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tuzionalistica, una trasformazione extrasistematica (passaggio dal modello della
sovranita dei valori al modello della sovranita del principe) e sul piano sto-
rico-culturale in un safto df civilta.

La reductio ad unum, che negli ordinamenti assolutistici era assicurata dal
monarca e nello Stato di diritto ottocentesco dalla sovranita deflo Stato-per-
sona, non & pill uno scopo essenziale dell’ordinamento, svincolato ormai dat
dogmi teologici secolarizzati dello jus publicum europaeum. La tenutz della
collettiviti organizzata non trova garanzie assolute, ma solo garanzie relative,
adeguate alla specifica situazione che si presenta. Per questo motivo non sem-
bra neppure astrattamente proponibile l'ipotesi di stati di emergenza gene-
rali, tali da giustificare una sospensione del nucleo essenziale dei diritti ine-
renti alla dignitd umana. Non a caso Iz Costituzione non fa parola di simili
eventualitd e si limita a contemplare (art. 78} la proclamazione dello stato di
guerra (difensiva: art, 11} da parte delle Camere, che non conferiscono al
Governo i «pieni poteri», ma solo i «poteri necessari». Lavvento di una Costi-
tuzione fondata sulia sovranita dei valori ha fatto sparire dall’'universo giuri-
dico corrispondente Pantica idea, coltivata anche da Montesquien, che la
liberta si possa salvare sacrificandola temporaneamente. Se liberta e autoritd
devono integrarsi in una comunita bene ordinata, principio di liberta e prin-
cipio di autorita sono reciprocamente contraddittori, perché Appartengono a
tipi storici di ordinamento radicalmente eterogenei. La liberta ha bisogna del-
autoritd, ma solo come sostegno per resistere ad eventuali attacchi, Lauto-
ritd non ¢ pit il fondamento di nulla, ma il semplice ausilio materiale della
tutela giuridica dei valori. La coesione del tutto non scende dall’alto, ma &
conquista culturale dei membri della comunita organizzata, sia come singoli
che come gruppi. E poiché Ia sovraniti dei valori ha un senso compiuto solo
se questi possono bilanciarsi in un contesto unitario, unita dei valori significa
unitd def popolo, sede ideale della sovranits, non figura soggettiva dotata di
poteri (appartenenti, come §'@ visto, ai singoli cittadini, alle formazioni sociali,
al Corpo elettorale, ecc.). La non configurabilita del popolo, in quanto tale,
come soggetto di diritto, rende possibile Pattribuzione ad esso della sovra-
Ditd oggettiva, senza provocare la resurrezione dell’antico sovrano onnipo-
tente.
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Sovranitd e processi di infegrazione sovranazionale

1. Introduzione

Uno sguardo anche superficiale alla letteratura scientifica evidenzia la dif-
ficolta di inquadrare il fenomeno dell'integrazione sovranazionale negli schemi
concettuali classici in tema di sovranitd e di organizzazione del potere poli-
tico. Il richiamo a questo fenomeno costituisce anzi, pressoché unifermemente,
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un esempio proposto per illustrare I'asserita crisi del modello di organizzas
zione fondata sullo Stato e, quindi, la crisi del concetto di sovraniti !,

Questa valutazione del fenomeno dell’organizzazione sovranazionale, e del-
Yimpatto che essa comporta sul concetto di sovranitd, e pifi in generale sul-
lidea dello Stato come ente titolare del potere pubblico verso l'interno e
diretro protagonista dei rapporti internazionali verso I'esterno, si pud riscon-
trare nelia recente evoluzione del pensiero giuridico internazionalista, costi-
tuzionalista, nonché nelle analisi di teoria del diritto e dell’organizzazione
sociale. Non & raro rinvenire nella letrerarura contemporanea la previsione
della scomparsa del modello di relazioni fondato sullo Stato, al quale si sta-
rebbe per sostituire un modello fondato su una pluralita di centri di potere,
nessuno dei quali dotato perd del carattere di assolutezza che ha caratteriz-
zato I'ente statale negli schemi formali classici della sovranita.

Pur se analisi di questo tipo hanno un rilievo prevalentemente teorico, le-
same dei profili di sovranit pud acquistare un significato concreto in riferimento
al processo di integrazione europea, che rappresenta, nellattuale fase storica,
pressocché I'unica espetienza di integrazione sovranazionale. Lo studic del con-
cetto di sovranitd, in relazione all esercizio da parte dell’Unione di funzioni tipi-
che dell'azione statale, pud contribuire a meglio delineare alcuni profili contro-
versi nel rapporto fra Stato e Unione europea. In questo scritto si cercheri anzi
di dare rilevanza a questo tipo di analisi, riducendo corrispondentemente i rife-
rimenti teorici a quanto essenziale per poterne cogliere implicazioni normative.

2. Paradigmi e paradossi del concetto di sovranita

Ea nozione di sovraniti nasce storicamente con 1'affermazione della forma
organizzativa dello Stato moderno, e a questo paradigma concettuale appare

! i vedano, fra gli interventi pili recenti, Kosxenmiemt, The Euture of Statehood, in Har-
vard International Law Journal, 1991, p, 397 ss.; Tracumman, L'Etas ¢est Nowus: Sovereignity,
Economic Integration and Subsidiarity, ivi, 1992, p. 459 ss.; MacCorMmIck, Beyond the Sove-
reign Stases, in Maders Law Rev., 1993, p. 1 ss.; SCHREUER, The Waning of the Sovercign State:
Towards a New Paradigm for International Law?, in Furopean Journal of International Law,
1993, p. 447 ss., OBrRADOVIC, Compmunity Law and the Doctrine of Divisible Sovereignity, in
Legal Lssues of Eurapean Integration, 1993, p. 1 ss. Nel senso che ['integrazione curopea hon
modifica la piena sovranits degli Stati ofr. STEINDERGER, Sovereignity, in Encyclopedia of Public
International Lmw, vol, 10, North-Holland, Amsterdarm, New-York, Oxford-Tokio, 1987, p.
397 ss.; nella dottrina italiana cfr. recentemente Luciany, Tramonio della sovranita ¢ diritti
Jondamentals, in Critica marxista, 1993, 0. 5, p. 20 ss.; Benvenutt, Dalla sovranizi dello stato
persona alla sovraniti deil ordinamento, ins Jus, 1995, p. 193 ss.
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indissolubilmente legata. Attraverso la rivendicazione di sovranita lo Stato
intende contestare il modello centralizzato, gerarchico, di organizzazione dei
rapporti internazionali prima vigenti. In questa fase, la sovranita rappresenta
allora ka traduzione giuridica di un nuovo modello di organizzazione delle
relazioni internazionali, fondato sull’esistenza di una pluralita di ordiramenti
autonomi, € sulla loro pretesa alloriginarieta 2,

Tl concetto della sovranita appare quindi fondato su un paradigma, quello
dello Stato moderne, concepito come ente & competenza generale verso Uin-
terno, e capace di perseguire i propti fini mediante attivita internazionale,
solo coordinato nella sua attivita esterna dal disitto delle genti.

1l modelio teorico del diritto internazionale come ordinamento che coos-
dina pin entitd sovrane ha descritto la situazione delfa societa internazionzf‘le
per motti secoli. Anuzi, esso ha evidenziato una notevole flessibilita ¢ capacita
di adattamento ai nuovi fenomeni prospertati dalla realta delle relazioni intex-
nazionali®. Si tratta peralire di un modello solo teorico, che non ha riguardo

2 Un profilo di storia del pensiero & tratteggiato da STEINBERGER, Sovereignity, cit., p. 397
ss., & da WILDHABER, Sovercignity and International Law, in The Structure and Process of Inter-.
national Laio, a cura di McDonah-JorsToN, Dordrecht-Boston-Lancaster, 1983, p. 425 ss5.;
cft. inoltre VERDROSS-StMMA, Unrverselles-Vilkerrecht, Berlin, 1984, p. 25 ss.

* Si pensi all'impatto su tale modello della figura dello stato federale. Tornano utili a
riguardo le considerazioni di Mapison, If federalista, n. 42, in I fedemlz'.sm .{t.r. 1t.)_, Boi.ogna,
1980, p. 330 s.: «gli articoli della Confederazione hatno tentato, senza giudizio, _c.ﬁ realizzare
cose impossibili, conciliando una sovranitd parziale dell'Unione cor una sovranith Compiet'a
degli Stati, e sovvestendo un assioma matematico col togliere via una parte senza intaccare 1:1
tuttow; ne 1 federalista, n. 43, egli soggiunge: «qualora Ia sovranitd di ciascun Stato non si
possa conciliare con la felicita del popolo, la parola di ogni buon ciztadirlxo deve essere: che
la prima sia sacrificata alia secondaw. Lz difficolta di inquadrare la ripartizione di competenze
nell'unitaria figura della soveanita ha condotio poi alla elaborazione della teoria della sOvra-
nith ripartita, sulla quale cft. 7ufre, par. 21. La prevalenza dell’idea della sovranita come atiri-
buto indivisibile dell’esistenza di uno Stare ha quindi agevolato la concezione internaziona-
lista del fenomeno federale, concepite come il trasferimento, mediante tratiato, della sovra-
nita da parte degli Stati federati ad un unico ente federale, detentore quindi in toto della qua-
litz di soggetto sovrano in luogo della plurafita di Stati precedente. Lidea della sovranits,
nella sua accezione esterna, come un attriburo instinguibile dall’esistenza di une Stato, e non
Jimitato dalla distribuzione interna del potere, & peraltro all’origine della dottrina elaborata
dal gindice Sutherland nella nota sentenza United States v. Curtiss-Wright Export Corp. et el
299 11.5. 304, secondo il quale «the investment of the federal povernment with the powers
of external sovereignity did not depend upon the affirmative grants of the Constitutions {p.
318); da cid deriverebbe impossibilita logica di una divisione dei poteri sovrani fra ente fede-
rale e centrale, in guanto «as a member of the family of naticns, the right and power of the
United States in that field are equal o the right and power of the other members of the inter-
national family. Otherwise the United States is not completely sovereign». Analogamente,
tispetto a fenomeni di difficile inquadramento, quali 'amministrazione internazionale di ter-
ritori, la gestione da parte di uno Stato degli affari internazionali df altro stato, o i fenomeno
dello Stato vassallo, la dotrrina ha teso ad analizzare il livello di limitazioni apportate alla
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quindi per la realta della diseguaglianza dei vari Stati. Anzi, esso ha alutato
semmai a concepire, al di 12 della esistenza di detentori di potere particolar-
mente forti, il diritto internazionale come ordinamento; come complesso di
norme cioé che attribuisce una astratta capacita di agire a tutti i suoi com-
ponenti, a prescindere dalla loro reale capacita.

11 paradigma dello Stato sovrano postula necessariamente un meccanismo
del tipo «a soglia» (tutto o niente). La sovranith appare infatti come un cen-
tro unico di imputazione di situazioni giuridiche soggettive. Essa pud essere
acquisita originariamente mediante atti privi di una forma di legittimazione
nell'ordinamento internazionale, o per effetio di un accordo; puo essere tra-
sferita liberamente e estinguersi; mai perd essere divisa, rimanendo anzi un
centro unitario di situazioni giuridiche che ad essa variamente si richiamano 4.

La ricostruzione della sovranitd come figura unitaria & dimostrata anche
da una curiosa vicenda concettuale che concerne la compatibilita fra la pre-
tesa degli Stati alla propria assoluta sovranita e la possibilita di concepire un
vincolo giuridico esterno mediante fe norme generali ed i trattati internazio-
nali. E chiaro all’osservatore odierno che I'aporia & del tutto apparente e deriva
solo da un modo distorto di applicare al mondo delle relazioni giuridiche il
concette politico della sovranita, E sintomatica tuttavia Pimportanza ricon-
nessa in passato al problema. La soluzione che tende ad identificare Ia sovra-
nitd con la libertd assoluta dello Stato condurrebbe infatti a negare la giuri-
dicita stessa dell'ordinamento internazionale. Assai faticosamente si & quindi
affermata I'idea che fa sovranita non consiste nella assoluta liberta degli Stati,
ma si realizza nelle forme disciplinate dal diritto internazionale®. Didea comun-
que della assoluta libertd degli Stari, e dei vincoli internazionali come frutto
di autolimitazione, ha attraversato l'intero arco del pensiero scientifico e tie-
merge tuttora a proposito del fenomeno dell’integrazione europea.

sovranitd, al fine di individuare Fente titolare del potere effettivo di sovranita, In taluni casi
si sono addiritura ipotizzasi fenoment di rappresentanza o gestione di posizient soggetrive
altrul. Clr. Quabky, Divstto internazionale pubblico, V ed., Napoli, 1968, p. 460 ss.

* Tnn ¢id si pud apprezzate la differenza concertuale rispeito alla soggetiivita. & infatti con-
cepibile che, in relazione all'esercizio di talune funzioni, vi stano accanto allo State altri sog-
getti dell'ordinamento internazionale, In quante non esercitano funzioni di governo, pera-
tro, essi rimangono qualificabili come meri centri di imputazione di talune sitnazion sogget-
tive, pitt precisamente di quelle relative alla loro sfera di attivied. Lidea della sovranith come
titolarita del complesso di prerogative che derivano dal diritto intetnazionale attiene invece
all'ipotesi che esistano enti & cornpelenza generale.

? 8i veda Jopinione individuale del giudice Anzilotti in margine alla seatenza della Corte
permanente di giustizia incernazionale relativa al caso del regime doganale fra Germania e
Austria, seric A/B, 41, p. 57: «Independence .., is really no more than the normal condition
of States according to international law; &t may also be described as sovereignity (suprema
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L'identificazione concettuale fra Stato e sovranitd & peraltro alla base di
aporie e paradossi che emergono dall’applicazione defl’apparato concettuale
della sovranita a forme organizzative diverse dallo Stato.

Si pensi all’esistenza di forme di organizzazione su base internazionale che
non si limitano ad agire quali organi degli Stati, ma che appaiono capaci di
elaborare ed attuare un proprio indirizzo politico, pur limitatamente a talune
materie. Il modello che abbiamo brevemente delineato appare incapace di
dare ragione di tale [enomeno. Appare infatti impensabile la possibilita di tra-
sferire funzioni che descrivono la forma giuridica del potere statale ad un ente
non dotato di sovranita .

Lidea del trasferimento della sovranita non & nuova. Negli schemi classici,
tuttavia, al trasferimento della sovraniti fa seguito la perdita corrispondente in
capo all’ente che ha operato il trasferimento?. Qualora cid non accada, il nuovo
ente non esercita alcuna funzione sovrana, limitandosi ad agire per conto degli
enti sovrani originari. Non si avrebbe allora, dal punto di vista giuridico, una
ipotesi di trasferimento, bensi di delega. Nell'alternativa fra il trasferimento e
la delega dell’esercizio di sovranita sembra esaurirsi Ialternativa fra la Costitu-
zione di un nuovo ente a natura statale, che succede alle parti nelf' esercizio di
sovranitd, e listituzione di un ente a natura internazionale, che non esercita
alcuna sovranitd ma agisce unicamente per conto dagli Stati.

Anche pit gravi i problemi di inquadramento logico def rapporto fra sovra-
nita e legittimazione. Nell'esperienza giuridica dello Stato, in particolare della
forma di Stato liberaldemocratica, il concetto di sovranits appare strettamente
connesso con guello di legittimazione, Nel'evoluzione storica che ha portato
alla affermazione del moderno Stato rappresentativo di diritto, infattl, la sovra-
nita diventa costituzionalismo, disciplina ciog, e legittimazione ad un tempo,

potestas), or external sovereignity, by which is meant that the State has no other authority
than that of international law». In manieta analoga la medesima Corte nel caso del vapore
Wimbledon, serie A n. 1, 1932 ha affermato: «the Court declines to see in the conclusion of
any treaty by which a State undertakes to perform or refrain from performing a particular
act an abandonment of #ts sovereignity. No doubt any convention creating an obligation of
this kind places a restrictiction upon the exercise of the sovereign rights of the State, in the
sense that it requires them to be exercised in a certain way. Bur the right of entering into
international engagements is an atrribute of State sovereignitys.

¢ A meno che i trasferimento non sia apparente, risolvendost in un esercizio comune di
talune competenze o funzioni. Llimputabilita quindi dell’esercizio di competenze rimarrebbe
agli Stati, i quali dovrebbero allora mantenere uno stretto controllo sui meccanismi decisio-
nali del nuovo ente.

7 Clr. peraliro OETSR, Souverdnitit und Demokratie als Probleme in der «Verfassungs-
entwicklungs der Europdischen Unton, in Zeiischrift fiir auslindisches dffentliches Recht und
Volkerrechs, 1995, p. 559 ss., il quale sembra riconoscere gi2 in relazione alla formazione della
federazione tedesca del 1867 una ipotesi di trasferimento parziale di sovranita.
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dell’esercizio del potere politico costituito. Lesercizio delle funzioni dellor

Stato, considerate come espressione giuridica delf’esercizio della sovranita,
appare allora inscindibile dallosservanza delle garanzie e dei limiti imposti
dalla legittimazione democratica.

Si comprende allora come possa apparire in radicale contrasto con tale
esigenza idea del trasferimento dell’esercizio di sovranitd ad un ente non
dotato dei presupposti di legittimazione definiti dail’ordinamento interno. In
quanto fa sovranitd non & potere, ma forma giuridica di esso, cioé potere legit-
timato, sarebbe incongruo trasferire sovranita senza previa legittimazione, e
conferite legittimazione ad un ente privo di sovranita ®.

Questo paradosso emerge periodicamente nei tentativi di inquadrare i
fenomeno dell'integrazione europea attraverso il concetto di sovraniti. Esso
deriva da un'applicazione tautologica del concetto di sovranita®, Lo sviluppo
dell'integrazione, ed il correlativo trasferimento della sovranita dello Stato,
esige infauti la previa legittimazione democratica degli organi dell’ Unione. Al
tempo stesso, tuttavia, tale legittimazione, per essere sostanziale, presuppone
Pesistenza di forme di organizzazione di carattere chiaramente statali *°. Legit-
timazione democratica e devoluzione di sovranita si presuppongono recipro-
camente e reciprocamente si paralizzano.

# Questo paralizzante paradosso & all'origine dellincapacita delle Corti costituzionali euro-
pee a deltare un quadro costituzionale di vifecimento per lo sviluppo dell’integrazione euro-
pea. La difficclta dell’inquadramento del fenomeno dell'integrazione in relazione alla sovra-
nita statale ha indotto 'elaborazione i ricostruzioni assai curiose. Si pensi alla decisione del
Conseil constitutionnel 30 dicembre 1976 che ha ammesso U'elezione diretta del Parlamento
europeo 4 condizione che ¢id nor comportasse un aumente dei poteri di questo, a condi-
zione, cioé che non si creasse un centro autonomo di sovranitd, che erodesse le competenze
dei Patfamenti nazionali. Evidente il paradosso insite nella decisione. Mentre sarebbe accet-
tabile, pecché meno pervasivo per la sovranita nazionale, If trasferimento di funzioni sovrane
ad un ente a natura internazionale non legittimato democraticamente, concepito come organo
comune degli Stat, non sarebbe invece accettabile un processo decisionale imperniato su
organi «legittimari democraticamente» in quanto ¢id costituirebbe una violazione della sovra-
nita. Sulla decisione, ofr. Jacqus, La Souverainité frangaise et Velection du Parlument Evropéer
an suffrage universel direct, in Souverdnttitsverstdndnis in den Buropédischen Gemeinschaften,
a cura di Ress, Baden-Baden, 1980, p. 71 ss. 5i tratta peraltro di una prospettiva superata
dalla pili recente giurisprudenza che ha definito le condizioni costituzionali per Padesione al
Trattato sull'Unione europea; ¢fr. le sentenza 9 aprile 1992, n. 92/308, in Revwe frang. dr
const., 1992, p. 334 ss,, e 2 sewembre 1992, n. 92/312, in Revwe géndrale de droit internatio-
nal publc, 1993, p. 276 ss.

