Federico Mancini

Per uno stato europeo

Quanto piu I'Unione europea si avvicina alla forma statuale, tanto piu
forti divengono leresistenze al processodi integrazione. Tuttavial'incom-
pletezza dell’Europa politica non dipende dall’assenza di una vera
omogeneita socialeo spirituale, bensi dal prevaleredi unarchitetturadi
tipo diplomatico, cherendel'Unione unibrido frauninsiemedi stati eun
edificio internazionale.

«In linea di principio - scrive Jurgen Habermas - la rule of law puo
sussisteresenzalaconcomitanteesistenzadellademocraziasyvaeadire senza
diritti politici cheattribuiscanoal cittadinoil poteredi influiresui cambiamen-
ti del propriostatus'. Il modello di formadi governo cheil filosofotedesco ha
in mente e probabilmente il Rg britannico o qualcosadi simile: una«autorita
paternalistica», com'egli la definisce. Eppure, |'osservazione di Habermas
sembra applicarsi non meno precisamente ad una entita politica che, tanto
nellasua concezione quanto nel suo modo di funzionare, di paternalistico ha
ben poco: quellapostain esserenel 1957 dal Trattato di Roma.

| trattati, come nel caso dell'Impero tedesco dlafine del 1870, possono
dare origine a stati federali, ma di solito generano aleanze, associazioni,
confederazioni e, quando gli obiettivi perseguiti sono confinati ad un campo
specifico, organizzazioniinternazionali?. Daqueste ultimela Comunitaeuro-
peas distinguevasotto molti aspetti, il piu significativodei quali eradi gran
lungail fatto chei rapporti stabiliti tralesueistituzioni ei suoi Stati membri,
inclusi i loro cittadini, erano soggetti dla rule d law. Esistevano, tuttavia,
ragioni piu importanti che indussero politici e studios a negare che la
Comunita possedesse carattere federale e ad annoverarlaassemeadlealtree
meno coese entita: vale a dire, la natura essenzialmente economica delle
competenze ad essatrasferite e - dato ancora piu €l oquente - la suastruttura
sostanzialmente non democratica.

In effetti, lacorrelazionetrafederalismo e democrazia (0,a meno, costitu-
zionalismo) viene considerata generalmente cos necessaria che la maggior
parte degli specialisti concorda nel designare 'Unione Sovieticae certi stati
dell’America Latinain alcune fasi dellaloro storia come federazioni fittizie,
Per contro, le organizzazioni internazionali S presumono non democratiche,
dal momento che esse riservano il potere normativo centrale all’organismo
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rappresentativo degli stati contraenti il quale, di regola, |o esercitasecondola
regola dell'unanimita. «aladiplomazia, non la democraziasdgovernai loro
meccanismi decisionali®.

[1Trattato di Romae tecnicamente ancorain vigore; malagiurisprudenza
dellaCorte di giustiziae una serie di riforme costituzionali iniziate nel 1976
hanno profondamente modificatol o schemastabilito dai suoi autori. A seguito
della giurisprudenza della Corte, specie delle sentenze che hanno letto nel
Trattatounacartaapertadi diritti fondamentali,|'area copertadallaru/le of law
nel funzionamento dellaComunitae oratanto vastae ben protettadamettere
inridicolo per lasuagratuitaarroganzail giudizioespresso daRaymond Aron
nel 1974: «gli autentici diritti civili non s espandono al di 1a dei confini
nazionali»*. Quanto ale riforme cui hofatto allusione-I'elezione del Parla-
mento europeo asuffragio universaleeil suo modesto ma crescente coinvol-
gimento nel processo legidativo comunitario — esse furono evidentemente
suggeritedallaconsapevol ezzachel acrescentegammadei poteri attribuiti alla
Comunita aveva significativamente diminuito la sovranita dei parlamenti
nazionali, sottraendo alle loro competenze materie sempre piu ampiein un
processoincrementale d qualei parlamenti nazionali non avevano acconsen-
tito e sul quale non avevano controllo. I1monopolio dellalegislazione accor-
dato all’organismo rappresentativo degli Stati doveva percio essereattenuato
alivello comunitario in un modo che richiamasse, anche solo vagamente, il
modellofederaein based qualeil poteredi emanare leleggi e condiviso dal
consigliodegli Stati e da una camera rappresentativa del popolo.

