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PRESENTAZIONE

Tommaso Edoardo Frosini

In numerose democrazie contemporanee, Italia e Spagna incluse, assistia-
mo a una crisi della rappresentanza politica. E entrato in crisi quel modo tra-
dizionale di essere della rappresentanza politica: ovvero il mandato a rappre-
sentare la nazione, la responsabilita affidata a chi rappresenta, i partiti politici
quali associazioni che rappresentano I’elettorato, I'esercizio della funzione le-
gislativa quale compito primario delle assemblee rappresentative, e cosi pure
la funzione di controllo. Ancora: la crisi della rappresentanza ¢ altresi deter-
minata dalla difficolta di trovare un equilibrio, meglio una sintesi tra il rappre-
sentare e il governare. E quindi quale formula elettorale e di governo adottare
per non comprimere la rappresentanza ma nel contempo valorizzare la gover-
nabilita. La crisi della rappresentanza & anche crisi del rappresentato, che ha
smarrito i suoi riferimenti politici e istituzionali. Vuoi per la liquefazione dei
partiti, sempre meno “ponte” fra la societa politica e la societa civile, come un
tempo si diceva; vuoi per la perdita di centralita del Parlamento, quale organo
non piu decidente; vuoi, ancora, per la scomparsa del rapporto fra rappresen-
tante e territorio, e quindi la presenza dell’eletto quale espressione di un col-
legio elettorale. La rappresentanza politica ha poi abdicato ad altre forme
rappresentative: quelle degli interessi, per il tramite delle Jobbies; quelle terri-
toriali, in virtd di un’accentuazione del decentramento politico e amministra-
tivo; quelle di genere, che spingono verso una rappresentanza paritaria forzata
attraverso leggi e norme costituzionali. La rappresentanza politica si & quindi
parcellizzata, anche per effetto di un’accentuazione del pluralismo sociale che
appare non pit comprimibile nel solo perimetro parlamentare.

Ancora: ¢ in crisi altresi il concetto di sovranita, perché ritenuto principio
riducibile a potente arbitrio, nemico del diritto: si ritiene che esista solo il co-
stituzionalismo dei diritti, in grado di purificare la politica normativizzandola.
L’invocazione del concetto di sovranita, e la sua crisi, evoca il tema della glo-
balizzazione. Da tempo si scrive e si legge sulla sovranita in declino, addirittu-
ra erosa dalla sovranazionalita, ovvero frantumata dalla globalizzazione. Si as-
siste, pertanto, alla sottoposizione a torsione di un concetto secolare, quale
quello di sovranita, verso rappresentazioni di nuovi poteri sovrani, che non
sono ancora meglio definiti ma che vengono collocati al di fuori del singolo
territorio statale. Nella convinzione che ¢ in atto una dislocazione di alcune
componenti della sovranita statuale presso altre istituzioni, dalle entita sovra-
nazionali fino al mercato dei capitali globali. Il declino della sovranita lo si in-
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dividua altresi nella crisi economica e finanziaria degli Stati, ovvero nello
smarrirsi del controllo e gestione del proprio bilancio pubblico. Pertanto, si
invoca una gia realizzata sovranita dell’'Unione europea, con la relativa perdita
di capacita di decisione da parte degli Stati membri; e la si legittima in forza
dei Trattati, che hanno soppresso le monete locali a favore di una moneta uni-
ca europea, ovvero che hanno creato la figura (e lo szatus) del cittadino euro-
peo, con i suoi diritti fondamentali e le garanzie giurisdizionali. E invece assi-
stiamo, e non da ora, a una crisi economica e costituzionale dell’'Unione euro-
pea. La crisi dell'Unione europea ¢ un derivato della crisi della democrazia, e
quindi anche della rappresentanza. Mi spiego: si imputa a una mancanza di
democrazia, il noto deficit di cui si parla da anni, I'incapacita dell'Unione eu-
ropea di assurgere a ordinamento costituzionale fondato soprattutto e innanzi-
tutto sulla rappresentanza e responsabilita politica anziché sulla tecnocrazia,
che risulta essere priva di legittimita e controllo democratico. Allora, di fronte
all’alternativa che viviamo tra forme di ripiegamento nazionale con sempre pit
diffuse torsioni populiste e lo status quo delle politiche economiche europee,
che impongono sempre maggiori forme di penalizzazione con ricadute in ter-
mini di accentuazione delle diseguaglianze, sembrerebbe che la parola
d’ordine sia democratizzare I'Europa, anche al fine di promuovere e tutelare la
giustizia sociale e fiscale. Sullo sfondo, pero, c’¢ la globalizzazione intesa come
“deterritorializzazione”, e quindi eclisse dello Stato e della sua espressione piu
speculare, la sovranita. Si & sostenuto che la globalizzazione fosse contro la
democrazia e si & scritto anche di una miseria del costituzionalismo globale.
Senza tenere in debito conto che non vi & una globalizzazione ma piuttosto
globalizzazioni diverse, che si esprimono, per cosi dire, sotto forma di islamiz-
zazione o di orientalizzazione. E che si manifestano attraverso forme di transi-
zioni costituzionali e consolidamento democratico, dovendosi misurare con
una doppia sfida: la risoluzione dei problemi dello sviluppo, la modernizza-
zione della propria struttura istituzionale e le questioni poste dalla globalizza-
zione e dalla internazionalizzazione.

Di rappresentanza, sovranita e globalizzazione, qui appena accennati, di-
scutono questi due libri, che sono il frutto dei papers presentati al terzo Con-
vegno italo-spagnolo, stavolta tenutosi in Italia, nella splendida cornice della
citta di Catania. Il lettore trovera tante declinazioni del tema del Convegno e
potra scegliere su quale orientarsi. Con la certezza di trovare sempre spunti
interessanti meritevoli di riflessione. Specialmente nel paradigma del diritto
pubblico comparato, che si manifesta in una chiaro confronto — deducibile
sulla base metodologica delle consonanze e dissonanze — tra la vicenda costi-
tuzionale italiana e quella spagnola. E noto come il costituente spagnolo attin-
se anche dalla Costituzione italiana (oltreché dal GG tedesco), perché ritenuta
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un buon modello al quale ispirarsi. Quest’anno, ovvero nel 2018, si celebrano
i settanta anni della costituzione italiana e i quaranta della costituzione spa-
gnola, due bei traguardi che non consentono pero di considerarci appagati.
L’obiettivo & che si provi a dare una nuova forza propulsiva al costituzionali-
smo che si & manifestato nei due Paesi e che li ha condotti verso una dimen-
sione di democrazia liberale. Oggi il pericolo che avanza sta nei populismi,
che minano sempre piu le categorie e gli istituti a fondamento del costituzio-
nalismo, come quelli oggetto di analisi in questi volumi. Quello che si riteneva
comunque un sistema di governo immutabile sembra sul punto di andare a
pezzi per essere sostituito da un sistema, meglio un metodo di governo, che
vuole demolire I'idea di costituzione e costituzionalismo come tramandataci
dalla storia. C’¢ da chiedersi, allora, se siamo stati capaci di conservare le fon-
damenta della democrazia liberale, se tutto nasce dalla nostra incapacita di ge-
stire in coppia diritti individuali e volonta popolare. Se abbiamo dissipato un
patrimonio di regole e consuetudini improntate sulla fiducia e sul buon go-
verno. Un piccolo ma importante contributo di valorizzazione del costituzio-
nalismo, puo consistere nella necessita di promuovere anche una migliore
istruzione pubblica e privata e un rafforzamento della cultura e della scienza
nel senso di un patriottismo costituzionale. Per combattere cosi I'ignoranza,
che ¢ il terreno di coltura dei populismi.
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Sovranita e rappresentanza:
il costituzionalismo nell’era della globalizzazione

Secondo una ricostruzione assai accreditata tra gli studiosi di diritto pubbli-
co, la nascita della rappresentanza politica moderna ¢ indissolubilmente legata
al successo delle grandi rivoluzioni liberali che, tra la fine del XVII e la fine del
XVII secolo, travolsero i vecchi regimi e affermarono inedite formule di orga-
nizzazione istituzionale. Una simile lettura ha certamente un importantissimo
merito: legando la rappresentanza ad un momento storico centrale per la storia
costituzionale, essa individua in maniera corretta la fase in cui si assiste alle pri-
me concrete realizzazioni giuridiche dell'idea in questione. Tuttavia, in tempi
pitl recenti, la dottrina specialistica ha messo in risalto come un simile approc-
cio, pur individuando il momento della sua introduzione all’interno degli ordini
giuridici di tradizione occidentale, esso finisce con 'occultare la reale origine
concettuale del principio rappresentativo. Infatti, come ¢ stato messo in luce, la
genesi del concetto andrebbe retrodata ad un’epoca antecedente all’affer-
mazione del liberalismo e, per quanto cio possa apparire paradossale, dovrebbe
essere ricercata tra le pagine del Leviatano di Thomas Hobbes.

Si tratta di una precisazione che, per quanto non si propone apertamente
di sovvertire la lettura tradizionale, non & certo banale e che, al contrario, ¢
ricca di implicazioni per gli studi di ispirazione giuspubblicistica, poiché ri-
mette in discussione il rapporto che lega la rappresentanza con la sovranita e
con il costituzionalismo e quindi costringe a ritornare a riflettere su alcuni pi-
lastri ancora oggi centrali per la scienza costituzionale. Senza volersi avventu-
rare in complesse analisi che travalicano gli scopi di queste brevi note intro-
duttive, basti per il momento pensare alle profondissime implicazioni che un
simile approccio pud avere su consolidate visioni della democrazia costituzio-
nale: riconoscendo che, contrariamente a quanto si potrebbe essere indotti a
pensare focalizzandosi sul piano delle concrete realizzazioni dell’eta liberale, il
principio rappresentativo & precedente rispetto all’elaborazione delle dottrine
del costituzionalismo ed ¢ intimamente connessa all'idea hobbesiana di potere
sovrano, si potrebbe addirittura arrivare a mettere in discussione ’equazione
troppo spesso acriticamente accettata che porta ad identificare l'asso-
lutizzazione della rappresentanza e la democraticita dei sistemi politici.

Se quanto appena detto & vero, una nuova riflessione sul rapporto tra rap-
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presentanza, sovranita e costituzionalismo diventa una necessita non procrasti-
nabile. Cid ¢ ancora pitl vero in un contesto in cui I'osservazione comparata del-
le dinamiche della globalizzazione attualmente mostra un significativo indebo-
limento del costituzionalismo: per un verso, si osservano processi sociali sospinti
da dinamiche economiche poco attente alle esigenze delle persone; per un altro,
nel tentativo di reagire a chiari abusi del potere economico, si assiste a processi
politici che enfatizzano risultati elettorali contingenti e contestano la stessa idea
di limitazione del potere. In uno scenario in cui la decostituzionalizzazione degli
stati nazionali non ¢ stata adeguatamente compensata da una costituzionalizza-
zione del quadro istituzionale sovranazionale, infatti, ci sono rischi altissimi: se
nel quadro del costituzionalismo maturo del secondo dopoguerra ¢ stato possi-
bile importare idee di origine assolutistica senza che queste determinassero gli
sconquassi di un doloroso passato, la debolezza costituzionale che connota il
mondo globale porta con se il pericolo di un utilizzo della legittimazione deri-
vante dalla rappresentanza popolare come strumento per un esercizio illimitato
del potere sovrano, tanto sul piano delle relazioni tra istituzioni statali e cittadi-
nanza, quanto su quello delle relazioni tra diversi stati.

Avendo in mente I'intenzione di sviluppare una riflessione su questi temi cru-
ciali, si ¢ dunque scelto di dedicare la terza edizione del seminario italospagnolo al
tema “Sovranita e rappresentanza: il costituzionalismo nell’era della globalizza-
zione”. Cosi, dopo il successo delle due edizioni svolte nel 2012 a Bologna e nel
2014 a Madrid, la facolta di Scienze politiche dell’Universita degli studi di Catania
¢ stata individuata come sede dell’iniziativa e si ¢ messa in moto una complessa
macchina organizzativa che, grazie anche al sostegno offerto dalla stessa Universi-
ta di Catania, dall'Universita Pontificia Comillas - ICADE, dall'UNED,
dall'Universita di Bologna e dell’Associazione Diritto Pubblico Comparato ed
Europeo, ha permesso agli organizzatori di individuare le linee di ricerca da svi-
luppare, di pubblicizzare la call for papers, di mettere il Comitato scientifico in
condizione di selezionare (in forma anonima) le proposte dei giovani ricercatori e
di predisporre un programma articolato in cinque sessioni parallele e diverse tavo-
le rotonde. Il primo risultato di questo imponente lavoro ¢ stato il Congresso che,
tra il 5 e il 7 dicembre del 2016, ha ospitato a Catania un centinaio di studiosi
provenienti da diverse universita italiane e spagnole. Il secondo risultato sono
questi volumi in cui si pubblicano i contributi scritti che i giovani ricercatori coin-
volti nell'iniziativa hanno presentato durante le giornate di Catania. Con questi
libri si chiude dunque un imponente lavoro biennale di ricerca che, per
I'innovativita degli approcci seguiti dagli autori coinvolti, & certamente destinato
ad incidere in maniera significativa sulla letteratura giuspubblicistica.

I curatori
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Soberania y representacion: el constitucionalismo
en la era de la globalizacion

Seglin una construccién muy extendida entre los estudiosos del derecho
publico, el nacimiento de la representaciéon politica moderna esta
indisolublemente ligado al acontecimiento de las grandes revoluciones
liberales, desde finales del siglo XVII hasta finales del siglo XVIII,
contribuyendo a la desaparicion de los antiguos regimenes y proclamando
formulas inéditas de organizacién institucional. Esta lectura tiene ciertamente
un aspecto muy positivo: vinculando la representaciéon con un momento
historico central para la Historia constitucional, la identifica de forma
acertada con la fase en la que se asiste a los primeras consecuencias juridicas
concretas de la idea en cuestién. Sin embargo, en épocas mas recientes, la
doctrina especializada ha puesto de manifiesto que este enfoque, al concretar
el momento de su introduccién en los ordenamientos juridicos de tradicion
occidental, acaba ocultando el verdadero origen conceptual del principio
representativo. De hecho, como se ha senalado, la génesis del concepto debe
remontarse a una época anterior a la consagracién del liberalismo y, aunque
esto pueda parecer paraddjico, deberia buscarse en las paginas del Leviatin de
Thomas Hobbes.

Se trata de una precisién que, si bien no se propone abiertamente
subvertir la lectura tradicional, ciertamente no es trivial y que, por el
contrario, esta llena de implicaciones para los estudios de inspiracion
iusplublicista, puesto que cuestiona la relacion que vincula la representacién
con la soberania y con el constitucionalismo y, por lo tanto, nos obliga a
volver a reflexionar sobre algunos pilares, atin hoy centrales, para la ciencia
constitucional. Sin querer aventurarnos en analisis complejos que van mas alla
del alcance de esta breve introduccién, es suficiente, por el momento, pensar
en las profundas implicaciones que este enfoque puede tener en visiones
consolidadas de la democracia constitucional. Reconociendo que,
contrariamente a lo que se podria llegar a creer si nos centramos en la
perspectiva de los logros concretos de la era liberal, el principio representativo
es mds antiguo que la elaboracién de las doctrinas del constitucionalismo y

" Traduccién del italiano por Blanca Sdenz de Santa Maria Gémez Mampaso
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esta intimamente conectado con la idea hobbesiana del poder soberano, que
incluso podria llegar a cuestionar la ecuacién, aceptada con demasiada
frecuencia de forma acritica, que lleva a identificar la absolutizaciéon de la
representacion y la naturaleza democratica de los sistemas politicos.

Si todo lo que se acaba de decir es cierto, se hace necesaria de manera
inmediata una nueva relfexiéon sobre la relacién entre representacion,
soberania y constitucionalismo. Esto es atin mds indudable en un contexto en
el que el anilisis comparado de la dindmica de la globalizacion muestra un
debilitamiento significativo del constitucionalismo en la actualidad: por un
lado se observan procesos sociales impulsados por dindmicas econdmicas
poco antentas a las exigencias de las personas; por el otro, en un intento de
reaccionar ante los claros abusos del poder econémico, somos testigos de
procesos politicos que enfatizan los resultados electorales contingentes y
desafian a la idea misma de limitacion de poder. En un escenario en que la
desconstitucionalizacién de los Estados nacionales no ha sido compensada
adecuadamente con una constitucionalizacién del esquema institucional
supranacional, existen, de hecho, altisimos riesgos: si en el modelo del
constitucionalismo maduro de después de la Segunda Guerra Mundial ha sido
posible importar ideas de origen absolutista sin que las mismas implicasen las
ruinas de un pasado doloroso, la debilidad constitucional que implica el
mundo global conlleva consigo el peligro de utilizar la legitimacion derivada
de la representacion popular como un instrumento para el ejercicio ilimitado
del poder soberano, tanto en el plano de las relaciones entre instituciones
estatales y ciudadania como en el de las relaciones entre los diversos Estados.

Teniendo presente la intenciéon de desarrollar una reflexion de estos temas
cruciales, se ha decidido, por lo tanto, dedicar la tercera edicién del seminario
italo-espanol al tema de la “Soberania y representacion: el constitucionalismo
en la era de la globalizacion”. De esta forma, después del éxito de las dos
ediciones celebradas en 2012 en Bologna y en 2014 en Madrid, la Facultad de
Ciencias Politicas de la Universidad de Catania ha sido elegida como sede de
la iniciativa y se ha incorporado a una compleja maquina organizativa que,
gracias también a la ayuda ofrecida por la misma Universidad de Catania, la
Universidad Pontificia Comillas-ICADE, la UNED, la Universidad de Bolonia
y de la Asociacioén Diritto Pubblico Comparato ed Europeo, ha permitido a los
organizadores determinar las lineas de investigacion a desarrollar, publicar la
call for papers, permitir al Comité cientifico tener las condiciones adecuadas
para seleccionar (de forma andnima) las propuestas de los jovenes
investigadores y preparar un programa articulado en cinco sesiones paralelas y
varias mesas redondas. El primer resultado de este imponente trabajo fue el
Congreso que, entre el 5 y el 7 de dicembre de 2016, acogié en Catania a un
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centenar de estudiosos provenientes de diversas universidades italianas y
espanolas. El segundo resultado son estos volimenes en que se publican las
contribuciones escritas que los jovenes investigadores involucrados en la
iniciativa presentaron en las jornadas de Catania. Con estos libros se cierra,
por lo tanto, un extraordinario trabajo bienal de investigacién que, por lo
novedoso de los enfoques seguidos por los autores involucrados, esta
ciertamente destinato a incidir de forma significativa en la literatura
iuspublicista.

Los directores






PARTEI:

DIVERSE VISIONI SULLA SOVRANITA
E LA RAPPRESENTANZA






SQUILIBRIO O EQUILIBRIO, LEGALE O EXTRA-LEGALE?
GLI INTERROGATIVI SUL RUOLO DEI GIURISTI NELLA CRISI
DELLA SOVRANITA DEL MONDO GLOBALIZZATO

Alessandro Tedde

SOMMARIO: 1. Squilibrio o equilibrio? Alle radici della crisi di un paradigma interpre-
tativo. — 2. Espansione dell’economia globale e compressione delle sovranita na-
zionali. — 3. La globalizzazione nel passaggio dalla teologia politica alla teologia
economica: il problema della comunita di riconoscimento. — 4. Dalla «picig (cri-
sis) alla otdoig (stasis): le speranze disattese del populismo. — 5. Legale o extra-
legale? Il ritorno agli interrogativi fondamentali. — Riferimenti bibliografici.

1. Squilibrio o equilibrio? Alle radici della crisi di un paradigma interpretativo

La crisi della globalizzazione, cioe¢ dell’attuale fase di sviluppo del sistema
capitalistico di mercato caratterizzata dalla forte interdipendenza tra le diverse
aree del pianeta (Figini, 2005: 3), & anche la crisi di uno dei due paradigmi
alternativi interpretativi del fenomeno: secondo la scuola liberista, lo sviluppo
del sistema capitalistico ruota “attorno alla matrice equilibrio-squilibrio-
equilibrio”; diversamente, la scuola marxiana ritiene che “la matrice del capi-
talismo ruota attorno allo squilibrio-equilibrio-squilibrio” e che il suo svilup-
po si fonda proprio “sulla capacita di generare uno squilibrio di struttura che
permette di accumulare un profitto o una rendita dal capitale investito”
(Nicolosi, 2012:5-8).

Sul piano dell’analisi comune all’economia politica e al diritto pubblico,
non si pud non notare come la crisi abbia determinato una risposta sistemica
delle tecnocrazie nazionali e sovranazionali orientata alla stabilizzazione del
ciclo economico (Chirico, 2014: 59), e che, “come declinazione storicamente
determinata del rapporto tra forme dell’economia e forme della democrazia”
(D’Albergo, 2005), tale risposta abbia ulteriormente indotto all’emergere di
nuove strategie politiche di adeguamento sistemico degli assetti istituzionali
nazionali e sovranazionali.

Pertanto, lo scontro tra gli economisti sulla caratterizzazione dell’attuale
fase di squilibrio interroga anche i giuristi rispetto al rapporto storico tra oikos
e polis: infatti, gli attuali assetti istituzionali potrebbero assumere un carattere

* Universita degli studi di Sassari.
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transitorio ovvero permanente a seconda che lo squilibrio economico si
dimostri come congiunturale (paradigma liberista) ovvero strutturale e di ten-
denza (paradigma marxiano).

2. Espansione dell’ economia globale e compressione delle sovranita nazionali

Peraltro, gli studi sulle trasformazioni istituzionali e costituzionali indotte
dal ciclo economico potrebbero venire in aiuto anche al di 1a del loro ambito,
ove si consideri che la storia del costituzionalismo nel periodo capitalistico
palesa una certa corrispondenza tra lo squilibrio esistente sul piano del conflit-
to economico-industriale tra i fattori della produzione (Capitale e Lavoro) e lo
squilibrio esistente sul piano del conflitto politico-istituzionale tra principio
della liberta economica e principio di uguaglianza politica dei cittadini: in fasi
di equilibrio economico, lo squilibrio politico ha infatti teso a ridursi; vicever-
sa, in fasi di squilibrio economico si ¢ aggravato.

Tutta la storia delle costituzioni &, in generale, connotata dalla costante
dello sbilanciamento in favore del principio della liberta economica a detri-
mento del principio di uguaglianza politica dei cittadini (fino all’attuale forma
di strapotere di quello che Gattei ha definito imprenditore globale astratto, e
che, pur con qualche imprecisione, possiamo ridenominare ‘finanza interna-
zionale’) (2009) e cio farebbe propendere per il riconoscimento di un carattere
tendenziale dello squilibrio del ciclo economico.

Nella globalizzazione, lo sbilanciamento & aggravato dalla fuga della com-
ponente economica dei diritti liberali dal controllo democratico del circuito
politico - rappresentativo nazionale, il quale & storicamente spinto dal suf-
fragio universale verso 'attuazione di politiche redistributive erosive della
rendita. La proprieta, oggi, si & sottratta al perimetro della sovranita nazionale,
nel quale era stata confinata durante il Novecento, mentre il sistema politico
nazionale & costretto a muoversi entro compatibilita economiche e giuridiche
ad esso un tempo estranee, che restringono i margini delle politiche di redis-
tribuzione.

Tra gli elementi essenziali della politica economica della globalizzazione
neo-liberista che “ricorrono nei diversi paesi [...] e ne costituiscono il suo min-
imo comune denominatore”" (Figini, 2005: 6-8), il pili caratteristico “¢ il
trasferimento progressivo delle decisioni di politica economica da istituzioni
democraticamente elette ad istituzioni non democratiche o con un grado in-

! Gli altri elementi sono: liberalizzazione del commercio internazionale, finanziarizzazione
dell’economia, deregolamentazione del mercato del lavoro, privatizzazione.
i g
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sufficiente di democrazia”, che sottrae “uno strumento di politica economica
al controllo democratico dei parlamenti” (Figini, 2005: 8).

11 carattere di tendenza dello squilibrio economico, accentuatosi dagli anni
2000 con la smaterializzazione della ricchezza e I'internazionalizzazione delle
imprese e dei mercati finanziari, fa propendere per ritenere gli attuali assetti
istituzionali non destinati a caducare nel breve periodo, una volta passato
I’acme della crisi, atteso che “i governi non hanno ormai la piena disponibilita
dello strumento fiscale in quanto sono sottoposti a vincoli di istituzioni sov-
ranazionali (come nel caso del patto di stabilita e di crescita per i paesi della
zona Euro) o internazionali (come nel caso delle riforme imposte dal Fondo
Monetario Internazionale, FMI, ai paesi in via di sviluppo con problemi di
instabilita macroeconomica)” (Figini, 2005: 8).

Nella globalizzazione, “il dominio dell’economia e della finanza specula-
tiva sulla politica e I'impotenza e la subalternita ai mercati dei pubblici poteri
sono il prodotto di un’asimmetria strutturale: quella tra il carattere globale
delle prima e il carattere prevalentemente locale e statale dei secondi” (Ferra-
joli, 2014: 31). I risultati istituzionali sarebbero “equivalenti a quelli che la
restrizione del suffragio e lo stato d’assedio producevano nell’*800 e la rigidita
costituzionale nel ‘900" e cio¢ “evitare che i riflessi dell’egalizé (ed i costi della
fraternité) si proiettino sulla liberté” (Bin, 2007).

3. La globalizzazione nel passaggio dalla teologia politica alla teologia economi-
ca: il problema della comunita di riconoscimento

Da un punto di vista giuridico, la globalizzazione puo essere definita
“come un processo d’integrazione mondiale sviluppatosi sul piano economico
in assenza di regole all’altezza dei giganteschi problemi ecologici e sociali da
esso generati” (Ferrajoli, 2014: 31).

I nuovo ordine globale o “global polity” 7% fiers ha tratti sostanzialmente
neo-medievali, molto diverso da un ordinamento statale, non democratico, ma
accountable, in cui la procedimentalizzazione e la trasparenza sarebbero un
surrogato di legittimazione (Fiori, 2016), e, secondo Cassese, un fattore di
avanzamento della democrazia negli Stati che metterebbe “le istituzioni na-
zionali sotto pressione affinché migliorino la performance democratica”
(2013: 115), permettendo di valutare indipendentemente «non solo la perfor-
mance economica, ma anche quella politica» (Cassese, 2013: 112).

La global polity assume la forma di una tecnocrazia su base plurale, divisa
in piani e livelli differenti, sebbene interconnessi, giustificata dalla dimensione
globale dei problemi e dall’elevato livello tecnico delle questioni e legittimata
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dai diritti procedimentali che si presume garantisca. Un sistema che, letto con
le lenti del modello westfaliano, si presenta a prima vista caotico, caratter-
izzato dalla flessibilita e dal dubbio sulla distinguibilita tra pubblico e privato
e tra potere normativo e potere amministrativi; un sistema fatto di Stati, or-
ganizzazioni internazionali, organi privatistici con funzioni pubbliche, processi
di standardizzazione di origine privata che s’impongono ai poteri pubblici.

Nello spazio internazionale, la global polity punta al superamento, piut-
tosto che alla negazione, del rapporto tra gli Stati, basato sul reciproco ricono-
scimento e sul diritto internazionale, anche bellico (Fiori, 2016).

Si tratta di un rapido fenomeno di giuridificazione della sfera globale, di
un’amministrativizzazione mediante “depoliticizzazione” (Fiori, 2016): il dirit-
to globale & essenzialmente non costituzionale — anzi saremmo di fronte ad
una nomo-anarchia globale (Greco, 2004:2-3) sul piano costituzionale (Ferra-
joli, 2014:29) —, bensi specificamente amministrativo e che trova nella regolar-
ita del mercato (conseguenza dello strutturale squilibrio del sistema economi-
co) la forma di ordine del mondo globalizzato, superiore all’ordine normativo
statale e inter-statale.

In questa fase, dunque, la crisi della sovranita statale non corrisponde a
una crisi dello Stato zout court, perché, sebbene il sistema capitalistico “per
estrarre profitto, o ridurre il suo declino, & stato costretto [...] a prefigurare un
ruolo dello Stato contenuto o ridotto” (Nicolosi, 2012:8), esso non & giunto
fino a negarlo e anzi ha teso a rafforzarne la funzione storica di imposizione
del nuovo ordine naturale: la differenza & che lo Stato, da braccio secolare di
una teologia politica che postulava la sua stessa egemonia, oggi esiste in
funzione di una “teologia economica” cui & subordinato (Morrone, 2012).

Sebbene non pit sussumibile entro il paradigma nazionale-internazionale,
|'esistenza della sovranita statale permane, ma si fonda sul necessario rapporto
di stabile collaborazione tra organi tecnocratici non elettivi (portatori del req-
uisito sovrano dell'indipendenza da fattori esterni) e organi democratici rap-
presentativi (portatori del requisito sovrano della effettivita nell’esercizio del
potere). Questa configurazione duplice della sovranita nega radicalmente il
modello interpretativo della sovranita westfaliana, ormai inadeguato a de-
scrivere 'ordinamento globale (Greco, 2004), ma non la sovranita in sé: infat-
ti, se un minimo di ordinamento globale esiste, ¢ lecito supporre che vi sia un
minimo di sovranita.

Almeno nell’ambito delle attuali democrazie occidentali, la regolar-
izzazione dell’esercizio della sovranita, interna ed esterna, non deriva pit dal
mero riconoscimento reciproco tra componenti della recognitional community
dei governi nazionali (Hart, 1961). Le politiche dei governi nazionali, infatti,
necessitano a loro volta di essere legittimate sul piano della sovranita esterna,
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da parte delle tecnocrazie economiche autolegittimatesi interpreti del sent-
ment dei mercati finanziari (si che, piu che di imprenditore globale astratto,
sarebbe corretto parlare di sovrano globale astratto); sul piano della sovranita
interna, dai governati, atteso che il postulato dell’identita immediata tra
I'azione dello Stato-governo e la volonta dello Stato-comunita, su cui si regge
la fictio internazionalistica ed il rapporto tra tecnocrazie e governi, non ha piu
alcuna efficacia dal Novecento.

La crisi della sovranita moderna ¢, allora, il prodotto della duplicazione
delle constituencies e delle recognitional communities dello Stato (mercati e
tecnocrazie da un lato; popoli e governi dall’altro), che, al suo interno, si tras-
forma in un conflitto insanabile tra governanti e governati, che per un periodo
lungo del Novecento fu attenuato con I'integrazione delle masse popolari nel
circuito democratico-rappresentativo mediante i partiti politici (come ben si
legge nell’art. 49 della Costituzione Italiana): I'adeguamento completo delle
politiche nazionali alle strategie economiche tecnocratiche non sara possibile
senza I'eliminazione della legittimazione interna, cioé con la sostituzione della
constituency politica — i cittadini —, con quella economica — i mercati — (Ferra-
ra, 2006: 270-271).

4. Dalla xpioig (crisis) alla otéoig (stasis): le speranze disattese del populismo

E difficile accettare che l'attuale ruolo dello Stato si risolva nel consentire
la stabilita dell’instabilita, cioé il mantenimento delle condizioni di squilibrio
strutturale del ciclo economico necessarie al permanere dell’espansione dei
profitti privati, poiché cio rappresenta esattamente il contrario dei principi
introiettati in secoli di vigenza del modello westfaliano su cui si fondava
I’egemonia dello stato moderno. In realta, potremmo leggere questo processo
come un ritorno alle origini del termine stazo, alla radice “-sta” del verbo
greco histemi da cui deriva 'antico termine staszs, portatore di un doppio e
opposto significato: immobilita, stabilita e mantenimento dello status guo da
un lato; sedizione, rivolta e infine rivolgimento politico dall’altro (Agamben,
2015).

Quando i movimenti populisti rivendicano un ritorno alle origini della
democrazia diretta, secondo il principio “una testa, un voto”, ponendosi come
“nemici assoluti” (Schmitt, 1961) delle istituzioni della global polity che in-
vece osteggiano tale principio, esprimono un conflitto politico insanabile tra
otkos e polis (la stasis greca), a cui difficilmente potranno porre rimedio i ten-
tativi dei giuristi di “democratizzare la democrazia” (Allegretti, 2010), cioe di
trovare forme nuove di incremento degli strumenti democratici che superino
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la crisi della sovranita completando la democrazia diretta con la democrazia
rappresentativa.

Un tentativo nobile, ma destinato a fallire se rimane tutto interno al
modello concettuale dello Stato moderno, in cui 'ordine inteso come nor-
malita coincide con la normativita della legge, poiché tale modello ha funzio-
nato fintanto che il perimetro di ozkos e polis & coinciso e la regolarita del
mercato € rimasta legata, per non dire subordinata, alla normativita statale.

E quello il modello a cui fanno riferimento “le nostre costituzioni na-
zionali [che] disegnano tutte un sistema economico di tipo dirigista, basato
sulla sopra-ordinazione della politica e degli interessi pubblici all’economia e
agli interessi privati” (Ferrajoli, 2014:30), come si evince dagli articoli 41-43
della Costituzione italiana, gli artt. 14-15 della Legge fondamentale tedesca, il
capitolo III della Costituzione spagnola, la parte seconda della Costituzione
portoghese e gli artt.17 e 18 della costituzione greca.

Del resto, “la sopra-ordinazione di una sfera pubblica eteronoma
all’autonomia delle sfere economiche private e la separazione tra le due sfere,
confuse nel regime feudale e nel vecchio Stato patrimoniale di ancien regime,
rappresentano i tratti caratteristici dello Stato e del diritto moderno” (Ferra-
joli, 2014: 31), mentre oggi, invece, “c’¢ il capovolgimento, prodottosi con la
globalizzazione neoliberista, del rapporto tra politica e diritto da un lato ed
economia e finanza dall’altro” (Ferrajoli, 2014: 30).

5. Legale o extralegale? 1l ritorno agli interrogativi fondamentali

I movimenti populisti sostengono che la sovranita possa sprigionare forze
ancora inespresse, in un rapporto di complementarita con la democrazia rap-
presentativa e la democrazia diretta per passare da una partecipazione relegata
in atti episodici ai confini dei processi decisionali (voto, liberta civili) a una
partecipazione strutturale alle dinamiche di esercizio del potere, funzione di
controllo compresa.

Questo ritorno alle sovranita nazionali & generalmente riconosciuto insuf-
ficiente di fronte ad una proprieta che si & garantita totalmente lo 7us mzigran-
di, sottraendosi al perimetro della sovranita nazionale, che & invece rimasto
I’ambito territoriale cui & rimasta circoscritta 'applicazione delle leggi statali,
tanto che ¢& stata avanzata 'ipotesi del “costituzionalismo globale quale unica
risposta razionale all’attuale, catastrofica globalizzazione senza regole: un
sistema di limiti e vincoli costituzionali imposti a tutti i poteri, a cominciare
dai poteri privati del mercato, a garanzia dei diritti fondamentali e dei beni
comuni e vitali di tutti” (Ferrajoli, 2014:32).
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Tuttavia, 'idea di una risoluzione del problema della riconnessione della
sovranita ai popoli mediante una prospettiva meramente giuridica appare, alla
pari dell’ipotesi nazionalistica del populismo, frutto della sottovalutazione dei
fattori in gioco, nonché della storia politica dell’Occidente, che, a partire dalla
democrazia ateniese, mostra una soluzione piu politica che giuridica delle crisi
di sovranita indotte dal conflitto tra economia e politica, nelle forme di nuove
costituzioni seguenti alla guerra civile ovvero rivoluzionaria (Ferrara, 2010).

11 conflitto politico globale pare, in realta, ancora oggi non risolvibile in
via di mediazione, tanto che non appare esagerata una definizione politica di
globalizzazione come “il mondo in guerra” (Agamben, 2015). Il costituzional-
ismo potra avervi un ruolo se recuperera il concetto di costituzione come atto
rivoluzionario di rottura dell’ordine giuspolitico previgente, che “trascende la
dimensione della legalita” (Ferrara, 2010:1).

E da chiedersi se questo significhi una rinuncia ad una prospettiva legale
di fuoriuscita dalla crisi della sovranita, se non in termini generalissimi dis-
cendenti dal principio generale del vinz vi repellere licet, ovvero se sia il ritorno
al significato originario di costituzionalismo come movimento storico.

In ogni caso, difficilmente il solo completamento su base nazionale della
democrazia rappresentativa con la democrazia diretta, e financo I'utopica so-
stituzione, potrebbe restituire sovranita ai popoli nei confronti di processi,
come quelli determinati dall’economia, in cui la normalita coincide con la
regolarita del mercato al di fuori del perimetro dello stato nazionale. Pertanto,
il compito dei giuristi, piuttosto che quello di cercare forme nuove per incre-
mentare gli strumenti democratici, ampliando la sfera delle persone coinvolte
effettivamente nelle decisioni pubbliche, dovrebbe essere quello di inter-
rogarsi sull’esistenza o meno di una prospettiva non extra-legale di fuoriuscita
dalla crisi della sovranita causata dalla globalizzazione capitalistica.

La discussione riguarda i fondamenti ed il significato proprio di ‘cos-
tituzionalismo’ (Azzariti, 2015) al tempo della ‘rivoluzione passiva’ globale che
“riversa sul Beruf dei costituzionalisti compiti aggravati [...] di attiva parteci-
pazione alla lotta per il diritto” e specificamente per il diritto costituzionale,
per “la difesa del valore e dell’essenza del costituzionalismo”, “col grado di
sviluppo raggiunto con le Costituzioni del secondo dopoguerra” (Ferrara,
2010: 13) e con la consapevolezza che il principio di sovranita popolare su cui
esso si fonda “dispieghera la sua piena e sicura efficacia quando sara assunto a
fondamento dell'ordinamento del mondo globale” (Ferrara, 2006: 276).

Riprendendo i termini dell’introduzione, il vero interrogativo € se esista
(nel caso di aderenza alla scuola marxiana dello squilibrio strutturale) ovvero
se sia attuale (nel caso di aderenza alla scuola liberista dello squilibrio congi-
unturale) una prospettiva di risoluzione non extra-legale della crisi della sov-
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ranita statale e se tale soluzione abbia un perimetro nazionale ovvero interna-
zionale. Il primo profilo significherebbe che la crisi della sovranita statale ¢,
dunque, assoluta e di conseguenza non risolvibile mediante una regolazione
giuridica. Per il secondo profilo, invece, I'interdipendenza sul piano storico
delle forme dell’economia e delle forme della politica porterebbe a ritenere
tale crisi risolvibile attraverso un intervento regolatorio, anche in termini giu-
ridici, sul ciclo economico: cio significherebbe rendere possibile una soluzione
non extra-legale della crisi della sovranita. Ma solo se — e chi scrive non lo
ritiene — dovesse risultare corretta 1’analisi liberista sullo squilibrio, solo con-
giunturale, del ciclo economico.
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SUMARIO: 1. Introduccién. — 2. Una caracterizacién de la concepcién kelseniana de la
democracia. — 2.1. Democracia “formal” o “procedimental”. — 2.2. Democracia
representativa. — 2.3. Democracia deliberativa. — 2.4. Democracia liberal. — 2.5.
Democracia constitucional. — 3. La polémica entre Kelsen y Voegelin en torno al
concepto de representacion politica. Referencias bibliograficas.

1. Introduccién

Aunque a KELSEN se le recuerda principalmente por su faceta de tedrico
del derecho, los estudiosos de la teoria politica y de la teoria del derecho
constitucional han visto en el autor de la Teoria pura del Derecho, ante todo,
un firme defensor de la democracia, pues se enfrentd a los partidarios del
totalitarismo y el autoritarismo en un contexto histérico y politico en el que la
defensa de los ideales democraticos se habia vuelto impopular.

En mi ponencia me ocuparé de un aspecto singular de la concepcion
kelseniana de la democracia de KELSEN como democracia representativa o
indirecta. Se trata de su oposicién frente a ciertas formas de gobierno que, a
pesar de su caracter autoritario, no dudan en autodenominarse
“democraticas”. Un ejemplo es la doctrina politica bolchevique, que KELSEN
critic6 duramente, denunciando el abuso terminoldgico que, a su juicio,
supone identificar la democracia con la dictadura del proletariado. Pero fue
sobre todo con Eric VOEGELIN con quien se enredd en una polémica tan
interesante como escasamente conocida, que giré en torno al concepto de
representacion politica. En The new Science of Politics. An Introduction (1952)
este autor defendia un concepto de representaciéon “existencial”, que consistia
en que el gobierno ejerciera un control efectivo sobre la masa del pueblo. Esta
idea de representatividad, en la que KELSEN ve una adulteracién intolerable

*Este trabajo se ha desarrollado en el marco de una investigacién mas amplia para la que
he contado con la financiacion de la Fundacion Miguel Casado San José. Agradezco a Miguel
Angel Rodilla, profesor de Filosofia del Derecho de la Universidad de Salamanca, sus acertados
consejos.

** Universidad de Salamanca.
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del concepto de democracia, estd muy alejada de la concepcién liberal
representada por él.

Antes de referirme a la controversia que se desencadené entre estos dos
autores, me parece pertinente realizar una caracterizacién de la democracia tal
como la concibe KELSEN, a fin de fijar unas coordenadas que permitan
introducir la discusion a la que luego me referiré.

2. Una caracterizacion de la concepcion kelseniana de la democracia

La teoria de la democracia de KELSEN no se puede desligar del contexto
histérico y politico en el que se desenvolvié. En el periodo comprendido entre
1920 y 1930 la democracia se concebia comtinmente en términos “formales”,
anteponiendo los aspectos puramente procedimentales — pues se contemplaba
como un método para generar, con la participacion del cuerpo electoral, las
normas que rigen la sociedad — a los aspectos sustantivos, y en particular a los
contenidos — v. gr. los derechos fundamentales — que ha de respetar un
régimen politico para que se pueda considerar democritico. Y como tal,
KELSEN entendia una democracia de signo liberal, o lo que en su momento se
etiquetaba como “democracia burguesa”.

Los intentos de caracterizar — aunque sea a titulo aproximativo — la
concepcién de la democracia de KELSEN han sido escasos e insuficientes, y, en
general, se han limitado a adjetivar su concepcién como “formal” y “liberal”,
sin detenerse a examinar la forma como se combinan ambos componentes. En
esta perspectiva, hay que reconocer a Anna PINTORE (2000: 127 y ss.) el mérito
de haber intentado “radiografiar” esta teoria y de presentarla como una
concepcién que, aunque prima facie es “procedimental” y concibe la
democracia como un método de produccién normativa, admite a su vez que ese
concepto se puede enriquecer con otros contenidos. Esto le lleva a diferenciar
entre definiciones “minimas” y definiciones “mds que minimas” de la
democracia, es decir, conceptos que se circunscriben a su niicleo procedimental
y conceptos que cualifican ese nicleo con elementos adicionales (PINTORE,
2000: 133). Si damos por buena esta distincion, parece que el concepto de
KELSEN pertenece al segundo grupo. Se trata de una definicién de democracia
“mds que minima”, que puede adjetivarse como sigue:

(i) Es una democracia “formal” o “procedimental”, pues se contempla
como un método para la produccién de la norma del orden juridico.

(ii) Es también una democracia “representativa” o “indirecta”.

(iii) Atendiendo a la forma como se organiza el procedimiento legislativo,
nos encontramos ante un concepto de democracia “deliberativa”.
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(iv) Los condicionantes sustantivos que estan implicados en la idea de
democracia de KELSEN hacen pensar que su concepcion es “liberal”, aunque
como luego explicaré, en un sentido particular.

(v) Finalmente, aunque KELSEN no llegé a elaborar sistematicamente una
teorfa de la democracia “constitucional”, en su concepcién hay algunos
elementos que parecen apuntar en esa direccion.

2.1. Democracia “formal” o “procedimental”

Para KELSEN la democracia es, ante todo, un método para la produccién
de normas que consiste en aplicar en la legislacion un procedimiento de
decisiéon por mayoria. Esto implica admitir que todos los participantes en el
proceso legislativo gozan de la misma capacidad de influir en la formacién de
la voluntad colectiva. Este rasgo distingue la democracia “formal” o
“burguesa” de la democracia “social” o “proletaria”, que busca obtener no
solo una participacion politica igual, sino también una participacién alicuota
en la distribucién de los bienes y ventajas sociales'.

KELSEN rechaza la democracia social porque en su concepcion la igualdad
juega un papel secundario. Mas bien es la libertad el valor que la democracia
aspira a realizar. Sin embargo, tiene que reconocer que la idea de libertad es
dificil de cohonestar con la vida social, que implica someterse a normas. Por
eso sostiene que para que esa idea sea realizable, ha de experimentar un
drastico cambio de significado que la haga compatible con la democracia’. Es
necesario un transito de la libertad natural, como la libertad “de la anarquia”
— que se afirma frente a todo intento de imposiciéon heterénoma de normas —,
a la libertad social o politica, de la que disfrutan quienes, aun estando
sometidos a las leyes, lo estdn Gnicamente bajo su propia voluntad y no bajo
una voluntad ajena’. KELSEN explica que el proceso de transformacién de la
idea de la libertad consta de dos pasos: (i) en primer lugar se abandona la
libertad natural y se sustituye por un nuevo tipo de libertad: la “libertad de la
autodeterminaciéon”, que se alcanza cuando un grupo de individuos, de
comin acuerdo y mediante una decisiéon undnime, constituyen una
comunidad politica: un Estado. Mientras que, (ii) en segundo lugar, en las
decisiones que se adopten a continuacién, es decir, en el desarrollo posterior
del sistema juridico mediante la legislacion, hay que aplicar la regla de la
mayoria, pues es la Gnica forma de garantizar, si no la libertad de todos - lo

' KELSEN, 2006b: 211; 2006c: 30; 2006d: 231.

2 KELSEN, 1925: 321 y ss.; 1968b: 1730; 1968c: 1748; 1988d: 230; 2006b: 41 y ss.; 2006¢: 3 y
ss.

> KELSEN, 1925: 321; 1988d: 231; 2006b: 41-42; 2006¢: 3.
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cual solo serfa posible en el caso poco probable de que una decisién obtuviera
un asentimiento undnime —, si al menos la del mayor niimero posible de
individuos.

Con esto KELSEN parece afirmar que en una democracia solo gozan de
libertad quienes forman parte de la mayoria parlamentaria. Aunque luego
matiza que esto no condena a quienes estin en minoria — pues tras unos
nuevos comicios pueden convertirse en mayoria y conquistar la libertad
politica® —, hay que reconocer que este concepto de libertad es demasiado
simple y poco fino, sobre todo si se compara con la concepcidén rusoniano-
kantiana segin la cual la ley es la base de la libertad civil no solo para la
mayoria que vota a favor de ella, sino también para quienes votaron en contra,
quienes justamente por eso deben obedecerla’. Asi pues, la idea de libertad
que maneja KELSEN no encaja con el significado que la teoria politica
tradicional atribuye a dicho concepto.

2.2. Democracia representativa

El modelo de democracia de KELSEN se apoya sobre dos pilares: el
parlamento como 6rgano representativo y los partidos politicos como cauce
de la representacién. Aunque en su opinién la democracia no se puede
identificar con el parlamentarismo, no hay duda de que el parlamentarismo es
la Gnica via a través de la cual puede plasmarse la idea de la democracia en las
sociedades actuales, pues estas son demasiado complejas para que sea viable
una democracia directa. De ahi que KELSEN subraye la importancia de los
partidos politicos como instrumentos para articular la representacion, y que
para él el Estado democritico sea necesariamente un Estado de partidos
(2006b: 73), lo que justifica que estos se inserten en los textos
constitucionales.

La visién de KELSEN del parlamento como el érgano de representacion
del pueblo y el protagonismo que concede a los partidos politicos son los

4 KELSEN, 1988d: 239; 2006b: 49.

> Dice ROUSSEAU: “El ciudadano acepta todas las leyes, aun aquellas que han sido
aprobadas a pesar suyo, incluso aquellas que le castigan cuando se atreve a violar alguna. La
voluntad constante de todos los miembros del Estado es la voluntad general; por ella son
ciudadanos y libres. Cuando se propone una ley en una asamblea del pueblo, lo que se le
pregunta no es si aprueba la propuesta o si la rechaza, sino si estd conforme o no con la
voluntad general, que es la suya; cada uno, al dar su voto, da su opinién al respecto, y del
calculo de votos se saca la declaracién de la voluntad general. Por tanto, cuando la opinién
contraria vence a la mia, eso no demuestra méis que yo me habia equivocado, y que lo que yo
consideraba como voluntad general no lo era. Si mi opinidn particular hubiese triunfado, habria
hecho algo que no queria; entonces es cuando no hubiese sido libre” (1995: 107).
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rasgos determinantes de su idea de la democracia representativa, pero no los
Gnicos. A su vez concurren otros elementos que aqui apenas me limito a
resenar:

(1) La teoria de la democracia de KELSEN también se caracteriza por el
rechazo del mandato imperativo®, pues en su opinién, en una democracia
representativa moderna los diputados no deben estar vinculados por
instrucciones provenientes de sus electores. Se sobreentiende, por tanto, que
prefiere el mandato representativo.

(2) La defensa de un sistema electoral proporcional con listas cerradas. En
1918 se habia introducido en Austria un sistema electoral proporcional.
KELSEN era partidario de este sistema, pues permitia integrar politicamente a
las minorias y asegurar una representacion plural.

(3) El rechazo de una representacién profesional. Para KELSEN la
propuesta de crear parlamentos integrados por grupos profesiones supone
una amenaza para la democracia, pues con ello se pretende suprimir el sistema
representativo y sustituir el parlamento por un 6rgano estamental (2006b:
134) que no representa al pueblo, sino a ciertos gremios o grupos
profesionales.

(4) Una propuesta de reforma del parlamentarismo, a fin de potenciar el
control de los electores sobre los actos de sus representantes. Para que el
control sea eficaz es necesario eliminar o restringir severamente el privilegio
de la inmunidad parlamentaria, que para KELSEN es un anacronismo’.
También propone medidas dirigidas a lograr un mayor acercamiento al ideal
de la participacién directa, concediendo al pueblo més protagonismo en el
desarrollo de las funciones legislativas. Entre estos mecanismos figuran el
referéndum legislativo (o constitucional) y la iniciativa popular®.

KELSEN se esforzo en desarrollar una teorfa de la democracia
representativa que fuera capaz de satisfacer esas aspiraciones, a pesar de que
era consciente del desapego del que era objeto el sistema parlamentario en la
década de 1920. A su modo de ver, esa desconfianza explicaria los ataques
que ha sufrido la democracia.

2.3. Democracia deliberativa
KELSEN defiende también una concepciéon de democracia deliberativa,

segin la cual el compromiso y el intercambio racional de argumentos son el

¢ KELSEN, 1988b: 88; 2006b: 97; 2006c¢: 11.
7 KELSEN, 1925: 355-356; 2006b: 118.
8 KELSEN, 1925: 356-357; 1988b: 89; 2006b: 114.
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motor del avance de la técnica legislativa’. Por “compromiso democratico”
entiende una transaccion en la cual la mayoria y la minorfa parlamentarias
pactan dejar al margen todo lo que impide llegar a un acuerdo, centrandose
exclusivamente en aquello que les une'. Implica, por tanto, presuponer que
las relaciones entre ambas tienden al equilibrio y a la ponderaciéon de los
distintos intereses, evitando los abusos de poder.

La definicién kelseniana del compromiso democritico apenas plantea
problemas. Es mas discutible, sin embargo, la forma como KELSEN entiende
que se desarrolla ese proceso, que califica como “dialéctico” o “dialéctico-
contradictorio”!!, y que consiste en un intercambio de discursos y réplicas,
argumentaciones y contraargumentaciones, que se alternan a modo de una
sucesion dialéctica de tesis y antitesis, de la que surge como sintesis la solucién
de compromiso que redefine el contenido del sistema juridico.

Frente a esta vision del proceso legislativo se ha objetado que solo
proporciona una descripcion “idealista” y alejada de la realidad de los
procesos facticos en los que se da forma a la voluntad juridica del Estado. Se
ha recriminado a KELSEN no tener en cuenta que a menudo las negociaciones
politicas esquivan el debate parlamentario y se desarrollan al margen del
6rgano representativo. Ademds, en esos encuentros es frecuente servirse de
engafnos y manipulaciones para convencer a los adversarios (KOLLER, 1982:

°En los tltimos tiempos la expresién “democracia deliberativa” tiene un contenido mas
denso que el que ofrece la basqueda de compromisos y la adopcién de decisiones basadas en el
intercambio racional de argumentos. HABERMAS (1999: 238-239) propone un modelo de
democracia que se apoya sobre “las condiciones comunicativas bajo las cuales el proceso politico
tiene para si la presuncién de producir resultados racionales porque se lleva a acabo en toda su
extensién de un modo deliberativo”. Un componente importante de esta politica deliberativa
estd constituido por “aquellos discursos de autocomprensién en los que los participantes
desean aclararse acerca de cémo entenderse a si mismos en cuanto miembros de una
determinada nacidn, [...] de un municipio o de un Estado, [...] acerca [...] de cémo tratar a los
demas, de como comportarse con las minorfas y con los grupos marginales y, en definitiva,
acerca de la clase de sociedad en que quieren vivir”. La via para lograr esa autocomprension es
a través de un deal que consiste en un compromiso entre intereses particulares contrapuestos,
donde las negociaciones que se llevan a cabo presuponen “una disposicién para cooperar, esto
es, la voluntad de lograr —respetando las reglas del juego— resultados que puedan ser aceptables
para todas las partes aunque sea por diferentes motivos. No obstante, la formacién de
compromisos no se lleva a cabo en la forma de un discurso racional que neutralice el poder y
excluya la accién estratégica. A pesar de ello, la limpieza y equidad de los compromisos se mide
por medio de presupuestos y procedimientos que necesitan por su parte de una justificacién
racional o normativa, es decir, desde el punto de vista de la justicia”. Como enseguida explicaré,
la concepcién habermasiana difiere de la de KELSEN, para quien el compromiso democritico es
resultado de un proceso dialéctico.

10 KELSEN, 1925: 324; 1968c: 1766-1767; 1988b: 100; 2006b: 147.

' KELSEN, 1968c: 1766; 1988b: 100; 2006b: 227.



LA CONCEPCION DE LA DEMOCRACIA REPRESENTATIVA DE HANS KELSEN 19

330), de modo que el resultado de la votaciéon a veces solo refleja
aparentemente el debate desarrollado ante la opinién publica.

La descripcién del proceso legislativo que ofrece KELSEN se antoja
ingenua e idealista sobre todo si se compara con la explicaciéon de su
compatriota Joseph SCHUMPETER sobre cudl es el funcionamiento real de los
regimenes democraticos. En la polémica que mantienen ambos autores,
KELSEN rechaza el punto de vista de SCHUMPETER porque entiende que se
aleja del sentido ideal del proceso democritico. En realidad, como bien
apunta RUIZ MANERO (1988: 36), SCHUMPETER nunca pretendié otra cosa,
pues solo estaba interesado en el funcionamiento efectivo de los procesos
politicos. Al calificar a la clase politica como una “casta profesional” con
intereses propios, que no siempre coinciden con los intereses de sus
representados, formula un juicio que hoy muy pocos rechazarian, pero que no
encaja facilmente en el modelo de KELSEN.

Finalmente, no podemos ignorar que la capacidad de influir en las
decisiones de la mayoria, que KELSEN parece atribuir en exclusiva a las
minorias parlamentarias, cada vez es ejercida con mas eficacia por poderes
ajenos al parlamento (BAUME, 2012: 60). Los lobbies, las asociaciones y
plataformas ciudadanas y los grupos sociales de presién despliegan una
capacidad de influir sobre las decisiones politicas que a menudo supera a la
que ejerce la propia oposicién parlamentaria. Pero en cualquier caso, en la
medida en que el proceso legislativo se describe como un intercambio
dialéctico de argumentos racionales, esas criticas no desactivan su caracter
deliberativo.

2.4. Democracia liberal

A los rasgos de la concepcién de la democracia de KELSEN que he
senalado hasta ahora hay que anadir uno determinante, que es consecuencia
de su adhesion a un ideario liberal-democratico. Wolfgang MANTL ha
subrayado que a pesar de las dificultades que se derivan del contexto
discursivo de su tiempo y de defender una posicién minoritaria favorable a la
democracia, KELSEN se mantuvo fiel a un liberalismo cultural y politico
(1982: 190-191). No obstante, si se examina su enfoque con detenimiento se
puede observar algtin rasgo caracteristico de una concepcién republicana de
la democracia.

De acuerdo con la vision de HABERMAS sobre las diferencias entre un
modelo liberal y un modelo republicano de democracia (1999: 131 vy ss.), el
liberalismo se caracteriza por el reconocimiento de derechos politicos
subjetivos que confieren la facultad de controlar que el poder se ejerce en
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interés de los ciudadanos, a fin de que estos puedan perseguir sus metas
dentro de los limites legales. De ahi que desde el liberalismo se defienda que
los derechos politicos, que estan constitucionalmente protegidos, son inmunes
frente a cualquier injerencia de los poderes ptblicos y en particular del poder
legislativo, que encuentra en ellos un limite insuperable y se ve forzado a
excluirlos de la discusién parlamentaria. En cambio, en una democracia
republicana se fortalecen y magnifican los principios democraticos
(HABERMAS, 1999: 135), haciendo que cualquier contenido juridico, incluidos
los derechos fundamentales, sea disponible para el poder legislativo.

Este rasgo de la democracia republicana estd presente en la teoria de
KELSEN, pues para €l cualquier contenido juridico es susceptible de
modificarse en el devenir del proceso legislativo. Sin embargo, dada la
importancia que concede a los derechos fundamentales como instrumento
para evitar el dominio sin restricciones de la mayoria sobre las minorias, y el
papel que reserva a la jurisdiccién constitucional como mecanismo para la
proteccion de esos derechos, hay argumentos para caracterizar su concepcién
como liberal, al menos desde el punto de vista politico.

Al examinar la versién del liberalismo a la que se adhiere KELSEN se
observan dos cosas: (i) que se circunscribe al dmbito politico y no al
econdmico; y (ii) que se aleja del individualismo que caracteriza a algunas
versiones del liberalismo y defiende que el Estado puede intervenir para
satisfacer necesidades apremiantes, lo que parece apuntar en la direccién de la
socialdemocracia.

(i) En opinién de KELSEN la democracia es compatible tanto con el
capitalismo como con el socialismo, pues entiende que no hay una conexioén
esencial entre un sistema politico y un sistema econémico (1988d: 298).
Cuestion diferente es determinar si un sistema econdémico puede funcionar
mejor bajo una democracia o una autocracia. Ante este interrogante, KELSEN
se muestra prudente y responde que no disponemos de una experiencia
suficiente que permita dar una respuesta cientificamente fundada.

KELSEN se enfrenta tanto a la teorfa econdmica marxista, segtin la cual la
democracia solo puede prosperar en una economia socialista (1988d: 299),
como a un economista liberal como HAYEK, para quien el capitalismo era el
Ginico sistema econdmico capaz de asegurar el principio del “rule of law”, que
es primordial para la democracia porque garantiza la libertad. Para KELSEN,
en cambio, este principio no se asocia con la libertad, sino con la seguridad
juridica. Replica con acierto que la pretension del “rule of law” es limitar el
poder discrecional de los 6rganos administrativos y judiciales, garantizando
cierto grado de predictibilidad en sus decisiones.

(i) El liberalismo kelseniano es suz generis en un segundo sentido. GARCIA
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AMADO habla de un “liberalismo evolutivo”, que se aparta del liberalismo
individualista decimonénico y favorece el avance desde una concepcién
minimalista del Estado a posiciones que hoy llamariamos socialdemdcratas,
pues tratan de realizar objetivos de justicia y bienestar sociales (1996:198-
199). Esta original concepcion del liberalismo se hace explicita en un escrito
de 1913 donde KELSEN se manifiesta a favor de desarrollar una nueva
tendencia liberal que se apoye en una vision “colectivista” del mundo, y
defienda ampliar las funciones estatales a fin de satisfacer necesidades
apremiantes y garantizar cierto bienestar (1968a: 1510). Aunque no especifica
cudles pueden ser esas necesidades, esta posicién parece sugerir un cierto
distanciamiento de la concepcion decimondnica del Estado “gendarme” o
Estado “minimo”.

2.5. Democracia constitucional

Finalmente, en la teoria kelseniana de la democracia hay elementos que,
aunque de forma embrionaria y apenas desarrollada, hacen pensar en una
concepcion de democracia constitucional. No obstante, KELSEN no llegé a
integrarlos sistematicamente en una teoria de la democracia constitucional, sino
que desarrollé por separado una teoria de la democracia y una teoria de la
constituciéon (PINTORE, 2000: 135). Su modelo de democracia se caracteriza
por una tensién entre dos elementos que son dificiles de conciliar: la
soberania popular y los derechos fundamentales, que suponen un limite para
aquélla. Aunque KELSEN no ignora esta tension, no la situé —a diferencia de lo
que haria después el constitucionalismo democratico- en el centro de sus
reflexiones, y solo se ocup6 de ella de forma concisa y poco satisfactoria
(PINTORE, 2000: 135-136).

Ahora bien, que la vision de KELSEN sobre la democracia sea ajena a la
corriente constitucionalista no quiere decir que su teoria no presente rasgos
de una concepcién de democracia constitucional. Por el contrario, habria que
mencionar al menos tres: (i) el reconocimiento del principio de separacién de
poderes, a pesar de la actitud titubeante de KELSEN hacia el mismo; (ii) en
conexion con la tradicién liberal, la proteccién de los derechos politicos de las
minorias y la exigencia de evitar situaciones de abuso por parte de la mayoria;
y (iii) la creacién de una jurisdicciéon constitucional como medio para la
proteccion de esos derechos a través de un procedimiento de oficio disefiado
con ese fin. Aqui solo me referiré brevemente al primero de ellos.

Aunque hoy nadie duda de que el reconocimiento de la separacion de
poderes es un rasgo de la democracia constitucional, para la teoria politica de
comienzos del siglo XX el juicio sobre ese principio no era tan positivo, y
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algunos autores lo miraban con recelo. Esta fue también, en principio, la
actitud de KELSEN, que sin embargo terminé apreciado las ventajas que
ofrecia la separacion de poderes para la democracia. En la primera edicién de
“Vom Wesen und Wert der Demokratie” (1920) KELSEN rechazaba el
supuesto caracter democratico de este principio, porque pensaba que su
verdadero propésito no era, como habia afirmado MONTESQUIEU, establecer
una garantia adicional de la libertad, sino asegurar una parcela de poder al
monarca, que se reservaba el ejercicio de la potestad ejecutiva y evitaba
someterse al control del parlamento y del pueblo (2006¢c: 15-16). Esta
interpretacion solo se modificé a partir de la segunda edicién de esta obra
(1929), donde, como opina OLECHOWSKI (2009: 128), el juicio de KELSEN es
mas comedido. En efecto, ahora admite que el principio de separacién de
poderes es util para la democracia, porque impide la concentracién del poder
y limita la funcién del gobierno a la ejecucién de las leyes, quedando la
funcion legislativa en manos del parlamento (2006b: 194). La justificaciéon de
la separacion de poderes por su “utilidad” para la democracia puede parecer
insatisfactoria si se contempla desde la éptica del constitucionalismo actual,
pero aun asi —dado el valor que KELSEN termina concediéndole— aporta un
argumento a favor de considerar que su teoria alberga una concepcién de
democracia constitucional.

3. La polémica entre Kelsen y Voegelin sobre el concepto de representacion
politica

Una vez caracterizada la concepcién de KELSEN sobre la democracia, el
siguiente paso es explicar la forma como plantea su idea de la democracia
representativa, que a su juicio se define por una oposicién frente a formas de
gobierno autoritarias e incluso dictatoriales, pero que a pesar de ello insisten
en autodenominarse “democraticas”. Es en este contexto donde se enmarca la
controversia que mantuvo con Eric VOEGELIN.

Un punto que tienen en comin estas doctrinas es la afirmaciéon de que
representan la tnica democracia “verdadera”'?. Un claro ejemplo es la
doctrina politica bolchevique, que KELSEN critica duramente, denunciando el
abuso terminoldgico — él habla de una “perversion conceptual” (1988d: 214) —

2 TAMMELO, opina que, dada la pluralidad de doctrinas politicas que aseguran defender
una democracia “verdadera”, hemos de preguntarnos por el significado de ese concepto. Fl se
muestra partidario de un concepto de democracia amplio pero defendible, que de cobertura a
un sistema politico en el cual “los ciudadanos corrientes ejerzan un grado relativamente elevado
de control de sus lideres” (1982: 492).
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que supone identificar la democracia con la dictadura del proletariado.
Recuerda que MARX y ENGELS pensaban que el proletariado, que estaba
unido por una conciencia de clase muy fuerte, formaba la abrumadora
mayoria del pueblo, lo que permitia establecer el socialismo por medios
democriticos, sin necesidad de recurrir a la revolucién (1988c: 185-187).
LENIN, en cambio, crefa que MARX y ENGELS se equivocaban, y que la
revolucion era la tnica via para realizar el socialismo. Una vez alcanzada esta
etapa, cuando el proletariado se convierte en la clase social dominante, la
forma politica del Estado se puede definir como una democracia “completa”
o, segun palabras de LENIN, “una inmensa expansion de la democracia”
(KELSEN, 1988d: 213), pues es una democracia para los pobres, para la gran
mayoria del pueblo, y no para los ricos. KELSEN explica que LENIN traté de
aferrarse en vano al ideal democritico una vez transcurrida la etapa
revolucionaria, pero la “inmensa expansién de la democracia” de la que
hablaba se transformé en todo lo contrario. El bolchevismo se sirvié de un
concepto de democracia conscientemente adulterado con el fin de ocultar la
realidad de la dictadura del partido comunista®.