? Di cui Pesempio pitt recente & dato dalla sentenza del Bundesverfassungsgericht 12 otto-
bre 1993, riprodotea in Buropirsche Grundrechte Zetschrift, 1993, p. 429 ss., di particolare
rilievo anche per l'esame di aleei profili del tema in esame.

W Cir. Tomuscuar, Die enropdische Union unter Aufsicht des Bundesverfassungsgerichts,
in Europdische Grundrechte Zedtschrift, 1993, p. 489 ss,
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3. La sovranitd e le forme giuridiche del potere statale

La difficolts di inguadrare i fenomeni di integrazione sovranazionale nel
meodello di organizzazione fondato sullo Stato sovrano detivano essenzialmente
dalla difficolta di concepire una scissione dellelemento unificante della soveaniti.

Si distingue correntemente una accezione esterna da upa accezione interna
della savranisi. Nella sua accezione esterna, I sovranira significherebbe affer-
mazione di indipendenza !, solo mitigata dalla partecipazione delio Stato alla
sfera delle refazioni internazionali e dalla sottoposizione ai vincoli che ne deri-
vano. La sovranitd acquisirebbe allora il carartere dell’ immediatezza rispetio
al diritto internazionale, nel mancato riconcscimento clog di ogni altra auto-
ritd che non siz quella delle norme che disciplinano la coesistenza fra Statl.

Nella sua accezione interna, al concetto di sovranita si & fatto e si fa ricorso
per gli usi pitt vari. Esso & riferito sia al complesso dello Stato, ed indica la
capacitd di autodeterminare il propric ordinamento giuridico, i propri fini ed
i mezzi per raggiungesl, sia a singoli organi, indicando in tal caso la capacita
di ciascuno di essi di poter esprimere un proprio indirizzo politico, senza ete-
rodeterminazione degli scopi dell’azione ad opera di altri enti o organi.

Peraltro, il concetto di sovranitd é un concerto unitario, sia nelle sue acce-
zioni interne che esterne. Le varie definizioni infatti sembrano indicare pil
un diverso modo dessere di tale nozioni in rilerimento alle diverse situazione
rispetto alle quali viene in essere, che Pesistenza di pilt nozioni distinte. Nelle
sue varie forme di manifestazione, possiamo coghiere un dato unificante 2, La

1 Ricorrente & l'idea che la sovranitd i risolva, nell'ambito dell’ordinamento internazio-
nale, nel concetto di indipendenza. Cfr. a celebre affermazione dell’arbitre Huber nella sen-
tenza relativa alia isola di Palmas, in Reports of lnternational Arbitral Awards, vol. 1, p. 829
ss.. «Sovereignity in the relations between States signifies independence. Independence in
regard to a portion of a globe is the right to exercise therein, to the exclusion of any other
State, the functions of 2 Stares. Si pud notare il carattere tautologico delia definizione, dato
che essa definisce lo Staro sovrano come l'ente che esercita le funzioni di Stato. Clr. su gue-
sto profilo Boroer, Lebrbuch des Vilkerrechts, Vol I, Tl ed., 1975, p. 119 ss,

2 R, CaRRE Dk MALBERG, Contribution d la théoriv générale de UEtat, Paris, 1920, vol. 1,
p. 71 5.t «La souverainité a deux faces, Et toutefeis il ne faut pas voir dans la souveraineté
intérieure et extérieure deux souverainetés distinctes. une et 'autre se raménent a cette
notion unigue d'un pouvoir qui n’en connait aucun autre au dessus de lui ... Sans doute la
notion de souverainelé s analyse en indépendance au dehors, en supériorité au dedans de I'E-
tar: et par la cette notion semble double. Mais en délinitive, souverzineté interne et souve-
raineté externe ne sont que les deux cdtes d'une seule er méme souverainetés, Nel senso di
una scissione fra elemento interna ed elemento esternc della sovranita ¢fr. I'opinione indivi-
duale del giudice Chace in Ware v. Hiylton, 3 Dall. 199 (1799), spec. p. 232: <the several sta-
tes retained all suternal sovereignity; and the Congress properly possessed the great rights of
external sovereignity» (ors. o).
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sovranita rappresenta la traduzione giuridica del potere politico: mentre nelt, -

sua qualificazione politica esso appare come mero potere, privo di alcuna con,
notazione legittimante che ne costituisca 3l fondamento, la sovraniti rappre.
senta l'affermazione del potere politico nei rapporti giuridici, e, quindi, neglj
ordinament che tali rapporti compongono. Se si parte da questa prospettiva s
puo agevolmente raggiungere un concerto unitario di sovraniti: la sovranity
esterna traducendo la capaciea dello Stato di affermarsi nefla sfera delle rela.
zioni internazionali, la sovranitd interng rappresentando Ja capacitd dello Stato
di conformare a sé un proprio ordinamento indipendentemente dal consense
di altri soggetti, di prefissare autonomamente gh scopi ed i mezzi per il lorg
raggiungimento. Sovraniri esterna e sovranii interna allora costituiscono, per
cosi dire, due diversi modi di guardare ad un medesimo fenomeno, al modo
ciog con il quale il potere politico si afferma giuridicamente. Questa definizione
sembra consentire I'identificazione degli elementi per determinare il possesso
della sovranits da parte di un ente. S definird allora sovrano un ente che da
un lato determina Porganizzazione del potere politico al proprio interno; dal.
T'altro partecipa alla vita delle relazioni internazionali con Je prerogative offerte
da questo ordinamento a tutela della pienezza della propria sfera ghiridica, S
pud affermare, forzando per chiarezza espositiva i termini dell’argomento, che
sovrano & l'ente che dispone della possibilita di determinare i fini della propria
azione ed i mezzi per realizzarli verso Iinterno e verso V'esterno.

Alla luce delie precisazioni concettuali vedremo ora in quale senso i mee-
canismi di integrazione sovranazionale rilevano al tine dellesercizio delia
sovranita 12,

Lintegrazione europea & consistita finora in un trasferimento di compe-
tenze. Ci chiederemo pertanto in che misura un trasferimento di competenze
comporti l'esercizio di poteri sovrani. Ci chiederemo quindi secondo quali
regole vengonoe coordinati i poteri esercitati dagli Stati membyi e quelli tra-
sferiti alle Comunita europee, Vedremo infine come questo Fenomeno possa
essere inquadrato nei modelli teorici della sovranita,

Al fine di condurre questa analisi prendetemo in esame aleuni dej feno-
meni prospettati dal processo di integrazione. Si tratta peraliro, nella tnag-
gior parte delle ipotesi, di fenomeni gid analizzati singolarmente dalla dot-
trina. Ci chiederemo se essi, in una visione d’insieme, possano contribuire a
risolvere i problema oggerto di analisi,

¥ Di un auspicabile sviluppo def fenomeno della preduzione sovranazionale di diritro al
fine di limitare le conseguenze delia sovranits patla BLemEisr, The Future of Sovereignity in
the 21st Century, in Hague Yearbook of Internaional Law, 1993, p- 17 ss,, il guale si riferisce
tuttavia alle prospettive fature dei diriteo internazionale,
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rittura comprendano i trasferimento di funzioni di governo della comunita
territoriale. In secondo luogo occorre vedere se esercizio di competenze
appare in grado contestualmente di determinare gli scopi dell’ azione dell’ente,
o se questi siano in quaiche modo eterodeterminati. Rilevante appare inoltre
il controllo statale sull'esercizio di competenze e il grado di indipendenza
riconnesso agli organt esterni nella determinazione di un proprio indirizzo
politico. Rileva infine il modo con il quale un eventuale indirizzo politico
appare in grado di affermarsi nei confronti dello Stato: se ciog Pesercizio di
competenze esterne incide attraverso meccanismi di adattamento analoghi a
quelli utilizzati nei confronti del diritto internazionale, ovvero se I'indirizzo
determinato attraverso attivitd esterne & in grado di affermarsi, perlomeno
entro certi limiti, con propri meccanismi nei confronti dello Stato.

T complesso dei profili indicati sembra in grado di dare una soddisfacente
soluzione al problema di vedere come operano i meccanismi di sovraniti nella
ripartizione di competenze fra Stato ed entitd sovranazionali. In particolare,
secondo la terminologia che abbiamo adottato, questa indagine dovrebbe dare
una soluzione al problema di individuare i meccanismi nei quali si realizza la
sovranitd «interna», la capacitd cioé di autodeterminare i fini della propria
azione e di individuare i mezzi per affermarli.

Ad una seconda fase della ricerca pertiene 'esame del riflesso del trasfe-
rimento di competenze sulla sovranita esterna, sulla capacita cio¢ di operare
nell’ordinamento internazionale con la pienezza dei poteri che questo rico-
nosce ai propri soggetti sovrani.

5. Trasferimento di competenze e Kompetenz-Kompefenz

Rilievo forse eccessivo & stato dato, soprattutto recentemente, al profilo
della Kompetenz-Kompetenz come indice univoco capace di individuare, in
un fenomeno di trasfetimento di competenze, ente sovrano.

Da un Iato, esso sembra dovuto alle suggestioni teoriche intorno al con-
cetto di sovranita ed alla ricerca del criterio ultimo per determinarne la spet-
tanza . [altro lato esso appare originato dafla difficoltd di concepire sul

" Uindividuazione delia Kompetenz Kompetenz come criterio risolutive per la deterrmi-
nazione dell’ente sovrano si fa risalire generalmente 2! pensiero di JeLLEE, Die Lebre von
den Staaienverbindungen, Wien, 1882, spec. p. 34 5. In questa direzione si coffoca la rifles-
sione di Scrvirt, Polstische Theologie. Vier Kapitel zur Lebre von der Sonverénitit, Miinchen-
Leipzig, 1922, p. 9 ss. ¢ la sua celebre defirizione di sovranitd come competenza «iiber den
Ausnahmezustand». Sulle difficolta di utilizzare in riferimento al fenomeno del’integrazione
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piano dei rapporti fra Stati ¢ Comunitd un meccanismo efficace di controllo
da parte degli organi giudiziari nazionali sull’esercizio di competenze comu-
pitarie. Ne & conseguita, da parte delle Corti costituzionali nazionali, V'esi-
genza di individuare una sorta di barriera di difesa nei confronti del feno-
meno, in particolare riguardo alla possibilita che I'esercizic indipendente di
competenze potesse dar vita ad un fenomeno di autodeterminazione degli
organi comunitari della propria sfera di competenze.

Una attenta analisi consente di individuare nel dibattito recente su questo
tema un equivoco che & alla base di una cesta confusione concettuale. Nella
sua accezione originaria, la Kompetenz-Kompetenz & utilizzata come criterio
risolutore per la determinazione della sovranita. Non st tratta infatii di un cri-
terio di determinazione delle singole competenze di un ente, guanto di un
criterio di determinazione esterno delle competenze, che non risolve i singoli
conflitti, ma fornisce piuttosto una indicazione sul fondamento del potere di
un ente o di un organo.

Alla luce di questa osservazione, il riferimento alla Kowzpetenz-Kompe-
tenz nell’attuale grado di integrazione europea non appare decisivo al fine
di risolvere il problema della natura dei poteri esercitatt dalle Comugita. Se
si guarda ad essa come uno strumento di accertamento dell’ampiezza delle
competenze comunitarie, non v'é dubbio che spetti alle Comunit europee,
che la esercitano attraverso il controllo di legittimita dei propri atit affidato
in via esclusiva alla Corte di giustizia. Tale soluzione appare del resto ragio-
revole ed in linea con la decisione, che sl riflerte nel Trattato isticutivo, di
dotare le Comunita europee di un organo titolare del potere di interpretare
il Trattato con effetti vincolanti per gli Stati. Non avrebbe senso, una volta
istituito tale organo, di rimetterne le decisioni al sindacato delle varie istanze
nazionali che potrebbero, in assenza di vincoli, modificarne 2 piacimento
le decisioni.

Se si guarda invece alta Kompetenz-Kompetenz come un limite esterno, che
sta alla base all'esercizio delle competenze, occorre allora siconoscere I'im-
possibilita di definire univocamente una soluzione in termini giuridici.

La valutazione del fenomeno comunitario muta infatti a seconda del
sistema di riferimento nel quale ci si colloca. Esso procede da una volonta
di autolimitazione da parte dei singoli Stati, espressa nelle forme obbliga-
torie del diritio internazionale. Su questa base & stato quindi istituite un
ordinamento giuridico avente un proprio sistema di valutazione ed una pro-
pria linea di sviluppo. Al problema si potrd guardare quindi da una pro-

le categotie schmittiane delia sovranita, cfr. recentemente Perics, Card Schwitr, Rudolf Smend
und die europdische Integration, in Archiv des ffentlichen Rechrs, 1995, p. 100 ss.
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spettiva di diritro internazionale, da una situata negli ordinamenti degli Stati
membri, e dalia prospettiva dell’ordinamento speciale creato con i Trattari
istitutivi .

Conviene considerare dapprima !z natura giuridica degli atti istirutivi delle
Comunita. La forma del Trattato nelfa quale si esprime il fondamento del-
I'ordinamento comunitaric sembra infatti indicare che le vicende inerenti ai
Trattati istitutivi vadano considerate alla luce dell'ordinamento interpazio-
nale. Sarebbe allora escluso che gli Stati possano, a proposito, far valere uni-
fateralmente un proprio punto di vista 6. Si potrebbe di converso pensare
che il sisterna comunitario sia sottoposto ad un esercizio collettivo di auto-
ritd da parte degli Stati,

Peraltro, pur se la natura giuridica del Trattato rimane guella di un impe-
gno sul piane internazionale, modificabile quindi a piacimento attraverso atti
aventi la stessa natura, e che intercorrano fra tutti gli Stati, il Trattato istitu-
tivo definisce un procedimento tipico di revisione, che, imperniato sull’idea
del consenso unanime fra tutti gli Stad membri, contiene tuttavia delle par-
ticolarita di procedimento che lo differenziano da un trattato internazionale.
11 sistema apparrebbe allora impermeabile persino rispetto ad un esercizio
esterno di autorita collettiva, La previsione della rigidita del Trattato potrebbe
allora essere ricostruita come una rinuncia da parte degli Stati membri ad uti-
lizzare strumenti internazionali per modificare il Trattato .

1l carattere di rigidita del Trattato non sembra produrre conseguenze rile-
vanti in diritto internazionale. L'accordo fra tutte le parti sembrerebbe comun-
que prevalere su ogni contraria proposizione contenuta nel Trattato. Si trat-

Y In un ordine di idee analogo sembra porsi MacCormick, The Maastriche-Urtesl: Sove-
regutty Now, in European Law Journal, 1995, p. 259 ss. La conclusione ripertata nel testo non
ha, & bene precisare, alcuna attinenza con i problems, dibattuto piti avanti, della narura moni-
sta oppure pluralista dei rapporti fra ordinamenti. Anche in una prospettiva monista si ripro-
porgebbe infatd d problema di identificare il fondamento della giuridicita del fencmeno comu-
nitario.

% Una possibility di agire in via unilaterale, ai di fuoti dei meccanismi di interpretazione
disposti dal Trattato appare possibile infatti solo in relazione alle norme internazionali gene-
rali che consentone, entro limiti invero assai ridotti, a singoli Stati parte di un tratrato di
suspenderne o estinguerne I'applicazione. Peraltro, rispetto a talune di queste norme si pud
pensare che il Trattato abbia imposto una deroga di ordine convenzionale.

Y In questa direzione sembra essersi collocata la giurisprudenza della Corte di giustizia;
La Corte ha consideraro che una medifica del Trattato senza seguire il procedimento tipico
di revisione potrebbe essere considerata illegittima. Clr. Iz sentenza 8 aprile 1976, causa n.
43/13, Defrenne e Sabena, in Race., 1976, p. 435 ss., spec. par. 58. Addirittura, la Corte di
giustizia ha valutato che talune norme, visto 4 loro carattere ¢ significato nel sistema giui-
dico del Trattato, sarebbero sottratte al procedimento di revisione, Cfr. Yaffermazione con-
teauta nel parere n. 1 def 1991, in Racc., 1991, T, p. 6079 ss.
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rerebbe semmai di valutare la capacita di resistenza del sistema comunitario
rispetto ad un esercizio esterno di autorita da parte degli Stati *%. '

E del tutto concepibile, difarti, che a2 un certo punto, il fenomeno dell'in-
tegrazione europea, che prende fondamento dai Trattati istitutivi, si sia stac-
cato da questo assumendo proprie dinamiche di evoluzione, non riconduci-
bifi alla volonti originaria degli Stati parte.

La considerazione dei Trattati sulla base di una dinamica istituzionale pro-
pria equivarrebbe a rinvenire in ess0 un atto costituzionale piti che una fonte di
produzione dell’ordinamento internazionale. St sarebbe allora formato, a par-
tire dai Trattati, un ordinamento giuridico con un proprio sistema di valutazione,
autonomo rispetio a quelio dei singoli Stati membri e 2 quelio internazionale.

La Corte di giustizia ha a pili riprese espresso queste concetto, traendone
anche conseguenze di un certo rilievo in ordine all'interpretazione ed all'appli-
cazione delle norme del Trattato 12, Lidentificazione nel Trattato della Costitu-
zione delle Comunira potrebbe far pensare che la Corte identifichi nell’origina-
rio atto di volonta degli Stati membri solo un fondamento storico di validita del-
Pordinamento comunitario, che tenderebbe piuttosto ad autogiustificarsi ?, a

18 Non v'& dubbio che, se si passa dall'analisi dornmatica alla valutazione del diritto vivente,
appare eccessiva la pretesa dellz Corte di giustizia di considerare il'sistet.nz'; comunitario come
originario e dotato di capacith di resistenza rispetio ad atti extrasistemici. Rispetto a questo
fenomeno sarernmo perd al di 2 dei limitd dell'indagine giuridica. 51 tratterebbe semplicemente
di valutare in via di fatto |2 capacitd di un tale atto, pur in ipotesi non conforme a quanto sta-
bilito dal Trattato, di imporsi rispetto ad esso. In passato peraltro il sistema. comunitario ha
mostrato una certa permeabilita rispetzo a modifiche introdotie artraverso accerdi stipulati al
di fuori del sistema ma intesi ad avere efferti in ¢sso. I due esempi pili noti sono evidentemente
dati dal compromesso del Lussemburge del 1966 ¢ dalle recent conclusioni del vertice della
Toannina. Tn ambedue i casi si & trattati di modifiche apportate al procedimento decisionale del
Consiglio. Del resto, & noto come al sistema comunitatio si sovrappone un sistema decisionale
distinto, che appare almene in parte riconducibile ai procedimenti di produzione dell’'ordina-
menic internazionale, che condiziona in maniera assai pervasiva lo sviluppo dell’integrazione.

9 Cfr. soprattutio le note sentenza 5 [ebbraio 1963, causa n. 26/62, Van Gend enr Loos ¢.
Amministravione olandese delle imposte, in Racc., 1963, p. 3 55, € 15 luglio 1964, causa n. 6/64,
Cosia c. Enel in Racc., 1964, p. 1129 ss5, L'adozione del termine Costituzione & esplicitata nel
parere 14 dicembre 1991, n. 1, in Race,, 1991, p. 1-6079 s5. La conseguenza di maggior peso
teorico di guesto modo di guardare al Trattato risiederebbe nel modo di interpretarlo e di
inregrarne eventuali lacune giuridiche, Quanto al primo purto, la Corte ha costantemente
utilizzato criteri obiettivi di interpretazione, escludendo correlativamente la possibilita di dare
peso alla volonta degli Stati, originaria o atruale. Quanto al secondo, la Corte ha individuato
criteri autonomi di integrazione, ricorrendo anche, al fine di assicurare o scopo della com-
pietezza ¢ defl’auronomia dell’ordinamento, a principi iraui dall'esperienza givridica degli
Stati membri e da quella del diritto internazionale, pur se configurati — e timodellati ~ come
principi autonomi dell'esperienza comunitaria.