Questi sviluppi, assemead altri progressi istituzionali compiuti al fine di
garantirel'efficienzadellaComunita (per esempio, un considerevoleallarga
mento del voto a maggioranzain seno a Consiglio dei Ministri) cos come
I'imminente acquisizione della sovranita monetaria® e, sotto la piu debole
etichettadi Unione europea, una crescente capacita da parte dell’'Europa di
assumere «quasi tuttelefunzioni fondamentali dello stato nazionale»®, hanno
senzadubbiomodificatolaprimitivanaturadell'organizzazionenatanel 1957.
Oggi, insistere nel definirla organizzazione internazionale e bollare come
«&fronzoliretoricis&utto cio che atale definizione non s adatta e piu 0 meno
come cercare di rimettere il dentifricio dentroil tubo’. Quelli cheindulgono
in tale esercizio sono o tenaci accoliti della scuola neorealista nella scienza
politica, per cui ogni ulteriore progresso da parte dell’'Unione e destinato ad
infrangersi di fronteainsormontabili barriere, o professori di diritto interna
zionde ansiosi di mantenere il loro predominio su un’allettante provincia
sempre piu ambita dai costituzionalisti. Tuttavia, se questo punto e ormai
indiscutibile, esistono molti dubbi sul fatto che i costituzionalisti possano
senzatroppe difficoltaannettersi e dominarelaprovinciachetanto desidera
no. Personalmente, ritengo che il loro tempo non sia ancora giunto. Se il
Trattato di Maastricht ha conquistato un vasto e importante territorio, esso
non ha portato I'Unione oltre lasoglia dello stato federale. Diro di piti: ame
sembra evidente che quanto piu I'Unione s awicinaalaformastatuale, tanto
maggioree |la resistenzaopposta a raggiungimento di questo obiettivo.
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A dimostrarlo sono dueesempi recenti. Qual ungque seguacedel lafilosofia
funzionalistacheispiro unodei padri fondatori dellaComunita,Jean Monnet,
cosi come qualungue sottoscrittore del detto madisoniano «federate i loro
portafogli eil loro cuore elaloro mente seguiranno-ae indotto a pensare che
I'attuazione dell'unione monetaria rendera inevitabilmente il sistema cos
squilibrato da richiedere un contrappeso nellaformadi un governo economi-
coautentico edemocrati camenteresponsabile. Eppure, il Trattatodi Amster-
dam delloscorso giugnoe rimasto palesementeal di sottodi questeaspettative.
| suoi autori hanno deciso cheil collegio dei quindici Ministri dellefinanze
(compresi i rappresentanti dei paesi che non aderiranno ala moneta unica)
bastera a tenere sotto controllo i poteri di una futura Banca centrale e che
I'estensione di tali poteri non comporta necessariamentel'esigenza di garan-
tirea Parlamento europeo un ruolo piu forte. Parimenti indicativadi questo
ostinato atteggiamento, tuttavia, e stata la loro secca opposizione a ogni
arricchimento del ristretto catalogo di diritti — non piu che easpecchiettie
perlinesgper gli indigeni — chegli artt. 8-8€) del Trattato sull’Unione europea
hanno annesso dlacittadinanzadell’'Unione. Owiamente, un'ampliamento di
questo status, non diversamente dall'attribuzione di nuove prerogative a
Parlamento, rafforzerebbe lademocraziaeuropeao, meglio, contribuirebbe a
trasformarla da <dliturgiasan «sostanza». Allo stesso modo, tuttavia, eso
indebolirebbeleidentitanazionali; e questa, e precisamentelaragioneper cui
i negoziatori del Trattato di Amsterdam non solo I'hanno evitato, ma hanno
sottolineato chela cittadinanza dell’'Unione puo completare e in nessun caso
sostituirela cittadinanza degli Stati membiri.

Stati e nazioni

Malgradoleapparenze, chesuggerisconocomelaprincipal e postain gioco
sialasalvaguardiadellasovranitanazional e, | eragioni chegiustificanol'ostilita
di cui hodettoall’avvento di unaEuropastatual esonoin sostanzapiu concrete
cheideologiche. Gli esperti | eidentificano nell'autotutela degliinteressi delle
elites politiche e burocratiche dei quindici stati e, piu nobilmente, nella
consapevolezzada parte di queste ultime che agli occhi dei loro elettori la
comunitanazionalerestail referente piu owiodellavitapoliticaedell'identita
di gruppe®. In tempi recenti, tuttavia, le stesseeliteshanno trovato un alleato
inatteso (einequivocabilmente ideologico) in quei circoli accademici e giudi-
ziari che solo pochi anni fasuonavano il piffero per una rapidaintegrazione
politica dell’Europa. Essendo io stesso membro di entrambi i circoli, sono
particolarmenteinteressato alemotivazioni delleopinioni cheess esprimono
e cerchero qui di seguito di identificarle.

A tal fine e peraltro indispensabile una premessa. 11 nuovo umore che
pervade numeros palazzi di giustiziae variefacoltadi diritto in Europa (ma
anche alcune delleloro propaggini in America) e lungi dall’essere omogeneo;
e anzi ricco di dettagli e di sfumature. Volendo semplificare, tuttavia, S
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possono distinguere ad suo interno due correnti di pensiero che sono non
soltanto diverse|'una dall'altra, main contrasto 'una rispetto con I'atra su
molti punti qualificanti. Cosi,|laprimahaconclusoche «’opzione ... piusicura
consistesemplicemente nd ritirarsi in cio checi risulta familiare, valeadirelo
stato nazionalesde che qualunque nozione di democrazia d di 1a di tale
orizzonte e «nel migliore dei casi semplice Utopia, nel peggiore un vero e
proprio pericolo»’. Laseconda, per riprendereleparoledel suo portavoce pitt
prestigioso, il professor Joseph Weiler di Harvard, si oppone a «un’Europa
statuale anche se di tipo federale»'’, perche una simile forma di governo
assembl erebbe, perpetuandol o, tutto quel chee «escludentex» - cioetendente
aimpedirel'ingresso ela partecipazione di chi stafuori — nellastoriae nella
prassi degli stati nazionali europei, e pertantotradirebbel epromesseimplicite
nellavisione di un’Europa meramente sovranazionale. Da questo punto di
vidail Trattato di Maastricht, *dessendosiappropriatodei piualti ssimboli dello
stato (lacittadinanza, la politicaestera, ladifesa), e stato un inganno»*'.