Segtin KELSEN, la teoria de la representacién que formulé VOEGELIN
perseguia conscientemente el objetivo de manipular el concepto de la
democracia representativa. Este profesor aleman, que se doctord en Derecho
en la Universidad de Viena bajo la supervision de KELSEN, se enfrent6 a su
antiguo maestro en una encarnizada discusion sobre el concepto de
representacion politica. En 1952 VOEGELIN publicé The new Science of
Politics. An Introduction, donde proponia un “novedoso” modelo de
representacion que se alejaba de la representacion de tipo liberal. KELSEN
preparé a modo de respuesta un escrito que termind en 1954, pero que ha
permanecido inédito hasta 2004. Se trata de A new Science of Politics. Hans
Kelsen’s Reply to Eric Voegelin’s “New Science of Politics”. Aunque el trabajo
no se publicé en su momento, KELSEN incorpord su critica a la doctrina de la
representacion voegelineana — en una version mas breve pero igualmente
certera — en “Foundations of Democracy” (1955).

VOEGELIN distingue dos tipos de representacién: la representacion
“elemental” y la representacion “existencial”. La primera determina la esencia
de la democracia que denominamos “representativa”. VOEGELIN también se
refiere a ella como representacién “constitucional”, pues es organizada por las
constituciones democraticas'. El rechaza este concepto, porque piensa que el
tipo democriatico de representacion es meramente formal y tiene un “escaso

Y KELSEN, 1988a: 82; 1988¢c: 188 y 192.
4 KELSEN replica (2006a: 80) que una representacién no democratica también debe
establecerse a través de la constitucién.



24 JOSE ANTONIO SENDIN MATEOS

valor cognitivo””. Con esto quiere decir que la representacién elemental

apenas abarca una pequena parte del complejo fenémeno de la representacién
politica, que aquélla no permite explicar en toda su extension. Por ejemplo, él
sostiene que un gobierno puede ser representativo de la sociedad en su
conjunto incluso cuando no ha sido elegido por medios democraticos.

Para VOEGELIN el concepto “elemental” de representacion ha de ser
sustituido por otro “existencial”*®, segtin el cual representan al Estado todos
los individuos que acttian como 6rganos de la comunidad al desempenar
ciertas funciones determinadas por el orden social”’, con independencia de si
el procedimiento de designaciéon es democriatico o no. Es mdés, para
VOEGELIN un sistema politico puede ser representativo incluso si no permite
la libre formacién de partidos politicos, o cuando existe un tnico partido'®. El
mejor ejemplo de aplicacién de un modelo existencial de representacion es el
régimen soviético, pues “no puede haber ninguna duda de que el gobierno
soviético representa a la sociedad soviética como sociedad politica apta para
actuar en la historia” (VOEGELIN, 2006: 51). Para justificar su afirmacion,
alega que los actos del gobierno soviético “son eficaces en el plano interno en
el sentido de que el pueblo obedece las disposiciones gubernamentales” y que
“el gobierno soviético puede operar con eficacia una gigantesca maquinaria
militar que se alimenta de los recursos humanos y materiales de la sociedad
soviética” (VOEGELIN, 2006: 51). Es obvio lo lejos que quedan estas ideas de
la nocién kelseniana de representacién. VOEGELIN entiende este concepto en
el sentido del control efectivo que el gobierno soviético ejerce sobre su
pueblo'”. Pero al mismo tiempo tiene que reconocer que “el gobernante
representativo de una sociedad articulada no puede representarla en su
conjunto sin tener algtn tipo de relaciéon con los demas miembros de la
sociedad” (VOEGELIN, 2006: 53). Segiin KELSEN, por “los demds miembros
de la sociedad” solo se puede entender el pueblo, de modo que el gobierno
soviético, aunque no es democratico, representa al pueblo soviético en sentido
“existencial”, pues ejerce un control efectivo sobre él. VOEGELIN no extrae
esta consecuencia explicitamente, pero estd implicita en su teoria de la

B KELSEN, 1988d: 218; 2006a: 82.

16 KELSEN, 1988d: 218; 2006a: 73.

7 KELSEN, 1988d: 215; 2006a: 75.

18 KELSEN, 1988d: 219; 2006a: 84.

! KELSEN explica que para VOEGELIN el instrumento de ese control es el orden juridico
estatal. De hecho, la eficacia de la que habla VOEGELIN no es la eficacia del 6rgano, sino que ha
de interpretarse en sentido normativo, como la eficacia de las normas que dicho 6rgano crea y
aplica. En consecuencia, un gobierno es eficaz si las normas que aprueba son eficaces (1988d:
221; 2006a: 90).
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representacién®, En cambio, un demécrata convencido como KELSEN no
puede defender un sistema representativo que impide la libre creacién de
partidos politicos, o en el que solo existe un partido. Denominar
“democracia” a un régimen de partido Gnico supone tergiversar el concepto
de representacion politica. En su opinién, la tendencia a perpetrar esta burda
metamorfosis conceptual es un rasgo de las ideologias que sustentan
regimenes antidemocraticos, como el nacionalsocialismo, el fascismo o el
bolchevismo®'.

Frente a esta concepcién, y frente a quienes opinan que el modelo
parlamentario de representacién politica apenas tiene ya nada que ofrecer,
KELSEN insiste en que el parlamentarismo es y seguird siendo la tnica forma
en la que se puede plasmar el ideal democratico®®, pues supone un
compromiso entre la tendencia democratica a la libertad — que se expresa en
la aplicacion de la regla de la mayoria — y la técnica social de la division del
trabajo”. De hecho, en su opinién la lucha contra la autocracia que tuvo lugar
a finales del siglo XVIII y comienzos del XIX —una lucha que en el momento
que a él le tocé vivir se libraba contra nuevas formas de autocracia— debe
interpretarse como una lucha a favor de la democracia y de la instauracién del
sistema parlamentario como cauce para la realizacion de la idea de libertad.
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IL “FANTASMA” DELLA SOVRANITA
Antonio Gusmar*

«Nulla ¢ pit anarchico del potere, il potere fa praticamente cio che vuole.

E cio che il potere vuole & completamente arbitrario o dettatogli da sua necessita
di carattere economico, che sfugge alle logiche razionali»

(P.P. PASOLINI)

SOMMARIO: 1. Qualche annotazione introduttiva sugli intrecci tra sovranita ed eco-
nomia. — 2. Il mitologema della sovranita. — 3. L’Europa e le «crisi» non soltanto
economiche. — 4. Il potere & “microfisico”. Riflessioni conclusive.

1. Qualche annotazione introduttiva sugli intrecci tra sovranita ed economia

Prima di arrivare a spendere qualche parola sul dogma della sovranita de-
gli Stati', sembra opportuno fare qualche breve considerazione introduttiva
sugli intrecci politico-economici che caratterizzano il fenomeno giuridico sin
dai tempi del “neolitico”, ossia da quando “il sorgere dell’agricoltura e della
pastorizia” inizia a determinare la “nascita di situazioni sociali antagoniste”
(SACCO, 2015: 106 ss.). Un intreccio, quello tra sovranita giuridica ed econo-
mia politica, che da secoli “assoggetta” i popoli (FOUCAULT, 2014: 63 ss.).

Ed invero, nell’attuale scenario globale, il mercato sembra abbia acquisito,
senza che forse la classe dirigente degli Stati ne sia pienamente consapevole,
una fortissima indipendenza da questi ultimi. Se si dovesse, infatti, immagina-
re una “rivolta” degli Stati nei confronti dei poteri economici regnanti sui
mercati, quali di questi “sovrani” — oggi — potrebbe individualmente impedire
il loro dominio? La finanza, & questa al momento I’arma vincente del mercato;
¢ eterea, ingovernabile, quasi insensibile dinanzi a possibili confini e muri in
ipotesi erigibili dagli Stati nazionali. L.’economia finanziaria non dipende to-
talmente dalla politica istituzionalizzata nei processi democratici, dalla piena e

“Dottore di ricerca in Diritto pubblico — ant.gusmai@gmail.com. Universita degli Studi di
Bari.

! Di recente, su tale sconfinata tematica ¢ tornata a discutere la dottrina costituzionalistica.
Si ¢ infatti svolto a Trento, I'11 e il 12 novembre 2016, il XXXI Convegno annuale nazionale
AIC dal titolo “D: alcune grandi categorie del diritto costituzionale: sovranitd — rappresentanza —
territorio”. Si vedano, pertanto, le relazioni di (MORRONE, 2017; BILANCIA, 2017; CHESSA,
2017). Di recente, si vedano, inoltre, anche i contributi di ANGIOLINI (2016) e BOSIO — DELLA-
VALLE (2016).
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“sovrana” autonomia decisionale degli Stati. Venuta meno la possibilita di ri-
correre all’'uso della forza (evidentemente non & possibile esercitarla nei con-
fronti della “finanza” come sino a pochi decenni fa si faceva nei confronti del
“nemico”), sono i soggetti economici privati multi e sovra nazionali a servirsi
“forzosamente” degli Stati per legittimare le loro condotte affaristiche®. Si
tratta, invero, di “giganti privati” che minacciano il “costituzionalismo” mo-
derno, ossia imprese transnazionali che fanno illegittimamente “intrusione
[...]1 nella sfera del diritto costituzionale” (PINELLI, 2016).

La dimensione politica degli Stati, si vuol dire, non & scomparsa, ma persi-
ste. Persiste perd non come «sovrana», ma come strumento di legittimazione
in un momento storico in cui non appare ancora conveniente per la dimensio-
ne economica farne a meno. E tanto, a fortiori, se a capo di un Governo e di
uno Stato di super potenze come ad es. gli Stati Uniti d’America o la Russia vi
¢ un uomo forte al comando, un weberiano /leader carismatico (si pensi, oggi,
rispettivamente a Donald Trump e Vladimir Putin) capace, come meglio si
vedra a breve, di decidere sullo schmittiano “stato d’eccezione” in diretta
rappresentanza (o quasi) dei poteri economici, dunque attraverso molte meno
mediazioni democratiche che altrove. Non & detto, infatti, che in tali circo-
stanze a rafforzarsi siano gli Stati. In una economia di mercato globalizzata
potrebbero irrobustirsi ancor pit le élite economiche che, da una tale situa-
zione, facilmente potrebbero trarre giovamento.

Pertanto questo significa che, con molta probabilita, gli Stati non possie-
dono pit la possibilita — se mai ’hanno avuta — di ritornare tradizionalmente
sovrani. Di certo oggi le condizioni storico-materiali portano i soggetti eco-
nomici «antisovrani» ad avere bisogno di governi e leggi che diano attuazione
alle loro volonta’. Tale condizione, perd, non & detto che permanga, non signi-
fica cio¢ che la dimensione economica non possa in futuro emanciparsi
dall’organizzazione economico-politica istituzionalizzata negli Stati e farsi essa
stessa completamente “politica”. I tempi potrebbero giungere a decretare il
tramonto dello Stato per come presumiamo di conoscerlo, una volta che il
substrato sociale, definitivamente abbacinato dalla cultura neoliberista, sia
magari indotto a credere, senza pit alcuno scandalo, nell’inutilita di formali

2 Tn merito, perd, sembra opportuno rilevare almeno un aspetto: come & stato evidenziato
(cfr. SASSEN, 2010), al momento le “infrastrutture” necessarie all’economia globale sono quasi
sempre realizzate in sede nazionale. Sono spesso le citta, recte le grandi metropoli, a dare mate-
rialmente linfa a tali processi economici transnazionali.

? Sull’influenza esercitata dai soggetti economici nella determinazione delle legislazioni de-
gli Stati, si veda BUSSANTI (2010: 94 ss.). Sulle difficolta di ipotizzare I'esistenza di un ordinamen-
to giuridico nazionale sovranamente “esclusivo”, capace cioé¢ di affermare 1'“esclusivita” delle
proprie valutazioni giuridiche nei confronti di organi sovra e internazionali, si vedano, gia, le
riflessioni di PINELLI (1995).



IL “FANTASMA” DELLA SOVRANITA 29

provvedimenti normativi delle tradizionali istituzioni rappresentative in ambi-
to economico®.

A quel punto, i poteri economici, non avrebbero pit alcun interesse a ser-
virsi degli enti istituzionali, e non & detto che una loro opposizione possa ri-
stabilire, con una “decisione sovrana”, una gerarchia di ordine prioritario del
“politico” sull’“economico”, come se entrambi gli elementi potessero oggi
perfettamente essere dissociabili e rispondessero a logiche astratte di sovra e
sotto ordinazione. Anche solo per eterogenesi dei fini, la reazione istituziona-
le, in una ipotesi di questo tipo, potrebbe apparire inconcludente, non poten-
dosi neppure obliare che le stesse teorie della sovranita sono inevitabilmente
“condizionate alle situazioni storiche che le hanno generate” (MORTATI,
1969).

Sul punto le riflessioni schmittiane sono illuminanti. Difatti, partendo dal-
la celebre affermazione “sovrano & chi decide sullo stato d’eccezione”, con la
quale prende I'abbrivio la sua “teologia politica”, sembra opportuno oggi
chiedersi se a decidere il “caso critico” siano soltanto gli Stati o se, piuttosto, a
crealo costantemente sia qualcun altro. A leggere attentamente SCHMITT
(2013: 38-86, 89-208) appare evidente che, specie a partire dallo Stato liberale,
i poteri economici diventano un nuovo “campo di lotta” del “politico”. Ed al-
lora, con lucido realismo, egli avverte: “...Pud darsi che considerazioni eco-
nomiche siano pit forti di ogni volonta del governo di uno Stato [...]. Cio che
importa & sempre solo il caso di conflitto. Se le controforze economiche [...]
sono cosi forti da determinare da sé sole la decisione sul caso critico, cio signi-
fica che esse sono divenute la #uova sostanza dell’ unita politica™ .

E’ vero, ad oggi la sovranita appartiene formalmente ancora agli Stati. E
sono essi che nei fatti attuano politiche economiche. Ma questo non deve ras-
sicurare, decretare la vittoria di quanti hanno ancora ragione, a vario titolo, a
dire che i poteri degli Stati non si siano estinti a causa della globalizzazione
economica’. Non sembra invero potersi trascurare che la c.d. globalizzazione
altro non sia che una espressione convenzionale utilizzata nell’ambito tradi-
zionale dei poteri, che origina nel pensiero dei commentatori delle istituzioni
presenti, che pare essa stessa cioé un concetto ormai quasi cristallizzatosi nella

* Di contrario avviso DE VERGOTTINIL, 2014: 5, secondo il quale lo Stato non puo essere so-
stituito “in radice con altre soluzioni organizzative [...]. Lo stato esiste nonostante la sua sem-
pre ricordata crisi ed esiste quella forma di potere che si definisce come sovranita nonostante
sue cessioni e limitazioni legali o di fatto”.

> Su Schmitt e la «decisione sovrana», si vedano, poi, le osservazioni di AGAMBEN (2005:
19-76).

¢ Sembra dubitare della persistenza dell’elemento «sovranita statale» soltanto a livello della
scienza politica, riconoscendone invece la sua piena vitalita a livello giuridico, TROPER (2010:
131ss.).



30 ANTONIO GUSMAIL

mente di quanti ne criticano gli effetti, ossia una sorta di riflesso di cio che si
intende in vario modo salvare: la politica democratico-costituzionale degli Sta-
ti moderni, i cui postulati allignano nell’Ottocento liberale’.

La globalizzazione, si vuol dire, come tutti i fenomeni che non sono statici,
non sembra poter essere mai del tutto conoscibile, specie se i suoi effetti ven-
gono letti con gli occhiali della dogmatica tradizionale. Potrebbe giungere
I'ora di una sua ulteriore trasformazione®, di un mondo cio¢ in cui gli «antiso-
vrani» potrebbero fare tutto da soli, autogestirsi, e staccare la spina che tiene
vivi gli Stati ad uno stato — si perdoni il gioco di parole — a tratti apparente-
mente vegetativo’.

Si pensi, ad esempio, alle intenzioni di recente manifestate dagli oligarchi
della Szlicon Valley: i dirigenti ed i fondatori di Google, Facebook, Amazon,
Apple, ecc. (e i loro finanziatori californiani), di fronte ai limiti imposti, in va-
ria misura, alle loro ricchezze dalle democrazie degli Stati occidentali, stanno
pensando di costruirsi un governo su misura, su isole artificiali nello spazio e
sotto il mare, ove 'unica regola & il liberismo sfrenato e tutto il potere si risol-
ve in un algoritmo. Patri Friedman, nipote del noto economista liberista Mil-
ton Friedman, nel 2008 ha creato, per far cio, il Seasteading Institute, reclu-
tando decine di studiosi che perorino la sua causa. A sentire Friedman e i
suoi, la soluzione dei grandi problemi della civilta ¢ resa impossibile dal siste-
ma politico sclerotizzato e dalle vecchie leggi terrestri. Egli insiste nel definire
la democrazia “inadatta” alla creazione di una societa completamente liberi-
sta, e cio che pili preoccupa ¢ 'adesione a tali idee di molti operatori econo-
mici'’.

Siamo alla “fine delle utopie”, forse ripeterebbe ancora oggi, non a torto,
MARCUSE (1970: 9): “oggi qualunque forma nuova di vita sulla terra, qualun-

" Ne denuncia il pericolo ZAGREBELSKY (2015: 37), il quale ritiene esistente una “nuova so-
vranita, la sovranita dei creditori” che sta erodendo le democrazie costituzionali.

8 Parla di continue trasformazioni della sovranita nell’era della globalizzazione BADIE
(2010: 227 ss.), il quale, pero, in questo processo, ravvisa una modifica e non una scomparsa
della sovranita politica degli Stati che, invece, si pretende pit “responsabile”. Sulla necessita di
un “sussulto politico” affinché la globalizzazione non segni “la morte del costituzionalismo”,
BALDASSARRE (2002: 274 ss.).

’ Per un’analisi giuridica e politica della c.d. globalizzazione, cfr. almeno, ALLEGRETTI
(2002), il quale propone di indicare con il termine “mondializzazione” “un complesso — eco-
nomico, politico, ambientale, culturale, sociale — in virtt del quale le modalita e il senso anche
di fatti per sé puntuali e localizzati vengono condizionati dal riferimento ad una totalita che si
estende fino all’'intero pianeta”; con I'espressione “globalizzazione”, invece, “la forma attuale
assunta dalla mondializzazione” (p. 14, corsivo dello scrivente). Sul grado di compatibilita del
c.d. diritto globale con il costituzionalismo, si veda MORRONE (2012: 829 ss.).

19Su tutto cio, cfr. http://www.seasteading.org/2013/06/the-seasteading-institute-june-2013-
newsletter.
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que trasformazione dell’ambiente tecnico e naturale & una possibilita reale,
che ha il suo proprio luogo nel mondo storico. Noi possiamo fare del mondo
un inferno, anzi come sapete siamo sulla strada. Ma possiamo anche farne
I'opposto”.

Al di 1a degli scenari paventabili — che a tratti sembrano riecheggiare la
«psicostoriografia» narrata da Isaac Asimov nel “Ciclo delle Fondazioni” —
non sembra in ogni caso potersi ignorare che “la sovranita giuridica non sem-
pre, anzi quasi mai, corrisponde a un’effettiva sovranita politica, economica e
militare” (ZAGREBELSKY — MARCENO — PALLANTE, 2014: 59). Lo aveva gia
compreso il ROMANO (1969: 70, 97) agli inizi del secolo scorso, quando a pro-
posito della possibilita che sia “legittimamente” il “fatto” ad “instaurare” un
“ordinamento costituzionale”, afferma: “...che uno Stato non possegga il di-
ritto che regoli tutti i momenti della sua vita costituzionale, che di per sé ne
sarebbero suscettibili, potra sembrare, a prima vista, un’affermazione poco
giuridica, ma che ¢ pero esattissima”. Difatti, “la trasformazione del fatto in
uno stato giuridico si fonda sulla sua necessita, sulla sua corrispondenza ai bi-
sogni ed alle esigenze sociali”. Pertanto, “esistente e, per conseguenza, legit-
timo ¢ solo quell’ordinamento cui non fa difetto non solo la vita attuale ma al-
tresi la vitalita”.

Nel tempo presente, I’affresco che sembra ritrarre la realta degli Stati nel
mondo globale appare invero il seguente: da una parte l'esistenza di pochi Sza-
17 politico-economici (si pensi, per semplificare molto, a USA, Germania, Cina
e Russia) che si caratterizzano per avere ancora una certa influenza nella de-
terminazione delle politiche economiche su scala mondiale. Dall’altra, la so-
pravvivenza di Stati politico-amministrativi, ossia tutti gli altri enti nazionali
chiamati a svolgere, nel panorama globale, meri compiti di esecuzione di scel-
te politico-economiche fatte dai primi'’.

Gli Stati in cui dunque persiste in un certo senso qualche residuo del tra-
dizionale elemento costitutivo della sovranita, appaiono essere solo quelli “po-
litico-economici”, i quali rappresentano pur sempre una piccola ma fortissima
oligarchia nello scenario internazionale. Gli altri — quelli definiti come “politi-
co-amministrativi” — sembra invece che svolgano un po’ il ruolo che ad oggi
rivestono gli enti locali all’interno dello Stato nazionale. Gli Stati c.d. ammini-
strativi, non avendo nei rapporti di forza con gli altri Stati possibilita di in-
fluenza determinante, mantengono di facciata una autonomia politica ma, di
fatto, non essendo concretamente dotati di soggettivita economica propositi-
va, sembrano destinati solo a garantire ai propri popoli un regime formale di
democrazia, soltanto utile a contenere — nel complesso degli squilibri della

" Non a caso parte della dottrina, nel qualificare la stessa Unione europea, ha da tempo
parlato di “una agenzia amministrativa multifunzionale”. Cosi LINDSETH (1999: 628).
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geopolitica internazionale — lo status quo delle élite egemoniche del Pianeta'.
Soggetti economici privati, questi, che spesso abilmente lavorano come una
“macchina psicotecnica della suggestione di massa”"’ per meglio fare indossa-
re e mantenere agli Stati la “maschera democratica dell’oligarchia” (CANFORA
— ZAGREBELSKY, 2014).

Le brevi riflessioni che seguono avranno ad oggetto, nell’era della c.d.
postmodernita, la frantumazione e la metamorfosi di un concetto iperbolico
quale risulta ancora oggi essere quello di “sovranita”. Piu in particolare, “il
problema della sovranita” come direbbe KELSEN (1989), verra affrontato per
provare a capire se, nell’odierna Europa dei mercati, al diffuso utilizzo di que-
sto concetto corrisponda una sua perdurante vitalita teorico-critica e proget-
tuale o se, piuttosto, ci troviamo di fronte agli ultimi bagliori di una nozione il
cui fuoco ha brillato in tempi ormai lontani.

2. 1l mitologema della sovranita

Anche in virtt di quanto poco sopra accennato, il concetto di «sovranita»
appare essere un concetto molto pitl politico che giuridico, il quale tende a fis-
sare in sé immagini fortemente connotate da elementi di matrice teologica.
Essa, infatti, “puo diventare una realta esclusivistica, totalitaria che, sotto certi
aspetti, prende il posto che per millenni era occupato dal sovrano per eccel-
lenza, da Dio, il creatore e il padrone del mondo”. La sovranita, invero, a vo-
ler dare un senso preciso alle parole, “per sua natura nega che ci possa essere
qualche cosa al di la o al di sopra”, essendo tale espressione storicamente “fi-
glia dell’assolutismo” (ZAGREBELSKY — MARCENO — PALLANTE, 2014: 57).

L’uso politico che nel tempo si ¢ fatto di tale termine, ha portato invero ad
individuare nel sovrano un soggetto o un fenomeno (tanto “fisico” quanto
“giuridico”, come una persona, un’assemblea, un’organizzazione, un atto

2 Secondo i dati diffusi da Oxfam lo scorso gennaio, alla vigilia del Forum economico
mondiale di Davos (Rapporto Oxfam 2017 “Un’economia per il 99%”), otto uomini possiedo-
no la stessa ricchezza (426 miliardi di dollari) di 3,6 miliardi di persone, circa la meta della po-
polazione mondiale. Maggiori ragguagli in www.oxfam.org.

B .per usare ancora un’incisiva immagine schmittiana (SCHMITT, 2013: 182). Sul ruolo
giocato dall'informazione e, in particolare, sulle tecniche divulgative utilizzate “al fine di pro-
muovere una visione politica della societa e dei rapporti economici, in cui ’economia diviene lo
strumento per mutare e conservare (a seconda delle necessita) equilibri solo formalmente legit-
timati dal processo elettorale, ma sostanzialmente svuotati di consenso autenticamente demo-
cratico”, cfr. PANNACCIULLI (2015: 384 ss.).

“ Sui molti significati che puod assumere il termine «sovranita», si veda GRIMM (2015: 3
ss.).
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normativo) “che comanda e non ¢ comandato”, posto cio¢ al vertice di una
gerarchia ordinamentale. Come ha evidenziato RESCIGNO (2014: 4), “sovrano
e sovranita sono due parole che chiaramente derivano dal latino super”, un
avverbio dal quale si sono verosimilmente formati I’aggettivo e il sostantivo
superanus (“chi sta sopra”). Ma, continua I’A., “da “super” o da “supra” deri-
va anche “supremo” in cui ¢ presente qualcosa in pit del semplice stare al di
sopra, e cioé I'idea dello stare al culmine oltre il quale non c’¢ altro”.

La sua discutibile utilita e la sua persistenza nel linguaggio della pubblici-
stica moderna e post-moderna — “il mondo non conosce e non ha mai cono-
sciuto un solo sovrano su tutta la superfice terrestre” (RESCIGNO, 2014: 5) —
sembra doversi precipuamente attribuire alla costruzione teorica radicale e an-
titetica di due grandi giuristi del secolo scorso: Hans Kelsen e Carl Schmitt.
Infatti, sembra doversi ritenere, gli attuali sviluppi di questo concetto (in sen-
so “condiviso”, “pluralistico”, “assiologico-valoriale”) appaiono pur sempre
dei tentativi di superare la (diversa) radicalita che connota il pensiero di questi
due autori, notoriamente agli antipodi nei risultati della loro speculazione giu-
ridico-filosofica. Tentativi, come si diceva, e non un riuscito superamento o
addirittura abbandono di un elemento che — nonostante alcune denunce di
“anti-giuridicita” provenienti da una parte della dottrina (FERRAJOLI, 1997: 43
ss.) — ¢ ancora oggi dalla manualistica ritenuto essere “costitutivo” degli Stati.
Oltre che, soprattutto, come pure si vedra, ancora luminoso e splendente
nell’orizzonte culturale comune a molti giuristi'.

Se si pensa alla concezione “monista” dell’ordinamento giuridico interna-
zionale pensato da KELSEN e alla durissima critica cui egli ha sottoposto il
dogma della sovranita degli Stati — il quale andrebbe “radicalmente rimosso”
(1989: 469) — , cosi come al “concetto limite” schmittiano del potere sovrano
“che decide sullo stato di eccezione”, “limite” perché tale definizione non puo
“applicarsi al caso normale” (SCHMITT, 2013: 33), di queste tesi non possono
non apparire ancora debitrici le attuali speculazioni dottrinarie. Invero, con
formidabile continuita, cosi come in passato Kelsen e Schmitt scrivevano, il
primo per criticare la teoria “dualista” dei rapporti tra diritto interno e diritto
internazionale di TRIEPEL (1913), il secondo per reazione alle ireniche tesi co-
smopolitiche del giurista praghese, cosi ad oggi sembrano tutto sommato rea-
gire alle speculazioni di questi due autori le tesi contemporanee della sovrani-
ta, tesi elaborate nell’epoca dell’interdipendenza mondiale degli Stati ingene-
rata da complessi processi economico-finanziari di portata globale.

In un tale scenario, tra modernita e postmodernita, a seconda che si valuti
pitt o meno favorevolmente la progressiva compressione delle competenze

B Sull’originario nesso tra «sovranita» e «Stato», si veda, almeno, MORTATI (1975: 21 ss.) e
CRISAFULLI (1970: 63 ss.).
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normative degli Stati a favore di istituzioni sovra ed extra nazionali interessate
principalmente alla “stabilita” dei mercati in cui “regnano” oligopoli econo-
mici transfrontalieri (cfr. CANTARO, 2016), sono sorte per necessita storica
dottrine correttive tanto dell’ “estremismo” cosmopolitico kelseniano (con le
tesi della c.d. sovranita condivisa tra organi dello Stato e istituzioni sovrana-
zionali, cosi come di quella della sovranita pluralista), quanto del nazionalismo
del “dittatore” schmittiano che sospende I’'ordinamento giuridico vigente (o
ne fonda uno nuovo) decidendo chi ¢ “amico” e chi & “nemico”, al fine di ga-
rantire 'unita e la coesione dello Stato (tesi della sovranita dei principi o dei
valori della Costituzione nazionale, con eventuale applicazione dei c.d. “con-
trolimiti”).

Tutte queste dottrine riportate tra parentesi appaiono dunque il prodotto
critico e lo sviluppo ulteriore dei due macro-pensieri fondativi. Pensieri che,
evidentemente, ancora alimentano e danno sostegno alle tesi contemporanee
della sovranita, speculazioni che si insinuano e viaggiano lungo i solchi traccia-
ti nella modernita da queste due raffinatissime grandi narrazioni.

Senza qui poter tornare troppo indietro nel tempo ad indagare i classici
del pensiero giuridico moderno che per primi hanno abilmente costruito e ra-
gionato sull'immagine convenzionale di un potere supremo e illimitato dello
Stato'® (basti pensare a Bodin, Hobbes e Rousseau), 'obiettivo del presente
lavoro vuole essere assai pitt modesto e circoscritto: si provera a capire, guar-
dando alla “parabola della sovranita” (SILVESTRI, 1996), se nelle analisi pub-
blicistiche ha scientificamente ancora senso continuare a dare per presupposto
un concetto come quello di «sovranita», concetto che, nella complessita giuri-
dica del suo campo semantico (interna/esterna; assoluta/condivisa; popola-
re/istituzionale; soggettiva/oggettiva), probabilmente ¢ teso ai giorni nostri so-
lo a (mal) rassicurare gli osservatori circa la persistenza (solo) formale dei
principi liberal-democratici del costituzionalismo moderno.

Accennando ad alcune delle principali correnti di pensiero sviluppatesi in-
torno alla postmoderna «sovranita», si giungera a ritenere pleonastico e fuor-
viante il mantenimento di tale irreale concetto nell’armamentario della pub-
blicistica, avendo forse molto pit senso per la scienza giuridica — questa I'idea
di fondo — spostare I’attenzione sul solo concetto di “potere” e sulla “microfi-
sica” delle sue relazioni (FOUCAULT, 1977).

16 Secondo HELLER (1987: 175), “la summa potestas in quanto unita universale di decisione
¢ ancora oggi, se si da il caso (di assenza di regole), legzbus soluta e rimarra tale fino a quando
non si sara riusciti a rendere completamente prevedibili gli uomini e la storia”.



IL “FANTASMA” DELLA SOVRANITA 35

3. L’Europa e le «crisi» non soltanto economiche

Storicamente, la sovranita diventa il punto di riferimento di teorie politi-
che e giuridiche — tra di loro peraltro assai diverse — nel momento in cui lo
Stato moderno si afferma sulla precedente organizzazione medioevale del po-
tere, manifestando 1'esigenza di unificare e concentrare la frammentazione di
quest’ultimo, da una parte “diffuso” tra ceti e stati, e dall’altra, incentrato sul-
le due grandi coordinate universalistiche del Papato e dell’Tmpero'’. Il nascen-
te Stato, insomma, sul piano politico e giuridico, aveva la necessita “concet-
tuologica” di trovare una giustificazione legale a se stesso. Per la sopravviven-
za dei nuovi enti territoriali era dunque inevitabile che i teorici del diritto do-
vessero costantemente sforzarsi di sussumere le “supreme” forze “di fatto”
egemoni nella realta sociale, nell’astratto “supremo potere” legale teorizzato
dal diritto'® (sul punto cfr. MATTEUCCI, 2008: 910).

Detto in termini pit precisi, alla crisi della struttura medioevale & corri-
sposta la crisi della vecchia concezione del potere, dovendo esso assolutizzarsi
in un ente — lo Stato moderno — pensato ad usbergo di se stesso come “sovra-
no”, per difendersi dalle ancora forti resistenze opposte dal particolarismo
giuridico medioevale che si voleva cosi definitivamente sconfiggere'. In
quest’ultimo, infatti, vigeva una complessita “volgare” che, “sul piano socio-
culturale, significa(va) pluralita di valori e, sul piano giuridico, pluralita di
tradizioni e di fonti di produzione all’interno di uno stesso ordinamento poli-
tico” (GROSSI, 2007: 53) che I’emergente razionalismo giuridico non intendeva
pit tollerare®.

Ora, cosi come dall’incompiutezza del potere politico medioevale si & pas-
sati alla modernita di un macrocosmo unitario — lo Stato moderno appunto —
tendente a porsi come struttura globale d’una volonta politica onnicomprensi-
va, allo stesso modo, attraverso numerose crisi, a partire dalla seconda meta
del XX sec. si & andata formando un’Europa economicamente sempre pit uni-
ta attraverso la progressiva erosione di competenze “sovrane”, prima esclusi-
vamente esercitate dagli Stati’'. A tal proposito, & sufficiente qui ricordare le

7 Per una ricognizione diacronica del pensiero politico e giuridico sul tema della sovranita,
si veda LOUGHLIN (2010).

18 Sulla forza del “fatto” e I'importanza dell’“effettivita” delle categorie giuridiche, si veda,
gia, ROMANO (1969: 27 ss.).

1 Basti pensare alla forza persuasiva che storicamente ha avuto questa idea, al punto che,
solo qualche decennio fa, la dottrina pit autorevole ancora descriveva la “sovranita” come “una
somma delle potesta pubbliche dello Stato” (cosi GIANNINI, 1990).

2 Sulla evoluzione e sulla crisi della tradizione di pensiero occidentale e razionalista, si ve-
da I'approfondito studio, in prospettiva comparata, di GLENN (2011).

2 Secondo REPOSO (2015: 8), & proprio “questa irrisolta asimmetria tra sovranita politica e
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sorti della politica monetaria, quella politica cioé il cui esercizio era considera-
to dallo stesso Bodin “la vera prerogativa della sovranita”, come noto oggi
demandata alla esclusiva competenza tecnocratica della BCE (in merito, cfr.
BUFFONI, 2016); cosi come, sul versante della c.d. migliore tutela dei diritti
fondamentali, si pensi al ruolo giocato dalle Carte e dalle Corti europee (Corte
di Giustizia e Corte Edu) al fine di espandere e massimizzare il contenuto
“materiale” degli stessi, non pit soggetti all’esclusiva interpretazione-
applicazione dei giudici nazionali (RUGGERI, 2016: 22 ss.; GUSMALI, 2015). Si-
curamente, dunque, un’Europa, la nostra, che si & sviluppata e continua a ri-
modellarsi mediante “crisi”, come da tempo ha notato uno dei maggiori stu-
diosi della costruzione europea e delle politiche comparate, Yves Meny. A vo-
ler raccogliere il suo pensiero, egli osserva che la Comunita prima e 'Unione
poi, si sono evolute in una condizione di crisi quasi permanente, che ha sortito
nella pit gran parte dei casi I'effetto di rafforzare le istituzioni e le politiche
europee (MENY, 2004: 819 sS.). Crisi che hanno punteggiato “i sei decenni di
vita dell’'Unione” (cfr. CASSESE, 2016: 779 ss.), e che hanno investito non solo
le pur “strutturali” questioni economiche degli Stati membri, ma, pit in gene-
rale, la cultura politica e giuridica del vecchio continente.

Vengono in mente, qui, a titolo di esempio, i concetti di “forma di Stato” e
di “forma di governo” teorizzati dalla dottrina in relazione allo Stato moder-
no, e I'inadeguatezza che essi oggi con alta probabilita presentano se volessero
rappresentare le “forme” giuridiche assunte dall’'Unione europea (sul punto,
MEZZETTI, 2014). Sempreché, naturalmente, non si voglia condividere la sug-
gestiva idea di FUKUYAMA (1992) della “fine della storia”, ossia credere che la
democrazia liberale, per come conosciuta, rappresenti il punto di arrivo delle
ideologie politiche dell’'umanita, quasi una forma di governo e di stato “defini-
tiva”, cui sembra dunque inutile apporre ulteriori accorgimenti.

Rimanere ancorati a tali definizioni potrebbe indurre a non comprendere
la realta, ovverosia, nei fatti, a non capire come effettivamente si distribuisce
oggi il potere tra le varie istituzioni (“forma di governo”) all’interno di un or-
dinamento che, se da una parte si ¢ fatto “eurounitario”, dall’altra, in relazio-
ne al rapporto tra governanti e governati (“forma di stato”), vede la produzio-
ne normativa farsi sempre pitl cospicua ad opera di “governanti” esterni allo
Stato (le istituzione europee) in sostanziale assenza di legittimazione dei popo-
li (governati) a cui, per Costituzione, & invece attribuita la “sovranita” di esse-
re padroni del proprio destino attraverso le regole della democrazia.

Come si puo facilmente intendere, si aprono qui questioni giuridiche assai
complesse che investono in definitiva proprio il “problema della sovranita”,

sovranita economica che vizia I'evoluzione politica, interna ed internazionale, dell’'Unione eu-
ropea, compromessa da una incerta attribuzione dei contenuti autoritari”.
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fungendo essa per la dottrina tradizionale, in fondo, ancora da “sistema ner-
voso centrale” di ogni istituzione politica contemporanea.

E cosi che allora alla crisi della sovranita statale la dottrina sembra aver
reagito sostanzialmente in due modi: @) secondo logiche “moderate”, che ve-
dono protagonisti tanto gli Stati quanto le istituzioni europee, presupponendo
I'esistenza di una sovranita condivisa, ossia distribuita a pit livelli istituzionali,
nell’ottica di trovare una qualche giustificazione costituzionale al processo di
integrazione europea (PATRONI GRIFFI, 2015: 6 ss.; RUGGERI, 2016: 17 ss.). O,
ancora, in una prospettiva che tiene conto dei rapporti di forza esistenti anco-
ra piu in alto nel panorama internazionale, ad una sovranita pluralista, che ri-
conosce anche alla soft law prodotta da organizzazioni come il “Comitato di
Basilea” o il “Financial Stability Board” (nate all’interno del G.10 e del G.20)
la capacita di influire sul diritto costituzionale degli Stati (PISANESCHI, 2016).
E, in una prospettiva pit “radicale”, 5) quelle logiche che, da una parte sotto-
lineano la necessita di superare definitivamente il problema della sovranita
degli Stati, giungendo ad una federazione europea che trova la sua legittima-
zione in un unico “diritto costituzionale federale” (MANGIAMELL 2016: 44
ss.), dall’altra, quelle di quanti invitano a non cedere alla tentazione di credere
alla morte della sovranita costituzionale degli Stati, in quanto “il de profundis
per I'uno (lo Stato) e per I'altra (la sovranita), suona alquanto prematuro”
(LUCIANI, 2016: 4), essendo in definitiva ancora gli Stati a “decidere” — quan-
tomeno nelle situazioni di emergenza finanziaria, economica e militare — sullo
“stato di eccezione” di schmittiana memoria. Invero, si dice, sono pur sempre
gli Stati a eseguire, attuare o implementare le decisioni legislative, ammnistra-
tive o giudiziarie delle istituzioni sovranazionali che, senza tali enti, restereb-
bero lettera morta. Le stesse organizzazioni internazionali che si presumono
capaci di modificare gli assetti economici e i diritti costituzionali degli ordi-
namenti nazionali sono pur sempre dagli Stati costituite tramite le decisioni di
capi di Stato e di governo (sul punto cfr., almeno, seppur in prospettive diver-
se, BUCCI, 2008: 38-42; DE VERGOTTINI, 2014: 4-12; BARBERIS, 2014: 29).

In questo ginepraio, allora, non deve neppure sorprendere la rigogliosa
fioritura dei c.d. “controlimiti” (si pensi ai problematici effetti costituzionali
del caso Taricco, cosi come, nei rapporti internazionali tra Stati, alla decisione
della Corte cost., sent. n. 238/2014)%. Essi, infatti, “non sono altro che la sal-
vaguardia della sovranita popolare”, in quanto la loro opposizione al diritto
esterno non deve essere considerata un’azione a mera difesa di interessi egoi-

2 Per maggiori approfondimenti su tale complessa tematica, si rinvia, da ultimo, a BER-
NARDI (2017), volume che raccoglie i contributi di molti autorevoli studiosi di pit discipline,
confrontatisi sul tema in occasione del Convegno dal titolo “Diritto dell'Unione europea e or-
dinamenti nazionali”, svoltosi nell'Universita di Ferrara il 7-8 aprile 2016.
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stici nazionali. Piuttosto, i controlimiti opposti dallo Stato, “a uno sguardo pit
attento si rivelano marcatori della via per una pit profonda e meditata unione
politica, segnalando, allo stesso tempo, il pit ridotto confine cui puo giungere
un processo di integrazione di tratto essenzialmente economico-finanziario”.
Senonché, anche in relazione a quanto disposto dall’art. 4.2. del TUE, sembra
non potersi costituzionalmente ammettere 1'idea che a decidere in concreto
quali debbano essere i “controlimiti”, siano le istituzioni dell’'Unione europea.
Consentire una loro “europeizzazione”, come sembra volere tale disposizione,
rappresenterebbe una “contradictio in adiecto”, un “maldestro tentativo di
neutralizzazione” degli stessi, un loro “autentico snaturamento” (LUCIANI,
2016: 6 ss.; contra RUGGERI, 2016: 18 ss.).

Tutte queste sommarie — ma si spera in qualche modo sinora chiare — con-
siderazioni, ci accompagnano, in definitiva, verso il fulcro di questa breve ri-
flessione: instillare seri dubbi circa la necessita di continuare ad utilizzare nel
diritto pubblico il dogma della «sovranita», quando la realta storico-materiale
sembra, invece, piuttosto essere caratterizzata da una congerie di «poteri mi-
crofisici» costantemente in conflitto tra loro, tutt’altro che “assoluti” e “indi-
pendenti” nell’espressione della loro volonta di potenza®.

4. 1l potere e “microfisico”. Riflessioni conclusive

Alla luce di quanto detto ci si potrebbe, forse senza esagerare, chiedere: la
“metamorfosi” della sovranita, quantomeno negli Stati europei, ¢ giunta alla
sua fine? E se si, alla fine della sua “parabola”, la sovranita muore?**

Senza alcuna pretesa risolutiva, ma, al contrario, con I’auspicio che su tale
cruciale questione possano continuare a far chiarezza le voci pit autorevoli
della dottrina, a tale domanda sembra potersi rispondere almeno in due modi:
uno di senso negativo (il concetto di «sovranita» persiste ancora), I'altro, inve-
ce, di senso per cosi dire “critico”, in quanto, piuttosto che fare riferimento

Z Inoltre, & appena il caso di ricordare che I'Unione europea & tutt’oggi ancora priva di una
specifica qualificazione giuridica. In merito, CANTARO (2003: 29-30), opportunamente I’ha de-
scritta come “una forma di organizzazione del potere politico in costante evoluzione, le cui va-
rie definizioni riflettono “il tentativo di “emancipare” 1'Unione, non solo dal paradigma statua-
le, ma in genere dai classici fondamenti di legittimazione di qualsivoglia comunita politica”. Sul
“conflitto” come cardine degli «ordinamenti democratici pluralistici», cfr. AZZARITI (2010: 404
ss.).

# Visto che, come acutamente ha rilevato LOUGHLIN (2013: 38), la sovranita, per sopravvi-
vere anche solo come concetto, necessita pur sempre di continuare nella sostanza ad esprimere
un principio di unita, in quanto “z¢ is an expression of illimitablity, perpetuity, and indivisibility.
Any limit on sovereignity eradicates it, any division of sovereignty destroys it”.
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alla vita biologica di un’immagine artificiale — per decretarne, appunto, “la vi-
ta” o “la morte” — ne mette ancor prima in discussione I’esistenza.

Procediamo con ordine.

Nel primo senso (persistenza della sovranita), a guardare 'atteggiamento
della quasi totalita dei giuristi (se non proprio di tutti), sembra infatti potersi
affermare che la sovranita, nonostante la sua “metamorfosi” (assolu-
ta/condivisa; interna/esterna; popolare/istituzionale; soggettiva/oggettiva; dif-
fusa) e le sue plurime accezioni (sovranita dello Stato; della Costituzione; po-
polare; delle istituzioni europee; dei mercati; della moneta; della finanza, ecc.)
sia tutt’altro che giunta al termine della sua funzionalita.

Anzi, pur di mantenerla in vita, si & persino giunti a sostenere, in perfetta
coerenza con la sua matrice teologica, I'esistenza di una “sovranita dei valori”
assiologico-oggettiva che, nelle moderne costituzioni positive, non puo che
trasformarsi in una “sovranita dei diritti fondamentali” in esse contenuta. In
sostanza, si argomenta finemente che, alla “caduta della sovranita impenetra-
bile dello Stato”, non & corrisposta “la rovina dei fondamenti assiologici del
costituzionalismo moderno”. Sovrano, sembra voglia dirsi, ¢ il valore costitu-
tivo della “dignita umana” e, pertanto, sovrani sono i principi e i diritti fon-
damentali della Costituzione (SILVESTRI, 2005; ID., 2015: 62-63).

Cosicché, si potrebbe dire, nonostante “del concetto di sovranita traman-
datoci dalla tradizione [...] dovrebbe revocarsi in dubbio [...] l'utilita per il
diritto costituzionale” (cosi LUCIANI, 1996: 155), la dottrina (gli stessi Silvestri
e Ferrajoli supra cit. ne sono molto critici) ancor oggi non sembra in definitiva
poter fare a meno di presupporlo nelle analisi giuridiche e, in definitiva, supe-
rarne la mitologica portata. E tanto, forse, a cagione del fatto che ¢& lo stesso
potere costituente ad averlo trasformato in dato positivo, attribuendo il potere
sovrano, in alcune costituzioni moderne, esplicitamente al “popolo” (si pensi,
ad es., all’art. 1, comma 2, Cost. italiana; all’art. 1, comma 2, Cost. spagnola;
all’art. 3 Cost. francese)”.

Resta pur sempre il fatto, pero, che se il costituzionalista non voglia ri-
schiare di ritrovarsi nel prossimo futuro a discettare in astratto di poteri che
solo di facciata restano prerogativa degli Stati ma che, in realta, orbitano al-
trove®, se egli, in altre parole, intende continuare ad occuparsi del difficilissi-

» Per un’attenta analisi del principio della sovranita popolare nel pensiero della giuspub-
blicistica italiana (e non solo), cosi come sulla ricostruzione del dibattito in Assemblea costi-
tuente, si veda CARLASSARE (2006).

2 Gia LAVAGNA (1982: 420) avvertiva: «E superfluo aggiungere che alla attribuzione formale
della sovranita non corrisponde sempre un concreto esercizio dei supremi poteri da parte del sogget-
to qualificato sovrano (in particolare, il popolo), il quale non ha talvolta neppure la possibilita di con-
trollare tale esercizio; per cui la sovranita &, in questi casi, apparente o dissimulata».
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mo compito di studiare il potere per provare a limitarlo, non potra non arric-
chire il suo armamentario della reale conoscenza delle effettive manifestazioni
di forza, specie nei casi in cui, come s’¢ cercato di dire a piu riprese, il potere
puo giacere aliunde, al di la dei poteri d’imperio degli Stati, in tutta la sua sot-
terranea e non sempre visibile potenza®’.

In fondo, se il costituzionalismo, quantomeno nel suo significato storico-
filosofico moderno®, nasce in opposizione allo Stato (all’epoca assoluto), non
si vede allora perché esso non possa anche vivere oltre tale dimensione, persi-
no al di la delle tradizionali forme di Stato in cui si presuppone esistente il mi-
tologema del sovrano. Garanzia dei diritti e limitazione dei poteri, a ben vede-
re, sono (e si spera rimangano) funzioni perfettamente esercitabili dagli uomi-
ni in qualunque altra forma ipotizzabile di convivenza (anche qui si spera)
democratica. Del resto, la stessa Unione europea ¢ composta da Stati costitu-
zionali senza essere uno Stato costituzionale: non ¢ uno Stato tradizionalmente
inteso e non ha una Costituzione. Eppure, “la Comunita dispone di quelle
competenze di dominio che un tempo erano esclusivamente dello Stato””’.

Come intuibile, si aprono qui questioni teoriche assai complesse riguar-
danti la eventuale separabilita della Costituzione dallo Stato che, in questa se-
de, non ¢ naturalmente possibile neppure sfiorare. L’esistenza di una stretta e
necessaria correlazione tra Stato e Costituzione ¢, infatti, come noto, un assun-
to risalente alla dottrina europea del diritto pubblico®.

11 secondo tentativo di risposta (quello definito “critico”) & negli sviluppi
piu radicale.

Prendendo per buone le analisi foucaultiane sulla “microfisica del potere”
e, in particolare, le critiche serratissime che egli oppone al concetto giuridico
di «sovranita», cid che si propone ¢ 'invito a discutere della possibilita di an-
dare oltre la presupposizione dello stesso, di eliminarlo pro-futuro non solo
dal linguaggio normativo, ma anche e soprattutto dalla mente dei giuristi.

Il tema, qui, & quello di sollecitare le riflessioni della pubblicistica ad indi-
viduare possibili punti di incontro tra la ricerca filosofica di Foucault e la
scienza giuridica. E tanto perché, specie ai costituzionalisti, come noto, ¢ dato
il precipuo compito di conoscere il “potere” al fine di individuarne i “limiti”.

" Come acutamente rileva Foucault, uno degli obiettivi “urgenti, immediati e piti impor-
tanti di ogni altra cosa & questo: che si riesca a indicare e mostrare, anche quando restano na-
scosti, tutti gli aspetti del potere politico che, di fatto, controllano il corpo sociale, lo opprimo-
no e lo reprimono”. Si veda CHOMSKY — FOUCAULT (2013: 76).

2 Su cui cfr., almeno, BARBERA (2011: 4-42).

# Cosi GRIMM (1996: 349).

** In merito, si rinvia, almeno, ai pregevoli studi di FIORAVANTI (1983) e (2001). Si veda,
inoltre, FERRARA (1999: 593 ss.) e (1998: 211 ss.). Da ultimo, poi, AZZARITI (2013: 122 ss.).
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Poteri che, costituiti o meno che siano, come si & pit volte ripetuto, non sono
mai stati “sovrani”, non avendo storicamente nessuno di essi mai goduto di
una supremazia totale sugli altri, neppure ai tempi del dominio degli “imperi”
(cfr. CORTESE, 1990).

In quest’ottica, non si tratta allora tanto di studiare in astratto la sovranita,
di continuare a teorizzare dogmi, adeguandoli ai mutamenti della realta politi-
co-economico-sociale. E non si tratta neppure di sforzarsi di capire se il so-
vrano € vivo o morto. Piuttosto si tratta di metterne in discussione I’esistenza
anche nella prospettiva giuridica, ossia proprio li dove Foucault ravvisa
'origine fuorviante del tradizionale approccio metodologico al problema del
“potere”.

Sostiene, infatti, FOUCAULT (1977) che lo statuto del potere in Occidente
¢ stato contratto in una sorta di “schematismo giuridico”. Tutto ha inizio nel
Medioevo con listituzione della monarchia’ che, una volta “instaurata [...] si
¢ resa accettabile dandosi un ruolo giuridico e negativo, che ha [...] sopravan-
zato subito. Il sovrano, la legge, I'interdizione, tutto cid ha costituito un siste-
ma di rappresentazioni del potere che ¢ stato in seguito trasmesso dalle teorie
del diritto” agli altri saperi.

E dunque da questo momento che gli studiosi sono rimasti ossessionati
“dal personaggio del sovrano”, in quanto “queste teorie (sul potere supremo,
sulla legge, ecc.) pongono tutte ancora il problema della sovranita”. Quel che
invece sarebbe necessario fare ¢ costruire “una filosofia politica” che non ruo-
ti “intorno al problema della sovranita” (FOUCAULT, 1977: 15).

Per Foucault, infatti, se si vuole scoprire “la verita” sul potere, la sua “ge-
nealogia”, bisogna fare quello che non si & ancora fatto: “tagliare la testa al
re”, ossia abbandonare le astrazioni dogmatico-giuridiche costruite intorno al
mito della “sovranita” che “reprime” e occulta artificiosamente ogni altra
istanza sociale di dominio. Piuttosto che concepire un potere “sovrano”, av-
verte il filosofo francese, sarebbe meglio che le analisi sul potere si facessero
“microfisiche”, in quanto il potere “nei fatti attraversa i corpi, produce delle
cose, induce del piacere, forma del sapere, produce discorsi”. La “concezione
puramente giuridica” del potere ignora che esso debba essere realisticamente
considerato “come una rete produttiva che passa attraverso tutto il corpo so-
ciale”, in quanto “la meccanica del potere” va analizzata “dal basso”, nelle
“lotte quotidiane”, in una “trama storica [...] che renda conto della costitu-
zione dei saperi, dei discorsi, dei campi di oggetti, ecc., senza aver bisogno di
riferirsi ad un soggetto che sia trascendente rispetto al campo di avvenimenti

3 Sul punto sembra convenire anche DE JOUVENEL (1971: 217 ss.). E infatti solo con la
monarchia assoluta che la sovranita diviene “I’attributo di una persona fisica”, si concentra cioé
“in un punto e in condizione di agire direttamente su tutti i punti”.
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che ricopre, nella sua identita vuota, lungo la storia”. (FOUCAULT, 1977: 11-
13). E tanto, nel pensiero di Foucault, sembra valere in riferimento a qualun-
que soggetto o ente “trascendente” pensato dalla scienza giuridica come so-
vrano.

Gli stessi “rapporti di potere” e le “analisi” che ne conseguono devono
“andare al di 1a del quadro dello Stato”. E questo perché, malgrado lo Stato
mantenga nelle considerazioni del filosofo parresiasta la sua “importanza”, es-
so, “anche colla sua onnipotenza, anche coi suoi apparati, & ben lungi dal ri-
coprire tutto il campo reale dei rapporti di potere”. Lo Stato “non pud fun-
zionare che sulla base di relazioni di potere preesistenti” in quanto “& sovra-
strutturale in rapporto a tutt’una serie di reti di potere che passano attraverso
i corpi, la sessualita, la famiglia, gli atteggiamenti, i saperi, le tecniche, ecc., e
questi rapporti sono in una relazione di condizionante-condizionato nei con-
fronti di una specie di metapotere che [...] non pud realmente aver presa e
non puod reggersi che nella misura in cui si radica in tutta una serie di rapporti
di potere che sono molteplici, indefiniti, e che sono la base di queste grandi
forme (gli Stati, appunto) di potere negativo” (FOUCAULT, 1977: 16).

Foucault, insomma, pone al centro della sua analisi del potere la fattualita
della “dominazione”, dimostrando altresi come le teorie giuridiche abbiano in
realta veicolato, trasmesso, fatto circolare, rapporti che erano di dominazione
e non di sovranita, vale a dire relazioni di potere occultate dall’involucro giu-
ridico della sovranita.

A voler trasporre queste lucide analisi nella realta giuridica contempora-
nea, realta che sembra caratterizzata, come la precedente societa medioevale,
da una evidente frantumazione del potere politico in piu livelli ordinamentali e
da una influenza, su tali ordinamenti, di poteri oligarchici economico-
finanziari, non si vede come si possa continuare a presupporre giuridicamente
I’esistenza della sovranita (di qualsivoglia tipologia) senza correre il rischio di
cadere in astratte speculazioni che di certo non aiutano a comprendere la real-
2>,

Peraltro, spezzatosi il nesso fra localizzazione territoriale del potere eco-
nomico (Ortung) e ordinamento giuridico-politico (Ordung), nesso che, come
& noto, per Carl Schmitt costituisce il “Nowzos der Erde””, appare piuttosto

’2 Sulla contemporanea “medievalizzazione” della cultura giuridica europea, si vedano le
attente riflessioni di GROSSI (2002, 39 ss.).

» Cfr. SCHMITT (1991: 70). Per Schmitt, infatti, come noto, I'Ordung ha inestirpabili radici
nell’accidentalita dell’Ortung: senza il particolarismo dell’“occupare”, del materiale “prendere
posto”, non esiste alcuna possibilita di ordinare politicamente lo spazio, di tracciare confini, di
organizzare al loro interno la sicurezza, proiettando all’esterno cio che & diverso, disomogeneo,
ostile. In Nomos der Erde Schmitt disegna la metafora della contrapposizione della terra (e del
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imbarazzante dover rilevare come gli Stati sopra definiti “politico-
amministrativi” continuino ancor oggi ad autorappresentarsi contempora-
neamente come fossero sovrani — dovendo formalmente rispettare al loro in-
terno i principi della democrazia costituzionale — pur funzionando all’esterno
sempre pit come delle agenzie pubbliche locali, organi periferici sostanzial-
mente incapaci di esprimere un indirizzo politico indipendente e autonomo
da quello voluto dall’ “antisovrano timo-tecnocratico”* sovranazionale. Istitu-
zioni private inter e sovranazionali, queste ultime, che non costituendo un ve-
ro e proprio ordinamento, non consentono neppure un adeguato inquadra-
mento giuridico nell’ambito della classica “contrapposizione-distinzione tra
ordinamento generale e ordinamenti particolari”, in un contesto di convivenza
di ordinamenti plurimi (cfr. MODUGNO, 1985).

Tali difficolta sono chiaramente riconosciute dallo stesso KELSEN (1959:
389-390), forse il maggiore teorico “monista” dell’ordinamento giuridico in-
ternazionale, quando, ad esempio, nella sua General Theory of Law and State,
non solo afferma che ¢ soltanto un ordinamento normativo a potersi “presup-
porre” come “sovrano”, ma anche che, nella realta, non puo esistere “un pote-
re fisico, mero fenomeno naturale, [...] “sovrano” nel vero senso della paro-
la”. E tanto perché, continua il giurista della Scuola di Vienna, “sembra che,
attribuita al potere fisico, la “sovranita” potrebbe significare soltanto qualcosa
di simile alla proprieta di essere una prima causa”. Una vera e propria “con-
traddizione in termini” dunque, in quanto, come & logico, “nell’infinita catena
di cause ed effetti, cio¢ nell’ambito della realta naturale, non vi puo essere una
causa prima e, pertanto, non vi puo essere una sovranita”. In altre parole, per
Kelsen la sovranita non & un fenomeno che si addice né alla “carnalita” dei
rapporti sociali — non pud cioé essere “umana”, della persona fisica — né tan-
tomeno pud appartenere alla persona giuridica Stato. E questo perché il fon-
damento dell’obbligatorieta dell’ordinamento giuridico internazionale — I'A.,
nella sua visione cosmopolitica, immagina un’organizzazione universale
dell’'umanita in cui convergono diritto, morale, economia e politica (civitas
maxima come organizzazione del mondo) — pud essere esclusivamente postu-
lato in termini logico-trascendentali all'interno del sistema normativo interna-
zionale, ovverosia ipotizzato astrattamente come immagine giuridica del mon-
do e riflesso dell’unita morale del genere umano.

Anche solo per queste ragioni, I'idea di fare a meno del concetto di sovra-

suo nomos discriminatore) allo spazio indistinto e piatto del mare — lo spazio cosmopolitico
dominato dalle potenze navali anglosassoni — dove un ordine stabile & impossibile perché non &
possibile costruirsi un rifugio, tracciare confini, distinguersi e difendersi. E” impossibile, in altri
termini, I’esercizio della sovranita.

** Per usare I'efficace espressione utilizzata da LUCIANI (1996:165).
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nita non sembra affatto inconciliabile con i risultati delle analisi foucaultiane
sul potere. E tanto, non solo in riferimento alle speculazioni propriamente fi-
losofico-politiche, ma anche in relazione alle argomentazioni finemente co-
struite dalla dogmatica giuridica. Si tratterebbe, in definitiva, di prendere se-
riamente in considerazione I'ipotesi di espellere — in radice — ogni presupposto
residuo assolutistico dalla dimensione normativo-costituzionale.

Se, infatti, il costituzionalismo moderno non vuole rischiare di perdere la
sua funzione originaria, ossia quella di porre limiti al potere per garantire di-
ritti e liberta, occorre che, ancor piu di ieri, esso oggi si concentri ad esamina-
re “non il re nella sua posizione centrale, ma i soggetti nelle loro relazioni re-
ciproche: non la sovranita nel suo edificio unico, ma gli assoggettamenti mol-
teplici che hanno luogo e funzionano all'interno del corpo sociale” (FOU-
CAULT, 1977:182).

Distinguere il potere in assoluto, relativo, forte, debole, condiviso, ecc., &
un modo per occultare le sue concrete ambizioni di dominio e di assoggetta-
mento, i suoi reali obiettivi politici. Per il diritto pubblico, insomma, a rilevare
dovrebbero essere i poteri senza alcuna altra fuorviante specificazione. Men
che meno quella di «sovrani».

Ma per far cid servirebbe un atto onesto ed umile della scienza giuridica:
quello di ammettere che la «sovranita», per come da essa partorita e poi nel
tempo congeniata, non sia morta semplicemente perché ¢ una grande narra-
zione mai vissuta nella realta”, un’“ipocrisia”®. Ammettere esplicitamente,
dunque, che la sua immagine carica di suggestioni, a mo’ di un fantasma, in
definitiva continui a non morire nella dogmatica giuridica perché, come tutte
le cose che non esistono nella concretezza del mondo reale, essa ha pur sem-
pre la possibilita — se conveniente — di ambire all’eternita nelle fantasie della
mente umana.
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RAPPRESENTANZA E GOVERNABILITA

Daniele Casanova*

SOMMARIO: 1. Introduzione — 2. La circoscrizione come luogo di creazione della rap-
presentanza politica e la distinzione tra rappresentativitd e proporzionalita — 3.
Agevolare la stabilita dei governi senza incidere sulla rappresentativita del Parla-
mento — 4. Una annotazione finale: superare I'idea dell’uguaglianza del voto solo
come uguaglianza in entrata — Riferimenti bibliografici.

1. Introduzione

Nell’attuale sistema politico, non solo italiano, si ¢ indubbiamente avviata
una fase di frammentazione dell’offerta politica causata dalla crisi dei partiti e
dall’emergere di forze politiche anti-sistema che si sono proposte come forze
di rottura e hanno trovato un abbondante consenso popolare. Nell’or-
dinamento italiano questo pluripartitismo (o quanto meno il mancato bipola-
rismo)' ha condotto le forze politiche di maggioranza a dettare regole elettora-
li, non tanto con funzione di razionalizzare il sistema politico (si pensi ad
esempio all'introduzione di un sistema elettorale maggioritario in collegi uni-
nominali), ma piuttosto formule elettorali “iper-maggioritarie”, tali da garanti-
re una maggioranza assoluta in capo ad una singola forza politica.

Questa soluzione viene intrapresa, perlomeno in Italia, poiché si sostiene
che il dato istituzionale attuale non ¢ in grado di permettere la c.d. governabi-
lita del Paese, intesa, in una forma di governo parlamentare, non solo come
assicurazione della permanenza del rapporto fiduciario tra Parlamento e Go-
verno, ma come elemento che permetta al detentore del potere esecutivo di
«prendere decisioni» (VOLPI 1982)°. Per raggiungere questo obiettivo

*Universita “La Sapienza” di Roma.

! Infatti, non solo in Italia, piti che di problemi connessi al pluripartitismo, e quindi adde-
bitabili ad un elevato numero di partiti che trovano uno spazio di rappresentanza parlamentare,
si vede come problematico il formarsi di tre fazioni politiche piuttosto grandi, in grado di inter-
cettare all’incirca lo stesso numero di consensi. Il problema che ¢ stato evidenziato da una parte
della dottrina italiana & che in una situazione politica di questo tipo non esiste una concreta
possibilita per una singola forza politica di ottenere una maggioranza assoluta dei seggi
all'interno delle due assemblee rappresentative.

2 Tn questo senso la governabilita nel nostro sistema & stata erroneamente interpretata dalle forze
politiche che ’hanno «intesa come stabilita e durata degli esecutivi anziché come capacita di decidere
politiche in grado di governare il Paese e di farne applicazione concreta» (M. VOLPI12012: 2).
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nell’ultimo decennio sono state introdotto nel nostro paese norme elettorali al
fine di precostituire un governo monocolore derivante direttamente “dalle
elezioni”, che possa trovare nel Parlamento un organo esecutore delle proprie
politiche grazie al costante assenso al Governo da parte della “propria” mag-
gioranza parlamentare.