2 Sulla tendenza della Corse ad identificare nel fenomeno dell'integrazione un potere
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sinvenire in se stesso il fondamento giuridico della propria esistenza, La rico-

struzione prospettata dalla Corte appare peraltro concepita all'interno delle
dinamiche del sistema comunitario. I’ordinamento giuridico comunirario,
infatti, presenta, gia alle sue origini, un carattere settoriale. I quindi certo
assai difficile che esso presenti altresi carattere di completezza e capacita di
autointerpretazione ed autointegrazione quale quela che caratterizza gli ordi-
namenti statali. In particolare, esso si presenta come predefinito nei fini della
sua azione nonché, in buona misura, nelle attiviti necessatie per it foro rag-
giungimento **. Cid esclude quindi che si sia in presenza di un processo di
autoatfermazione da parse dell'ordinamento comunitario. La capacita di defi-
nire Je finalita e le azioni loro funzionali appare infatii i tratto Forse pis carat-
teristico del potere costituente 22,

In una prospettiva interna, infine, il fenomeno comunitario riposa sul-
FPautolimitazione da parte degli Stati che si manifesta giaridicamente nelle
forme previste per la stipulazione di un trattato e nelle garanzie che Iordi-
namento riconnette alla loro esecuzione. Non solo quindi la natura giusidica
del trattato rimane quella propria riservata a tale atro nell’ambito delle fonti
interne; ma if fenomeno dell’integrazione trova riconoscimento nell’ ordina-
mento in corrispondenza alle potenzialita dell’atto interno che ne garantisce
Pattuazione . Mentre sarebbe del tutto concepibile dotare il nuovo ordina-

costituente con caratteri di originariedd, cfr. recentemente Hemrzen, Dre wHerrschafts diber
die Europiischen Gemeinschaftsverivige — Bundesverfassungsgericht und Européischer Gert-
chshof auf Kollisionskurs?, in Archiv des éffentlichen Rechis, 1994, p- 564 ss, Clr. i commenti
di Ruer, Buropdische «Verfassungs und demokratische Legitimation, thidem, 1995, p. 269 ss.,
il quale sembra escludere [a possibilita di qualificare come costituzionali norme che non sianc
espressione di un potere costituente legittimato daf popole.

2] carattere settoriale dell'integrazione comunitaria come limite al potere di espansione
delle competenze dell’ente, e, quindi, alla piena sovranita delle Comunita @ sottelineato da
Oeranovic, Community Law and the Doctrine of Divisible Soveretgnity, cit., p. 1 ss.

# Allinterno di guesto campo sembrano sistrett inolire ghi effetti della disposizione del-
Part. ¥ par. 3, del Trattato sulf”Unione europes, secondo la quale «"Unione si dota dei mezzi
necessari per conseguire i suci obiettivi e per portare a compimento le sue politiches. La
disposizione va infatti inquadeata nell’ambito del sistema comunitario, i quale sembra esi-
gere che l'esercizio di competenze si svolga all'interno del campo di competenze, espresse o
implicite, confecite dal Trattato. Clr. STrOZZ1, Alisns interrogativi a proposito dellg delimmita-
zivne delle competenze dell' Unione europea, in Riv. div int., 1994, p. 136 5s., il quale prospetta
una interpretazione restriztiva, pur sortolineando le ambiguitd della disposizione.

£ Questa conclusione rimane inalrerata in considerazione delPeventuale rilievo costitu-
zionale riconniesso al fenomeno dell’integrazione. Pur se muta la considerazione giuridica del
fenomeno nell'ordinaments intetno, il fenomeno trae nondimeno fondamente da un aro di
volonta di questo ordinamento, in relazione al quale appare possibile altresi ricostruire i limiti
del processo di integrazione,
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mento cost costituito di ua certo grado di autonomia, che si spinga a ghusti-
ficare il riconoscimento del potere di determinare la propria sfera di compe-
tenza, resta certamente inconcepibile Yidea che da esso si sviiuppi un pro-
cesso di autoaffermazione che tenda ad affrancarlo dall’erdinamento interno.

La distinzione appare rilevante per comprendere come le Corti costitu-
zionali interne abbiano potuto agevolmente riconoscere a favore dell’ordina-
mento comunitario un notevole grado di autonomia, che si & spinto fino alla
rinuncia all’esercizio della funzione di controllo di costituzionalitd sugli atti
di questo (salvo mantenere una residua possibilita del tutto teorica) % sem-
pre tuttavia ricercando il fondamento di tale fenomeno all'interno del pro-

M Per la verita, nelia fase pill recente ta ghurisprudenza costituzionale di alcu_ni St_ati hg
mostralo una certa propensione ad ammettere un intervento unilaterale anche al fine di defi-
nire la corretrezza delf’esercizio comunitatio di competenze. In patticolare soto queste le con-
clusioni alle quali & pervenutz Ia Corte costituzionale redesca 22 ottobre 1993, la quale sem-
brerebbe addirittura negare agli organi comunitari 'esclusivita del potere di accertare con
effetti vincolanii Pampilezza dells sfera di competenza definita d'al 'Ijrattato. Vale la pena d%
notare come questa soluzione sia stata elaborata nel sistema costituzionale tedesco al fine di
ovviare alla mancanza di legittimazione democratica dell’esercizio del potere da parte della
Comunitd. Di conseguenza ['esercizio di competenze da parte d;lle Con}unit_é d)erlvetel.)be lz!
propiia legittimazione dal consenso delle istiruzioni demacrariche nazionali; escrcizio det
poteri comunitati sarebbe allora legitdmo solo se limitato ¢ prevedibile quanto al suo ulte-
tiore sviluppeo. Come st vede, tuttavia, questa costruzione appare rievocare la natura ging-
dica delfe Comunita come una organizzazione interazionale che svolge funzioni alla stregua
di un organo comune degli Stati merbri. La sentenza della Corte ha acceso un interesse
intorno ai profili ghuridici della savranita nellambite del fenomeno dell’ integrazione europea
che sembrava sopito. Per commenti specifici alle conclusioni della Corte cfr. BLECKMANN-PTE-
PER, Maastricht, die Grundgesetdiche Ordnung und die «Superrevisionsinsianz», in Recht der
Internationalen Wirtschaft, 1993, p. 969 ss.; FrOWEIN, Das Mastricht-Urteil und die Grenzen
der Verfassungsgerichisharkeit, in Zeitschrift fiiy auslindisches Sffentiiches Recht und Vélker-
rechs, 1994, p. 1 ss; Kowae, Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts zum Vertrag von Maa-
stricht - Ein Stolperstein auf demn Weg tn die Europiische Tntegration?, ibidem, p. 17 ss.; HAHN,
La Cour constttutionnelle jédérale d'Allemagne et le Traité de Maastricht, in Revue générale de
droit international public, 1994, p. 107 ss.; GOTZ, Das Maasirz'cbt«Urt«:_’z‘i des Bundesverfas-
sungsgerichts, in Juristenzeitung, 1993, p, 1081 ss.; HERDEGEN, Mcza:trzc/?t azrd the German
Constitutional Court: Constitutional Restraints for an «Eper Closer Union», in Common Market
Law Rev., 1994, p. 235 ss., IpseN, Zebn Glossen um Maastricht-Untedl, in E.w'apmﬂecb{, l99f¥,
p. 1 ss.; LeNz, Der Vertrag vor Maastricht nach dem Urted] des Bmm’esvcf:ﬁz'.v.mng.vgerzcbts,_ in
Neue Juristische Wochenschrift, 1993, p. 3038 ss.; MEESSEN, Mdd:‘ri‘tb‘b:f rachk Karlsrube, thi-
dem, 1994, p. 549 ss,; ToMuscHaT, Die Europdische Union unter Aufsicht des Bundesverfas-
sungsgerichts, in Europdische Grundrechte Zeitschrift, 1993, p. 489 ss. Per un commento nella
dettrina iraliana ofr. Garring La Corte costituzionale tedesen e il Trattato sull’ Unione euro-
pea, in Riv. dir. int., 1994, p. 114 ss.; SORRENTING, A7 lmits dell’integrazione europea: pri-
mato delle fontr o delle istituzioni comunitarie?, in Pol. dir., 1994, p. 189 ss.; Canrabia, I/
pluralismo istituzionale come forma della democrazin sovranazionale, z'bz"a’em{ p. 203 ss.; Can-
NIZZARO, Principi fondamentali della Cosiziuzione ¢ Unione earopea, in Riv. it div. pubbl.
com., 1994, p. 1171 ss.
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prio sistema costituzionale di valori. Per esprimerci con la formula afla quale’
¢ dedicato questo studio, le Costi costituzionali hanno riconosciuto agevol-
mente fa legittimita del trasferimento di poteri sovrani, a patto che esso avve-
nisse a favore di un ente non sovrano %

Emerge quindi il carattere di relativita di un’analisi incentrata sulla Kosm-
petenz-Kompeienz*. Evidentemente ciascuna valutazione sara legittima alla
iuce del proprio ordinamente; sard attuabile perd solo nei limiti in cui essa
sia anche effettiva, capace cioé di imporsi rispetto agli altri ordinament con-
siderati. Una valutazione di legittimita appare limitata allordinamento di rife-
rimento; una valutazione capace di imporsi rispetto a tutti i sistemi di riferi-
mento ha come unico parametro quello defl’effettivita 27,

% E da ritenere, anche in ragione delle pesanti conseguenze, che Ia Corte intendesse riven-
dicare agli organi costituzienali tedeschi solo il potere di assicurare un controllo esterno al
Trattato, di assicerare cio che la dinamica di sviluppo delle competenze comunitarie non
facesse fuoriuscire il fenomeno comunitaric dagli argini indicati dagli strumenti di adatta-
mento; in presenza cioé di una chiara inidoneita deif contrelli intemi predisposti dal Trattate
o qualora e istituzioni avessero manifestato una chiara propensione ad incoraggiate il feno-
meno di estensione di competenze da parte della Comunita. Rinvie sul punte al mio scritto
Préincipi fondamental della Costituzione e Unione europea, cit., p. 1171 ss.

% In senso analoge sembza anche concludere McCorMick, The Maastriche-Urtedl: Sove-
reigrity Now, in European Law Journal, 1993, p. 259 ss.; cfr. inoltre OBTER, Souperinitit und
Demokratie, cit., pp. 664 ss., 685 ss.

* Una conclusione analoga sembra valere a proposito del profiio della revocabilira del
processo di iniegrazione comunitaria. In assenza nel Trattato di una disciplina espressa il pro-
blema appare di difficile soluzione, Lunica disposizione che concerne il profilo in aggetto
appate ['art, Q del Trauato sull'Unione, il quale prevede la durata illimitata del Trattato, Una
denuncia o un ritiro dal Trattato & quindi legittima solo in presenza delle condizion: restrit-
tive previste dall’art. 56 della Convenzione di Vienna sul diritto dei trattati. Cid nor eschde,
ovviamente, che possano operare le altre condizioni di estinzione o sospensione previsze dal
diritto internazionale, Peraltro, al fine di una seluzione del problema vengono in rilievo anche
altre notme del Tratraro che implicitamente restringono in termind particolatmente angusti fa
possihility di una azione unilaterale, oltre cioé i limiri di ammissibilith posti dal diritto inter-
nazionale generale. Questo effetto si pud ricondurre in particolare allart. 5 del Trattate, che
conitiene una norma di chiusuzz avente Pefferto di vietare ogni comportamento, pur non spe-
cificamente proibite dal Trateato, capace di pregiudicarne la realizzazione det fink.

In senso contrario ad una possibilitd di recesse unilaterale si esprime la Corte di giusti-
zia. In varie occasioni la Corte ha Infari qualificato come irrevocabile il processo di integra-
zione e la cessione dif sovranita alle Comunith da parte degli Stati. In questo sense ofr. soprat-
tutto le sentenza 15 luglio 1964, causa n, 6/64, Costa ¢ Enel, in Race., 1964, p. 1129 5., 9
marzo 1978, causa n. 106/77, Amministrazione delle Finanze ¢. Sivnmentbal S.p.a., in Raec.,
1978, p. 629 ss. Un diverso punto di vista sembra accolto dalla Corte costituzionale jraliana
nella sentenza 8 giugno 1984, n. 170, la quale ha inquadrato il fenomeno della revoea def tra-
steritmento di competenze nell'ambito deile norme costituzionali che enuncizno finalits rispetto
alle quali il trasferimento di competenze alle Comunizi costituisce lo strumento di realizza-
zione. La legittimit della revoca del trasferimento di competenze dipenderebbe allora da una
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6. Esercizio di competenze e sovranitd «normativa»

Peraltro, & nell’esercizio quotidiano delle competenze che un ente afferm_a
Ja propria sovranitd, e non certo nella definizione di un POLEre estremo, uti-
lizzabile solo per casi eccezionali. Conseguenze sulla sovranita, intesa come
potere di formare ed eseguire un indisizzo politico autonomo, pOSSOno deri-
vare dal tipo di competenze assegnate alla Comuniti e dal modo con il quale
£s5€ S0N0 eserciate.

F constatazione generale che 'attivita della Comunita & attivita essenzial-
mente normativa. L'ordinamento comunitario appare essenzialmente un ordi-
namento «di norme» in quanto & del wtto assente Pelemento della coerci-
zione materiale necessaria per assicurarne Pesecuzione. Qualora U'attuazione
di norme comunitarie comporti una azione mageriale quesia & assicurata essen-
zialmente dagli organi degli Stati membri.

Cid costituisce evidentemente una limitazione importante per I'azione
comunitaria, che non manca di riflettersi sui profili di sovranita. Si potrebbe
pensare, infatti che, in assenza di una funzione coercitiva, il ﬁ‘aﬂomei}o del-
I'integrazione non incida sulla funzione di governo della comunita temtoz}ale
degli Stati membri, tradizionalmente considerata come elemento essenziale
per la determinazione della spettanza della sovranita . o .

Tuttavia, I'indicazione della funzione di coercizione quale indice univoco
della sovranitd non appare rispondere a criteri di razionaliza. Questa solu-
zione & stata elaborata originariamente al fine di esciudere che potesse costi-
tuire un illecite internazionale Iesercizio delia funzione normativa in riferi-
mento a fattispecie collocate fuori dal tecritorio statale. Di qui 'idea che una
violazione di sovranitd potesse conseguire solo ad artivitd coercitive e non a
semplici attivitd valutative o prescrittive.

Pur a ritenere che guesto sia arrzalmente 1o stato del diritto internazionale
in materia, & agevole verificare quanto questa ipotesi sia lontana da quella,

valutazione di costituzionalita sullz idoneith del fenomeno comunitario a realizzare le finalita
costituzionali sulla base delle quali esso ha finora trovato fondamento, La posizione della
Corte & interessante in quanto configura I'adesione al sistema comunitatio come un modo
alternativo per la realizzazione di [inalita interne per le quali appare maggiormente oppor-
tuna un’aziene comune, Cid appare peraltro in contrasto con la ricestruzione dell'ording-
mento comunirario come un ordinamento dotate di un proprio autonomo sisteme di finalita.

28 Pur se gli organi statali agiscone infatti coercitivamente al fine di atruare norme comu-
nitarie, la titolarita della funzione sembrerebbe spettare agli Stati, i quali potrebbero, in alter-
nativa, hon consentire Yazione coercitiva pur a costo della violazione di obblight comunitari.
Solo per le poche materie nelle quali Vattivith esecutiva di organi comunitari & espressamente
prevista dal Trattato si potrebbe configurare una soluzione diversa,
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qui considerata, dell'esistenza di enti a carattere soveanazionale, privi dei tra-
dizionali poteri di governo, e, quindi, della capacitd di imporre coercitiva-
mente l'osservanza del proprio diritto, ma dotati di una funzione normativa
amplissima. Né solo Ia dimensione delle competenze normative comunitarie
rileva a questo fine. Occorre infatti considerare che 'ordinamento comuni-
tario ha sopperito all’assenza di una funzione coercitiva sia utilizzando ghi
apparati messi a disposizione dagli Stati membri, considerati quindi come
«organi decentrati» delle Comunith, sia elaborando strumenti atti ad agevo-
lare Pattuazione delle proprie norme pur senza la cooperazione degli organi
centrali degli Stati,

Queste considerazioni sembrano tracciare la via per lo sviluppo della nostra
indagine. Si esaminera dapprima in che misura 'esistenza di competenze nor-
mative materiali abbia modificato la tradizionale liberei dello Stato di deter-
minare i fini delle proprie azioni e le attivitd necessarie per la loro reafizza-
zione. Sivedra quindi se il processo decisionale comunitario consenta di indi-
viduarvi un autonomo centro di formazione di volonta politica, distinta da
quella dei singoli Stati. Verranno infine in rilievo gli strumenti a disposizione
delle Comunita per imporre il proprio erientamento nei confronti di quello,
eventualmente divergente, degli Stati membri,

7. Segue. a) Nella determinazione dei fini delle atfivita comunitarie

Nel senso di una capacita da parte della Comunita di concorrere mediante
attivitd normative proprie alla definizione della forma di Stato rileva innan-
zitutto if tipo e ls dimensione delle materie trasferite ed il nesso funzionale
che si stabilisce rispetto ai fini del Trattato.

appena il caso di ricordare che le competenze comunitarie sono rico-
nosciute in particolare nel settore economico, e da esso si dipanano in mate-
rie con esso strettamente collegate #, Un trasferimento di competenze cosi

% Nel dibatrito sciensifico pilz recente il tema della sovraniti economica ha assunto par-
ticolare rilevanza in relazione al fenomeno del governo delle moneta, E noto come, fra gli
obiettvi del Trattato suff’Unione eurapes, vi ¢ lo stabilimento di unz unione economica e
monetaria ¢, in particolare, la sottrazione del governo delfz moneta ai singoli Statd e la devo-
luzione di essa ad un ente centrale, Cfr. OrTING, La banca centrale nella Costituzione europea,
in Le prospettive dell’ Unione enropes e la Costituzione, Padova, 1995, p. 83 ss. Limpatto sim-
bolico di tale previsione sulla sovranith deflo State & assai rilevante. Si pensi che il governo
della moneta ha costituito tradizionalmente una prerogativa essenziale della sovranita, Peral-
tro, i vinceli di fatto che gii esistono ¢ condizionano in maniera particolarmente pesante que-
sto aspetto della sovranita siatale sono tali da ridusre in ambitd assai ridorti il margine di

Sovranitd e integrazione evroped 93

vasto non costituisce solo un limite all’azione dello State. Si pud anzi ritenere
che la determinazione della forma di Stato per quanto concerne il modello
di relazioni economiche e sociali sia oggil sottratto al potere esclusivo di dispo-
sizione dello Stato.

Si potrebbe pensare che un limite alla capacith delle Comunita di concos-
rere alla determinazione dell’assetto economico e sociale degli Stati membri
possa derivare dai fini imposti dal Traztato. La posizione di fini all'azione delle
Comunitz risponde per un verso ali'esigenza di individuare dei limiti all'azione
dellente a favore del quale le finalith sono trasferite *, La predeterminazione
dei fini ha quindi una finalitd garantista nei confronti deghi Stati, 1 quali si assi-
curano in tal modo che Pente esterno non utilizzi le competenze per finaliti
diverse da quelle indicate nel Trattato. E questa del resto una tecnica utiliz-
zata uniformemente nei teattati istitutivi di organizzazioni internazionali, le cui
competenze appaiono allora non solo «attribuite», cio esaustivamente indi-
cate, ma anche funzionalmente determinate, IDaltra parte, tuttavia, qualora i
fini indicati all’ente non coincidano con quelli propri dell’ azione statale si deter-
mina inevitabilmente anche una modifica della sovranita delio Stato?t, Non si

discrezionalits delle scelte. Nelle rmoderne democrazie rappresentative, inoltre, & in atto una
tenndenza a sottrarre la sovranith monetaria alle scelte politiche, consegnandola piuttosto in
un ambito di valutazioni di tipo tecnico. I due fenomeni, Yindipendenza dell'ente preposto
al governo dells moneta, ed i condizionamenti di fatto, finiscone con il connetare in senso
prevalentemente tecnico la funzione monetaria. Anche nel Trattato sul’Unione it governo
della moneta & configurato come un'aitivith fdgidamente predisposta alla realizzazione di obiet-
tivi prefissati, Ne consegue la rinuncia degli organt pelitici, nazionali o comunizari, ad ope-
rare scelte di politica economica mediante la politica monetaria. Peraltro, l'unificazione delle
politiche monetasie appare un fenomenc capace di produrre un ulteriore processo di cen-
tralizzazione della pelitica economica, rimasta finora prevalentemente in capo agli Stati mem-
bei, La concentrazione del governo della moneta in capo ad istituzioni comunitarie finisce
infatti con il restringere anche il margine di manovra del quale attualmente dispongene gli
organi statali nel campe della politica economica. Clr. VER Loren Van THEMAAT, Some Pre-
liminary Obsesvations on the Intergovernmental Conferences: The Relations between the Con-
cepts of & Common Market, s Monetary Union, an Economsic Union, a Political Union and Sove-
reigaity, in Common Market Law Rev., 1991, p. 291 ss.