A unaprimalettura, tali opinioni appaiono profondamente contradditto-
rie. Scavando piu afondo, tuttavia, amesembradimostrabileche, d dila delle
loro differenze, esse hanno un'origine comune: I'incapacita di concepireuno
stato se non come stato nazione o, in una parola, di separare o stato dalla
nazione.

Lethnos nascosto?

Omogeneita e comunicazionepolitica. Iniziamo con la scuola di pensiero
secondo cui qualunque tentativo di rafforzare la dimensione democratica
dell’Unione europeae oillusorio o passibiledi mettere arepentaglio leradici
dellademocrazialaddove sono pita profonde e piu solide: |0 stato nazionale.
Anchesetraccedi questates possono rinvenirsi d'interno di diverseculture
giuridiche e politiche** ,la Germania ne e la terra di origine e la decisione
pronunciatadallaCorte costituzional etedescasullacompatibilitadel Trattato
di Maastricht conlaL eggefondamental etedesca’® necostituiscel'espressione
piu nota, se non anche la piu raffinata. La parte di tale sentenza cherilevaai
fini dellanostra discussione puo essere riassuntaagevolmente: il principio di
democrazia, com'e espresso dall’art. 20 della Legge fondamentale, esige che
ogni esercizio di diritti sovrani derivi direttamente dal *4popolodello Statoea
(Staatsuolk) Jaformazione della cui volonta politicapostula I'esistenzadi una
forma di opinione pubblica che puo svilupparsi solo attraverso il libero
scambio delleidee e un processo continuo di interazione traforze einteressi
sociali.Oggi, tali condizioni esistono solo nell'ambito dell ostatonazionaleove
il popolo puo esprimers e influire su cio che lo riguarda «su una base
rel ativamente omogenea spiritualmente, socialmente e politicamentesa.

I n Europa— qui mi riferiromeno allasentenzae pit ai molti commenti, fra
i quali alcuni di giudici dellaCorte tedesca, cheessahasuscitato - «d'infittirs
dellerel azioni economicheesociali»'* causato daquarant'anni di integrazione
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ha certamente dato qualche frutto sul terreno della coesione sociale; madil
divariotraquesterelazioni eil grado di comunicazione necessarioaun’auten-
tico discorso democratico e ancoraampio. Comesottolineail giudice Grimm,
non sono distinguibili ne un pubblico europeo ne un dibattito politico
europeo®; el'ostacolo maggiore d loro sviluppo, il fattore che condanna a
fallimento ogni tentativo di europeizzare la base socialeda cui dipendonoiil
funzionamento dei sistemi politici ele prestazioni del parlamenti, e I'assenza
di un linguaggio comune. Certo, esistono stati multilingui - il Belgio, la
Svizzera,laFinlandia; maess hanno da5 a 10 milioni di abitanti e dueotre
lingue, mentrele rispettive cifreper I'Unione europea sono 370 milioni e 11.
I1 deficit democratico europeo — come piuttosto ipocritamente definiamo
I'incapacita dell’'Unione di traghettarsi a di 1a dei riti e delle massime della
democrazia- e pertanto congenitoe non puo essererealisticamenterimossose
non in termini epocali o, addirittura, di ere geologiche!®.

Leriformemiranti acolmarele &f ormidabililacunes&che ancora esistono
nei poteri legidativi del Parlamento o che cercano di esigere I'assenso di
quest'ultimo per gli emendamenti a Trattato, avrebbero pertanto unimpatto
limitato sul deficit democratico. In realta, come spesso avviene conlescorcia
toie istituzionali, esse potrebbero persino essere gravide di rischi. Poiche
attualmente - ed e questo il nocciolo dell'argomento — non esiste un popolo
europeo, |'assembleadi Strasburgonon e per definizioneun corpo rappresen-
tativo popolare. Di conseguenza, promuoverlaal rango di organo pienamente
legidativo non compenserebbe in modo adeguato la perdita dei legami trai
cittadini dei quindici stati ei loro parlamenti che unasimileimpresaimpliche-
rebbe. La conclusione di queste osservazioni e chiaraeil giudice Grimm la
formula con commendevole sincerita: |a democrazia nella sua pienezza puo
essere realizzata solo entro una cornice nazionale e, se cos stanno le cose,
«éconvertird’Unione europeain uno statofederale non e un obiettivo deside-
rabile»'’,

Adli autori della sentenza su Maastricht e ai loro compagni di strada nel
diritto costituzional e tedesco non fa certo difetto la sagacia. Essi sono consci
del fatto chelo Staatsuolk, che considerano comela sola base per un'autorita
democratica e per una legislazionelegittima, puo essere compreso alaluce
degli elementi utilizzati per definire la nozione di Vol dal movimento
romantico che dominavaagli inizi del secoloscorso (une&organismaatural es&
avente una propria origine e un proprio destino) e di conseguenza non
risparmiano gli sforzi per tentare di evitare questo rischio. L'enfas che ess
pongonosullaindispensabilitadi un discorso politico esullecondizioni chelo
rendono possibile- valeadire un diffuso ed elaborato sistemadi comunica
zioni ol'esistenza di agenzies&dimediazionesg partiti politici,istituti di cultura,
gruppi di interessi di ogni sorta) - riflette chiaramente laloro intenzione di
privareloStaatsuolk di qual unque connotazione organicae presentarlo come
demos, una comunita tutta terrena di animali politici dotati di interessi tanto
divergenti quanto convergenti.