Leggi elettorali con questa impostazione sono gia state dichiarate illegitti-
me dalla Corte costituzionale con la sentenza n. 1 del 2014°, e con la successi-
va sentenza n. 35/2017. La Corte, nella prima delle due sentenze, ha dichiara-
to illegittima la legge elettorale n. 270 del 2005 che assegnava, alla Camera dei
deputati, il 55% dei seggi pari a 340 seggi della composizione complessiva
dell’Assemblea, indipendentemente dal risultato elettorale nazionale ottenuto
dalla prima forza politica nella nazione. Nella sentenza in parola, il premio di
maggioranza previsto alla Camera dei deputati & stato censurato dalla Corte
poiché strumento in grado di svilire la rappresentativita dell’Assemblea par-
lamentare a causa dell’eccessiva alterazione del voto degli elettori (D’ANDREA
2014). Nella seconda sentenza, la Corte ha dichiarato I'illegittimita costituzio-
nale del doppio turno tra liste previsto dalla legge n. 52/2015 per I’elezione
della Camera dei deputati. La legge prevedeva che il doppio turno si sarebbe
dovuto tenere nel caso in cui nessuna forza politica avesse ottenuto il 40% dei
voti validi al primo turno, percentuale minima per accedere direttamente al
premio di maggioranza che assicurava il 55% dei seggi. Se si fosse tenuto il se-
condo turno di ballottaggio tra le due liste pitl votate, alla lista che che sareb-
be risultata vincitrice sarebbero stati assegnati alla Camera dei deputati, anche
in questo caso, il 55% dei seggi. Secondo i giudici della Corte il doppio turno
nazionale tra liste, cosi come congegnato nella legge, si doveva sostanzialmen-
te qualificare alla stregua del premio di maggioranza senza soglia, poiché i due
competitori politici potevano aver ottenuto al primo turno anche un’esigua
quantita di voti e quindi l'alterazione del voto degli elettori poteva essere po-
tenzialmente elevata.

Nelle motivazioni addotte, la Corte ha posto a fondamento della questione
un presunto rapporto, meglio specificato come bilanciamento/equilibrio, tra
la rappresentativita dell’Assemblea e le esigenze di stabilita del governo,
all'interno di una forma di governo Parlamentare, violato dal premio di mag-

> L’ampio dibattito scaturito dalla sentenza non permette di riprodurre qui la bibliografia
sul tema. Per una breve analisi si rimanda al dibattito tra costituzionalisti (Dzbattito sulla sen-
tenza della Corte costituzionale n. 1 del 2014 dichiarativa dell'incostituzionalita di talune disposi-
zioni della [ n. 270 del 2005) sulla rivista Giurisprudenza costituzionale, n. 1/2014, con interven-
ti di: G. AZZARITI, S. BARTOLE, R. BIN, G. BRUNELLI, P. A. CAPOTOSTI, L. CARLASSARE, A. CER-
RI, M. DOGLIANI, T. F. GIUPPONI, F. LANCHESTER, V. ONIDA, F. RIMOLI, R. ROMBOLI, G. M.
SALERNO, F. SORRENTINO, S. STAIANO.
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gioranza cosi come congegnato nella legge 270/2005 e dal doppio turno previ-
sto nella successiva legge n. 52/2015. In questa seconda sentenza la Corte,
sempre sul presupposto del bilanciamento tra rappresentanza e stabilita, ha
perd rigettato la questione di legittimita costituzionale che riguardava il pre-
mio di maggioranza che sarebbe stato assegnato alla lista che avesse ottenuto
sul piano nazionale almeno il 40% dei voti validamente espressi. Dall'unione
delle due decisioni, in particolare dalla differenziazione tra il premio di mag-
gioranza senza soglia e il premio di maggioranza con la soglia per I’accesso,
sembrerebbe che per la Corte costituzionale vi sia un limite di ragionevolezza
otre il quale I'alterazione del voto contrasta con il dettato costituzionale, allo
stesso modo, perd, un’alterazione non eccessiva non viene ritenuta contraria ai
principi costituzionali.

Come si cerchera di argomentare in questo paper la posizione della Corte non
sembra essere pienamente condivisibile, in particolare non sembrerebbe confor-
me a costituzione lo “svilimento”, anche minimo, della rappresentativita e
dell’alterazione del voto, al fine di ottenere altri obiettivi, tra i quali si pud annove-
rare appunto, come la Corte costituzionale sembra chiarire, la stabilita del gover-
no.

2. La circoscrizione elettorale come luogo di creazione della rappresentanza poli-
tica e la distinzione tra rappresentativita e proporzionalita

Per provare ad argomentare quanto sostenuto ¢ opportuno partire dal
concetto della rappresentanza politica parlamentare. La concezione di rappre-
sentanza che qui si vuole proporre, e dalla quale si vuole partire, ¢ la rappre-
sentanza della «scuola pluralista» (CTAURRO-NOCILLA 1987), che scorge nella
rappresentanza politica il concretizzarsi di un rapporto rappresentativo tra
elettori ed eletti, in modo tale che gli elettori siano realmente rappresentati nel
Parlamento. In questa visione pluralistica della rappresentanza si concretizza-
no e si intrecciano, come naturale conseguenza, la responsabilita e responsivi-
ta degli eletti nei confronti degli elettori (LANCHESTER 1990), che permette di
superare I'accezione liberale di rappresentanza come mera preposizione alla
carica di un soggetto. Affinché la responsabilita dei rappresentanti possa esse-
re fatta valere deve perd esserci un rapporto rappresentativo continuo (CAR-
LASSARE 2001) che trova il proprio momento conclusivo, che si concretizza
legislativamente in assenza di mandato imperativo, attraverso «periodiche rie-
lezioni [...] allo scopo di offrire agli elettori il modo di controllare I'operato
degli eletti, sia pure con il solo risultato di non confermare nella carica alla fi-
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ne del mandato coloro che non avessero corrisposto alla fiducia in essi ripo-
sta» (MORTATI 1976: 465)*.

La concretezza del rapporto, cosi come inquadrata, necessita a sua volta di
formule elettorali che siano in grado di permettere la costituzione del circuito
rappresentativo connesso alla responsabilita dei rappresentanti, in modo tale
da evitare che la rappresentanza politica resti, come in passato, un solo fatto
teorico ed astratto.

Il sistema di selezione dei candidati ¢ pertanto un elemento essenziale in
una democrazia per poter implementare una rappresentativita del Parlamento,
e di conseguenza dare attuazione alla principale funzione della sovranita del
popolo, che & quella, seppur non I'unica’, di determinare la composizione del
Parlamento (RUINI 1948, CARLASSARE 2002). A questo scopo, per poter par-
lare di democraticita del sistema parlamentare, non basta un qualsiasi sistema
elettorale, ma risulta essere necessario un complesso di regole elettorali che
siano in grado di poter effettivamente produrre un Parlamento rappresentati-
vo: il punto di partenza per costituire un sistema complessivamente democra-
tico ¢ quindi la presenza di un sistema elettorale in grado di produrre
un’assemblea che possa dirsi a tutti gli effetti rappresentativa.

Quel che bisogna quindi affrontare ¢ la problematica circa il “quando” ¢
democratica una legislazione elettorale e, solo successivamente, valutare quan-
to questa esigenza di democraticita puo essere anche solo parzialmente sacrifi-
cata in ragione della governabilita, in uno Stato caratterizzato dalla forma di
governo parlamentare.

Spesso si discute di rappresentativita e di rendimento del sistema elettora-
le (SPREAFICO 1981), facendo riferimento a guanto un sistema elettorale ¢, e
possa essere, distorsivo. Queste indagini pur comportando sempre una com-
parazione tra sistemi elettorali di diversa natura, vuoi proporzionali, maggiori-
tari o misti, concludono sempre accentuando la distorsione del voto a livello
nazionale (BARBERA 2015), non considerando realmente le diversita strutturali
del sistema elettorale di partenza.

I1 problema ravvisabile in questa impostazione teorica & quello di valutare

* Sul punto si vedano H. EULAU, P.D. KARPS 1983: p. 291-323.

> Lesercizio della sovranita popolare non si esaurisce infatti nell’espressione del voto per
Pelezione parlamentare, ma si invera anche altrove, in particolare possono ricordarsi il referen-
dum abrogativo, la partecipazione popolare alla revisione costituzionale, il potere di iniziativa
legislativa, e la partecipazione — attraverso i partiti — alla determinazione dell’indirizzo politico
dello Stato. Sulle varie forme in cui la sovranita popolare puo esprimersi si veda L. BASSO 1958:
170-185. Con particolare riguardo alla partecipazione del popolo nei partiti, che concorrono
alla determinazione dell’indirizzo politico, si vedano G. FERRARA 1965: p. 285-290; G. AMATO
1962: 102. Con riferimento al referendum: abrogativo si veda 'elaborazione di E. BETTINELLI,
1975:313-325.
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con indifferenza i collegi o le circoscrizioni nei quali & suddiviso il territorio.
Quando si vuole comparare il risultato elettorale nazionale, lo si dovrebbe fare
solo laddove entrambe i sistemi in comparazione fossero costituiti in un unico
collegio elettorale che ricomprende l'intero territorio nazionale. Solo in questo
caso, infatti, il dato nazionale dei voti ottenuti da una forza politica ha un ef-
fettivo significato giuridico sui seggi complessivamente ottenuti dalla stessa. In
questa teoria sulla distorsione del voto i punti essenziali che vengono utilizzati
sono due: a) livello nazionale e b) la disproporzionalita complessiva del siste-
ma elettorale. Il primo criterio viene utilizzato, indifferentemente dal sistema
elettorale indagato, nel senso di valutare solamente i voti ottenuti nazional-
mente da una forza politica ed i seggi parlamentari complessivi ottenuti dalla
stessa. L’esempio che spesso viene proposto in dottrina, ma anche
nell’opinione pubblica, & quello delle elezioni politiche in Gran Bretagna, do-
ve, come noto, si ¢ in presenza di un sistema maggioritario classico fondato su
collegi elettorali uninominali. In particolare si porta come “caso di scuola” il
risultato elettorale del 2005, quando il Partito Laburista a fronte di un risulta-
to elettorale nazionale del 35,2% ottenne 355 seggi alla House of commons,
pari al 55% del totale dei deputati. Il secondo criterio viene utilizzato in chia-
ve politologica ritenendo che se ¢ generalmente considerata legittima una cer-
ta quantita di disproporzione in un dato sistema elettorale, questa quantita
deve considerarsi legittima anche negli altri sistemi. Sempre sulla base della
comparazione con il sistema elettorale maggioritario inglese, si sostiene che se
si considera legittima la disproporzione del 20% tra voti ottenuti e seggi asse-
gnati con il sistema maggioritario, di conseguenza anche uno scarto del 20%
ottenuto con un altro sistema elettorale, ad esempio fondato sul premio di
maggioranza, debba essere considerato legittimo, poiché la disproporzione tra
voti nazionalmente conseguiti e seggi attribuiti ¢ la medesima.

La base dalla quale qui si vuole muovere ¢, viceversa, quella di concentrar-
si sul collegio o sulla circoscrizione elettorale quale luogo “naturale” di forma-
zione del rapporto elettorale, poiché luogo dove i partiti politici presentano i
propri candidati. La suddivisione del territorio trova la propria costituziona-
lizzazione nell’art 56 della Costituzione, dove si prevede un necessario riparto
territoriale in circoscrizioni. Il parametro costituzionale perd non specifica né
la coincidenza della circoscrizione con enti territoriali preesistenti né il nume-
ro delle stesse, lasciando quindi alla discrezionalita del legislatore identificare
quali e quante debbano essere le ripartizioni territoriali in cui viene suddivi-
sione il territorio statale. Sempre I’art. 56 impone che il numero di seggi asse-
gnati a ogni parte del territorio sia proporzionale alla popolazione residente
nella circoscrizione. Questo significa che la Costituzione ha voluto individuare
nel territorio in cui & suddiviso lo Stato il luogo in cui si incontrano gli interes-
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si di una frazione di societa, che poi verranno trasportatati, anche grazie
«all’appartenenza di un deputato ad un partito» (ZAMPETTI 1965: 93) e alla
mediazione ne: e dei partiti, a livello nazionale, nel luogo, il Parlamento, sede
della composizione «del conflitto [degli] interessi contrapposti che si manife-
stano entro la societa pluralista» (AZZARITI 2016) e quindi nel luogo preposto
dalla Costituzione alla sintesi delle domande e delle pulsioni sociali (FILIP-
PETTA 2003).

Da questo punto di vista ¢ quindi la circoscrizione elettorale, o il collegio
elettorale nel caso di sistemi elettorali uninominali ad uno turno (per esempio
il sistema elettorale inglese) o a due turni (il caso del sistema elettorale france-
se, che deve essere analizzata e, anticipando I'analisi successiva, ¢ proprio a
partire dalla circoscrizione che si possono tentare di stabilire le esigenze di
stabilita nel rapporto fiduciario che lega il Governo al Parlamento nella forma
di governo parlamentare. La circoscrizione, dunque, come luogo di creazione
della rappresentanza in cui valorizzare uno stabile rapporto tra elettori e pro-
pri rappresentanti, poiché & 'unico luogo dove i candidati si “presentano” agli
elettori®.

La rappresentativita deve quindi essere valutata in quel territorio, e non a
livello nazionale, pur rimanendo sempre una rappresentanza politica dei citta-
dini e non una rappresentanza dei territori (MORTATI-MODUGNO-BAL-
DASSARRE-MEZZANOTTE 1991: 441), anche in una fase della democrazia mo-
derna in cui «lo stretto rapporto tra rappresentanza e (suddivisione del) terri-
torio non appare pitl un fattore determinante» (BETTINELLI 1990: 487). Pur
in assenza di un reale e concreto principio di rappresentanza la grande dimen-
sione nazionale necessita di una sua ripartizione che, una volta effettuata, deve
essere necessariamente presa in considerazione, intravedendo un rapporto si-
curamente non giuridico (o di mandato) tra il collegio elettorale ed il deputato
ma considerando che questo ¢ rappresentante «in senso politico, e che code-
sto fatto politico non si [puo] ignorare» (M. SIOTTO PINTOR: 113).

In questo senso, garantiscono il rispetto della conformazione plurale e ter-
ritoriale della rappresentanza quei sistemi circoscrizionali o in collegi che po-
tremmo definire “chiusi”. Questi sono quei sistemi elettorali nei quali il voto
viene “contato” nel collegio, e tuttalpiti solo quei voti che non hanno prodotto
un quoziente all’interno della circoscrizione (i resti) vengono aggregati tra loro
in un circuito maggiore, con I'assegnazione a quel livello dei seggi non attri-
buiti al livello inferiore’.

¢ Sul punto F. LANCHESTER 1993: 1129, riconosce che I'analisi dei collegi e delle circoscri-
zioni in relazione al rapporto rappresentativo € un «problema trascurato dalla dottrina» italiana.
7 Percid sarebbero in grado di rispettare la rappresentativita non solo i sistemi che abbiamo
definito chiusi in senso stretto, ma anche quei sistemi di calcolo del voto multilivello (dal basso
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Diversamente, in quei sistemi in cui la trasformazione dei voti in seggi av-
viene a livello nazionale, ma il territorio ¢ comunque suddiviso in una pluralita
di circoscrizioni, si produce uno «sradicamento territoriale» (BARBERA 2008)
che non permette una reale formazione di un rapporto eletti-elettori
all'interno della circoscrizione stessa, poiché I'unico dato rilevante ¢ solamente
il risultato nazionale delle liste. In questi casi, ben noti al legislatore italiano®,
la funzione della circoscrizione viene completamente meno. Se i voti vengono
“contati” ad un livello diverso da quello dove si presentano i candidati, la vo-
lonta dell’elettore all’interno della circoscrizione non & pienamente rispettata
né politicamente (sovrarappresentando talune forze politiche in sfavore di al-
tre anche senza il ricorso al premio di maggioranza) né tantomeno numerica-
mente, potendo esserci una discrepanza tra numero di seggi assegnati ad una
circoscrizione sulla base della popolazione residente e seggi assegnati alla stes-
sa a seguito delle operazioni elettorale (SPADACINI, 2016).

Da questo punto di vista, potrebbe essere esposta ad irrazionalita la legi-
slazione elettorale che dovesse prevedere un calcolo del voto in un unico col-
legio nazionale, ma con riparto territoriale dello Stato. Infatti, se il rapporto
rappresentativo si instaura nella circoscrizione — luogo in cui i candidati si
presentano agli elettori — il voto degli elettori della circoscrizione non puo es-
sere manipolato per favorire, complessivamente (rectius nazionalmente), una
forza politica in sfavore di un’altra.

Questa visione del rapporto rappresentativo non comporta perd una coin-
cidenza tra la rappresentativita del Parlamento con il principio di proporzio-
nalita come sostenuto da una parte della dottrina (LAVAGNA 1952, CARLAS-
SARE 2008)°. Infatti, se la democraticita di uno Stato & individuabile, anche,
nella presenza di un sistema rappresentativo non significa pero che questo
debba essere proporzionale, ma che per valutare la rappresentativita del si-
stema si debba far riferimento alla circoscrizione e non al risultato nazionale.
Anche in un sistema elettorale maggioritario classico, infatti, pur in presenza

verso I’alto), come per esempio il sistema proporzionale italiano in vigore e sino al 1993 dove, a
fronte di un calcolo del voto all’interno delle circoscrizioni, vi era un recupero dei resti a livello
nazionale.

8 La storia dei sistemi elettorali italiani nel periodo costituzionale presenta diversi casi di se-
lezione dei candidati in circoscrizioni ma un calcolo del voto nazionale: ¢ il caso ad esempio del-
le ultime due leggi elettorali per 'elezione della Camera dei deputati.

? Queste le parole di L. CARLASSARE 2008: 1-3: «in materia elettorale, 'maggioritario’ assu-
me un significato specifico, contrapposto a ‘proporzionale’: un sistema che nel tradurre i voti in
seggi consente ad una lista di ottenere pit seggi di quanti gliene spetterebbero in base al criterio
proporzionale, falsando la rappresentanza e travolgendo il senso profondo del governo rappre-
sentativo». Dall’affermazione dell’Autrice emerge una preoccupazione circa la rappresentativita
accomunata alla proporzionalita del sistema elettorale.
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di un sistema certamente non proporzionale esso ¢ pienamente rappresentati-
vo della determinazione degli elettori. La rappresentativita in tale contesto ¢&
assicurata dalla circostanza che ogni collegio ¢ rappresentato dalla volonta del-
la maggioranza — assoluta, relativa o scaturita da un secondo turno — degli
elettori che lo compongono. Certamente, per essere rappresentativo, un siste-
ma in collegi plurinominali deve essere strutturato con un sistema proporzio-
nale (in una delle sue varianti), poiché un sistema maggioritario di lista, in cui
tutti i seggi assegnati al collegio vengano attribuiti alla prima forza politica, &
in contrasto con I'eguaglianza del voto.

Il voto che gli elettori assegnano all’interno del collegio uninominale o del-
la circoscrizione plurinominale, al fine di produrre una rappresentanza tra
eletti e elettori, deve ovviamente essere rispettato, poiché la rappresentativita
verrebbe scalfita qualora, per agevolare una forza politica (magari la pit vin-
cente “nazionalmente”), non si eleggessero nei collegi coloro che hanno otte-
nuto pit voti, ma quelli della prima forza politica nazionale al fine di garantire
o favorire in capo a questa una maggioranza parlamentare (SPADACINI 2014).

In conclusione, quindi, la rappresentativita del Parlamento non coincide
con la proporzionalita del sistema elettorale, ma si concretizza quando viene
mantenuta la volonta degli elettori all'interno di ognuna delle pluralita di cir-
coscrizioni o collegi elettorali. Questo comporta che tutti i sistemi elettorali,
per consentire una corretta formazione della rappresentanza tra eletti ed elet-
tori, devono rispettare i medesimi canoni della rappresentanza politica indi-
pendentemente dal carattere proporzionale o maggioritario del sistema eletto-
rale stesso. La rappresentativita parlamentare, come corollario della sovranita
popolare, non puo essere quindi intaccata dal perseguimento di altri fini, quali
la stabilita del governo, poiché se si incide negativamente sul rapporto eletto-
ri-eletti, che si forma all’interno della circoscrizione o del collegio, viene meno
la conformazione rappresentativa del Parlamento.

3. Agevolare la stabilita dei governi senza incidere sulla rappresentativita del
Parlamento

La rappresentativita dell’Assemblea parlamentare, per come sopra rico-
struita, risulta quindi essere rispettata laddove i seggi in palio siano distribuiti
nelle circoscrizioni e dove il voto degli elettori venga, di conseguenza, conteg-
giato in quel contesto.

Quel che bisogna perd indagare & come poter implementare nel sistema
elettorale anche una funzione di stabilita del Governo senza incidere sulla
rappresentanza politica che si instaura tra eletti ed elettori e sulla rappresenta-
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tivita del Parlamento. La questione della stabilita del Governo, che gia di per
sé potrebbe considerarsi estranea a delle regole (quelle elettorali) che dovreb-
bero essere funzionali alla sola composizione dell’Assemblea (DE FIORES,
2007), deve essere affrontata perché sembra essere un’esigenza sempre mag-
giormente richiesta nel contesto politico ed istituzionale dagli stessi attori poli-
tici.

A tal proposito, alcuni sistemi elettorali sono in grado di essere rappresen-
tativi ma al contempo sono strutturati in modo tale da agevolare una confor-
mazione stabile del rapporto tra Parlamento e Governo. 1l sistema elettorale
spagnolo, ad esempio, che potremmo adottare come prototipo di sistema pro-
porzionale razionalizzato, ¢ in grado di essere contemporaneamente rappre-
sentativo (poiché appunto rispetta completamente la volonta dell’elettore cir-
coscrizionale) e allo stesso tempo ¢ in grado di agevolare, non certo legislati-
vamente imporre, la formazione di una maggioranza assoluta (SPADACINI
2014)". La legge elettorale spagnola trova nella Costituzione piu di un princi-
pio. Quelli che qui interessano sono fondamentalmente due: riparto territoria-
le per circoscrizioni'! e elezione proporzionale nelle stesse'”. Il sistema spagno-
lo, si & sempre detto, & un sistema in grado di favorire una maggioranza in
quanto ¢ presente un forte grado di dis-proporzionalita perlopiti causata
dall’elevato numero delle circoscrizioni (50) (CURRERI 2005). Questa dispro-
porzione, a livello nazionale, deve essere rimossa dal dibattito (v. supra) poi-
ché appunto nel sistema elettorale spagnolo ¢ completamente assente la “na-
zionalita” dell’elezione, in favore di una costituzionalizzazione della circoscri-
zione e del “conteggio” dei voti nella circoscrizione”. Questo sistema elettora-
le ha prodotto in Spagna una certa stabilita del sistema, permettendo ad una

1 Dato il tema di questo intervento si fara riferimento al solo sistema spagnolo, invero, con
ogni probabilita, & possibile riferire le motivazioni specificate nel testo anche ad altri sistemi che
garantiscono rappresentanza a fronte di una razionalizzazione in grado di agevolare un certo
tasso di stabilita, come ad esempio il sistema maggioritario in collegi uninominali.

"I secondo comma dell’art. 68 della Costituzione spagnola prevede infatti che «La cir-
cunscripcion electoral es la provincia. Las poblaciones de Ceuta y Melilla estarin representadas
cada una de ellas por un Diputado. La ley distribuird el niimero total de Diputados, asignando una
representacion minima inicial a cada circunscripcion y distribuyendo los demds en proporcion a la
poblacién».

2] terzo comma dell’art. 68 della Costituzione spagnola prevede che «La eleccién se verifi-
card en cada circunscripcion atendiendo a criterios de representacion proporcional».

 In realta non & tanto la costituzionalizzazione della circoscrizione ad essere essenziale per
la posizione qui assunta, in quanto ¢& sufficiente che la suddivisione territoriale sia prevista in via
ordinaria. Questo permettere di estendere la valutazione dell’esperienza italiana e spagnola (en-
trambe costituzionalizzate), in via generale ad un qualsiasi ordinamento che preveda, ancorché
in via ordinaria, un riparto territoriale del territorio al fine dell’elezione dell’Assemblea rappre-
sentativa nazionale.
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singola forza politica di ottenere, tranne in pochi casi, la maggioranza assoluta
al Congreso. Anche in Spagna pero il sistema non ¢ stato in grado di garantire
una costante stabilita governativa di un governo monocolore, come lo dimo-
strano i risultati delle ultime tornate elettorali.

Queste, seppur brevi, considerazioni sulla rappresentanza politica collega-
ta al riparto del territorio nazionale, conducono a ritenere passibili di illegit-
timita costituzionale quelle leggi che, in ragione della stabilita del Governo,
falsano il risultato elettorale ottenuto nel singolo riparto territoriale e di con-
seguenza manipolano il voto degli elettori. Questo avviene non solamente
quando con lo strumento elettorale si cerca di ottenere sempre una maggio-
ranza assoluta monocolore, per esempio con premi di maggioranza senza so-
glia, ma anche in quei casi di premio di maggioranza che non necessariamente
consegna la maggioranza assoluta dell’Assemblea.

Su questo punto le pronunce della Corte costituzionale italiana destano
qualche perplessita. Quando la Corte parla di equilibrio tra stabilita e rappre-
sentativita ammette esplicitamente la possibilita di ridurre la rappresentativita
dell’ Assemblea. Dalla ricostruzione qui proposta, viceversa, non vi ¢, e non vi
deve essere, un equilibrio tra la rappresentativita — si badi non alla proporzio-
nalita — del sistema e inesauste (OLIVITO 2015) ragioni di governabilita.

Questo non significa perd non valutare positivamente regimi elettorali che
comprendano anche altri obiettivi. Se si vuole un sistema “a governo forte”
esistono infatti sistemi elettorali (razionalizzati) che pur non minando il campo
dalla rappresentanza politica (in quanto ¢ rispettato il voto nel collegio o nella
circoscrizione) hanno lo scopo, raggiungibile pur sempre a seconda del siste-
ma politico, di «influire sui processi di aggregazione politica in modo da ac-
crescere le probabilita che vengano spontaneamente a formarsi maggioranze
parlamentari stabili» (PIZZORUSSO 1995: 142).

Questo significa che il miglior modo di dedicare “I’attenzione” al Governo
¢ proprio quello di aprire la strada verso sistemi di elezione che siano raziona-
lizzati, ma pur sempre pienamente rappresentativi. Solo laddove nel loro natu-
rale svolgimento produrranno una maggioranza si potra parlare di governo
monocolore, mentre laddove la divisione sociale ¢ tale da non produrre una
maggioranza, vi sara un governo di coalizione (o di minoranza): I'unico, in
quel dato momento storico-politico, in grado di rappresentare la frammenta-
zione parlamentare, che poi non & nient’altro che la frammentazione sociale
presente in un certo momento.

Per tali ragioni non sembra potersi ravvisare nell’ordinamento un equili-
brio tra rappresentativita e stabilitd. La rappresentanza politica dovrebbe sem-
pre essere il fulcro e la natura del parlamentarismo, di conseguenza la rappre-
sentativita del Parlamento dovrebbe persistere costantemente, in un contesto
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di democrazia mediata, senza cedere il passo ad altre esigenze. Non sembra
quindi nemmeno essere una questione di dover decidere se uno Stato debba
andare verso una democrazia governante (CECCANTI 2013) oppure una de-
mocrazia consociativa. La linea di discrimine infatti ¢ quella di optare tra un
sistema che o & democratico o non lo ¢, poiché la base di una democrazia, pur
se governante, ¢ I'esistenza di una Assemblea che deve essere rappresentativa
dell’elettorato.

La riorganizzazione della rappresentanza politica, e di conseguenza del
circuito democratico, ¢ prodromica alla risoluzione di tutta una serie di critici-
ta a cui va incontro il sistema parlamentare italiano. Lo svilimento dell’As-
semblea rappresentativa in favore di altri luoghi di decisione politica, primo
tra tutti il Governo, ha comportato anche uno svalutazione della capacita de-
cisionale del Parlamento, incapace di essere un luogo di mediazione politica,
poiché I'assicurazione della maggioranza ha prodotto uno strapotere del Go-
verno ed ¢ causato anche da un completo allontanamento della classe politica
dalla societa, dovuto alla mancanza di un sistema elettorale in grado di com-
porre un rapporto rappresentativo tra eletti ed elettori.

In conclusione, la stabilita del sistema istituzionale non andrebbe costruita
a livello legislativo-elettorale, ma andrebbe rintracciata ricostruendo il consen-
so nel circuito rappresentativo elettori-rappresentanti-partiti politici, in modo
tale che possa esserci un’effettiva ricostituzione della democrazia rappresenta-
tiva.

4. Una annotazione finale: superare 'idea dell’uguaglianza del voto solo come
uguaglianza in entrata

A conclusione di questa breve valutazione del rapporto intercorrente tra la
rappresentativita e la governabilita viene in luce una considerazione circa
I'uguaglianza del voto costituzionalmente disciplinata all’art. 48 della Costitu-
zione'. L’uguaglianza del voto, perlomeno nella dottrina italiana, ha avuto
una sua costruzione teorica che si ¢ sempre basata sulla distinzione
dell’uguaglianza in due diverse classificazioni: uguaglianza del voto in entrata
ed uguaglianza del voto in uscita. Con la prima si ¢ identificata I'eguaglianza
tra gli elettori esclusivamente nel momento in cui questi esprimono il proprio
voto. Tale assunto implica che il significato minimo da attribuire al lemma
«eguaglianza» ex. art. 48 Cost., sia quello per cui a ogni cittadino con capacita
elettorale attiva deve essere affidato un solo voto, o comunque un numero di

11 comma 2 dell’art. 48 della Costituzione prevede che «Il voto & personale ed eguale, li-
bero e segreto. Il suo esercizio & dovere civico».
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voti eguali tra tutti i cittadini, e che ognuno di questi voti non pud assumere
un valore diverso sulla base delle qualita soggettive dell’elettore”. Se su questa
interpretazione dell’eguaglianza del voto sembra esserci un’unanimita nel pa-
norama degli studi in materia elettorale, di piu difficile risoluzione ¢ qualifica-
re la portata dell’eguaglianza del voto in uscita. In questa categoria il voto
dell’elettore non si limita ad assumere il concetto di «valore numerico del vo-
to», ma acquista il significato di «valore efficiente del voto» (FURLANI 1960:
451), che si materializza come eguaglianza nella manifestazione concreta del
risultato elettorale. Questo secondo aspetto ¢ quello che ha caratterizzato gli
studi in materia elettorale e prodotto le maggiori frammentazioni nella dottri-
na giuspubblicistica, suddivisa tra chi esclude che nell’ordinamento vi sia il
principio costituzionale dell’eguaglianza del voto in uscita (PALADIN 1965)°,
e chi invece ha ritenuto, specialmente in passato, che il principio di cui all’art.
48 Cost. debba essere interpretato anche nel senso di garantire un’effettiva
eguaglianza del voto al termine della competizione elettorale, connessa poi
con la necessita costituzionale dell’adozione di un sistema elettorale propor-
zionale (LAVAGNA 1952). La posizione assunta dalla dottrina prevalente, con-
duce pero alla legittimazione dei sistemi elettorali distorsivi della rappresen-
tanza politica poiché, non essendoci nella Costituzione una tutela del-
I'eguaglianza del voto sostanziale, il legislatore ha un’ampia discrezionalita di
preferenza nella scelta del sistema elettorale da adottare, sino all’utilizzo di si-
stemi che alterano I'effettiva volonta degli elettori, come i sistemi con premio
di maggioranza.

Questa concezione solo formalistica dell’'uguaglianza, che rimane preva-
lente nella dottrina anche dopo la sentenza n. 1 del 2014 (MORRONE 2014) e
la sentenza n. 35 del 2017 (GIUPPONI 2017), parrebbe essere eccessivamente
rigida. Si potrebbe, infatti, ricondurre all’art. 48 anche 'eguaglianza in uscita,
la sola in grado di poter permettere ai cittadini di essere veramente eguali di-

B Su tale significato minimo dell’eguaglianza del voto si veda, per tutti, E. GROSSO 2006:
969-970.

¢ La dottrina sul punto & maggioritaria, tra i molti si vedano: B. CARAVITA-M. LUCIANI
1982: p. 91; T. MARTINES 1984: p. 43; M. LUCIANI 1991. In senso analogo si pud vedere anche
la costante giurisprudenza della Corte costituzionale che, perlomeno sino alla sentenza n.
1/2014, ha sempre ritenuto che ’eguaglianza del voto ex. art. 48 Cost., «non si estende, altresi,
al risultato concreto della manifestazione di volonta dell'elettore. Risultato che dipende, invece,
esclusivamente dal sistema che il legislatore ordinario, non avendo la Costituzione disposto al
riguardo, ha adottato per le elezioni politiche e amministrative, in relazione alle mutevoli esi-
genze che si ricollegano alle consultazioni popolari». (Corte cost. sentenza n. 43/1961 pnt. 2
Cons. in dir.). La linea espressa dalla Corte nella sentenza qui richiamata ¢ stata successivamen-
te ripresa nelle sentenze nn. 6/1963, 60/1963, 96/1968, 39/1973, 429/1995, 107/1996 e
160/1996.
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nanzi alla costruzione della rappresentanza politica e della rappresentativita
che esprime I'assemblea parlamentare.

Intravedere nello stesso art. 48 un solo limite al non utilizzo di voto pluri-
mo/multiplo o comunque ponderato in partenza sembrerebbe essere una vi-
sione limitata dell’eguaglianza, non solo del voto, ma di quell’eguaglianza ben
pit generale proclamata all’art. 3 della nostra Costituzione. Viceversa, ricon-
durre, cosi come la rappresentanza, anche ’eguaglianza del voto alle circoscri-
zioni o ai collegi permetterebbe di superare I'idea per la quale 'uguaglianza in
“uscita”, se accolta, avrebbe come suo corollario automatico 1’utilizzo necessa-
rio di un sistema proporzionale. Se il rapporto rappresentativo si costituisce
all'interno di un collegio elettorale, anche I'eguaglianza del voto si deve misu-
rare all'interno di quel riparto territoriale, poiché & li che gli elettori devono
essere eguali ed in grado di poter essere rappresentati egualmente, non solo
come capacita astratta, ma come concreta determinazione alla conclusione
delle operazioni elettorali. Questo significherebbe ritenere che gli elettori di
quel territorio debbano essere sullo stesso piano, nel senso che il voto di que-
gli elettori deve essere eguale in uscita e quindi che il voto dell’elettore o ¢ in
grado di produrre un eletto, oppure non ¢ sufficiente, sommato a quello degli
altri elettori, a tale scopo. In un sistema proporzionale eguaglianza del voto
significa, quindi, che all’interno della circoscrizione deve esserci un quoziente
elettore (uguale per tutti) raggiunto il quale una forza politica ottiene un seg-
gio. Viceversa, I'eguaglianza non permetterebbe di riconoscere la legittimita
costituzionale di quei sistemi (premio di maggioranza) dove il voto
dell’elettore puod produrre una quantita di eletti superiore a quello degli altri
elettori, tramite, peraltro, 'utilizzo di un quoziente elettorale diverso per asse-
gnare i seggi alla lista vincitrice della competizione elettorale, rispetto al quo-
ziente utilizzato per assegnare i seggi alle forze politiche “perdenti”.

Nei sistemi elettorali fondati sul premio di maggioranza — sia esso un pre-
mio che garantisce la formazione di una maggioranza assoluta sia nel caso di
premio che non I'assicura — viceversa, i voti degli elettori vengono “pesati” in
modo diverso. Alcuni voti, quelli degli elettori che hanno votato la forza poli-
tica di maggioranza, assumono un valore maggiore rispetto al voto degli elet-
tori che hanno espresso la propria preferenza per una delle alle altre forze po-
litiche. Questa manipolazione del voto non avviene invece nei sistemi elettora-
li maggioritari in collegi uninominali o in quelli proporzionali in collegi pluri-
nominali, dove all’interno del singolo collegio i voti di tutti gli elettori finisco-
no per contare sempre allo stesso modo. L’uguaglianza “in uscita”, a nostro
avviso, & dunque riscontrabile anche nei sistemi plurality con collegi uninomi-
nali poiché anche in questo caso gli elettori sono messi sullo stesso piano: il
loro voto, infatti, o & in grado di produrre rappresentanza perché in grado di
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eleggere il deputato, oppure non lo &, ma tutti i voti valgono allo stesso modo,
e il generale principio one man-one vote & del tutto rispettato.

Solo con la riconduzione della rappresentanza all’interno del territorio in
cui ¢ suddiviso lo Stato si potrebbe superare la problematica dell’eguaglianza
del voto che rimane un punto oscuro del nostro ordinamento, per evitare che
essa sia, come nella seconda meta dell’800, un’«eguaglianza dei suffragi, dal
legislatore proclamate in principio [ma] non [...] praticate di fatto e che la
colpa di cid cade [...] sul modo con cui si raccolgono e si computano i suffra-
gi» (GENALA 1871: 37).
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1. Introduzione

Il tema prescelto per questo intervento, nell’'ambito di un Convegno di
studi dedicato alla sovranita e alla rappresentanza nel costituzionalismo con-
temporaneo, certamente mal si presta a sintetiche considerazioni.

Le dinamiche che attraversano il quadro costituzionale delle fonti del diritto
sono molteplici, pervasive e non sempre convergenti, al punto che in dottrina si
interrogano molti sulla stessa tenuta di quel “sistema”'. In questa sede non & ov-
viamente possibile ripercorrere, neppure brevemente, questi processi; eppure non
si intende per questo rinunciare ad inquadrare il nostro tema di indagine entro
una prospettiva ampia, quella della crisi della sovranita statale e della rappresen-
tanza politica nazionale, per tentare di coglierne almeno alcuni aspetti, quelli che
pit direttamente o palesemente investono i processi di produzione normativa.

Collocandoci lungo questa traiettoria, potrebbe rivelarsi parziale un’analisi
limitata a singole tipologie di atto/fatto fonte del diritto, che, nell’evidenziare
specifiche tendenze evolutive di determinati istituti, tralasci le vicendevoli
relazioni e “reazioni” tra i vari canali di produzione normativa. L’area entro la
quale ci si intende muovere ¢ quindi necessariamente piu estesa di quella oc-
cupata da ciascuna fonte del diritto, ma comunque essa deve essere circoscrit-
ta — per evidenti ragioni di spazio, nonché in ragione del piu diretto collega-
mento con le categorie della sovranita e della rappresentanza politica — ai soli
atti normativi primari promananti dal Parlamento e dal Governo.

* Universita degli studi della Campania “L. Vanvitelli”.
! La questione ¢ largamente dibattuta, ma v., per tutti, MODUGNO, RUGGERI, PIZZORUSSO,
2012: 3 ss.; 64 ss. 109 ss.
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Tale delimitazione & funzionale a mettere in luce alcuni passaggi cruciali
dello studio, che ¢ bene anticipare sin d’ora: in primo luogo, va rimarcato che
la differente conformazione costituzionale della legge parlamentare e degli atti
del Governo aventi forza di legge va ricondotta al carattere democratico-
rappresentativo del nostro ordinamento, la cui preservazione non puo essere
messa in discussione, pena il dissolvimento dei principi politici sulla base dei
quali il nostro ordinamento giuridico determina le proprie fonti (cosi definen-
do se stesso)’. Pitt specificamente, volendo cogliere I'immagine della rappre-
sentanza politica da un’angolazione specifica, quella dell’atto normativo, del
«“prodotto” ultimo attraverso il quale 'apparato governante recepisce e sinte-
tizza le istanze dei governati che & chiamato a rappresentare»’, si vuole focaliz-
zare 'attenzione su un profilo specifico, ma centrale, delle trasformazioni in
corso nella produzione legislativa — I'espansione del potere normativo del
Governo - al fine di comprenderne le ragioni di fondo e le linee di tendenza,
senza pero rinunciare a individuare e denunciare gli scostamenti dai principi
costituzionali di riferimento.

Atteso che la centralita (e la crisi) della legge parlamentare nel sistema del-
le fonti* & il portato, il riflesso, dei principi che conformano il sistema politico-
istituzionale (e dunque la perduta centralita altro non sarebbe che uno dei
risvolti della loro crisi), & indispensabile identificarne le plurime manifestazio-
ni fenomenologiche e, tra queste, occorre prestare particolare attenzione agli
strumenti mediante i quali altri soggetti istituzionali, 7z primis il Governo,
influiscono sulla decisione parlamentare, onde verificare se I'uso o il possibile
abuso dei medesimi possa ridurre la deliberazione parlamentare ad una mera
ratifica di decisioni prese altrove.

In secondo luogo e come gia diffusamente riscontrato nella sterminata let-
teratura costituzionalistica in materia’, non si pud non evidenziare che le tra-

2 CRISAFULLI, 1959: 252.

In tal senso si segue la prospettiva di analisi fatta propria da F. BILANCIA, 2000, in quale,
nell’inquadrare la crisi politica della legge entro la crisi di legittimazione dello Stato rappresen-
tativo, ne individua la ragione ultima nella caduta del principio politico sul quale 'ordinamento
costituzionale italiano ha costruito l'intero sistema delle fonti e i criteri di orientamento
dell’azione statale complessivamente intesa (z.c. dell’indirizzo politico). In tal senso anche DE
FIORES, 2001, il cui approfondito studio sulla delegazione legislativa & inquadrato all’interno di
una pit ampia riflessione sulla crisi delle categorie normative, in larga parte determinata dalla
sempre pill pervasiva esigenza di adeguamento dei processi di produzione normativa alle esi-
genze del mercato, della libera circolazione di merci e capitali, al libero espandersi delle forze
economiche.

> ALBANESI, 2015: 127.

* Al riguardo si vedano almeno i contributi raccolti nel volume a cura di MODUGNO, 2000.

Sulla necessita di una declinazione al plurale delle crisz della legge, DE FIORES, 2001: 32.

> Sui vincoli tra sistema delle fonti, forma di Stato e forma di governo si veda almeno P1z-
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sformazioni che investono lattivita normativa del Parlamento e del Governo
rispecchiano un pitu profondo mutamento del rispettivo ruolo, rivestito da tali
organi costituzionali, nell’esercizio della funzione di governo®. In quest’ottica,
ci si concentrera prima di tutto sul legame tra funzione legislativa ed attivita di
governo. Una volta acclarato che tanto la legislazione parlamentare quanto la
normazione governativa costituiscono altrettante forme di esercizio della fun-
zione (o attivita) di indirizzo politico, si evidenzieranno le ragioni per cui tale
connessione non puo far venir meno quell’alterita tra Parlamento e Governo
nella produzione normativa chiaramente scolpita nella Carta costituzionale
(artt. 70, 76, 77).

Al riguardo si osservera criticamente che laddove nel valutare la relazione
tra processi di produzione normativa e funzione di governo venga focalizzata
'attenzione piu che sui profili soggettivi-istituzionali — ovvero sulle peculiari
caratteristiche degli organi da cui promanano le decisioni politico-normative e
sui procedimenti che ad esse conducono - sui profili oggettivi e, in particola-
re, sui risultati conseguibili attraverso I’attivita normativa, in vista del perse-
guimento dell’efficienza decisionale, si puo finire per avallare quella perdita di
dialettica istituzionale tra Parlamento e Governo dapprima denunciata. In
proposito, ¢ opportuno puntualizzare da subito che con il denotare la pro-
blematicita di tale andamento non s’intende affatto negare il rilievo
dell’efficienza decisionale, che ¢ una delle componenti essenziali della c.d.
governabilitd. Come di recente evidenziato anche dal Giudice delle leggi’ si
tratta certamente di un «obiettivo costituzionalmente legittimo» ed, infatti,

ZORUSSO, 1986: 217 ss., il quale comunque precisa che il sistema delle fonti & pure retto da un
complesso di regole rispondenti ad esigenze diverse di quelle proprie di una forma di Stato o di
governo. Al riguardo, l'illustre A. ritiene infondate le critiche pregiudizialmente sollevate nei
riguardi di forme di produzione normativa che non promanino da organi eletti a suffragio uni-
versale (234), ma, allo stesso tempo, nel ribadire che negli Stati democratici la «regola di base»
debba essere che la funzione legislativa venga assegnata ad Assemblee dotate del massimo pos-
sibile di rappresentativita per il fatto di derivare la loro composizione dall’elezione popolare
(220), ammonisce sul fatto che cid puo essere considerata una garanzia di democraticita del
regime politico soltanto a condizione che tali organi agiscano effettivamente in base ai principi
della rappresentanza politica, limitandosi a non tradurre in atti normativi dello Stato delibere
prese da soggetti la cui struttura non corrisponde alle esigenze della democrazia, come, nel caso
italiano, i partiti politici la cui democraticita interna & tutta da dimostrare, pur esercitando essi
un rigido controllo sugli organi elettivi.

¢ Non ¢ qui possibile tracciare neppure i caratteri essenziali di questa funzione e qualificar-
ne la natura. E tuttavia indispensabile rimarcare la distinzione concettuale, nonostante la so-
vrapposizione terminologica, tra I'attivita di governo e le funzions del Governo e cioé tra il go-
verno-funzione e il Governo-organo costituzionale, i cui compiti non solo non si esauriscono
nell’attivita di governo, di cui neppure ha il monopolio.

7 C. Cost., sent. n. 1/2014; sent. n. 35/2017.
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non sembra controvertibile che la carenza di decisioni, o meglio, 'incapacita
di fornire risposte adeguate alle numerose domande sociali® sollevate in una
comunita politica sempre pitt complessa, cosi come 1'acuirsi delle difficolta
che le istituzioni di governo incontrano nell’elaborazione di decisioni norma-
tive’, capaci di imprimere una spinta innovativa ad un sistema politico-sociale
sovente paralizzato, costituiscano palesi sintomi di una pit complessiva diffi-
colta di governo della cosa pubblica, sicuramente deprecabile, in quanto ca-
pace di mettere in pericolo la stessa tenuta di un assetto (che voglia non solo
definirsi) democratico.

L’obiettivo precipuo che ci si prefigge con queste brevi note ¢ dunque
quello di verificare — con tono necessariamente interlocutorio e consapevoli
della parzialita dell'indagine'® — la possibilita, o meglio, la necessita di
un’armonica combinazione tra la sempre pill pervasiva esigenza di governabi-
lita e le declinanti ragioni della rappresentanza politica.

2. Dinamiche istituzionali e riflessi sulla concezione della legge parlamentare

Nell’intraprendere questo percorso ¢ opportuno esplicitare preliminar-
mente alcune delle ragioni che inducono ad accostare, in questa ricerca, la
legislazione parlamentare e la normazione governativa primaria. Sulla scorta di
ben pit approfonditi studi', si puo affermare con plausibile certezza che tale
approccio appaia corretto in quanto giustificabile, sul piano teorico, in base a
diversi assunti: anzitutto, sarebbe erroneo continuare a qualificare il Governo,
sulla scorta della tradizione liberale ottocentesca, come mero organo di esecu-
zione della volonta sovrana del Parlamento rappresentativo. Il concomitante
operare di diversi fenomeni (come il decentramento territoriale, i processi di

8 Sulla relazione tra (in)governabilita e sovraccarico delle domande G. PASQUINO, 1994,
Aspre e condivisibili critiche sulla possibile soluzione a tale stato di cose - tra I'altro spesso
mistificato o quanto meno mal compreso — rappresentata dalla riduzione (rectius, amputazione)
delle domande sociali, dalla compressione della partecipazione politica, dalla disincentivazione
delle mobilitazioni sociali, in FERRARA, 1983: 8.

? Sulla scarsa efficienza delle istituzioni di governo (ritenuta una delle «antinomie» della II
parte della Costituzione), a fronte di molti vincoli garantistici posti nella Carta costituzione, vi
veda anzitutto MORTATI, 1962: 222 ss.

19 Che non investe, come sarebbe necessario in un’ottica sistematica, le fonti secondarie del
Governo e altri atti di incerta natura giuridica ma sostanzialmente assibilabili agli atti normativi
(ci si riferisce alle ordinanze di necessita e di urgenza, ai sempre piu ricorrenti atti governativi
“non formalmente regolamentari” e ai D.P.C.M., che, nel pil recente periodo, hanno visto un
massiccio incremento.

' Cfr. almeno Cartabia, 2006; Piergigli, 2009; Lupo, 2010.
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integrazione inter/sovranazionale e, non da ultimo, fenomeni contingenti co-
me il terrorismo internazionale e l'esplosione della crisi economico-finan-
ziaria) hanno contributo a potenziare il Governo-istituzione, conferendogli un
ruolo centrale nell’esercizio della funzione di governo. Ed ancora, una volta
tramontato il mito dell’onnipotenza della legge'? e superata la finzione della
sua concezione quale atto di espressione della volonta generale, tanto la legi-
slazione parlamentare quanto gli atti normativi del Governo possono ritenersi
parimenti forme di esercizio (certo non esclusive) della funzione di indirizzo
politico, a cui risultano collegate da un rapporto di strumentalita (CARTABIA,
2006: 82).

Assunte queste sintetiche ma fondamentali premesse, pare difficile conti-
nuare a sostenere, sulla scorta dell’esperienza tramandata dallo Stato liberale,
che l'esercizio della funzione (materialmente) legislativa da parte del Governo
debba intendersi come un’indebita interferenza di quest’organo costituzionale
nelle competenze spettanti al Parlamento; piuttosto quelle premesse, ove non
confutate, dovrebbero spingere a ritenere che I’espansione dell’attivita norma-
tiva del Governo costituisca il riflesso, sul piano delle fonti, di un mutamento
dei rapporti tra esso ed il Parlamento venutosi a palesare in una forma di go-
verno parlamentare, come quella italiana, il cui carattere volutamente elastico,
aperto a spostamenti di accento a favore dell’'una o dell’altra istituzione, costi-
tuisce I'aspetto pitt qualificante del disegno tracciato in Assemblea costituen-
te”. In altre parole, attesa anche I'incidenza di vari “elementi di contesto” in
grado di influenzare I'operativita dell’invariato dato normativo-costituzionale
sul rapporto fiduciario, si pud sostenere che, alla progressiva trasformazione
del Governo da braccio esecutivo del Parlamento, a comitato direttivo della
maggioranza parlamentare' e alla valorizzazione del suo ruolo governante, si
sia accompagnato un rafforzamento dei poteri normativi governativi.

Per quanto rileva ai nostri fini, va evidenziato che questa evoluzione degli
assetti politico-istituzionali”’, avviata nell’esperienza costituzionale italiana a
partire dagli anni ‘90, ha contribuito a determinare una significativa trasfor-

2 Onnipotenza della legge che, in realta, altro non & che il riflesso dell’onnipotenza
dell’autorita politica da cui scaturiscono quelle norme: il Parlamento di uno Stato liberale in cui
una sola classe decide, quasi in autonomia sulle proprie sorti ed interessi. SCHMITT, 1928
(1984): 198 ss.

B ELIA, 1970: 640. Sull’evoluzione della forma di governo italiana, piti recentemente ID.,
2003.

4 Secondo la nota qualificazione di ELIA, 1951.

Y Questa evoluzione delle dinamiche istituzionali, attesa la (voluta) duttilita del modello di
forma di governo parlamentare tracciato nella Carta costituzionale, non pud ritenersi propria-
mente un travalicamento dello stesso, venutosi a realizzare nell’esperienza concreta, quanto
piuttosto un suo possibile svolgimento.
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mazione della stessa concezione dell’atto legislativo. Nei primi decenni
dell’esperienza repubblicana, infatti, 'assetto consociativo del sistema politico
spingeva a ricercare il consenso sui contenuti dell’atto legislativo oltre la mag-
gioranza di governo, coinvolgendo le forze politiche di minoranza, escluse
dalla compagine governativa in forza della conventio ad excludendum. Cio, se
per un verso ha determinato una voluta dissociazione tra indirizzo politico
governativo e attivita legislativa parlamentare'®, per altro verso, non ha ostaco-
lato, ma forse favorito, la proliferazione di leggi microsettoriali, prevalente-
mente approvate in Commissione deliberante, dove, piu che tentare di com-
porre i diversi interessi rappresentati dalle molteplici forze politiche, si &
provveduto ad una loro disordinata ed occasionale sommatoria, confluita, per
lo piu, in leggi di corto respiro (BARBERA, 2015: 305-6).

Successivamente, una volta esaurita 'esperienza dei governi di unita na-
zionale', soprattutto sul finire degli anni ‘80, assieme ai grandi mutamenti
dello scenario geopolitico, & maturata la convinzione che il baricentro del cir-
cuito della decisione politica dovesse risiedere principalmente nel Governo, o
meglio, nel continuum Governo/maggioranza parlamentare e che una tale
trasformazione avrebbe contribuito a rendere piu responsabili le istituzioni,
pit trasparenti i processi decisionali, facendo si che la legge parlamentare
assumesse la pit chiara veste di strumento di esplicitazione dell’indirizzo poli-
tico governativo (LIPPOLIS, 2010). E in questo scenario che & iniziata a pale-
sarsi una tendenza, ancora oggi particolarmente avvertita nelle politiche della
legislazione, ovvero quella di focalizzare I'attenzione pit che sul piano della
capacita rappresentativa e integrativa degli atti legislativi, su quello dell’ef-
ficienza decisionale (SIMONCINI, 2011: 513) e, in particolare, sulla necessita di
decidere rapidamente'®,

In questa direzione si sono mosse le modifiche dei regolamenti parlamen-
tari degli anni ‘90, volte a rafforzare il ruolo del “Governo in Parlamento”
(MANZELLA, 1977)" e le riforme delle leggi elettorali a base o effetto maggio-

!¢ E, dunque, una differenziazione tra maggioranze per governare e maggioranze per legife-

rare, una differenziazione ritenuta tanto piti necessaria anche per scongiurare i pericoli derivan-
ti dalla segretezza del voto. Cfr. LAVAGNA, Maggioranze al governo e maggioranze parlamentari,
in Pol. Dir., 1974, 673 ss.

7 Che sul piano della produzione legislativa parlamentare hanno favorito una proficua col-
laborazione tra tutte le forze politiche per ’elaborazione di importanti leggi di attuazione della
Carta costituzionale

18 esigenza di accelerazione dei processi decisionali spinta dall’economia e dal mercato &
fenomeno, del resto, oramai risalente nel tempo; al riguardo si v. gia SCHMITT, 1943-44, (1996):
62.

¥ Sulle riforme dei regolamenti parlamentari ID. (a cura di), 2012.

Le innovazioni regolamentari piu significative hanno investito le modalita e di espressione
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ritario, approvate dopo il referendum abrogativo del 1993, tutte tese ad inco-
raggiare la formazione di una piu definita maggioranza parlamentare a soste-
gno del Governo.

L’approvazione di queste riforme, certo parziali, non ha perd impedito
'ulteriore espansione degli atti governativi aventi forza di legge, la loro tra-
sformazione qualitativa, nonché 1’accentuazione degli episodi di fuga dal di-
battito parlamentare e, dunque, su questo versante, si ¢ continuato ad avverti-
re — se non addirittura si & accentuato — lo scollamento tra dato normativo-
costituzionale (e riflessione teorica su questo costruita) ed esperienza concre-
ta.

3. Il Governo “Signore delle fonti”: riflessioni sulle patologie della produzione
normativa, risalendo alle cause, in vista dei rimedi

Per comprendere tali sviluppi, & ora necessario affiancare alle considera-
zioni dapprima svolte un’analisi obiettiva della prassi sull’attivita normativa
del Parlamento e del Governo e cido non certo per condannare o avallare &
priori 'andamento della stessa, quanto per tentare di risalire alle cause delle
pitt volte denunciate elusioni o rotture delle regole costituzionali sulla produ-
zione legislativa.

Per svolgere correttamente questa analisi ¢ indispensabile tenere distinti
due piani, i due canali di esplicitazione del potere normativo del Governo: da
un lato, 'adozione di atti governativi aventi forza di legge, che costituiscono
strumenti eccezionali di legislazione; dall’altro, i suoi poteri di influenza sul
procedimento legislativo parlamentare.

Ebbene, osservando attentamente ’andamento della pit recente prassi®,
tenuto conto di questi diversi canali di produzione normativa, da valutarsi
comungque congiuntamente, si ricava un dato difficilmente confutabile: il netto
predominio del Governo nell’attivita legislativa, che non ¢ una mera questione
quantitativa (o comunque, non solo quella), ma una questione eminentemente
qualitativa (e cio non solo nel limitato senso di scarsa qualita-intellegibilita del
prodotto legislativo). Piti precisamente, la risultante pit significativa deducibi-
le dall’esperienza concreta non ¢ che la maggior parte delle leggi approvate dal

del voto (gia anni ‘80); la programmazione lavori parlamentari; il rafforzamento dell’iniziativa
governativa; i tempi di discussione parlamentare.

2 Ora facilmente ricavabili dai “Rapporti annuali sullo stato della legislazione” redatti
dall’Osservatorio sulla legislazione della Camera dei deputati e dagli “Appunti del Comitato per
la legislazione”, che con cadenza quadrimestrale si soffermano su specifici aspetti della legisla-
zione.
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Parlamento derivino da un’iniziativa governativa (il che puo ritenersi del tutto
fisiologico in una forma di governo parlamentare), quanto piuttosto che il
Governo ¢ direttamente autore di un numero considerevole di atti aventi forza
di legge (il cui numero supera in alcune legislature quello delle leggi parla-
mentari a contenuto non vincolato) e che, non di rado, questi atti sono appro-
vati forzando i presupposti ed i limiti costituzionali per la loro adozione. Ed
ancora, sul secondo versante, quello dell’incidenza del Governo sul procedi-
mento legislativo parlamentare, se si considera il massiccio ricorso alla que-
stione di fiducia, il suo ricorrente abbinamento a maxi-emendamenti (redatti
dal Governo o anche di provenienza parlamentare), la circostanza, molto si-
gnificativa, che assai spesso la questione di fiducia sia posta anche su disegni
di legge di conversione di decreti-legge o leggi di delega, difficilmente si potra
negare il predominio del Governo sul processo decisionale legislativo e la sua
capacita di sterilizzazione della dialettica parlamentare®’, persino nell’ambito
di quei procedimenti normativi duali — decretazione d’urgenza e decreto dele-
gato — dove il ruolo del Parlamento si “gioca” o in fase di conversione o di
adozione della legge di delega.

Come ben si comprendera, il problema di fondo sotteso al congiunto ope-
rare di tali fenomeni non risiede propriamente nel rafforzamento dei poteri
normativi del Governo, quanto nelle modalita di esercizio di questi poteri, e
ciog, tanto nel sistematico ricorso ad atti aventi forza di legge, costituzional-
mente concepiti come strumenti eccezionali di esercizio della funzione legisla-
tiva e nel loro mutamento funzionale, quanto nel ricorrente utilizzo, o meglio,
abuso di strumenti capaci di svuotare di senso la discussione parlamentare, la
dialettica e il contraddittorio tra le forze politiche. Riprendendo la felice
espressione di Marta Cartabia (2011: XIII) si puo sostenere che I’aspetto piu
problematico di queste vicende risieda nella «signoria procedurale del Gover-
no» in Parlamento, nella capacita di questo di manipolare o eludere le regole
sulla produzione normativa.

A fronte di questi dati che costituiscono oramai delle costanti, che non si
sono ridotte ma addirittura talvolta accentuate nelle c.d. Legislature del Mag-
gioritario, le considerazioni della dottrina costituzionalistica, che unanimemente
riconosce il predominio del Governo nella produzione normativa (e lo stato di
crisi del sistema delle fonti anche da cid determinato), tendono a collocarsi su
posizioni diametralmente opposte nella valutazione dei rapporti causa-effetto®.

2 Nella sterminata letteratura sui poteri normativi del Governo si vedano, pit di recente,
gli Atti del Convegno svoltosi presso Universita di Pisa il 11-12 gennaio 2016 su “Governo vs.
Parlamento? Evoluzioni del potere di normazione al tempo della crisi economica”.

22 Per un’attenta ricostruzione delle principali posizioni della dottrina costituzionalistica, si
rinvia a Lupo, 2010: 93 ss.



RAPPRESENTANZA POLITICA E FUNZIONE DI GOVERNO ... 73

Secondo alcuni® prassi come il ricorso frequente a decreti-legge, a leggi di
conversione omnibus, a deleghe legislative ampie e ripetute, a maxiemenda-
menti con questioni fiducia, costituiscono segnali della debolezza del Governo
e, pitl precisamente, di una sua debolezza tanto politica, quanto istituzionale.
In altre parole, si sostiene che poiché difettano sia le condizioni politiche per
la stabilita e compattezza delle coalizioni governative, sia adeguati strumenti
per un fisiologico esercizio della funzione di indirizzo politico, il Governo si
troverebbe costretto ad utilizzare, seppur impropriamente, atti normativi ec-
cezionali e strumenti fortemente pervasivi nella discussione parlamentare, gli
unici che, rebus sic stantibus, gli consentirebbero di superare la lentezza del
procedimento legislativo, di arginare le pratiche ostruzionistiche delle mino-
ranze, di far fronte all’anomalia di un bicameralismo perfetto (con due Came-
re funzionalmente identiche dove talvolta si trovano maggioranze diverse o
risicate), di arginare la pressione di micro-interessi che pretendono di trovare
tutti soddisfacimento nell’atto legislativo. Di qui si invoca la necessita di ri-
forme istituzionali che, andando a dotare il Governo di strumenti ordinari e
adeguati al corretto esercizio della funzione di governo, avrebbero effetti posi-
tivi sul sistema delle fonti, in quanto andrebbero a rimuovere le cause princi-
pali delle tante patologie che colpiscono la produzione normativa.

In senso diametralmente opposto, altra parte della dottrina* sostiene che i
fenomeni dapprima richiamati rappresentino prassi incostituzionali e siano
indici di certa spregiudicatezza rinvenibile in Governi di qualsiasi colore poli-
tico, i quali, per varie ragioni®, ritengono conveniente ed opportuno non per-
correre la via parlamentare anche quando godono di un solido appoggio della
maggioranza, preferendo invece forzare le “regole del gioco”, le quali pertanto
andrebbero modificate nel senso di un rafforzamento degli argini o, comun-
que, di un pit incisivo ruolo degli organi di garanzia.

A ben vedere e come gia accennato, le posizioni qui richiamate e sintetiz-
zate trovano comunque un punto di incontro nella denuncia dello status quo,
della degenerazione delle regole sulla produzione normativa e nella esigenza
di rinnovamento dello stato di cose presenti, nella consapevolezza che sebbe-
ne il “cambio di passo” sia pill volte invocato dagli stessi attori istituzionali, la
conservazione dell’esistente pud ritornare utile alle contingenti forze al gover-
no, specie e a maggior ragione se le stesse si agitano in un vertiginoso vuoto
programmatico, spinte solo dall’obiettivo della conquista del consenso e del
potere (AZZARITI, 2017: 6). In sostanza, la distanza tra due opinioni riportate
non si misura sull’alternativa conservazione-rinnovamento, ma sulla strategia

B V. almeno, Barbera, 2015: 306; Ceccanti, 2014: 110.
2 Tra i tanti, cfr. D1 COSIMO, 2014.
» Non da ultima 'immediata visibilita del loro operato.
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del cambiamento, la quale, in estrema sintesi, corre lungo percorsi assai lonta-
ni: da un lato, il rafforzamento strutturale e funzionale del Governo, dall’altro,
I'irrobustimento dei limiti e dei controlli sul potere normativo dello stesso.

Simili proposte, che muovono dal riscontro di dati empirici ugualmente
calzanti, denotano, tuttavia, alcune perplessita di fondo nel momento in cui se
ne accentua il carattere escludente o alternativo. In effetti, risponde certamen-
te al vero che anche quei pochi Governi che hanno potuto contare
sull’appoggio di una larga maggioranza parlamentare, sono ampiamente ricor-
si, per I'attua-zione del proprio programma, a decreti-legge e decreti legislati-
vi, approvati sulla base di leggi di delega (ad iniziativa governativa) tanto am-
pie quanto indeterminate, cosi come non & mancato da parte dei medesimi
uno spregiudicato uso della questione fiducia e dei maxi-emendamenti; ma &
altrettanto vero che cio ¢ in larga parte dipeso dalla disomogeneita delle coali-
zioni di governo e dalla scarsa tenuta degli accordi tra le forze politiche. E
pero, allora, non si pud neppure far a meno di constatare che in una fase stori-
ca, come quella ancora in corso — attesa I'incompiutezza della transizione,
molto agognata da alcuni e avviata qualche anno addietro (CECCANTI, VAS-
SALLO, 2004) —, in cui si & puntato a “stimolare” la formazione di una piu
solida maggioranza parlamentare a sostegno del Governo, le regole costituzio-
nali sulla produzione normativa si sono rivelate pit fragili.

Ebbene ¢ proprio questa consapevolezza che puo ora consentirci di chiari-
re il punto nodale del discorso che qui si sta conducendo, portandoci ad ap-
profondire meglio le implicazioni del legame tra fonti del diritto, rappresen-
tanza politica e funzione di governo.