¥ Per cenni in questa direzione, si veds la sentenza 21 febbraio 1973, causa n. 6/72, Euro-
pemballage Corporation and Continental Can Company Inc. ¢. Commissione, in Racc. 1973, p.
215 ss., e la recente sentenza 5 ottobre 1994, causa n. C-280/93, Repubblica federale 4 Ger.
mania ¢. Consiglio, non ancera pubblicata,

31 1f Trasrato ha inciso sul sistema dei fini statali in essenzialmente in due modi. Il prime
& quelle dell'integrazione delle finalita gid formulate dalla Costituzione. Varle norme comu-
nitarie sviluppano infatti finalith costituzionalmente rilevanti, conctetizzano disposizioni inde-
terminate o concetti formulati in maniera da ammertere pits di una interpretazione, defini-
scono azioni e modalitd per la loro realizzazione. Nel contribuire a definire ie modalita di rea-
lizzazione di un modello economico e soctale prefigurato nella Costituzione, allora, le norme
cemunitarie incidono anche, ed in maniera delinitiva, sulla sua interpretazione ~ visto che il
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potrd cioe configurare Vartivitd dell’ente come imputabile allo Seato, come una’

specie di organo esterno di questo, in quanto esso agisce per finalitd almeno
in parte diverse da quelle proprie degli organi statali.

In relazione all'esistenza di un limite funzionale all'esercizio di competenze
¢i si pud chiedere peraltro se l'individuazione di un rapporto di corrispon-
denza fra competenze e finalitd delle Comunita consenta nondimeno di par-
lare di discrezionalita nell esercizio di competenze, e, quindi, dell'esistenza di
un indirizzo politico delle Comunita.

Possiamo avere innanzitutto una discrezionaliti che concerne Iattiviti
necessaria per il perseguimento di determinate finalith. Talune attivita sono
assegnate alla competenza comunitaria solo in riferimento alla necessita di
realizzare un determinato fine; altre sono indicate in maniera ipotetica, in
maniera cioé da lasciare alle istituzioni la valutazione della sua necessarieta
per la realizzazione dei fini del Trattato.

Un margine di discrezionalitd residua inoltre agli organi comunitari nel-
Uinterpretazione dei fini del Trattato. E chiaro che una definizione partico-
larmente stringente dei fini varrebbe a privare le istituzioni della possibilita
di operare con uz certo grado di autonomia*?. La formulazione delle finalita
nel Trattato non appare tuttavia escludere un certo margine di discreziona-
lita nell’attuazione. Non si pud peraltro neanche escludere che, agendo con
gli strumendi indicati dal Trattato per la realizzazione delle finalita statutarie,
le Tstituzieni comunitarie perseguanc anche delle finalita diverse, o perché
indicate comunque nel Trattato in maniera pit generale, o perché comunque
corsispondenti ad un indirizzo politico degli organi.

Viene in considerazione infine if modo con il quale si realizza il nesso fra
scopi del Trattato ed attivith comunitarie. Si pone cioé il problema di vedere
s€ ciascuna attivitd possa essere adottata unicamente per la realizzazione del
singolo scopo in relazione al quale essa & stata definita nel Trattato, o se piut-
tosto ghi scopi del Trattato vadano considerati in maniera sistematica, in
maniera cioé da vincolare nel loro insieme le attivitd comunitarie. Le Istitu-
zioni potrebbero, in questa seconda ipotesi, utilizzare le proprie competenze

non solo in corrispondenza univoca con le finalita per le quali esse sono state

Trattato e gh anti derivati sono sottraiti alla libera disposizione degli organi interni. In secondo
luogo, attraverso it Trartare, ¢ la devoluzione di competenze a favore delfa Comunits, decermi-
nate attivitd socioeconomiche vengono orfentate verso finalitd non espressamente considerate
dalla Costituzione, pur se non necessariamente in conflitto con essa. Ne deriva inevitabilmente
una modifica del modello accolto dalf’ ordinamento interno, i quale perde altresi la capacita di
incidere unilateralmente sul modelio che si determina in seguito al processo di integrazione,

32 Sulla problematica, in generale, cfr. Davi, Comunita eurapee € SaNTioni coonomiche fnfer-
nazionali, Napoli, 1993, p. 307 ss.
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definite, bensi pin in generale, al fine di realizzare una produzione normativa
complessivamente armonica rispetto al sistema delle finalita del Trattato. Que-
sta seconda saluzione appare guella che meglio accorda le indicazioni che
emergono dal Trattato con la prassi costantemente seguita dalle Istituziont.
Ne consegue il rignardo delle finalitd del Trattato come un vero e propsio
sistema di scopi, che esalta quindi, anziché restringere la discrezionalica delle
Tstituzioni 3,

Sulla base di un’analisi delle attivita e del sistema delle finalita delle Comu-
nitd si rivela artificiosa una distinzione qualitativa fra Comunita, vincolata
funzionalmente alla realizzazione di fini del Trattate, e Stati, concepiti come
enti «liberi nel fine». Peraltro, secondo orientamenti del tutto condivisibili,
anche le attivitd statali sarebbero, non dissimilmente da quanto visto a pro-
posito delle Comunita, funzionalmente limitate, dirette cio@ al perseguimento
di scopi prefissati all’azione statale dalla Costituzione.

Semmai una distinzione si potrebbe tracciare nella caratteristica dello Stato
moderno di essere un ente «a finalita generale», nel senso che attraverso le
sue atrivitd dovrebbero trovare realizzazione tutti i fini posti all'azione sta-
tale, mentre le Comunira simarrebbero eati a finalitd settoriale, visto che esse
attenderebbero alla realizzazione di finalitd di carattere pifi tecaico che poli-
tico in senso stretto. Anche questa distinzione peraltro appare solo parzial-
mente corretta. Lidea che lo Stato possa perseguire qualsivoglia fine, solo che
cidy sia fatto attraverso le forme costituzionalmente correrte, sembra portare
alle estreme conseguenze il concetto di sovranit? assoluta. Esso non corri-
sponde alla realtd modermna che vede invece sovente gli Stati porsi obiettivi
non realizzabili attraverso la propria azione unilaterale; obiettivi la cui rea-
lizzazione esige, piuttosto, forme di collaborazione su base internazicnale.

La distinzione appare infine del tutto scorretta in riferimento all’esistenza
de! fenomeno comunitario. Gli Stati membri, infatti, attraverso U'indicazione
di fini nel Trattato istitutivo, si sono autolimitati anche nel senso che lesi-
stenza deila Comunith impedirebbe la realizzazione unilaterale di talunt fini
essenziali per la vita dello Stato. Alcuni di essi potranno essere realizzati solo
di concerto con le Comunita. Altri solo la Comunita pud realizzare attraverso
proprie attivita normative.

Una riflessione attenta evidenzia come la differenza fra enti «a finalith gene-
rale», quale tradizionalmente lo Stato sovrano, ed enti «a finalita settoriale»,

?* Bia la considerazione del Trattate come un sistema di scopi, sia la possibilia del per-
seguimento di finalith concorrent nell'ambite della discrezionalira politica delle istituzioni,
trovano una conferma nella giurisprudenza della Corte di giustizia. Per una recente riaffer-
mazione di ambedue questi indirizzi, st veda la menzionata sentenza 5 ottobre 1994, Repub-
blica federale di Germania c. Consiglio, spec, parr. 47 ¢ 48,



96 Enze Cannizzaro

quali le organizzazioni internazionali, sia una differenza di grado e quantita,

anziché una diversita ontologica. Quel che veramente qualifica i fini dello
Stato rispetto a quelli contenuti nella Carta istitutiva di una organizzazione
internazionale appare la notevole indeterminatezza ed il carartere altamente
politico che vi si riscontra,

8. Segue. b} Nel processo decisionale comunitario

Veniamo ora al modo di esercizio delle singole competenze. Si tratra ciod
di rilevare dal modo di esercizio se Pente sovranazionale abbia un reale potere
di imporre un proprio indirizzo nel campo delle materie trasferite, o se, vice-
versa, agli Stati spetti ancora un ruolo rilevante nel processo di elabogazione
e di attuazione di politiche comunitarie .

L'analisi puo essere svolta su due livelli distinti. Il primo concerne i} pro-
cesso decisionale comunitaric. Si pone infarti il problema di vedere in quale
misura si pud individuare nel sistema decisionale comunitario un autonomo
centro di imputazione di volonta politica. I secondo concerne invece il modo
con cui operano, una volta formati, ghi atti comunitasi rispetto aghi ordina-
menti statali; se cioé le fonti comunitarie rimangano estranee al sistema nor-
mativo interne, e vi penetrino eventualmente solo attraverso la mediazione
di atii normativi interni, secondo lo schema classico dei rapporti fra norme
internazionali e ordinamento interno, ovvero se esse siano abilitate una volta
per tutte ad operare rispetto all’ordinamento interno.

In passato non potevano, alla Iuce della prassi piii che del sistema scritto,
esservi dubbi sulla posizione dominante degli Stati nel sistema decisionale.
Essa si esprimeva, in particolare, attraverso la concentrazione pressoché asso-
lista del potere decisionale in seno all’organo «degli Stati», e attraverso l'a-
dozione, in questo, del sistema di votazione unanime, B appena 1l caso di
ricordare come il sistema di votazione unanime, all'interno delle organizza-
ziopi internazionali, & un indice assai rilevante al fine di escludere addirittura
il carattere di «atto organico» delle decisioni dell'organizzazione, potendo-
visi ravvisare un accordo espresso in seno ad una conferenza internazionale.
Certo, vi sono nel sistema comunitario taluni tratti peculiari - dal potere di
iniziativa deila Commissione a! controllo di legittimita rispetto al Trattato —
che non consentirebbero comunque una conclusione cosi estrema. Non vi &

1! punto 2 espressamente preso in considerazione da WILDHABER, Sovereigsity and Inter.
national Law, cit., p. 443.
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dubbio comunque che, in presenza di una regola che Qreve{iesse uniforme;-
mente il voto unanime come unica possibilitd di espressione del potere de.CI-
sionale, apparirebbe assai difficife identificare in esso una volonta politica
distinta da quella dei singoli Stati**. . .

Nel sistema istituzionale attnale una posizione centrale rimane riservata
all’organo rappresentativo degli interessi degl_i Stam. Istlt}mon.; che esprimono
il punto di vista della Comunita come ente distinto dagli Stati ,membl:q hanno
un ruolo certe assai inferiore, pur se significativo. Tuttav_:a ! estensione del
voto a maggioranza in seno al Consiglio, facilitato da taluni accorgimenti tec-
nici e costituzionali, e Pinserimento in vari procedgnent1 di un 51g{11f1ca'g\{o
ruolo per ii Parlamento europeo rende oggi Qossibﬂg pensare Ch\e I esercizio
di competenze possa rappresentare l’espressm_mfe di una Vjolonta politica in
qualche misura autonoma rispetto a quella dei singoli Stati. N

Si pone anzi un problema inverso. La presenza nel processo decisionale

+di meccanismi che riducono le prerogative dei singoli Stati pone il problema

di una legittimazione del potete interna al sistema >
In effetti, se si guarda al fenomeno dell'integrazione come ad un fenomeno
di limitazione della sovranitd, di esercizio, cio#, di funzioni sovrane da parte

¥ T anche difficile da punto di vista tecnico pa_rla_re di esercsi\zio di competenze da parte
di un organo che apisce isl:ituziona]memg a;i%’unammlté. me v'ie dubbn;, infatd ch«?, in un
campo di competenze concortenti, Vinattivita da parte dell'ente mtcrnaz_xonalc non erped_lv
sce Dattivisa da parte degli Stati. E chiaro a]lnrla chg l’grgano cefltral.e agisce nelia misura in
cui gli Stati fo desiderano; nella misura, ciog, in cui ciascuno di essi accetta una nermativa
materiale che altrimenti sarebbe libero di conformare a piacimento, Ne‘ deriva inevitabilmente
una connessione fra la rinuncia degli Stati ad agire singolarmente e:d il consenso a]!a fo,rma-
zione di una disciplina comune sostanzialmente _coinc_id_ente con i propri desideri. D _altra
parte, il sistema unanime presenta anche‘ vaniaggi teorici, _Es:so ;pfam consente _la legittima-
zione del potere decisionale ad opera di ciascuna d.egh Stati che vi concotrono. S_1 pone certo,
alla Juce dei principi che disciplinano fa legxt.txmaz_mne c_iel potere _nftlle Cpsgtuzpm statall, ﬂ
problema di un sistema decisionale autocratico, vista I'impossibilita per 1 singoli Parlamenti
nazionali di condizionare ad un propric voto positivo la formaz'lone di norme V}nco]‘ant{ per
1o Stato, e, come vedremo, per Pordinamento interno_, Intatta rimane tuttavia l idea interna-
zionalistica del potere dello Stato di condizionate con il suo consenso la formazione di norme
vincolanii nef suoi confrontl.

36 11, corrente |'idea che la legirtimazione non possa essere espressa dal Parlame\nt‘o euro-
peo, in quanto la sovranith non spetterebbe ad una sorta di «popolo europeos, bensi ai popoli
degli Stati membri, e che, di conseguenza, la sovranlti} an_d_r(:-bbe espressa dal Consiglio come
organo a composizione federale, solo temperata dail'artivita deff'organc eletto su base rap-
presentativa universale. Sul problema, anche per un riepilogo del nod: del c%l_batma teotico,
cfr. recentemente Cremer, Das Demokretieprinzip auf nationaler und europiischer Ebene im
Lichte des Maastrichi-Urterls des Bundesverfassungsgerichis, in Europarech, _1‘995 » p. 21 58y
Weiler, The State «iiber alless. Demos, Telos and the Germman Maasiricht Decision, in Harvard
Jeart Monnet Working Paper Series, n. 6, 1993, p. 24 ss.
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di un ente estraneo all'ordinamento costituzionale, sembra essenziale pro-
spettare 'esigenza di una legittimazione interna al sistema ma analoga, nelia
sua ispirazione di fondo, a quella che sorregge Pespressione del potere poli-
tico negli Stati membri.

Molta confusione invero ha accompagrato il modo con il quale tale esi-
genza ¢ stata espressa dagli ordinamenti degli Stadd membsi. Per un verso,
come si & gid ricordato, vi & stata, e continua in parte ad esservi, una sotto-
valutazione di tale esigenza, che si accompagna all'idea della legittimazione
del potere esercitato dalle Comunita ad opera degli organi costituzionali degli
Stati membri, in particolare, ovviamente, atiraverso gli organi dell’esecutivo,
a propria volta legittimati dal rapporto fiduciario con i parlamenti nazionali ¥7.
E guesto un elemento capace di rallentare sensibilmente il processo di demo-
cratizzazione dell’integrazione comunitaria, visto che esso non costituirebbe,
in questa accezione, un requisito per il legittimo esercizio di poteri soyrani,
Dialtra parte vi ¢ stata la tendenza a richiedere una assimilazione totale al
madello di esercizio statale del potere®, Ne 2 conseguita la tendenza ad indi-
viduare nell'esercizio di potere da parte della Comunita, un esercizio di sovra-
nita senza legittimazione.

Ambedue le prospettive appaiono cogliere solo parzialmente la com-
plessita del fenomeno comunitario. L'adozione di una di esse, nelia sua
interezza, & anzi fattore capace di pregiudicare alle radici Pintegrazione.
Non vi & dubbio, infatti, che sull’'originaria natura internazionalists delle
Comunita si siano venuti imperniando elementi tipici dell’esperienza giu-
ridica di una organizzazione del potere di tipo federale. 11 sistema giuri-
dico dell'integrazione resiste quindi ad ogni tentativo di racchiuderne la
natura in una formula unitaria. Del resto, la stessa esperienza dell’integra-
zione guardata da un punto di vista sostanziale mostra taluni setrori per i
quali gli Stati hanno da tempo accettato una disciplina unitaria, ed altri nei
quali le differenze rimangono ancora notevoli. L'integrazione nei settori di
competenza comunitaria si presenta quindi asimmetrica, Non appare allora

?7 Cosi si esprimeva la Corte costitizionale italiana in ur passe poco noto contenuto nella
sentenza 27 dicembre 1973, 0. 183; «'operato di quests argani {degli organi comunitari) sisvoige
con fa costante e diretta partecipazione del nostro Governg, ¢ quindi, anche sotto 1l controllo,
indiretic ma non percid meno vigile e attento, del Pardamento italianos. In numerasi Paesi sono
state introdotte modifiche alle Costituzioni nazionali o ai regolament parlamentari al fine di
rafforzare l'esigenza di un controllo del Parlamento sull'operato dei rappresentanti nazionali
presso e Istituzioni comunitarie. Alcune di queste sone descritte in Ripeav, Drost ustitution-
nel de F'lnion et des Communantés eyropdenmes, Paris, 1994, p. 745 ss.

" Il migliore esempio in questa direzione appare senza dubbio la sentenza delia Corre
cosiituzionale tedesca 29 maggio 1974, in Entscherdungen des Bundesverfassungsgeriches, vol.
37, p. 271 ss.
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illogico prospettare quindi una «corrispondente asimmetria» nel profilo
scrumentale dell’integrazione. N

Appare in aliri termini ragionevole prospettare che la struttura dec1s1ozzal_e
delle Cormunita si modelli sul grado di integrazione raggiunta in un &eter_my
nato settore materiale, e, quindi, sul tipo di rapporto - maggiormente orien-
tato verso un rapporto internazionalista o piuttosto pill internista — che il feno-
meno dell’inteprazione & propenso ad assumere rispetto alla sovranit statale.