Eppure, comeunaschieradi studiosi con Weller in testahaben compre-
so™* ,questosforzoe vano. Laprovapiu evidente di talefallimentoe fornitadai
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lavori accademici del giurista che ha redatto |a decisione dellaCorte costitu-

zionaletedesca, il giudiceKirchhof'. Esaminare questi lavori in dettaglio non
e tuttavia necessario. Un passaggio crucial e della decisione stessa- d'omoge-

neitaspiritual e, socialee politicas&he devecaratterizzareil popolo dello stato
— elastraordinariaimportanza che uno studioso esperto ed equilibrato come
il giudice Grimm attribuisce alanecessitadi un linguaggio comune (non era
forselalinguail «alegamesocia eprimordial es&secondoil piu grande romantico
tedesco, Johann Gottfried Herder?) provano che nascosto dietro il demossta,
irriducibile, il Volk metafisico che gode di *desistenzaeternasateorizzato da
Savigny nel 1840, reinventato daGierke dlafinedel secolo ereso piu sinistro
da Carl Schmitt nel 1927%°. La democrazia e possibile negli Stati membri

perche una base organica, etnicamente omogenes, li rende socialmente
coerenti; non e possibilein Europa, conlaconseguenzadi rendernesconsiglia-
bilelaconversionein stato, poichel’Europa mancadi uniformita etnicaelee
percio negataquellacoesione. Quandos haachefarecon al cune premessedel

diritto pubblico tedesco, torna ala mente il gatto di Cheshire: il corpo, a
cominciare dalla punta della coda, e svanito, mail sogghigno resta.

Democrazia e societa multiculturali. Confutare queste affermazioni o,
potremmo dire, esorcizzareil sogghigno, non e un compito troppo difficile; a
patto naturalmente che s resista alla tentazione di ricorrere a mezze verita
comel'esistenza di una cultura comune europea risalente al Medio Evo e di
recente restituita a nuova vita dal programma Erasmus per |o scambio di
studenti e dagli istituti postuniversitari di Firenze e di Bruges. E vero che
s&numerosigiovani in tutta Europa considerano il proprio continente, piutto-
stochelil proprio paese, comel o spazio entroil quale muoversieag anchevero
che «una certa diffusione di lealta, una certa espansione degli orizzonti dal
nazionaleall'europeo... sono evidenti satraleclass dirigenti sig, pit timida
mente, tra le masse»?'. Tuttavia, trarre da tali sviluppi la conclusione che
I'Europa abbia gia acquisito *aunsenso di identita comune e di personalita
collettivasde un esercizio di autoillusione??. Su questo punto Kirchhof e
Grimm hanno ragione. Hanno torto, invece, nel non vedere che uno stato
europeo composto da una pluralita di nazioni eppure fondato su un demos,
chederivi laproprialegittimitadal consenso piuttosto che da comuni origini
etniche eleproprie possibilitadi soprawivenza dalealtacivichepiuttosto che
ancestrali, e senz'altro concepibile. Essi hanno torto nel rifiutare unasimile
prospettiva per una semplice e molto empirica ragione: I'esistenza e la
soprawivenza di diverseforme di governo corrispondenti a modello che ho
tracciato. Vorrel aggiungere che ignorare questa obiezione fondamentale o
liberarsene affrettatamente rappresenta, per ladottrina tedesca, un preoccu-
pante segnaledi provincialismo.

Lasciamoindispartegli Stati Uniti el'Australia, il cui caratteremultietnico
non s riflette (fino ad ora) a livello di linguaggio ed e in qualche modo
fortemente mitigato dall'egemonia culturale di un gruppo particolare, i
discendenti dei primi coloni. Mi s consenta invecedi soffermarmi su Belgio
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e Canada. I n conseguenzadel risveglioetnico chetormentalanostra epocae
ha nel loro caso toni particolarmente aspri, entrambe le federazioni sono
vacillanti, anche se non per forza condannate allo smembramento. In ogni
caso, entrambe sono democrazie impeccabili per quantolo s possaesserein
guesto mondoimperfetto. | loro sistemi di comunicazione, tuttavia, non sono
pitt comuni eleloro agenzie«di mediazionesa- partiti, sindacati, universita—
S sono spaccati, completamente in Belgio, parziamente in Canada, lungo
frontiere linguistiche. In effetti, S potrebbe osservare che i provvedimenti
linguistici applicati in vaste aree di entrambi i paesi abbiano un obiettivo
fondamentale: impedire al gruppo etnico a beneficio del quale sono stati
emanati di adoperare o persino di apprendere la lingua dell’altro. Cosi, la
Cartadellalinguafrancese nel Quebec evari decreti dellaComunitafiammin-
gaimpongono ammende ascopo deterrente, laprimane confronti dei datori
di lavoro che licenziano, dequalificano o trasferiscono i propri impiegéti
perche parlano solo francese, i secondi nel confronti di coloro che non s
limitano all'olandese nelle offertedi lavoro.