4. Efficienza decisionale v. rappresentanza politica? Per una rinnovata concezio-
ne della legge parlamentare dopo il tramonto dei miti liberali

La premessa da cui si & partiti & che il piti incisivo ruolo del Governo in re-
lazione allo svolgimento della attivita di governo non pud che essersi riversato
anche sul piano della produzione normativa. Se questo ¢ lo scenario
all'interno del quale si ¢ ritenuto necessario calare qualsiasi considerazione
sullo stato (anche®) attuale, sulla consistenza e sulle modalita di estrinsecazio-
ne di questo potere, complessivamente inteso, abbiamo potuto riscontrare un
visibile scollamento tra dato normativo-costituzionale ed esperienza concreta
e, secondo alcuni (CARTABIA, 2006: 81), anche tra quest’ultima e la configura-

% Nel senso che si tratta di considerazioni abbastanza risalenti nel tempo e non estranee

neppure al dibattito svoltosi in Assemblee costituzionale, nonostante i rilievi critici mossi nei
riguardi delle scelte ivi compiute, specie riguardo I'assetto della forma di governo parlamentare.
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zione concettuale della potesta normativa del Governo. Accanto alle analisi
dapprima richiamate svolte dalla migliore dottrina costituzionalistica, e sulla
base di alcune convergenze ricavabili dalle stesse quanto alla diagnosi di que-
sto “male” (nonostante la distanza tra i rimedi terapeutici proposti, evidente-
mente costruiti e dosati su quella che si ritiene essere I'ipotesi causale preva-
lente della patologia), vogliamo provare a fornire un’ulteriore chiave di lettu-
ra, che potremmo esplicitare ricorrendo ad un’altra metafora: il cortocircuito
nel sistema delle fonti del diritto, visibilmente rappresentato dal “Governo-
Signore delle fonti”, & provocato da una corrente, un movimento, una forza,
di pitt lungo corso che assume carattere sempre piti pervasivo riducendo o
annullando la resistenza del circuito. Uno dei principi fattore di “stress” dello
stesso, che conduce alla sua rottura dopo una costante tensione, pud essere
rinvenuto nella forza sprigionata dal perseguimento dell’efficienza decisionale,
assunto quale valore assorbente e dominante rispetto a qualsiasi altro valore,
principio o obiettivo politico-costituzionale. Rimanendo alla metafora e vo-
lendo ribadire che la governabilita costituisce senz’altro un obiettivo costitu-
zionalmente legittimo, si pud certamente sostenere che I'intero sistema vada in
cortocircuito anche se risulta paralizzato, incapace di pervenire ad una deci-
sione. Tuttavia, cid non toglie che lo scenario dischiuso dal travolgimento,
determinato dall’efficacia decisionale, dei fondamenti politici ed ideologici su
cui si regge il sistema delle fonti, produca effetti ugualmente devastanti.

In effetti, se si tende a guardare al potere normativo del Governo da
un’angolazione che metta a fuoco soltanto I'efficienza decisionale, si potrebbe
essere indotti a sostenere la piena fungibilita tra atti normativi governativi e
parlamentari, se non addirittura a riconoscere una preferenza per primi in
virtt della loro maggiore efficienza operativa e del fatto che una decisione
assunta nella sede governativa comporta I'ulteriore vantaggio di essere meno
esposta alle pressioni di micro-interessi. Sennonché, un simile ragionamento,
costruito prevalentemente in funzione della governabilita (o forse del mero
decisionismo), se portato, per questa via, alle sue estreme conseguenze, pud
rivelare aspetti di stridente contrasto con le ragioni pitt profonde della rappre-
sentanza politica®’. La centralita della legge, nella nostra democrazia rappre-
sentativa, costituisce il risvolto sul piano delle fonti di una concezione della

# Un concetto, quello di rappresentanza politica (si noti bene: non una delle concezioni),
che, in una democrazia costituzionale, non puo che ricavarsi anche alla luce di altri principi
fondamentali che connotano il sistema. Si &, dunque, ben consapevoli che possano esservi con-
cezioni (meramente) simboliche della rappresentanza, che privilegino, quindi, la situazione
rappresentativa, piu che il rapporto (NOCILLA, CIAURRO, 1987: 545 ss.) e, rispetto ad esse, non
pud dirsi che i fenomeni surrichiamati e, soprattutto, ’espansione del potere normativo del
Governo si pongano in stridente contrasto.
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stessa non solo come atto di indirizzo politico, ma quale espressione massima
di un processo di integrazione politica sostanzialmente diverso da quello che
puod realizzarsi nella sede governativa (ZAGREBELSKY, 1992: 13 ss.). La rap-
presentazione nella sola sede parlamentare di tutti gli interessi coinvolti nel
processo decisionale, la discussione tra quelli contrapposti, la ricerca di una
loro sintesi compromissoria (KELSEN, 1925, 195) fanno si che la legge parla-
mentare, seppur votata dalla sola maggioranza, possa aspirare a costruire
I'interesse generale, che non ¢ pitt un a priori artificiale (come nello Stato libe-
rale monoclasse), ma una faticosa costruzione che deve compiersi nella sede
della rappresentanza politica nazionale e che esige un procedimento impron-
tato sul pubblico dibattito. Il Parlamento non ¢ solo luogo di rappresentazio-
ne di interessi etorogeni, mediati dai partiti politici, ma possibilita concreta di
una loro unita che scaturisce da una composizione discorsiva di punti di vista
parziali. E tutto cio per potersi compiutamente realizzare necessita dell’accet-
tazione da parte di tutte le forze politiche delle procedure a cio finalizzate e,
ancor prima, della fiducia nell’altrui lealta costituzionale (F. BILANCIA, 2006:
322).

Se si condividono queste considerazioni, evidentemente rifuggendo dal ri-
tenerle desuete per il tempo presente e, invece, senz’altro indispensabili per la
tenuta dei fondamenti del sistema, si comprenderanno anche le ragioni che ci
inducono a sostenere che il deficit di funzionalita degli assetti di governo,
chiaramente percepibile sul piano della produzione legislativa, debba trovare
una risposta anzitutto nel recupero dell’essenza del parlamentarismo, secondo
la nota concezione kelseniana. Puntare solo sull’efficienza decisionale, attra-
verso il rafforzamento dei poteri del Governo, pud rivelarsi parziale, se non
addirittura fuorviante. Anzitutto, come si ¢ gia detto, se si insiste solo
sull’efficienza decisionale e si considera che legge e atti aventi forza di legge
sono parimenti espressione dell’indirizzo politico della maggioranza di gover-
no, se ne dovrebbe ricavare la loro piena fungibilita. In secondo luogo, raffor-
zare il Governo senza procedere parallelamente a rivitalizzare il ruolo del Par-
lamento e i relativi processi decisionali, assicurando che in quella sede sia ga-
rantita la pubblicita del confronto dialettico, la pubblica discussione e non gia
la mera visibilita della decisione (BUFFONI, 2016: 3 ss.), equivale ad accettare
che I’Assemblea legislativa possa essere ridotta a mera cassa di risonanza, luo-
go di certificazione di una volonta totalmente formatasi al di fuori di esso.

L’esigenza di porre quanto meno un argine a tale deriva — la quale co-
munque trae linfa dalla seduttivita dei suoi esiti pitt immediati: la capacita di
decidere prontamente, senza intralci e discussioni inconcludenti — trova un
esplicito riscontro anche nei pit recenti Rapporti annuali sullo stato della legi-
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slazione®® nei quali si evidenzia che, se fino a qualche tempo fa e soprattutto
allo scoppio della crisi economica, si & posto I'accento sulla necessita delle
istituzioni rappresentative di decidere rapidamente, per rispondere alla sfida
della «democrazia decidente», oggi si pone fortemente un problema di traspa-
renza dei processi decisionali, a garanzia dell’effettiva democraticita della de-
cisione, compromessa anche dallo sbilanciamento a favore delle sedi endogo-
vernative rispetto a quella parlamentare. Anche se la principale soluzione ivi
patrocinata, soprattutto nell’ultimo Rapporto, ruota attorno all’affiancamento
al tradizionale circuito elezione-rappresentanza di ulteriori forme di coinvol-
gimento dei portatori di interessi*’ e di nuove modalita di interlocuzione con i
medesimi, il richiamo all’esigenza di maggiore democraticita e legittimazione
delle decisioni legislative non puo che essere accolto con grande favore. Una
«possibile occasione per il potenziamento del lavoro parlamentare», come si
legge sempre in quel Rapporto, ¢ offerta anche dalla circostanza che, oggi piu
di ieri, il Parlamento & sollecitato ad intervenire su temi fortemente divisivi,
particolarmente controversi sul piano etico, scientifico e, non di meno, giuri-
dico; proprio riguardo alle questioni “eticamente controverse” (ma ovviamen-
te non limitatamente a queste, atteso 'intimo legame tra legislazione, sfera dei
diritti, delle liberta e dei doveri) si pone anzitutto un’esigenza di recupero del
ruolo della legge parlamentare’® - talvolta volutamente assente o elusiva, talal-
tra troppo rigida, escludente, ideologicamente ed eticamente connotata — e si
avverte altresi 'ineludibilita e la necessita del confronto parlamentare, della
dialettica tra plurimi punti di vista, della ricerca del possibile compromesso.
Non di meno, e tornando alle dinamiche istituzionali della forma di go-
verno, la necessita di puntare I'attenzione non solo sull’efficienza decisionale,
sulla dotazione da parte del Governo degli strumenti che gli consentano di
realizzare il proprio programma, ma anche sul Parlamento e sui relativi proce-
dimenti decisionali nasce da un’ulteriore considerazione: la ricorrente elusione
delle regole sulla produzione normativa non puo certo imputarsi ad abusi del
solo Governo (LUPO, 2010: 99 s.), ma ¢ frutto anche e non di meno di una
corresponsabilita dell’istituzione parlamentare, apparsa incapace di reagire

2 Rapporto 2014, Nota di Sintesi “Decidere in tempi di crisi: celerita, volatilita e legittima-
zione delle norme tra esecutivi ed Assemblee”; Rapporto 2015-2016, Nota di Sintesi “Le politi-
che legislative tra Stato e Regioni nella prospettiva europea e comparata.

# Rispetto alle quali si possono nutrire non pochi dubbi sulla effettiva capacita di fornire
ulteriori garanzie di democraticita, atteso che il «coinvolgimento dei portatori di interessi»
(formula a dir poco “magica”) potrebbe ulteriormente acuire 'opacita dei processi decisionali e
disincentivare, anziché favorire la accountabilty.

** La cui carenza e indeterminatezza non pud essere supplita dall’attivismo giudiziario con
conseguente trasfigurazione del ruolo precipuo dei giudici e delle Corti, comprese quelle chia-
mate a giudicare le violazioni della Carte dei diritti.
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alle trasformazioni in corso, ripensando le proprie regole strutturali e decisio-
nali, per renderle pit coerenti alla spinta maggioritaria impressa nel sistema,
ma comunque capaci di preservare il ruolo costituzionale delle minoranze, e
pit rispondenti alle sfide del tempo presente. Non sembra lontano dalla realta
vedere in questo atteggiamento del Parlamento un’acquiescenza “utilitaristi-
ca” al consolidarsi di prassi si abusive, ma che sono tornate utili a tutte le va-
riabili maggioranze parlamentari.

Va anche detto, pero, che se ai problemi qui sollevati si tendono a fornire
risposte poste in chiave fortemente dicotomica ed escludente — Governo forte
v. Parlamento debole; Parlamento forte ». Governo debole - si rischia di per-
dere di vista la grande complessita delle questioni trattate, rispetto alle quali le
patologie delle fonti del diritto si rivelano come la sola punta di un iceberg. La
consapevolezza di tale complessita induce invece a risalire dalla crisi delle
fonti e della legge in particolare, alla crisi del Parlamento rappresentativo, che
¢, ancor prima, crisi del rappresentato (LUCIANI, 2001: 117), dipendente in
larga parte dall’atrofizzazione dei partiti politici e del loro fondamentale ruolo
di mediazione e sintesi di interessi e bisogni sociali. Proprio questo indeboli-
mento, facendo saltare quel canale di collegamento tra politica nazionale e
politica parlamentare, che consentiva di non appiattire quest’ultima sull’in-
dirizzo politico del Governo (FERRARA, 1973), ha ulteriormente contribuito a
puntare sul rapporto diretto (nel senso di non mediato) corpo elettorale-
Governo, sollecitando un rafforzamento dello stesso in termini di stabilita ed
efficienza decisionale. Ma, procedendo su questo fronte e in senso unidirezio-
nale, ci sembra si sia anche contribuito ad alimentare un antiparlamentarismo
da sempre latente e mai del tutto sopito (BARBERA, 2015: 297) e a favorire,
forse anche inconsapevolmente, I'implosione dell’antipolitica e I’avanzamento
del populismo.

Se questi sono i vecchi e i nuovi affanni della vita democratica (o meglio,
solo alcuni di essi), & chiaro che persino I'elaborazione di qualsiasi riforma
istituzionale potrebbe rivelarsi parziale e non del tutto risolutiva. E questa una
consapevolezza necessaria che pero di certo non puo indurre ad accettare lo
status quo, in attesa di tempi migliori a venire... Una risposa al caos delle fonti,
alla crisi della legge, alla signoria procedurale del Governo nei processi legisla-
tivi, pud provenire anche da attente e calibrate riforme istituzionali, che deb-
bono perd puntare a valorizzare la funzione rappresentativa del Parlamento, a
favorire la dialettica e il confronto parlamentare, a recuperare la centralita di
questa Istituzione’', ma in senso rinnovato rispetto al passato. In quest’ottica

’! Agli obiettivi suddetti non rispondeva, ad avviso di chi scrive, 'ampio disegno di revisio-
ne costituzionale, proposto dal Governo, approvato (con modifiche) dal Parlamento e respinto
all’esito del referendum costituzionale del 4 dicembre 2016. Come si puo leggere nella Relazio-
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non si potra assumere a termine di riferimento il parlamentarismo proprio di
uno Stato monoclasse, artificialmente costruito sulla coincidenza tra rappre-
sentanti e rappresentati, ma, in termini conformi ad una democrazia pluralista
e alla luce del reale contesto in cui questa istituzione & chiamata ad operare, si
dovra concepire I’Assemblea parlamentare sia come luogo in cui trovano rap-
presentazione gli interessi plurali di una comunita politica, sia come possibilita
e necessita di pervenire all’'unita della decisione politica, una decisione che,
per non rinnegare la complessita sociale, deve formarsi attraverso il confronto
e il pubblico dibattito. Detto diversamente, in uno scenario come quello attua-
le, attraversato da tante spinte disgregatrici che solo nei principi costituzionali
possono (rectius: debbono) trovare il momento dell’'unita, non si pud preten-
dere che il Parlamento abbia il monopolio dell’elaborazione delle politiche
pubbliche, ma solo, piu realisticamente, che esso sia il luogo di discussione di
scelte politiche sostenute prevalentemente dall’istituzione-Governo, ma non
per questo sottratte ad un momento di confronto con altre opzioni alternative.

E quanto precede non sembra meno importante laddove, ancora pit reali-
sticamente, si tenga conto che oggi gli spazi delle decisioni politiche nazionali
sono sempre piu ridotti e condizionati da fattori “altri”, che contribuiscono
ancor di piu ad appiattire le opzioni percorribili. Se pertanto, non si vuole
giungere al paradosso di concentrare al massimo nel Governo il minimo pote-
re disponibile (LUCIANI, 2015), uno degli obiettivi su cui puntare per recupe-

ne di accompagnamento del progetto di legge costituzionale le modifiche ivi previste erano
finalizzate prioritariamente a «rafforzare Iefficienza dei processi decisionali e di attuazione
delle politiche pubbliche nelle quali si sostanzia I'indirizzo politico, al fine di favorire la stabilita
dell’azione di governo e quella rapidita e incisivita delle decisioni che costituiscono la premessa
indispensabile per agire con successo nel contesto della competizione globale». Trattasi, com’e
evidente, di una lettura partigiana dell’ultimo tentativo di ampia riforma della Carta costituzio-
nale del 48 e poco conta, oggi, che essa sia conforme all’esito del referendum costituzionale,
essendo chiaramente impossibile identificare una sola ragione nella vittoria del “No”. Né si
intendono avanzare considerazioni al riguardo; pur riconoscendone l'utilita, si ritiene che al
momento ogni valutazione su quella vicenda specifica, lungi dal fornire spunti per una nuova
riflessione sulle forme e sui contenuti di un rinnovato progetto di revisione costituzionale, acui-
rebbe la frattura che, non da oggi, contrappone diverse visioni del revisionismo costituzionale.

Piuttosto ci si limita a richiamare quanto gia sostenuto in altra sede e cioé che, per quanto
concerne le modifiche che avrebbero interessato le fonti normative primarie, esse, ad un’attenta
e sistematica analisi, condotta anche alla luce della nuova legge elettorale per la sola Camera dei
deputati n. 52/2015, potevano ritenersi solo parzialmente apprezzabili (Uesplicitazione di ulte-
riori limiti alla decretazione d’urgenza); del tutto indeterminate quanto ai possibili esiti (proce-
dimento legislativo con voto a data certa); probabilmente incapaci di pervenire alla semplifica-
zione dei processi decisionali parlamentari (nuovi procedimenti legislativi) o decisamente criti-
cabili (mancata modifica dell’art. 76 Cost. e, soprattutto, assenza di una esplicita preclusione
della possibilita di combinare voto a data certa, presentazione di maxi-emendamenti e posizione
della questione di fiducia).
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rare un maggiore spazio a favore della politica nazionale, & quello di fare del
Parlamento un reale luogo di discussione e di legittimazione delle decisioni
politiche; il che significa necessita di rafforzare al suo interno i canali di for-
mazione della volonta politica, secondo una logica non meramente efficienti-
stica, funzionale solo alla capacita di decisione, ma attenta a preservare la ca-
pacita rappresentativa dell’istituzione parlamentare.
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RIFLESSIONI IN TEMA DI MULTICULTURALISMO
E RAPPRESENTANZA POLITICA

Costanza Nardoccr

SOMMARIO: 1. Introduzione. — 2. La risposta liberale: I'allargamento dei diritti politici
ai nati in Ttalia. — 3. La rappresentanza politica della minoranza e I'esperienza ita-
liana. — 3.1. Prospettive in chiave comparata: i diritti di autogoverno tra cessioni
di sovranita e rischi per i diritti fondamentali? — 4. Conclusioni.

1. Introduzione

Esiste un nesso molto forte tra la caratterizzazione ontologica della societa
e la nozione giuridica di rappresentanza politica. Una rappresentanza politica
che, proprio perché immaginata specchio della prima (N. ZANON, 1991, che
riprende H. FENICHEL PITKIN, 1967), dovrebbe rifletterne e riprodurne
all’esterno tutta la sua problematicita.

E allora, anzitutto, nella relazione biunivoca e fattuale tra conformazione del
rappresentato e rappresentanza politica che si scorge la connessione tra multicul-
turalismo — qui inteso quale mero dato della coesistenza di individui e gruppi di
diversa estrazione etnica ovvero culturale e non come dottrina (V. ANGIOLINI,
2015) —, partecipazione alla vita pubblica e accesso alle assemblee elettive.

Una connessione resa, poi, pitt complessa dal rapporto, giuridicamente de-
terminato, intercorrente tra appartenenza alla comunita politica — mediata, sul
piano nazionale, da una concezione “etnica” di cittadinanza, che privilegia i
legami di sangue — e rappresentanza politica, che delimita la cerchia dei citta-
dini a coloro che condividano una comunanza etnico-culturale.

A tenere insieme multiculturalismo e rappresentanza politica si colloca,
tuttavia, anche una seconda ragione, che guarda alla funzionalizzazione
dell’istituto della rappresentanza politica in chiave integrazionista — in accordo
con quegli studiosi che pongono I’accento sui benefici di politiche “multicul-
turali” nella direzione della preservazione dell’unita politica e istituzionale
dello Stato (B. PAREKH, 2006) —, nella prospettiva, cio¢, della gestione della
diversita etnico-culturale. Invero, 'accesso agli organi decisionali e, pit in ge-
nerale, la partecipazione alla vita pubblica concorrono, insieme a strategie di
tipo antidiscriminatorio, al contenimento e alla mitigazione della conflittualita

* Dipartimento di diritto pubblico italiano e sovranazionale. Universita degli Studi di Mila-
no.
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endo-societaria, valorizzando la sede parlamentare quale luogo di sintesi e di
composizione dei contrasti.

Il multiculturalismo induce, inoltre, a interrogarsi sui rapporti tra comuni-
ta intermedie e Stato — e qui risiede il collegamento con il concetto di sovrani-
ta statale —, nella forma dell’opportunita e della convenienza di riconoscere,
alle prime, non soltanto meccanismi di rappresentanza, bensi, talvolta, vere e
proprie forme di autogoverno a garanzia di una pacifica convivenza all'interno
del secondo; questione forse non attuale nell’ordinamento nazionale, ma di
sicuro peso altrove (si pensi, a titolo di esempio, al Canada, agli Stati Uniti
d’America, su cui K. BIRD, T. SAALFEDL, A.M. WUST, 2011).

Della tutela antidiscriminatoria, i meccanismi di integrazione che agiscono
a livello della rappresentanza politica — e, in alcuni casi, anche della sovranita
— ne ripetono la struttura bipartita, distinguendosi tra strumenti dalle ricadute
individuali e “di gruppo”, in accordo con quell’approccio che poggia sulla ri-
tenuta duplicita di oggetto del fenomeno discriminatorio incardinata sulla
dualita individuo/gruppo (C. NARDOCCI, 2016).

Anche in relazione ai rapporti tra multiculturalismo e rappresentanza poli-
tica — come gia sul versante dell’eguaglianza e della non discriminazione — ¢
possibile, quindi, differenziare a seconda che gli effetti sulla seconda si produ-
cano in dipendenza dalla dimensione individuale ovvero collettiva dello stru-
mento di tutela. In entrambe le ipotesi, si trattera di verificare come tali feno-
meni si rapportano con l'istituto della rappresentanza politica tradizionalmen-
te inteso.

L’analisi che segue intende approcciare entrambe le questioni pili sopra
accennate attraverso uno studio, da un lato, dei tentativi di ripensamento delle
relazioni tra cittadinanza e rappresentanza politica, tramite I’abbandono della
prospettiva “etnica” in favore di un approccio incardinato sul criterio dello zus
soli che operi a livello del singolo individuo; dall’altro, dell’insieme di proble-
matiche che circondano le istanze di tutela differenziata rivendicate dalle mi-
noranze etniche, che muovono dalla richiesta di modalita specifiche di rappre-
sentanza politica, che assicurino la presenza di loro appartenenti all'interno
delle assemblee elettive, sino a veri e propri diritti di autogoverno.

2. La risposta liberale: ['allargamento dei diritti politici ai nati in Italia

Si ¢ detto, in apertura, che la nozione di cittadinanza disegna
un’appartenenza alla comunita politica essenzialmente di tipo etnico, realiz-
zando una perfetta sintonia tra elementi etnici e politici sul modello dello Sta-
to-nazione ottocentesco.
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In questo senso, la rappresentanza politica condivide con la cittadinanza la
centralita assegnata ad elementi legati alla discendenza “di sangue” a discapito
di fattori territoriali (la residenza), con la conseguente delimitazione
dell’esercizio dei diritti politici e, in particolare, di elettorato attivo e passivo,
ai c.d. nationals (K. FAULKS, 2000; A.D. SMITH, 1996).

La rottura, provocata da un contesto di riferimento sempre piti marcata-
mente multiculturale e multietnico, tra comunita politica e societa in senso la-
to ha pero progressivamente accentuato la linea di divisione tra chi & cittadino
e, dunque, partecipe delle determinazioni della comunita politica di apparte-
nenza, e chi, pur risiedendo entro il territorio dello Stato ovvero essendovi na-
to, si ritrova sprovvisto del c.d. diritto di mzembership (H. ARENDT, 1951).

Cio che, quindi, sottopone a tensione il concetto di rappresentanza politi-
ca sono le ripercussioni che la trasformazione della societa in una pluralita di
comunita eterogenee dal punto di vista etnico, linguistico, culturale, ha pro-
dotto sulla tenuta del concetto di cittadinanza.

Non a caso, le ricadute che sul piano della rappresentanza politica si ricol-
legano al fenomeno del multiculturalismo derivano principalmente dall’esi-
genza, avvertita da piu parti, di ripensare i criteri individuali di attribuzione
della cittadinanza, favorendone un allargamento che faccia del luogo di nasci-
ta e non della discendenza la ratio dell’appartenenza. Si tratta, in altri termini,
del necessario superamento di quell'impostazione che intende la cittadinanza
quale presupposto della titolarita di diritti — la c.d. cittadinanza come diritto
di avere diritti — e che fenomeni quali il declino dello Stato-nazione, I'acuirsi
dei fenomeni migratori e della globalizzazione hanno reso particolarmente
problematica.

Alla luce di quanto precede, le interferenze che simile auspicato aggior-
namento della normativa in materia di cittadinanza produce sull’istituto della
rappresentanza politica appaiono quanto mai evidenti in considerazione del
dibattito sull’estensione dei diritti politici anche ai nati in Italia, che non ne-
cessariamente condividono con gli attuali cittadini analoga provenienza etnica;
un’estensione che avra ripercussioni, pertanto, sulla conformazione del rap-
porto di rappresentanza sia dal lato della cerchia dei rappresentati che da
quello, emanazione della prima, dei rappresentanti. E, in altri termini, la crisi
del concetto di cittadinanza, che si vorrebbe trascendente le appartenenze et-
niche per elevarsi a mero indicatore di affiliazione politica alla comunita, a
reagire con l'istituto della rappresentanza politica, riaprendo cosi la questione
della determinazione di “di chi fa parte del demo” (L. CARLASSARRE, 2007).

In questo quadro, spunti in favore dell’avallo di una concezione di cittadi-
nanza che si distanzi dalla mera appartenenza di “sangue” sono stati offerti,
anzitutto, dalla giurisprudenza costituzionale, che, ragionando di doveri costi-
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tuzionali di solidarieta, ha valorizzato I'appartenenza alla comunita politica,
imperniandola non tanto su una comunanza di tipo etnico-nazionale tra “cit-
tadini”, quanto piuttosto su un elemento territoriale, dato dalla scelta indivi-
duale del luogo di residenza.

In questa direzione, muovono le sentenze n. 172 del 1999 (su cui E.
GROSSO, 1999) e, pit di recente, n. 119 del 2015 (S. PENASA, 2015; A. RAUTI,
2015; G. MONACO, 2015; C. NARDOCCI, 2015), in tema di servizio civile vo-
lontario, in cui il Giudice costituzionale riferisce di una comunita che «acco-
glie e accomuna tutti coloro che, quasi come in una seconda cittadinanza, ri-
cevono diritti e restituiscono doveri, secondo quanto risulta dall’art. 2 della
Costituzione, 1a dove, parlando di diritti inviolabili dell'uvomo e richiedendo
I’adempimento dei corrispettivi doveri di solidarieta, prescinde del tutto [...]
dal legame stretto di cittadinanza»; una comunita, ancora, descritta come «pitl
ampia e comprensiva di quella fondata sul criterio della cittadinanza in senso
stretto». Se, dunque, la comunita a cui allude la Corte non ¢ etnica, ma civica
e fondata sulla libera scelta del luogo di residenza — e, si aggiunga, spesso in-
volontaria poiché prodotto della nascita sul territorio dello Stato —, e, a sua
volta, 'appartenenza alla comunita ¢ mediata dal concetto di cittadinanza, al-
lora ¢ la stessa nozione di cittadinanza in senso giuridico, imperniata sul crite-
rio dello zus sanguinis, a porsi in tensione con questa nuova interpretazione
dell’idea di appartenenza.

L’esigenza di un ripensamento dei criteri attributivi della cittadinanza non
¢, poi, rimasta al di fuori delle aule parlamentari, come testimonia il testo uni-
co, approvato alla Camera, di riforma della legge n. 91 del 1992, Nuove norme
sulla cittadinanza.

Il testo innova la normativa vigente svincolando lo szatus di cittadino dal
criterio dello zus sanguinis e aprendo, viceversa, a due nuove forme di acquisto
della cittadinanza da parte del minore di eta: una fattispecie di acquisto per
cosi dire per nascita, ispirata al principio di uno zus soli “soft” o “temperato”,
in favore di minori figli di genitori residenti da almeno 8 anni in Italia e da al-
meno 2 in possesso di permesso di soggiorno di lungo periodo; una seconda,
riservata al minore straniero, che sia nato in Italia oppure che vi abbia fatto
ingresso entro il compimento del dodicesimo anno di eta, e che abbia frequen-
tato regolarmente per almeno cinque anni nel territorio nazionale uno o pit
cicli presso istituti appartenenti al sistema nazionale di istruzione o percorsi di
istruzione e formazione professionale triennali o quadriennali idonei al conse-
guimento di una qualifica professionale (c.d. zus culturae).

Al di la delle criticita di cui non puo darsi compiutamente conto in questa
sede — e che attengono principalmente all’irragionevole disparita di trattamen-
to realizzata dalla proposta in commento che subordina alle condizioni eco-
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nomiche dei genitori 'acquisto della cittadinanza da parte del minore —, basti
qui soltanto sottolineare come giurisprudenza costituzionale e legislatore
paiono concordi nel favorire un ripensamento delle interazioni tra rappresen-
tanza politica e cittadinanza, che lasci sullo sfondo la connotazione identitaria
di quest’ultima per valorizzarne la valenza di vincolo politico e di solidarieta
sociale tra gli appartenenti alla comunita.

3. La rappresentanza politica della minoranza e 'esperienza italiana

Un secondo piano di indagine da cui guardare alle relazioni tra rappresen-
tanza politica e multiculturalismo ¢ quello che si sviluppa intorno al tema del-
la rappresentanza politica delle minoranze etniche.

Uno dei prodotti della trasformazione della societa in una realta composi-
ta fatta di gruppi differenziati su base etnica, linguistica e, in sintesi, culturale,
¢ costituito, infatti, dalla polarizzazione di centri di interessi localistici ovvero
particolari che lamentano I'inadeguatezza delle strutture tradizionali di rap-
presentanza politica, opponendovi istanze di tutela che passino attraverso
forme di autonomia, personale ovvero territoriale.

Si badi che il problema non riguarda necessariamente il non cittadino e,
anzi, al contrario, il tema della rappresentanza politica in rapporto al fenome-
no minoritario, almeno in Italia, investe anzitutto coloro che, membri della
comunita politica, rivendicano forme di tutela collettiva, che superano la di-
mensione individuale di partecipazione alla vita pubblica. Per inciso, discorso
di tipo diverso & quello che copre i casi in cui, trattandosi di gruppi minoritari
di non cittadini, 'ostacolo a partecipare alla vita pubblica concerne solo di ri-
flesso la minoranza, essendo i suoi membri gia spesso esclusi su base indivi-
duale dall’esercizio dei diritti politici.

Il tema s’inserisce, quindi, nel pitt ampio dibattito sulle modalita di tutela
dei gruppi minoritari sul territorio dello Stato, che, lungi dal confinarsi alla
sola prospettiva dell’eguaglianza e della non discriminazione, attrae a sé anche
quello, piu ristretto, dell’opportunita di conferire diritti speciali, sino a vere e
proprie forme di autogoverno, ai primi, in deroga all’eguaglianza formale.

Tra questi, 'ingresso di forme di rappresentanza politica dei gruppi minorita-
ri, oltre a sollevare a priori interrogativi sulla stessa configurabilita giuridica di un
diritto collettivo di cui sia titolare il gruppo ma non i suoi membri (su cui C. JOP-
KE S. LUKES, 1999) — tanto promossa dai teorici multiculturali quanto avversata
dall’approccio liberal-individualista della tradizione giuridica occidentale (il rife-
rimento ¢ a J. RAWLS, 1971, e R. DWORKIN, 1977) —, espone a forti tensioni la te-
nuta del concetto giuridico classico di rappresentanza politica.



88 COSTANZA NARDOCCI

Rappresentanza politica del “gruppo” ¢ locuzione a tutta prima ossimori-
ca; la rappresentanza politica ¢, come noto, generale e indifferente alle appar-
tenenze individuali, cosi come il rappresentante agisce senza vincolo di man-
dato e rappresenta la nazione, non invece interessi corporativi o comunitari. A
questo si aggiungano i timori, espressi da quella parte della dottrina, che ritie-
ne “questi ‘pezzi’ di societa”, in particolare le minoranze di nuovo corso, poco
disponibili a “essere riassorbit[i] in sintesi unitarie”, come impone la rappre-
sentanza nazionale (N. ZANON, 2007).

E, tuttavia, il multiculturalismo nella sua dimensione collettiva, attenta
cio¢ alle ricadute di un’attenzione che va spostandosi dall’individuo al grup-
po, pone sfide ineludibili che interessano da vicino anche la fisionomia del
concetto di rappresentanza politica, stretto tra esigenze di coesione sociale e
di tutela delle diversita. Sotto questo profilo, ’ordinamento italiano e alcune
esperienze comparate offrono spunti importanti, consentendo anzitutto di di-
stinguere tra ipotesi in cui la rappresentanza politica minoritaria non si tradu-
ce in forme di autonomia territoriale — limitandosi a incidere sul diritto eletto-
rale — e casi in cui, viceversa, la titolarita di diritti speciali di autonomia in ca-
po al gruppo, passando per la rappresentanza politica in senso stretto, va oltre
sconfinando nell’autogoverno.

Il modello costituzionale di tutela minoritaria poggia, come noto, sull’art.
6 Cost. e sulla sua legge di attuazione — 1. n. 482 del 1999 (V. PIERGIGLI,
2000; E. PALICI DI SUNI PRAT, 1999, 3152; E. MALFATTI, 2001) — che,
nell’attenuare e superare la distinzione tra minoranze storiche riconosciute e
non, avallata dalla pit risalente giurisprudenza costituzionale, attraverso la
previsione di un elenco di gruppi linguistici destinatari di misure di protezio-
ne, ha ammorbidito le disparita di trattamento tra i gruppi minoritari lascian-
do, pero, intatta 'opzione della differenziazione dei meccanismi di salvaguar-
dia in ossequio alla multiformita del fenomeno minoritario.

Simile impostazione — espressiva di una concezione polivalente dell’egua-
glianza come diversita e di un’interpretazione dell’art. 6 Cost. incardinata sul
principio della gradazione delle tutele attraverso la delineazione di “regimi di-
versi di tutela modellati sulle condizioni peculiari di ciascuna minoranza” (S.
BARTOLE, 1975) —, si rinviene anche sotto il profilo pit specifico della rappre-
sentanza politica di livello locale e, soprattutto per quanto qui interessa, na-
zionale, che conosce meccanismi istituzionalizzati preferibilmente in favore
delle minoranze storiche di confine.

Basti qui anteporre all’analisi successiva, che, accanto a modalita di tutela
rimesse alle scelte discrezionali delle formazioni politico-partitiche usualmente
preordinate alla creazione di partiti “etnici”, “di raccolta” su base territoriale,
lo strumentario giuridico, incardinato sui meccanismi elettorali, ha dimostrato
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di piegarsi in dipendenza del principio, proporzionale (tramite la deroga alle
soglie di sbarramento) o maggioritario (attraverso operazioni di gerrymande-
ring), accolto dal sistema elettorale nazionale (F. PALERMO, J. WOELK, 2011).

In questa sede, ci si soffermera brevemente su alcuni profili che hanno
contraddistinto il modello italiano, sulla declinazione del concetto di rappre-
sentanza politica delle minoranze tracciata dalla giurisprudenza costituzionale
in rapporto alla nozione classica di rappresentanza, sino alle novita proposte
dalla legge elettorale n. 52 del 2016 (c.d. Italicum) e dalla riforma costituziona-
le.

Come anticipato, accanto a diritti di autonomia territoriale e personale ac-
cordati alle minoranze di confine su cui qui non ci si sofferma, forme di rap-
presentanza politica tese al rafforzamento della componente minoritaria non
sono sconosciute al sistema giuridico nazionale che ha visto tali strumenti mu-
tare ed evolversi a partire dalle leggi n. 276 e n. 277 del 1993, che, abbando-
nando il proporzionale puro rendevano quanto mai complesso garantire una
rappresentanza anche ai gruppi minoritari.

In particolare, quel sistema elettorale, ancorché avesse fatto proprio un ri-
taglio dei collegi uninominali funzionale a garantire la rappresentanza delle
minoranze c.d. storiche nei territori a loro alta densita abitativa, non aveva,
viceversa, introdotto alcuno strumento volto a ridurre I'impatto del correttivo
della soglia di sbarramento del 4% su base nazionale per la quota proporzio-
nale.

Nel solco di questa impostazione, si inserisce la prima importante pro-
nuncia del Giudice costituzionale (n. 438/1993), — vicenda che ha avuto
un’eco, con esito analogo, fino a Strasburgo (Silvius Magnago e Siidtiroler
Volkspartei c. Italia) — in cui, pur dichiarando inammissibile la questione di
costituzionalita delle norme della legge elettorale per la Camera dei Deputati
che non derogavano alla regola della clausola di sbarramento in favore delle
minoranze linguistiche delle regioni di confine, la Corte, con una decisione
monito, ha, perd ricompreso, per la prima volta (S. BARTOLE, 1994),
nell’ambito di tutela dell’art 6 Cost. anche “il diritto all’elezione politica”,
nel senso — si legge in motivazione — che alle minoranze “& costituzionalmen-
te garantito il diritto di esprimere in condizioni di effettiva parita la propria
rappresentanza politica”.

Tale costruzione della rappresentanza politica, che non & generale ma
“propria” delle minoranze linguistiche nella misura in cui si fa espressione di
interessi localistici della minoranza (L. CARLASSARRE, 2007) e che, tuttavia, la
Corte non sviluppa “con riguardo al coordinamento fra le innovazioni richie-
ste e i principi propri della nostra rappresentanza politica” (S. BARTOLE), ri-
torna in una decisione successiva (356/1998, su cui T. E. FROSINI, 1998), ri-
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guardante la disciplina della Regione autonoma Trentino-Alto Adige per
I’elezione del Consiglio regionale.

La questione di costituzionalita riguardava qui quelle norme che,
nell’introdurre una soglia elettorale pari al 5% e al 2,8 % per accedere alla ri-
partizione dei seggi, rispettivamente, nei collegi elettorali di Trento e di Bol-
zano, pregiudicava di fatto I’accesso all’assemblea elettiva della minoranza la-
dina in violazione dello Statuto, nonché degli artt. 2, 3, 6, 48 e 49 Cost.

In questa pronuncia, ben piu significativamente che nella precedente, la
Corte, nel sanzionare la legge elettorale regionale, sostiene un’idea di rappre-
sentanza politica “del gruppo”, che si distanzia nettamente dalla concezione
contemporanea di rappresentanza improntata sul criterio della universalita
(art. 67 Cost.). Si legge, infatti, che “[i]l sistema proporzionale per la elezione
del Consiglio regionale ¢ [...] imposto dallo statuto [...] quale strumento di
migliore garanzia per le minoranze linguistiche, giacché consente loro di poter
esprimere una rappresentanza che puo rispecchiare la consistenza e I'adesione
al gruppo, sulla base di una libera e spontanea aggregazione dei suoi compo-
nenti” e che, allo stesso tempo e lungi dall'introdurre forme di rappresentanza
“garantita” (R. TONIATTI, 1995), esso “non tollera I'introduzione di elementi
che escludano, o rendano piu difficoltosa, la rappresentanza dei gruppi lingui-
stici [...] che intendano proporsi nella competizione elettorale in quanto tali”.
L’enfasi sulla dimensione comunitaria e non, invece, generale della rappresen-
tanza politica ¢ chiara in quei passaggi della motivazione in cui la Corte preci-
sa che quella delle minoranze ¢ una rappresentanza volta a garantire “ai grup-
pi linguistici di esprimersi anche in quanto tali”, istituendo un vincolo tra elet-
tore ed eletto dato dall’appartenenza “etnica” al gruppo.

L’avallo di simile approccio, che abbandona sullo sfondo il paradigma del-
la neutralita e dell’unita della rappresentanza classica sulla scia di una deriva
etnicistica (S. CECCANTI, 1998) e comunitarista, non era, perd, stato condiviso
dalle due precedenti sentenze della Corte sulla minoranza ladina. Si tratta del-
le decisioni n. 233 del 1994, dichiarativa dell’incostituzionalita della delibera
legislativa della Regione Trentino-Alto Adige che, al fine di consentire la rap-
presentanza delle popolazioni ladine della provincia di Trento nel Consiglio
regionale e provinciale, prevedeva che il candidato con la pit alta cifra indivi-
duale di preferenze ottenute nel comprensorio ladino della Val di Fassa pren-
desse il posto del candidato che, sulla base della graduatoria delle cifre indivi-
duali, avrebbe dovuto essere I'ultimo degli eletti della lista; e n. 261 del 1995
in cui la Corte ha ritenuto non fondata la questione di costituzionalita che in-
vestiva le norme statutarie per I'elezione di Sindaco, Consiglio e Giunta del
Comune di Bolzano, nella parte in cui non prevedevano meccanismi di rap-
presentanza garantita in favore della minoranza ladina. Due pronunce in cui la
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Corte, prendendo le mosse dalla distinzione tra forme di rappresentanza poli-
tica garantita — tramite una “rappresentanza proporzionale” ispirata al princi-
pio della c.d. “proporzionale etnica” (Corte cost. 289/1987) — e assicurata e,
ciog, “della necessaria presenza negli organi collegiali pubblici delle minoran-
ze linguistiche”, ha valorizzato il doveroso bilanciamento tra tutela costituzio-
nale delle minoranze linguistiche ex art. 6 Cost. e rispetto del diritto alla parita
di trattamento tra cittadini e di eguaglianza nel voto, giungendo, pero, ad
escludere la soccombenza dei secondi in favore della prima.

Le criticita del modello “etnico” di rappresentanza politica delineato nel
1998, sotto il profilo della sua rottura con la configurazione classica del rap-
porto di rappresentanza, non vengono meno nemmeno dal raffronto con la
giurisprudenza costituzionale in tema di rappresentanza politica femminile,
dove la Corte non si & mai spinta, per ovvie ragioni, a contraddire il principio
di unita della rappresentanza politica (M. D’AMICO, 2008, cfr. Corte cost.
49/2003). E, certamente, rispetto alle esigenze di adeguata rappresentanza po-
litica di entrambi i sessi nelle assemblee elettive non si pongono, come invece
accade nel caso della rappresentanza politica “di gruppo”, problemi di pre-
servazione dell’'universalita della rappresentanza, che non si vede “infiltrata”
da interessi corporativi lesivi del principio costituzionale del libero mandato e
di rappresentanza della Nazione. E, invero, “le donne non costituiscono una
categoria di interessi particolari, ma rappresentano uno dei modi di essere del
genere umano” (M. D’AMICO, 2008).

Piuttosto, verrebbe, invece, da chiedersi come i multiculturalismo,
nell’accezione proposta in apertura, possa rapportarsi con la strutturazione
classica della relazione tra rappresentato e rappresentante e se, in fondo, la tu-
tela delle minoranze, almeno di quelle “autoctone” (G. DE VERGOTTINI,
1995; In materia e per un’analisi delle elaborazioni dottrinali che si sono svi-
luppate nel tentativo di assegnare una definizione al concetto di minoranza, si
vedano, tra i molti, L. WIRTH, 1945; J.A. LAPONCE, 1960; F. CAPOTORTI,
1979 e 1985; A. PIZZORUSSO, 1993 e 1976), destinatarie di diritti di autono-
mia territoriale, debba necessariamente “implic[are...] la sua proiezione a li-
vello della rappresentanza statale generale” (S. BARTOLE). Una risposta affer-
mativa al quesito non esaurirebbe, pero, il problema sollecitato dalla “presen-
za di un assai piu ricco e variegato pluralismo culturale e linguistico” (Corte
cost. 88/2011), che rende il fenomeno minoritario ben pit vasto e complesso
di quello immaginato dal Costituente nel forgiare I’art. 6 Cost.; e, tuttavia, an-
che a voler introdurre o conservare strumenti che favoriscano la rappresen-
tanza politica dei gruppi, si staglia sullo sfondo I'esigenza imprescindibile di
preservare |'unita e il funzionamento dell’ordinamento giuridico.

Detto altrimenti, “un conto ¢& utilizzare le suggestioni del multiculturali-
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smo [...] per correggere alcune rigidita della nozione ‘neutra’ di cittadino [...],
altro & [...] ‘superarla’ [...], considerando come meramente secondarie e soc-
combenti le garanzie di funzionalita complessiva dell’ordinamento” (S. CEC-
CANTI, 1998).

Si tratta, quindi, di interrogarsi sulla tenuta della concezione liberale di
rappresentanza politica di fronte alle “‘crepe’ della rappresentanza generale”
(L. CARLASSARRE, 2007) e, ancora, sugli strumenti da fare agire per incanalare
le rivendicazioni minoritarie su binari che ne favoriscano I'assorbimento entro
il tessuto sociale prima che queste si spostino a livello della rappresentanza
politica. Un’integrazione che passi dall’estensione dei diritti politici e dei cor-
rispondenti doveri, potrebbe forse, almeno per le c.d. minoranze “nuove”, fa-
vorire un rimescolamento e un confronto tra istanze differenziate sul modello
della democrazia deliberativa (J. HABERMAS, 1998) da situare all’interno dei
partiti politici, valorizzando il loro ruolo di comunita intermedia nel processo
pit che quello del gruppo etnico.

Ritornando a considerazioni di diritto positivo e guardando all’evoluzione
del sistema elettorale nazionale, merita sottolineare come dal 2005 in avanti il
legislatore abbia sempre incluso forme di protezione minoritaria a garanzia del
diritto alla rappresentanza politica delle minoranze “storiche”.

Nella legge n. 270 del 2005 & stata, cosi, prevista, per la Camera,
I’esenzione dal rispetto della regola delle soglie di sbarramento su base nazio-
nale per quelle liste rappresentative di minoranze, presentate “in una delle
circoscrizioni comprese in regioni il cui statuto speciale prevede una particola-
re tutela di tali minoranze linguistiche” (art. 12), mentre per il Senato si & con-
servato il regime previgente (F. GUELLA, 2015; per ulteriori approfondimenti,
L. PANZERI, 2016), che, come gia detto, poggiava su una costruzione dei col-
legi uninominali favorevole all’emersione di eletti appartenenti a tali minoranze.

Meccanismi protettivi delle istanze collettive minoritarie si rinvenga anche
nel c.d. Italicum, come di consueto riservate alle minoranze linguistiche c.d.
riconosciute. Si manteneva I’esenzione dalla regola della soglia di sbarramento
per le Regioni a Statuto speciale che prevedono meccanismi particolarmente
protettivi per le minoranze linguistiche e si assicurava una delimitazione dei
collegi, nelle zone in cui fossero presenti minoranze linguistiche riconosciute
che tenesse “conto dell’esigenza di agevolare la loro inclusione nel minor nu-

1

mero possibile di collegi™.

! In modo pit marcato della precedente, la legge elettorale vigente prevede la costituzione
in Friuli Venezia Giulia di un collegio uninominale specificatamente volto a “favorire 'accesso
alla rappresentanza dei candidati che siano espressione della minoranza linguistica slovena, ai
sensi dell’articolo 26 della legge 23 febbraio 2001, n. 38” e mantiene I'insieme dei meccanismi
gia previsti dal c.d. Italicum in relazione alle altre minoranze linguistiche riconosciute.
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Da ultimo, e forse a conferma dell’attualita anche del tema, la riforma co-
stituzionale contiene un riferimento interessante alla questione minoritaria,
laddove rimette alla potesta legislativa regionale la competenza in materia di
“rappresentanza delle minoranze linguistiche”, con una formulazione che la-
scia, pero, adito a qualche perplessita non soltanto quanto alla natura e al li-
vello, regionale o nazionale, della rappresentanza, ma anche in relazione alla
cerchia di gruppi a cui intende fare riferimento. Non ¢ chiaro, cosi, se “mino-
ranze” fossero solo quelle riconosciute ovvero anche quelle contemplate dalla
legge n. 482 del 1999. Proprio su quest’ultimo punto, volutamente o per di-
strazione lasciato “indietro” dagli estensori della riforma, si svilupperanno le
problematiche con cui anche il nostro ordinamento sara tenuto a confrontarsi;
problematiche che renderanno quanto mai urgente interrogarsi su come gesti-
re le richieste di partecipazione alla vita pubblica avanzate dalle minoranze
c.d. “volontarie”, anzitutto nella forma della rappresentanza politica.

3.1. Prospettive in chiave comparata: i diritti di autogoverno tra cessioni di
sovranita e rischi per i diritti fondamentali?

La frizione con la rappresentazione classica del rapporto di rappresentan-
za politica e con il concetto di sovranita ¢, poi, massima in quei contesti ordi-
namentali in cui le istanze minoritarie si sono tradotte nel riconoscimento di
veri e propri diritti di autogoverno. Invero, la partecipazione alla vita pubblica
del gruppo minoritario passa non soltanto dalla rappresentanza all’interno de-
gli organi decisionali, nazionali e locali (c.d. having a say), ma, talvolta, anche
dalla concessione di forme di autonomia territoriale (c.d. having control).

Uno spazio, quello assegnato alla tutela differenziata del gruppo tramite il
ritaglio di forme di autonomia territoriale, che, interponendo tra lo Stato e
I'individuo la comunita intermedia che “governa”, puo entrare in collisione
con il concetto di sovranita statale e finanche riprodurre in tutta la sua com-
plessita il conflitto tra diritti individuali e di gruppo, come dimostrano effica-
cemente alcuni esempi offerti dall’esperienza comparata. E, infatti, “il concet-
to di autonomia, nell’ambito della tutela minoritaria, implica necessariamente
il riconoscimento della dimensione collettiva in quanto attribuisce dei diritti
‘speciali’ a una collettivita di persone in quanto tale” (F. PALERMO, J. WOELK,
2007).

Al di 1a delle forme specifiche delle rivendicazioni autonomistiche delle
minoranze nella prospettiva del diritto internazionale dei diritti umani, inte-
ressa qui appuntare I'attenzione sulle criticita che vi si accompagnano dal
punto di vista della tutela dei diritti fondamentali.

In questo senso, spunti interessanti sono offerti, anzitutto, dalla giurispru-
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denza d’oltreoceano e da quella del Comitato delle Nazioni Unite sui diritti
umani.

11 delicato equilibrio tra tutela del gruppo — tramite la concessione di dirit-
ti di autogoverno a entita sovrane all'interno dello Stato e la corrispondente
retrocessione del potere statale da interferenze nel governo della comunita — e
protezione dei diritti individuali & al centro del noto caso, risolto dalla Corte
Suprema USA, Santa Clara Pueblo v. Martinez (sentenza del 15 maggio 1978,
con nota di C.L. STETSON, 1980).

Il caso riguardava le pretese avanzate da una donna, appartenente alla co-
munita tribale, e dalla figlia, avuta da un matrimonio con un non membro del-
la riserva, che lamentavano la costituzionalita di un’ordinanza disposta dal go-
verno della riserva che negava I’appartenenza della seconda alla comunita.

11 tema di fondo era, dunque, quello di verificare 'ammissibilita o0 meno di
un’ingerenza dello Stato federale nell’autogoverno della riserva, nella misura
in cui questo si riverberava negativamente sul diritto delle ricorrenti al rispetto
del principio di eguaglianza davanti alla legge.

Ebbene, in quelloccasione, la Corte Suprema, sulla scorta di
quell’interpretazione che qualifica le riserve alla stregua di nazioni quasi-
sovrane “which, by government structure, culture, and source of sovereignty
are in many ways foreign to the constitutional institutions of the Federal and
State Governments”, ha riconosciuto precedenza all’interesse della comunita a
non conoscere ingerenze da parte dello Stato federale nel suo diritto di con-
servarsi come entita culturalmente e politicamente distinte. Le regole sulla c.d.
membership alla riserva, ad avviso della Corte Suprema e fintanto che il Con-
gresso non estenda i suoi ambiti di intervento oltre la materia penale, costi-
tuendo “a mechanism of social [...] self-definition” ed essendo fondamentali
per la sopravvivenza della riserva come entita culturale ed economica, non
possono essere oggetto di declaratorie di incostituzionalita da parte di un or-
gano giurisdizionale dello Stato federale (per un approfondimento, in genera-
le, sul problematico riconoscimento di diritti di autogoverno alle comunita in-
diane entro 'ordinamento statunitense, F. POMMERSHEIM, 2009).

La tendenza a privilegiare 1'autogoverno, considerando recessiva la tutela
dei diritti individuali degli appartenenti alla comunita, trova riscontri anche
nel sistema di diritto internazionale dei diritti umani, come testimoniano alcu-
ne pronunce del Comitato ONU sui diritti umani in relazione all’art. 27 del
Patto sui diritti civili e politici (su cui, D. MCGOLDRICK, 1991).

In Lovelace c. Canada (n. 24/1977), ad esempio, la perdita della ricorrente
dei benefici e privilegi accordati agli appartenenti alla riserva, quale conse-
guenza del suo matrimonio con un non indiano — regola, viceversa, non impo-
sta qualora ad unirsi in matrimonio sia un uomo — non ¢ stata ritenuta lesiva
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del principio di eguaglianza di genere (sulle problematiche connesse
all'intreccio tra tutela dell’eguaglianza di genere e protezione del gruppo mi-
noritario, J. BARKER, 2006; M. WENDY, 1990; E.L. KROSENBRINK-GELISSEN,
1991, 1982), limitandosi il Comitato a ragionare sulla dedotta lesione del dirit-
to della ricorrente a godere della propria cultura, insieme agli appartenenti
della comunita di origine.

Ancora pitl netta ¢ 'impostazione di Kitok c. Svezia (n. 197/1985), in cui,
di fronte alla perdita dello szazus di appartenente alla comunita Sami del ricor-
rente e dell'impossibilita quale conseguenza di portare avanti la propria attivi-
ta di allevatore di renne, il Comitato ha sacrificato il diritto individuale in ra-
gione del fatto che la limitazione di tale attivita era rivolta alla preservazione
dell’identita culturale della comunita.

Se, dunque, la concessione di diritti di autogoverno puo generare il rischio
di un arretramento nella tutela dei diritti individuali degli appartenenti a tali
comunita ristrette per effetto della rinuncia dello Stato centrale a sindacare sul
merito delle scelte normative adottate dalla prima, 1’esperienza comparata
continua a offrire numerosi esempi di compromessi tra Stato centrale e gruppi
minoritari ispirati alla logica dell’autogoverno. Si pensi al Canada e alla vicen-
da del Quebec (su cui T. GROPPI, 2006; G. ROLLA 2000), al Belgio,
all'Ungheria, ai Paesi Bassi e alla stessa Svizzera, dove il riconoscimento
dell’autonomia poggia sul compromesso tra Stato centrale e minoranze
nell’esigenza di garantire adeguata protezione a queste ultime (C. CASONATO,
2007).

Infine, non mene degne di considerazione in questa sede, perché alternati-
ve o cumulabili all’autogoverno, sono le modalita di coinvolgimento delle mi-
noranze tramite la loro partecipazione ad organismi consultivi.

4. Conclusioni

Alla luce dell’analisi che precede, il collegamento di cui in apertura tra
multiculturalismo e rappresentanza politica appare ineludibile, cosi come il
suo rapporto con la c.d. crisi del rappresentato, da alcuni autori interpretata
quale prima ragione della pitt ampia crisi della rappresentanza politica (M.
LUCIANTI, 2007).

In questo senso, si sostiene, “lo smarrimento del senso del legame sociale;
la volatilita dei ruoli sociali, tutto rende problematica la stessa identificazione
del soggetto da rappresentare. Il difficile, insomma, ¢ comprendere ‘chi’ e ‘co-
sa’ viene rappresentato, una volta che lo si rappresenta, perché la stessa identi-
ta del demos & labile”; un’identita, verrebbe da dire, che rischia di frammen-
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tarsi ulteriormente di fronte al rafforzamento di pretese collettive di rappre-
sentanza politica, che impongono, a loro volta, valutazioni sulla meritevolezza
di simili rivendicazioni.

E, tuttavia, di fronte a un quadro tanto composito e a una societa in tran-
sizione, si condivide la lettura offerta da quella dottrina che ribadisce come la
crisi del rappresentato, finisca con il “rafforzal[re] — paradossalmente — la ne-
cessita della rappresentanza, poiché, nello sfaldamento del rappresentato, la
sede parlamentare diventa il luogo in cui si tenta, in qualche modo, di ridurre
ad unita i dispersi brandelli di un pluralismo troppo disarticolato” (M. LU-
CIANTI, 2007).

In definitiva — e in accordo con quegli studiosi che pongono I’accento sui
benefici di politiche “multiculturali” nella direzione della preservazione
dell’unita politica e istituzionale dello Stato (B. PAREKH, 2006) — I'auspicio &
che, ancorché “[plerduta la pretesa di rappresentare nella sua interezza una
societa troppo complessa, la rappresentanza plossa] almeno servire a darle
una forma politica. Che il sistema delle istituzioni debba dotarsi di un tronco
rappresentativo, dunque, ¢ vero oggi quanto (e pitu di) ieri” (M. LUCIANI,
2007).

Il multiculturalismo quindi non annienta le esigenze di rappresentanza,
ma rende quanto mai necessarie basi istituzionali solide per respingere quei
conflitti che inevitabilmente il confronto tra diversi, individui o gruppi che
siano, spesso, porta con sé.
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1. Introduccién

El compromiso de los paises de la zona euro con la moneda comin se ha
venido materializando en el principio de estabilidad presupuestaria. Dicho
principio se ha consagrado, progresivamente, a través de diversas fuentes de
Derecho Europeo y de los Estados miembros, lo que ha tenido una eficacia
simbolica indudable para la moneda comun, los mercados y los acreedores
privados.

Sin embargo, los efectos de la incorporacion del principio de estabilidad
presupuestaria en la conformacion del Derecho publico de los Estados
miembros, especialmente en el caso espanol del Estado de las Autonomias', es
una cuestion que estd ain por dilucidar, habida cuenta del horizonte que se
plantea hasta el ano 2020 (MEDINA GUERRERO, 2011: 31).

En este trabajo queremos tratar el impacto de la crisis econdémica en el
canon de constitucionalidad (BALAGUER CALLEJON, 2013), cémo puede
afectar a la Constitucion territorial espafiola y al desarrollo e implementacion
del Estado social. Describir y analizar de forma objetiva la realidad de esta
transformacion es un ejercicio inabordable dado el calado y la transversalidad
de la misma, pero si podemos realizar una aproximacion, a partir de la que
extraer algunas conclusiones acerca de la incorporacion en el Derecho
europeo y en el ordenamiento juridico espafol de un reforzado principio de
estabilidad presupuestaria — regla juridica y no obligaciéon politica — para
resolver ¢/ freno al endeudamiento que alcanza a todas las Administraciones
publicas e, inexorablemente, a la institucion presupuestaria, lo que la deja
seriamente dafiada en su potencial transformador (MELADO LIROLA,

*Universidad de Almeria

! Con anterioridad al estallido de la crisis, el marco normativo regulador de los limites de
déficit y deuda apenas era debatido en el plano politico o académico, salvo para denunciar las
restricciones que entrafiaba para la autonomia financiera de las CC.AA.
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2013). Y es ahora, en tiempos de crisis, cuando estan aflorando antiguos
problemas de financiacion autonémica relacionados con la institucion
presupuestaria que ya se venian advirtiendo por la Doctrina (MONTILLA
MARTOS, 2017: 227) y la Jurisprudencia constitucional (MEDINA
GUERRERO, 2011: 45) desde hace tiempo.

2. La constitucionalizacion de la regla del equilibrio presupuestario y la
centralizacion Europea

Desde Europa se han impulsado una serie de medidas de accion, en torno
al compromiso de reducir la deuda y el déficit publico, que afectan a
cuestiones estructurales de la Union monetaria. La intensidad de la crisis
econdmica ha sido la justificacion para reforzar la eficacia del principio de
estabilidad presupuestaria o solidez financiera, sobre cuya exigencia podrian
albergarse dudas en 2007, pero lejos de disminuir o flexibilizar su eficacia, la
regla del equilibrio presupuestario ha terminado por consolidarse, sobre todo,
a partir del Tratado de Estabilidad, Coordinacién y Gobernanza® de la Unién
Econdmica y Monetaria (en adelante, TECG), firmado en Bruselas el 2 de
marzo de 2012. Pero recordemos antes de describir este fenémeno, muy
esquemadticamente, la secuencia normativa relativa a la disciplina fiscal.

En este sentido, gracias a la revision del Tratado de Funcionamiento de la
Unién Europea (TFUE), de 25 de marzo de 2011, por el que se establece un
mecanismo de estabilidad para los Estados miembros, se pone fin a la genérica
y estricta prohibicién de bazl-out’ (art. 136 del TFUE), sobre la que se habifa,
parcialmente, articulado la disciplina fiscal de los Estados de la zona euro (art.
125.1 del TFUE, 2007). Dicha reforma se acompané del Mecanismo de
Ayudas Financieras creado por el Tratado Constitutivo del Mecanismo

2 En esta ocasién, si se sigui6 la via del art. 93 CE: Ley Organica 3/2012, de 25 de julio
(BOE de 26 de julio de 2012).

? Vinculacién de todo el sector ptblico con la clausula de “70 bail out”. Asi se desprende
de la Ley organica y del cédigo presupuestario de la Unién Europea, recogiendo la valoracién
de la Stabilititsgemeinschaft realizada por el Tribunal Constitucional Federal aleman. Cada
Administracién debe asumir su responsabilidad por incumplimiento sin que pueda
cé6modamente trasladarse a la Hacienda superior. Se trata de una corresponsabilidad directa de
cada una de las Administraciones, que deben acostumbrarse a vivir sin el paraguas o el airbag
del Estado y debe interpretarse conforme al criterio de lealtad institucional en el ejercicio de las
competencias, recogido en numerosas sentencias del Tribunal Constitucional, valorando el
impacto de las propias actuaciones. Si el freno al endeudamiento se impone en el Derecho
Constitucional europeo, su aplicacién real se juega en buena medida — aunque no sélo — en la
encrucijada de la descentralizacién territorial interna.
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Europeo de Estabilidad* (MEDE), firmado en Bruselas el 2 de febrero de
2012. Sin embargo, el Tratado de Estabilidad, Coordinacién y Gobernanza
(TECG) da un paso mis en el proceso de integracién monetaria al endurecer
para los Estados signatarios el limite de déficit presupuestario previsto en el
Derecho europeo concretamente el art. 3.1 del TECG senala que los Estados
signatarios «ademds de sus obligaciones en virtud del Derecho de la Union
Europea y sin perjuicio de ellas», asumen las siguientes: a) equilibrio o superdvit
presupuestario, entendiendo que esto se respeta «sz7 el saldo estructural anual de
las administraciones piblicas alcanza el objetivo nacional especifico a medio
plazo, definido en el PEC revisado, con un limite inferior de déficit estructural
del 0,5% del producto interior bruto a precios de mercado», aunque puede llegar
al 1% «cuando la proporcion entre la deuda piblica y el producto interior bruto
a precios de mercado esté muy por debajo del 60% vy los riesgos para la
sostenibilidad a largo plazo de las finanzas piblicas sean bajos» [d)]. Asimismo,
se comprometen a establecer un «mecanismo corrector», que se activard
automdticamente «ez ¢l caso de que se observen desviaciones significativas del
objetivo a medio plazo o de la senda de ajuste hacia dicho objetivo» [(e)].

Paralelamente, el TECG amplia los mecanismos de control y garantia de los
limites de déficit para asegurar su cumplimiento. En efecto, de acuerdo con el art.
3.2 del TECG: los Estados signatarios se comprometen a incorporar la regla del
equilibrio presupuestario «al Derecho nacional a mds tardar un anio después de la
fecha de entrada en vigor del presente Tratado mediante disposiciones que tengan
fuerza vinculante vy sean de cardcter permanente, preferentemente de rango
constitucional, o cuyo respeto y cumplimiento estén de otro modo plenamente
garantizados a lo largo de los procedimientos presupuestarios nacionales’». En este
sentido, la virtualidad juridica de esta obligacion viene garantizada al atribuir el
Tratado al TJUE la competencia para resolver los posibles incumplimientos que
le planteen la Comision o cualquier Parte Contratante. Su resolucion «serd
vinculante para las partes en el procedimiento, que adoptarin las medidas necesarias
para dar cumplimiento a la sentencia en el plazo que decida dicho Tribunals (art. 8.1
del TECG). Y en la hipétesis de que no se lleven a efecto tales medidas, podra
solicitarse al TJUE la imposicion de sanciones pecuniarias (art. 8.2 del TECG).

Si bien, en un primer momento, la tendencia a trasladar a la Constitucion
la observancia de las reglas fiscales europeas obedeci6 a razones politicas mas

*Tratado firmado el 2 de febrero de 2012, que seria ratificado por Espafia el 21 de junio de
2012 tras la correspondiente autorizacién de las Cortes prevista en el articulo 94.1 CE (BOE de
4 de octubre de 2012). Sin embargo, a la vista de la erosién que entrafia en la soberania
presupuestaria de los Estados, quizd habria sido mas acertado seguir el procedimiento del
articulo 93 CE.

> Concretamente, son las disposiciones del art. 3.1 TECG las que deben ser
constitucionalizadas.
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o menos espontaneas segun los casos (Reforma de la Ley Fundamental del
Bonn en 2009; Reforma del art. 135 de la CE de 2011), a raiz del TECG se ha
venido a institucionalizar juridicamente la obligacion de dicha constitucio-
nalizacion. Parece evidente que la firma del TECG ha supuesto la
transformacion de mayor calado que ha experimentado la Unién Europea
desde la firma del Tratado de Maastricht. Puesto que, en esta ocasién, se ha
querido que la disciplina fiscal no se limite al marco normativo europeo, sino
que se lleve explicitamente a las normas juridicas internas de mayor rango
(FABBRINI, 2013), a modo de copy paste. Se configura, de esta manera, una
bien articulada y reforzada obligacion juridica de llevar las exigencias del
articulo 3.1 del TECG a la Constitucién formal o, en su defecto, a una norma
que tenga fuerza vinculante para el legislador presupuestario. Lo que en
sentido estricto, solo puede asegurarse si dicha norma opera como canon de
constitucionalidad de las leyes.