In ragione di guesta prospettiva, si pud vedere come 29 stesso problem.a
della legittimazione muti profondamente. Non si trattera pitt di ngglere se esi-
sta un modelio unitario di legittimazione, quanto piuttosto di verificare se, in
ciascun settore materiale, vi sia un accettabile rapporto fra poteri normativi
della Comunita e legittimazione democratica del sistema. Tanto pitl i poteri
normativi siano assimilabili all’ esercizio di poteri sovrani, tanto pili occorreri
un legittimazione del potere interna al sistema comunitar.io‘ 3‘9. ‘

Né questa conclusione appare capace di risolvere deﬁmt{vamente il pro-
blema. Occorre ricordare, infatti, che anche nella prospettiva della legitt-

* Appare rilevante, sul punto, sia un’osservazione del grado di discrezionalita concesso
alle istituzioni nellactuazione dei fini del Trattato, sia # tipo di misure che le Comumtg sono
legittimate ad adottare. Appate infatii ragionevole esigere una le:gltt]quzgﬂe interna al sistema
in settori nef quali i poteri delle istjtuzioni siano patticolarmente ampi, sia quanto al margine
di discrezionalith concesso loro dal Trattato, che quanto alla possibilita di dl_sc}plmase fatti-
specie interne. Di converso, tali esigenze diminuiscono quglara. i poteri normativi delle Cqmuv
nit si esauriscono nel provvedere ad un coordinamento di atiivit statali. Questa Conduszpn'e
comporta ovviamente una cansiderazione del sistema di votazione del Consiglio. La legit-
mazione esterna, ad opera di organi nazionali, si potrebbe infati spicgare liberamente qualora
occorra per le delibere comunitarie Vupanimita dei membri del Consiglio. E. e.vniente che in
tal caso i Parlamenti nazionali potrebbero tentare di influire sul processo decisionale comuni-
tario. Occotre perd ricordare che un mandato rigide appar{ebbe incomp_at;bzie con 1a neces-
saria disponibilitd ad operare nel sistema comunitario e, quindi, a modificare nel corso della
formazione delle delibere la propria posizione in conformita ad esigenze fatre valere dalle altre
parti. Cfz. peraltzo su questa problematica la recente sentenza della Corte costituzionale sede-
sca 22 otrobre 1993, la quale ha sostenuto Pesistenza di un vincolo per gli organi costituzio-
nali tedeschi a far valere le esigenze costituzional nel processo di forrpazione d;_ atti comuni-
tari. Un problema di legittimita si pone, evidememente', in maniera pilt grave nei casf in cui il
Consiglio delibera a maggioranza senza peraltro che sia contestualmente previsto un potere
effertivo di infhusso ad opera del Parlamento europeo. In questo caso, mf;am, i tra_sfen_n-lfmm
di poteri sovrani non pare avere alla base un sac%disfa_cepte f.or‘ldam'ento interno di legittima-
zione che sopperisca alla rinuncia alle forme nazionali di legirtimazione. E bene peraltro sot-
tolineare come le forme di legittimazione interne ed esterne al sistema comunitario si possono
completare, core si & visto, ma non sovrapporsi. Sarcb_be.in sostanza incongruo un procedi-
mento che preveda sia Munanimiti dei membri del Consiglio, che 1 intetvento, non meramente
consultivo, del Parlamento. In guesto senso, pur sulla base di considerazioni diverse, L:fr. la
sentenza della Corte di giustizia 13 glugno 1991, cause n. 300/89, Commissione delle Conu-
witd ewropee ¢, Consiglio detle Conunitd enropee, in Race., 1991, 1, p. 2867 ss.
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mazione interna al sistema comunitario, sarebbe irragionevole prevedere che
essa si sviluppi secondo le forme di legittimazione consuete per gli Stati mem-
bri %, Occorre infatti ricordare che il sistema comunitario nella sua evelu-
zione dinamica verso un modello accettabile di rapporti fra potere e legitti-
mazione, ha rinvenuto propri punti di equilibrio che sarebbe scorretto non
considerare, Tn altri termini, occorre considerare le dinamiche istituzionali
che si sono sviluppate autonomamente in seno all'ordinatmento comunitario,
e che hanno contribuito a rispondere ad esigenze proprie di quell’ordina-
mento. Del resto le differenze che separano il processe di integrazione comu-
nitario dal processo di formazione di uno Stato sono assai rilevanti e tali da
dubitare che I'approdo del processo di integrazione sia necessariamente la
formazione di uno Stato federale. Basti considerare I'assenza di una dialet-
tica politica su base transnazionale, dovuta anche all’assenza di una lingua e
una tradizione politica e culturale comune.

Non sembrano invece esservi ostacoli teorici a configurare esercizio di
poteri sovrani da parte della Comunith come espressione di una legittima-
zione complessa, alla quale contribuiscono in maniera diversa la volonta popo-
lare ¢ la volonta degli Stati, secondo dinamiche di sviluppo tipiche dell ordi-
namento comunitario.

Irragionevole sarebbe quindi una analogia troppo stretta rispetto a modelli
di organizzazione tipici delle esperienze federali. Del resto, anche da un punto
di vista materiale lintegrazione europea sembra differenziarsi da analoghi
processi evolutivi di stampo federale. Essa prospetta infatti una integrazione
assai cauta rispetto ai rapporti esterni {politica estera & difesa) 4, che costi-

4 Secondo un erientamento, In legittimazione di poteri sovrani avverrebbe unicamente
attraverso un organo rappresentativo della volontd popolate. Tale perd non potrebbe essere
il Parlamento europeo, a dispetto della sua elezione 2 suffragio universale, in quanto man-
cherebbe ur «popolo europeo» nel senso accolto dal mnoderna pensiera costituzionalista. Lo-
biezicne, sviluppata prevalentemente presso 1z dottrina tedesca, non rivelz perd alcun pregio
scientifico, facendo semmai riferimento a categorie meragiuridiche del peasierc politelogico.
Anche in questa dimensione essa appare limitata in quantce deriva dall'applicazione all'ordi-
namento comunitario di categorie ¢ formule elaborate in stretro riferimento al¥ organizzazione
statale del potere politico. CIr. su questo punto le osservazioni di WeiLer, The State wiiber
alless. Demos, Telos and the German Maastricht Decision, cit., p. 24 ss.

41 Per un verso si pud pensare che non costituisca un limite alla sovranith nazionale 2
sisterna della politica estera e di sicurezza comune predisposto dal Trattate sull Unione. Nono-
stante ! Trattato qualifichi tale attivita come una «politica» dell'Unione, infatd, non pare che
essa possa essere configurata come una competenza esercitata autonomamente da L ente
esterno. Il Trattato non formula alcuna indicazione cirea l'estensione delfa competenza, Poten-
zialmente essa coincide con ttto i campo delia politica estera degli Stazi membri e si sovrap-
pone quindi completamente con la competenza dei singeli Stati. Affinché la competenza
astratez si concretizzi, tuttavia, occorre un esercizio concrero da parie dell Unione. La com-
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miiscono sovente 'oggetto principale dei processi di integrazione su base fede-
rale, ¢ sembra privilegiare piuttosto la gestione di politiche comuni nel campo

petenza dell’Unione sf estende quindi nefla misura definiia dalla sua attivita, dalla sua capa-
cith, ciog, di elaborare ¢ di attuare una politica comune. Laddove nen agisce V'Unione, evi-
dentemente, i singoli Stati manterrannco inalterata la propria competenza, Ora, & noto come
nel campo della politica estera e di sicurezza comune 'Unione agisce pressoché esclusiva-
mente con meceanismi di tpo intergovernativo, che presuppongono alla base la vo_lom?a def
singoli Stati. Poiché 'azione dell’Unione risiede in ultima istanza suila. volonta unanime r:legh’
Stati, sar3 questa, in definitiva, 2 determinare la competenza dell’Unione. Per un’analisi dei
meccanismi istiruzionafi dell'Unione nel campo della politica estera ofr. Priaxos, La sature
Juridigue de FUnion européenne, in Revue trimestriclle de drott ewropéen, 1993, p. 187 55,
Davi, Comunita europee ¢ sanziont economiche internazonali, cit., p. 510 ss. L'assenza di ele-
menti di organicith nei procedimenti di politica estera ¢ di sicurezza comune sembrerebb.e
rendere meno problematica 'assenza, nel processo decisionale dell'Unione di un ruolo signi-
ficativo per il Parlamento europeo e per la Corte di giustizia. In quanto la drolarita de].l’ei
sercizio del¥attivith rimane in capo agli Stati membui, spetterebbe sostanzialmente a questi
assicurare una legittimazione democratica e la presenza di efficaci forme di controllo giari-
sdizionale rispetto a queste attivita. Si potrebbe sostenete, infatd, che 1 Tra%tato sull'Unione
prefigati un procedimento di formazione della volonta collettiva deghi Stati, rispetto alla quaile
inalterate rimarrebbero le competenze deglf organi interni. L'adesione al sistema della peli-
tica estera, in questa visione, andrebbe valutata come nulla piti che I'adesione ad un foro per-
manente di coordinamento di attivita statali nel quale confluiscone le varie politiche formate
sul piano nazionale, e da questo s dipanano per I'attuazione. Questa ricostruzione utilizza
tuttavia unicamente dati di carattere formali, particolarmente inidonei a individuare le con-
seguenze che i coordinamento defla politica estera tiflette sui profili della sovranitd, feno-
meno questo che rileva certo pill della sostanza che della forma del potere. Quanto alla fase
della formazione della politica, & facile verificare che nonostante le forme di coordinamento
sviluppate nel quadro europeo lascino formalmente inslterato il potere degli Stati di definire
i propri orientamenti di politica estera, di fatto i condizionamenti sono tali da pensare che
Pindirizzo di politica estera si sviluppi attraverso un doppio binario di impulsi, sul piano

nazionale e su quello europeo, e non di rado questo appare il foro principale di formazione

della volont politica. Sul piano della formazione della politica, infatti, sarebbe certo assai
difficile pensare che ciascuno Stato possa svilappare un proptio otientamento tentando poi
di imporlo ai propei partners. Sarebhe questo un maodo assat singolare di partecipazione al
sisterna, Piuttosto & da pensare che negli obbiighi generali di cooperazione rientri ia dispo-
nibilitd ad inserire i procedimenti previsti dal Trattato nella fase antecedente alla formazione
di un proprie orientamento. Pur se non esiste un obbligo di concertazione, ed in caso di insa-
nabile contrasto ciascuno Stato rimane in piene diritto di mantenere le proprie posizioni,
accorre ritenere che gli indirizzi di politica estera dei singoli Stati si formino prevalentemente
in seno all'Unione europea, alla luce degli impulsi ¢ delle reazioni che vi si manifestano e in
considerazione costante degli orlentamenti degli altzt partwers, Corrispondentemente ridotie
appare il ruolo degli organi costituzionall interni,

Quanto alla fase dell’attuazione, occorre considerae che, a differenza di guanto accadeva
in passato in merito agli atd della c.d. cooperazione politica, oggi le azione comuni definite
ael quadro dell'Unione europea sono vincolantt per gli Stati membri. La disposizione del
Tratrato prevede un procedimento di conclusions di accordi in forma semplificata incompa-
tibile con il sspetto delle procedure interne di stipulazione. Particolarmente grave appare
quindi {a mancanza di un procedimento di coatrollo giurisdizionale nel sistema dell’Unione.
Vera 2 che la disposizione non esclude espressamentz un controllo delle autorita giudiziarie
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dei rapporti economici e sociali, Se propzio si volesse utilizzare la formula dél
federalismo, quello europeo si configurerebbe allora come un «federalismo
debole», che non riesce, né desidera, proporsi quale ttolare unico defle pre-
rogative di sovranita.

Ne consegue Pesigenza di rimeditare, nel processe decisionale comunita-
rio, le tradizionali categorie del pensiero costituzionalista: & constatzzione
comusne, infatti, che la dinamica istituzionale comunitaria & fondara mag-
giormente sulla dialettica fra istituzioni, rappresentative ciascuna di una di-
versa dimensione del processo di integrazione, che sulla dialettica alinterno
delle istituzioni, in particolare all'interna del Pagdamento. La presenza, nel
processo di integrazione, di entitd sovrane, alle quali la Comunit eventual-
mente si affianca, ma che non sostituisce, rende infatti necessario prescindere
dall’idea della centratita delle istituzioni rappresentative e prospettare piut-
tosto un equilibrio fra sovranita popolare e sovranita di Stati 2.

nazjonali sulle attivied di esecuzione. Tale controllo tuttavia, oltre che escluse dalla logica del
sistema, appare significativamente limitato dalla circostanza che esso avrebbe ad oggerto non
ia singola norma nazionale di attuazione, ma, indirettamente, la stessa norma del Trattato sul-
I'Unione che ne prevede if carattere vincolante.

Ne consegue une scollamento assai grave fra le limitazioni poste al poteri degli ozgani
costituzionali pazional, e 'assenza di analoghe forme di organizzazione e di controlle in sede
europea. Sembra anzi che, in questo settore, si dia potere, ad un tempo, senza legittimazicne
¢ senza responsabilita.

# L'ordinamente comunitatio ha certo rinunciato alla puntuale applicazione delle cate-
gorie dello Stato democratico a favore di proprie forme di rappresentanza degli interessi poli-
tici. Queste tuttavia appaione fondare da un late sul presupposio della omogeneitd demo-
cratica di fondo degli Stati membti, che & ora oggerto di un obbligo spedifico posto al¥'art.
E, par. 1 del Trattato sull"Unione, dall'altro sulla parziale recezione del principio democratico
direttamente nell'ordinamentc dell'Unione. Rappresentanza di interessi stazali ¢ rappresen-
tanza popolare diretza si fondono quindi nel complessivo assetto dei poteri comunitari seconda
dinamiche otiginali dell'ordinamento. Un problema di legittimazione si prospetta inoltre in
relazione al fenomeno dell’esercizio «indipendente» di ralune competenze at fine di garantire
Pattnazione di determinate finalita prefigurate nel Trattato istitutive. Controversa appare tut-
tavia una valutazione del fenomeno, Per certi versi si potrebbe pensare che il ricorso assai
frequente a questa tecnica finisca con 'aggravare i problemi della legittimazione democratica
delle attivita comunitaria, trattandosi in questo caso di attivitd svolte da organi non politica-
mente responsabili. In una diversa prospettiva, si potrebbe pensare che, in presenza di un
vincolo puntusle alla realizzazione delle finalitd del Trattate, un ampio ricorso a questa tec.
nica sia addirittura consigliabile, vista I'effetio che ne conseguirebbe di ridurre i margini di
discrezionalizd politica nell’atzivita di attuazione. Le istituzioni indipendenti avrebbero allora
il pregic di garantire il perseguimento di firalita costituzionalmente rilevanti sulla base ¢t un
esercizio pevtrale del potere. Ne conseguirebbe che Vattivita di artuazione ha natura prima-
tia, posta com’¢ diretzamente all’attuazione di fini del Trattato. Daltra parte, al fine di evi-
tare che su questa base si possa costituire un vero e propric indirdzzo politice da parte di
organi itresponsabili, occorrerebbe riservare ['utilizzazione di questa teenica a casi di stretra
corrispondenza fra attivith e fini definiti nel Trastato,

Sovranita e infegrazione europea 103

9. Segue. c} Nella capacita delle attivita comunitarie di redlizzare
le proprie finalita

Il terzo elemento da considerare concerne infine le conseguenze del tra-
sferimento di competenze sulla sovranitd «ordinamentale» degli Stati, vale a
dire sulla pretesa di dorare 1l proprio ordinamentc del carattere di esclusivira
rispetto a valutazioni giuridiche estranee .

Conviene notare, preliminarmente, come fin dai primi anni dell'integra-
zione, gli organi comunitari, in particolare la Corte di giustizia, abbiano par-
ticolarmente accentuato I'esigenza di dotare la Comunita di strumenti propri
per I'attuazione del diritto al fine di evitare, ove possibile, la mediazione offerta
dagli strumenti normativi degli Stati membri. Da questa esigenza hanno tratto
otigine due dottrine che hanno maggiormente caratterizzato il rapporto fra
gli ordinamenti statali e la Comunita: il primato del diritto comunitario e la
dottrina degli efferti diretti 4,

Non sembra improprio inquadrare la ricostruzione della Corte in una pro-
spettiva di tipo «monista». Conviene ricordare che, sebbene logicamente scin-
dibili, i due elementi del primato e della diretta applicabiliti costituiscono i
due presupposti della dottring monista dei rapporti fra ordinamenti, perlo-
meno nella sua pilt nota e fortunata versione del monismo «a prevalenza delle
norme internazionali»,

Peraltro, non sembra che la Corte si stata mossa da preoccupazioni di
ordine teorico. Piuttosto essa sembra aver valorizzato una interpretazione

# Peraltro si pud con fondamento dubitare della correttezza di questo modello teorico
di riferimento. E ciod assat difficile ipotizzare che un ordinamento contemporanec sia real-
mente in grado di affermare Pesclusivita delfe proprie valutazioni giuridiche. Su questi temi,
recentemente, cfr. PINELLY, Le fonti del diritto nell'epoca dell'suternazionalizzazione, in Diritto
pubblico, 1995, p. 359 ss.

# 51 pud notare come, nella complessiva ricosiruzione teorica alla base della concezione
della Corte, e due dottrine si completano a vicenda; anzi non & sempre chiara una lore distin-
zione. St vedano ad esempio le classiche ricostruzioni della Corte di giustizia nelle sentenze
15 luglio 1964, causa n, 6/64, Costa ¢. Enel, in Race,, 1964, p. 1129 s5. & © marzo 1978, causa
n. 106/77, Amministrazione delle finanze dello Stato c. Simmenthal $.p.a., in Racc., 1578, p.
629 ss. Ovviamente la ricostruzione della Corte trova un lmite strutturale nel carattere di
talune norme, che non possono in vietd della loro incompletezza spiegare effetd diretti. Cid
non vuol dire tuttavia che rispetto alle norme incomplete, o rispetto alla generaliti delle norme
non direttamenie applicabili, valga uno schema di tipo «dualistas; che ciog esse rimangano,
per cost dire, all’esterno dell’ ordinamento interno e producans obblighi solo nel ordinamento
speciale del Trartate. Anche in questi casi, la Corte ha affermato ia loro capacits di penetrare
I'ardinamento interno al fine di produtre altri tipi di effetti pur non riconducibili a posizioni
soggettive imediatamente tutelabili, :
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teleologica del Tratrate, funzionale ciod a dotare Pordinamento comunitario
di strumenti di attuazione propri, capaci di affermarsi anche nei confronti di
orientamenti diversi degli Stati membri,

In questa linea interpretativa va collocata altresi la tendenza della Corie a
considerare gli organi statali come organi delle Comunita, vincolati quindi
essi stessi all’attuazione delle norme superiori def sisterma .

Non appare semplice conciliare tale tendenza con la pretesa all’esclusiviti
delle valutazioni giuridiche degli ordinament statali. Magari ci si pud chie-
dere se questa sorta di dedoublernent fonctionnel che st verifica incontri dei
limiti. Se cioé P'ordinamento interno che mette a disposizione 1 propri organi
non si riservi di utilizzare i propri organi in maniera eventualmente contra-
ria a quanto previsto dal diritto comunitario in occasioni particolari. Secondo
la Corte costituzicnale italiana questa sorta di «riserva di sovraniti» si potrebbe
avere ad esempio in caso di un contrasto radicale fra ordinamento interno e
principi del diritto comunitario, si da esigere una valutazione costituzionale
dell’operato degli organi interni in chiara difformita rispetto al sistema comu-
nitario *,

E evidente P'impatto della costruzione suggerita dalla Corte nel panorama
del sistema interno delle fonti. Occorre infatti pensare che, nella tradizione
dualista classica, gli effetti normativi predotti nell’ordinamento interno da
fonti estranee al sistemna venivano ricondotte alla produzione normativa effet-
tuata, per rinvio, tramite ['atto interno di adattamento. La teoria della origi-
narietd e sovranitd dell’ordinamento interno sarebbe anzi fondata proprio su
questo assioma: I'impossibilita che fatti normativi estranei producano norme
dotate di precettivita nell'ordinamento interno. Di qui 'esigenza di ricostruire

4 La Corte ha affermato un obbligo per organi dell'ordinamento interno, sia per organi
gindiziari che amministrativi, di operare nel’ambito delle proprie competenze al fine di assi-
curare I'artuazione del diritto comunitario. I risultate viene normalmente giustificazo affer-
mande che Pobbligo di assicurare I'attuazione del diritte comunitario spetterebbe allo Stato,
e, quindi, a ciascun organo che sia espressione del potere statale. Questa soluzione non con-
segue necessatiamente dall'interpretazione delle norme del Trattato, 11 Trartato, infart, come
ogni altro atto internazionale, pone un vincolo all'osservanza delle proprie norme, ma non
indica gli strumenti interni necessari a tal fine. Semmai la soluzione indicata dalla Corte appare
il feutto di una concezione unitaria deil’esperienza giuridica interna e d&i quella comunitaria.
Si veda la consideraziene espressa dalla Corte nella sentenza 9 marzo 1978, causa n, 106/77,
Awmministrazione delle finanze dello Stato ¢. Stmmenthal Sp.a., in Race., 1978, p. 629 ss. In
senso analoge ofr. le sentenza 22 giugno 1989, F.ilf Costanzo ¢. Comune di Milano, causa ».
103788, in Racc., 1989, p, 1839 ¢ 19 novembre 1991, Andrea Francovich e aliri ¢ Repubblica
dtaliana, canse riunite p, C-6/90 ¢ n, C-9/90, in Race., 1991, p. 15357,

% Cfr. I'affermazione contenuta nell’ultima parte della sentenza & giugno 1984, n. 170, in
Giur. coss., 1984, p. 1098 ss.; nella affermazione della Corte si pud rinvenite una sorta di
riserva di sovranitd consentita, ed anzi imposta dall’art. 11 Cost., che costituisce, nella pro-
spettiva interna, il fondamento della dissoluzione della sovranith normativa dello Stato.
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un filtro, normalmente identificato nell'ordine di esecuzione, la cui funzione
tuttavia non poteva essere quella di autorizzare la produzione normativa nel-
I'ordinamento da parte di norme estranee, bensi quella di produrre diretta-
mente fe norme interne necessarie per 'adempimento. Qualora infasti si fosse
identificato il [iftro come una sorta di avtorizzazione a produrre norme ad
opera di fonii estranee sarebbe venuto meno i presupposto di partenza della
assoluta sovranita del sistema interno di fonti. Sembra difficile negare ora che
la devoluzione di potesta normative a favore delle istituzioni comunitarie abbia
dissolto il dogma della sovraniti normativa interna a favore di un sistema di
concorso di sovranitd fra fonti nazionali e fonti comunitarie ¥,

10. Sovranita normativa delle Comunitd e controlimiti degli Stati
membri: il problema della tutela dei diritti fondamentali

Desistenza di forme di «sovranitd normativas da parte della Comunita pro-
duce interferenze rispetto ad una ulteriore funzione statale, consistente nel
controlle del rispetto del sistema costituzionale interno. Abbiamo esaminato
questa problematica per quanto attiene ai principi che regolano fa forma di
organizzazione del potere politico. Esamineremo ora una problematica simile,
attinente ai riflessi che I'esercizio di sovranitd normativa potrebbe comportare
su principi sostanziali considerati fondamentali negli ordinamenti statali 4.