Lastoriaitalianafornisce un esempio piu positivo, anche sedaun diverso
punto di vista. L'unificazione dell’Italia tra il 1859 e il 1861 fu il risultato
dell'opera di ridotte elitesintellettuali e politiche appoggiate da due potenti
stati-nazione, la Francia e la Gran Bretagna. L'affermazione, che avoltes
trovanei nostri libri di testo elementari, secondo cui il Risorgimentoscaturi da
una domanda popol are e coinvol se unaparteci pazione popol aree unapietosa
bugia. In ogni caso, in un’epoca in cui nelle campagne italiane 9 parlavano
decinesenon centinaiadi dialetti reciprocamente incomprensibili, individua
re una «identita italianas&collettiva eraimpossibile. Anzi, tanto diversi erano
i dialetti usati nella penisola che quando, durante quella che oggi verrebbe
considerata una missione di inchiesta, due eminenti intellettuali lombardi,
Emilio e Giovanni Visconti Venosta, visitarono a cavallo il Mezzogiorno, i
contadini di passaggioli presero per turisti ingles perche lalingua che ess
parlavano eral'italiano colto che le class dirigenti apprendevano nelleloro
casee nelleloro scuoleesclusive?. Tuttavia, pur non acquisendo mai piu che
una fragile identita nazionale, I'Italia si consolido e continuo a vivere come
stato per piu di 130 anni, gli ultimi 50 dei quali con una forma di governo
pienamente democratica.

Ma i cas piu spettacolari fra i tanti che avrebbero potuto suggerire ai
costituzionalisti tedeschi di impegnarsi in riflessioni piu serie sefossero stati
meno introspettivi, sono senzadubbio quelli del Sudafricadal 1994 e dell’In-
dia dal 1947. La popolazione sudafricana e composta da otto gruppi etnici
neri, un gran numero di coloured, due comunita asiatiche e due «tribu»
bianche, come vengono talvolta definite, mentre le lingue ufficiali della
Repubblica sono undici. In India, che ha 2,5 volte piu abitanti dell’'Unione
europea, i gruppi etnici sonoinnumerevoli, lereligioni con piu di tre milioni
di adepti sono sai, lelingue regionali sono 15, mentre lalingua ufficialedello
Stato, lo hindi, e parlata dal38% della popolazione e solo quattro persone su
cento sanno leggerel'inglese, lalingua del giornali autorevoli.
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Consideratetali circostanze — allequali s possono aggiungere molti altri
fattori di divisione o di indebolimento (Ile memorie dell'apartheid, I'ancora
vigentesistemadelle caste, I'aspro antagonismo fra zulu e xosao hindu, sikh
e musulmani, un tasso di analfabetismo che varia dal 39 d 49%) — come
spiegano Kirchhoff e Grimm laformadi governo politico adottatae mantenu-
tainvita(inlndiaper tanto tempoquantonellaBundesrepublik)da due paesi?
Dov'el'omogeneita spiritual eesocialechedovrebbe renderlapossibile?Dove
sonoi presupposti per il ricco scambio di idee ritenuto vitale per la nascitae
lo sviluppo di un'opinione pubblica matura? Eppure, per quanto enormi
siano gli ostacoli posti sul loro cammino e deboli i valori e la conoscenzadel
diritti edei doveri condivisi dai cittadini |edemocraziedel Sud Africaedell’India
sono soprawissute a sfide di ogni sorta e sembrano pronte ad entrare nel
prossimo millennio con un non irragionevolegrado di fiduciain se stesse.

Un «demos» escludente?

Torniamo all’Europa. Perche mai uno stato europeo, che sarebbe owi a-
mente fondato su condizioni sociali e materiali incomparabilmente piu favo-
revoli di quelle presenti in Sudafricaein India, non potrebbe raggiungereun
livellodi democraziapiu elevato e piu forte chein questi paesi? Privata della
sua dimensione comparétistica, la domanda dovrebbe essere posta anche al
professor Weiler, il quale e parimenti convinto — anche se, come abbiamo
visto, per ragioni molto diverse- che un'Europa statuale non saun obiettivo
desiderabile. «dSarebbeben piu cheironico - egli dicein un passaggio-chiave
di uno dei suoi recenti saggi — se una forma di governo costituita per
contrastare gli eccessi di statalismo finisse per tornare d punto di partenza
trasformandosi in un (super)stato. Sarebbe ugua menteironico sel'ethos che
harifiutato|'abuso di confini daparte dell ostato-nazionedesseoriginead una
forma di governo con |o stesso potenziale di abuso»?.