La crisis financiera, de esta manera, ha terminado condicionando el poder
constituyente de los Estados miembros de la zona euro (JOSE MENENDEZ,
2012: 42). Por cuanto, aquellos Estados abocados a recibir el apoyo financiero
europeo — para eludir los riesgos de default — no tenian, pricticamente, otra
alternativa posible que la ratificacion del TECG, que se presenté como una
condicién sine qua non para recibir los fondos del MEDE®. La traslacion al
canon de constitucionalidad interno del articulo 3.1 del TECG apenas deja
margen de maniobra a las Constituciones y a las leyes. Los Estados se limitan a
trasladar las reglas de disciplina fiscal al Ordenamiento juridico interno.

Por consiguiente, desde la firma del Tratado se podia advertir que la
misma conllevaba la Reforma constitucional o, en el caso de Espafa que ya la
habia reformado previamente, la consolidacion de un reforzado principio de
estabilidad  presupuestaria que controlara juridicamente al legislador
presupuestario. Lo que se traduce, en términos de Derecho publico, en que
cuando las normas de disciplina fiscal entran en juego, dicha prohibicién se
aplica con preferencia y frente a las demas normas en conflicto normativo.
Esta es la vuelta de tuerca provocada por el TECG, ya que el freno al
endeudamiento y déficit pablico no sélo tiene una finalidad impeditiva, como
toda prohibicién, sino impositiva (GARCIA ROCA y MATINEZ LAGO,
2014: 3). Es una norma de principios que irradia su eficacia y con prioridad a
todas las Administraciones publicas.

¢ A este respecto se afirma lo siguiente en el Preambulo del TECG “la concesion de
asistencia financiera en el marco de los nuevos programas en virtud del Mecanismo Europeo de
Estabilidad estard condicionada, a partir del 1 de marzo de 2013, a la ratificacion del presente
Tratado por la Parte Contratante de que se trate v, tras la expiracion del periodo de transposicion a
que se refiere el articulo 3, apartado 2, del presente Tratado al cumplimiento de los requisitos de
dicho articulo”.
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Este fenémeno nos permite visualizar que las definiciones clisicas de
supremacia constitucional y primacia del Derecho comunitario son hoy poco
realistas. El Derecho publico precisa de la construcciéon de nuevas categorias
normativas que permitan explicar la realidad de este fendmeno, en el que una
parte capital de la direcciéon de la economia se ha ido hacia arriba en una up
stream vaciando las facultades constitucionales cldsicas de los gobiernos y
parlamentos nacionales (GARCIA ROCA y MATINEZ LAGO, 2014: 3). La
monitorizacién de la economia es evidente, y de la soberania, también. Las
decisiones europeas de disciplina fiscal actian a modo de pardmetro de
validez de las de nuestro ordenamiento, al completo, alcanzando hasta a la
institucion presupuestaria y, por consiguiente, a la esencia de la democracia
representativa (CANO BUESO, 2001: 381).

3. La constitucionalizacion de la regla del equilibrio presupuestario: tiempo de
los ajustes y la tendencia centralista

Estamos en condiciones de afirmar que centralizacion de poderes en el
seno de la Unién ha supuesto un impacto indudable en la Constitucion
econémica de los Estados miembros (MARTINEZ ALARCON, 2013: 165);
impacto, si cabe, aun mayor en los Estados politicamente descentralizados
como es el caso de Espafia (GARCIA ROCA y MATINEZ LAGO, 2013: 31),
en el que la disciplina fiscal afecta a los diferentes niveles de autogobierno,
central, autonémico y local (RAFFIOTTA, 2013: 165). Por lo que la
recepcion interna de los compromisos financieros europeos de estabilidad
presupuestaria nos sitia ante un campo de inseguridades (GIUPPONI, 2014:
51), especialmente, teniendo en cuenta que, con mayor o menor fundamento,
la maxima responsabilidad del incumplimiento de la disciplina presupuestaria
se ha imputado a los niveles de gobierno autonémicos que son en esencia,
Administraciones de gasto (CUENCA, 2012).

Como es conocido, con anterioridad a la firma del TECG se reformé el
articulo 135 de la CE (GARCIA ESCUDERO, LOPEZ AGUILAR,
MEDINA GUIERRERO y RIDAURA MARTINEZ, 2012), el 26 de agosto
de 2011, y con ello se reforzaron los topes de endeudamiento al configurarse
éstos explicitos y obligatorios. En este sentido, el articulo 135 de la CE
introdujo los siguientes principios:

- La consagracion del principio de estabilidad presupuestaria.

- La prohibicion de la deuda publica y del déficit.

- El reenvio a la Unién y a la Ley organica para determinar los valores de
referencia.

- La necesidad de autorizacion por Ley para emitir deuda puablica.
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- La preferencia del pago de la deuda y en lo relativo al procedimiento
presupuestario la prohibicién de enmienda de dichos créditos.

- Ciertas excepciones en casos de emergencia, recesion o catastrofes.

- Una reserva constitucional y habilitacion expresa a una Ley organica.

- Mandato a las Comunidades Auténomas para que adapten su
ordenamiento al principio de estabilidad presupuestaria.

Pero la disciplina fiscal europea ya desplegaba su potencial transformador
en las relaciones intergubernamentales internas, poco tiempo antes de que se
acometiera la Reforma constitucional. Asi qued6 patente cuando el Tribunal
Constitucional tuvo ocasién de pronunciarse en la STC 134/2011, de 20 de
julio de 2011, sobre la competencia del Estado -en base al articulo 149.1,
apartados 13 y 14 de la CE- para frenar e imponer topes maximos al gasto
publico y acomodar la actividad financiera de las Comunidades Autéonomas a
las medidas de direccion estatal para alcanzar los objetivos de estabilidad
presupuestaria.

Esta sentencia es la primera en la que se recoge que la estabilidad
presupuestaria se erige en el nuevo canon de constitucionalidad. Por primera
vez, el Tribunal Constitucional legitimé, algo impensable en el esquema
normativo de lo que se venia entendiendo hasta entonces por el blogue de la
constitucionalidad: el establecimiento por parte del Poder central de limites
presupuestarios a las Autonomias, al margen de la estructura competencial
establecida en los Estatutos de Autonomia. No obstante, atn en la STC
134/2011 no se hacia ninguna referencia a los verdaderos titulos
competenciales sustentadores de la intervencion del Estado en materia de
estabilidad presupuestaria. Poco tiempo después en la STC 157/2011, de 18
de octubre de 2011, ya declaraba abiertamente el anclaje competencial del
Estado conectado con la tarea asignada al Legislador orginico en las
competencias del articulo 135 CE.

Sin duda, poco antes de la Reforma constitucional ya se advertia la
dindmica fiscal que, con posterioridad, recogeria el TECG, esto es, el esquema
centralizador de las politicas presupuestarias, tanto a nivel europeo como
estatal, al dotar de legitimidad al poder central y reconocerle un margen de
maniobra del que carecian en la conformacion inicial del Estado politicamente
descentralizado. En resumidas cuentas, a fin de asegurar el cumplimiento de
la disciplina presupuestaria en todas las lineas de la Administracion publica, la
LO 2/2012, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (en
adelante, LOEPSF), de 27 de abril, ha provisto al Estado de la capacidad
decisoria para repartir los objetivos de déficit y deuda entre todos los niveles
de gobierno, asi como de importantes atribuciones supervisoras y
sancionadoras para restituir la disciplina, en caso de incumplimiento de los
objetivos por parte de las CC.AA. Pero la LO 2/2012 — o, para ser mas
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exactos, sus reformas — no cifie su regulacion a los limites de déficit y deuda
ptiblica derivados de la normativa europea y constitucional (las consignadas en
el art. 3.1 del TECG), sino que extiende la posicion jerarquica del Estado
sobre las CC.AA. a 4mbitos no cubiertos expresamente por la Reforma del art.
135 CE (MEDINA GUERRERO, 2013).

El limite de déficit estructural (3% en el PEC, 0,5% en el TECG, 0,4%
en la LOEPSF) supone en términos de contabilidad presupuestaria: equilibrio
o superavit. Pero la dificultad deviene, en tanto que éste es un concepto
Juridico indeterminado, una nocién muy discrecional, lo que dificulta
enormemente su control (RODRIGUEZ BEREIJO, 2013: 25). La ley lo define
como “un déficit ajustado del ciclo, neto de medidas excepcionales y
temporales”. Pero ¢quién determina y controla eso? ¢Cumpliremos el tope
fijado legalmente en 2020, ahora que debemos estar por un 6,5% del PIB?
(GARCIA ROCA y MATINEZ LAGO, 2014: 4).

Como omisiones relevantes de la LOEPSF cabe anotar el silencio respecto
de la manera en la que proceder con la distribucién del limite de déficit entre
el Estado y las Comunidades Auténomas — como pedia regular la letra a) del
articulo 135.2 de la CE -y, por consiguiente, la ausencia de regulacion sobre
la metodologia y el procedimiento para el calculo del déficit estructural —
sefalado en la letra b) del mismo precepto —, lo cual se traduce en un
incumplimiento formal de las previsiones exigidas por la Constitucién
(GARCIA ROCA y MATINEZ LAGO, 2014: 4).

No es ocioso sefalar que el déficit estructural debera ser estimado, ya que
no es una variable econdmica que pueda observarse sin mas. Otro tanto
sucede con lo que sea la deuda piblica’, dada la amplitud de formas y titulos
que la misma presenta y que no pueden reflejarse en la Constitucion ni en la
ley de desarrollo. ¢Las incertidumbres pueden violar el principio de
taxatividad de las prohibiciones, incluidas las constitucionales? Nos parece
que el juicio juridico y presupuestario es demasiado técnico para posibilitar
un control politico adecuado de los Gobiernos. Esta crisis, si nada lo impide,
consolidara la ya advertida sensacion de gobernanza sin gobierno vy, por
extension sin responsabilidad. Justificado en el circuito cerrado de decisiones
impuestas por un complejo entramado institucional y técnico impulsado
desde Europa.

Por otra parte, la fijacion de los objetivos globales que dimanan de las

" En relacién con el limite del volumen de deuda publica y la autorizacién estatal, la
LOEPSF distribuye el tope del 60% del PIB nacional en términos nominales a razén de un
44% para la Administracién central, el 13% para las Comunidades Auténomas y el 3% para las
Entidades Locales. Ademds, cada Comunidad Auténoma no debe sobrepasar el 13% de su PIB
regional.
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reglas numéricas se realiza por el Ministerio de Hacienda y la propuesta
gubernamental debe ser convalidada por el Congreso y el Senado y llevan
aparejadas un régimen de sanciones y medidas de ejecucion forzosa. La
LOEPSF contiene todo un capitulo dedicado a las facultades de control,
distinguiendo varios tipos de medidas — preventivas, correctivas y coercitivas —
que trasladan el procedimiento de intervencién europea a la intervencion
interna —. Sin embargo, pese a las apariencias, ambas situaciones no creemos
que sean suficientemente homogéneas y aqui pueden empezar los problemas
del “copy paste” de la regulacion europea. Aunque el procedimiento
establecido en la Ley pueda parecer bastante ldgico en el papel, estd por
constatarse su eficacia en la practica. La aplicacion de las medidas preventivas
depende, como es légico, de toda una actividad previa de seguimiento y
evaluacion de los datos de ejecucion de los Presupuestos, por lo que la
realizacion de ajustes en el gasto publico de las distintas Administraciones
deviene en el primer mecanismo para garantizar que al cierre del ejercicio se
de cumplimiento al objetivo de estabilidad.

Si todo lo anterior no fuera suficiente, entrarian en juego las medidas de
cumplimiento forzoso. Estamos ante facultades extremas, huérfanas de uso en
el ambito autonémico (hay algin antecedente en el local), representando no
un control sobre los actos sino sobre los 6rganos mismos de las Comunidades
Auténomas, pudiendo llevar a la desaparicion del autogobierno. La Ley
organica reproduce las previsiones del articulo 155 CE sin afiadir nada mas
que los tramites procedimentales — que ya estan en la Constitucién —, no
especificando ni las medidas que pueden adoptarse ni quienes serdn las
personas responsables. La secuencia sera: requerimiento del Gobierno,
autorizacion del Senado por mayoria absoluta y adopcién de las “medidas
necesarias” sin que se indiquen cudles seran éstas, salvo dar instrucciones a
todas las autoridades de la Comunidad Auténoma. Esa ambigtiedad es logica
en la Constitucién, pero no en una Ley organica de desarrollo que cumple una
funcién constitucional.

Podemos afirmar que éstas han sido las cuestiones mas relevantes sobre las
que se albergaban serias dudas de constitucionalidad, por cuanto inciden en la
médula de la Constitucién territorial. Al disponer de la fuente exclusiva de
financiacion de algunas Comunidades Auténomas, el gobierno central obtiene
un control efectivo sobre el nivel de gasto e incluso sobre prioridades politicas
de gasto de las Comunidades Auténomas acogidas al Fondo de Liquidez
Autondémica. La LOEPSF cumple, en este sentido, una funcién constitucional
tal (CUENCA y RUIZ ALMENDRAL, 2016), que desplaza en caso de
conflicto a otras leyes, incluidos los Estatutos de Autonomia, con la finalidad
de hacer efectivos los principios constitucionales y compromisos europeos.
Las dudas de constitucionalidad eran considerables pero el Tribunal
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Constitucion}al las zanjé en la STC 215/2014, de 18 de diciembre (GARCIA
ROCA y MATINEZ LAGO, 2015), al considerar la LOEPSF conforme a la
Constitucién en todos sus términos.

4. Conclusiones

Asistimos a la conformacion de un Derecho constitucional econémico
europeo, recogido fuera de los Tratados Constitutivos de la Unién Europea y
disciplinado a través de Tratados Internacionales, relaciones interguber-
namentales o instrumentos de Soft Law. El compromiso con la disciplina fiscal
y la incorporacién del principio de sostenibilidad financiera a la Constitucion
sin reformar la Constitucion territorial y, sin adecuar la austeridad a las
dimensiones de nuestro Estado social hacen de la Reforma del 2011 (PEREZ
MIRAS, 2013), una Reforma 77 fieri. Inacabada por naturaleza que trasladaba
al plano de la dindmica politica cuestiones que deben estar meridianamente
aclaradas en la Constitucién, sobre todo, teniendo en cuenta las
incertidumbres que pesan sobre la posible vulneracion de las reglas fiscales y
sus consecuencias.

Por todo lo anterior creemos que el sistema de competencias como
principio de actuacion del Estado descentralizado debe ser pactado de nuevo
y ajustarse al nuevo paradigma, teniendo en cuenta los mecanismos de
compensacion y solidaridad interterritorial ajustado a unas competencias
previamente clarificadas. Asi como la regulacion y ordenaciéon de las
prestaciones y servicios publicos que proveen las Comunidades Auténomas
que por definicién son Administraciones de gasto.

Sectores tan esenciales como la sanidad y la educacion y, en general, todos
los del Estado social que afectan a todas las Comunidades auténomas y, por
extension, a todo el pais. Es conveniente poner en claro con la Reforma de la
Constitucion los mecanismos para alcanzar una racionalidad en el gasto y en la
calidad del servicio prestado de la institucion territorial de que se trate. Si no
se acomete un debate y, consecuentemente, la Reforma constitucional en este
sentido se cerrara la puerta inexplicablemente a la Reforma constitucional
como Fuente del Derecho, lo que supone una desvalorizacién del
procedimiento constitucional de reforma.

Por otra parte, entendemos que si la eficiencia del gasto debe ser la
primera pauta del equilibrio -dada la vinculacion de todo el sector publico
con la clausula de 7o bail out- deben potenciarse los mecanismos de
responsabilidad politica (ampliar las facultades de la Comisién de
Presupuestos del Congreso, poner en marcha las Oficinas de Control
Presupuestario, implementar anualmente las memorias de impacto econémico
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de las leyes). La transparencia y rendicion de cuentas “accountability” debe ser
la cultura politica y juridica interiorizada por todos los niveles de
autogobierno como practicas autoconscientes. Tomemos en serio los derechos
y el dinero, los primeros porque son el fundamento de la democracia y el
segundo porque no es inagotable.
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EL PROYECTO BEPS DE LA OCDE:
¢UNA AMENAZA A LA SOBERANIA O UNA OPORTUNIDAD?
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BEPS? — 3. ¢Qué soluciones propone BEPS? — ¢Cémo se ha desarrollado la
iniciativa BEPS? ¢No existian alternativas? — Bibliografia.

1. Introduccién

El sistema de fiscalidad internacional se ha demostrado incapaz de dar
respuesta a la progresiva integracion de las economias y los mercados
nacionales y las multiples posibilidades de planificacién fiscal que esta
interconexién permite. Los sistemas tributarios nacionales, con las
herramientas existentes hasta ahora no podian dar respuesta a los medios que
permitian a estas grandes empresas erosionar las bases imponibles nacionales
y trasladar sus beneficios a jurisdicciones de baja o nula tributacion, en
adelante BEPS, de acuerdo a sus siglas en inglés (Base Erosion and Profit
Shifting). Alcanzar el objetivo tedrico de un sistema tributario, que es lograr
que los beneficios tributen alli donde se generan se ha convertido en una
verdadera quimera

No obstante hemos tenido que esperar hasta una larga crisis econémica y
de déficit publico (y deuda) para que los Estados que perdian recaudacién
por estos medios hayan destapado al gran publico una situaciéon que era
conocida por todos los estudiosos de la fiscalidad internacional: las grandes
multinacionales y en general cualquier empresa de una cierta envergadura
emplea estrategias de planificacion fiscal agresiva que le permiten reducir su
tributacion a niveles minimos.

Hoy, tras tres afios de intenso trabajo en el seno de la OCDE
(Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo) tenemos sobre la mesa un
conjunto de medidas para combatir estos problemas que ponen en peligro la
sostenibilidad del Estado de bienestar. La OCDE impulsé esta iniciativa que a
principios del afio 2013 en que publicé el primer documento en denunciar
abiertamente estas practicas: Lucha contra la erosion de la base imponible y el
traslado de beneficios.

* Universidad Pablo de Olavide de Sevilla.
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Pocos meses después proponia un plan de 15 medidas que suponen un
giro copernicano en la vision de la fiscalidad internacional y que pretenden
poner coto al empleo de estas técnicas elusivas por parte de las
multinacionales: el Action Plan on Base Erosion and Profit Shifting.

A dia de hoy ya estdn publicados todos los informes finales del Proyecto
BEPS vy estas acciones deben comenzar a implementarse por los Estados que,
en principio, han participado en su creacion. Una de las caracteristicas mas
destacadas de este proyecto, como no podia ser de otra manera, es su
vocacién de universalidad. De nada sirve que solo adopten estas medidas un
grupo de Estados, pues las multinacionales seguirian encontrando caldo de
cultivo en otros.

Al margen del contenido de este plan de accién, que describiremos
brevemente, en este trabajo pretendemos analizar la legitimidad de una
organizacion internacional como la OCDE; integrada apenas por 35 paises,
para canalizar una iniciativa de este calado. ¢Ha usurpado la OCDE la
soberania de los Estados? ¢Ha sido un instrumento para alcanzar consensos
que de otro modo hubieran resultado imposibles?

Esta comunicaciéon se estructura de forma sintética en una serie de
preguntas cuyas respuestas nos ofreceran el cuerpo y el propio desenlace del
trabajo.

- ¢Qué situacién provoca el nacimiento de la iniciativa BEPS?

- ¢Qué soluciones propone BEPS?

- ¢Coémo se ha desarrollado la iniciativa?

- ¢No existian alternativas?

Hemos elegido este formato teniendo presente que su destino inicial es
una breve presentacién oral, a salvo de su posterior desarrollo para una
eventual publicacién. Del mismo modo, dada la complejidad técnica de
algunas cuestiones propias de la fiscalidad internacional vamos a tratar de
explicar los conceptos mas importantes y eludir largas disquisiciones tedricas.

2. ¢ Qué situacion provoca el nacimiento de la iniciativa BEPS?

Al margen de algunos niimeros que expondremos a continuacién, la
situacion que ha dado lugar a la iniciativa BEPS se puede resumir en la
siguiente frase:

«We’re not accusing you of being illegal, we are accusing you of being
immoral». (no les estamos acusando de una actuacién ilegal, les estamos
acusando una actuacién inmoral)

Esta frase fue pronunciada por la presidenta del Public Accounts Commaitte
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del Parlamento Britdnico Margaret Hodge dirigiéndose a Matt Brittin,
director de operaciones de Google en el Norte de Europa durante la
comparecencia en que este defendia la legalidad de las operaciones realizadas
para minimizar la tributacién’.

Como vemos el Reino Unido fue uno de los primeros Estados en poner en
marcha iniciativas para poner en evidencia estas practicas de las
multinacionales, especialmente porque como se pudo corroborar antes y
después de estas comparecencias, las cifras de tributacion efectiva en el Reino
Unido estaban siendo minimas. Veamos algunos ejemplos aberrantes:

- Starbucks apenas habia tributado 8,6 millones de libras sobre sus
beneficios en el Reino Unido en los tltimos 14 afios con cifras de ventas de
3.000 millones de libras®.

- Google en el afio 2012 igualmente apenas alcanzé los 30 millones de
libras sobre una cifra de negocio teérica de 5.000 millones de libras (que en la
practica eran apenas 500 millones dado que Google UK no era en dltimo
término m4s que un comisionista’.

- Facebook fue también tildado de “disingenuous and immoral” (falso e
inmoral) por eludir impuestos en Reino Unido al tributar Gnicamente 238.000
libras por unos ingresos de 175 millones de libras en el afio 2012,

En este punto es necesario distinguir tres conceptos importantes, en
ocasiones dificilmente separables. Por un lado el de evasion fiscal (tax evasion
o tax fraud, en inglés), que consiste grosso modo en la ocultacion de
operaciones a las Administraciones tributarias nacionales. Estas conductas,
conocidas comnmente como fraude fiscal pueden desembocar incluso en
responsabilidad penal en nuestro sistema. Por otro lado tenemos la elusién
fiscal (tax avoidance, en inglés) que mediante el empleo del ordenamiento,
utilizando de forma forzada herramientas o aprovechando la descoordinacién
entre los sistemas tributarios nacionales, consigue minimizar la tributacion.
No hay ocultamiento, pero a todas luces se emplea la normativa tributaria de
una forma torticera, podria ser el equivalente al genérico fraude de ley, en

! Concretamente el director de operaciones de Google llegé a aducir que: «Like any
company you play by the rules [and] manage costs efficiently to offer fair value to
shareholders» (Como cualquier empresa una juega con las reglas y gestiona los costes de
manera eficiente para ofrecer el mayor valor al accionista). Véase: «Amazon, Google and
Starbucks accused of diverting UK profits», The Guardian, 12 de noviembre 2012.

2 «Starbucks ‘paid just £8.6m UK tax in 14 years’», BBC News, 16 de octubre de 2012.

’ «Google pays £21.6m tax in UK, where revenues are $5.6bn», Financial Times, 24 de julio
de 2014.

* «Facebook accused of taking UK for a ride over taxes», The Guardian, 10 de octubre de
2012.
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nuestra normativa tributaria el conflicto en la aplicacion de la norma. La
separacion entre evasion y elusion es aparentemente clara pero incluso el
propio Tribunal de Justicia de la Unién Europea confunde estos términos en
ocasiones (Sanz Gémez, 2010).

Finalmente existe la planificacion fiscal, que es el ejercicio del derecho de
opcién de emplear, dentro de las alternativas légicas del ordenamiento
tributario, aquella solucién que permite una menor tributacién. La linea que
separa la elusién fiscal de la planificacion fiscal legitima en ocasiones es tan
delgada que en los tltimos afos se ha acufiado el término de planificacién
fiscal agresiva para hacer referencia a las practicas mds comunes de las
multinacionales, pues no siempre es posible calificar las conductas como de
elusion fiscal (que en principio generan la posibilidad por parte de la
Administracion a exigir que la operaciéon tribute conforme a la norma
eludida).

En la fiscalidad internacional las multinacionales se han convertido en
maestras de esta planificacion fiscal agresiva, en pocas ocasiones podremos
quizas acusarlas de elusion fiscal. Al final todo este conflicto se resume en un
conjunto de conductas que hasta este estallido de BEPS eran conocidas por
los expertos en fiscalidad internacional pero que hoy dia ya son criticadas en
cualquier foro. La crisis econémica y las medidas fiscales, que han incidido
especialmente sobre las rentas medias, han configurado un escenario ptblico
mucho mas proclive a denunciar esta situacion. No obstante, siendo francos,
la facturacién de estas grandes multinacionales no se ha visto realmente
afectado por estos escandalos. ¢Estamos anestesiados frente el poder de estos
monopolios?

La duda que nos debe asaltar es dénde van a parar entonces los beneficios
de estas multinacionales que apenas tributan, ¢se canalizan en reinversiones en
su propio negocio?, ¢en dividendos?

La realidad de las cifras demuestra que los paraisos fiscales son su destino
final. Las cifras de Inversion Extranjera Directa (IED) asi lo indican. En el
ano 2010, por ejemplo, el FMI y la OCDE manejaban unas cifras de IED en
Barbados, Bermudas e Islas Virgenes (5,11% de la IED mundial) superior a la
recibida por Alemania (4,77%) o Japon (3,76%). No solo eso, a su vez la
inversion en otros Estados también se canaliza a través de estos paises. Por
poner un ejemplo en este mismo afio Las Islas Virgenes Britanicas fueron el
segundo mayor inversor del mundo en China (14%), solo después de Hong
Kong (45%) y con mas del triple de inversion que Estados Unidos. (4%). Por
poner cifras de otro Estado, Chipre (28%), las Isla Virgenes Britanicas (12%)
y Bermudas (7 %) fueron los tres mayores inversores en Rusia.

No solo estos pequenos Estados concentran el flujo de capitales en el
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mundo, el problema es que en el seno de la propia Unién Europea Estados
miembros tan consolidados como Irlanda, Paises Bajos o Luxemburgo estin
también en la lista, no de paraisos fiscales (caracterizados por la ocultacién de
patrimonios y operaciones de forma opaca, sin intercambio de informacién)
pero si de grandes actores de este juego de la elusion fiscal.

En el caso de Luxemburgo otra comunicacion se ocupara de denunciar la
practica de los Tax Rulings, acuerdos preferentes tributarios a las
multinacionales. Irlanda y los Paises Bajos son coparticipes de una de las
estrategias de elusion mds comunes (y efectivas) en el mundo: Double Irish
with a Dutch Sandwich. La estructura es compleja, pero basicamente permite
trasladar desde dos empresas irlandesas, una de ellas gestionada desde un
paraiso fiscal (Islas Caiman o Bermudas son las preferidas), empleando como
conducto una sociedad holandesa, la mayoria de los beneficios, no solo de la
operativa de las multinacionales en Europea, sino incluso de Estados Unidos.

Por poner sobre la mesa un Gltimo dato, en las Islas Caiman se encuentra
la llamada Ugland House, un pequefo edificio de oficinas de cuatro plantas
donde hay registradas mds de 20.000 empresas. Barack Obama llegé a decir
de ella: «Now, that’s either the biggest building or the biggest tax scam on
record». (Es el mayo edificio del mundo o la mayor estafa tributaria
conocida). Sin duda, la solucién era la b)

Los niimeros, insistimos, son aberrantes, por lo que tiene cierta logica que
una vez conocidos por los ciudadanos estos se alcen exigiendo una mayor
justicia en la distribucién de la carga tributaria, pensemos que las estimaciones
del impacto de las pricticas denunciadas por BEPS en la recaudacion
tributaria de los Estados puede superar los 250.000 millones de ddlares
anuales. Pero, ¢realmente los Estados desconocian estas practicas?

Por supuesto que no, de hecho como denuncia la doctrina, los mismos
gobiernos que ahora pretenden gravar de forma mas onerosa la actividad de
las multinacionales no han cesado de ofrecerles beneficios tributarios (Carbajo
Vasco, 2015). Se confirma asi que no solo estamos ante un problema de
planificacion fiscal agresiva de las multinacionales, sino también,
principalmente, de competencia fiscal desleal entre los Estados.

Las multinacionales, por su capacidad para deslocalizar segmentos
concretos de la actividad, trasladar recursos entre las diferentes filiales o
establecimientos permanentes y, en definitiva, aprovechar todos y cada uno
de los instrumentos de la planificacion fiscal (precios de transferencia,
subcapitalizacion, etc.) son especialmente sensibles a la oferta de incentivos
fiscales (Kiekebeld, 2006). No obstante, el verdadero problema, al margen
de la creacién de regimenes preferenciales concretos es que estos Estados,
proclives a la existencia de esta competencia fiscal, no aplican con especial rigor
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las normas anti-elusién para frenar el empleo ventajoso de las estructuras
juridicas internacionales. Si no todos lo hacen con la misma intensidad o,
simplemente, se sitian a diferentes lados del campo, se crea el escenario ideal
para una competencia fiscal desleal entre Estados y para una libertina
planificacion fiscal agresiva (Martin Rodriguez, 2013).

3. ¢Qué soluciones propone BEPS?

Aqui entramos quizas en la parte mds técnica de la presentacion por lo que
seremos lo mas breves posibles. Todo empieza con la publicacion por parte de la
OCDE, a principios de 2013, del documento, ya citado, en que se denuncian
abiertamente las pricticas que provocan la erosion de bases y el traslado de
beneficios, evitando que los beneficios tributen alli donde se generan: Lucha
contra la erosion de la base imponible y el traslado de beneficios. Antes de finalizar
el ano 2013, ya con el respaldo expreso del G-20 tras su reunién en San
Petersburgo del 5-6 de septiembre de 2013, publicé el documento clave Plan de
accion contra la erosion de la base imponible vy el traslado de beneficios, .en que se
propone un plan de 15 medidas para atajar estas practicas y cambiar, de una
forma u otra, el paradigma de la fiscalidad internacional, centrado hasta entonces
en evitar la doble imposicién y no en obstaculizar estas practicas de planificacion
fiscal agresiva “legales, pero inmorales”.

El trabajo en torno a estas 15 acciones se ha dividido en dos fases
principales, una primera etapa hasta el 16 de septiembre de 2014 en que la
OCDE hizo publico un primer grupo de informes no finales con
recomendaciones sobre cémo hacer frente a este problema de forma
coordinada. Posteriormente a finales del afio 2015 se han publicado los
informes finales, incluyendo también el resto de acciones.

- Accién 1: hacer frente a los desafios fiscales que plantea la economia
digital

- Accién 2: neutralizar los efectos de los dispositivos hibridos

- Accién 3: reforzar las normas sobre transparencia fiscal internacional

- Accién 4: limitar la erosién de la base imponible via deduccién de
intereses y otros pagos financieros

- Accién 5: incrementar la eficiencia de las medidas para contrarrestar
las practicas fiscales perjudiciales, teniendo cuenta la transparencia y la
sustantividad

- Accién 6: impedir el abuso de los convenios para evitar la doble
imposicion (CDI)
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- Accién 7: impedir la evitacion deliberada de la condicion de
establecimiento permanente

- Acciones 8 a 10: garantizar que los resultados en materia de precios de
transferencia tengan correspondencia con la creacién de valor (lo que incluye
medidas relativas a intangibles, riesgos y capital, y otras operaciones de alto
riesgo)

- Accién 11: establecer métodos para la recopilacién y analisis de datos
sobre erosiéon de la base imponible, traslado de beneficios y medidas para
abordar esta cuestién

- Accién 12: requerir a los contribuyentes que comuniquen sus
mecanismos de planificacion fiscal agresiva

- Accién 13: nuevo analisis de la documentacién sobre precios de
transferencia.

- Accién 14: hacer mas efectivos los mecanismos para la resolucion de
controversias (procedimientos amistosos)

- Accién 15: desarrollar un instrumento multilateral para la aplicacion
de las medidas desarrolladas.

En la practica estas medidas pueden agruparse en seis grupos.

- Economia digital: pretende hacer frente a los retos que supone esta
nueva manera de hacer negocios para la fiscalidad internacional. Aunque las
conclusiones de esta accién son vagas y sus resultados débiles, su objetivo no
era crear un sistema independiente de tributacién para este grupo de
actividades, sino realmente adaptar algunos elementos a las particularidades
de este sector ante los riesgos especiales de deslocalizacion que facilita. Al
final los objetivos se contienen en otras acciones (establecimiento permanente,
precios de transferencia, intangibles, etc.) por lo que su contenido auténomo
ha perdido relevancia.

- Instrumentos hibridos: La caracteristica principal de estas estructuras
financiera es la posibilidad de conseguir multiples deducciones derivadas de
un mismo gasto o deducciones en una jurisdiccién que no se corresponden
con tributacién en ninguna otra. Ademas se proponen cambios para asegurar
que los beneficios a estas entidades solo de otorguen bajo determinadas
condiciones, evitando duplicidades. Existen avances al implantar estas
medidas en el Modelo de Convenio de la OCDE y haberse acogido ya por
varios Estados en su normativa interna.

- Practicas fiscales perjudiciales: El objetivo es limitar los regimenes
fiscales preferenciales que pretenden atraer actividades sin que exista un
negocio real (sustancia) y exigir a su vez mayor transparencia de los acuerdos
particulares que se puedan concluir los Estados (tax rulings). Los avances en
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este campo parecen significativos al estar extendiéndose un teérico
intercambio de estos rulings aunque la normativa tiene serias carencias.

- Precios de transferencia — Este es en nuestra opinién el principal
caballo de batalla de la fiscalidad internacional y del propio BEPS,
especialmente ante la dificil valoracién de los intangibles (krzow how). Se
pretende adaptar la valoraciéon de los mismos en cada Estado a la cadena de
creacién de valor de los mismos en funcion de las acciones relevantes (rzexus
approach) y no de los meros contratos que los localizan en los Estados con
mejor tratamiento fiscal. Del mismo modo se pretende mejorar la
documentacion relativa a la valoracién de los mismos con un importante hito,
el informe pais por pais (Country by Country) en el cual las multinacionales
deberan informar de la localizacién de los beneficios en cada Estado,
comunicando los ingresos, beneficios e impuestos pagados en todas las
jurisdicciones en las que operan, asi como algunas otras medidas indicativas
de su actividad econdémica. Esto permitira a las administraciones tributarias
comprender en mayor medida, y gracias a ello controlar y afrontar de forma
mas eficiente, las conductas tipo BEPS.

- Abuso de los convenios para evitar la doble imposicion: La amplia red
de CDI existente en el mundo facilita el empleo de los mismos para minimizar
la tributacién especialmente a través del empleo de terceros Estados para
acceder a la condicién de beneficiario de los beneficios previstos en estos CDI
(tributacién reducida en la fuente de algunas rentas). El modelo de CDI ya
esta adaptando ampliando las medidas que permiten excluir a las empresas
que pretendan acceder a los beneficios de los CDI por esta via.

- Desarrollo de un instrumento multilateral para la implementacion de
estas medidas: Esta es la iniciativa mds ambiciosa, al pretender aglutinar en un
tnico Convenio al que accederian todos los Estados firmantes, las principales
medidas acordadas en BEPS. La adopcién de este instrumento multilateral
modificaria simultdneamente todos los CDI bilaterales de los paises firmantes,
por lo que la implementacion de BEPS seria mucho mas rapida y eficiente.

A dia de hoy ya estdn publicados todos los informes finales del Proyecto
BEPS vy estas acciones deben comenzar a implementarse por los Estados que,
en principio, han participado en su creacion. No obstante, no debemos
olvidar que estas acciones no dejan de ser soft law, pero incluso dentro de
dicha categoria tienen diferente alcance (CARBAJO VASCO, 2016), desde
estandares minimos, enfoques comunes a mejores practicas. Solo los primeros,
(acciones 5, 6, 13 y 14) obligan a los Estados de la OCDE a implantarlos en su
ordenamiento.

La propia Unién Europea ha adaptado ya alguna de las propuestas a su
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normativa interna, siendo incluso Espafa pionera en la inclusién de algunas
de ellas en su normativa interna (CAMARA BARROSO, 2016). No obstante,
como indicabamos en la introduccién, al margen de su contenido, lo que nos
plantea dudas es la legitimidad de la OCDE; integrada apenas por 35 paises,
para canalizar una iniciativa de este calado.

4. :Cémo se ha desarrollado la iniciativa BEPS? ;No existian alternativas?

En principio la OCDE esta integrada solo por 35 paises, una lista entre la
cual se encuentran los Estados miembros mas importantes de la UE, Estados
Unidos, o Japén. Como vimos anteriormente son ellos y no otros los
principales perjudicados, en teoria por este conjunto de practicas elusivas.
Faltan, sin embargo actores de la economia internacional de la relevancia de
China, India, Brasil o Rusia no estan integrados en ella.

La legitimidad aparente de esta organizacién para proponer medidas que
aglutinen a todos los Estados, Ginico modo en que realmente se pueden
combatir estas practicas, parece inicialmente débil. Pensemos que si varios
Estados importantes se quedan fuera de estos acuerdos pueden seguir
sirviendo de refugio de un modo u otro de estos beneficios; o peor atn, los
demas Estados pueden adoptar represalias comerciales y legales que pueden
dar al traste con el comercio internacional tal y como hoy lo conocemos.

Ante esta situacion lo cierto es que en el seno de la OCDE se han formado
grupos de trabajo para cada una de las acciones abiertos también a Estados no
participantes. Este hecho no solo ha permitido la incorporacién a los acuerdos
finales de todos Estados integrantes en el G-20, que de manera explicita
apoyaban la propuesta, sino de otros 40 Estados. Entre ellos una docena de
Estados en vias de desarrollo que han participado en las reuniones a mas alto
nivel del Comité de Asuntos Fiscales de la OCDE. Incluso se han organizado
reuniones regionales en Africa, Asia o Latinoamérica.

De hecho, el consenso internacional alcanzando en torno a BEPS es
amplio, lo cual a priori parece un éxito si tenemos presente que de su
implantacion global depende realmente su éxito.

Pensemos que las alternativas que hasta ahora se habian manejado en el
ambito de la fiscalidad internacional no eran nada halagiienas. Por un lado
Estados Unidos, habituado a actuar mediante medidas unilaterales como el
acuerdo FATCA que ha impulsado el intercambio de informacién de cuentas
bancarias de sus ciudadanos con el resto del mundo bajo amenaza de retener
un 30% en todos los pagos con destino a dichos Estados. Lo que no habia
logrado la Unién Europea mediante sus interminables negociaciones (el
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secreto bancario en Austria por ejemplo se aplica respecto a los Estados
miembros atin hasta 2017, pero no a Estados Unidos) lo habia conseguido una
nacién extranjera mediante la amenaza de represalias. ¢Es este unilateralismo
el Gnico medio de avanzar en la fiscalidad internacional? Estados Unidos
parece amenazar con nuevo desplante tras el que realizé a la anterior gran
iniciativa sobre paraisos fiscales de la OCDE (Informe de la OCDE: Harmful
tax competition: an emerging global issue, Paris, 1998) al haber aprobado un
nuevo modelo de CDI cuando se estaban culminando los trabajos en el seno
del proyecto BEPS que acoge solo parcialmente algunos de las propuestas
pero ignora frontalmente otras.

La otra solucién es la Unién Europea, en cuyo seno, no lo olvidemos,
estan algunos de los Estados que mas han contribuido a llegar a esta situacion
en la cual los beneficios se distribuyen de forma muy diferente a como son
generados. Legitimados por el ejercicio de las libertades de circulacidn, si un
solo Estado miembro acttia de forma laxa frente a estas practicas, actuara
como ventana abierta que hard escapar todos los esfuerzos de los restantes
Estados.

El trabajo mas dificil ya esta hecho, encontrar puntos en comin para
reformar la forma en que las multinacionales se relacionan con el mundo,
debiendo hacerlo de forma més transparente y ofreciendo informacion sobre
el importe final de su tributacién en aquellos Estados en los que operan.
Aunque por desgracia la opinién publica parece mas indignada que los
consumidores las multinacionales parecen asumir este nuevo rol en la
economia global.

El empleo de la OCDE, con el innegable apoyo del G-20, se ha demostrado
como la mejor alternativa para acabar con estas practicas ante la inexistencia de
otros foros equivalente. La pelota esta ahora en el tejado de los Estados que
deben implementarlas de forma coordinada o, de nuevo, existiran diferencias
entre Estados que seran aprovechadas por los nuevos “amos del mundo”, las
multinacionales. La opcién es clara, o competicién, o cooperacion.
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1. Introduccién

El Derecho Mercantil se encuentra ligado por razones histéricas con la
evolucién del Estado y del principio de soberania. En este sentido, se aprecia
cierto paralelismo entre la configuracion del Derecho Mercantil y la formacién
del Estado moderno, toda vez que desde la Baja Edad Media se ha venido
produciendo un paulatino proceso de constitucién de esta disciplina juridica a
la sombra del principio de soberania estatal.

Asi, sera en los siglos XVI a XVIII cuando tenga lugar la objetivacién vy,
sobre todo, la estatalizacién del Derecho Mercantil, de tal suerte que el Estado
reivindicara el monopolio de la funcién legislativa, pasando el Ius Mercatorum
a formar parte del Derecho estatal. Fundamentalmente esta evolucién afectara
al sistema de fuentes y hara que las normas mercantiles dejen de tener una
base consuetudinaria, es decir, que la costumbre mercantil o los usos de
comercio dejaran de ser la fuente principal de esta rama del Ordenamiento y
se veran desplazados por la Ley emanada de la soberania estatal. La progresiva
estatalizacion iniciada culminara en el siglo XIX con la Codificacién, proceso
en el que el Estado llevara a su maxima expresion el monopolio de la funcién
legislativa y delimitard positivamente la materia mercantil, construyendo asi
un Derecho privado especial. Asi, segin PETIT, “un acusado proceso de
“juridificacién” acabd entonces con el zus mercatorum y engendré el naciente
Derecho mercantil. El saber comercial muté en cddigo, la disciplina doméstica
se hizo economia politica y la religion pasé a ser, olvidada su vocacion
ordenante, simple y llana cuestion de libertad: una opcién individual” (2016:
35).

No obstante, a pesar de este proceso histérico, podemos considerar que

* Universidad Pontificia Comillas.
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desde hace unos afios se viene presenciando la quiebra del principio de
soberania, asistida fundamentalmente en el dmbito del Derecho Mercantil por
el fenémeno de la globalizacién. En efecto, el paradigma de la globalizacion
ha dado lugar al nacimiento de una nueva Lex Mercatoria que excede el
ambito de la soberania estatal, creando a este respecto regulaciones de indole
regional o mundial. El progresivo proceso de integracién europea en el que
Espafia estd inmerso desde el afio 1986 ha traido como consecuencia
importantes cambios en la legislacion mercantil, los cuales reflejan una
tendencia hacia la unificacién de esta disciplina juridica tanto a nivel mundial
como comunitario.

Actualmente, el Derecho Mercantil es un Derecho del mercado y, en tanto
el mercado, como institucion central de la regulacién mercantil, merece los
caracteres de Gnico, globalizado y sujeto a la libre competencia, se puede (y se
debe) considerar que ha traspasado los limites de la soberania estatal,
instaurandose consecuentemente un Derecho Mercantil de corte global que
supone la constatacién del fin del principio de soberania.

2. Origen del Derecho Mercantil: el Tus Mercatorum

Se puede situar el origen del Derecho Mercantil en la Baja Edad Media
(siglo XII aproximadamente) cuando se pasa de una economia agraria y feudal
a otra urbana y comercial. En este contexto, se configura un Ius Mercatorum
como Derecho auténomo o zus proprium y distinto del Derecho Comtn, en la
medida en que aquél nacié del trafico mismo y para satisfacer necesidades
especificas que no podia o no sabia satisfacer el Ius Commune (URIA-
MENENDEZ, 2006: 31; BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO, 1971: 1 y ss.).
Asi, el Derecho Comiin prescinde de regular toda practica de comercio, salvo
ciertos temas de seguros, cambios y compafias, y deja la misma en manos de
cada uno de los distintos oficios y gremios, los cuales van estableciendo sus
propias normas a partir de la costumbre mercantil observada en cada lugar.

Los rasgos que permiten configurar el Derecho Mercantil en esta primera
etapa son varios. En primer lugar, el Derecho Mercantil es un Derecho
corporativo, es decir, un Derecho creado por los comerciantes, agrupados en
corporaciones, para regular las cuestiones comerciales que acontecian en su
practica profesional. En segundo lugar, es un Derecho wusual, toda vez que la
fuente principal de creacion de este cuerpo normativo es la costumbre
mercantil, formada a través de los distintos usos de comercio (ALFARO
AGUILA-REAL, 1993: 3 y ss.). En tercer término, constituye un Derecho de
aplicacion auténoma, en la medida en que se crean en el seno de las
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corporaciones o Consulados unos tribunales especificos que configuran la
jurisdiccion consular, encargada de administrar justicia segin los usos de
comercio. En definitiva, el Derecho Mercantil constituye un Derecho
sustancialmente uniforme a pesar de su origen conexo a las distintas
corporaciones y gremios (y aparentemente disperso), toda vez que existian
relaciones fluidas entre las ciudades, ferias y mercados y el tan importante trafico
mercantil, especialmente maritimo (JIMENEZ DE PARGA, 1978: 315 y ss.).

Las normas mercantiles o, mas bien en aquella época, los usos de
comercio, se recogieron por escrito en los Estatutos de los gremios y
corporaciones y, en ocasiones, también en las Ordenanzas de las ciudades, las
cuales recogian preceptos reguladores del comercio (PETIT, 2016: 39 y ss.).
La manifestaciéon mds acusada de este proceso histérico medieval se encuentra
en el llamado Derecho estatutario italiano, en la medida en que ciertas
ciudades italianas se configuraron como centros comerciales de primer orden
y plasmaron por escritos sus usos comerciales, proceso que se extendié a
Francia, Alemania y los Paises Bajos (URTA-MENENDEZ, 2006: 32;
VISENTINI, 2009: 594-595). En el caso espafol, destacan las aportaciones de
Valencia y, especialmente de Barcelona, donde se produjo el Libro del
Consulado del Mar, que adquirié una relevancia notable en las plazas
espafiolas y extranjeras por su recopilacion de los usos maritimos medievales y
contribuy6 fuertemente al desarrollo del Derecho Mercantil. Igualmente,
tuvieron un papel muy importante las Ordenanzas de Burgos, Bilbao y Sevilla
(IGLESIA FERREIROS, 1997: 109 y ss.).

3. El Derecho Mercantil en la Edad Moderna

Durante los siglos XVI a XVIII, el Derecho Mercantil iniciara un doble
proceso de objetivacion y, en lo que mas nos interesa, de estatalizacion.

Por lo que respecta al proceso de objetivacion, el mismo consiste en que el
Derecho Mercantil no se va a aplicar en funcién de si la persona que
interviene merece la calificacion de comerciante, sino, antes bien, si tiene lugar
un “acto de comercio” en el tréifico juridico, con independencia de quiénes
sean los sujetos que lo realicen, comerciantes o no. Esta objetivacion produce
la expansién del Derecho Mercantil, lo cual resulta acorde con el incremento
de la actividad empresarial, aplicindose dicho ordenamiento juridico a todos
aquellos actos con trascendencia mercantil.

Sin embargo, la evolucién que mds interesa a nuestro trabajo es la
estatalizacion experimentada por el Derecho Mercantil durante la Edad
Moderna, momento histérico en el que el Estado reivindica para si el
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monopolio de la funcién legislativa, pasando el Derecho Mercantil a formar
parte del Derecho estatal (URIA-MENENDEZ, 2006: 33; VISENTINI, 2009:
596-597). En este sentido, el Derecho Mercantil deja de ser dictado por las
corporaciones y gremios y pasa a ser regulado directamente por el poder
central, dictindose a tales efectos las Ordenanzas estatales y no asi las
emanadas de las ciudades o Consulados. La estatalizaciéon produce un cambio
radical en el sistema de fuentes, de tal suerte que acontece el transito del uso
de comercio a la ley (GIBERT, 1963: 1 y ss.). En este sentido, el Derecho
Mercantil abandona su caracter de Derecho usual y se convierte en un
Derecho legislativo al adquirir la ley el rango de fuente primera, quedando
relegada la costumbre mercantil a un segundo plano.

Un ejemplo de la fuerte estatalizacion del Derecho Mercantil lo
encontramos en la Francia de Luis XIV, cuando el Estado del Rey Sol emite
dos célebres Ordenanzas: la del Comercio terrestre de 1673 y la de la Marina
de 1681, las cuales tendran una fuerte influencia en la codificacién mercantil
posterior. En la misma linea, en Espana se dan las Ordenanzas de Bilbao de
1737, que tuvieron una relevante influencia tanto en Espafia como en la
América espafola hasta la entrada en vigor del Cédigo de Comercio de 1829
(ARROYO MARTINEZ, 2000: 25 y ss.).

En nuestro pais, los siglos XVII y XVIII seran claves para la formacion del
moderno Derecho Mercantil estatal, pues, ademas de perfeccionarse muchas
instituciones mercantiles, surgirdn otras nuevas, tales como las sociedades
anénimas o por acciones (HIERRO ANIBARRO, 1998), la Bolsa y los
negocios bancarios (Banco de San Carlos o el Real Giro). Asi, sefiala PETIT
“del gobierno civil y politico al gobierno econémico; de la zurisdictio a la
oeconomia. La realeza ilustrada recorrié la pardbola que separaba, hasta
finalmente unirlas, ambas posibilidades de ejercicio legitimo del poder (...) Se
trataba — en expresion de José Moifino, conde de Floridablanca - de
desplegar aquel gobierno activo que provocd una intensa intervencion del
poder en el espacio, antes auténomo, del zus mercatorum” (2016: 163).

4. La Codificacién mercantil

El proceso de estatalizacién progresiva del Derecho Mercantil culmina en
el siglo XIX con el Cédigo de Comercio de 1829, elaborado por Pedro Sdinz
de Andino y sustituido en 1885 por el Cédigo de Comercio que se encuentra
ain vigente en la actualidad, si bien la normativa mercantil sectorial y especial
posterior ha ido derogando gran parte de su contenido (ROJO, 1991: 475 y ss.
y SAENZ DE SANTAMARIA GOMEZ-MAMPASO, 2011: 469 y ss.). A este
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respecto, sefiala URIA-MENENDEZ que la codificacién “se presenta como
un instrumento de la unidad nacional y responde al ideal de transformar la
razon en ley escrita e igual para todos” (2006: 34). En idéntico sentido, pone
de manifiesto GALGANO: “el Derecho mercantil experimenta una doble
transformacion: era derecho de clase y se convierte en derecho del Estado, era
derecho universal y se convierte en derecho nacional” (1981: 68)
(VISENTINI, 2009: 597 y ss.). De esta forma, el Cédigo de Comercio aglutina
todas las normas mercantiles del momento y constituye la maxima expresion
del Derecho Mercantil estatal legislativo.

De la misma manera, la objetivacién iniciada en la etapa histdrica anterior
se consolida con el Cédigo de Comercio de 1885, que establece el sistema de
acto de comercio para decidir acerca de la aplicaciéon de las normas
mercantiles codificadas. En general, no sera necesaria la intervencién de un
comerciante, si bien el Cddigo traiciona con frecuencia esa aparente
concepcion objetiva al exigir la participacién de un comerciante en muchos
contratos como requisito indispensable para que puedan ser calificados como
mercantiles (URIA-MENENDEZ, 2006: 36).

Por otro lado, llama la atencién que el Cédigo de Comercio espanol (1829
y 1885) llegue antes en el tiempo que el Cédigo Civil (1889), encontrandose la
explicacién de esta circunstancia en el retraso producido por el problema
foral que impide que sea la codificacion civil la que abra el camino, tal y como
ocurre en el caso francés, donde el Cédigo Civil de 1804 precede al mercantil
de 1807. El caso espafol es tinico y ya en 1829 se promulgd un Cédigo de
Comercio basado mayoritariamente en las Ordenanzas de Bilbao de 1737
pero, también, en el Derecho de Castilla, ofreciendo una regulacién amplisima
de ciertas materias y, ciertamente, pobre de otras como la contratacién
mercantil, fruto sin duda del retraso de la codificacién civil (PETIT, 2016: 350
y ss. y MOTOS GUIRAO-BLANCO CAMPANA, 1991: 11 y ss.). En 1885
llegé el relevo de la mano del nuevo Cédigo, el cual se compone de cuatro
libros: “De los comerciantes y del comercio en general”; “De los contratos
especiales del comercio”; “Del comercio maritimo”; y “De la suspension de
pagos, de las quiebras y de las prescripciones”. En total, 955 articulos que han
llegado hasta nuestro dias y que siguen siendo de aplicacién a pesar de las
leyes especiales dictadas en los altimos afios.

En la actualidad existe un Anteproyecto de Ley de Cddigo Mercantil, el
cual persigue aglutinar la mayor parte del Derecho Mercantil en un texto
Gnico, iniciativa que se ha visto paralizada en los dltimos tiempos por los
problemas politicos en nuestro pais pero que, antes de la celebracién de las
ultimas primeras elecciones, se encontraba en tramitacion parlamentaria.
Habra que esperar a ver qué le deparan los nuevos tiempos a esta propuesta.
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5. El paradigma de la globalizacion

Las revoluciones industriales y las transformaciones econdémicas han
conformado el paradigma de la globalizacion, el cual ha influido en el
Derecho Mercantil de una forma bastante notable (VISENTINI, 2009: 601 y
ss.). Quiza se trata de la rama del ordenamiento juridico que mas exposicion
tiene a la globalizacion, toda vez que la economia actual es global y los
negocios entre comerciantes y particulares se realizan sin limitaciones ni
fronteras de ninguna clase. En efecto, el Derecho Mercantil ha evolucionado
desde un Ius Mercatorum usual y local hacia un Derecho estatal y objetivo vy,
hoy en dia, dicha disciplina juridica constituye un Derecho de mercado global
que supone la constatacion del fin del principio de soberania en la materia
mercantil.

Se puede decir sin ningtin género de duda que el antiguo Ius Mercatorum
ha dado paso a una Lex Mercatoria supranacional, en la que las disputas
mercantiles no se dirimen en los tribunales de ningtin Estado sino, antes bien,
en las Cortes Arbitrales internacionales de creciente importancia y prestigio.
El principio universal de autonomia de la voluntad ha permitido la
proliferacion de convenios internacionales en diferentes asuntos de Derecho
Mercantil asi como en la expansién de las condiciones generales y de los
contratos tipo preparados por profesionales del comercio exterior (URIA-
MENENDEZ, 2006: 37). Igualmente, adquiere gran trascendencia la creacién
continuada de nuevos instrumentos juridicos con una vocacién permanente
hacia el trafico internacional. Piénsese, por ejemplo, en las aplicaciones
Fintech o tecnologias aplicadas a las finanzas, tales como apps de pago o
plataformas de compensacion on-line. Por otro lado, destacan las emisiones de
valores o instrumentos de deuda por parte de las sociedades de capital como
forma de obtencién de financiacién, pudiendo ser adquiridos estos titulos por
sujetos internacionales.

Sin embargo, a pesar de la quiebra del principio de soberania por el
paradigma de la globalizacion, se observa en los trabajos realizados por
distintos comités y organismos internacionales que el Derecho Mercantil
supranacional sigue estando fuertemente basado en usos y costumbres
mercantiles, siendo deseable a este respecto su fijacion y unificacion. Es decir,
a pesar de que el Derecho Mercantil traspasa toda clase de fronteras de
Estados soberanos y rompe con el principio de territorialidad de las normas,
existen instituciones internacionales privadas e intergubernamentales que
tratan de codificar, en cierta manera, ese Derecho Mercantil globalizado
(OLIVENCIA, 1981: 753 y ss.).
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6. El Derecho de la Union Europea

Uno de los elementos esenciales de globalizacion en el caso del Derecho
Mercantil espafiol es el ingreso de nuestro pais en la Comunidad Econdmica
Europea (hoy Unién Europea) en 1986. A partir de ese momento, Espana, de
forma paulatina, ha ido cediendo soberania en lo que respecta a la regulacién
de ciertas materias por parte de las Instituciones europeas, las cuiles han
establecido de manera uniforme una serie de Reglamentos y Directivas que
son de aplicacién en todos los Estados miembros. Asi, practicamente la
totalidad de las materias que son objeto de regulacién por parte del Derecho
Mercantil se han visto afectadas por el Derecho de la UE. Analicemos algunos
ejemplos:

a) Derecho de la competencia: La normativa europea de competencia se
contiene fundamentalmente en los arts. 101 a 109 TFUE vy afecta a dos tipos
de sujetos. De un lado, a las sociedades mercantiles de todos los Estados
miembros, las cuales no pueden realizar practicas colusorias ni ejercer un
abuso de posicion dominante, existiendo normas sobre el control de
operaciones de concentracién econémica (Reglamentos (CE) nim. 1/2003 y
nim. 139/2004). De otro lado, a los propios Estados miembros de la UE,
quiénes estdn sujetos a normas de prohibicién y control de ayudas de Estado,
es decir, concesién de ayudas procedentes de fondos publicos a empresas
concretas.

b) Derecho de la propiedad industrial: La proteccién europea de las
marcas y patentes refleja igualmente la quiebra del principio de territorialidad
en la regulacion estatal de estos derechos inmateriales. Con respecto a las
marcas, ademas de las numerosas Directivas y Reglamentos que han influido
en la legislacion nacional, se prevé un procedimiento de concesién de una
marca comunitaria, ahora denominada marca de la Unién Europea
(Reglamento (UE) ntim. 2015/2424), para que se pueda obtener proteccién en
todo el territorio de la UE mediante una tnica solicitud, el pago de una sola
tasa y la inscripcién en un Registro especial que produce efectos en todos los
Estados miembros. Igualmente, en el dmbito de las patentes existen diferentes
iniciativas europeas para la concesion de una patente comunitaria en el ambito
de toda la UE (PEINADO GRACIA, 2016: 239 y ss.).

Igualmente, en el 4ambito de la propiedad industrial destacan las diversas
iniciativas internacionales llevadas a cabo desde hace décadas por el indudable
valor econémico de las marcas y patentes. En efecto, los derechos de
propiedad industrial constituyen un elemento de Derecho Mercantil de corte
globalizado que quiebra el principio de soberania estatal pues, con
independencia del lugar de procedencia de dichos derechos, los mismos
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pueden ser utilizados por particulares de cualquier parte del mundo en la
medida en que el mercado es global, debiendo dispensarse una proteccién a
nivel supranacional. Por ello, un ejemplo de esta proteccion lo constituye el
Convenio de la Unién Internacional para la proteccién de la Propiedad
Industrial, de 20 de marzo de 1883, conocido de forma generalizada como
Unién de Paris y del que Espana es parte desde 1974.

c) Derecho de las sociedades de capital: El Derecho Societario también ha
sido objeto de armonizacién a través de diversas Directivas con distinto
alcance (VARGAS VASSEROT, 2004: 305 y ss.). En primer lugar, la
regulaciéon, comunitaria primero y europea después, se ha centrado en la
introduccion de algunas obligaciones minimas comunes a todas las sociedades
de capital de los distintos Estados miembros. Asi, dicha regulacion abarca
ambitos como la proteccion de los intereses de los accionistas; el ejercicio de
determinados derechos de los accionistas en sociedades cotizadas; las normas
sobre OPAs para las sociedades anénimas; la comunicacién de informacién
sobre las sucursales; las fusiones y escisiones; las normas minimas relativas a
las sociedades unipersonales privadas de responsabilidad limitada; la
informacién financiera y la contabilidad; el acceso mas rdpido y sencillo a la
informacién sobre las sociedades y algunos requisitos de divulgacién
impuestas a las sociedades.

Por otro lado, para evitar que las operaciones transfronterizas de las
sociedades se vean obstaculizadas por las distintas legislaciones nacionales en
el ambito del Derecho de sociedades, se han adoptado desde la UE diversos
instrumentos legislativos a fin de facilitar las fusiones transfronterizas, asi
como el ejercicio transfronterizo de ciertos derechos por parte de los
accionistas de las sociedades que cotizan en bolsa (GARCIMARTIN
ALFEREZ, 2009: 25 y ss.). De nuevo, la globalizacién y el desarrollo
econémico permiten y fomentan la creaciéon de grandes grupos empresariales
internacionales a los que son de aplicacion varias legislaciones mercantiles al
mismo tiempo, debiendo por tanto armonizarse, en la medida de lo posible, el
Derecho Mercantil.

Por tltimo, el Derecho de la UE regula ciertas entidades juridicas de
indole societaria y permite que cualquier ciudadano de cualquier Estado
miembro pueda constituir una de ellas, rigiéndose por una tnica legislacion
societaria y pudiendo actuar en todo el territorio de la UE. Quizis sea ésta la
muestra mas relevante de la quiebra del principio de soberania por el
paradigma de la globalizacidon, toda vez que se sortean las dificultades
derivadas de la aplicacion de varias legislaciones mercantiles a través de la
constituciéon de una entidad “supranacional” con presencia y posibilidad de
actuacion en todos los Estados miembros, rigiéndose directamente esta
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entidad juridica por el Derecho Mercantil de la UE y no por las diferentes
normativas nacionales. A este respecto, el Derecho de la UE ofrece la
posibilidad de constitucién de sociedades andnimas europeas; sociedades
cooperativas europeas; agrupaciones europeas de interés econdmico y
sociedades unipersonales privadas de responsabilidad limitada.

d) Derecho concursal: En los tltimos afios, la UE ha puesto en marcha
una iniciativa para lograr un marco comuin europeo en materia de
insolvencia con el objetivo de favorecer la reestructuracién empresarial y dotar
de una auténtica segunda oportunidad al deudor persona fisica que deviene
insolvente (PULGAR EZQUERRA, 2015: 253 y ss.). El origen de esta
iniciativa se encuentra en el incumplimiento por la mayoria de los Estados
miembros de la Recomendacién de la Comision de 12 de marzo de 2014 sobre
un nuevo enfoque frente a la insolvencia y el fracaso empresarial. De esta
forma, al haberse constatado que el contenido de la referida Recomendacion
no ha sido observado completamente y dado que la disparidad de los
regimenes de insolvencia en la UE genera imprevisibilidad para las inversiones
transfronterizas, las Instituciones europeas han decidido intervenir y crear un
marco comdn como instrumentos necesario.

Una de las primeras medidas adoptadas ha sido el Reglamento (UE)
2015/848 del Parlamento Europeo y del Consejo sobre procedimientos de
insolvencia, el cual pretende regular los procedimientos concursales
transfronterizos, es decir, los concursos de acreedores de aquellos grupos
empresariales con presencia en més de un Estado miembro con el fin de que
los mismos se desarrollen de forma eficiente, no alterando la insolvencia el
buen funcionamiento del mercado interior. Por ello, este acto juridico de la
UE incluye disposiciones que regulan la competencia para la apertura de
procedimientos de insolvencia; normas relativas al reconocimiento y la
ejecucién de las resoluciones judiciales dictadas en dichos procedimientos;
disposiciones relativas a la ley aplicable a los procedimientos de insolvencia y,
por dltimo, normas sobre la coordinacion de los procedimientos de
insolvencia relativos a un mismo deudor o a varios miembros de un mismo
grupo de sociedades.

7. Conclusiones

El Derecho Mercantil se encuentra completamente desligado de sus
origenes y, como hemos mantenido, actualmente se encuentra configurado
como un Derecho del mercado. Asi, en tanto el mercado ha evolucionado
hacia formas internacionales y globalizadas, fruto sin duda del desarrollo
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econdmico y de las revoluciones industriales y digitales, el Derecho Mercantil
se ha visto afectado igualmente por dichos acontecimientos histéricos y ha
tenido que adaptarse, distanciandose en consecuencia de las legislaciones
estatales que encorsetaban la disciplina a un territorio determinado.

En la actualidad puede afirmarse que el paradigma de la globalizacion
supone la quiebra del principio de soberania, al menos en lo que al Derecho
Mercantil se refiere. Los distintos convenios internacionales, la creaciéon de
nuevos instrumentos juridicos y la iniciativa de la Unién Europea, entre otros,
vienen configurando un Derecho Mercantil global en el que es necesario que
se superen los limites fronterizos y se planteen regulaciones internacionales e,
incluso, mundiales, para solucionar las dificultades transnacionales que
pueden llegar a surgir, repercutiendo todo ello en una mejora de la eficiencia
de los mercados.
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LA DESCONEXION DEL PROBLEMA DE LOS CONFLICTOS
DE LEYES DEL PRINCIPIO DE SOBERANTA
EN LA CONSTRUCCION DE F.K. VON SAVIGNY
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SUMARIO: 1. Introduccién. — 2. La fundamentacién del problema de la colisién: el
Derecho comtin general. — 2.1. Derecho romano actual y conflicto de leyes. — 2.2.
Concepcién dualista. — 3. El principio de la comunidad de Derecho: las institu-
ciones juridicas normales. — 4. El principio de libertad de los Estados: las institu-
ciones juridicas anémalas. — 5. Ambitos excluidos del Derecho comun actual: las
instituciones juridicas desconocidas. — 6. Referencias bibliograficas.