Ii problema, nei suoi aspetti generali, pud essere cost definito. Posto che
Pordinamento interno ha consentito al trasferimento di competenze norma-

47 La sovtanitd normativa comunitaria — piena nel campo delle competenze esclusive —
gppariva egualmente piena nel campo delle competenze concorrenti, visto che il mero eser-
cizio di competenze comunitarie aveva Ueffetto di restringere la competenza statale, Lintro-
duzione nel Trattato CE del principio della sussidiariery sembra ora individuare una sorta di
dominio riservato per I'esercizio di sovranitd normativa degli Stati, nel senso che un’azione
comunitatia appate legittima solo qualora il raggiungimento de! fini del Trattato esiga un’a-
zione comune. Sugli effetti del principio di sussidiariet? sulla sovranits normativa degl Stati
membri cfr. MARQUARDT, Subsidiarity and Sovereignity in the European Union, in Fordbam
International Law Journal, 1994, p. 616 ss.; Osrapovic, Commsazity Law and the Doctrine of
Divistble Soverergnity, cit, p. 7 ss.

4 Peraltro 1 due aspetii possono selo 4 fini espositivi essere trattati separatamente. Sussi-
ste infatti una irriducibile difficolt? a distinguere, nell'ambito di principi fondamentali di un
sistema costituzionale, quelli aventi narura sostanziale da quelli procedimentali, i quali, non
meno ded primi, costituiscono fondamento di prevese giuridiche soggettive. Per ulteriord con-
siderazioni, anche in relazione al diritto def cittadini ad essere rappresentati nél processo di
formazione delle decisioni politiche, rinvio al mio scrittc Princips fondamentali dells Costitu-
zione ¢ Unione ewropea, cit., p. 1171 ss,
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tive nell’'ampiezza che abbiamo esaminato, & ipotizzabile Pimposizione di un
fimite costituito dal rispetto dei propri diritti fondamentali?

Come sovente accade, la risposta al quesito sembra discendere dall’in.
quadramento formale del problema. Se lo si configura essenzialmente come
rapporto fra norme la risposta & sicuramente positiva. Visto che i fenomeno
comunitario consiste essenzialmente in un’autolimitazione da parte degli ordi-
namenti interni & del tutto ragionevole che alle norme comuritarie sia POSto
un controlimite consistente nel rispetto di principi considerati irrinunciabil;
dall'ordinamento, anche nei confronti di un fenomeno di apertura sovrans-
zionale, In tale limite consisterebbe la riserva di sovraniti vista da un punto
di vista normativo. Le attivith comunitarie costituirebbero, in questa ottica,
attuazione di precetti costituzionali interni. Logico prospettare, in questo con-
testo, un inquadramento nel parametro dei principi costituzionali. Di fatto
questa & la risposta data dalle Corti costituzionali nazionali, le quali non di
rado si sono spinte ad individuare i principi dell’ordinamento che costitui-
rebbero appunto questa sosta di riserva di sovranita .

Peraltro, si pud osservare come questa linea argomentativa appate partico-
larmente adatta a descrivere i rapporti fra Stato e norme estranee in una pro-
spettiva classica; nella prospettiva ciog di una apertura di tipo internazionati-
$14; a norme-precetto piti che a norme-organizzazione. Essa appare certamente
meno idonea a descrivere i limiti di un trasferimento di sovranita che proceda
sulfa base di un riconoscimento di competenze a favore di organi posti al di
fuori della struttura dell'ordinamento. In questo caso, la sua applicazione costi-
tuisce if frurto di una finzione giuridica. I Costituente avrebbe cioé consentito
ai trasferimento di competenze normative, del potere cioé di produrre norme
gluridiche aventi effetti nell'ordinamento interno, ma non al trasferimento del
potere di violare diritti fondamentali. Ora, & di tutta evidenza che mentre le
norme che operano il trasferimento delle competenze sono norme di tpo stru-
mentale, quelle che formulano principi fondamentali sono norme a carattere
materiale, anche quelle, si badi, che formulano dirtti di tipo procedimentale.

Sotto un diverso profilo Videntificazione dej principi fondamentali corme bar-
riera normativa di sovranith non appare convincente; in ragione cioé delle difficol-
ta di definire precisamente Vincerta categoria dei diritei fondamentali, che si fonda
piti su metafore ed intuizioni che su precisi elementi obiettivi di identificazione.

4 Peraltro, aceanto a dichiarazioni assai decise in questa direzione, la givrisprudenza nazio-
rale non conosce esempi di dichiarazioni di illegirtimita di norme comunitarie per contrasto
con questa sorta di barriera «normativa» di sovraniri, Si tratta di un atteggiamento che evi-
denzia l'attenzione eccessiva ai profili formali di irolarits della competenza, Un atteggiamento
meno rigido teoricamente, ma piiy attento a preservare la sostanza dei diritti fondamentaii,
per lo meno di quelli a caratrere individuale, avrebbe forse maggiormente inciso sulla defi-
nizione di una forma di tutela ancora incerta nella sfera autonoma del dirito cormunitario.
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Una risposta diversa pud essere forn_zulata se Sfi guarda, in una prospetuﬁa
teorica pitl accurata, al trasferimex_lto d_l sovranitd come ad un Jf"e’znonﬁ’emzi che
incide sulle funzioni e sull’orgam.zzazm‘ne' dello Stato, anziché su orlln'%aw
mento obiettive. Si traita di una hnea_ di ricerca _che comporta una esplicita
sinuncia ad individuare ipotetiche barriere normative al tr}a.sfelnlmem(.) di sc()i\;rf
aita. Approde di questo orientament'o potrebbe essere | mc_hvzduampne e
condizieni che comportane un ulteriore effetto de.i rras£er1'mentc_) di conEpe-
renze sulla sfera della sovraniti: quellg chfe fa seguito a]lg rinuncia cf!eﬂa un-
sione del controllo di conformita cosf:_xtuzwnak_a dellet attivita tre_tsfente, Qube-
sto elemento rappresenta, al di la dell'impatto sun_b\ohco assal evzden‘te, ancci' ;
un importante indice della pienezza de]i'a sovraniti normativa esercitata zii -
'ente esterno. In presenza ciod di un sistema tendc,anzmifn:entg completo di
finalicd e di limitf interni al proprio ordinamento, l‘ese.rcmo dl. competenze
normative andrebbe rapportato unicamente al proprio sistema di 'I‘ifEI'lII-lCIltO.

E evidente il mutamento di prospettiva. Non si tratia sql\o di un d{ve.rsfo

approccio teorico insito nelia ldent_iﬁcazior}e\ di «requisiti» pitt che di «Lmltﬁ»
in senso proprio al trasferimento di sovranita. }\'Ie’po'trebbe conseguite anche
una diversita sostanziale dei principi dei quali si rf;hiede la ta_ztelg m'elll ambito
comunitario. Questi potrebbero infatti non colncxde%‘e con 1 principi f'o\nda—_
mentali dell'ordinamento interno per la semplice ragione che la diversita dei
fini e delle attivita del sisterna comunitario potrebbe comportare anche un
diverso contenute di principi fondamentali rispetto a lquelh tutelati dalla Costi-
tuzione nazionale. Si riprodurrebbe allora una SOIUZIOI:LE analoga a quella'che
sembra valere in relazione ai diritti p{}htic}, per i _quah, come abbxamo visto,
appare priva di significato la meccanica riproduzione dei medesimi prnglc?ln
che valgono nell'ambito deél’ordmamento_mt_erno. Il riconoscimento della
peculiariti dell’esperienza giuridica comunitaria po_t_rebbef aﬂo;a comportare
il riconoscimento anche di una autonoma ricerca di mdmduazmne di conte-
nuti normativi che assumono valore gerarchico supe.ri\ore. rispetto ad essa. In
altre parole, una volta riconosciuto %’aszratta 1do.ne§ta dz un parametro e I'?
legittimitd di un organo — in ipqtﬁs}{ ia Cgrze di giustizia — a garantirne i
rispetto, sembrerebbe non esservi piu spazio per ulteriori contrpih ad 'C‘)p:f}-a
di organi tnterni. Si traita, come si vede,‘ di una sc_:eha th pertiene pit alle
dinamiche politiche che alla definizione di questioni giuridiche. Man ch;riebbe
infatti al giudice interno il parametro al qua?de rapportare la congruita c'le!
sistetna, vista I'autonomia concettuale e la dlvers;lta.str}:tturale dei principi
tutelati come fondamentali nell’crdinamento comunitario >,

50 Peraltro, una soluzione in termini definitivi non appare vicina. Da un late, infatti, la
’ . - . ) . .
soluzione di ancorare Ia tutela costituzionale interna all'Unione ad una vera e propria Carta



108 Enzo Cannizzaro

Competenze comunitarie e sovranitd esterna

11. I riflessi del trasferimento di competenze sul potere di assumere
obblighi internazionali

Lz difficolia di inquadrare il fenomeno comunitario negli schemi classici
della sovranitd emerge anche dall’esame delle conseguenze del trasferimento
di competenze sul piano delle relazioni internazionali. Il mantenimento di
una piena sovranitd degli Stati potrebbe confliggere con ['esercizic di com-
petenze da parte delle Comunita, Poche sono infatti le norme del Trattato
che autorizzano uno scostamento dafle regole del sistema in esecuzione di atti
«di sovranita» !,

costituzionale, che contemperi le istanze di garanzie individuali alla definizione delle regole
strutturali del sistema non appare politicamente perseguibile. Altre soluzioni, quali quella di
garantire una tutela dei diritri individuali in connessione a parametti esterni, quali la Con-
venzione europea sui diritti dell’'uemo, apparrebbere comunque parziali. Pasticolarmente
tenue sarebbe infatti # vincolo posto dalla Convenzione nei riguardi di attivitd prevalente-
mente economiche, Per propria natura, inoltre la Convenzione appare strutturata iniorno ad
uno schema, la difesa det diritd individuali dall'aggressione ad opera del potere statale, tipico
delle forme internazional di protezione. Rimarrebbe in ogni caso aperto il problema della
tutela dei c.d. diritsi politici, vista Uirriducibilit delle forme comunitarie del potere rispetto
a quelle consegnate nelle Carte costituzionali nazionall. L'assetto atruale, peraltro, per quanto
instabile, mantiene taluni vantaggi. Esso infatti consente di sviluppare, in un quadro di inte-
razione fra sistemd, la ricerca del miglior equilibric complessivo fra i vari interessi in gioco.
Sul fenomeno dell’interazione fra tutela comunitaria ¢ tutela costiruzionale dei diritti fonda-
mentali, cfr. RucGer1, Continuo e discontinuo nella giurisprudernza costituzionale, a partire dalla
sentenzan. 170 del 1984, in temua di rapporti fra ordinamento comunitario e ordinamento tnterno:
dalla «teorias della separazione afla «prassin dell integrazione intersistentica, in Giur. cost., 1991,
p. 1583 ss., spec, p. 1615 ss.; ANGICLINI, Trasformazione dei «principi fondamenitali» della
Costrtugione ftaliana i confronto al diritio comunitario, in ANGIoLIN-MARZONA, Dirdtio comy-
nitario e diritto interno: effettt costitwzonali ed aruministrativt, Padova, 1990, Pid recente-
mente cfe. Donarl, Diritto costituzionale e sindacato di costituzionalitd, Milane, 1995; Carta-
BIA, Principi tnviolabili e integrazione europea, Milane, 1995,

3 In particolare, per guanto concerns i profili classici delle prerogative degli Stad sul
piano internazionale, solo 'esistenza di uno stato di guerra o di minaccia di guerra, e Vat-
tuazione di delibere di organismi internazionali potrebbero, ai sensi dell'art. 224, giustificare
una deroga al Trartato. Il mantenimento della «piena sovranita» degli Stati appare una for-
mulz dal contenuto incerto, visto che l'esercizic della sovranitd non pud comungue pregha-
dicare il rispetto degli obblighi del Trattato. Lesistenza di una ampia sfera di discrezionalita
a favore degli Stati nella valutazione dei presupposti previsti dalla clausola di salvaguardia
dell'art. 224, ¢ nella scelta delle misure da adottare & sostenuta dall’ Avvocaro generale Jacobs
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Conviene considerare innanzitutto #f problema degli effetti del trasferi-
mento alle Comunita del potere di stipulare accordi con Stati terzi. E noto
che, nonostante I'assenza nel Trattato di una competenza generale in tema di
stipulazione di accordi, questa & stato ricostruita dalla Corte di giustizia come
consegitenza implicita dell’esercizio di competenze sul piano interno 2,

Si pone quindi il problema di vedere ghi effetti sul piano internazionale
dell’esistenza di una competenza comunitaria, che si configura spesso come
esclusiva rispetto agli Stati membri. Finché si rimane sul piano dei limiti di
carattere convenzionale, un eventuale accordo stipulato dagli Stati in un campo
di competenza delle Comunita sarebbe del tutto valido e produttivo di effetti
in diritto internazionale; solo verrebbe meno ad un obbligo verso gli altri Stati
membri in forza del Trattato. Si tratterebbe allora bensi di una pesante limi-
tazione alla competenza a stipulare degli Stati; nondimeno non sarebbe una
limitazione avente rilievo obiettivo. Lo Stato potrebbe ciog in qualsiasi
momento riprendere pienezza di sovranitd solo infrangendo un divieto con-
venzionale.
 La ricostruzione elaborata dalla Corte vale infatti unicamente a giustifi-
care nel sistema comunitario i riflessi esterni del trasferimento interno di com-
petenze. Non v'& dubbic che i Trattato non possa conferire alle Comunita
prerogative erga omnes. Si tratta di vedere quindi se la perdita di competenza
a stipulare da parte degli Stati membri trovi un fondamento in diritto inter-
nazionale generale, tale che nei confronti di un accordo stipulato da uno Stato
membro si possa far valere un vizio di competenza a stipulare.

Normalmente il rilievo internazionale della competenza a stipulare della
Comunita si fa risalive alla sua soggettivitd, che non troverebbe fondamento
nel Trattato istdzutivo, non sarebbe cioé una soggettivitd «funzionale», benst
dipenderebbe dall’effettivo esercizio delle prerogative internazionali e avrebbe
allora rilievo di diritto internazionale generale.

Questa ricostruzione vale quindi a fondare internazionalmente la capacita
di stipulare della Comuniti e consente altresi alla Comuniti di poter essere
destinataria anche di posizioni soggettive che non discendono solo dagli
accordi stipulati, ma anche da norme internazionali generali. Tuttavia essa si

nelle conclusioni {non ancora pubblicate) rese in merito alla controversia fra Commissione ¢
Grecia sull emmissibifita delle sanzioni ecorormiche decretate da questa nei confronti dell’ex
Repubblica jugoslava di Macedonia.

52 Un limite alla capacici degli Stati di stipulare accordi si potrebbe configurare, in rela-
zione alle materie trasferite alla competenza comunitaria, anche in assenza di norme interne
gia prodotte, al fine di evitare che gli Stati, mediante I stipulazione di accordi, possano con-
diztonare il suceessivo esercizio di comperenze comunitarie, Un limite del genere & prosper-
tato da Gaga, Imtroduzione al divitto comunitario, Bari- Roma, 1996, in corse di pubblicazione,
in relazione all'obbligo di cooperazione formulato dall’art. 5 del Trattato.

5. - Rivista di Dirsite Costituzionale
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riferisce ad un fenemeno, 'acquisto di soggettivith da parte della Comunies,
che non spiega la correlativa perdita del potere da parte degli Stati membri.
In altri termini, si pud comprendere come, in seguito alle attivita internazio-
nali intraprese dalla Comunitd, accettate, dopo qualche resistenza, dagli altri
soggetti di diritto internazionale, l2 Comunita abbia affermato internazional-
mente la propria posizione di attore nelle refazioni internazionali. E perfet-
tamente concepibile infatti che gli Stati membri e la Comunith costituiscano
indipendenti centri di imputazione di posizioni giuridiche soggertive, Piii
incerto ¢ vedere se in corrispondenza al trasferimento di competenze a favore
della Comunita si sia verificata sul piano internazionale una riduzione della
generale capacitd di concludere accordi da parte degli Stati membri.

Sembra poco produttivo invocare a tal fine Pavvenuta formazione di una
norma consuetudinaria, La prassi evidenzia infatti unicamente Ia propensione
della Comunita ad avvalersi delle prerogative conferitele dal Trattato, e la ten-
denza degli Stati a rispettare tale processo. Non v’& alcun caso, invece, in cui
sia stata invocata U'invalidita di un accordo concluso dagli Stati in materia tra-
sferita alle competenze comunitarie. Occorrerebbe invece ipotizzare che il
trasferimento di competenze a favore della Comuniti abbia comportato una
perdita della sovranita degli Stati. Non sarebbe allora obiettivamente rilevante
il Trattato, atto evidentemente inidoneo ad operare oltre la sfera delle pro-
prie parti. Il Trattato potrebbe essere ciod configurato come lo strumento
sulla base del quale & stato operato un trasferimento di sovranith; trasferi-
mento che, nei limii in cui effettivamente effettuato, avrebbe perd rilievo
obiettivo anche verso gli Stati terzi, Ovviamente, in quanto sorretto unica-
mente dal criterio dell’effetiivita, questa ricostruzione rimane valida solo fino
a quando gli Stati membri non riacquistino la pienezza delle proprie prero-
gative sul piano internazionale; cid che esige, evidentemente, un atto capace
di imporsi sul piano dell’effettiviti nei confronti del sistema di ripartizione
previsto dal Trattato istitutivo.

Il fenomeno ha qualche tratto di analogia rispetto al problema del rilievo
internazionale del difetto interno di competenza a stipulare . Nei limiti in
cui il trasferimento di sovranita @ effettivo, infatti, I'accordo stipulato dagli
Stati membri in un campo di competenza comunitario sarebbe un accordo
stipulate da un soggetto incapace.

P Cfr. PESCATORE, in Arnuaive de [lustitur de droit fnternational, 1973, p. 350 ss.
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12. Competenze e poteri sovrani. Esercizio di competenze ed auto-
tutela sul piano internazionale

1l trasferimento di competenze alle Comunita incide sui profili di sovra-
nita anche dal punto di vista delle misure strumentali che un ente sovrano &
abilitato ad adottare sul piano internazionale a tutela della propria sfera sog-
gettiva sostanziale.