La prima di queste ipotesi mi sembra poco realistica C'e in Weller una
radicatae, per quanto mi riguarda, totalmente giustificataconvinzionecheil
nostro mondo politico sia ancora dominato dd'etica dellasovranitae della
potenza; non penso, pero, cheessaarrivi a punto di indurlo aricomprendere
nellanozione di «eccessi di statalismo» il monopoliodellaforzad'interno dei
confini e lavolonta di impiegare laforza contro i nemici che attacchino tali
confini, ossiail minimoirriducibiledel concettodi stato. Ritengo piuttosto che
quel che preoccupa Weller siail possibile ricorso, da parte delle autoritadi
un'Europa statuale astrumenti di pressione pitt 0 meno coercitivi miranti ad
imporre unaculturasingolao egemonica, comeun insegnamento tendenzi oso
dellastoria nellescuole, il palesefavoreggiamentodi unalingua particolare e
cos via- 0, in atre parole, unareplicadellepolitiche che molti stati nazionali
unitari (ma anche federali) tormentati da una o piu non addomesticate
minoranze etnichehanno adottato e continuano aadottareconlo scopodi dar
vitaad un'identita onnicomprensiva, un homoamericanus, gallicus, hispanicus,
eviadicendo.
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Per quel che mi riguarda, la mia modesta ipotesi e che smili politiche,
originate come sono dall'aggressivita o dalle angosce di una maggioranza
etnica (iWasp, i parlanti lalangued’oil,i castigliani) ,sarebbero semplicemente
impensabili in un’Unione europea divenuta stato. Tutt'al piu le sue autorita,
sulle orme della Commissioneeuropea dei nostri giorni, potrebbero lanciare
campagne volte ainstillare e afortificare quello che Habermas definisce il
gpatriottismocostituzionales&dei cittadini, vale a dire il solo sentimento di
appartenenza che un'identita pallidaefrigidacom'e |'europea puo aspettars
di generare. Qualunque passo piu audace di questo nelladirezione dell’inte-
grazione 0 dell'assimilazione, ove dovesse essere real mente tentato, verrebbe
respinto da anticorpi che la storia ha reso anche troppo efficaci.

MaWeiler non mancasolodi realismo.Selamiainterpretazionedellasua
formula e corretta, egli non riesce neppure, a pari dei suoi antagonisti
tedeschi, aconcepire uno stato chenon siaradicato in, e coincidente con, una
nazione. E ancora piu rivelatricedi questaincapacitae lasuaconvinzioneche
un'Europa statuale avrebbe un potenzialedi «abuso di confinisgparagonabile
aquello dei vecchi stati nazionali. Perche mai 10 stesso potenziale se la sola
possibilebase di un'Europa statual e sarebbe un demos basato sul solo vincolo
dellalealtacivica?Jose Ortega y Gasset ha scritto che Isabelladi Castigliae
Fernando d’Aragona unirono corpo, animae forze per *ainondarel pianeta
con le energiesadella nuova nazione spagnola. Effettivamente la Spagna
inondoil pianetanon appenafu compl etatalaReconquista,cos comeaccadde
per I'lnghilterra elaFrancia dopo |'ascesa di Elisabetta e di Napoleone e per
la Germania dopo la proclamazione dell'Impero. Ma come potrebbe farlo
I'Europa, considerando che le sue energie non trarrebbero linfa da alcuna
forma emotivadi nazionalitae s coagulerebbero non in conseguenzadi un
eventoesaltante, manel corsodi unlento, laboriosoedisperatamente prosai co
processo di convergenzada parte dei suoi Stati membri?

Uno stato, naturalmente, maanchel'entita semplicementesovranazionae
cheWeiler sembra preferire, ha confini — ei confini includono ed escludono,
cioe dividono, se non sempre gli amici dai nemici, come affermava Carl
Schmitt, certamente «noi» da *doro*dA questo punto formulero un'atra
modestaipotesi. Nel caso di un'Europa statuale, la polarita «anoi-lorosgren-
derebbe forma innanzitutto nei settori della liberta di commercio e della
circolazione delle persone - e non necessariamente in forme piu rigide o
«descludenti-di quelleattuali. In particolare, per quanto concernel'immigra:
zione, un‘autorita centrale dotata del potere di distribuire rifugiati e persone
in cerca d'asilo su tutto il territorio dell’'Unione sarebbe probabilmente in
gradodi ospitarneun numero piu alto e, allostesso tempo, di mitigareconflitti
che s inaspriscono in tutti gli Stati membri. Quanto ad una politica estera
unicae alasuaowiaappendice, un apparato di difesaunitario, li accoglierei,
pur non essendo un esperto, come una benedizione. Non c'e bisogno di
ricordare quanto gli interessi confliggenti e le memorie storiche degli Steti
membri abbiano contribuito ala pessimagestione dellacris che ha portato
aladissoluzionedellaJugodaviaeadlaguerracivilechehadevastatolaBosnia
In un contesto piu recente, basta immaginare quanti orrori sarebbero stati
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risparmiati al Ruanda, a Burundi ea Congosel'unione, enonl'unool'altro
del suoi stati con interessi post-imperiali in mente, avesse avuto il potere di
promuovere un'efficace azione umanitaria sotto 'egida delle Nazioni Unite.

Ur'Europa federale

Uno stato federale europeo capace di evitare gli eccess e gli abusi che
hanno segnato la storia delle sue unita costitutive e insomma concepibile. Se
-ede ungrandese-laforzadellecircostanze dovessefare scoccarelascintilla
della necessaria volonta politica, esso sarebbe persino realizzabile”. Ma
quanto sarebbe desiderabile? Sinora non ho affrontato direttamente la que-
stione. Mi accingoafarloadesso: se, comehanno promessoi Trattati di Roma,
di Maastricht e ora di Amsterdam, il cammino verso un’unione Sempre piu
strettatrai popoli dell’Europa e destinata acontinuareese, nel corsodi questo
cammino, i popoli d'Europa vogliono preservarei valori che ne permeanolo
stiledi vita, 'Europa ha bisogno delle collaudate istituzioni e procedure che
solo uno stato puo offrire.