1. Introduccién

1. La razén de que se vea en Savigny no solo el punto de referencia obli-
gado en toda historia del Derecho internacional privado (DIPr), sino también
el verdadero fundador de los sistemas modernos', se debe a que tuvo la virtud
de desplazar el eje de su construccion hacia la relacién juridica y su naturale-
za’, desconectando el objeto del DIPr de los conflictos de soberanias legislati-
vas’. A partir de estas coordenadas, el objeto principal de este trabajo es ofre-
cer un estudio de la naturaleza y la fundamentacién del Sistema que construye
el autor aleman sobre el problema de la colisién de leyes®. En nuestra opinién,
es habitual la tendencia errénea a identificar su nocién de la comunidad de
Derecho con el Derecho comin general cuando, en puridad, existe una dis-
cordancia entre sus respectivos ambitos materiales. El Derecho comtn general
constituye el eje medular del DIPr savignyano, donde tienden a oponerse, en
atencion a la naturaleza de las instituciones juridicas, el principio de la comu-

* Profesor de Derecho internacional privado de la Universidad Pontifica Comillas ICAI-
ICADE.

" AGUILAR NAVARRO (1976: 244).

2 FERNANDEZ ROZAS y SANCHEZ LORENZO (1991: 40-41).

’ Sobre la incidencia del principio de soberania en el DIPr, véase GONZALEZ CAMPOS
(1977:227-376), y LAGARDE (1986: 29-126).

* Cuestién distinta son los derroteros por los que ha incurrido la evolucién del paradigma
bilateral tras su cristalizacion en los sistemas estatales de DIPr. Son ntimeros los estudios sobre
este tema. En Espana destacamos los trabajos de GONZALEZ CAMPOS (1996: 5249-5269) y
ESPINAR VICENTE (1998: 71-92). En Italia, los estudios de VITTA (1979: 26-85) y PICONE (1999:
35-64).
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nidad de Derecho y el principio de libertad de los Estados. Ahora bien, que su
Sistema sea una variable dependiente de la naturaleza juridica normal o ané-
mala de cada institucién, no por ello pierde su naturaleza internacionalista. En
el caso de las instituciones juridicas normales, el Derecho comin desplaza a
las soluciones contenidas en las normas de estatales y convencionales de DIPr
que se apartan de la comunidad de Derecho. En el caso de las instituciones
andmalas, reconociéndolas su condicién de leyes rigurosamente imperativas.

2. La fundamentacion del problema de la colision: el Derecho comiin general
2.1. Derecho romano actual y conflicto de leyes

2. Savigny distingue dos tipos de colision entre leyes territoriales contra-
dictorias. El conflicto que se produce dentro de un Estado entre legislaciones
particulares que mantienen una relacién de subordinacion y el conflicto que se
produce entre legislaciones territoriales de distintos Estados, o dentro de un
mismo Estado, que no guardan ningtin lazo de dependencia’. El problema de
la colisién, sefiala el autor®, no reviste ningtin inconveniente cuando se trata
dentro de un Estado entre legislaciones subordinadas una a otras, al resolverse
a través del principio de primacia. Esta solucién, en cambio, la considera in-
aplicable cuando tiene lugar entre leyes independientes de distintos Estados, o
dentro de un mismo Estado. La inexistencia del lazo de subordinacion entre
las leyes en conflicto impide en estos casos la identidad de razon exigida para
poder resolver el problema a través de un Derecho superior’. En este sentido,
Savigny admite que ambas clases de colisiones podrian quedar resueltas por la
legislacion general de cada territorio, si bien considera que esta suerte de
DIPr auténomo no llegaria a verificarse de una manera completa, habiéndose
abandonado las cuestiones mas importantes al dominio de la ciencia®. Es en
este punto donde critica las posiciones internacionalistas publicistas (U. Hu-
ber y J. Story), que resuelven los conflictos de leyes a través del principio de la
independencia de los Estados (soberania territorial)’, deduciéndolo del Dere-
cho internacional Publico (DIPd). Les reprocha la arbitrariedad con la que
rompen la continuidad y unidad de ideas que atin permanecen vivas en el

> SAVIGNY (2005: 1334-1335).

Id. (2005: 1335).

"1d. (2005: 1338).

81d. (2005: 1336).

? Sobre las doctrinas estatutarias francesa y holandesa, GONZALEZ CAMPOS (1996: 5239);
ESPINAR VICENTE (2012: 17-20).
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Derecho moderno, tal como se reciben del Derecho romano. Indudablemen-
te, con esta idea se estaba refiriendo a la existencia de un Derecho comtn
general entre los pueblos en la solucion de los conflictos entre leyes de distin-
tos Estados, y la existencia de un Derecho comun local en los conflictos de
leyes internos, como acontece con respecto al dominio del Derecho comiin
aleman'.

3. En efecto, para entender el fundamento del Sistema de Savigny es in-
dispensable volver al significado de la locucién que da titulo a su tratado: Sis-
tema del Derecho romano actual. En términos generales, su objetivo es aclarar
el lazo vivo que liga el presente con el pasado, lo que en su aplicacién particu-
lar al Derecho romano lleva a identificar qué queda de él en el conjunto del
Derecho moderno. Por ello se limita al estudio de las instituciones de origen
romano, excluidas las de raiz germanica; a seguirlas en su desenvolvimiento
sucesivo''. Este mismo enfoque lo proyecta en el estudio de los conflictos de
leyes'. Por ser menos visible que en otros ambitos, sefiala el autor”’, no se ha
de caer en el error de no avistar la influencia del Derecho romano sobre este
problema. Critica la impericia de los autores modernos y la jurisprudencia por
no haber visto esa influencia cuando gran parte de sus doctrinas estaban fun-
dadas en las decisiones de los jurisconsultos romanos'*. Mas adelante advierte
de que el hecho de que para los romanos resultara desconocido o extrafo el
problema de la colision entre leyes territoriales entre Estados independientes
no significa que no hubieran pensado o no se hubieran ocupado de estas cues-
tiones. Busca en las fuentes del Derecho romano la justificacion y el desenvol-
vimiento de los principios en los que descansa su construccion, si bien el pro-
posito del autor con las decisiones romanas no es tanto el de fijar reglas com-
pletas sobre el problema sobre la colision de los diferentes Derechos territo-
riales, como encontrar puntos que pueden servir de guia en la solucién del
problema considerado®.

10 SAVIGNY (2005: 1338).

"' LOUSSOUARN y BOUREL (1999: p. 86).

2 Destacando la similitude en la explicacién del Derecho comin general con el Derecho
comin aleman, BARTIN (1930: 156-157); PARRA-ARANGUREN (1994: 153).

P SAVIGNY (2005: 1326-1327).

“1d. (2005: 1327).

> SAVIGNY (2005: 1360). Encuentra asi el enlace intimo existente en el Derecho romano
entre la jurisdiccion y la ley aplicable, la distincién de la persona con el acto, la concurrencia de
los foros de competencia judicial internacional y la aplicacién de un solo Derecho, la significa-
cién del origo en la determinacion de la jurisdiccion y el Derecho personal del latino y el pere-
grino, la aplicacién a un acto juridico de un Derecho distinto al Derecho personal de las partes
y al de la ciudad del juez, la extension de la ley romana con el propésito de la proteccién de una
categoria de personas, la sumisién voluntaria al dominio de un Derecho, etc.
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Ast las cosas, Savigny halla el fundamento de su Sistema a través de un en-
foque que en nada difiere del que preconizaba el Derecho romano justinianeo
en la constatacién de la costumbre general, es decir, tratando el Derecho (pri-
vado) de gentes como una especie de fuente juridica, como lo fue entre los
romanos tras dejar de ser un Derecho vigente'. Para el autor, la divergencia
entre los Derechos privados de los pueblos, en los que estuvo o seguia vigente
el Derecho romano, no debe esconder la existencia de una civilizacién de ca-
racteres afines, conformada sobre la base de la herencia romana y candnica.
La mayor parte de las instituciones juridicas existian en el Derecho de todos
los pueblos, aunque fuera bajo otra forma'’, forjando el sustrato material del
Derecho de gentes. El error, a nuestro juicio, ha sido el tratar de asimilar o
identificar de forma exclusiva esta base material con el asiento de la comuni-
dad de Derecho. El resultado de esta interpretacién no es desdenable, en la
medida en que afecta al corazén del propio Sistema del autor aleman, alteran-
do su propia naturaleza. La naturaleza seria entonces doble: internacional en
el ambito dominado por la comunidad de Derecho y estatal en el dominado
por el elemento nacional. En cambio, si consideramos la adscripciéon del sus-
trato material al Derecho privado de gentes, incluyendo el ambito de signo
romano dentro y fuera de la comunidad de Derecho, se infiere la naturaleza
completamente internacionalista de su Sistema.

2.2. Concepcion dualista

4. Savigny se muestra particularmente critico con el dogmatismo y el pen-
samiento abstracto del racionalismo juridico ilustrado. Le repugna la idea de
un Derecho absoluto o universal'®, deducido de principios « priori, que todos
los pueblos pueden adoptar sustituyendo al suyo propio. Ese planteamiento,
que refiere el Derecho a la universalidad de las cosas, tiene para el maestro
aleman el escollo de desconocer la dignidad de su vocacién, el desenvolvi-
miento de los Derechos en los diferentes pueblos. El Derecho constituye por
naturaleza una unidad organica gestada en un proceso histérico. Esta es la
razén mas profunda de que no identifique al Derecho comin con el que crea
el Estado y que vea en este Ordenamiento el reconocimiento de lo existente o

' FRANCESCAKIS (1960: 130).

7 SAVIGNY (2005: 11).

'8 No han faltado autores que ven en el Derecho natural el fundamento del paradigma bila-
teral, como CALVO CARAVACA (2005: 1339). La prueba palmaria de su rechazo al Derecho
natural en el 4mbito del conflicto de leyes se encuentra cuando se refiere en términos despecti-
vo a la solucién que propone H. Groccio en la determinacién de la ley aplicable al contrato por
correspondencia (SAVIGNY: 2005: 1439).
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encontrado'’. Este es un dato destacable, pues con el rechazo de la identifica-
cién entre Derecho y Estado consigue la desconexion estatal en el problema
de la colision®. La idea de la desconexién es importante puesto que, en el
ambito dominado por la comunidad de Derecho, el problema de la colision
permanece al margen de la actuacién del legislador estatal, pero al mismo
tiempo se construye en torno a la idea de la existencia de los Estados. Asi
pues, la concepcion organicista sobre el Estado y el Derecho marca dentro de
la construccién del autor alemdn el devenir de las relaciones entre el fend-
meno estatal y el conflicto de leyes®".

5. El planteamiento de Savigny, anclado en la vinculacién juridica directa
del DIPr con el Derecho privado de gentes, nos pone en conexién con su
posiciéon dualista. En efecto, partidario de la unidad organica del Orden juri-
dico, no rechaza la posibilidad de que un Derecho distinto al particular de
cada Estado pueda ofrecer la solucién al problema del conflicto de leyes. Lo
mismo que el Estado no es un elemento constitutivo en los Derechos de los
pueblos, la ausencia de una autoridad supraestatal que haga visible el Derecho
privado de gentes y asegure su autoridad, no ha de constituir un elemento del
que quepa inferir la negacién de su caracter juridico, sino mas bien su caracter
imperfecto®. El Derecho privado de gentes es ante todo un Ordenamiento de
naturaleza primitiva, que se encuentra al comienzo de una evolucién que el
Derecho particular de cada Estado ha superado”. Esta imperfeccién la suple
el autor viendo al Estado no como un fin en si mismo, sino como un medio
para conseguir, mediante la invocacién de un Derecho consuetudinario gene-
ral, el reconocimiento de un Derecho verdaderamente internacional. Esto
explica que el Derecho comun puede reconocerse en la construccion del juris-
ta aleman, tanto en una norma estatal como en un tratado internacional®. Por

¥ Id. (2005: 16).

Y BUCHER (1994-1995: 210-211).

21 A cerca de la repercusién en el problema de la colisién de la concepcién organicista del
autor sobre el Derecho y el Estado PAREDES (2016: 4-6). Savigny no identifica el Derecho co-
min actual con el que crea el Estado, pero tampoco puede prescindir de él al necesitar sus dos
vertientes: el Estado-Pueblo, como instrumento para el reconocimiento de ese Derecho; y el
Estado como tal, como instrumento para proteger a los individuos, garantizando su cumpli-
miento. Por ello, su paradigma bilateral contrasta con el paradigma estatal propio del DIPr del
siglo XIX y XX, donde el problema de la colisién tampoco se ha entendido de una forma aisla-
da respecto al Estado, si bien, a diferencia de la doctrina del autor, ostentando siempre el mo-
nopolio de la creacion.

22 M1aJA DE LA MUELA (1985: 166).

# SAVIGNY (2005: 11).

# Para esclarecer este asunto SAVIGNY (2005: 1454) se refiere al Derecho prusiano como
expresion del Derecho comiin actual sobre la quiebra, y base de los tratados internacionales
concluidos en esta materia, consignando el principio de que no puede haber mas que una sola
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otra parte, que sea un Derecho imperfecto tampoco significa que esté despro-
visto de juridicidad, pues Savigny no identifica el Derecho de gentes como
una rama de la moral ni de la cortesia internacional sino, de la misma manera
que los Derechos particulares, como un orden compuesto de principios de
obligada observancia®.

6. Sentado lo anterior, el Derecho comin permite a Savigny encontrar el
fundamento a su reflexién tedrica sobre la regulacion de los conflictos de le-
yes, desvinculando el DIPr del DIPG, de los conflictos de competencia entre
legislaciones, para situarlo al servicio de la 16gica del Derecho privado®. Con
esta desconexién consigue evitar el recurso a nociones como la comzitas (Hu-
ber), la comity (Story) o la courtoisie (Foelix y Vareilles-Sommiéres), con las
que no habia posibilidad de encontrar el fundamento de la obligacién interna-
cional a la aplicacién del Derecho extranjero”’. Este ultimo aspecto deja ver
igualmente su concepcién analitica®®. En efecto, como se ha sefalado, la re-
cepcion del Derecho de gentes savignyano en nada difiere de la constatacion
de la costumbre en el Derecho romano justinianeo. El retorno a las fuentes
romanas y medievales permite afirmar la equivalencia del enfoque de Savigny
con el que preconiza la estatutaria italiana. La idea de una comunidad juridica
comun a los pueblos se halla presente también entre los juristas de la Edad
Media en el marco del Ius commune de la Europa cristiana®’. El autor recono-
ce el Derecho de gentes por via del Derecho consuetudinario general merced
a una comunidad de ideas existente entre las naciones que toma por base el
sustrato material romano y cristiano’’. Este enfoque implica que la comunidad
de Derecho sea un prius del que depende siempre la existencia del Derecho de
gentes. Ahora bien, que éste encuentre el fundamento en la comunidad de
Derecho no significa que compartan el mismo sustrato material, pues el Dere-
cho de gentes desborda el ambito de la comunidad juridica. Concretamente,
la ausencia de analogia entre el sustrato material de la comunidad de Derecho
y el Derecho de gentes esta ligada con el origen y el contenido de este tltimo,
que en lineas generales se corresponde con la concepcion organicista del autor

quiebra abierta en el domicilio del deudor.

» En particular, el reconocimiento del Derecho de gentes, como Derecho superior a los
Derechos particulares, lo justifica en los principios del Derecho romano justinianeo sobre las
fuentes del Derecho: derecho consuetudinario, cientifico y legislativo — véase a este respecto
PAREDES (2016: 45-46).

2 GONZALEZ CAMPOS (1996: 5257).

2 MICHAELS (2005: 14).

2 A cerca de la repercusién en el problema de la colisién del enfoque analitico del autor,
PAREDES (2016: 9-12).

» HALPERIN (1999: 66).

** SAVIGNY (2005: 16).
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ante el Derecho positivo’’. En su naturaleza y contenido, como cualquier De-
recho positivo, el Derecho de gentes encuentra dos elementos: uno general,
cuyo origen se halla en la naturaleza comdn de la humanidad; y otro particu-
lar, que nace de la naturaleza especial y de la peculiaridad de cada pueblo®®. El
autor aleman halla en la costumbre general la existencia de estos dos princi-
pios que poseen los caracteres de un verdadero Derecho de gentes, limitando
la accién del Estado en la soluciéon al problema de la colisién. El elemento
general se identifica con el ambito dominado por la comunidad de Derecho™,
mientras que el elemento particular con el ambito reservado a los fines pro-
pios de cada Estado™. Fuera, en un circulo concéntrico externo, se encontra-
ria el ntcleo de instituciones juridicas desconocidas que no forman parte del
Derecho de gentes, bien por quedar abandonadas por exigencia de la natura
(la esclavitud y la poligamia), bien simplemente por ser desconocidas en el
espacio geo-juridico de la comunidad de Derecho (el contrato de prenda en el
Derecho prusiano). El conjunto de estas instituciones constituye el objeto de
los que seria realmente el DIPr particular de cada Estado™.

3. El principio de la comunidad de Derecho: las instituciones juridicas normales

7. Como hemos sefnalado antes, Savigny observa la tendencia constante del
Derecho en la solucién de los conflictos de leyes, de forma similar al desen-
volvimiento de los Derechos de cada pueblo tras la recepcion del Corpus iuris
civile. La adopcion de la legislacion justinianea supuso en la mayor parte de
los pueblos de Europa la convivencia del Derecho comun junto a los respecti-
vos Derechos particulares, favoreciendo con el tiempo al nacimiento de un
derecho consuetudinario que modificaria la legislacién general®®. La forma-
cién de un Derecho consuetudinario general, una comunidad de convicciones

1 1d. (2005: 23-26).

2 1d (2005: 24).

> 1d. (2005: 1338).

** Id. (2005: 1341). A través de este enfoque privatista el autor aleman consigue la concilia-
cién de los mismos principios que fundamenta, desde una perspectiva muy distinta, la concep-
cién iuspublicista de Mancini. Con el elemento general, formula la igualdad de tratamientos de
los extranjeros y el deber de aplicacion del Derecho de otros Estados; con el elemento particu-
lar, el ambito reservado a las leyes que son el resultado local y caracteristico de cada pafs. Al
respecto de la incidencia de la doctrina de la nacionalidad de Mancini en el conflicto de leyes,
véase VITTA (1979: 45-47).

» Sobre las diferencias entre las instituciones anémalas y las desconocidas, conformando
estas tltimas el DIPr auténomo o particular, PAREDES (2016, 56-59).

*¢ ANCEL (2008: 172).
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e ideas, dando lugar a la transformacién del Derecho romano legislativo’. El
ambito de los conflictos de leyes es también conocedor de un progresivo de-
senvolvimiento del derecho consuetudinario cuya completa inteligencia nos
ofrece la subsistencia del espiritu del Ius gentium romano, reflejado en la ten-
dencia constante del Derecho actual a regular de una manera uniforme o co-
mun en los pueblos los problemas que se presentan en este ambito’®. Para
llegar a la completa inteligencia de este desenvolvimiento es preciso volver a
su origen, al de las antiguas fuentes del Derecho. En este punto, no se ha de
confundir el Derecho consuetudinario comtn, heredero del Ius gentium en el
problema de la colisién, con la legislacion positiva justinianea’, como Dere-
cho comtn en Europa. Ni tampoco el fondo juridico comin en el que se forja
el derecho consuetudinario en el conflicto de leyes con el sustrato material de
la comunidad de Derecho™®.

8. El desenvolvimiento del derecho consuetudinario se encuentra siempre
incorporado con el derecho cientifico, como parte esencial y constitutiva del
nuevo Derecho de gentes*'. Con base en una concepcién constitutiva y orga-
nicista de la realidad juridica, Savigny verifica la juridicidad de los principios
que conforman la comunidad de Derecho, entendida como mero reconoci-
miento del Derecho consuetudinario general, que en ocasiones terminan con-
sagrados por via convencional a través de tratados internacionales”. Por esta
razon el jurista aleman ve en los tratados internacionales sobre la quiebra no
una nueva y arbitraria invencién sino la expresion de esta comunidad de De-
recho que tiende a aumentarse, consignandose en otros textos de origen inter-
nacional”. En suma, encuentra, desde la recepciéon del Derecho justinianeo
hasta sus dias, el reconocimiento de una regulacién uniforme para la solucién
de los conflictos de leyes*, cuyo sustrato material lo conforman las institucio-
nes romanas naturales que han logrado conservar la pureza de sus principios a
través de los tiempos®.

9. A través del principio de la comunidad de Derecho, Savigny no solo

°" En este proceso lento y progresivo advierte también de la incidencia del Derecho cané-
nico modificando o completando las instituciones del Derecho romano, SAVIGNY (2005: 37).

*% Apuntando la comunidad de Derecho como fundamento de la extraterritorialidad de le-
yes y decisiones en la estatutaria italiana, MEIJERS (1934: 629-630).

*? SAVIGNY (2005: 31-32).

40 FRANCESCAKIS (1960: 133); MEIERS (1934: 627).

1 SAVIGNY (2005: 1376).

“21d. (2005: 1338-1339).

“1d. (2005: 1455).

4 A esta misma idea se refiere MEIJERS (1934: 630), hallando el fundamento de la estatuta-
ria italiana aplicacion de leyes extranjeras. También RIGAUX (1980: 127).

# Sobre el ambito material y espacial de la comunidad de Derecho, PAREDES (2016, 46-50).
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asegura la uniformidad*, también logra la desconexién del DIPa. En su Sis-
tema la solucién al problema de la colision ya no se ve como un conflicto de
competencia entre legislaciones, ni de limites de soberanias legislativas*’. Con
el reconocimiento de la comunidad de Derecho por via del derecho consuetu-
dinario consigue situar el objeto del DIPr al servicio de la l6gica del Derecho
comun actual, es decir, en el marco del Derecho privado®. El rasgo particular
de su método es la consideracién de las leyes, pero no en sus relaciones con las
soberanias de las que emanan, sino en sus relaciones con las personas. Con
este enfoque privatista, la comunidad de Derecho deviene entonces un princi-
pio inconciliable e incompatible con las nociones de comzitas gentium y de
reciprocam utilitatem, propias de concepciones, como la estatutaria holandesa,
que asociaban el problema de la colisién a un conflicto de soberanias legislati-
vas®. La comunidad juridica entre Estados civilizados se compone solamente
de principios de Derecho privado™, productos del desenvolvimiento juridico:
principio de igualdad entre la ley del foro y la ley extranjera, principio del
Derecho personal, principio de la sede de la relacion juridica, principio de
conservacion de los derechos adquiridos y principio de reconocimiento mutuo
de decisiones. De conformidad con ellos, en el Sistema de Savigny no hay
espacio para preguntar si un Estado tiene un interés legitimo en que se apli-
que su ley en el extranjero, solo para la bisqueda del asiento natural de la
relacién juridica’. En el ambito dominado por la comunidad de Derecho, el
autor aleman logra forjar una construcciéon geométrica del problema en consi-
deracién, buscando su solubilidad a través de la interseccion de dos planos. El
plano definido por la comunidad de Derecho (instituciones romanas naturales
de Derecho normal) y el plano definido por el Derecho privado (relacién juri-
dica universal y organica). Con independencia del estadio en que se halle el
Derecho de gentes (Derecho consuetudinario general o Derecho comtn legis-
lativo — estatal y tratado internacional —), siguiendo el valor practico de las

* MAYER (1991: 55).

4T PATOCCHI (1985: 208); ANCEL (2008: 181-183).

* DOMINGUEZ LOZANO (1994: 118).

# ESPINAR VICENTE (1997: 49-50).

°® MEIJERS (1934: 626).

>1 BATIFFOL y LAGARDE (1983: 399). Precisamente, el enfoque privatista explica la exclu-
sién de la comunidad juridica savignyana de aquellos principios que se asientan en normas de
Derecho publico, a pesar de que por el desenvolvimiento juridico se les pueda reconocer como
universales. Lo que sucede, por ejemplo, con el principio lex fori regit processum. Por mucho
que se trate de una regla universalmente admitida, excluye cualquier posibilidad de intercambio
entre los Estados en razon del caracter de Derecho publico de las normas del procedimiento.
La aplicacion de estas normas enerva la basqueda de la sede al estar sustentadas en el principio
de territorialidad.
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reglas del Derecho romano sobre las fuentes del Derecho, sus soluciones pre-
valecen siempre sobre el DIPr de los Derechos particulares en virtud del ca-
racter de la norma de conflicto bilateral como norma de Derecho estricto o
riguroso’”. En la fase del derecho consuetudinario encontramos una doble
similitud con lo que acontece, en la actualidad, en las relaciones entre el Dere-
cho europeo y el DIPr nacional de los Estados miembros™. La diferencia se
encuentra en la 16gica del fundamento. En el autor aleman, tratdndose de ins-
tituciones de Derecho normal, el DIPr comtn responde siempre a una logica
de Derecho romano privado (aequitas o naturalis ratio). A diferencia del DIPr
europeo, cuyas normas obedecen a una logica de integracion; esto es, respon-
den a una necessitas extrana al Derecho propiamente dicho (ius singulare),
como es asegurar el correcto funcionamiento del mercado interior.

10. En suma, en el ambito dominado por la comunidad de Derecho, el
método de Savigny eclipsa completamente al Derecho del foro en la reglamen-
tacion del supuesto. La comunidad juridica monopoliza el foco de atencién,
delimitando el radio de accién a todo su espacio geo-juridico. El estudio pre-
vio de la determinacién del foro no es una cuestion prioritaria, por no decir
irrelevante, en el marco de la comunidad de Derecho. No resulta necesaria
esta operacion para saber si la respuesta tiene visos de operatividad practica,
puesto que la existencia de una comunidad de principios generales y el fondo
juridico comin (instituciones naturales de Derecho normal) asegura la unidad
internacional de la relacién juridica, y con ello la uniformidad en las solucio-
nes. De este modo, con Savigny se perfila la idea de una comunidad juridica
internacional de orden privado, que nace y se desarrolla bajo la accién del
trafico internacional desmarcada de la concepciéon publicista®™, que con el
tiempo se desconectard del DIPG hasta conformar la comunidad juridica uni-
versal del género humano™. Por otra parte, la comunidad juridica permite la

*2 SAVIGNY (2005: 1338).

*> Por una parte, el reconocimiento del Derecho consuetudinario general simboliza en el
ambito de los conflictos de leyes una suerte de cesién de competencias de los Estados a favor
del Derecho de gentes, del que deriva un principio de cooperacion leal, similar al que establece
el art. 4.3 TUE, obligando a las autoridades a cumplir y respetar, desde la 6rbita de sus respec-
tivos sistemas estatales, los principios estructurales que derivan de la comunidad de Derecho.
Por otra parte, al encontrarse también el Derecho comiin legislativo en una ley estatal [1como
era el caso, a juicio del autor, de la ley prusiana sobre la quiebrall, ésta relega a un segundo
plano, no solo a la solucién conflictual prevista en el DIPr particular, sino también al Derecho
de produccién convencional apartado de esa comunidad de Derecho. Del mismo modo que las
disposiciones estatales de DIPr dictadas para la transposicién de las directivas son de aplicacién
preferente respecto del DIPr de produccién estatal y convencional.

>* ARMINJON (1928: 460).

P JITTA (1890: 58). YNTEMA (1959: 3).
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aplicacion de la ley extranjera en el foro, como tal Derecho, desmarcdndose de
la doctrina anglosajona de los vested rights, que considera que no es la ley
extranjera lo que aplican, sino los derechos adquiridos a su amparo. Por tlti-
mo, posibilita también la separacion de las posiciones mantenidas por autores
coetaneos, como C.G. von Wichter, que partieron también de la comunidad
de Derecho vy la relacion juridica, pero al tener como objeto solo la solucién
de conflictos interprovinciales, encerraron sus construcciones en posiciones

marcadamente particularistas™.

4. El principio de libertad de los Estados: las instituciones juridicas andmalas

11. Otras instituciones escapan a la comunidad de ideas y convicciones
como sucede cada vez que contienen, en la terminologia de Savigny’’, el ele-
mento particular o nacional. En Roma, las instituciones que manifiestan el
elemento particular se corresponde con el Ius singulare, al que daban por base
una utilitas o una necessitas diferente del Derecho. El autor identifica el zus
singulare con el Derecho que surge de la voluntad del legislador por un moti-
vo peculiar de cada pueblo, aunque su origen puede ser también consuetudi-
nario. Por tener un origen extrafo al dominio del propio Derecho, las deno-
mina Derecho anormal, en contraposicién a las instituciones del Derecho
normal (7us o aequitas) -como hemos visto, las que componen el sustrato mate-
rial de la comunidad de Derecho-. Un dato importante es que la regulacién de
las instituciones de Derecho anormal se realiza a través de leyes absolutas, que
se caracterizan, frente a las leyes supletorias, por mandar necesaria e invaria-
blemente, sin dejar espacio alguno para la voluntad individual. Ahora bien,
como explica el autor’®, no existe una correspondencia absoluta entre las dos
categorias (Derecho anormal-Derecho absoluto), pues existen instituciones de
Derecho normal reguladas por leyes absolutas, como ocurre con las leyes que
restringen la capacidad de obrar por causa de la edad. De esta manera se ad-
vierte en el Sistema de Savigny la diferencia entre el orden publico interno y el
orden publico internacional. El primero lo conforman las leyes rigurosas o
absolutas de Derecho normal. El segundo lo integran las leyes absolutas de
Derecho anormal. Pero como apunta el autor, seria un error atribuir a todas
las leyes absolutas el caricter de ser internacionalmente imperativas, de ser
excepciones al principio de la comunidad de Derecho. En este sentido, existe
una clase de leyes absolutas cuyo Gnico motivo y fin entra dentro del dominio

°¢ ESPINAR VICENTE (1997: 42).
°7 SAVIGNY (2005: 24-25 y 28).
8 1d. (2005: 26-30).
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del Derecho abstractamente concebido, teniendo por objeto instituciones que
sirven para garantizar el ejercicio de los derechos en interés de los titulares™.
Como advierte el autor, no hay razén alguna para colocar estas leyes entre los
casos excepcionales, y las colisiones a que dan lugar pueden regularse perfec-
tamente segin el principio de la m4s libre comunidad de Derecho, pues nunca
vacilard un Estado en permitir en su territorio la aplicacion de una ley extran-
jera de esta especie®. Con ello esta dejando bien clara la idea de que en los
distintos ordenamientos las normas sobre el particular, aunque con conteni-
dos y formulaciones dispares, suelen garantizar un minimo de justicia en la
formacién y el desarrollo de las relaciones juridicas, de manera que en la di-
mension internacional tales normas son sustituibles, permitiendo la aplicacién
de cualquier ordenamiento al que se remita la norma de conflicto bilateral —ad
ex., la prescripcion-®". En cambio, existe otra clase de leyes que tienen su ori-
gen fuera del dominio del Derecho propiamente dicho (Derecho anormal) y
conforman, por esta razon, el orden piblico internacional. Las leyes riguro-
samente imperativas, como conceptualiza el autor a esta categoria, tienen la
virtud de corresponderse exclusivamente con el Ius singulare (Derecho anor-
mal)®, es decir, responden a un elemento extrafio al propio Derecho al no
estar hechas en interés de las personas titulares de los derechos abstractamen-
te considerados®.

12. De este modo, si en el plano interno el Derecho anormal es al Derecho
normal como la excepcion a la regla®, podria colegirse lo mismo en el plano
de los conflictos de leyes: el elemento nacional es la excepcién a la comunidad
de Derecho. Dicha pugna entre lo internacional y lo nacional podria llevar a

> Ad ex., las leyes que restringen la capacidad de obrar por causa de la edad, las que regu-
lan las formas de la transmisién de la propiedad por simple contrato o por tradicién, las que
regulan la validez de los contratos, etc.

% SAVIGNY (2005: 1341).

' Id. (2005: 1340).

2 Id. (2005: 1340).

® Id. (2005: 1340-1341). Esta caracteristica la reciben en su Sistema las leyes de Derecho
privado que tienen por base la moral fuera del dominio del Derecho (boni moris), correspon-
diéndose normalmente con las instituciones pertenecientes al Derecho de la familia aplicado
(divorcio, prohibicién de liberalidades entre esposos, etc.). También las leyes de Derecho pri-
vado que tienen por objetivo un interés general o ptblico (publica utilitas), ya revistan un carac-
ter politico, de policia o de economia politica (leyes que restringen la adquisicién de la propie-
dad a los judios, etc.). Por tltimo, las leyes que pueden constituir una ventaja (beneficium) o un
perjuicio para una cierta clase (menores, mujeres, etc.), lo que acontece, por lo general, cuando
la ley del foro establece una prohibicion, un privilegium o un perjuicio a una clase determinada
de personas, aplicable a todas las relaciones juridicas que se hallen comprendidas en su esfera
de eficacia.

¢ Id. (2005: 29).
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identificar exclusivamente el Derecho de gentes con la comunidad de Dere-
cho, dejando fuera el ambito dominado por el elemento particular, lo que
abriria dos cauces en la justificacion de la naturaleza del Sistema del autor
aleman. De un lado, la naturaleza internacional para el area dominada por la
comunidad de Derecho, y, de otro, la naturaleza estatal para el 4mbito ex-
terno. Sin embargo, no es esta, a nuestro juicio, la deriva de su Sistema por los
siguientes motivos. En primer lugar, por la vision dualista del autor en torno
al Derecho comin general, mediatizada por su concepcién organicista sobre
la naturaleza y origen del contenido de las fuentes del Derecho. Como hemos
visto antes, alli donde resalta el elemento internacional, tomando por base el
Derecho consuetudinario general, nos aparece también el elemento particular
como una manifestacién inmediata y directa. Considerada la creacién del De-
recho en los diferentes pueblos bajo este punto de vista, los dos elementos no
difieren en nada, obran como dos fuerzas idénticas®. En segundo lugar, el
area dominada por el elemento particular mediatiza la solucién conflictual,
imponiendo que el asunto sera juzgado exclusivamente con arreglo a la lex
fori®®. Dicha restriccién no casa bien con una hipotética naturaleza estatal del
area dominada por el elemento nacional, como si de una forma de competen-
cia compartida se tratara, pues, en tal caso, en lugar de una solucién impuesta
desde arriba, los legisladores tendrian la libertad de ofrecer la solucién con-
flictual que considerasen més oportuna. En tercer lugar, la indeterminacién
del elemento nacional o particular no lo integran los legisladores nacionales de
acuerdo con una calificaciéon ex lege fori. El contenido esencial del elemento
particular lo proporciona de manera auténoma su naturaleza internacional, la
que dira si las propiedades de la institucién nacional casan con las condiciones
de aplicacién de la excepcion, y que puedan, por lo tanto, quedar subsumidas
en ella. Cuestion distinta es la concrecién de la institucién nacional en si, es
decir, la determinacion de si se trata de una ley absoluta de Derecho normal o
anormal. La solucién a esta cuestion pasa por el analisis de la intencién del
legislador estatal®’.

® SAVIGNY (2005: 25). Guardando las distancias, encontramos aqui una similitud con los
limites a las libertades comunitarias en el ambito de la UE. El reconocimiento de la comunidad
juridica supone una pérdida de competencia de los Estados donde se halla vigente el Derecho
comun, desplazando la solucién prevista en los respectivos sistemas particulares de DIPr. El
principio de comunidad juridica Gnicamente encuentra una restriccién en aquellos dmbitos
dominados por el elemento particular. Igual que la dualidad del orden publico frente a las
libertades comunitarias, el elemento particular del sistema de Savigny constituye una excepciéon
revistiendo el caracter nacional en lo que se refiere a la fuente de valores protegidos, pero inter-
nacional en cuanto a los limites materiales y procesales que impone la valoracién estatal.

 Id. (2005: 1383).

¢ SAVIGNY (2005: 1340). En este punto encontramos también una similitud con el DIPr
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13. Asi las cosas, a diferencia del dmbito circunscrito al principio de la
comunidad juridica, el area dominado por las leyes rigurosamente imperativas
es objeto de un tratamiento diferenciado, en la medida en que al no ser susti-
tuibles o intercambiables entre los Estados, su aplicacion enerva la bisqueda
de la sede de la relacién juridica. El Sistema del autor alemén resuelve el pro-
blema de la colisién ante este tipo de instituciones a través de una suerte de
unilateralismo parcial®, obligando al juez, siempre que retinan las propiedades
que el Derecho comtin general reconoce a las leyes rigurosamente imperativas,
la aplicacion de la lex fori a las relaciones juridicas que se hallen comprendidas
en su esfera de aplicaciéon. De este modo, el elemento particular permite a
Savigny conciliar desde un planteamiento privatista la comunidad de Derecho
y la soberania territorial, despojando a esta Gltima de las ataduras en las que se
veia atrapada la doctrina estatutaria holandesa. En contra de lo que se ha de-
fendido®, en estos ambitos dominados por un interés estatal que demanda la
aplicacion directa de la lex forz, no se trata de admitir una ley extranjera por
un criterio de reciprocidad, ni tampoco del interés porque se aplique en el
extranjero la ley nacional (comzitas gentium y de reciprocam utilitatem.

europeo y, en particular, con la accién de las leyes de policia en el art. 9 RRI. Del mismo modo
que en el Sistema de Savigny, el art. 9.1 RRI es la via que permite la entrada, desde la perspecti-
va de las fuentes, a la aplicacién de leyes de policia de naturaleza estatal. Si en el Sistema del
autor aleman el espacio dominado por instituciones reguladas por leyes absolutas de Derecho
anormal (zus singulare) no restringe la aplicacién de la lex fori, igualmente en relacion con las
leyes de policia se establece que las disposiciones del RRI no restringen la aplicacién de las leyes
de policia del foro (art. 9.2 RRI). Por otra parte, existe una similitud también en relacién con la
definicién auténoma y la identificacién de este tipo de normas. Como acabamos de ver, en su
Sistema las leyes internacionalmente imperativas se corresponden exclusivamente con las leyes
absolutas de Derecho anormal (zus singulare), sean de naturaleza ptblica o privada, cuyo objeti-
vo sea la proteccién de un interés estatal, la realizaciéon de un fin moral o religioso, o la protec-
cién/perjuicio de una determinada clase. Por su parte, el art. 9.1 RRI define también de manera
auténoma que se entiende por ley de policia exigiendo su aplicacién a las situaciones compren-
didas dentro de su dmbito de aplicacién, cualquiera que fuese la ley aplicable al contrato. Fi-
nalmente, en la valoracién del caricter de ley de policia, como en el Sistema del autor, en el
DIPr europeo le corresponde al juez nacional, teniendo en cuenta no solo los términos exactos
de la ley sino también su configuracién general y el conjunto de circunstancias en las que se
promulgé con la finalidad de proteger un interés considerado esencial.

% Como se ve no es nueva la idea que subyace en la doctrina de FRANCESCAKIS (1966: 1-
18). Como bien seniala GONZALEZ CAMPOS (2000: 368), ya estaba presente en la construccién
tedrica de Savigny.

% BUREAU y MUIR-WATT (2014: 343).
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5. dmbitos excluidos del Derecho comiin actual: las instituciones juridicas desco-
nocidas

14. Al analizar el sustrato material de la comunidad de Derecho, deciamos
que Savigny infiere del fondo juridico comtin del Derecho de gentes una pre-
suncién de naturalidad en relacién con las instituciones no romanas analogas
o similares, que se rompe siempre en presencia de instituciones desconocidas.
Histéricamente esta categoria se identifica con las instituciones de origen ro-
mano enteramente abandonadas en el Derecho actual por exigencias de la
natura’®. Es habitual en la doctrina la tendencia a asimilar las instituciones
desconocidas con las instituciones andmalas, constituyendo ambas la excep-
cién a la comunidad de Derecho’, si bien consideramos poco afortunada tal
asimilacién. Esta confusion se presta, en nuestra opinién, porque las dos cate-
gorias suscitan los mismos problemas practicos. En efecto, el mismo problema
ofrece que cualquiera de los ordenamientos conectados con la relacion juridi-
ca prohiba o no admita la institucién en atencién a su caracter zus singulare
(por ejemplo, el divorcio), o a su consideracién como no natural (poligamia).
En ambos casos, que se trate de una institucion juridica anémala o de una
institucién no natural, la pretensién litigiosa siempre queda enervada prevale-
ciendo las previsiones de la /ex for: de forma inmediata. Sin embargo, la ana-
logia aparente entre estas dos categorias se rompe a nivel de reconocimiento.
Por ejemplo, en materia de matrimonio, Savigny no admite en ningtin caso el
reconocimiento de una institucién no natural, como la poligamia”. En cam-
bio, admite el reconocimiento de instituciones zus singulare, como el recono-
cimiento de un matrimonio civil en un pais que solo admite la celebracién en
forma religiosa”. El elemento que rompe la aparente analogia entre estas dos
categorias en el Sistema de Savigny se encuentra en el Derecho de gentes.
Como hemos visto antes, a las instituciones de Derecho anormal (zus singula-
re) las califica como excepciones al principio de la comunidad de Derecho, sin
que, por ello, queden fuera del Derecho comtn. Todo lo contrario de lo que
sucede con las instituciones desconocidas, que caen fuera del Derecho de

"0 SAVIGNY (2015: 32).

" Manteniendo esta asimilacién, YANGUAS MESSIA (1971:365).

2 SAVIGNY (2015: 1341).

7 1d. (2015: 1484). En efecto, el autor aprueba que no se reconozca como valido el cele-
brado en el extranjero en forma civil por los habitantes de un pafs cuyo ordenamiento solamen-
te admite la forma canénica. La ausencia de una comunidad de Derecho en este caso impide el
juego regulador de la regla locus regit actum. Pero no impide, sefiala el autor, el reconocimiento
del matrimonio civil entre dos extranjeros que vienen a establecerse a ese pais. A pesar de su
caricter rigurosamente imperativo, la ley del foro no serfa aplicable a este supuesto, al quedar
fuera de su esfera de eficacia.
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gentes, ergo de su Sistema. Cuando el autor aleman califica como innatural a
una instituciéon desconocida, excluyéndola del mismo Sistema, es por su con-
trariedad con el mismo Derecho comtn, es decir, por estar fundada en un
motivo inmoral dentro del dominio del propio Derecho [ad ex., la poliga-
miall. Este dato la distingue de las instituciones de Derecho anormal (zus sin-
gulare) cuya naturalidad nunca cuestiona, sino el elemento nacional que les
sitda fuera de la comunidad de Derecho Jad ex., el divorcio™.

15. La ausencia de analogia entre las instituciones desconocidas y las insti-
tuciones juridicas anémalas en su doctrina es atin mds palpable cuando ads-
cribe a la primera categoria ciertas instituciones cuyo especial atributo no es la
falta de naturalidad propiamente dicha, sino el hecho de no encontrar una
identidad o una analogia con las existentes en el Derecho de gentes. Savigny
distingue dos supuestos dentro de este fenémeno. De un lado, los casos en
que el desenvolvimiento del Derecho crea una institucién nueva, extrafa al
Derecho romano. De otro lado, los casos en que el desenvolvimiento altera la
pureza de una institucion de origen romano ddndole una base enteramente
nueva. Ejemplos del primer tipo de instituciones desconocidas los encontra-
mos en su obra a propdsito de los derechos reales, cuando trata de las institu-
ciones de rafz germanica, como los feudos y las sustituciones’. Igualmente,
cuando se refiere a la concesién por el Derecho prusiano de un derecho real
con una accién 7z rem al locatario, al colono y a todos los que en virtud de un
titulo semejante son detentadores de la cosa de otro, contra el tercer poseedor,
suponiendo que les hubiera sido entregado el bien”. Por otra parte, en el am-
bito de las obligaciones el autor se refiere a la letra de cambio’®, donde advier-
te que no debe compararse el caso del deudor incapaz por una ley rigurosa-
mente imperativa, de cuando se trate de una institucién desconocida, ya en el
lugar del domicilio, ya en el del contrato. En semejante situacion, el librador,
el endosante y el aceptante estan validamente obligados, suponiendo que en
general tengan la capacidad de obrar. Sin embargo, aunque subsista la obliga-
cién personal constituida por la letra, el problema es que al tratarse de una
institucién desconocida, serfa imposible el ejercicio de la accién judicial. En
definitiva, todos estos supuestos exhiben la rigidez del Sistema del jurista ale-
man viendo a las instituciones desconocidas como una imperfeccién que el
libre desenvolvimiento del Derecho se encargaria de corregir’.

Un ejemplo del segundo tipo de instituciones desconocidas lo encontra-
mos también en el ambito de los derechos reales, cuando trata del derecho de

" SAVIGNY (2015: 1413).
Id (2015: 1409-1410).
6 Id (2015: 1392).

T1d (2015: 1342).
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prenda’®. Refiriéndose a los desenvolvimientos m4ds importantes que presenta-
ba esta institucion en los Derechos germénicos, Savigny advierte de la diferen-
cia entre los Estados alemanes que admitian el derecho de prenda de los ro-
manos y los que dieron a este derecho una base enteramente nueva. Utiliza
como ejemplo al Derecho prusiano, cuya legislacion, a diferencia del Derecho
romano, no admitia que un simple contrato pudiera constituir un derecho de
prenda como derecho real, sino que éste resultaba Gnicamente en los inmue-
bles de la inscripcion en el registro de hipotecas, o de la tradicién en los mue-
bles. De este modo, cuando en un pais regido por el Derecho romano se cons-
tituye a través de contrato una prenda sobre un mueble y mas tarde se traslada
a Prusia, la duda es si continuara subsistiendo el derecho real, pudiéndose
reclamar judicialmente dicho mueble contra el poseedor, ya sea el deudor
mismo o un tercero, o enajenarlo el acreedor de llegar a ser poseedor por una
circunstancia accidental y sin tradicién. La respuesta del autor es negativa, en
la medida en la que no se trata aqui de un solo y tnico derecho de prenda que
se adquiere de diferente modo segiin los paises, tal como seria la propiedad
que en todas partes es reconocida. A su juicio, el derecho de prenda consti-
tuido por simple contrato y el que solo puede serlo por tradicién son dos insti-
tuciones enteramente diversas. Unicamente tienen en comtn el nombre y la
generalidad de su objeto, por lo que el acreedor que pretenda ejercitar la ac-
cién invocaria una institucién que no reconoce el derecho prusiano.

16. Asi las cosas, el problema de las instituciones desconocidas muestra el
Unico espacio en su doctrina donde el DIPr tiene una naturaleza estatal, por lo
tanto, en el que existe un vinculo estrecho entre el DIPr y el Estado. Dicha
vinculacion estatal se agota en su construccion con este tipo de problemas en
contraste con la disociacién que se produce ante las instituciones juridicas
normales y andmalas. La naturaleza del problema de la colision ante estas dos
clases de instituciones es siempre internacionalista. Por el contrario, como
decimos, la Gnica correlacion existente en su doctrina entre el DIPr y el Esta-
do se presenta siempre ante instituciones desconocidas, bien sea por su natu-
raleza no natural, al transgredir un fin en el dominio del propio Derecho, bien
sea por no existir una institucién analoga en el Derecho de gentes. En ambos
casos, al no concurrir aqui la naturaleza internacionalista, los legisladores esta-
tales son libres entonces para organizar la respuesta en el problema de la coli-
sion”’.

8 1d (2015: 1411-1413).

” Savigny no ofrece ninguna solucién a este asunto. Su silencio conduce al mismo callejon
sin salida al que se vio abocado Bartin pero desde una posicién nacionalista. El autor francés
muestra en su respuesta la misma hostilidad que Savigny frente a la institucién desconocida
extranjera con la diferencia de que en la doctrina del jurista aleman el marco en el que se pro-
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SOMMARIO: 1. La sovranita alimentare: verso una riconcettualizzazione della sovrani-
ta? — 2. Sovranita alimentare e diritto alimentare nell’'Unione europea. — 3. Sovra-
nita e potere decisionale nella regolamentazione dei prodotti geneticamente modi-
ficati. — 3.1. La frammentazione della governance in materia di OGM. - 3.2. 1l
ruolo degli organi dotati di competenze tecnico-scientifiche. — 4. Conclusioni. —
Riferimenti bibliografici.

1. La sovranita alimentare: verso una riconcettualizzazione della sovranita?

In un recente scritto, Roberto Bin affermava che “il termine sovranita & un
termine profondamente incrostato di ideologie, di aspettative” al punto da di-
ventare “una parola pericolosa” e, sotto il profilo giuridico, un termine “assai
poco preciso” (BIN, 2013: 369). Tale premessa non preclude perd, come
emerge dalle parole dell’Autore, la possibilita di ricondurre la ‘sovranita’ ad
un quid profondamente connesso alla detenzione del ‘potere’ e non preclude
altresi la possibilita di aggiungere come allo sgretolamento della sovranita non
segua una scomparsa del potere, bensi il trasferimento dello stesso da una se-
de ad un’altra o da un soggetto ad un altro.

Un interessante ambito di verifica della relazione tra sgretolamento della
sovranita e distribuzione del potere ¢ quello della cd. sovranita alimentare. Ta-
le concetto rimanda alla battaglia politica dei popoli per la rivendicazione di
spazi di autonomia nella definizione delle politiche agricole e alimentari non-
ché dei propri modelli di produzione e di consumo. Differente dalla sicurezza
alimentare (food security), che & considerata pitt di un semplicistico concetto
tecnico, e al contempo differente dal diritto al cibo, che & ritenuto pit di un
mero concetto giuridico, la sovranita alimentare & essenzialmente ricondotta
in dottrina all’ambito politico'. Essa & stata oggetto di una molteplicita di ten-

*1 paragrafi 1 e 2 sono stati redatti dalla dott.ssa Vimercati; i paragrafi 3, 3.1. e 3.2. dalla
dott.ssa Ragone, mentre le conclusioni sono frutto della riflessione condivisa delle autrici. Uni-
versita degli Studi di Milano.

Y “While food security is more of technical concept, and the right to food a legal one, food
sovereignty is essentially a political concept” (WINDFUHR, JONSEN, 2005).
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tativi definitori che hanno acuito la complessita di pervenire ad una definizio-
ne unitaria in cui convergano le numerose sfumature che colorano questo
concetto, le quali contribuiscono a rendere arduo lo sforzo non solo definito-
rio ma anche di delineazione dei contenuti e delle implicazioni concrete della
sovranita alimentare’.

Quel che ¢ certo & I'origine storica dell’utilizzo dell’espressione in parola.
Con il fine di scardinare I'assunto per cui il cibo rappresenta una merce assi-
milabile alle altre, dagli anni ‘70 in poi si sono costituiti alcuni movimenti so-
ciali, primo tra tutti il movimento di La Via Campesina. Tali movimenti si so-
no investiti della precipua mzssion di difendere 1’agricoltura sostenibile non
intensiva e su piccola scala, quale strumento per la promozione della giustizia
sociale e della dignita umana, messe sotto scacco da un sistema agricolo domi-
nato da un sistema capitalistico e neoliberale in cui ’evolversi delle dinamiche
del settore agroalimentare discendono dall’imperialismo delle multinazionali’.
Il concetto di sovranita alimentare & nato proprio nel corso della Conferenza
internazionale del movimento, svoltasi in Messico nel 1996, e ha trovato una
pitt completa definizione nel decennio successivo in occasione della redazione
della Dichiarazione di Nyéléni (2007).

La sovranita alimentare, si legge nel testo della Dichiarazione, “& il diritto
dei popoli ad alimenti nutritivi e culturalmente adeguati, accessibili, prodotti
in forma sostenibile ed ecologica, ed anche il diritto di poter decidere il pro-
prio sistema alimentare e produttivo. Questo pone coloro che producono, di-
stribuiscono e consumano alimenti nel cuore dei sistemi e delle politiche ali-
mentari e al di sopra delle esigenze dei mercati e delle imprese. (...) La sovra-
nita alimentare da priorita all’economia ed ai mercati locali e nazionali, attri-
buendo il potere ai contadini, all’agricoltura familiare, alla pesca e all’alle-
vamento tradizionali e colloca la produzione, distribuzione e consumo di ali-
menti, sulla base di una sostenibilita ambientale, sociale ed economica. (...)
Essa garantisce che i diritti di accesso e gestione delle nostre terre, dei nostri
territori, della nostra acqua, delle nostre sementi, del nostro bestiame e della
biodiversita, siano in mano di coloro che producono gli alimenti. La sovranita
alimentare implica delle nuove relazioni sociali libere da oppressioni e disu-
guaglianze fra uomini e donne, popoli, razze, classi sociali e generazioni”.

2 Cfr. in questo senso PATEL (2009).

* Si faccia riferimento, a tal fine, ai numerosi contributi che trattano i fenomeni del land
grabbing e del water grabbing, i quali consistono in pratiche di acquisizione o di esercizio di po-
tere su terreni e fonti d’acqua da parte di multinazionali cosi come da parte di governi stranieri:
BORRAS, HALL, SCOONES, WHITE, WOLFORD (2011); RULLI, SAVIORI, D’ODORICO (2013); DE
SCHUTTER (2011).

* La Via Campesina, Declaration of Food Sovereignty, 1996: “the right of each nation to
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Il riconoscimento del cibo quale bene non suscettibile di essere equiparato
alle altre merci sostiene questo progetto di smantellamento del monopolio del
neoliberismo nel settore agroalimentare ovverosia il tentativo di porre un ar-
gine alla crescita macroscopica del potere delle multinazionali, sensibili alle
logiche del profitto e portatrici di interessi economici che non trovano conso-
nanza con l’esigenza di una equa distribuzione delle risorse né, tanto meno,
con la garanzia di una quota minima di partecipazione ai beni vitali anche per
coloro che non dispongano dei mezzi necessari al proprio sostentamento.

Questo progetto politico si declina, al fine di trovare una concreta imple-
mentazione, nel riconoscimento di una serie di diritti e in una distribuzione
maggiormente inclusiva delle decisioni politiche’, elementi che concorrono a
definire la fisionomia stessa della sovranita: “This transformation necessarily
involves the redistribution of all kinds of resources, including power” (DESMA-
RAIS, 2015: 158).

Nello specifico, essa implica: una diversa distribuzione delle risorse pub-
bliche e dei finanziamenti si da incentivare le piccole attivita agricole; una re-
visione della regolamentazione in materia di proprieta intellettuale e in mate-
ria di biodiversita, realizzando una produzione agricola sostenibile che non
danneggi irrimediabilmente le risorse naturali; la definizione di politiche
commerciali orientate a ridurre la fame e la poverta e una modifica di quelle
politiche che hanno sottovalutato I'importanza delle specifiche esigenze de-
terminate dalle peculiarita di ogni territorio. Per quel che concerne piu diret-
tamente il tema che qui ci interessa, dalla affermazione della sovranita alimen-
tare discendono il diritto dei consumatori di decidere quali alimenti consuma-
re e da chi e come questi debbano essere prodotti; il diritto dei singoli Stati di
difendersi da importazioni agricole e alimentari attraverso la realizzazione di
controlli sulla produzione interna e la facolta di imporre un sistema di tassa-
zione sulle importazioni che vada a vantaggio del contenimento dei costi di
produzione e di distribuzione e, infine, la partecipazione dei produttori nella
definizione delle politiche e della regolamentazione in campo agroalimentare®.

La sovranita alimentare ha finora attecchito solo a livello internazionale’

maintain and develop their own capacity to produce foods that are crucial to national and commu-
nity food security, respecting cultural diversity and diversity of production methods”.

> Cfr. PATEL: “Via Campesina’s position was that a discussion of internal political arrange-
ments was a necessary part of the substance of food security. Indeed, food sovereignty was declared
a logical precondition for the existence of food security” (2009).

¢ Cfr. SCHIAVONI (2014).

7 Siveda in questo senso la modifica che & stata apportata nel 2009 al Comitato per la Sicu-
rezza Alimentare Mondiale. Il Comitato, istituito nel 1974 quale organo intergovernativo e di
tipo tecnico, incaricato di coordinare e monitorare le politiche sulla sicurezza alimentare, ha
assunto i tratti di un vero e proprio organismo autonomo. Tale autonomia consente al Comitato



158 G. RAGONE - B. VIMERCATI

ovvero in contesti politico-territoriali in cui la fame e la poverta vengono uti-
lizzati come “strumento di oppressione delle minoranze etniche e delle popo-
lazioni indigene” in un “sistema di consolidamento delle ingiustizie sociali”
(RINELLA, 2015: 15)®. Grazie anche alla spinta inferta dal movimento La Via
Campesina, la sovranita alimentare ¢ stata codificata in alcune Carte costitu-
zionali di Paesi sudamericani e, in particolare, in quelle di Bolivia’, Ecuador'
e Venezuela''; benché il preminente obiettivo di una simile codificazione fosse
quello di conferire a tale principio una maggiore effettivita e cogenza, ad oggi
la sua traduzione in azioni concrete da parte dei legislatori e dei policy makers,
essendo rimasta incompiuta, non sembra sia stata capace di sortire gli effetti
auspicati'?, complice la pressione esercitata dai gruppi di potere economici

di svolgere la funzione di forum inclusivo di dibattito in materia agro alimentare, grazie al coin-
volgimento nella sua attivita non solo dei Governi e delle istituzioni internazionali, ma anche di
istituti di ricerca, soggetti del settore privato e societa civile. In dottrina si veda, ex mzultss,
DuNcAN, 2015.

8 Vedi altresi GIUNTA, VITALE (2013).

? Nella Costituzione boliviana (2009), il riferimento esplicito alla sovranita alimentare si
trova negli artt. 255; 309; 405.

1 Nella Costituzione dell’Ecuador (2008), il termine sovranita alimentare si ripete per pil
di quattordici volte nel testo; tra le numerose disposizioni che ad essa fanno riferimento si veda
in particolare I'art. 13, secondo cui “Lo Stato Ecuadoriano promuovera la sovranita alimenta-
re”. Degno di nota ¢ altresi il fatto che tale Carta costituzionale dedichi alla sovranita alimentare
un intero capitolo, il Capitolo III, rubricato ‘Sovranita alimentare’.

11 Venezuela ¢ stato il primo Stato (1999) a costituzionalizzare la sovranita alimentare
dedicandole gli artt. 305, 306 e 307. Si veda, nello specifico I’art. 305, nel quale viene anche of-
ferta una definizione di sovranita alimentare: “Lo Stato promuove 1’agricoltura sostenibile come
base strategica dello sviluppo rurale integrale al fine di garantire la sicurezza alimentare della
popolazione; intesa come la disponibilita sufficiente e stabile di alimenti nell’ambito nazionale e
Paccesso adeguato e permanente a questi da parte del pubblico consumatore. La sicurezza ali-
mentare deve essere raggiunta sviluppando e privilegiando la produzione agricola e
l'allevamento interni (...). La produzione di alimenti ¢ di interesse nazionale e fondamentale
per lo sviluppo economico e sociale della Nazione. A tal fine, lo Stato detta le misure di ordine
finanziario, commerciale, di trasferimento di tecnologia, possesso della terra, infrastrutture, abi-
litazione di manodopera ed altre necessarie per raggiungere livelli strategici di autosufficienza.
Inoltre, promuove le azioni nell’interesse dell’economia nazionale ed internazionale per com-
pensare gli svantaggi derivati dall’attivita agricola. Lo Stato protegge gli insediamenti e le co-
munita di pescatori artigianali, cosi come i loro luoghi di calata delle reti da pesca in acque con-
tinentali ed in quelli prossimi alla linea di costa indicati dalla legge”.

2 Come affermano GIUNTA, VITALE (2013: 81): “I problemi (...) arrivano nel momento in
cui tali principi devono essere tradotti in quadro legislativo, e tradotti nella loro implementa-
zione. Realizzarne la portata avrebbe significato sollevare ed affrontare nell’agenda politica ed
istituzionale la discussione intorno alle relazioni di potere che presiedono al controllo sociale
del sistema alimentare. Cid emerge nel processo che porta alla formulazione della Ley Orgdnica
del Régimen de la Soberania Alimentaria (Lorsa), approvata nel 2009. La scarsa capacita delibe-



LA SOVRANITA ALIMENTARE NEI PROCESSI DI INTEGRAZIONE EUROPEA: IL. CASO DEGLIOGM 159

che continuano a mantenere il controllo su gran parte della filiera agroalimen-
tare.

Nonostante la ancora debole incidenza di tale principio, che dipende an-
che dal contesto storico e culturale in cui esso ha avuto origine, il dibattito su-
damericano ha il pregio di mettere in luce talune criticita che non sono estra-
nee al contesto europeo e allo studio del diritto alimentare nell’ambito
dell’Unione europea.

2. Sovranitd alimentare e diritto alimentare nell’Unione europea

La produzione alimentare, la commercializzazione e il consumo di alimenti
hanno assunto una posizione di rilievo nella regolamentazione di matrice eu-
ropea a partire dagli anni 70, quando la liberalizzazione degli scambi nel mer-
cato europeo, favorita dalla libera circolazione delle merci, ha sollevato in
termini problematici il tema della necessita di un apparato di regole comuni®.
L’entrata in vigore di direttive comunitarie volte a stabilire regole comuni tra
gli Stati membri ha talvolta incontrato la resistenza degli Stati stessi che si ve-
devano spogliati di una “prerogativa essenziale” (AIMERITO, 2016)"* della
propria sovranita. Essi, infatti, facendo aggio sulla tutela della salute, sono
spesso intervenuti con provvedimenti limitativi della circolazione e della
commercializzazione delle merci entro i propri confini, mettendo cosi alla
prova la volonta di creare un apparato normativo capace di assicurare la sicu-
rezza alimentare in maniera univoca e uniforme all’interno del mercato euro-
peo.

Tali difficolta non sono state perod di ostacolo alla crescente attenzione che
le istituzioni europee hanno dedicato alla regolamentazione alimentare, la qua-
le ha condotto nel 2002 alla adozione del Regolamento (CE) n. 178/2002
‘Principi e requisiti generali della legislazione alimentare, istituzione
dell’Autorita europea per la sicurezza alimentare e indicazione di procedure
nel campo della sicurezza alimentare’. Il regolamento, che “puo essere ascritto
a quella tendenza di utilizzare e valorizzare gli strumenti della centralizzazione
regolativa per garantire I'unita istituzionale dell'Europa sul piano del diritto”
(GERMANO, RAGIONIERI, ROOK BASILE, 2014: 15), risponde infatti

rativa e di mobilitazione delle organizzazioni contadine ed indigene sposta i rapporti di forza a
favore dei potenti attori economici che detengono il controllo monopolistico sulle filiere agroa-
limentari e che spingono verso il ridimensionamento della portata del mandato costituzionale”.
B Per un excursus sulla nascita di una politica europea nel settore alimentare si rimanda a
RizzoL1 (2008).
" In questi termini si veda anche COSTANZO (2016: 24).
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all’esigenza di uniformare la regolamentazione in materia, elevando il diritto
alimentare da disciplina di settore ad un vero e proprio sistema di legislazione
alimentare. Questo apparato normativo interseca molteplici ed eterogenei
piani che fondono la tutela del bene cibo con altri diritti e interessi tra i quali
il diritto alla salute, i diritti dei consumatori, il diritto all’iniziativa economica
e alla proprieta privata cosi come, infine, il diritto ambientale. Nel contempe-
ramento di questi diritti con la tutela della libera circolazione delle merci, pila-
stro dell’'Unione europea, si costruisce un sistema di commistione e compene-
trazione di materie e di competenze (competenze dell’'Ue e competenze degli
Stati membri) oltre che di soggetti di diversa natura. E con il regolamento n.
178 del 2002 che si istituisce, infatti, I’ Autorita europea per la sicurezza ali-
mentare (EFSA), un’agenzia dell'Unione europea di regolazione che fornisce —
in materia di rischi alimentari — consulenze scientifiche indipendenti, destinate
a confluire nella legislazione e nelle policies europee®.

Questi, seppur brevi, accenni alla regolamentazione alimentare europea
consentono di rilevare le problematiche convergenti nel sistema #zultilevel eu-
ropeo e nei paesi sudamericani. Il riferimento ¢&, nello specifico, a due elementi
di criticita: il moltiplicarsi dei decisori e il basso tasso di democraticita che li
caratterizza. Se i paesi sudamericani rivendicano margini di autonomia nella
regolamentazione del diritto alimentare rispetto a soggetti esterni che erodono
spazi di sovranita popolare (multinazionali o organismi internazionali), analo-
gamente in ambito europeo, la dislocazione dei poteri fuori dai confini nazio-
nali o verso attori di natura diversa dai tradizionali decisori politici nazionali,
sottratti ai vincoli della rappresentanza politica, investe piu livelli.

In primo luogo, in un sistema di governance multilivello quale quello deli-
neato dal processo di integrazione europea, si pone il problema della scelta tra
centri di potere politico nazionali e sovranazionali. In secondo luogo, in
un’epoca dominata dal fenomeno della globalizzazione (intesa qui come am-
pliamento delle dimensioni del mercato), la stessa Unione europea pud dirsi
paradossalmente vittima di un’erosione della sovranita ad opera del mercato
internazionale e delle sue regole e dinamiche, le quali, con un effetto a cascata,
toccano anche la sovranita dei singoli Stati membri. Infine, in presenza di scel-
te complesse come quelle che afferiscono al settore agroalimentare, con sem-
pre maggior frequenza il decisore politico delega alcuni aspetti della regola-
mentazione al decisore tecnico, soggetto perd spesso privo di una chiara legit-
timazione democratica.