E noto che nell’ordinamento internazionale, in assenza di meccanismi cen-
tralizzati di attuazione, ciascun soggetto & autorizzato ad agire in autotutela.
Una delle forme pit rilevanti dell’autotutela & data dalla possibilita di violare,
entro certi limiti, norme internazionali in risposta ad un illecito altrui. Secondo
la definizione di sovranita che si & data, questa possibilita rappresenta anzi
un atrribuio assai importante della sovranit, consistente nella possibilita di
utilizzare le potenzialita offerte dall’ordinamento internazionale a tutela della
pienezza della propria sfera giuridica.

Nella formulazione originaria del Trattato CE la possibilita di operare in
autotuiela sembra trovare un fondamento, pur non particolarmente sicuro,
nell’art. 113, il quale prevede la possibilitd di operare nel campo della poli-
tica commerciale con misure di difesa™. Questa soluzione si potrebbe esten-
dere a tutto il campo delle competenze esterne mediante una considerazione
di carattere sistematico. Sarebbe infatti irragionevole prevedere una compe-
tenza comunitaria ad assumere accordi senza implicitamente consentire alle
Comunitd di avvalersi delle usuali prerogative che 'ordinamento internazio-
nale dispone al fine di garantirne I'attuazione. Si pensi infatti che gl Stati non
potrebbero adottare a propria volta contromisure, in quanto titolari delle posi-
zioni giuridiche che discendono dagli accordi violati sarebbero esclusivamente
le Comunita, ‘

Il nuovo art. 228 A sembra ora fondare in via generale un potere della
Comunita in questo senso, scl che esso risponda ad una delibera sul piano
della politica estera, e, quindi, al sistema di finalita definito all’art, J.1 %,

# D fatte la Comunita ha agito non di rade con contromisure nel campo della politica
comrmerciale. Esiste una prassi considerevole in questa senso. Questo fenomena & stato age-
volato dalla circostanza che, d'altra parte, la Comuniti ha agito a tutela di un proprio dirite,
in seguito alla violazione di accordi commerciali dei quali essa era parte. Alire volte la Comu-
nitk ha agito, sempre facendo riferimento alle proprie competenze nel campo della politica
commerciale, con contromisure nei confront di illeciti erga ommes. Per lesame della prassi
in materia cfr. Davi, Comuniti europee ¢ sanzioni economiche iniernazionals, cit., p. 30 ss.

* La norma peraltro fonda una generale capacita sanzionatoria delle Comunita sul piano
del diritto comnunitario. Distingue il profilo della legittimira comunitaria dal profilo della liceira
internazionale di azioni sanzicnatorie della Comunith Davi, Comunita eropee e sanziont eco-
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Questa soluzione potrebbe essere fondata sul piano internazionale sul pos:
sesso implicito da parte delle Comunitd delle prerogative necessarie a tutelare
la propria sfera di soggettivitd. Si avrebbe ailora una corrispondenza fra ele-
mento sostanziale della soggettiviti ed elemento strumentale della sovranita,
nel senso che al possesso di posizioni soggettive nell’ambito internazionale cor-
risponderebbe la titolaritd ad adottare misure strumentali di garanzia*®,

Questa costruzione appare tuttavia inidonea a risolvere il problema delle
garanzie che un ente potrebbe apprestare, in corrispondenza alle competenze
delle quali dispone sul piano interno, allorché egli non appaia sul piano inter-
nazionale come titolare delle situazioni giuridiche soggettive che intende rute-
lare. Esamineremo guesto problema da una ottica particolare concernente la
. possibilita per la Comunita di attivare in via di contromisure le competenze
comunitarie qualora manchi la titolarita delle Comunita delle posizioni giu-
ridiche che discendono dalla norma internazionale violata.

Occorre ricordare, per inquadrare efficacemente la problematica, che nel
diritto internazionale odierno, le coniromisure economiche rappresentano un
formidabile strumento di pressione, Anche aila luce del divieto generale del-
Puso della forza, il ricorso a contromisure economiche & via via cresciuto fino
ad assumere un ruolo di assoluto rilievo nelle relazioni fra Stati. Iattronde
il ricorso a conmtromisure nel campo economico non & limitato alla garanzia
di norme aventi contenuto analogo.

La ripartizione di competenze fra Stato e Comuniza, perd, potrebbe com-
portare 'impossibilita di fatto dell’esercizio di contromisure di questo tipo.
Occorre infatti rilevare che, nei settori occupati da norme comunitarie, non-
ché nei settori di competenza esclusiva delle Comunita, gli Stati non potreb-
bero — in forza del diritto comunitario — utilizzare gl strumenti classici della
coercizione economica nel confront di une Stato terzo’. Talira parte, Ve

nontiche internazionals, cit., spec. p. 467 ss. La, in particolare, risolve positivamente la que-
stione della legittimitd internazionale di azioni comunitatie tese a garantire il rispette di norme
erga omnes, la cui titolarith spetterebbe alla Comunita in virt dell’ampio contenute della sua
sfera di soggettivita internazionale. Appare quindi giustificato, per ricorso alla medesima linea
argomentativa, un iatervents comunitario teso a sanzionare un fllecito nef propri confrond
attingendo ad una sfera di competenza diversa da quella colpita dall'illecito. Cfr. inoltre
VerHOEVEN, Commrunantés européennes et sanctions fnternationales, in Revue belge de droit
international, 1984, p. 79 ss., Ip., Sanclivns tnternationales et Communautés européennes, &
provos de Paffaive des fles Fallland (Malvinas), in Crisi Falkland-Malvinas e organtzazione
internazionale, a cura di Forart-Lerra, Padova, 1983, p. 91 ss.

% Lidea che il profilo stramentale della garanzia sia implicitamente contenuto nel profilo
sostanziale inerente alla capaciti dell’organizzazione di dotarsi di una propra sfera soggettiva in
diritto insernazionale & contenuta nel parere della Corte internazionate di giustizia dell’21 aprile
1949, Réparation des dowmmages subis au service des Nations Unies, Ctj, Rec., 1949, p. 174 ss.

7 Qkccorre considerare che la presenza di norme comunitarie rende esclusiva la compe-
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sercizio da parte della Comunita del potere sanzionatorio incontra limiti afla
luce del diritto internazionale, in seno al quale appare difficile concepire Iin-
tervento di un soggetto al fine di garantire posizioni soggettive altrui. Si pro-
fila allora un problema di corrispondenza fra titolarita della posizione sog-
gettiva e titolarita del potere sanzionatorio. Rispetto alla controversia fra uno
Stato membro ed uno Stato terzo, infatti, la Comuniti apparrebbe come s0g-
getto terzo, e non abilitata quindi ad intervenire %,

M trasferimento di competenze a favore della Comunita sembrerebbe allora
aver paralizzato una importante prerogativa della sovraniti esterna, senza che,
peraltro, tale prerogativa sia riconosciuta a favore del soggetto titolare delle
competenze sul piane interno .

tenza ad agire sul piano esterno in capo alla Comuniti. Peraltro ['azione comunitaria di auto-
tutela dovrebbe comprendere la possibilith di attivare competenze comunitatie non 1 tutela di
proprie posizion: soggettive, che rispecchiano ovviamente interessi comuni, bensi a tutela delle
posizioni e degli interessi di uno solo fra gli Statl, Ernermany, Commmnantds europénnes et
sanctions internationales. Une réponse 4 |. Verhoeven, in Revue belge de droit international, 1584,
p- 96 ss. prospetta un potere comunitario ad agire in contromisura in caso di competenza eschu-
siva della Comunita o qualora I'azione unilaterale delio Stato membro sia suscettibile di pre-
giudicare uno degli scopi della Comuniza. Tuteavia il problema si presenterebbe, piit in gene-
rale, ogni qual velta Pazione unilaterale in contromisura concerna wn campo ocenpato da una
nerma comunitatia, Questo profilo appare superabite sulla base del nuove art. 228 A, ff quale
prevede Vattivazione delle competenze comunitarie a scopo sanzionatorio in via strumentale
rispetto ad una delibera df politica estera dell'Unione. Ora, non appare difficile ipotizzare che
frai fini di politica estera, definiti dall'art. J.1 def Trattato sull’ Unione, possa tientrare 1a tutela
di diritti o interessi degli Stati membri, anche al fine di evitate misure unilaterali di questi che
possano pregiudicare Funiformita della discipling del mercato comune. ‘

%8 La possibifith di azione da parte della Comunith potrebbe forse essere affermara, a costo
di negarne la soggettivita internazionale, qualora la si confignrasse come un organo comune
degli Statl. In quanto gestore degli interessi dello Stato leso, peraltro, Pefficacia delle misure
adettate dovrebbe essere limitata al territorio di questi. Uno Stato pué certamente decidere di
tutelare la propria sfera giuridica mediante Pazione di un organo delegato, Sclo si porrebbe il
problema di vedere se, eventmalmente, non commetzanc illecito verso lo Stato terzo gli altri Stari
mernbti che hanne consentito Putilizzazione di organo che rappresenta anche la love volonti.,

* Rimane sempre possibile, ovviamente, una azicne unilaterale deghi Stati in violazione
dei vincoli comunitari, Uimpegno a sion usare contromisure economiche si esaurirebbe infatti
rellordinamento comunitarie. Rispetto all’ordinamento internazionsle si tratterebbe allora
sole di un Hmite di carattere unilaterale, non dissimile ad analoghi limit di natura costitu-
zionale non infrequenti nelle Costituzioni consemporanee, Si pensi ad un ordinamento che
non intenda, in forza di vincoli costituzionali interni, avvalersi defla possibilita di violare in
via di rappresaglia dirittf garantiti dalla proptia Costituzione a favore degli stranieri. Siffatti
limiti non inciderebbero sulla sovranita internazionale degli Stati membri visto che essi potreb-
bero in gualsiasi momento esercitare le contromisure in guestione. La violazione interna che
ne derfverebbe rimarrebbe un fatro irrilevante per il disitto internazionale. Tuttavia il limite
posto dal Trattato appare particolarmente effettive. E cioé assai difficile pensare che gli Stai
preferiscano violare il diritto comumitario — e sopportare le conseguenze che ne derivano
al fine di riprendere la propria liberta di azione sul piano internazionale.
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In unz diversa prospettiva, si potrebbe esser tentati di ipotizzare che, in
relazione al trasferimento di competenze, si sia verificata una modifica della
sovranita, obiettiva e rilevabile sul piano dei rapporti internazionali. Sarebbe
certo singolare che gli Stati si siano privati unilateralmente del potere di garan-
tire con meccanismi di coercizione la propria sfera soggettiva senza che si
siano istituiti corrispondenti meccanismi di garanzia. In correlazione al limite
posto alle attivitd degli Srati membri di utilizzare le proprie prerogative inter-
nazionali si sarebbe allora stabilita Ja titolarita delle Comunita ad esercitare
le proprie competenze al fine di agire in contromisura a tutela delle prero-
gative di uno Stato membro.

Lazione comunitaria presupporrebbe allora che, in corrispondenza alla
perdita di sovranitd degli Stati membri, si sia verificato un corrispondente
acquisto in capo alla Comunita. La pienezza dei poteri garantiti dall’ordina-
mento internazionale si otterrebbe allora cumulando le prerogative comuni-
tarie con queile dei singoli Stati membti.

Non si tratta di una posizione logicamente insostenibile ¢, Essa avrebbe
anzi il pregio di porre la Comunita, limitatamente al parziale trasferimento
di competenze, in una posizione paragonabile a quella degli Stati federali. Per
questi, U trasferimento di sovranitd operato in seguito all'estinzione degli Stati
come soggetti autonomi dell’ordinamento, appare totale. Un fenomeno ana-
logo si potrebbe verificare parzialmente per le organizzazioni sovranazionali
quali la Comunird europea .

Tuttavia appare difficile inquadrare questa posizione negli schemi formali
classici del diritto internazionale, il quale esige Uidentificazione fra titolarira
delle posizioni soggettive sostanziali e quella delle posizioni soggettive stru-
mentali, Essa pud essere sostenuta solo nella prospettiva di una scissione, per-
lomeno parziale, dell’elementa della soggettivita da quello della sovranita 2.

€ Per un esame di taluni profili, cfr. EFIERMANN, Communantes enropénnes ef sanctions
internationates. Une réponse 4 |, Verboeven, in Revne belge de droit international, cit., p. 106 ss.

6 Daltra parte un discorso per molti versi rovesciato davrebbe egualmente valere per gli
Stati, abilitati ad operare neff’ordinamento internazionale al fine di tutelare posizioni giri-
diche della Comuniti. Si pensi a ferme di pressione nen economica al fine di indurre uno
Stato terzo al rispetto deghi obbligh? contenuti in uh accordo stipulate con la Comunita. Vista
la Limitatezza delle competenze comunitarie, infatti, si potrebbe verificare che la Comunita
non disponga di strumenti propri, che non consisiane nel vielare a propria voira le dausole
dell’accorda, al fine di garantirne Posservanza.

& Una azione unilaterale degli Staii in deroga alle regole del mercato comune € comun-
que consentira dall’art. 224 del Tratato in presenza di gravi turbamenti dell’ordine pubblico,
di guerra o minaccia di guerra o per far fronte ad impegni assunti al fine del mantenimento
della pace. Il potere sanzionatorio comunitario coesisterebbe allora con il potere, che cia-
scune Stato conserverebbe, di agire unilateralmente nei casi pid gravi.
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13. Competenze e profili passivi della sovranita. La responsabilita
internazionale della Comunitd

Lo schema classico della sovranita statale non appare infine idoneo a descri-
vere gli effetti del trasferimento di competenze sul profilo della responsabi-
lira conseguente alla commissione di un illecito internazionale 8.

Pochi dubbi pessono esservi, oggl, sul fatto che la Comunith & diretta-
mente responsabile qualora, nell‘esercizio delle proprie competenze, violi una
nerma internazionale che la vincola ®. Peraltro, in questa ipotesi ¢i si pud
chiedere se vi possa essere una responsabilita sussidiaria o concorrente degli
Stati membzi per le attivitd della Comunita.

1l problema pii interessante ai nostri fini concerne il caso in cui Peserci-
zio interno di competenze comunitarie comporti, indirettamente, [a violazione
di una norma internazionale che vincola gli Stati membri. Cid pud accadere
anche senza la cooperazione delle autorith dello Stato membro interessato.
Ad esempio, una norma comunitaria direttamente applicabile potrebbe ope-
rare uno spossessamento dei beni appattenenti a stranieri, in violazione di un
accordo internazionale fra uno Stato membro ed uno Stato terzo, o compri-
mere diritti garantiti agli individui da accordi internazionali stipulati dallo
Stato. Dal punto di vista dello Stato terzo si pone il problema dell’identifi-
cazione del soggetto responsabile dell’illecito; se esso cioé vada identificato
nel sovrano territoriale o nel titolare della funzione normativa che ha dato
origine alla violazione.

Ii problema pud essere analizzato con due diverse prospettive. Ambedue
rivelano tuttavia inconvenienti tali da apparire praticamente insostenibili.

Secondo gli schemi classici del diritto internazionale si tratzerebbe di un
problema di incompatibilita nell’esecuzione di obblighi. Lo Stato membro
potrebbe infatti, a costo di una violazione degli obblighi comunitari, garan-
tire il rispetto dei propri impegni internazionali, Il trasferimento di compe-
tenze non costituirebbe quindi un motivo rilevante in diritto internazionale

& Per una completa considerazione dei profili della responsabilits internazionale della
Comunith, cfr. Gaja, Some Reflections on the European Commmity’s International Responsi-
bility, in Non Contractual Liability of the European Communities, a cura di SCHERMES-HEURELS-
Meap, Dordrecht-Boston-Lancaster, 1988, p. 1695, i quale osserva che «It would in fact be
impossible to find in the relations berween States something that fully corresponds to the
relations between the European Community and its Member States»,

© Pud tuttavia sorgere un problema di identificezione dell'ambiro degli obblighi inter-
nazionali delie Comunitd, distinguendoli da quelli che si dirigono agli Stati membri, 1l pro-
blema st pone in particolare per gli accord: stipulati in forma mista.
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per sottrarsi all'osservanza dei propri obblight. Lo Stato risponderebbe, quindi,
delle conseguenze internazionalmente illecite di un atto comunitario ©,

E perd assai difficile prevedere esattamente gli effetti del¥esercizio di com-

petenze sugli obblight internazionali di uno Stato %, Dj fatto, in questa acce-
zione, la responsabilita dello Stato sarebbe completamente svincolaza da qual-
siasi requisito di diligenza. Si tratterebbe addirittura di una responsability
assoluta, visto che lo Stato non sarebbe ammesso neanche a provare 'assenza
diun qualsiasi stato soggettivo di consapevolezza. Saremmo in presenza, allora,
di un vero e proprio case di illecito per fatto altrui. Tunico modo di evitare
Pillecito, in questa situazione, sarebbe quello di evitare il trasferimento di
competenze, o, per obblighi insorti successivamente, di mantenere un con-
trollo sull'attivita comunitaria atto ad evitare Je conseguenze sul proprio ter-
ritorio dell’esercizio di competenze ¢,

Dall’altra parte, & evidente che la situazione potrebbe essere evitata solo
ipotizzando un vincolo implicito posto a carico delle Comunit a non eserci-
tare le proprie competenze in maniera da comportare la commissione di un
iflecito a carico degli Stati membri. Il limite che deriverebbe alla funzione
normativa comunitaria sarebbe dato, allora, dalla sorma degli obblighi inter-
nazionali degli Stari membri. .

Questa soluzione appare a prima vista pill congrua. E infatti difficile pen-
sare che il Trattato CE ponga un limite cosi pervasivo alla sovraniti degli Stati

% Cid comporta una serie di ulteriori problemi nei casi in cui Iz responsabilita interna-
ziopale comporta un abbligo di esecuzione in forma specifica; in questa caso, evidentemente;
Io Stato membro non potrebbe assicurare neanche Padempimento dell'obbligo secondario a
meno di una riappropriazione delle competenze trasferite alla Comunizi,

% Non mancanc peralire difficoltd anche tecniche di inquadrare in tale schema il feno-
meno del trasferimento di competenze ad un ente sovranazionale. B difficile, ad esemplo, iden-
tificare il fatto illecito delio Stato. Quanto all’elemento oggettivo esso andrebbe ricondotto alla
citcostanzz di consentire che Patio comunitario spieghi effetti sul proprio terricorio. Tattavia,
in assenza di specifici atti statali di recepimento, I'liecito andrebbe ricostruite addirittura come
un illecito ormissivo, consistente nel non aver evitato che l'esercizio di competenze da parte
della Corunita comportasse effetti sul proprio territorio incompatibili con i propri obblighi
internazionali. 51 potrebbe addirittura pensare che non si produca aleun illecito allorché ok
bligo sia formulato in manfera tele da richiedere solo una condotza diligénte per lo Stato e non
sia dunque necessario il compimento di un evento determinate, Mancherebbe infatti del tutto,
in tale ipotesi, una condotta di organi statali difformi da quanto richiesto dall'obbligo. In tal
modo tuttavia lo Stato potrebbe sottrarsi all'osservanza dei propti obblighi mediznie il tra-
sferimento di competenze ad un ente esterno 2l proprio ordinamento.