| federalisti degli anni Trentae Quaranta - il marchese di Lothian, Lionel
Robbins, Altiero Spinelli, Francois Bondy — avanzarono vari argomenti a
favore di questa proposizione; molti dei quali restano validi. Naturalmente,
non potevano prevedereil problemapiu attuale, valeadirelaminacciache
la de-nazionalizzazione dell'economia, specie dei mercati finanziari e della
stessa produzione industriale, avrebbe rappresentato allafine del ,secolo per
lepolitichedel lavoroei sistemi di sicurezzasocialedell’Europa®. E divenuto
quasi un luogo comune osservare che, sotto la spinta della concorrenza
internazionale, i nostri paesi s trovano ad affrontare una scelta drammatica:
0 mantenerein vitai generosi diritti derivanti dal Welfare State accettandoin
tal modo un livello permanentemente elevato di disoccupazione, oppure
accelerarela deregulationelaflessibilitanel mercato del lavoro, lasciando il
profitto come unico arbitro della virtt ed emarginando cosi i meno abili ei
meno qualificati, cioei piu vulnerabili dei nostri cittadini.

Queste osservazioni non implicano alcuna ostilita nei confronti della
globalizzazione. Sono consapevoledei suoi benefici etrovo straordinario che
d'interno della sinistra europea persino studiosi di grande prestigio come
Eric Hobsbawm s rammarichino che non sia piu possibile far ricorso a
protezionismo per contrastarne gli effetti sociali?’. Questi effetti, comunque,
non s possono negare, nes puoignorareil fatto cheess tendono aindebolire
laledlta di larghi segmenti della popolazione. Come altrimenti spiegare la
rinascitadi un populismo di estrema destra, il corporativismo sfrenato della
maggior parte dei gruppi dinteresse el fiorire delle politiche identitarie o
dellaxenofobia (LePen, Haider, Boss, Kizrsgard, Hagen) sullerovinedelle
vecchieideologie?? Costretti conlespallea muro da un'economia mondiae
che non riescono a controllare, acuni dei nostri stati nazionali S trovano
nell'incapacita di gestire, senzaricorrereastrumenti coattivi, le conseguenze
degli sconvolgimenti provocati dallaglobalizzazione.Uno stato europeo, per
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contro, se non altro a causadellalavisione piu ampiae della risolutezza che
potrebbe portare nell'esercizio del vasto potere economico dell’Europa,
sarebbe forse in grado di influire sul mercato globale. Il nostro contratto
sociale dovrebbe ancora essere ridisegnato, ma i suoi valori fondamentali
potrebbero essere salvaguardati con il possibile esito di mitigarele cris di
lealtaacui il loro indebolimento sembra aver dato luogo.

Per quantoforte, tuttavia, non e questo I'argomento piu persuasivo chesi
possa avanzare a sostegno di una forma di stato per |'Europa. Esso s basa
infatti sui diritti sociali dei cittadini europei, mentre in gioco e qualcosa di
ancor piu prezioso:ilorodiritti politici 0, in unaparola, lademocrazia. Alcuni
dati potranno gettare luce sull'ampiezza di questo problemain termini sia
guantitativi che qualitativi. La profeziadi solito attribuita aJacques Delors
che, entro I'anno 2000, 1’80 per cento dei regolamenti economici e socidli
applicabili negli stati membri avrebbero avuto origineaBruxellese probabil-
mente spuria® e sicuramente esagerata. Tuttavia, in base ad uno studio
condotto dal Consigliodi Stato, delle2981 misurelegidativeentrate i vigore
in Francianel 1991,1564, valeadirecircail 53 per cento, sono state emanate
nella capitale della Comunita, mentre una statistica piu recente mostra cheil
30% dellalegislazioneprodotta nei Paesi Bass e composta dadisposizioni di
attuazione delle direttive comunitarie. D'altro canto, e vero che i membri
dell'organismo che emana queste direttive ei regolamenti piu importanti (il
Consigliodei ministri) possiedono unagenuinalegittimita, dal momento che
sono eletti dai rispettivi parlamenti nazionali o derivano da questi il proprio
mandato; ma, come tutti sanno, s limitano spesso ad approvare senza
discutere, e nellamaggior parte dei cas aporte chiuse, proposte elaborate da
un collegio di ambasciatori (il Coreper) e, aunliveloinferiore, dainnumere-
voli, anonimi eirresponsabili comitati di esperti nazionali*®.

Conclusioni

Questa e dunque la situazione. L'Unione europea di oggi presupponela
democraza come patrimonio di valori e di istituti condivisi dai suoi Stati
membri in ognuno dei quali i rappresentanti del popol o controllano I'operato
del potere esecutivo; ma non e essa dessa democratica. L'Unione, anzi, e
destinata anon essere mai democraticafino aquando non sololasua politica
esteraedi sicurezza, chee apertamente condottasu baseintergovernativa, ma
la stessa gestione del suo nucleo sovranazionale, il mercato unico, saranno
affidate, con o senza un controllo circoscritto da parte del Parlamento
europeo, a tavole rotonde diplomatiche. In altri termini, la democrazia
sfuggiraall’Europa fino aquando lasuaforma di governo includera regolee
legittimera pratiche modellate su quelle della comunita internazionale.