Y In dottrina si veda GABBI (2008); CASSESE (2002).
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3. Sovranita e potere decisionale nella regolamentazione dei prodotti genetica-
mente modificati

Pur rientrando nelle “prerogative essenziali della sovranita”, il potere di
regolamentare la materia alimentare, nell’ambito dell’'Unione europea, non &
pit da tempo riservato ai soli Stati membri ma viene esercitato da diversi sog-
getti (per lo piu sovranazionali), tra i quali anche organi, agenzie e comitati
dotati di competenze tecnico-scientifiche. Tale stato di cose puo essere facil-
mente constatato se si osserva “il microsistema di fonti inerente il regime giu-
ridico degli OGM” (COSTANZO, 2016: 5), ossia di quegli organismi il cui ma-
teriale genetico & stato modificato in modo diverso da quanto si verifichi in na-
tura con I'accoppiamento o la ricombinazione genetica naturale'®. Prima di
approfondire il coinvolgimento dell’expertise scientifica nei procedimenti de-
cisionali che riguardano i prodotti geneticamente modificati, & utile accennare
ai livelli di governo coinvolti nella materia de qua.

3.1. La frammentazione della governance in materia di OGM

Se in generale “la sicurezza alimentare ... rappresenta un significativo case
study nell’attuale sistema di multilevel governance” (VENTURI, 2008: 15) e nel
processo d’integrazione dell'Unione europea, “¢ soprattutto, pero, il tratta-
mento da riservare agli OGM che costituisce il punctum crucis di diverse rela-
zioni dialettiche tra il livello locale e il livello globale” (COSTANZO, 2016: 4)".

Tralasciando il piano del diritto internazionale, che pur sta assumendo
crescente rilevanza'®, non v’¢ dubbio che il livello di governo maggiormente
coinvolto nella determinazione dello statuto giuridico degli OGM sia quello
comunitario, mentre ai legislatori statali (e sub-statali) spetta un ruolo residua-
le. L’Unione europea, infatti, seppur tramite procedure che prevedono la par-
tecipazione degli Stati membri, si & fatta “carico di tutti i molteplici profili de-
gli OGM (dalla ricerca, alla commercializzazione, passando per la produzio-
ne)” (TRUCCO, 2016: 48). Questo assetto ¢ stato in larga parte definito
dell’approvazione, tra il 2001 e il 2003, di una serie di normative comunitarie
che hanno rivoluzionato il quadro generale della disciplina europea dei pro-
dotti transgenici: la direttiva 18/2001/CE del Parlamento europeo e del Con-
siglio relativa all’emissione deliberata nell'ambiente di OGM, parzialmente

16 Cfr. art. 2 della Direttiva 2001/18/CE.

7 Cfr. sul punto PORPORA (2015).

'8 Per un approfondimento a riguardo, cfr. TARLI BARBIERI (2016). L’Autore non manca,
peraltro, di sottolineare come, “quanto al livello internazionale, le fonti in materia di sicurezza e
qualita degli alimenti soffrono tuttora di carente sistematicita”.
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modificata dalla direttiva n. 2015/412, il gia citato regolamento CE n.
178/2002 che — come si & detto — ha istituito I’Autorita europea per la sicurez-
za alimentare (EFSA), e il regolamento CE n. 1829/2003 che ha introdotto
una procedura unica di autorizzazione per gli OGM utilizzati come alimenti o
mangimi.

Proprio quello delle procedure di autorizzazione €& uno degli aspetti giuri-
dici pit delicati dell’argomento che si sta trattando. In conformita al vigente
quadro normativo, affinché un prodotto geneticamente modificato ottenga il
nulla osta all'immissione in commercio nell'Unione europea, deve essere sot-
toposto ad una procedura di valutazione scientifica compiuta dall’EFSA. Sulla
base dell’opinione espressa da quest’ultima, la Commissione europea e il Co-
mitato permanente per la catena alimentare e la salute degli animali
(SCFCAH) decidono se autorizzarlo oppure no®.

Una volta che il prodotto GM abbia ottenuto I'autorizzazione dell’Europa,
ai singoli Stati membri rimane un margine di scelta esiguo®’. Quanto alla pos-
sibilita di limitarne o vietarne la coltivazione, grazie all’emanazione della diret-
tiva n. 2015/412 del Parlamento europeo e del Consiglio*, essi godono di una

¥ Come si legge nel Considerando 2) della direttiva (UE) 2015/412 dell'11 marzo 2015:
“L’obiettivo di tale procedura di autorizzazione & garantire un elevato livello di tutela della vita
e della salute umana, della salute e del benessere degli animali, dell’ambiente e degli interessi
dei consumatori, assicurando al contempo I'efficace funzionamento del mercato interno”.

2 Per quanto poi concerne il caso italiano, la residua competenza legislativa in materia di
OGM (ed in particolare in materia di coesistenza tra colture transgeniche, convenzionali e bio-
logiche) ¢ da tempo contesa tra lo Stato centrale e il livello regionale. Come sostiene TARLI
BARBIERL: “il livello nazionale & poi sempre pit condizionato dalle scelte dell'Unione europea,
fino ad incidere perfino sull’assetto costituzionale della ripartizione delle competenze legislative
e delle funzioni amministrative fra Stato e autonomie territoriali. In effetti, anche la competenza
regionale in materia di agricoltura ha risentito di questa evoluzione normativa, oltre che dei tito-
li di competenza statale che anche la giurisprudenza costituzionale ha interpretato in senso
estensivo: cosi, ad esempio, la sentenza n. 116/2006 ha ricondotto alla legislazione regionale la
disciplina delle modalita di attuazione del principio di coesistenza tra le forme di agricoltura
transgenica, convenzionale e biologica (nonché le connesse disposizioni sulla coltivazione a fini
produttivi), mentre il principio di coesistenza & stato ritenuto indisponibile per le Regioni, in
quanto ricondotto alla tutela dell’ambiente e quindi alla competenza statale di cui all’art. 117,
2° comma, lett. 5), Cost. e ad un principio fondamentale in materia di tutela della salute. Cosi
[...] e rilevante una pluralita di titoli competenziali statali come quelli relativi alla salute, al pae-
saggio, all’ambiente, alle attivita economiche, alla sicurezza pubblica: alcune di queste materie
sono affidate alla competenza residuale delle Regioni, altre alla funzione concorrente, altre infi-
ne sono riservate allo Stato; da qui la constatazione della inadeguatezza del sistema italiano di
gestione delle politiche interne della sicurezza e 'auspicio di un intervento di riordino anche
della disciplina costituzionale” (2016: 193).

2! Per un’analisi della Direttiva e del percorso che ne ha condotto all’emanazione, si per-
metta di rimandare a RAGONE (2015).
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discreta liberta. Diversamente da quanto accadeva in passato, ¢ ora loro con-
sentito proibire la coltura di determinati organismi geneticamente modificati
sul proprio territorio, a condizione che simili limitazioni siano conformi al di-
ritto UE, siano rispettose dei principi di proporzionalita e non discriminazio-
ne e siano basate su fattori connessi a obiettivi di politica ambientale, pianifi-
cazione urbana e territoriale, uso del suolo, impatto socio-economico, esigenza
di evitare la presenza di OGM in altri prodotti o per ragioni di ordine pubbli-
co”. Quanto, invece, alla possibilita di restringere o proibire I'uso degli OGM
autorizzati all’interno dei propri confini, essa ¢ al momento esclusa. Il 22 apri-
le 2015, la Commissione europea ha presentato una proposta di emendamento
del Regolamento CE n. 1829/2003, che suggeriva un’apertura a riguardo®.
Tuttavia la proposta ¢ stata seccamente rigettata dalla Commissione Agricol-
tura del Parlamento europeo, dalla Commissione Ambiente e, infine, il 28 ot-
tobre 2015, dal Parlamento europeo in sessione plenaria. La maggioranza dei
votanti ha reputato che concedere agli Stati il potere di proibire I'uso di OGM
autorizzati comporti il rischio che arbitrari divieti nazionali distorcano la con-
correnza sul mercato unico e mettano a repentaglio la produzione alimentare
dell’'Unione in settori fortemente dipendenti dalle importazioni di mangimi
GM. Come ¢ stato osservato in dottrina, se sul fronte della coltivazione gli Sta-
ti hanno possibilita di scelta, su quello della commercializzazione I’'Unione
non “tradisce la sua vocazione mercantilistica, imponendo I'apertura di tutte
le frontiere in nome del mercato” (COSTANZO, 2016: 5).

3.2. 1l ruolo degli organi dotati di competenze tecnico-scientifiche

Il fenomeno dello sgretolamento della potesta regolamentare in materia di
OGM non ha visto solo un’attrazione verticale di tale potere — dal livello na-
zionale a quello sovranazionale —, ma altresi una sua distribuzione orizzontale
tra decisiori politici e soggetti dotati di competenze tecniche. La letteratura
giuridica italiana ed internazionale** ha messo in luce come, nella maggior par-
te degli ambiti legislativi di sua competenza, 'UE si sia dotata di un robusto
apparato amministrativo composto da una serie di organismi (comitati e agen-

22 In vero I’emanazione della Direttiva n. 2005/412 non ha mutato I'approccio prudenziale
della Corte di Giustizia dell’'Unione Europea nell’attribuire tale spazio di scelta agli Stati mem-
bri. Dimostrazione ne & la recente pronuncia CGUE, sez. III, sent. 13 settembre 2017, causa C-
111/16, nella quale la Corte ha chiarito che misure nazionali che vietino la coltivazione di OGM
autorizzati “non possono essere validamente motivate con un approccio puramente ipotetico
del rischio, fondato su semplici supposizioni non ancora accertate scientificamente”.

? Per un approfondimento sul punto, cfr. RAGONE (2016).

# Ex plurimis, cfr. CUNIBERTI (2015); CRISCUOLO (1999); DELLA CANANEA (1990); DOGAN
(1997); EVERSON, MONDA, VOS (2014).



164 G. RAGONE - B. VIMERCATI

zie), i quali, a seconda dei casi, forniscono pareri tecnici alla Commissione o
influiscono, anche semplicemente de facto, con le loro opinioni sulla regola-
mentazione di nevralgici settori normativi. Come si & accennato, il fenomeno
interessa 'ambito degli OGM?, ove 'EFSA rappresenta il principale dei risk
advisors con cui i risk managers europei devono interfacciarsi.

Le ragioni di un simile coinvolgimento di tecnocrati e scienziati sono da
rinvenirsi nella circostanza che, pur in un ambito scientificamente controverso
come quello degli OGM, gli organi decisionali devono poter contare su di una
base scientifica seria ed autorevole. Se non potessero farlo, essi non sarebbero
“nella condizione di adottare in maniera consapevole le decisioni
sull’accettabilita dei rischi” (RINELLA, PUNGITORE, 2015: 194-195) legati
all’autorizzazione di varieta GM, i quali implicano complessi ed eterogenei in-
terrogativi di natura biologica ed ambientale. Si tratta, tra I'altro, di stabilire
quali effetti ogni singolo prodotto geneticamente mutato possa avere sulla sa-
lute umana ed animale, nonché sull’ambiente (in termini di mantenimento del-
la biodiversita e di tutela della sostenibilita agricola)®.

Pur cosi chiarite le ragioni del ricorso a ‘EU-level scientific experts’
nell’ambito delle autorizzazioni dei prodotti GM, il protagonismo ad essi, nel-
la pratica, attribuito non puo essere esentato da alcune critiche. Due, in parti-
colare, sono i profili problematici che si ritengono degni di riflessione: la man-
canza di responsabilita di politica che connota le scelte in materia e 'eccessiva
deferenza verso le opinioni espresse dal’EFSA*.

Quanto al primo punto, va premesso che — in linea teorica — gli Stati
membri sarebbero coinvolti nelle procedure di autorizzazione degli OGM
poiché il Comitato SCFCAH ¢ composto da rappresentanti degli stessi. Tutta-
via, le diverse posizioni politiche dei singoli Stati in tema di prodotti geneti-
camente modificati hanno sino ad ora sempre impedito il raggiungimento del-
la maggioranza qualificata richiesta per esprimere un voto. Per la stessa ragio-
ne, neppure il Consiglio & mai stato in grado di superare la posizione assunta

% Sul tema, cfr. CHRISTIANSEN, POLAK (2009).

% Come si legge in COSTANZO (2016: 7), al di la della valutazione sulle singole qualita di
prodotti GM, la comunita scientifica ¢ divisa circa 'opportunita in generale di ricorrere
all'impiego di OGM. Chi ne sconsiglia I'utilizzo fa riferimento a “rischi legati ad una propaga-
zione incontrollata dei geni transgenici [...], ad una mutazione genetica in senso peggiorativo,
ad interazioni con I’ambiente nel senso di una loro ‘presa di possesso’ a danno di varieta indi-
gene”, e cosi via. Sul fronte opposto, viceversa, s’invocano gli effetti positivi dell’ “aumento del-
la produttivita agricola, del miglioramento qualitativo del valore nutritivo degli alimenti, della
razionalizzazione stessa delle allocazioni territoriali delle colture anche con la riabilitazione di terri-
tori danneggiati o desertificati, dell’abbassamento della necessita di ricorrere a fitofarmaci” etc.

7 Per una disamina pit approfondita delle problematiche enunciate, si rimanda a CHRI-
STIANSEN, POLAK, (2009: 5).
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dalla Commissione. Il risultato & che, di fatto, a decidere se una determinata
varietd possa essere coltivata, commercializzata e consumata nei paesi
dell’'Unione ¢ la Commissione, un’istituzione composta da membri non eletti,
né rappresentanti degli interessi dei singoli Stati, la quale si basa precipuamen-
te sulle opinioni espresse da un organo tecnico: 'EFSA?,

Proprio la considerazione in cui sono tenute tali opinioni rappresenta il
secondo aspetto critico. Sebbene formalmente la Commissione debba solo te-
nere “conto del parere dell' Autorita”?, in pratica le & impossibile andare con-
tro I'indicazione da quest’ultima espressa. Stando alla giurisprudenza euro-
pea’’, la Commissione potrebbe deviare da quanto affermato dall’EFSA solo
sulla base di una valutazione scientifica contraria. Tuttavia, evidentemente es-
sa manca delle competenze necessarie a contraddire I’Agenzia’'. Sic rebus stan-
tibus, non stupisce che ogni singola autorizzazione concessa dalla Commissio-
ne abbia pienamente rispecchiato quanto espresso dal’EFSA. Come acuta-
mente rilevato in dottrina, “this suggests that not the Commission, but rather
EFSA itself may in a sense be seen as the de facto risk manager” (CHRISTIAN-
SEN, POLAK, 2009: 9).

La crescente valorizzazione delle opinioni tecnico-scientifiche espresse
dall’EFSA sembrerebbe coinvolgere anche I'ambito del contenzioso giudizia-
rio. Si prenda ad esempio il caso Land Oberdsterreich e Austria v. Commissio-
ne, che ha avuto origine dalla decisione di una regione austriaca di creare una
GMO-free zone, vietando sul proprio territorio la coltivazione di sementi con-
tenenti OGM, quand’anche autorizzati a seguito del parere positivo
del’EFSA**. A corredo della comunicazione alla Commissione della propria
intenzione, il Land aveva allegato una relazione tecnico-scientifica, nota come
“relazione Miiller””, nella quale si sosteneva che la coltivazione transgenica
recasse danni al territorio e minasse la possibilita di mantenere colture tradi-

28 CHRISTIANSEN, POLAK (2009: 7).

# Cfr. art. 7 del Regolamento 1829/2003.

0 Cfr. il caso T-13/99 Pfizer Animal Health SA v. Consiglio dell’Unione Europea, Tribunale
di primo grado, 2002.

31 Cosi CHRISTIANSEN, POLAK (2009: 8).

’2 La regione austrica aveva reputato di poter fruire della facolta offerta dalla clausola di
salvaguardia ex art. 23 della direttiva 2001/18/CE. Ai sensi di quest’articolo, uno Stato membro
puo limitare o vietare temporaneamente 'uso o la vendita sul proprio territorio di un OGM
autorizzato qualora, sulla base di nuove informazioni divenute disponibili dopo la data
d’autorizzazione del prodotto e che riguardino la valutazione di rischi ambientali, esso reputi
che T'organismo in questione comporti rischi per la salute umana o per 'ambiente. In tale eve-
nienza, lo Stato & tenuto dare immediata comunicazione della misura adottata alla Commissione.

> 11 testo della relazione ‘GVO-freie Bewirtschaftungsgebiete: Konzeption und Analyse von
Szenarien und Umsetzungsschritten’ & disponibile al seguente link: http://www.keine-
gentechnik.de/bibliothek/zonen/studien/mueller_gvo_frei_bewirtschaftung_020428.pdf.
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zionali. Per giudicare se si trattasse di decisione legittima oppure di una dissi-
mulata restrizione del commercio tra Stati o di un ostacolo al buon funziona-
mento del mercato interno, la Commissione doveva valutare l'attendibilita
scientifica della relazione austriaca e, pertanto, si & rivolta nuovamente
all’EFSA. Quest’ultima ha escluso che il documento adducesse nuove eviden-
ze scientifiche o mostrasse particolari rischi ambientali a danno del territorio
tali da supportare 'esigenza di vietare le coltivazioni GM. Conseguentemente
la Commissione ha sancito I'illegittimita dell’iniziativa austriaca e tale esito &
stato in seguito confermato dal Tribunale di I grado della Comunita Europea
nel 2005 e dalla Corte di Giustizia nel 2007.

Anche in quest’ultimo caso nodale ¢ stato il ruolo dell’EFSA, le cui opi-
nioni sono state non solo il fondamento delle misure cui il Land intendeva de-
rogare, bensi anche del giudizio dei giudici comunitari, la cui cognizione pare
essersi fermata all’incontrovertibilita del parere reso dall’organo scientifico
comunitario™,

4. Conclusioni

Se la sovranita, come affermava GIANNINI (1990), ¢ il luogo del potere, il
luogo della decisione politica, non vi ¢ dubbio sul fatto che da alcuni decenni
si stia assistendo ad un fenomeno di smembramento della sovranita che agisce
su pit livelli (internazionale, nazionale ed europeo). Uno sgretolamento che
non comporta il venir meno della sovranita stessa ma che implica la traslazio-
ne del potere da un soggetto ad un altro”,

Questo smembramento della sovranita ¢ spesso al centro di critiche — non
sempre prive di fondamento — soprattutto con riferimento alle problematiche
scaturenti dalla perdita di sovranita da parte degli Stati sovrani in costanza dei
processi di integrazione europea. Nell’'ambito della cd. sovranita alimentare,
esso si accompagna non solo alla critica per la cessione di potere a favore di
altri ordinamenti giuridico-politici ma anche rispetto allo slittamento delle di-
namiche di potere in capo a soggetti terzi per i quali 'esercizio del potere &
svincolato da forme di controllo (si pensi al mercato).

Al di 1a delle mere logiche anti-globalizzazione e anti-neoliberismo a partire
dalle quali generalmente ci si avvicina al tema della sovranita alimentare, in que-
sta sede — guardando al favor che la sovranita esprime verso un approccio alle
problematiche alimentari non solo in chiave squisitamente economico/di merca-
to — si ¢ in grado di ammettere una connotazione positiva di questa frammenta-

** Cosi VENTURI (2008: 66).
%> Sul punto si rimanda alle osservazioni di BIN (2013).
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zione dei centri di potere a condizione, pero, che essa sia rispettosa di due fon-
damentali principi: il principio di sussidiarieta e il principio di democraticita.

A suggerire 'opportunita della valorizzazione di questi due principi nella
regolamentazione della materia alimentare ¢, 7z primis, la storia del diritto dei
secoli che vanno dall’eta tardo medioevale all’inizio dell’era moderna.

Come ricostruisce Francesco AIMERITO in un’interessante analisi storico-
giuridica, “uno sguardo ai secoli del consolidamento ... della nostra civilta
giuridica ci presenta ’'ambito degli alimenti e dell’alimentazione come caratte-
rizzato da un’abbondante attivita di produzione normativa” (2016: 34).
Quest’ultima, pur sviluppatasi all’interno di un contesto pluriordinamentale
(con I'interazione tra fonti di diversa natura e origine), proveniva in larga par-
te dagli organi di livello locale, secondo quella declinazione particolare del
principio di sussidiarieta che si definisce ‘principio di prossimita’®.

L’argomento storicistico, in questo caso, non puo facilmente essere taccia-
to di anacronismo. Oggi, come nei secoli passati, la necessita che le scelte
normative di fondo vengano prese all’interno degli Stati in cui si sviluppa la
filiera agroalimentare si giustifica in virtd dell'impegno che, nella regolamen-
tazione del diritto del cibo, viene profuso dagli ordinamenti per la “la prote-
zione dei singoli consociati e delle comunita d’appartenenza da aggressioni
esterne e da pericoli interni” (AIMERITO, 2016: 24)”". Inoltre, 'apporto e
Iafflato positivo insito in una ponderata ed equa distribuzione dei centri di
decisione politica — nella quale non si trascuri il coinvolgimento del livello di
governo pit prossimo al cittadino — non riguarda solo il problema della ‘sicu-
rezza’ alimentare. Il bene cibo, pietra angolare del diritto agroalimentare, pos-
siede infatti una molteplicita di sensi e di anime che non attengono solo a pro-
fili fisiologici, biologici ed economici. Il cibo concorre alla definizione
dell’identita di un gruppo sociale, di un popolo, essendo connesso ad una se-
rie di usi, di costumi, di tradizioni e di connotazioni storico-culturali e finan-
che religiose che determinano la vita di una comunita. Il cibo, come affermava
Weber, ¢ “l'un des moyens de produire une fraternité religieuse, voire, en cer-
tains cas, ethnigue et politigue” (WEBER, 1995: 185)®,

Se si desidera quindi affrontare le tematiche alimentari secondo un ap-

% Per un contributo sulla relazione tra sussidiarieta e prossimita, cfr. FLICK (2010).

7 AIMERITO elenca, tra i possibili ‘fattori nemici esterni’ da cui difendere i consociati,
l'introduzione di prodotti nocivi o di contagi esogeni; mentre esplicita, tra i pericoli interni,
quelli igienico-sanitari — tra cui la mancanza di salubrita dei luoghi e delle merci - e quelli di
ordine pubblico/economico e sociale — che possono derivare da un esercizio disordinato delle
attivita di circolazione, approvvigionamento e distribuzione del cibo (2016: 24).

*% In argomento si veda altresi MORRONE (2016). Sia consentito, infine, un rimando a VI-
MERCATI (2016).
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proccio olistico, non si puod soprassedere su questa poliedrica dimensione del
bene che ne costituisce 'oggetto. E di nuovo, il principio di sussidiarieta, inte-
so nella sua accezione di prossimita, si dimostra fondamentale in questi campi.
Con il che non si mette in discussione I'imprescindibilita che la sede di alcune
scelte sia rinvenuta nei piu alti livelli capaci di garantire una azione congiunta
e coordinata, a fortiori laddove la regolamentazione impatti su fattori che in-
vocano per natura 'ampliamento dei confini della tutela (si pensi alle proble-
matiche connesse alla tutela della salute, le problematiche ambientali, quelle
afferenti alla scarsita delle risorse etc). Il livello internazionale ed il livello eu-
ropeo possono in questi casi fornire gli strumenti maggiormente adeguati per
dare copertura a piu efficaci garanzie per il cittadino e per il consumatore. Se
questo ¢ vero, & pero altrettanto vero che il diritto alimentare deve poter tor-
nare un terreno di dibattito e di scelta nel quale siano coinvolte anche ‘sovra-
nita minori’. Il paradosso della globalizzazione ¢ che piti ampie, piti condivise
e pitt comuni diventano alcune problematiche, piu si rafforza 'esigenza di far
si che la localizzazione non venga elusa’®. Una localizzazione che chiama in
causa la distribuzione del potere regolamentare; ’'ambito locale, infatti, non ¢&
solo il luogo dove si pud acquisire consapevolezza delle esigenze concrete che
richiedono tutela ma ¢ anche il luogo in cui si rende agevole una dimensione
partecipata del processo di decisione normativa e politica.

E sempre la storia ad insegnarci come i processi di produzione normativa
agroalimentare dei secoli che vanno dal XII al XVIII, “pur evidentemente al
di fuori d’'una moderna logica democratica” (AIMERITO, 2016: 32), erano
spesso caratterizzati da una forte dimensione partecipativa; erano cio¢ volti “a
consentire I'instaurarsi di un contraddittorio fra organi promananti e conso-
ciati destinatari della norma in funzione della composizione d’eventuali con-
flitti d’interesse” (AIMERITO, 2016: 32).

L’attuazione del principio di sussidiarieta in ambito alimentare e una redi-
stribuzione della sovranita diventano quindi strumentali ad un coinvolgimento
pitt 0 meno diretto di soggetti portatori di interessi nella definizione delle poli-
tiche alimentari (siano essi i produttori o i consumatori). Senza giungere ad
una eccessiva frammentazione dei centri decisionali e senza voler spingere ver-
so forme non funzionali di democrazia diretta, alcuni strumenti di democrazia
partecipativa possono perd diventare declinazione concreta della sovranita
alimentare. L’apporto di coloro che sono implicati nelle attivita della filiera

** Ferrajoli sottolinea uno dei principali rischi della globalizzazione: “Nell’eta della globa-
lizzazione il futuro di ciascun paese (...) dipende sempre meno dalla politica interna e sempre
pit da decisioni esterne, assunte in sedi politiche sovranazionali o da poteri economici globali,
sottratti sia ai vincoli della rappresentanza politica che ai limiti e ai controlli propri dello stato
di diritto” (FERRAJOLI, 2002: 331).
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agroalimentare, sia in sede di elaborazione della regolamentazione sia in sede
di valutazione successiva della normativa sia, infine, in occasione della costitu-
zione di tavoli di lavoro in cui si mettano a tema le rilevanti questioni su cui
deve intervenire il decisore politico, rappresentano possibili strumenti di con-
certazione attraverso i quali si agevola il decisore ultimo che deve rimanere il
decisore politico-istituzionale.

Un simile coinvolgimento, infine, oltre ad avere un impatto immediato ri-
spetto alla produzione legislativa, getta le basi per la realizzazione di un im-
mediato effetto di responsabilizzazione dell’intero tessuto sociale. Esso aiuta a
favorire il recupero di una dimensione non solo di diritti ma anche di solida-
rieta*” e contribuisce altresi ad implementare un’assunzione di responsabilita
da parte dello Stato e delle istituzioni pubbliche, oltre che della comunita
umana e di ogni suo membro, muovendo dall’assunto per cui “non vi & con-
trapposizione tra individuo e societa ma appartenenza solidale del primo alla
seconda” (OPPO, 2002: 833).

L’opportunita di favorire il coinvolgimento del maggior numero di stake
holders conduce a contemplare anche I'intervento di soggetti portatori di ex-
pertise tecnico-scientifica. In questo, come in molti altri campi, i rappresentan-
ti politici e gli organi di governo dei diversi livelli “si sono dovuti dotare di
strutture di consulenza specialistica (commissioni e comitati di esperti, consu-
lenti tecnici e periti)” (TALLACHINI, 2005:174). A tali organi, come si ¢ avuto
modo di vedere nel caso del’EFSA, si chiede di offrire cognizioni tecnico-
scientifiche che fungano da base per scelte giuridico-normative; il che ha sol-
levato e continua a sollevare accese discussioni circa il tasso di democraticita
delle decisioni ‘science-based’ che ne discendono™.

Pur non essendo questa la sede per trattare approfonditamente tale profilo
di problematicita, preme tuttavia qui sottolineare come la tensione ideale — e
non solo — alla massima trasparenza e democraticita dei processi normativi &
particolarmente necessaria in un ambito, come quello della legislazione e della
sicurezza alimentare, ove le opinioni degli scienziati non sono affatto univo-
che®. Certamente la voce della scienza non & una voce che si esprime in ma-

0 Cfr. HABERMAS (2013).

“ Come si legge in LIBERATORE, FUNTOWICZ, la principale di tali questioni &: “What is the
role of participatory processes in decision-making related to science and technology and in any oth-
er area where knowledge and expert advice play an important role?” (2003: 146). La letteratura
sul tema & vastissima; per fonti pit dettagliate, cfr. TALLACHINI (2005).

2 Se ci si riferisce, in particolare, alla questione degli OGM, per avere una ricognizione dei
principali dubbi della scienza si veda, ex plurinis, ZUCCATO, FANELLI (2004). Nel 2002 'OMS
¢ intervenuta nella discussione sugli OGM redigendo un documento attraverso il quale & stata
data risposta alle 20 domande pit frequenti sull’argomento:
(http://www.who.int/foodsafety/publications/biotech/en/20questions_en.pdf?ua=1).
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niera democratica, almeno non secondo i paradigmi di democraticita che si
richiedono alle scelte politiche. Cio non di meno, nell’'ambito delle decisioni
che implicano e si fondano su valutazioni scientifiche, il succedaneo della de-
mocrazia ¢ la trasparenza e, altresi, la possibilita di un confronto tra le molte-
plici voci scientifiche che possono supportare il decisore politico. Come auto-
revolmente affermato in dottrina, “la scienza connessa a, e implicata in, scelte
pubbliche (policy-related science) deve essere concettualmente distinta e deve
avere finalita diverse sia dalla scienza pura, che quella applicata. ... La scienza
destinata a scelte pubbliche ... deve contribuire alla definizione di questioni
che, dovendo trovare applicazione sociale, sono legate a valutazioni ampie ed
esigono in ultima istanza una scelta politica anche laddove si presentino come
problemi scientifico-tecnici” (TALLACHINI, 2005: 174-175).
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1. Introduzione

Lo Stato di diritto ¢ la spina dorsale di ogni democrazia costituzionale
moderna’. E uno dei principi fondanti che discendono dalle tradizioni costi-
tuzionali comuni di tutti gli Stati membri dell’'UE e, in quanto tale, ¢ uno dei
valori principali su cui si fonda 'Unione, cosi come richiamato dall’art. 2
TUE?, nonché dall’art. 21 TUE’, dal Preambolo dello stesso Trattato' e da
quello della Carta di Nizza’. E anche per questi motivi che I'art. 49 TUE?® su-
bordina I’adesione all’'UE al rispetto dello Stato di diritto.

*Universita “Kore” di Enna.

! http://eur-lex.europa.eu/resource. html?uri=cellar:caa88841-aale-11e3-86f9-01aa7 5ed
71a1.0006.01/DOC_1&format=PDF

2 Art. 2 TUE: “L’Unione si fonda sui valori del rispetto della dignita umana, della liberta,
della democrazia, dell’'uguaglianza, dello Stato di diritto e del rispetto dei diritti umani, com-
presi i diritti delle persone appartenenti a minoranze. Questi valori sono comuni agli Stati
membri in una societa caratterizzata dal pluralismo, dalla non discriminazione, dalla tolleranza,
dalla giustizia, dalla solidarieta e dalla parita tra donne e uomini”.

? Art. 21.1 TUE: “L'azione dell'Unione sulla scena internazionale si fonda sui principi che
ne hanno informato la creazione, lo sviluppo e I'allargamento e che essa si prefigge di promuo-
vere nel resto del mondo: democrazia, Stato di diritto, universalita e indivisibilita dei diritti
dell'uomo e delle liberta fondamentali, rispetto della dignita umana, principi di uguaglianza e di
solidarieta e rispetto dei principi della Carta delle Nazioni Unite e del diritto internazionale”.

* Preambolo del Trattato di Lisbona: “ISPIRANDOSI alle eredita culturali, religiose e
umanistiche dell’'Europa, da cui si sono sviluppati i valori universali dei diritti inviolabili e ina-
lienabili della persona, della liberta, della democrazia, dell’'uguaglianza e dello Stato di diritto.
[...] CONFERMANDO il proprio attaccamento ai principi della liberta, della democrazia e del
rispetto dei diritti dell’'uomo e delle liberta fondamentali nonché dello stato di diritto ...”.

> Preambolo della Carta di Nizza: “[...] Consapevole del suo patrimonio spirituale e mora-
le, I'Unione si fonda sui valori indivisibili e universali di dignita umana, di liberta, di uguaglian-
za e di solidarieta; 'Unione si basa sui principi di democrazia e dello stato di diritto. Essa pone
la persona al centro della sua azione istituendo la cittadinanza dell’'Unione e creando uno spazio
di liberta, sicurezza e giustizia ...”.
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11 principio dello Stato di diritto & diventato progressivamente il modello
organizzativo predominante del diritto costituzionale moderno e delle orga-
nizzazioni internazionali (compresi ONU e Consiglio d’Europa) per discipli-
nare I’esercizio dei pubblici poteri. Esso garantisce che tutti i pubblici poteri
agiscano entro i limiti fissati dalla legge, rispettando i valori della democrazia e
i diritti fondamentali, e sotto il controllo di un giudice indipendente e impar-
ziale’.

All'interno dell’UE lo Stato di diritto ha particolare rilevanza. Non soltan-
to il suo rispetto ¢ condizione sine gua non per la tutela di tutti i valori, ma es-
so costituisce anche il presupposto per la difesa dei diritti e degli obblighi che
derivano dai trattati e dal diritto internazionale.

Fatte queste premesse, quello che emerge oggi ¢ una divaricazione, non
solo fisiologica ma anche patologica, intervenuta tra il modello non semplice-
mente teorico, ma giuridico e costituzionale — tradotto appunto in norme di
diritto positivo di rango costituzionale — dello Stato di diritto, e la realta. E un
contrasto che riguarda la crisi dello Stato di diritto: una crisi che si manifesta
sia nel diritto interno delle nostre democrazie, per la crisi del principio di lega-
lita e per la tendenza di tutti i poteri (politici ed economici) ad accumularsi e a
rilegittimarsi in forme assolute, sia nel diritto internazionale ed europeo.

Ma che cosa vuol dire registrare realisticamente questa crisi e leggerla co-
me divaricazione tra il dover essere normativo e 'essere effettivo dello Stato di
diritto medesimo? Vuol dire, ovviamente, “rilevare gli innumerevoli strappi,
violazioni e inottemperanze recate in questi anni dai pubblici poteri ai principi

della democrazia costituzionale”®: dal principio di legalita, alla separazione dei

¢ Art. 49 TUE: “Ogni Stato europeo che rispetti i valori di cui all'articolo 2 e si impegni a
promuoverli pud domandare di diventare membro dell'Unione. Il Parlamento europeo e i par-
lamenti nazionali sono informati di tale domanda. Lo Stato richiedente trasmette la sua doman-
da al Consiglio, che si pronuncia all'unanimita, previa consultazione della Commissione e previa
approvazione del Parlamento europeo, che si pronuncia a maggioranza dei membri che lo com-
pongono. Si tiene conto dei criteri di ammissibilita convenuti dal Consiglio europeo”.

"1l contenuto preciso dei principi e delle norme che scaturiscono dallo Stato di diritto puo
variare a livello nazionale in funzione dell’ordinamento costituzionale di ciascuno Stato mem-
bro, ma dalla giurisprudenza della Corte di giustizia dell’'Unione europea e della CEDU si puo
comunque desumere un elenco non esaustivo di tali principi e quindi definire il nucleo sostan-
ziale dello Stato di diritto come valore comune dell’'UE. Si tratta dei principi di legalita; certezza
del diritto; divieto di arbitrarieta del potere esecutivo; indipendenza e imparzialita del giudice;
controllo giurisdizionale effettivo, anche per quanto riguarda il rispetto dei diritti fondamentali;
uguaglianza davanti alla legge. La Corte di giustizia e la CEDU hanno entrambe confermato che
tali principi non sono meri requisiti procedurali formali, bensi il mezzo per garantire il rispetto
della democrazia e dei diritti dell’'uomo (CGUE, causa C-50/00 P, Unién de Pequernios Agricul-
tores, CEDU causa Stafford/United Kingdom, 28 maggio 2001, punto 63).

8 bttp://www juragentium.org/topics/rights/it/ferrajol.htm
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poteri; dal pluralismo nell’informazione, al principio della pace e all'insieme
dei diritti fondamentali.

Per quanto riguarda nello specifico 'Unione europea, negli ultimi anni si
sono verificate, e si verificano tutt’oggi, situazioni di grave minaccia ai diritti
fondamentali e allo Stato di diritto (KOCHENOV, PECH, 2015) che, oltre a
produrre una crisi costituzionale interna agli Stati membri, mettono a dura
prova le Istituzioni europee, rendendo manifesti i limiti di tutela esistenti (ed
in particolare quelli previsti dall’art. 7 TUE) e 'urgenza di interventi idonei a
renderli efficaci.

L’Unione europea, che richiede ai Paesi candidati il rispetto dei principi
democratici, la tutela e la promozione dei diritti, e che ha incluso fra i requisiti
di adesione la presenza di istituzioni stabili che garantiscano la democrazia e
lo Stato di diritto’, non dispone, perd, di strumenti adeguati per prevenire ed
affrontare le violazioni dei valori comuni da parte degli Stati membri.

Lo abbiamo gia visto in Ungheria e in Romania, dove 'Unione non & stata
in grado di fronteggiare le crisi costituzionali in tali Paesi (BOGDANDY, SON-
NEVEND, 2015), ed ¢ quello che sta succedendo in Polonia (SARMIENTO,
2016) che, a partire dagli ultimi mesi del 2015, & I’epicentro di una grave crisi
costituzionale che pud comportare il serio pericolo di una regressione antide-
mocratica proprio nel Paese protagonista dell’ondata di democratizzazione
che, dopo la caduta del muro di Berlino, ha preso avvio nei Paesi dell’Europa
centro-orientale.

2. La crisi costituzionale polacca

Dal 2015 la Polonia attraversa una crisi costituzionale che riguarda soprat-
tutto la nomina dei giudici del Tribunale costituzionale ed il suo funzionamen-
to (SZULEKA, WOLNY, SZWED, 2016): I'unico organo in grado di fermare le
riforme anti-democratiche del PiS (Partito “Diritto e Giustizia”) viene reso
inefficiente a causa di una procedura di voto che garantisce un potere di veto
ai cinque giudici nominati dal partito, la cui indipendenza risulta palesemente
dubbia. II principio cardine di ogni ordinamento democratico, ossia il princi-
pio del rule of law, viene cosi messo a repentaglio.

Ad aggravare la situazione, pero, c’¢ dell’altro. Dall’inizio del 2016 si assi-
ste, infatti, all’adozione di provvedimenti legislativi di dubbia compatibilita
con la tutela dei diritti umani. Tra questi si ricordano il Police Act e le sue ca-
renze in termini di protezione dei dati personali e dei diritti alla privacy; la leg-

? Si tratta del c.d. criterio politico, definito dal Consiglio europeo di Copenaghen nel 1993,
in vista dell’allargamento dell’'Unione a Est.
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ge sui media che mina I'indipendenza dell’informazione e accentua il controllo
governativo su di essa; la legge anti-terrorismo, che consente un controllo in-
discriminato nei confronti degli stranieri e, pit in generale, restrizioni alle li-
berta di riunione. A cid si aggiunge la questione sull’aborto: si tratta di una
proposta legislativa che chiede di vietare 'aborto anche in caso di stupro, di
malformazione grave del feto e perfino se la vita della donna & in pericolo.
Contemporaneamente si assiste ad una crescente chiusura delle frontiere e
all’adozione di pratiche illegali che negano I'ingresso a richiedenti protezione
internazionale.

Ritornando alla legge sul Tribunale costituzionale polacco, le modalita di no-
mina tutte politiche dei giudici costituzionali non hanno tardato a manifestare le
loro criticita, dando luogo alla piti grave crisi costituzionale della storia della Po-
lonia democratica. Si tratta di una crisi fondata su un complesso conflitto che ha
visto contrapposti, dapprima, il partito di maggioranza della VII legislatura, da
una parte, e quello dell'VIII legislatura, dall’altra, per coinvolgere, successivamen-
te, I'intero Sesnz e il Tribunale costituzionale stesso (DICOSOLA, 2016).

Il conflitto ha avuto origine con I'approvazione della legge del 25 giugno
2015 che, nel confermare le regole precedenti sull’elezione dei giudici costitu-
zionali, aggiungeva una disposizione specifica relativa all’elezione dei giudici il
cui mandato avrebbe avuto inizio nel 2015. Secondo I’art. 137 del provvedi-
mento in questione, i parlamentari della VII legislatura, oltre a nominare i tre
giudici che andavano in scadenza prima della convocazione dei rappresentanti
dell’VIII legislatura, erano autorizzati anche ad anticipare la nomina dei due
giudici che sarebbero, invece, dovuti essere scelti dopo I'insediamento del
nuovo parlamento.

In sostanza, I'intento del legislatore ¢ stato quello di consentire che il Sej»z
in carica si assicurasse il potere di elezione di cinque giudici il cui mandato
avrebbe avuto inizio in prossimita della conclusione o oltre il termine della le-
gislatura.

In attuazione della legge, dunque, nell’ottobre del 2015, il Sejzz ha eletto
cinque giudici. Parallelamente a tali eventi, il 6 agosto 2015, si & insediato il
nuovo Presidente della Repubblica, esponente del partito di opposizione,
“Liberta e Giustizia” (RINELLA, 1997), e il 26 ottobre si sono svolte le nuove
elezioni parlamentari, conclusesi con la vittoria dello stesso partito.

In tale contesto, da una parte, il nuovo Presidente si ¢ rifiutato di accettare
il giuramento dei cinque “giudici di ottobre” e, dall’altra, ha avuto inizio la
battaglia che si & svolta innanzi al Tribunale costituzionale il quale, inizialmen-
te giudice della contesa, ha finito poi per entrarvi come parte. Infatti, il 17 no-
vembre, un gruppo di deputati del partito “Piattaforma civica”, ha sollevato
questione di costituzionalita della legge del 25 giugno 2015.
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A distanza di due giorni, il Sej7z ha adottato una nuova legge sul Tribunale
costituzionale annullando le nomine dei giudici costituzionali da parte del Parla-
mento precedente, e il 2 dicembre ha eletto cinque nuovi giudici che hanno pre-
stato giuramento il 3 e il 9 dicembre. La legge si ¢ posta peraltro in contrasto con
la misura preventiva disposta dal Tribunale che aveva diffidato il Parlamento
dall’elezione di nuovi giudici fino alla conclusione del giudizio di costituzionalita.

I1 3 e il 9 dicembre il Tribunale Costituzionale si ¢ pronunciato sulle que-
stioni di costituzionalita relative, rispettivamente, alla legge del 25 giugno e
alla legge del 19 novembre del 2015 (KONCEWICZ, 2015).

Per quanto riguarda la legge del 25 giugno 2015, tutti i motivi di ricorso
sono stati rigettati ad eccezione di quello relativo all’art. 137, dichiarato par-
zialmente incompatibile con la stessa disposizione costituzionale, e all’art. 2
dichiarato, con una pronuncia interpretativa, incompatibile con I’art. 137 della
Costituzione™.

Per quanto riguarda in particolare I'art. 137, Il Tribunale ha dichiarato
I'incompatibilita di tale articolo con I’art. 194(1) Cost., che stabilisce i principi
fondamentali relativi alla composizione del Tribunale''.

11 9 dicembre 2015 il Tribunale costituzionale si ¢ pronunciato nuovamen-
te sulla costituzionalita della legge in questione, cosi come modificata dalla
legge del 19 novembre dello stesso anno.

Tenuto conto della precedente decisione, I'applicazione dell’art. 137(a)
avrebbe comportato un incremento del numero di giudici del Tribunale che si sa-
rebbe posto in contrasto con quanto stabilito dall’art. 194(1) Cost.. Per queste
motivazioni, il Tribunale costituzionale ne ha dichiarato 'incostituzionalita.

Le sentenze appena descritte, se rispettate, avrebbero posto fine al conflit-
to che vedeva contrapposti il Parlamento uscente nell’ottobre 2015 e quello
successivo. E invece, le decisioni del 3 e 9 dicembre 2015, hanno consentito
che il Tribunale costituzionale, piuttosto che dirimere il conflitto in corso, vi
entrasse a far parte come nuovo attore. Infatti, immediatamente dopo la pub-
blicazione delle due sentenze, il Parlamento ha approvato una nuova legge di
riforma la cui capacita di violare il principio di indipendenza del Supremo col-
legio era ancora maggiore (KONCEWICZ, 2015).

La legge, infatti, ha ampliato il numero di giudici necessari per la validita

10 Trib. Cost., caso K 34/15.

' Art. 149 1. Cost. polacca: “1. The Constitutional Tribunal shall be composed of 15 judges
chosen individually by the Sejm for a term of office of 9 years from amongst persons distinguished
by their knowledge of the law. No person may be chosen for more than one term of office. 2. The
President and Vice-President of the Constitutional Tribunal shall be appointed by the President of
the Republic from amongst candidates proposed by the General Assembly of the Judges of the
Constitutional Tribunal”. Traduzione ufficiale in inglese pubblicata su sito web del Sejz.
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della composizione del Collegio in composizione plenaria a tredici su quindici
e ha stabilito che — in tali casi — le decisioni debbano essere assunte a maggio-
ranza di due terzi. La legge ha modificato anche le modalita per esercitare
azioni disciplinari contro i giudici costituzionali, attribuendone il potere anche
al Presidente della Repubblica e al Ministro della Giustizia. Infine, il progetto
ha previsto che la legge entri in vigore al momento della sua promulgazione.
La mancanza di un periodo di vacatio legis ¢ stata pensata proprio per impedi-
re che la Corte potesse giudicare sulla validita delle modifiche seguendo le
vecchie regole di procedura, escludendo cosi la possibilita di ogni intervento
della giurisprudenza costituzionale.

In breve tempo, a tale “atto di forza” del Parlamento ha risposto, come era
prevedibile, il Tribunale costituzionale, che ha accolto pressoché tutte le que-
stioni di costituzionalita.

Il conflitto non poteva non essere pitl evidente come dimostra, d’altra par-
te, la decisione del governo di non pubblicare la sentenza, ritenuta illegittima
in quanto, al momento della sua adozione, il Collegio giudicante era composto
da dodici giudici e non tredici come stabilito dalla nuova legge (STARSKI,
2016). Inoltre la vicenda, lungi dal risolversi in una crisi costituzionale dal ca-
rattere puramente interno, si ¢ al contrario collocata nel contesto europeo.

3. L’intervento dell’Europa e il nuovo quadro giuridico: la procedura “pre-art. 7”

Come era gia accaduto in Romania ed in Ungheria, anche sulla crisi in Po-
lonia si sono pronunciate la Commissione di Venezia del Consiglio d’Europa,
il Parlamento europeo e la Commissione europea. Quest’ultima ha aperto una
procedura nell’ambito del rule of law framework (procedura “pre-art. 7” pre-
vista nella Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento eu-
ropeo 1’11 marzo 2014) che consente di avviare un dialogo con gli Stati mem-
bri nel caso in cui emerga una “violazione sistemica” dello Stato di diritto,
scongiurando il ricorso alla procedura prevista dall’art. 7 TUE.

Per quanto riguarda la Commissione di Venezia, secondo la sua opinione
del 12 marzo 2016" la legge di riforma, che di fatto blocca il lavoro dei giudi-
ci sottoponendoli al controllo dell’esecutivo conservatore, “indebolisce la de-
mocrazia” in Polonia. Per la Commissione, infatti, compromettere I'efficienza
del Tribunale costituzionale mina alle radici tutti e tre i principi base del Con-
siglio d’Europa: la democrazia, i diritti umani e lo Stato di diritto.

Il Parlamento europeo, successivamente, nella sua risoluzione del 13 aprile

2 http.//www.venice.coe.int/webforms/documents/ ?pdf=CDL-AD(2016)001
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2016, preoccupato che effettiva paralisi del Tribunale costituzionale polacco
rappresentasse un serio pericolo per la democrazia, i diritti umani e lo Stato di
diritto, ha esortato il governo polacco a rispettare, pubblicare, attuare piena-
mente “e senza ulteriori indugi” le sentenze del 3 e del 9 dicembre 2015".

Prima di analizzare la nuova procedura pre-art. 7 proposta dalla Commis-
sione, occorre fare un breve accenno al meccanismo previsto dall’art. 7 par. 2
TUE per capirne 'inefficacia e i motivi che hanno spinto la Commissione a
prevedere un meccanismo sanzionatorio alternativo, o meglio, “preliminare”.

L’attivazione della procedura ordinaria prevede, infatti, condizioni molto
complesse, tali da rendere pressoché impossibile I'avvio della stessa. Oltre alla
tassativa sussistenza di una “violazione grave” dei valori comuni di cui all’art.
2 TUE, per 'operativita del meccanismo, occorre il superamento di una soglia
molto elevata, atteso che 'art. 7, par. 2 TUE, presuppone 'esistenza di disfun-
zioni che assumano le dimensioni di un problema sistemico, non risolvibile
attraverso |attivazione dei mezzi di tutela finalizzati alla soluzione di casi sin-
goli. Oltre al carattere “grave” della violazione, essa deve risultare altresi “per-
sistente”, ossia avere una significativa durata nel tempo.

Non meno rigida appare la procedura disciplinata dalla disposizione in
esame, ai sensi della quale 'accertamento della violazione ¢ affidato al Consi-
glio europeo che, dopo aver invitato lo Stato membro a presentare osservazio-
ni, delibera all’'unanimita, su proposta di un terzo degli Stati membri o della
Commissione e previa approvazione del Parlamento.

Come gia anticipato, anche la Commissione europea ¢ intervenuta nella crisi
polacca e il 1° giugno 2016 ha adottato un parere riguardante il rispetto del
principio dello Stato di diritto in Polonia (PECH, 2016). Si tratta del primo caso
di applicazione del nuovo quadro giuridico per rafforzare lo Stato di diritto, de-
finito dalla Commissione con una comunicazione dell’11 marzo 2014 al fine di
contrastare eventuali minacce allo Stato di diritto negli Stati membri prima che
si verifichino le condizioni per attivare i meccanismi previsti dall’ art. 7 TUE.

11 quadro ha lo scopo di consentire alla Commissione di trovare una solu-
zione con lo Stato membro in questione affinché non si verifichi una minaccia
sistemica allo Stato di diritto che possa trasformarsi in “evidente rischio di
violazione grave” ai sensi dell’art. 7 TUE che renda necessaria I’attuazione dei
meccanismi previsti dallo stesso articolo.

Se sussistono chiare indicazioni di una minaccia sistemica allo Stato di di-
ritto in uno Stato membro, la Commissione avviera contatti strutturati con lo
Stato membro in questione.

Bhttp:/ /www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P8-TA-2016-
0123+0+DOC+XML+V0//IT
Y bttp://eur-lex.curopa.cullegal-content/EN/TXT/?uri=COM:2014:0158:FIN
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In linea di principio, la procedura si articola in tre fasi®.

Nella prima fase la Commissione raccoglie ed esamina tutte le informazio-
ni pertinenti, valuta se vi sono chiare indicazioni di una minaccia sistemica allo
Stato di diritto e, se conclude che essa esiste, da avvio al dialogo con lo Stato
membro in questione trasmettendogli un “parere sullo Stato di diritto” in cui
espone e motiva le sue preoccupazioni. Lo Stato membro interessato avra, poi,
la possibilita di rispondere ai rilievi formulati.

La seconda fase prevede che, a meno che la questione non sia gia stata ri-
solta in modo soddisfacente, la Commissione rivolgera allo Stato membro in-
teressato una “raccomandazione sullo Stato di diritto”, invitandolo a risolvere
entro un determinato termine i problemi individuati e a comunicarle quali
provvedimenti ha adottato a tal fine.

Infine, nella terza fase, di follow-up, la Commissione controlla il seguito
che lo Stato membro in questione ha dato alla raccomandazione. Se non ¢ sta-
to dato un seguito soddisfacente entro il termine fissato, la Commissione puo
applicare uno dei meccanismi previsti dall’art. 7 TUE.

La Commissione, come gia detto, nel giugno del 2016 aveva gia adottato
un parere riguardante il rispetto del principio dello Stato di diritto in Polonia
ma, non avendo avuto alcun riscontro positivo, il 27 luglio ha emanato una
raccomandazione’®.

11 28 ottobre scorso, pero, il governo di Varsavia ha respinto le raccoman-
dazioni dell’'Unione europea sulla tutela dello Stato di diritto in Polonia per-
ché ha ribadito di non avere la possibilita legale di attuarle. Nel documento
polacco si sostiene, infatti, che le raccomandazioni della Commissione sono
basate sull’infondata tesi del ruolo fondamentale del Tribunale costituzionale
nel difendere lo Stato di diritto.

4. La legittimita giuridica della comunicazione 2014

Non vi & dubbio che nel suo intervento in Polonia I'intento dell’Unione,
ed in particolare quello della Commissione europea, ¢ stato quello di dare una
risposta ad una serie di azioni del governo polacco in violazione dell’art. 2
TUE. Tuttavia non sono mancate le polemiche. In particolare, sono state solle-
vate questioni circa il fondamento giuridico della comunicazione del 2014, so-

B bttp://europa.eu/rapid/press-release_IP-14-237 _it.htm

16 bttp://eur-lex.europa.eu/legalcontent/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:32016H1374&
from=IT, bttp://www.dirittounioneeuropea.eu/index.php ?option=com_content&view
=article&id=462:stato-di-diritto-in-polonia-la-commissione-adotta-una-
raccomandazione&catid=76:documentazione-europea&lang=it
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prattutto in relazione alla violazione del principio di attribuzione delle compe-
tenze da parte delle decisione con cui la Commissione si & “autoattribuita”
specifiche funzioni in merito. Tali funzioni riguardano: la raccolta di informa-
zioni necessarie alla fase istruttoria, ’attivazione di un dialogo con le istituzio-
ni nazionali al fine di cercare una soluzione ai possibili problemi rilevati, la
formulazione di raccomandazioni e il monitoraggio delle misure adottate.

Ci si poteva attendere (e forse pure la Commissione europea lo sapeva)
che P'iniziativa volta a rafforzare il rispetto dello Stato di diritto nell'Unione
attraverso la predisposizione di un nuovo meccanismo procedurale avrebbe
suscitato la reazione del Consiglio e degli Stati membri (GIALDINO, 2016).

A seguito della presentazione della comunicazione nella riunione del Con-
siglio “Affari Generali” del 18 marzo 2014, il Consiglio ha chiesto al proprio
Servizio giuridico di valutarne i profili istituzionali e procedurali prima di di-
scutere la questione.

Il cuore del parere del 27 maggio 2014 & nella sua seconda parte in cui
tigura la “Legal Analisys” del Servizio giuridico del Consiglio. L’zzcipit, con il
richiamo dell’art. 5 TUE, secondo il quale “la delimitazione delle competenze
dell’'Unione si fonda sul principio di attribuzione” e, conseguentemente,
“qualsiasi competenza non attribuita all'Unione nei trattati appartiene agli
Stati membri”, ¢ gia di per sé indicativo del tenore della valutazione.

1l Servizio rileva, inoltre, che I’art. 2 TUE e la Carta di Nizza non conferi-
scono all’'Unione alcuna competenza materiale, con la conseguenza che la vio-
lazione dei valori dell'Unione, compreso il mancato rispetto dello Stato di di-
ritto, “may be invoked against a member State only when it acts in a subject
matter for which the Union has competence based on specific competence-setting
Treaty provisions”. Cio detto, il parere riconosce la specificita della procedura
prevista dall’art. 7 TUE affermando che “Only this legal basis provided for a
Union competence to supervise the application of the rule of law, as a value of
the Union, in a context that is not related to a specific material competence or
that exceeds its scope”. 1l parere rileva in questo contesto che 'art. 7 TUE
“does not set a basis to further develop or amend that procedure”.

Con riguardo alla raccomandazione sullo Stato di diritto, prevista nella se-
conda fase del procedimento stabilito dalla comunicazione della Commissione
europea, il Servizio giuridico del Consiglio rileva, sulla scorta della giurispru-

7 Council of European Union, Opinion of the Legal Service, Commission’s Commrunication
on a new EU Framework to strenghten the Rule of Law: compatibility with the Treaties, Brussels,
27 May 2014, 10296/14.
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denza della Corte di giustizia'®, che un tale atto, sebbene non vincolante, non
¢ privo di qualsiasi effetto giuridico, con la conseguenza che “the legality and
interpretation of recommendation may be the object of proceedings before the
Court of Justice, via preliminary rulings or action for damages”.

Esclude, poi, che altre disposizioni dei trattati, diverse dall’art. 7 TUE, sia-
no idonee a conferire all’'Unione competenze aventi per oggetto la supervisio-
ne del rispetto dello Stato di diritto. Il parere prende in esame, segnatamente,
Part. 70 TFUE ", lart. 241 TFUE?, l’art. 337 TFUE?! e 'art. 352 TFUE %,

La conclusione dei giuristi del Consiglio ¢ netta. Considerato che “there is
no legal basis in Treaties empowering the institutions to create a new supervi-
sion mechanism of the respect of the rule of law by the Member States, addition-
al to what is laid down in Article 7 TEU, neither to amend, modify or supple-
mented the procedure laid down in this Article”, ne discende che la procedura
individuata dalla Commissione nello strumento di cui alla comunicazione del
2014 “is not compatible with the principle of conferral which governs the com-
petence of the institutions of the Union”.

E opportuno rilevare che, oltre al gia citato art. 5 TUE richiamato dal Ser-
vizio legale, che si riferisce al principio delle competenze dell’'Unione nel suo
complesso, vi sono altri due articoli del Trattato che sanciscono il principio de
guo: Part. 13 par. 2 TUE?, relativamente alle singole Istituzioni europee, e
I'art. 7 TFUE* che richiama tale principio al quale deve conformarsi 'UE
nell’assicurare coerenza fra le sue varie politiche ed azioni.

¥ Sono citate le sentenze 11 settembre 2003, Altair, causa C-207/01,

(ECLIlEU:C:2003:451), par. 41 e 23 marzo 2004, Francia c. Commissione, causa C-233/02
(ECLI:EU:C:2004:173), par. 40.

1 La disposizione consente al Consiglio, su proposta della Commissione, di adottare misure che
definiscono le modalita secondo le quali gli Stati membri, in collaborazione con la Commissione,
procedono ad una valutazione oggettiva ed imparziale dell’attuazione, da parte delle autorita degli
Stati membiri, delle politiche dell’'Unione concernenti lo spazio di liberta, sicurezza e giustizia.

% La disposizione abilita il Consiglio a chiedere alla Commissione, deliberando a maggio-
ranza semplice, di procedere a tutti gli studi che esso ritiene opportuni ai fini del raggiungimen-
to degli obiettivi comuni e di sottoporgli tutte le proposte del caso.

2 La disposizione consente alla Commissione, per 'esecuzione dei compiti affidatile, di racco-
gliere tutte le informazioni e procedere a tutte le necessarie verifiche, nei limiti e alle condizioni fissate
dal Consiglio, che delibera a maggioranza semplice, conformemente alle disposizioni dei trattati.

22 La disposizione permette di integrare i poteri d’azione dell'Unione nel quadro delle poli-
tiche definite dai trattati, allorché gli stessi non contengano specifiche basi giuridiche.

# Art. 13 par. 2 TUE: “Ciascuna istituzione agisce nei limiti delle attribuzioni che le sono
conferite dai trattati, secondo le procedure, condizioni e finalita da essi previste. Le istituzioni
attuano tra loro una leale cooperazione”.

2 Art. 7 TFUE: “L'Unione assicura la coerenza tra le sue varie politiche e azioni, tenendo conto
dell'insieme dei suoi obiettivi e conformandosi al principio di attribuzione delle competenze”.
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La Corte UE ha piu volte ribadito che le competenze dell’'Unione sono sol-
tanto quelle attribuite dalle disposizioni del Trattato agli artt. 2 - 6 TUE e non
possono spingersi oltre I’ambito da esse risultanti. Per esempio, nel noto pare-
re 2/94 del 28 marzo 1996” la Corte ha dichiarato che I'allora Comunita eu-
ropea non aveva la competenza ad aderire alla CEDU in quanto “dall’art. 3 B
[oggi 5 TUE] del Trattato [...] emerge che essa disponga unicamente dei pote-
ri attribuiti”?,

Nessun potere, infatti, “may be presumed to exist in the absence of a specific
Union provision” (LEANERTS, MASELIS, GUTMAN, 2015: 267), da cio discen-
de che “A Union act which falls outside” dalle disposizioni che disciplinano le
competenze “may be annulled”” attraverso il ricorso in annullamento discipli-
nato dall’art. 263 TUE*,

Fatte queste considerazioni, la comunicazione del 2014 della Commissione
puo essere impugnata e dichiarata illegittima perché I'Istituzione, non avendo
competenza ad emanare tale atto, viola il principio delle competenze di attri-
buzione? La risposta sembra essere senz’altro positiva.

Ma se si prendono in considerazione la teoria dei poteri impliciti e la clau-
sola di flessibilita si potrebbe anche rispondere in maniera opposta.

La “tendenziale” rigidita del principio di attribuzione ¢, infatti, mitigata in
due modi (BARGIACCHI, 2015: 127): dalla giurisprudenza della Corte median-
te il ricorso alla teoria dei poteri impliciti, secondo cui I'Unione ¢ provvista di
quei poteri che, seppur non espressamente previsti nei Trattati, sono comun-
que necessari per I'efficace manifestazione dei poteri esplicitamente attribuiti
(i c.d. poteri espliciti) (VILLANI, 2008: 57)*, e dall’art. 352 TFUE (la clausola
di flessibilita) che consente al’lUE di emanare atti se un’azione dell'Unione
appare necessaria per conseguire uno degli obiettivi di cui ai Trattati senza
che quest’ultimi abbiano previsti i poteri di azione richiesti a tal fine’.

¥ Opinion 2/94 (Accession by the European Community to the European Convention of
Human Rights), 1996.

% A tal proposito, si veda causa C-367/98, Germania c. Parlamento e Consiglio, e causa T-
338/02, Segi e altri c. Consiglio.

7 Tvi, p. 369.

% Nella causa C-660/13 la Corte ha annullato la decisione C(2013) 6355 final della Com-
missione dichiarando che “la Commissione era incompetente, in assenza di autorizzazione pre-
ventiva del Consiglio, ad adottare la decisione impugnata [...], e che, di conseguenza,
nell’adottare tale decisione essa ha violato il principio di attribuzione delle competenze ex arti-
colo 13, paragrafo 2, TUE e il principio dell’equilibrio istituzionale”.

# A tal proposito si v. la sentenza del 9 luglio 1987, cause 281, 283-285 e 287/85, Germania
e altri c. Commissione.

0 Si tratta delle “competenze sussidiarie” che estendono i poteri dell’'Unione senza una
formale modifica dei Trattati.



184 ANTONELLA GALLETTI

Nel caso da noi esaminato la clausola e la teoria, pero, sembra che non
possano essere utilizzate.

Innanzitutto, emerge con chiarezza che lo Stato di diritto & un valo-
re/principio e non un obiettivo, ed & quindi presente nell’art. 2 TUE e non
nell’art. 3 TUE. Ne consegue che la clausola di flessibilita, cosi come sancito
dalla Dichiarazione 41 relativa all’art. 352 del Trattato di Lisbona ad esso al-
legata, non & applicabile’.

Inoltre, per applicare la teoria dei poteri impliciti, & necessario attivare la
procedura dell’art. 352 TFUE che, in questo caso, non ¢& stata attivata dalla
Commissione. Il Trattato contiene, infatti, una norma ad hoc applicabile pro-
prio quando un potere, necessario per il raggiungimento di un fine, non sia
previsto dal Trattato stesso. L’art. 352 TFUE permette alle Istituzioni europee
di esercitare un potere non previsto ma ¢ necessario seguire una procedura
stabilita (MIGNOLLI, 2009; SCHUTZE, 2003; VILLANI 2008); “ this clearly si-
gnifies that without such a procedure” le Istituzioni europee “cannot avail
themselves of any power of action” (GIARDINA, 1975: 99-111).

Un altro motivo che escluderebbe I'applicazione della teoria dei poteri impli-
citi (e dell’art. 352 TFUE ) & la mancanza del fondamento giuridico nella comuni-

{3

cazione della Commissione, la cui indicazione “s’impone alla luce del principio
delle competenze di attribuzione sancito all’art. 5, primo comma, CE”*,
A questo punto si potrebbe obiettare affermando che lo Stato di diritto

! Dichiarazione 41 relativa all’art. 352 TFUE: “La conferenza dichiara che il riferimento,
nell’articolo 352, paragrafo 1 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea, agli obiettivi
dell’'Unione ¢ un riferimento agli obiettivi di cui all’articolo 3, paragrafi 2 e 3 del trattato
sull’'Unione europea e a quelli di cui all’articolo 3, paragrafo 5 di detto trattato per quanto con-
cerne |'azione esterna ai sensi della quinta parte del trattato sul funzionamento dell’'Unione eu-
ropea. E pertanto escluso che un’azione basata sull'articolo 352 del trattato sul funzionamento
dell’'Unione europea persegua soltanto gli obiettivi di cui all’articolo 3, paragrafo 1 del trattato
sull’'Unione europea. A questo proposito, la conferenza rileva che conformemente all’articolo
31, paragrafo 1 del trattato sull’'Unione europea, non si possono adottare atti legislativi nel set-
tore della politica estera e di sicurezza comune. In tal senso, SCHUTZE: “The general aims of the
Treaty mentioned in Article 2 EEC and the preamble were not matched by general competences.
On the contrary, Article 3 EC made and makes clear that the activities of the Community should be
pursued only as provided in this Treaty.”(2003: 79-115).

