensabile rileggere almeno, oltre la notissima opera di Federico Chabod (L’idea di nazione, Laterza editore), il fondamentale apporto su nazione e stato nazionale  di Mario Albertini (Lo stato nazionale, Giuffrè editore, Milano, 1960, poi ripubblicato nel 1997 per i tipi de il Mulino).         
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� “L’oblio, e dirò persino l’errore storico, costituiscono un fattore essenziale nella creazione di una nazione, ed è per questo motivo che il progresso degli studi storici rappresenta spesso un pericolo per le nazionalità. La ricerca storica, infatti, riporta alla luce i fatti di violenza che hanno accompagnato l’origine di tutte le formazioni politiche, anche di quelle le cui conseguenze sono state benefiche; l’unità si realizza sempre in modo brutale; l’unificazione della Francia del Nord e della Francia del Sud è stata il risultato di uno sterminio e di un terrore durato ininterrottamente per quasi un secolo.” (Renan E., Che cos’è una nazione? Donzelli, Roma, 1998, p. 6).  
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