Questo quadro e gia abbastanza fosco; ma un'ulteriore considerazionelo
fa apparire ancora piu scuro. Come e dimostrato dai dati citati poco sopra,
I'applicazione di tali regolee praticheminacciaanche di rafforzareil predomi-
nio dei governi sui parlamenti nazionali e percio di contagiarele costituzioni

415



degli Stati membri, cioe la stessa democrazia presupposta dall’'Unione’.
Questo grave pericolo e considerato con sempre maggiore preoccupazione
anche dai molti chedesiderano chel'unione rimangacom'e. | rimedi cheess
propongono, tuttavia, sono o inefficaci o dirompenti. Cosi, un controllo piu
severoesercitato dai parlamenti nazionali sul processo legislativo aBruxelles
mediante rigide direttive imposte a rispettivi governi limiterebbe il potere
contrattuale di questi ultimi, relegandoli, ogni voltachele decisioni vengono
prese a maggioranza, in uno splendido ma sterile isolamento. Per quanto
riguardai referendum nazionali, I'esperienza danese nel 1992-1993 ha dimo-
strato che, seil loro risultato e negativo, [pOSsSONOo avere conseguenze cosi
rovinose da forzare I’'Unione e lo Stato interessato ad aggirare la volonta
popolare escogitando confusi compromessi. Infine, il controllo esercitato
dalle corti degli Stati membri sulle disposizioni comunitarie a stregua dei
valori contenuti nelle rispettive costituzioni comportail rischio di porre nel
nullai maggiori progressi compiuti duranteil processo di integrazione: valea
dire,il primato del diritto comunitarioei suoi corollari, unaconcorrenzanon
distorta el'eguaglianzadi trattamento per tutti i cittadini dell’'Unione®2.

La verita e percio che il problema della democrazia non puo essere
affrontato alivello nazionale. Dev'essere affrontato 1a dove e stato generato,
nel tessuto stesso dell’'Unione, € puo essere risolto solamente liberando
I'Unione dell'ultimo - maquanto ancora potente — vestigio della sua costitu-
zione originaria: la natura essenzialmente internazionale innestata sul suo
meccanismodecisionale.Nel 1941 Clement Attleepronuncio cinqueparoledi
splendidafolliapoliticachefurono subito dimenticate edestinateanon essere
mai piuripetuteininghilterraoatrove: «L’Europa - egli disse- devefederarsi
o0 perire». | decenni successivi hanno provato che Attlee era palesementein
torto. L'Europa opto per un‘organizzazionedi tipo confederaleequestascelta
non leimpedi di rendere impensabile la prospettiva di guerre entro i propri
confini nedi prosperare economicamente. Non credotuttavia di shagliarmi se
affermo chelafolliadi Attlee suona oggi come saggezza. Nel darei propri
frutti, I'organizzazione confederale ha prodotto contraddizioni che sono
cresciute in maniera direttamente proporzionale alla crescita dei poteri del-
I'Unione e chesoltanto un balzo verso il federalismo puo sperare di superare.
L'alternativa, temo, sarebbe |'appassimento delle piu efficaci ragioni che
giustificanoil ruolo dell’Europa come protagonistadellapoliticamondiale: la
suaintegritademocraticae, di qui, il suodiritto apredicarelademocraziaachi
non la pratica.

Natural mente,comedisseK arl Marx, nessun sarto puo speraredi misurarele
sue brache dla storia. Per quanto difficile siaimmaginarlo,'Unione potrebbe
evolvere in un'entita democrati casenzadiventareuno statofederale, Sapureuno
stato tanto minimoe aperto quanto puo esserlo in un ordine mondiaechee anni
lucedistantedd|avisonekantiana. Se do dovesse accadere, non nesarei certamente
contrariato; all'opposto, ne sarei felice. Lademocraziae il fine, gli stati, comeli
abbiamoconosciuti,nonsonochestrumenti.Porrein essereunademocraziasenza
stato e da sempre uno dei piu ricorrenti e piu nobili sogni dell’umanita. Come
potrebbe il miracolodellasua redizzazioneconsiderarsi una sconfitta?

416

Note

Questa relazione, che #ella versione originaleinglese apparird in contemporanea anche sx/lo
«European Law Journal», e sata presentata per la prima volzz il | ° novembre 1997 come lecture
inaugurale in occasionedella nomina dell’ Autore quale Ad)' unct Professor pressoI'Universita della
Nuova Gallesdel Sud aSydney, Australia. Essa costituiscealtresi la basedel discorsozntroduttivo che
Pautore terranel Congressointernazionale di sociologia del dirittoin programmaa Courmayeur nel
settembre 1998, nell'occasionedel 25° anno di icazione di questarivista. Le opinioni espresse
in Zuesto articolo sono personali e non riflettoro in alcun modo il pensiero della Corte di giustizia
delle Comunita europee, presso cui I'autore svolge te funzioni i grudice.
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4 R. Aron, Is Multinational Citizenship Possz‘b%e?, «Social Researchn, 1974, n. 4, p. 638.

> Che costituisce, come osservo una volta la signora Thatcher, «éil cuore del cuore della
sovranita nazionale»: vedi W. Wallace, Rescueof Rezreaz? The Nation Sate in Western Europe,
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7 J.H.H. Weiler e U.R. Haltern, The Autonomy of the Community Lega/ Order — Through the
Looking Glass, «Harvard International Law Journal» 1996, n. 37, p. 423.

8 . Wallace, op. cit., pp. 55 ss.
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418