2 A tal proposito, nella causa 370/07, Commissione europea c. Consiglio dell’Unione, la
Corte ha annullato la decisione del Consiglio 24 maggio 2007 dichiarando che “I'indicazione
del fondamento giuridico di un atto comunitario s’impone alla luce del principio delle compe-
tenze di attribuzione sancito all’art. 5, primo comma, CE, secondo il quale la Comunita agisce
nei limiti delle competenze che le sono conferite e degli obiettivi che le sono assegnati dal Trat-
tato sia per l'attivita comunitaria interna sia per quella internazionale. A tal riguardo, la scelta
del fondamento giuridico appropriato riveste un’importanza di natura costituzionale, dato che
la Comunita, disponendo soltanto di competenze di attribuzione, deve ricondurre la detta deci-
sione ad una disposizione del Trattato che la legittimi ad approvare un simile atto”.
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potrebbe essere considerato “indirettamente” un obiettivo” e che, quindi, sa-
rebbe possibile applicare la teoria dei poteri impliciti.

Fermo restando che I'applicazione della teoria dei poteri impliciti si puo ap-
plicare soltanto attraverso la procedura prevista dall’art. 352 TFUE (che, riba-
diamo, non ¢ stata adoperata), tale procedura, perd, non puo estendere le com-
petenze dell'Unione. L’art. 352, infatti, “costituendo parte integrante di un or-
dinamento istituzionale basato sul principio dei poteri attribuiti, non puo costi-
tuire il fondamento per ampliare la sfera dei poteri dell'[Unione] al di la
dell’ambito generale risultante dal complesso delle disposizioni del Trattato”**.

Gia nella sentenza Maastricht del 1993, la Corte costituzionale tedesca
nell’affrontare il problema di un’originaria competenza dell’'Unione (la c. d.
“Kompetenz-Kompetenz”), aveva dichiarato che “the Union Treaty as a matter
of principle distinguishes between the exercise of a sovereign power conferred for
limited purposes and the amending of the Treaty, so that its interpretation may
not have effects that are equivalent to an extension of the Treaty”.

L’impossibilita di conferire nuovi poteri, ampliando la portata del Trat-
tato, ¢ ribadita dalla gia citata opinione 2/94, nella quale la Corte dichiara che
Vart. 352 “being an integral part of an institutional system based on the princi-
ple of conferred powers, cannot serve as a basis for widening the scope of Com-
munity powers beyond the general framework created by the provisions of the
Treaty as a whole and, in particular, by those that define the tasks and the activi-
ties of the Community. On any view, [art. 352] cannot be used as a basis for the
adoption of provisions whose effect would, in substance, be to amend the Treaty
without following the procedure which it provides for that purpose”.

Gli effetti dell’art. 352 TFUE, quindi, “would not be to create new competences
or to expand existing ones”, e in nessun caso “ entitle the Community to “legislate”
new objectives for the Treaty or to modify the scope of existing objectives of the Com-
munity”®, cosi come & anche sancito dalla Dichiarazione sul sopracitato articolo’”.

» L’art. 22 TFUE definisce infatti, “obiettivi/principi” quelli enunciati nell’art. 21 TFUE, nei
quali & inserito lo Stato di diritto. Per un approfondimento, si v. ROSAS, ARMATI (2012: 26 ss.).

** Corte di Giustizia, parere 28 marzo 1996, gia citato. Si v. anche ROSAS, ARMATI, op. cit.

% Tribunale costituzionale federale tedesco, sentenza BVerfGE del 12 ottobre 1993.

¢ SCHUTZE, aggiunge in nota che & una lettura dell’art. 352 in linea con la decisione di
Maastricht: “European Union objectives in Article B of the Union Treaty, and laid down that the-
se may only be achieved as provided in the Treaty. In addition they have defined the tasks and
powers of the three European Communities in detail ... Any alterations and extensions of those
definitions of tasks and powers are subject to their prior formal agreement, which restricts the pos-
stbilities for further legal developments on the basis of the existing Treaty. Accordingly, Article B,
fifth indent, of the Union Treaty provided a connection between the further development of the
“acquis communautaire” and the procedure for amending the Treaty under Article N” (2003: 108).

’" La Dichiarazione n. 42 relativa all’art. 352 TFUE sembra confermare 'opinione 2/94 gia
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Infine, nella recente sentenza del 19 giugno 2016°® i giudici europei hanno
dichiarato che: “Secondo la giurisprudenza, I’articolo 352 TFUE [...] non puo
essere in ogni caso utilizzata quale fondamento per I'adozione di disposizioni
che condurrebbero sostanzialmente, riguardo alle loro conseguenze, a una
modifica del Trattato che sfugga alla procedura all’'uopo prevista dal Trattato
medesimo [...]. Ne consegue che I'applicazione di tale disposizione & subor-
dinata a talune condizioni al fine di rispettare la delimitazione delle compe-
tenze determinata nei Trattati e di evitare di rimetterla in discussione con un
atto di diritto derivato”.

5. Conclusioni

Unione politica significa anche consolidare le basi dell’'Unione europea,
ossia il rispetto dei nostri valori fondamentali, dello Stato di diritto e della
democrazia, e quando i meccanismi istituiti a livello nazionale per garantirli
cessano di operare in modo efficace, si delinea una minaccia sistemica allo Sta-
to di diritto e, di conseguenza, al buon funzionamento dell'UE come spazio di
liberta, sicurezza e giustizia. In tali situazioni ¢ necessario che 'Unione inter-
venga per tutelare lo Stato di diritto in quanto valore comune.

L’esperienza ha dimostrato, perd, che non si ¢ riusciti a fronteggiare effi-
cacemente una minaccia sistemica allo Stato di diritto negli Stati membri con
gli strumenti attualmente vigenti a livello dell’'Unione.

Eventi recenti, come quelli accaduti in Romania, in Ungheria e da ultimo
in Polonia, hanno, infatti, rivelato i limiti delle nostre strutture politiche euro-
pee.

citata (si v. nota 35), e sancisce che: “La conferenza sottolinea che, per giurisprudenza costante
della Corte di giustizia dell’'Unione europea, I'articolo 352 del trattato sul funzionamento
dell’'Unione europea, costituendo parte integrante di un ordinamento istituzionale basato sul
principio dei poteri attribuiti, non puo costituire il fondamento per ampliare la sfera delle com-
petenze dell'Unione al di 1a dell'ambito generale risultante dal complesso delle disposizioni dei
trattati, ed in particolare da quelle che definiscono i compiti e le azioni dell'Unione. Detto arti-
colo non puod essere in ogni caso utilizzato quale base per I'adozione di disposizioni che con-
durrebbero sostanzialmente, con riguardo alle loro conseguenze, a una modifica dei trattati che
sfugga alla procedura all'uopo prevista nei trattati medesimi”. Si v. anche ROSAS, ARMATI
(2012: 26 ss.).

*8 Corte di Giustizia, causa T-44/14, Costantintini c. Commissione europea, avente ad ogget-
to una domanda di annullamento della decisione C(2013) 7612 final della Commissione, del 5
novembre 2013, con la quale si rifiutava la registrazione della proposta di ICE controversa, poi-
ché quest’ultima non rientrava manifestamente nell’ambito della sua competenza di presentare
una proposta di adozione di un atto giuridico dell’'Unione europea ai fini dell’applicazione dei
Trattati.
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Emerge senza dubbio I'esigenza di un nuovo quadro giuridico a livello eu-
ropeo per rafforzare lo Stato di diritto che si aggiunga al meccanismo dell’
“opzione nucleare” dell’art. 7 TUE.

Le Istituzioni europee, tuttavia, hanno cercato di risolvere il problema del-
la crisi costituzionale polacca (probabilmente) contravvenendo ad uno dei
principi fondamentali dell’'Unione che ¢, come gia detto, il principio delle
competenze di attribuzione.

Quello che sta accadendo in Polonia ci ricorda il celebre giallo di Agatha
Christie, “Assassinio sull’Orient Express”, dove il colpevole dell’omicidio non
¢ uno solo, ma la vittima ¢ stata colpita da dodici pugnalate, ognuna vibrata da
una persona diversa.

A ben vedere, un eventuale mancato rispetto delle regole dei Trattati da
parte delle Istituzioni europee, per quanto ispirato dalla condivisibile volonta
di risolvere una questione drammaticamente seria, finisce paradossalmente
con il riprodurre quegli strappi alla legalita normativa che I'intervento “sovra-
nazionale” in origine si era proposto di impedire.

C’¢ il serio rischio, quindi, che provvedimenti pensati per rispondere ad
un problema, si traducano in una nuova ed ennesima coltellata allo Stato di
diritto in Europa.
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CRISI DI SOVRANITA STATALE
E DEFICIT DI DEMOCRAZIA NELL’UNIONE EUROPEA:
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SOMMARIO: 1. Introduzione: peculiarita istituzionali genetiche dell’'UE. — 2. Riflessio-
ni critiche: dalla cittadinanza al deficit democratico per un’Europa tra miti e real-
ta. — 3. Conclusioni: orizzonti federalisti e resa degli Stati.

1. Introduzione: peculiarita istituzionali genetiche dell’' UE

La creazione dell’attuale Unione Europea ha indubbiamente rappresenta-
to un autentico punto di svolta nella storia delle relazioni tra Stati ed organiz-
zazioni internazionali, e cio, innanzitutto, in considerazione delle specifiche
peculiarita riconosciute all’ente extraterritoriale in questione gia dalla sua ge-
nesi: Iarchitettura istituzionale dell’ex CEE, infatti, si decise da subito non
dovesse pienamente riprodurre la tradizionale rigida ripartizione tra i tre pote-
ri dello Stato (esecutivo, legislativo e giudiziario), segnatamente in considera-
zione dell’obiettivo di natura essenzialmente mercantile alla base del progetto
d’integrazione de guo.

In particolare, non puo, in realta, trascurarsi come, a dispetto delle astratte
velleita umanistiche e solidaristiche, nonché dei relativi presunti ideali e valori
condivisi e sottesi all’idea di un’Europa unita, la nascita dell’'UE rispondesse a
finalita fondamentalmente economiche, da conseguirsi tramite la creazione di
un mercato unico all’interno del quale beni, persone (non semplicemente la-
voratori), servizi e capitali potessero liberamente circolare.

Conseguentemente, dare vita ad un soggetto che ricalcasse fedelmente la
struttura istituzionale tipica degli ordinamenti nazionali esulava dalla sfera
d’interesse dei padri fondatori dell’'Unione Europea, certamente piti interessa-
ti a dotare la medesima essenzialmente di strumenti e compiti funzionali alla
creazione e al progressivo consolidamento di uno spazio economico comune,
ma certamente, dunque, del tutto (o quasi) estranei allidea di un guzd politico
capace di porsi in posizione di supremazia nei confronti degli stessi Stati
membiri e, tra 'altro, in grado di dar voce al presunto popolo europeo: in ra-
gione di tutto cio, si optod per la creazione dell’organizzazione internazionale
Comunita Economica Europea, di matrice simil — federalista, e i cui organi ri-

* Assistant Professor di Diritto dell’'Unione Europea presso 1'Universita “Kore” di Enna.
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sultavano assegnatari di competenze frammentate e commiste, tra i quali, sulla
scorta, ¢ bene ricordarlo, dei risultati conseguiti con I'instaurazione della Co-
munita Europea del Carbone e dell’Acciaio (la CECA) avvenuta nel 1951,
spiccava I’Alta Autorita, autentico cuore pulsante della neonata CECA, e al
cui controllo esclusivo era sottoposta la produzione del carbone e dell’acciaio,
in tal senso sottraendolo agli Stati.

Tale ultima istituzione richiamata, conseguentemente, fu dotata di quei
poteri, insieme normativi ed esecutivi, necessari al raggiungimento degli obiet-
tivi del Trattato, e sul cui operato era chiamata a vigilare I’Assemblea Comune
(il futuro Parlamento europeo), titolare di poteri anche di carattere consultivo,
ma certamente non caratterizzata di proposito gia nei propri prodromi da vel-
leita autenticamente rappresentative avuto riguardo al fantomatico “popolo
europeo”. E si ripete come a tal ultimo riguardo le accennate peculiarita gene-
tiche di cui il futuro Parlamento Europeo risultava assegnatario rispondessero
al preciso intento degli Stati fondatori dell’allora CEE di non dare vita ad una
istituzione rappresentativa fedelmente riconducibile alla tradizione statale, ma,
pit realisticamente e semplicemente, di creare un soggetto titolare di poteri
consultivi e di controllo sull’operato della futura Commissione.

Agli Stati fondatori, al pari dei soggetti statali aderenti successivamente al
progetto integrazionista europeo, in altri termini, non poteva riconoscersi vo-
lonta alcuna in merito alla creazione di un soggetto dotato di caratteri e poteri
di pienamente riconducibili agli ordinamenti statali, e dunque che si ponesse
rispetto ai medesimi in posizione di inevitabile supremazia: ripercorrendo fe-
delmente, questa volta davvero, le orme della neonata societa internazionale,
come noto non certo contraddistinta al proprio interno dalla presenza di un
apparato istituzionale capace di esplicare funzioni legislative, esecutive e giuri-
sdizionali alla stregua di una sorta di “super-Stato” o “super-Governo” mon-
diale, il suddetto interesse statale era solo orientato ad individuare uno spazio
politico — mercantile di sintesi ove potessero incontrarsi i vari interessi, spesso
contrapposti, di natura sostanzialmente economica di cui i singoli Stati erano
latori, che ne concertasse e coordinasse I’azione comune attraverso strumenti
para-statali di supporto e di competenze delegate, ma pur sempre, dunque, in
nome della conservazione delle proprie prerogative in prospettiva non subor-
dinata.

Non potendo, quindi, trascurare né tantomeno prescindere dal carattere
fondamentalmente delegato dei poteri e delle competenze dell’attuale UE, in
assoluta coerenza con 'impronta privatistico — contrattualistica alla base della
nascita di ogni organizzazione internazionale propriamente intesa, anche avu-
to riguardo alla struttura ordinamentale afferente al Vecchio Continente non
puo certamente argomentarsi nel senso della creazione di un soggetto di natu-
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ra pubblicistica capace di porsi autenticamente al di sopra dei soggetti che lo
compongono e, conseguentemente, di rappresentarne pienamente i rispettivi
cittadini per il tramite di una istituzione parlamentare propriamente intesa.

Non solo. Sempre in riferimento ai caratteri della richiamata societa inter-
nazionale, e proprio in virtt di quanto testé rimarcato, la nascita dell’ex CEE
non pud, d’altro canto, ricondursi alla tendenza d’impronta essenzialmente
emozionale che all'indomani della conclusione del secondo conflitto mondiale
condusse la maggioranza degli Stati, profondamente turbati nelle proprie co-
scienze collettive dagli orrori delle due guerre che dal 1914 al 1945 sconvolse-
ro il globo, all'individuazione all’interno dei propri rapporti di un rinnovato
sentimento di collaborazione e cooperazione d’ispirazione umanistica, e, dun-
que, scevro da condizionamenti di sorta: cio¢, se non temporalmente, la stipu-
la dei Trattati di Roma del 1957, stante la propria matrice mercantilistica, non
¢ di certo da accomunarsi per ratio e conseguenti obiettivi alla nascita di orga-
nizzazioni internazionali quali 'Organizzazione delle Nazioni Unite o il Con-
siglio d’Europa, o alla promulgazione di documenti, carte e convenzioni quali
la Dichiarazione Universale dei Diritti dell'Uomo del 1948 o la Convenzione
Europea dei Diritti dell'Uomo e delle Liberta Fondamentali del 1950, tutti
improntati alla riscoperta dell’essere umano, finalmente ritenuto, almeno negli
astratti propositi, degno di protezione assoluta ed incondizionata. A dispetto,
infatti, della travolgente onda emotiva di cui sopra, dilaniante commistione tra
indignazione, sconcerto e rimorsi, sei Stati europei sembrarono, al contrario,
cinicamente focalizzare la propria attenzione ed i propri sforzi esclusivamente
nella costruzione di uno spazio comune ove commerciare liberamente, per tal
via dando oltretutto origine al drammatico paradosso costituito dall’avere
rappresentato proprio il Vecchio Continente il teatro pit sanguinoso nel corso
delle due guerre mondiali!

2. Riflessioni critiche: dalla cittadinanza al deficit democratico per un’Europa tra
miti e realtd

Che successivamente agli intenti originari I'attuale UE si sia d’improvviso
ritenuta depositaria di funzioni, compiti e poteri altri rispetto al mero contesto
mercantile, in particolare per il tramite di arbitrarie operazioni essenzialmente
politiche di natura auto — legittimante, & un altro discorso, che perd non pare
concretamente inficiare quanto appena richiamato: segnatamente, la provvi-
denziale “riscoperta” di una missione d’ispirazione umanistica e di origine
quasi metafisica che, soprattutto a far data dal Trattato di Maastricht in poi,
I'ordinamento di Bruxelles decide di far propria, per tal via provando artifi-
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ciosamente ad adattare alle rinnovate finalita non puramente economiche in
questione un’architettura istituzionale geneticamente deputata ad altri scopi,
sembra operazione nel complesso riconducibile ad astute strategie anti — stata-
li palesemente indirizzate (anche) ad aggirare la lettera (e lo spirito) di quelle
norme dei Trattati in materia di suddivisione di competenze tra Stati ed UE e,
dunque, diretta espressione della natura delegata dell’'Unione Europea.

E conferme in tal senso sembrano potersi evincere da istituti fittizi, falsi
miti, disposizioni normative primarie dal contenuto quantomeno discutibile e
perfino violazioni dei Trattati, tutti da ricondurre, a quanto sembra, alle inaf-
ferrabili politiche di Bruxelles, nonché alla subdola sinergica complicita tra
organi dell’'UE, di cui la frammentazione con riguardo specifico alla gestione
ed esternazione del potere legislativo (condiviso tra la Commissione in termini
di iniziativa, Consiglio e Parlamento con riferimento alla procedura atta alla
promulgazione) rappresenta un immediato riflesso: nello specifico, ci si riferi-
sce, tra gli altri, all'inconsistente cittadinanza europea, categoria concettuale in
realta di natura derivata, eventuale e relativa in quanto subordinata all’ap-
partenenza ad uno degli Stati membri, e non certo quel pilastro dogmatico che
da piu parti si ritiene a sostegno dell’apparato ordinamentale europeo; al fan-
tomatico compimento dell’unita monetaria per il tramite dell’euro, che in real-
ta, ben lungi dal rappresentare 'unica moneta attesa ’assenza di un’unicita di
mezzi di produzione, di sistema fiscale, e dunque, di un sistema economico
autenticamente comune, molto piu realisticamente si pone semplicemente
come 'unico tasso di cambio rispetto al quale le singole valute nazionali han-
no dovuto rapportarsi; al primato del diritto europeo sui diritti nazionali, frut-
to della piu sfrenata ed originale inventiva della Corte di Giustizia, in tal senso
capace di osare al di 12 di ogni immaginazione, e per tal via di fornire un suc-
culento assist al legislatore di Bruxelles, subito lesto, all'interno di un diaboli-
co dialogo interistituzionale, a trasfondere dal suo canto la primauté in esame
all'interno degli inattaccabili confini di una Dichiarazione allegata ai Trattati;
ad arresti legislativi quali l'art. 352 del Trattato sul Funzionamento del-
I'Unione Europea (“Se un'azione dell'Unione appare necessaria, nel quadro
delle politiche definite dai trattati, per realizzare uno degli obiettivi di cui ai
trattati senza che questi ultimi abbiano previsto i poteri di azione richiesti a tal
fine, il Consiglio, deliberando all'unanimita su proposta della Commissione e
previa approvazione del Parlamento europeo, adotta le disposizioni appro-
priate. Allorché adotta le disposizioni in questione secondo una procedura le-
gislativa speciale, il Consiglio delibera altresi all'unanimita su proposta della
Commissione e previa approvazione del Parlamento europeo”), autentica “via
di fuga” al fine di accrescere in qualche modo le competenze dell’UE nei con-
fronti degli Stati membri, ed, infine, alla astrusa tipologia normativa rappre-
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sentata dalle direttive auto — applicative, pienamente contrastante con la lette-
ra dell’art. 288 del Trattato sul Funzionamento dell'Unione Europea, ma forse
proprio per questo asseghataria, anche in questo caso per mano
dell’“illuminata” giurisprudenza lussemburghese, del crisma della legittimita.

Tutto cio ricordato e premesso, con riguardo al contesto ordinamentale in
esame pare, di conseguenza, possibile individuare dati assodati e relativi pre-
cipitati logico — giuridici, nonché trarre inquietanti interrogativi:

a) innanzitutto, se proprio ¢ necessario rintracciare una qualche forma di
rapporto gerarchico tra Unione Europea e suoi Stati membri, stante la richia-
mata matrice secondaria o delegata della prima rispetto ai secondi si dovrebbe
semmai concludere nel senso di una teorica condizione di supremazia di que-
sti ultimi rispetto a Bruxelles. Né in direzione contraria pare potersi argomen-
tare avuto riguardo alla soggezione dei medesimi alle disposizioni normative,
primarie, secondarie o atipiche, di diritto europeo: a tal proposito, infatti, non
puo trascurarsi come la sottomissione da parte dei singoli ordinamenti alla le-
gislazione UE fondi la propria ragion d’essere nell'imprescindibile suindicato
momento consensualistico di origine nazionale alla base della fondazione o
adesione all'Unione Europea, che, di conseguenza, va da considerarsi priva di
quella potesta impositiva ed obbligatoria tipica di soggetti statali o federali ri-
coprenti, al contrario, un ruolo autenticamente sovrano e sovraordinato ri-
spetto ai governati. In sostanza, sembra assolutamente intuitivo, prima che
corretto dal punto di vista giuridico, specificare come il soggetto delegato,
rappresentante o mandatario in senso lato, non potra in nessun caso smarcarsi
dal delegante, rappresentato o mandante che sia, in particolare avuto riguardo
all’ampiezza delle funzioni e dei compiti assegnatigli, a fortior: nel caso il me-
desimo dovesse perfino giungere non semplicemente ad ignorarne direttive
d’azione, ma addirittura ad invertire ruoli e prerogative! Tant’¢ vero che i
Trattati prevedono il recesso dall'UE', non certo da considerarsi alla stregua
di una sanzione che Bruxelles ¢ libera nel comminare agli Stati, ma, al contra-
rio, riflesso di una scelta statale libera e speculare rispetto all’adesione alla
medesima, e non invece 'espulsione, istituto coerente con la (inesistente, in
questo caso) potesta impositiva di carattere coercitivo riconosciuta ad ogni
apparato pubblicistico autenticamente supremo e sovrano.

b) Del tutto infondate sembrano, poi, le asserzioni in merito alla cessione,
parziale o totale, della propria sovranita da parte dei singoli Stati membri a fa-
vore dell’'Unione Europea, organizzazione internazionale in realta (ancora)
priva di piena personalita giuridica di natura gius — internazionalistica, e dun-
que, non autonoma né indipendente rispetto ai suoi componenti stessi. Segna-

! Art. 50 del Trattato sull'Unione Europea: “1. Ogni Stato membro pud decidere, confor-
memente alle proprie norme costituzionali, di recedere dall'Unione”.
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tamente, la sovranita non pud intendersi al pari di un concetto divisibile, ce-
dibile, o comunque disponibile da parte dello Stato, in quanto appartenente
alla natura pit intima ed essenziale del medesimo: dunque, rinunciarvi da pat-
te sua, anche solo parzialmente, equivarrebbe a negare sé stesso. Illuminante
al riguardo autorevole dottrina: “¢ ben difficile pensare che la sovranita possa
essere “ceduta” e per di pit in parte, trattandosi di un concetto e di un modo
di essere, di volere e di potere assoluto, completo, indivisibile e irrevocabile.
Non ¢ pensabile una sovranita scomponibile in pit parti delle quali alcune
possono essere “cedute”. A parte, poi, il rilievo che, anche a voler ammettere
I’'ora denunciato abuso terminologico e concettuale, lo Stato, qualsiasi Stato,
nel momento in cui “cede” una parte della propria sovranita, ¢ proprio in quel
momento che esso la esercita tutta”?,

Al riguardo si ribadisce come 1'Unione Europea agisca, o meglio, dovreb-
be agire per compiti e poteri attribuitele dagli Stati, e, dunque, su delega degli
stessi; quindi, non solo qualsiasi iniziativa “ultronea” alla stessa imputabile
dovrebbe cassarsi per incompetenza ed illegittimita, ma, ancor prima, argo-
mentare nella direzione della cessione di sovranita al fine di legittimare
I’ampiezza delle prerogative e la conseguente azione dell' UE, in realta, manca
di valide fondamenta teorico — concettuali. Si ricordi, a tal proposito, che la
lettera dell’art. 5 del Trattato sull’'Unione Europea piuttosto esplicitamente
prescrive che “1. La delimitazione delle competenze dell'Unione si fonda sul
principio di attribuzione. L'esercizio delle competenze dell'Unione si fonda
sui principi di sussidiarieta e proporzionalita. 2. In virtti del principio di attri-
buzione, 1'Unione agisce esclusivamente nei limiti delle competenze che le so-
no attribuite dagli Stati membri nei trattati per realizzare gli obiettivi da questi
stabiliti. Qualsiasi competenza non attribuita all'Unione nei trattati appartiene
agli Stati membri. 3. In virtt del principio di sussidiarieta, nei settori che non
sono di sua competenza esclusiva ['Unione interviene soltanto se e in quanto
gli obiettivi dell'azione prevista non possono essere conseguiti in misura suffi-
ciente dagli Stati membri, né a livello centrale né a livello regionale e locale,
ma possono, a motivo della portata o degli effetti dell'azione in questione, es-
sere conseguiti meglio a livello di Unione. Le istituzioni dell'Unione applicano
il principio di sussidiarieta conformemente al protocollo sull'applicazione dei
principi di sussidiarietd e di proporzionalita. I parlamenti nazionali vigilano
sul rispetto del principio di sussidiarieta secondo la procedura prevista in det-
to protocollo. 4. In virtti del principio di proporzionalita, il contenuto e la
forma dell'azione dell'Unione si limitano a quanto necessario per il consegui-
mento degli obiettivi dei trattati”.

2 Cosi SINAGRA, (2004 : 259).
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¢) L’unica, reale, incontestabile peculiarita ascrivibile al contesto ordina-
mentale europeo ¢ rappresentata dalla propria ratio essenzialmente mercanti-
le, e non solo avuto riguardo al suo momento genetico: per quanto, infatti,
I'UE abbia, perlomeno in teoria, cercato di far propri obiettivi, materie e fina-
lita alieni al contesto puramente economico, costituisce un dato ben difficil-
mente contestabile ’avere comunque, da parte di Bruxelles, operato sempre
tramite il ricorso a meccanismi, strumenti e logiche di mercato (emblematica
in tal senso la giurisprudenza della Corte di Giustizia relativa alla tutela dei
beni culturali, degni di protezione, a detta dei giudici di Lussemburgo, solo a
condizione della loro suscettibilita di valutazione economica e, dunque, delle
proprie potenzialita in termini di scambiabilita), in tal senso facendo piena-
mene propri i caratteri tipici del diritto moderno con particolare riguardo
all'indissolubile legame tra 'economicamente valutabile ed il giuridicamente
rilevante. E tale impronta cosi smaccatamente mercantile ha perfino portato a
dubitare della stessa legittimita costituzionale dei Trattati, perlomeno avuto
riguardo a quelle Carte Supreme che, come quella italiana, hanno trovato mo-
tivi d’ispirazione in ben altri valori ed ideali.

Segnatamente, che ad ispirazione della nostra e di molte altre Costituzioni
non possa ritenersi imperante la richiamata ideologia liberista, corredata dai
suoi classici strumenti e caratteri, sembra un dato inoppugnabile, ed emble-
matica in tal senso, almeno per il contesto ordinamentale italiano, macrosco-
picamente depone la disciplina costituzionale relativa al diritto di proprieta.

Com’¢ noto, il comma 2 dell’art. 42 della nostra Carta Suprema dispone
che “La proprieta privata & riconosciuta e garantita dalla legge, che ne deter-
mina i modi di acquisto, di godimento e i limiti allo scopo di assicurarne la
funzione sociale e di renderla accessibile a tutti”. Ora, tale disposizione esem-
plifica pienamente I’obiettivo principale prefissatosi dall’ Assemblea Costituen-
te e con riferimento alla regolamentazione della proprieta e avuto riguardo alla
ratio ispiratrice della Carta Costituzionale intesa nella sua totalita: al fine, in-
fatti, di contemperare, da un lato, 'impostazione essenzialmente individualista
— proprietaria di cui al nostro Codice Civile, il cui art. 832 espressamente di-
spone che “Il proprietario ha diritto di godere e disporre delle cose in modo
pieno ed esclusivo, entro i limiti e con l'osservanza degli obblighi stabiliti
dall'ordinamento giuridico”, e, dall’altro, di rimarcare gli ideali non certamen-
te di matrice economica ad ispirazione della nostra Costituzione, all’interno
della nostra Carta Suprema ¢ esaltata la componente sociale del “terribile di-
ritto”’ in questione, sconosciuta ai pitl anteriormente al 1948, ma estremamen-
te significativa dell'impronta non strettamente mercantilistica propria della

> RODOTA (2013).
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medesima, e dunque, almeno in astratto, del nostro ordinamento lato sensu
inteso.

E con tale matrice sociale e solidaristica, dalla quale puo, dunque, a pieno ti-
tolo considerare essere informato I'ordinamento italiano nel suo complesso,
sembra decisamente contrastare il contenuto di pit di una disposizione dei
Trattati istitutivi dell’allora CEE, in ragione della deriva autenticamente merca-
tocentrica di cui ai medesimi, rispetto alla totalita dei quali non pare azzardato,
per quanto utopistica, prevedere, in conclusione, I'attivazione da parte della no-
stra Corte Costituzionale della c.d. teoria dei controlimiti, e cid a dispetto
dell’adesione dell’Italia ai medesimi fin dalle loro origini. O perfino potrebbe,
almeno in astratto, ipotizzarsi, a fronte della sorda ostinazione da parte di Bru-
xelles ad elevare a rango di elementi costitutivi dell’ordinamento europeo istituti
e principi tipici del liberismo economico, il recesso dall’'UE da parte del singolo
Stato membro, in piena aderenza a quanto sancito dal gia richiamato art. 50
TUE.

d) 1l “famigerato” deficit democratico che, suscitando clamore ed indigna-
zione, da pit parti si lamenta attanagli e condizioni 'azione del Parlamento Eu-
ropeo, de facto privando I'ordinamento facente capo a Bruxelles di autentica le-
gittimita democratica, proprio in considerazione di quanto in precedenza ricor-
dato rappresenta un fenomeno che, nell’opinione di chi scrive, andrebbe, in
realta, ridimensionato e piti onestamente ricondotto all'interno di una prospet-
tiva meno “scandalistica”, ma, al contrario, d'impronta maggiormente realistica:
segnatamente, per quanto astrattamente sia fuor di dubbio che un Parlamento
carente proprio del momento legislativo costituisca, prima di ogni altra conside-
razione, un vero e proprio nonsenso giuridico, in verita non pud trascurarsi co-
me il fenomeno adesso in esame rappresenti semplicemente la naturale conse-
guenza del richiamato assetto istituzionale assegnato fin dalle origini alla CECA,
prima, e all’allora CEE, successivamente, da parte degli Stati fondatori, i quali,
si ribadisce, proprio in quanto non interessati alla creazione di un soggetto poli-
tico di natura federalista ad essi sovraordinato, optarono volutamente per
I'ibrida architettura non rigidamente tripartita e dalle finalita mercantilistiche di
cui sopra. In altri termini, a ben ragionare la perdurante lacuna di natura legife-
rante che contraddistingue 'UE altro non rappresenta se non 'inevitabile esito
riconducibile ad una scelta iniziale consapevolmente indirizzata a fini non au-
tenticamente integrazionisti, ma ad altra, per quanto prima facie analoga, opzio-
ne. Dunque, la lacuna in questione non solo sembrerebbe non giustificare la
ormai scontata e ridondante levata di scudi che, pressoché quotidianamente,
continua a foraggiare le dottrine piti euroscettiche, noncheé i detrattori del pro-
cesso d’integrazione europeo, ma, al contrario, in quanto, si ribadisce, fenome-
no assolutamente naturale e conseguenziale rispetto a quanto gia indicato,
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avrebbe rappresentato valido titolo a fondamento di critiche e perplessita
nell’ipotesi di piena capacita legislativa riconosciuta al Parlamento dell’'UE, e
cioe solo in caso di sua inesistenza.

e) Stante quanto tentato di precisare e ribadire a proposito del c.d. deficit
democratico dell’'Unione Europea, un altro dogma ascrivibile al contesto che
pitt da vicino ci riguarda potrebbe ineluttabilmente rappresentare oggetto di
rinnovate riflessioni: in particolare, ci si riferisce alla controversa, ma di grande
attualita, categoria dei diritti umani, la cui tutela sembra avere raggiunto
all'interno del Vecchio Continente, pitt che mai dopo I'adesione dell' UE alla
CEDU, il grado massimo di espressione attesa la presenza di un soggetto giuri-
sdizionale espressamente deputato alla protezione dei medesimi in caso di viola-
zione, e cioe la Corte di Strasburgo. A tal proposito, e piti precisamente, la tipo-
logia di diritti adesso in questione non pare in realta potere considerarsi oggetto
di garanzia piena, proprio in considerazione della carenza in termini di capacita
legislativa assoluta in capo al Parlamento europeo, da un lato, e a dispetto della
presenza della Corte di cui sopra, dall’altro: in tale sede si sostiene, cio¢, che una
forma di tutela davvero compiuta avuto riguardo a qualunque situazione giuri-
dica di vantaggio o prerogativa che aspira ad elevarsi a “diritto” a tutti gli effetti,
infatti, sembrerebbe dovere intanto transitare attraverso 1’azione di un’as-
semblea parlamentare che ne definisca e specifichi contenuto, caratteri e limiti,
e solo successivamente, in caso dunque di suo eventuale pregiudizio, attivare il
peraltro imprescindibile mezzo giurisdizionale. Al contrario, individuare nel so-
lo intervento giudiziale 'unico, reale momento di effettiva garanzia e protezione
non pare opzione realmente condivisibile, e cio 1) nonostante sia fuor di dubbio
che 'Europa, oggi pit che mai, si ponga all’avanguardia avuto riguardo alla tu-
tela dei diritti umani proprio in considerazione della presenza della Corte con
sede a Strasburgo e 2) a conferma della natura intimamente politica della nebu-
losa categoria in esame, comodo slogan da richiamare a piacimento e vessillo
dietro il quale il piu delle volte celare gli autentici obiettivi a fondamento delle
iniziative “comunitarie”. Sembra a tal ultimo proposito, ciog, oltretutto indubi-
tabile che costringere una qualsivoglia situazione giuridica che aspiri al rango di
“diritto” pienamente inteso al vaglio parlamentare inevitabilmente comporti an-
che P'esatta individuazione delle peculiarita alla medesima afferenti, con conse-
guente eliminazione, o quantomeno sensibile restrizione, dei relativi margini
d’incertezza di carattere definitorio ed ermeneutico: a quanto pare, in sostanza,
cio che all’'UE 7z primis non converrebbe atteso I'accennato approccio di stam-
po politico — utilitaristico sostanzialmente dalla stessa palesato proprio con spe-
cifico riguardo ai diritti umani.

* Si ricordi a proposito I'astuta promulgazione da parte dell’allora CE della c.d. Carta di
Nizza, sostanziale duplicato della CEDU, ma decisamente utile, all'interno di una prospettiva di
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3. Conclusioni: orizzonti federalisti e resa degli Stati

Quali le possibili soluzioni da apportare al confuso e non certo incorag-
giante contesto ordinamentale europeo, perlomeno avuto riguardo a quanto
innanzi evidenziato?

L’unica reale possibilita sembra risiedere, a parere di chi scrive, nella defi-
nitiva svolta in senso federalista, sostanziale panacea di tutti i mali del’'UE, ma
“naturalmente” avversata dai suoi Stati membri, del tutto, o quasi, restii a de-
finitivamente deporre le armi di fronte ad un eventuale, pieno elevamento di
Bruxelles ad autentica capitale del Vecchio Continente.

Segnatamente, per quanto appaia piuttosto evidente, se non macroscopi-
co, che la nascita di uno Stato federale europeo, tutt’uno con il contestuale
riassetto che ne deriverebbe avuto riguardo ai poteri legislativo, esecutivo e
giudiziario, recante con sé la soluzione del deficit di democrazia, importereb-
be I'immediata soluzione di problematiche e paradossi che continuano a con-
traddistinguere, nei termini testé accennati, I’attuale impianto istituzionale e
politico europeo, d’altro canto non pud certamente trascurarsi I’ostinata, e per
certi versi ottusa, resistenza degli Stati, per niente, o quasi, in realta intenzio-
nati a rinunciare agli ultimi brandelli di “liberta”. E proprio tale, per certi ver-
si, anacronistica opposizione statale sembra potersi considerare rivelatrice del
sostanziale bluff d’impronta politica alla base dei rapporti tra istituzioni euro-
pee ed ordinamenti statali, in realtd per nulla o quasi interessati allo sciogli-
mento dei variegati nodi gordiani condizionanti e penalizzanti il funzionamen-
to dell’'UE, e cio a dispetto della formale ricerca di strumenti finalizzati alla
costruzione di una comune identita.

A tal ultimo riguardo, dovrebbe probabilmente ammettersi come, al di la
dei nobili valori e delle elevate finalita solidaristici e comuni che a piu livelli e
di continuo vengono richiamati con riguardo al processo d’integrazione euro-
peo, I'interesse dei singoli Stati, desiderosi di continuare a ricoprire il ruolo di
“Signori dei Trattati”, perseveri in realta nel caratterizzarsi per una proiezione
interna di matrice economica, come proprio di recente ha peraltro reso evi-
dente I'inaspettato (ed inquietante) esito positivo del referendum britannico
relativo all’'uscita dall’'UE, e che, dunque, bizzarri condominii in merito alla
gestione del potere normativo, fasulle monete uniche, fittizi ideali comuni, in-
consistenti diritti da proteggere, disinteresse per quanto sancito dai Trattati e
impossibilita allo stato di considerare 'UE come assegnataria di piena sogget-
tivita di diritto internazionale, non solo non vadano nei fatti annoverati come
problematiche da risolvere, ma al contrario siano tutti da ricondurre per gli

autentico marketing politico, al fine di raccogliere ed accrescere consensi e fiducia intorno al
processo d’integrazione europeo, €, ancor prima, all’'Unione Europea in sé considerata.
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Stati membri a poco pitt dell’inevitabile scotto da pagare al fine di godere dei
benefici derivanti dall’unico (questo si) mercato.

Dunque, il destino dell’Europa sembra (non) tracciato: continuare a
sguazzare nella palude dei propri volutamente irrisolti paradossi, lasciando al-
la politica la ricerca di false soluzioni, al diritto i rimpianti per non riuscire a
(non) risolverle ed al mercato la forza per non interessarsi a tutto questo.
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SOMMARIO: 1. Introduzione. — 2. La crisi economica e la nuova governance economi-
ca europea. — 3. Il concetto di “equilibrio di bilancio” nell’ordinamento giuridico
italiano e nella giurisprudenza costituzionale. — 4. La problematica interazione tra
dimensione integrata europea e sovranita nazionale.

1. Introduzione

La recente crisi economica (LUCIANI, 1996: 124-188) che ha interessato
gli Stati dell’eurozona e non solo ha portato ad emersione I'esigenza di adotta-
re una serie di misure in grado di favorire 'armonizzazione delle politiche di
bilancio nazionali, al fine di contribuire alla costruzione — o, meglio, al perfe-
zionamento — di regole comuni per una convergenza economica europea. In-
fatti, limitazioni alle politiche di bilancio nazionali avevano gia trovato spazio
nel Trattato di Maastricht del 1993, che prevedeva che il rapporto tra deficit e
PIL non dovesse superare il 3% e quello tra debito pubblico e PIL il 60%".

Tali parametri sono stati ripresi successivamente dal Patto di stabilita e cresci-
ta del 19972 e, da ultimo, dal Trattato di Lisbona’ del 20009.

*Universita Luiss Guido Carli.

! Tali parametri erano gia espressi nell’art. 104a CE e successivamente nel Protocollo n. 12
sulla procedura per i disavanzi eccessivi annesso al Trattato di Lisbona.

2 11 PSC mira a rafforzare la procedura di vigilanza delle politiche di bilancio degli Stati
membri (braccio preventivo) e per la correzione dei disavanzi eccessivi (braccio correttivo).
Nella sua versione attuale, il PSC ¢ costituito dalle seguenti misure:

1. regolamento (CE) n. 1466/97 del Consiglio, del 7 luglio 1997, per il rafforzamento
della sorveglianza delle posizioni di bilancio nonché della sorveglianza e del coordinamento del-
le politiche economiche, modificato dal regolamento (CE) n. 1055/2005 del Consiglio del 27
giugno 2005 e dal regolamento (UE) n. 1175/2011 del 16 novembre 2011. Tale regolamento
costituisce il braccio preventivo;

2. regolamento (CE) n. 1467/97 del Consiglio, del 7 luglio 1997, per I'accelerazione e il
chiarimento delle modalita di attuazione della procedura per i disavanzi eccessivi, modificato
dal regolamento (CE) n. 1056/2005 del Consiglio del 27 giugno 2005 e dal regolamento (UE) n.
1177/2011 dell’8 novembre 2011. Tale regolamento costituisce il braccio correttivo;

3.  regolamento (UE) n. 1173/2011 del 16 novembre 2011 relativo all’effettiva esecuzione
della sorveglianza di bilancio nella zona euro.
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Non si tratta, quindi, di parametri nuovi, bensi di meccanismi aggiuntivi,
preventivi e sanzionatori, introdotti per il tramite di diverse fonti (di diritto
europeo e di diritto internazionale), in grado di consentire una piu stringente
procedura di verifica della compatibilita dei piani economico-finanziari nazio-
nali rispetto agli standard sovranazionali. In tal senso, trovano giustificazione,
tra le altre, le misure volte ad introdurre strumenti di monitoraggio da parte
delle Istituzioni europee nei riguardi degli Stati membri (c.d. semestre euro-
peo’, nell’ambito del quale la Commissione europea, a seguito dell’analisi del-
le politiche macroeconomiche degli Stati membri UE, indirizza loro delle rac-
comandazioni, di concerto con il Consiglio europeo), oltre che quelle finaliz-
zate ad introdurre la possibilita di intervenire, mediante fondi appositamente
istituiti, per fornire adeguato aiuto finanziario agli Stati in difficolta’ (si pensi,
in tal senso, al MES® — Meccanismo europeo di Stabilita — NAPOLITANO,
2012: 461 ss; ID., 2012: 123 ss.; ROSSANO, 2014: 10 ss; CRAIG, 2014: 205-

* Cfr. art. 126 TFUE.

* 1l semestre europeo & un ciclo annuale di coordinamento delle politiche economiche e di
bilancio nell’ambito dell’'UE, che fornisce orientamenti ai paesi del’'UE prima che essi prenda-
no decisioni politiche a livello nazionale. Gli orientamenti sono forniti nel contesto del patto di
stabilita e crescita e della procedura per gli squilibri macroeconomici. Ad aprile di ogni anno, i
paesi dell’'UE presentano i rispettivi piani nazionali. Successivamente, la Commissione propone
raccomandazioni politiche specifiche per ognuno di essi. Queste poi vengono discusse dal Con-
siglio e quindi avallate dal Consiglio europeo a giugno, prima di essere infine adottate dai mini-
stri nazionali delle Finanze. Infine, i paesi dell’'UE devono riflettere le raccomandazioni nei loro
piani politici e di bilancio per ’anno successivo e attuarle entro 12 mesi.

> 1l fondamento giuridico si rinviene nell’art. 136, par. 3, TFUE, che prescrive che “gl7 Stati
membri la cui moneta é I'euro possono istituire un meccanismo di stabilita da attivare ove indi-
spensabile per salvaguardare la stabilita della zona euro nel suo insieme. La concessione di qualsia-
s assistenza finanziaria necessaria nell'ambito del meccanismo sard soggetta a una rigorosa condi-
zionalitd”, come modificato dalla Decisione del Consiglio europeo 2011/199/UE del 25 marzo
2011.

¢ Il meccanismo europeo di stabilita (ESM) ¢ stato istituito nell’ottobre 2012 e ha preso il
posto dell’EFSF. Si tratta di una soluzione permanente per porre rimedio alla questione della
crisi del debito sovrano nell’area euro. Insieme, il EFSF e il MES avevano una capienza di €700
miliardi. Si tratta di una societa di diritto privato con sede a Lussemburgo, che, sebbene preve-
da il coinvolgimento della Banca centrale europea e della Commissione europea, non rientra
propriamente nell’ordinamento europeo. Si ricorda, al riguardo, che la Corte di giustizia
dell’Unione europea & stata chiamata a pronunciarsi sulla legittimita del MES e che, con la sen-
tenza Pringle C-370/12 del 27 novembre 2012, ha statuito che il diritto dell’'Unione non osta
alla conclusione e alla ratifica del Trattato che istituisce il MES da parte degli Stati membri la
cui moneta ¢ ’euro. Posta la competenza dell’'Unione europea in materia di coordinamento del-
le politiche economiche nazionali, il giudice europeo specifica che il MES non ha per oggetto il
coordinamento delle politiche economiche degli Stati membri, bensi rappresenta un meccani-
smo di finanziamento, compatibile con la clausola di “non salvataggio” prevista dal Trattato e
con le misure di coordinamento europee.
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220; AGUILAR CALAHORRO, 2014: 337-380) — adottato nel 2011 nell’area
euro).

Senza voler entrare, qui, nel merito delle specifiche novelle apportate a li-
vello normativo (che si completano, peraltro, con I'entrata in vigore, rispetti-
vamente, nel 2011 e nel 2013 del Six Pack’ e del Two Pack®, al fine di incre-
mentare la procedura di monitoraggio sulle politiche di bilancio nazionali e
potenziarne, tra l'altro, i canali di coordinamento, e che vedono, peraltro,
I'approvazione del Patto Europlus’ per favorire la crescita e I'occupazione, la
sostenibilita delle finanze pubbliche e per rafforzare la stabilita finanziaria),
costituenti quello che puo definirsi il quadro della nuova governance economi-
ca europea, cio che, in ogni caso, preme sottolineare ¢ che I'emergenziale esi-
genza di assicurare la sostenibilita del debito pubblico nazionale ha contribui-
to a delineare un contesto giuridico condiviso (GIANNITI, 2016: 389 ss.)'°,

7 Si tratta di cinque Regolamenti ed una Direttiva: Regolamento (UE) n. 1173/2011 del
Parlamento europeo e del Consiglio, del 16 novembre 2011, relativo all’effettiva esecuzione del-
la sorveglianza di bilancio nella zona euro; regolamento (UE) n. 1174/2011 del Parlamento eu-
ropeo e del Consiglio, del 16 novembre 2011, sulle misure esecutive per la correzione degli
squilibri macroeconomici eccessivi nella zona euro; regolamento (UE) n. 1175/2011 del Parla-
mento europeo e del Consiglio, del 16 novembre 2011, che modifica il regolamento (CE) n.
1466/97 del Consiglio per il rafforzamento della sorveglianza delle posizioni di bilancio nonché
della sorveglianza e del coordinamento delle politiche economiche; regolamento (UE) n.
1176/2011 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 16 novembre 2011, sulla prevenzione e
la correzione degli squilibri macroeconomici; regolamento (UE) n. 1177/2011 del Consiglio,
dell’8 novembre 2011, che modifica il regolamento (CE) n. 1467/97 per 'accelerazione e il
chiarimento delle modalita di attuazione della procedura per i disavanzi eccessivi; direttiva
2011/85/UE del Consiglio, dell’8 novembre 2011, relativa ai requisiti per i quadri di bilancio
degli Stati membri.

8 Si tratta di due Regolamenti, che si applicano in tutta I'area euro e pill precisamente:
1) Regolamento n 472 del 10 maggio 2013 sulla sorveglianza rafforzata agli Stati in difficolta;
2) Regolamento n 473 del 21 maggio 2013 sul monitoraggio rafforzato delle politiche di bilancio
degli Stati.

° A cui hanno aderito degli Stati dell’eurozona “al fine di consolidare il pilastro economico
dell unione monetaria, fare un salto di qualitd nel coordinamento delle politiche economiche, mi-
gliorare la competitivita e, quindi, aumentare il livello di convergenza. 1l Patto verte principalmen-
te su settori che rientrano nella sfera di competenza nazionale e che sono essenziali per migliorare
la competitivita e scongiurare squilibri dannosi”.

% Tn realta, nel Rapporto dei 4 Presidenti “Verso un’autentica Unione economica e moneta-
ria” del giugno 2012, si auspicava che “la capacita di bilancio non (fosse) uno strumento per la
gestione delle crisi, dato che a tale scopo ¢ stato gid istituito il meccanismo europeo di stabilita
(MES). Al contrario, ... quello di migliorare la resilienza economica complessiva dell UEM e dei
paesi della zona euro” contribuendo alla prevenzione delle crisi e rendendo meno probabili in-
terventi futuri del MES. Dal Rapporto dei 4 Presidenti del 2012 si arriva alla Relazione dei 5
Presidenti “Completare I'Unione economica e monetaria” del 2015, che intende ribadire gli
obiettivi prefissati gia nel 2012, ossia quelli relativi all’integrazione della politica economica, al
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nell’ambito del quale gli attori istituzionali sono necessariamente destinati a
interagire in ordine alle misure da adottare in concreto per assicurare
I’omogeneita delle politiche finanziarie (CHITT, 2011: 311 ss.)"".

2. La crisi economica e la nuova governance economica europea

Come detto, la preservazione dell’equilibrio di bilancio da parte dei singoli
Stati membri vede la partecipazione e 'interazione di diversi soggetti, chiamati
a concorrere al corretto bilanciamento tra vincoli finanziari e diritti fondamen-
tali.

Le dimensioni spaziali, un tempo rigidamente confinate al territorio na-
zionale, sembrano lasciare il passo ad uno scenario giuridico integrato e com-
posito, che costituisce il precipitato del processo di integrazione europea, nel
quale le architetture fisiche vengono meno in funzione di spazi decisionali
condivisi e coordinati (MANZELLA, 2015: 10 ss.)"?, che si aprono a prospet-
tive nuove, libere da una visione statale. I legislatori nazionali, infatti, sembra-
no costituire i terminali decisionali di processi (SAITTA, 2017: 2)" che hanno
origine in sede sovranazionale (GUAZZAROTTI, 2013: 1013)" e che vengo-
no recepiti a livello nazionale tramite le rispettive fonti (ordinarie o costituzio-

completamento dell’'Unione finanziaria, alla creazione di un’Unione di bilancio ed infine la pro-
gressiva sitituzione di un’unione politica.

' Eevidenzia il duplice processo attraverso il quale, in una prima fase, gli Stati dell’'Unione
si sono erti a “salvatori” delle rispettive crisi economiche, esponendosi perd a loro volta ad un
incremento della propria posizione debitoria e rendendo, quindi, necessario, in seconda battu-
ta, 'intervento dell’'Unione europea “a salvataggio dei salvatori”.

12 Sottolinea correttamente che la forma piu alta di “dialogo economico” tra i parlamenti
nazionali e il Parlamento europeo viene codificata proprio nell’art. 13 del Fiscal Compact, che
prevede I'istituzione di una Conferenza interparlamentare per la stabilita, il coordinamento e la
governance economica (SECG), composta dai rappresentanti delle “pertinenti” commissioni
parlamentari.

P Risulta efficace la riflessione dell’A., che ben osserva I'incidenza del complesso di misure
adottate in sede europea e internazionale non solo sulla politica economica statale, ma anche
“... sulle competenze parlamentari, sul sistema delle fonti, sull’ autonomia regionale, sulla natura
del giudizio e sulla funzione stessa della Corte costituzionale e, infine, sul fondamento democratico
della Repubblica, nonché sui margini di garanzia dei diritti fondamentali ...” .

4 La disamina del quadro normativo sovranazionale per contrastare la crisi dei debiti pub-
blici e per favorire il coordinamento delle politiche di bilancio nazionali consente ragionevole-
mente di affermare la preferenza accordata per ’'adozione del metodo intergovernativo per la
risoluzione della crisi. Analogamente, cfr. A. Guazzarotti (2013: 1013) “...Ja crisi ha, si, poten-
ziato l'integrazione economica dell' UE, ma lo ha fatto puntando sul metodo ‘intergovernativo’ e
con cid acuendo il c.d. ‘deficit democratico”.
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nali), che prescrivono I'effettiva osservanza e consentono la possibile sizdaca-
bilita.

L’integrazione europea, nella specifica connotazione economica che viene
qui in considerazione, rappresenta 'esemplificazione del superamento di un
contesto prettamente statale, confinato entro le strutture organizzative interne,
e volto a preservarne i principi supremi (GUAZZAROTTI, 2017: 7-8)"; un
contesto, questo, fortemente innovato, in quanto aperto a potenzialita espres-
sive nuove ed interrelate con altre dimensioni istituzionali.

I principi costituzionali, alla cui difesa & preposta la Carta costituzionale, si
configurano in una prospettiva multidimensionale poiché risentono delle in-
fluenze “esterne” e della permeabilita del dettato del diritto sovranazionale.

Si incardina un processo di cambiamento che si impone in senso sizcroni-
co e che rivela la forza convergente delle Istituzioni europee nei meccanismi
decisionali interni (MANZELLA, 2015: 10 ss.)'®. In questa prospettiva, come
preannunciato, non puo sottacersi I'importanza del confronto sia nelle forme
formalmente sia informalmente tra i rappresentanti politici nella concertazione
degli obblighi da ottemperare e delle sanzioni eventualmente comminate.

Cio che emerge, quindi, & l'interazione soggettiva, non solo a livello nazio-
nale, tra i diversi operatori nell’opera di affinamento delle regole economico-
finanziarie e nell’armonizzazione delle politiche di bilancio statali. D’altra par-
te, significativa & anche I'interazione oggettiva, che si concreta nella stratifica-
zione delle fonti europee ed internazionali, nonché nella definizione dei cano-
ni comuni da rispettare. In tal modo, si configura anche rilevante il collega-
mento tra le norme variamente espresse.

Nel quadro paneuropeo, si inseriscono le regole rafforzate introdotte negli
Stati e rispetto alle quali si pone I'esigenza di assicurare la garanzia dei diritti
fondamentali, la cui priorita informa I’assetto costituzionale.

I vincoli di bilancio, nella formulazione derivante dall’affastellamento delle
molteplici fonti di riferimento, costituiscono il tracciato nel quale si inserisce
I'inveramento dei precetti costituzionali e soprattutto la necessita di assicurare
effettiva soddisfazione ai diritti.

La necessita dell’osservanza dell’equilibrio di bilancio non pud non con-
frontarsi empiricamente con la preservazione dei principi supremi

B Si tratta della c.d. teoria dei controlimiti, che perd proprio con riguardo alla materia della
governance economica europea potrebbero atteggiarsi a mero oppiaceo in grado di dissuadere i
decisori nazionali dall’adozione di misure di contrasto ai dettami europei.

1 Cfr. PA. chiarisce che “sotto la spinta della Grande Crisi, sono state introdotti
nell ordinamento dell’Unione, istituti e procedure che vanno letti nel loro insieme, individuando
la “trama di senso” che vi é sottesa”.
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dell’ordinamento statale (CARLASSARE, 2015: 138 ss.)". Cosi, il legislatore
statale deve garantire il nucleo minimo di tutela dei diritti, al di sotto del quale
non ¢ possibile scendere, se non per impellenti motivi di interesse generale, tra
cui possono annoverarsi le condizioni finanziarie eccezionali.

Il quadro normativo della governance economica europea sembrerebbe
rappresentare il parametro interposto di costituzionalita nel sindacato della
Corte costituzionale (SCACCIA, 2012: 2 ss.), tale da ingenerare una sorta di
rinvio delle norme costituzionali, che si assumono violate nelle specifiche que-
stioni in rilievo, alle norme sovranazionali che ne costituiscono la matrice so-
stanziale e funzionale.

Ad ogni modo, tale rinvio non sembra portare la prevalenza incondiziona-
ta dei dettami europei, dovendosi confrontare con le istanze solidariste, che
ben possono comportare e giustificare una gradata risposta statale al bilan-
ciamento.

3. Il concetto di “equilibrio di bilancio” nell’ordinamento giuridico italiano e nel-
la giurisprudenza costituzionale

Le misure economico-finanziarie elaborate nel contesto sovranazionale
hanno portato all’affermazione di diversi principi, tra i quali merita di essere
ricordato quello del “pareggio di bilancio”, previsto dall’art. 3, par. 2, del Fi-
scal Compact™ (trattato internazionale concluso nel 2012 da 25 sugli allora 27
Stati membri dell'Unione europea). La norma in questione prescrive
I'inserimento nell’ordinamento giuridico nazionale'®, per il tramite di fonte a
carattere permanente e, preferibilmente, costituzionale, del vincolo del pareg-
gio di bilancio, prevedendo, peraltro, il sindacato della Corte di giustizia

7 Al riguardo, chiarisce che “i/ limite posto dall’art. 81 e l'interesse da esso tutelato con gli
interessi da esso limitati” comporta inevitabilmente il conseguente raffronto tra la disposizione
costituzionale e il complesso dei valori che disegnano lo spirito della Costituzione.

'8 Da ultimo, la Commissione europea ha sottolineato nella Comunicazione C(2017) 1200
final del 22 febbraio 2017 sul recepimento del Fiscal Compact con particolare favore che “zhe
substance of the Fiscal Compact has been introduced in the national fiscal frameworks of all Con-
tracting Parties” e che, come ovvio, “the legal status of the adopted national provisions differs
greatly because of the diversity of the constitutional and legal frameworks of the Contracting Par-
ties”.

 Per una disamina completa in ordine al recepimento nei singoli Stati contraenti dell’art.
3, par. 2, FC e all’adozione di meccanismi correttivi in caso di scostamento dal’OMT, si veda la
Comunicazione della Commissione europea C(2017) 1201 final, adottata il 22 febbraio 2017, in
relazione al rispetto dell’art. 8, par. 1, FC, che prescrive che “La Commissione europea é invitata
a presentare tempestivamente alle parti contraenti una relazione sulle disposizioni adottate da cia-
scuna di loro in ottemperanza all'articolo 3, paragrafo 2.
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sull’effettiva introduzione a livello nazionale®. In osservanza della prescrizione
internazionale, gli Stati contraenti hanno provveduto in vario modo a recepire
I'obbligo imposto (BUTTURINI, 2016: 3)*'. Si pensi, ad esempio, alla Francia,

che ha dato attuazione alla disposizione tramite 'approvazione di una legge
organica (CASELLA, 2012), che si pone nella gerarchia delle fonti tra la nor-
ma costituzionale e quella ordinaria ovvero alla Spagna (PLAZA MARTIN,
2016: 1306 ss.) %%, con la modifica dell’art. 135 della Costituzione.

Cio premesso, venendo all’ordinamento giuridico italiano, non puo sotta-

2 Si fa riferimento all’art. 8, par. 1, del Fiscal Compact, che recita: “Ogni parte contraente
che ritenga che un’altra Parte contraente non abbia rispettato I'Articolo 3 (2) pud portare la que-
stione dinanzi alla Corte di giustizia dell’ Unione europea”.

2 Cfr. I'A. sottolinea che la modificazione della normativa nazionale, dietro la spinta delle
Istituzioni europee, non ¢ altro che “un diritto dell’ emergenza, perché prodotto in occasione e in
conseguenza della crisi”.

%2 Si fa riferimento alla Reforma del articulo 135 de la Constitucién Espaiiola, de 27 de sep-
tiembre de 2011, che prescrive che “El articulo 135 de la Constitucién Espafiola queda redac-
tado como sigue: «1. Todas las Administraciones Piiblicas adecuardn sus actuaciones al principio
de estabilidad presupuestaria.

2. El Estado v las Comunidades Auténomas no podrin incurrir en un déficit estructural que
supere los mdrgenes establecidos, en su caso, por la Unién Europea para sus Estados Miembros.

Una ley orginica fijard el déficit estructural méximo permitido al Estado y a las Comunidades
Auténomas, en relacién con su producto interior bruto. Las Entidades Locales deberin presentar
equilibrio presupuestario.

3. El Estado y las Comunidades Auténomas habrdn de estar autorizados por ley para emitir
deuda piiblica o contraer crédito.

Los créditos para satisfacer los intereses y el capital de la deuda piiblica de las Administracio-
nes se entenderdn siempre incluidos en el estado de gastos de sus presupuestos y su pago gozard de
prioridad absoluta. Estos créditos no podrin ser

objeto de enmienda o modificacion, mientras se ajusten a las condiciones de la ley de emision.

El volumen de deuda piblica del conjunto de las Administraciones Piiblicas en relacion con el
producto interior bruto del Estado no podrd superar el valor de referencia establecido en el Tratado
de Funcionamiento de la Unién Europea.

4. Los limites de déficit estructural y de volumen de deuda piblica sélo podrin superarse en
caso de catdstrofes naturales, recesién econdmica o situaciones de emergencia extraordinaria que
escapen al control del Estado y perjudiquen considerablemente la situacion financiera o la sosteni-
bilidad econémica o social del Estado, apreciadas por la mayoria absoluta de los miembros del
Congreso de los Diputados.

5. Una ley orgdnica desarrollard los principios a que se refiere este articulo, asi como la parti-
cipacion, en los procedimientos respectivos, de los érganos de coordinacion institucional entre las
Administraciones Piblicas en materia de politica fiscal y financiera (...)

6. Las Comunidades Auténomas, de acuerdo con sus respectivos Estatutos y dentro de los
limites a que se refiere este articulo, adoptardn las disposiciones que procedan para la aplicacion
efectiva del principio de estabilidad en sus normas vy decisiones presupuestarias.». A dare attuazio-
ne ai nuovi precetti costituzionali & stata la Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.
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cersi il progressivo rilievo assunto dall’art. 81 della Costituzione, soprattutto a
seguito della novella costituzionale del 2012 (DICKMANN, 2012; CABRAS,
2012: 111-114; AA.VV., 2012; BRANCASI, 2012)*, con la quale si ¢ provve-
duto ad introdurre, in osservanza dell’obbligo prescritto dall’art. 3, par. 2, del
Fiscal Compact del 2012, il rispetto dell’equilibrio tendenziale di bilancio tra
entrate e spese’!, la cui cogenza si spiega in ragione dell’esigenza di uniforma-
zione degli Stati al quadro normativo internazionale. Occorre notare, innanzi-
tutto, che, sebbene la rubrica della legge costituzionale n. 1 del 2012 faccia ri-
ferimento alla nozione di “pareggio di bilancio”, nell’articolato normativo si fa
riferimento al diverso concetto di equilibrio di bilancio®.

Non si tratta di una distrazione ma di una scelta di rinviare ad un concetto
“dinamico”, che consente un’oscillazione rispetto ai parametri stabiliti per te-
ner conto del ciclo economico e delle sopravvenienti circostanze eccezionali®,
che possono giustificarne una deroga. Il principio dell’equilibrio di bilancio
esplica la propria vincolativita non solo verso I'articolazione amministrativa
complessivamente intesa’’, ma anche nei riguardi delle autonomie territoriali*®,

# Si tratta della legge costituzionale 20 aprile 2012, n. 1 “Introduzione del pareggio di bilan-
cio nella Carta costituzionale”, attuata mediante la legge 24 dicembre 2012, n. 243 “Disposizioni
per lattuazione del principio del pareggio di bilancio ai sensi dell'articolo 81, sesto comma, della
Costituzione”.

# A ben vedere, pero, gia in sede costituente, era stata posta in evidenza la problematica di
rinvenire adeguati mezzi di copertura a fronte delle spese da stanziare. In particolare, si segnala
la seduta del 24 ottobre 1946, nella quale 'on. Vanoni ha espresso con chiarezza I'obbligo in
capo al Governo di far fede alla decisione di spesa, per cui “ ... se esso avanza una proposta con-
creta, legislativa, di spesa per cui lo Stato sard costretto ad affrontarla, é necessario che, nel mo-
mento stesso in cui propone la spesa, si renda conto della possibilita di fronteggiarla” e cosi “biso-
gna distinguere la critica politica di un’attivitd di governo che non sappia risolvere un determinato
problema (critica che puo portare alla caduta del Governo), dall’'iniziativa di chi propone concre-
tamente una determinata spesa, e deve quindi proporre anche la maniera di coprirla”.

» Cfr. il nuovo art. 81, primo comma, Cost.: “Lo Stato assicura ['equilibrio tra le entrate e le
spese del proprio bilancio, tenendo conto delle fasi avverse e delle fasi favorevoli del ciclo economi-
co”.

% Cosi, 'art. 6, comma 2, della legge n. 243 del 2012, di attuazione della legge costituziona-
le n. 1 del 2012, che stabilisce:

“Ai fini della presente legge, per eventi eccezionali, da individuare in coerenza con
Pordinamento dell’Unione europea, si intendono:

a) periodi di grave recessione economica relativi anche all’area dell’euro o all’intera Unione
europea;

b) eventi straordinari, al di fuori del controllo dello Stato, ivi incluse le gravi crisi finanziarie
nonché le gravi calamitd naturali, con rilevanti ripercussioni sulla situazione finanziaria generale
del Paese”.

7 Cosi, il nuovo art. 97, primo comma, Cost.: “Le pubbliche amministrazioni, in coerenza
con lordinamento dell'Unione europea, assicurano ['equilibrio dei bilanci e la sostenibilita del de-

bito pu