& La difficlts i conciliare siffatsi obblighi deriva essenzialmente dalla diverss natura di
essi. Si tratta infarti di obblighi sostanziali — quelli che lo Staze membro pud assumere con
Stati terzi nell'ambito delle proprie competenze - ¢ di obblighi strumentali, che non hanno
un proprio contenuto sostanziale immediato, bensi incidono sullz strartura dello Stato deman-
dando ad un ente esterno la competenza a regolare determinate discipline,
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membri da imporre che essi sopportino la r‘esponsabilité_ch?s_eguente.aﬂ’ew'
sercizio comunitario di competenze anche rispetto ad attivita m::emazmngh
operate dagli Stati nell'ambito delle proprie competenze. Si t_ratt§rebbe, in
questa ticostruzione, di un vincolo avente effetn_ convenzionali; unicamente,
quindi frala Comunita e gli Stati membri. Es:so si concreterebbe aﬂpra in una
sorta di garanzia che la Comunita s?a_rf:bbe vincolata a prestare nel confronti
degli Stati membri per la responsabilita che consegua dall esercizio delle cox;;-
petenze comunitatie. Peraltro, una osservazione piu attenta evidenzia anche
gli inconvenienti di questa soluzione. Ess.a in parti.coiare, non appare congrua
rispetto agli obblighi assunti dagli Stati successivamente alla_ gd‘eswne alla
Comunith. Questi infattd potrebbero, mediante una propria attivita, non con-
trollata né controllabile dalle istituzioni comunitarie, condizionare pesante-
mente 'esercizio di competenze trasterite®. Lassunzione di impegni potreb'be
divenire un modo per impedire la formazione di norme comunitarie s.grac‘hte..
Del resto, non sembrano esservi nell’qrgﬁnamento comunitario, indicazioni
in questa direzione. La Corte di giustizia sembra‘ am.tlare. in senso opposto
allorché esige, per prospettare Ja rilevanzq comunitaria d% diritti fqndf_;tmen:
tali, che essi derivino da accordi internazionali vincelanti per tutti gli Stati
membri. . .

Peraltro, non sembrano esservi a livello internazionale elementi per pro-
spettare ina responsabiliti defla Comunita. Questa soluzione presu?porfta:bbe
che il trasferimente di competenze rilevasse al momento della stipulazione
dell’accordo fra Stato membro e Stato terzo in maniera da esc;luderg per lo
Stato la responsabilita che pud derivare da una violazione degh'obbhgh} del-
'accordo in conseguenza dell’esercizio di competenze comunitarie. Daltra
paste occorre considerare la difficolta di concepire, sul piano del diritto inter-
nazionale, un accordo la cui esecuzione sam'-:bbf-j conc.hzmnata ad un esercizio
di competenze da parte di un ente esterno agli Stati parte, ma _al q};ale uno
di essi partecipa. Vista la difficolta di prevedere come 1 esercizio di compe-
tenze da parte della Comunit possa incidere su obbhght znterngzu?nah assunti
dagli Stati in settori di propria competenza, l'azmz}e comunitaria potrej:bbe
essere vista come un mneccanismo che consenta agli Stati di sfuggire all’ese-
cuzione dei propti impegni internazionali ©.

¢ Qccorrerebbe prospertare una partecipazione della Comunitd ad ogni ac'corfio_ di uno
Stato membro, secondo uno schema che richiama alla mente quelle deghi accordi misti, anche
qualora Paccordo verta in materia di competenza esclusiva degli Stati. Si tratia, tuttavia}; gh
una prospettiva irrealistica vista che, in t_al modo, }a st!pulazmpe di quasivoglia accordo sarebbe
subordinata ad una sorta di autorizzazione da parte comunitaria. :

% In particolare questo si potrebbe ved_erf: allorché i} voto dello Stato sia un eicment.o deci-
siva per 'adozione della norma comunitasia. Nel senso che lo Stato membro sarebbe respon-
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v

Modelli teorici sul coordinamento di poteri
sovrani nei processi di integrazione sovranazionale

14. Conclusioni. Il problema della sovranitd nell'ambito dell’inte-
grazione comunitaria come un problema di ripartizione di poteri
sovrani

Se un risultato emerge dall’analisi, questo concerne proprio la difficolta di
inquadrare il fenomeno della ripartizione di poteri che st verifica nell’ambito
comunitario all’interno degli schemi classici defla sovranita. A cagione degli
elferti del trasferimento di competenze, pare certo inerinato il dogma concet
tualmente unitario della sovranita e l'idea di Stato come moderno sovrano che
assomma in sé pienezza di poteri’°, A questa constatazione non sembra perd
corrispondere alcun medello di sovranita alternativo, acquisito con carattere
di definitivita neil’esperienza giuridica comunitaria ed in quella delle relazioni
fra Stat, :

Nello schema che abbiamo visto emerge piuttosto una distribuziene di
poteri sovrani fra organi szatali e isdtuzioni comunitarie. Sembra quindi con-
gruo rinunciare all'idea di ricostruire un concetto unitario di sovraniti, ed
alle suggestioni teoriche circa la ricerca del potere ultimo, per concentrarsi
piuttosto sullindividuazione della ripartizione dei poteri sovrani fra Stati e
Comunita, Demitizzata e ridotta alle sue dimensioni positive, infatti, la sovra-
nitd altro non & che un complesso di poteri, che possono essere variamente
distribuiti e che concorronoe nel loro complesso a definire la struttura ed il
contenuto di un ordinamento positivo.

sabile anche qualora Uillecito derivi dall’esercizio di competenze comunitarie, cfr. la decisione
della Coramissione enropea dei disitt dell’'vome nel noto caso M. ¢ Repubblica federale di Ger-
mania, riprodotta in Rev. dir int., 1990, p. 392 ss.: «la Commission estime qu'un tranfert de
pouvoirs n'exclut pas nécessairement la responsabilité d'un Etat en vertu de la Convention, lor-
squ'il s'agit de I'exercice des pouvoirs transferéss, Peraliro, sf potrebbe ritenere che questa con-
clusione sia dovuta, perlomenc in parte, al particolarissimo sistema di controllo predisposto
dalla Convenzione dei dirizti dell'womo. Quaiora infatt il trasferimento di competenze valesse
anche z trasferire la responsabilisa in capo allz Comunit}, non si potrebbe attivare il meccani-
smo di garanzia per la ragione che la Comunita non sarebbe comungue contraente della Con-
venzione e non potrebbe dunque essere ditettamente adita presso gli organi di questa.

" Die una «Dammerung des Nationalstaatess patla Flessg, Verfarsung und Verfassungsre-
cht, in Handbuch des Verfassungseechis, 4 cura di BENDA-MAIHOFER-VOGE, 1T ed,, 1994, p. 1 ss.
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Il fenomeno della dissoluzione della sovranita statale in una distribuzione
sia orizzontale che verticale dei poteri fra Stati ¢ Comunita sembra ripercor-
rere I'analogo processo che si & verificato con il tramonto dell’assolutismo e
la conseguente distribuzione in capo a pilt organi delle prerogative concen-
trate in capo al Sovrano.

A differenza di quel fenomeno, dal quale & sorte il moderno Stato costi-
tuzionale, il fenomeno della distribuzione di poteri nel processo di inte-
grazione comunitario avviene non pit fra organi, bensi fra enti, clascuno
dotato di propria soggettiviza sul pilano internazienale e teso ad affermare
la propria autonomia ed originarietd. Viene quindi a mancare in questo pro-
cesso di distribuzione di poteri un centro di compensazione e di sintesi del-
P'esercizio di sovranita, quale & stato il concetto di Stato rispetto ai poteri
esercitati dai suoi organi. Nella concezione organicista dell’ordinamento
giuridico, infatti, la distribuzione di poteri al proprio internc non intacca
la titolariza della sovranita in capo allo Stato, in seno al quale si ricostitai-
sce dungue il complesso delle prerogative sovrane. Il fenomeno comunita-
rio prospetta invece una concezione funzionale dell’ordinamento giuridico,
concepito come insieme dei soli poteri necessari per il raggiungimento di
talund fini.

15. 1l coordinamento fra poteri statali & comunitari: I'esercizio esclu-
sivo di poteri sovrani e la sovranitd ripartita

Non per cid una analisi ricostruttiva appare inutile. La sola individuazione
dei poteri che spetzano a ciascun ente non risolve tuiti i problemi, ma sem-
bra anzi crearne di nuovi, relativi al modo di coordinamento dell’esercizio di
poteri da parte di enti diversi. E assai difficiie, peraltro, in assenza di chiare
indicazioni della prassi, individuare una soluzione in termini conclusivi. In
una prospettiva ricostruttiva, sembra di poter individuare due modelli astrat-
tamente possibili al fine di ricostruire i fenomeno dell’esercizio di poteri
sovrani da parte di pil enti.

I primo & un modello di tipo esclusivo, che evidenzia cio? la pretesa di
ciascun ente ad un esercizio autonomo dei poteri sovrani ad esso conferiti.
Questo modello potrebbe essere prospettato come uno svolgimente delfidea
funzionale dell’ordinamento giuridico. Avendo trasferito lo Stato talune com-
petenze al di fuori dell’ordinamento statale, si pud pensare che, si sia inteso
altresi dotare il nuovo ente delle prerogative necessarie per il loro esercizio.
Si potrebbe, per questa via, essere indotti a configurare una sorta di riparti-
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zione della sovranitd, in corrispondenza all’esercizio delle competenze di cia-
scun ente 7!,

Una visione del genere non & nuova. Essa appare anzi ispirarsi all’idea della
sovranita ripartita (divided sovereignity, geteilte Souverinitit), sostenuta in
riferimento a precedent esperienze di integrazione giuridica che avrebbero
portato alla Costituzione di forme di Stato federale 72,

Llidea della sovranita ripariita peraliro si pone nefl’ottica di un supera-
mento del presupposto storico della categoria della sovranita, concepita tra-
dizionalmente come pienezza di potere, e quindi, strutturatmente indivisibile,
La dottrina della sovranita ripartita sembra indicare che si possa concepire
Iesistenza di enti sovrani «pro quota», in relazione ciod al parziale esercizio
di poteri.

Dincerta fortuna di questa e di simili dottrine, tendenti a mantenere accanto
al potere deil'ente centrale anche un nucleo di sovranica a favore degli enti
periferici, & dovuta soprattutio all’affermazione sul piano storico di forme
federali «forti», che non ha certo lasciato spazio a residue velleita di sovra-
nith degli enti federati, Ne & rimasta avvalorata l'idea che, anche nelle espe-
rienze federali, la sovranita costituisca un luogo unico di imputazione della
volontd dello Stato, sulla quale non inciderebbe la ripartizione di poteri fra
ente federale e Stati federati,

Recentemente, I'idea della sovranita ripartita & stata recuperata in rela-
zione al rapporto fra Stati membri e Comunita. Questa figura sembra intui-

7 termine dfunzionalismon & sovente utilizzato per indicare il carattere funzionale, appunto,
dei poteri della Comunita, e le conseguenze del loro esercizio sulla sovranita dello Stato. Cid
non necessariamente significa sovranita fanzionate, bensi comporta un influsso di tipo funzio-
nale sufla sovranitd, cfr. SCHREUER, The Waning of the Sovereign State, cit., p. 453 ss.

7 1i problema della sovranita ripartita & stato sostenuto essenzialmente nelle prime espe-
rienze di Stati federali. Cfx. soprattute I federalista, n, 45, in Il federalista, cit., p. 354 ss.; Cfr.
sul problema WiLDHABER, Sovereignity and International Law, cit., p. 432 ss. Cfr, inoltre I'af-
fermazione del giudice Iredell, in Chilsbolm, Exeentor, v. Georgia, 2 Dail. (2U.S.), 419 {1793):
«Byery State in the Union in every instance where its sovereignity has not been delegated to
the United States I consider to be as complezely sovereign as the United States are, in respect
to the powers surrended. The United States are sovereign as to all the powers of government
actually surrended: each State in the Union is soverefgn as to all the powers reserved. It must
necessarily be so, because the United States have no claim to any authority but such as the
States have surrended to them, Of course the part not surrended must remain as it did befores.
Recentemente, su questa prospettiva, cfr. OETER, Somverdnstit nnd Demobratie als Probleme
in der “Verfassungsentwicklung” der Buropdischen Union, cit., p. 667 ss.; LEpsius, Zwischen
Nationalstaatlichkeit und europiischer Integration, in Staat und Demokratie in Europa, a cura
di Konter-Kocs, 1992, p. 180 ss.; OBraDOVIC, Commeunity Law and the Docivine of Divisi-
ble Sovereignity, cit., p. 1 ss; FROWEN, Verfassungsperspektiven der Europiischen Genein-
sehaft, in Europarechy, 1992, all., p. 63 ss.
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tivamente dar ragione della distribuzione di poteri sovrani fra questi enti,
nonché alla constatazione che nessuno di essi assomma pienezza di sovra-
nita 7, mentre ciascuno esercita poteri definibili come poteri sovrani.

A una accurara riflessione, essa non appare tuttavia congrua a dar ragione
della attuale fase dei rapporti fra Szati e Comuniti. La tesi sembra porre infatti
in maniera eccessivamente semplicistica una relazione fra competenze e sovra-
nitd. L'idea di una riparzizione della sovranita appare inadeguata anzitutto nei
rapporti interni. E difficile infatti riscontrare nell’esercizio delle competenze
riconosciute a ciascun ente un esercizio sovrano di competenze, Vero & che
in relazione all’esercizio di competenze da parte delle Comunita si & dato vita
ad un vero e proprio ordinamento, il quale opererebbe addirittura, nella
visione della Corte di giustizia, con caratteri di originarietd. Tuttavia, come si
& dimostrato nei paragrafi precedent, & assai difficile pensare che 'ordina-
mento comunitario operi rispetto agli ordinamenti degli Stati membri in piena
autonomia rispetto alla definizione dei fini della propria azione ed ai mezzi
per provvedervi. Sembrerebbe piuttosto evidenziarsi un processo dinamico
di formazione degli orfentamenti politici, tale da pensare che I'ordinamento
comunitario e quelli degli Stati membii non operino separatamente, ma con-
corrano piattosto nella definizione degli elementi strutturali della sovranita.

Le maggiori perplessiti verso un modello di sovranita «ripartita» derivano
di una considerazione della sfera dei rapporti esterni. La considerazione di
una sovranita sipartita sul piano delle relazioni esterne limiterebbe infatti I'a-
zione di ciascun ente all’ambito della propria sfera soggettiva. La conseguenza
di questo modo di ricostruire il coordinamento fra poteri sovrani & la pro-
duzione di conflitti negativi o positivi negli spazi di intersezione fra compe-
tenze comunitarie e competenze statali.

Queste perplessita sono evidenziate anche da una considerazione di carat-
tere teorico. Non a caso il dogma dell’indivisibilitd della sovraniti ha retto a
prove secolarl, Esso & fondato infatti sulla constatazione che la ripartizione

7 Anche una analisi non gluridica del trasferimento dei poteri evidenzia la necessita di
rinvenire un medello divesso per descrivere il fenomeno della sovraniti. E indubbio, infart,
che al trasferimento di poteri alla Comunita gli Stati siano stati indottd anche dall'intento di
rafforzare la propria posizione sul pianc delle relazioni internazionali. E agevole constatare
che, anche in rifetimento ai rapport di forza del quadro politico internazionale, e in parti-
colare ai processi di concentrazione dell’economia mondiale, le limitazioni che it processo di
integrazione apporta alla sovranita di uno Staio membro sono compensate dal maggior peso
che il sistema comunitario pud esercitare rispetto ad azioni nazional. Certo, il prezzo da
pagate & la rinuncia alla possibilita di individuare unilatesalmente gli interessi capaci di muo-
vere I"azione comune. ¥ ragionevole pensare che ghi Stati abbiano accettato un trasferimento
di propri poteri sovtani solo laddove abbianoe ritenuto vantaggioss una azione collettiva in
luogo del mantenimente delle proprie prerogative di sovranita.
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fra poteri sovrani non vale a ripartire la sovranitd in eguale corrispondenza,
Un ente dotato di alcuni poteri soltanto non & un ente che agisce sovrana-
mente nell'ambito pitr limitato dei poteri ad esso conferiti, Di conseguenza,
la somma dei poteri ripartiti fra pili enti, se esercitabili autonomamente, non
ricostituisce la sovranita,

16. Segue. Uesercizio «inclusivo» di poteri sovrani ed il modello
della sovranita solidale

Un diverso modello di coordinamento fra poteri statali e poteri esercitati
dalle Comunitd potrebbe essere prospettate partendo dalla considerazione
che una pienezza di prerogative sarebbe data dalia considerazione unitaria
dei poteri ripartiti fra Stati membri e Comuniti. Si potrebbe cioé ricostruire
un diverso modello a partire dall'ipotesi che i poreri sovrani dei quali ciascun
ente & dotato non vadano considerati in maniera autonoma; non costituiscano
cio¢ una autonoma ripartizione di sovranitd, come sembrerebbe sulla base
della teoria della sovranita ripartita. In effetti, un ente dotato di una parte di
poteri sovrani non & un ente parzialmente sovrano; la distribuzione di poteri
fra Stato e sovraniti, e la considerazione autonoma dei poteri di ciascun ente
avrebbe piuttosto dissolto la sovranita degli Stati senza consentire il sorgere
di alcun soggetto dotato di prerogative ad essi paragonabili ™. Solo la consi-
derazione congiunta dei poteri esercitati dagli Stati e di quelli esercitati dalle
Comunita possono piuttosto dare 'idea della pienezza dei poteri nell’ambito
delle relazioni internazionali. .

Al fine di considerare unitariamente Uesercizio dei poteri sovrani occorre
peraltro porsi in una dimensione certo inusuale per I'attuale schema dej rap-
porti fra soggetti. Occorrerebbe ciod considerare che Pattivita di Stati membri
e Comunita, ancorché autonomi soggetti di diritto nelle relazioni internazio-
nali, confluisca, ai fini della sovranita in una sfera giuridica unica, agendo ciog
ciascuno con i poteri ad esso conferiti, al fine di concorrere all’affermazione
delle prerogative sovrane. Al fine dellz sovranity, ordinamenti statali e ordina-
mento comunitario costitairebbero una unica esperienza giuridica, articolabile
soggettivamente sulla base della ripartizione di competenze, In contrapposi-
zione allidea dell'esercizio di poteri in modo esclusivo, questo modello pre-
supporrebbe quindi un esercizio inclusivo dei poteri di ciascun ente,

™ 1lidea che il fenomeno dellintegrazione avrebbe di fatro eroso la sovranitt degli Stati
senza peraltra dar vita ad un ente pienamente sovrano & prospetrata da McCoruick, The
Maastricht-Urteil: Soveresgnity Now, cit., p. 264 s.

Sovranitd e infegrazione europea 123

Questo modeilo appare utile al fine di inquadrare le problematiche che si
aprono, in relazione all’esistenza di entitd sovranazionali, sul piano della sovra-
nitd interna. Lidea che la sovranitd risulti dall’esercizio complementare di
poteri fra pit ordinamenti, dotati tutti di pretesa di autonomia, sembra feconda
nella prospettiva di individuare le regole che disciplinano il concorso ed il
conflitto fra poteri di enti diversi.

Noa vi & dubbio che le conseguenze piti evidenti di questo modo di guar-
dare ai rapporti fra Stati e Comunita si apprezzano sul piano delle relazioni
internazionali, Rispetto all’evoluzione di analoghe esperienze di tipo federale
questo modello sembra prospettare Iesistenza di piti enti dotati di soggetti-
vita internazionale che esercitano funzioni tipiche dell’esercizio statale del
potere, 1 quali nondimenc concorrono a definire una unica sfera di preroga-
tive sovrane, 5i pone quindi it problema di coordinare soggettivitd e sovra-
nitd nell’ambito delle relazioni internazionali. ¥ constatazione comune infatti
che la sovranita costituisce la dimensione strumentale della soggettivita, la
possibilita cio¢ di utilizzare astrattamente tutte le prerogative date dalla par-
tecipazione allordinamento internazionale 4 rutela della pienezza della pro-
pria sferasoggettiva, Nella prospettiva indicata, Ia ripartizione di poteri sovrani
sarebbe concepibile come una distribuzione di poteri «interna» ad un ordi-
namento che costituirebbe, quanto alla sovranitd, un unico centro di impu-
tazione di rapporti giuridici.

Peraliro, & chiaro che un modello del genere non pud essere affermato in
via di ipotesi teorica. In quanto presuppone una modifica dello schema attuale
dei rapporti internazionali fondato sul paradigma della sovraniti statale, esso
dovrebbe trovare accoglienza nella prassi internazicnale, e conformare a sé il
comportamento di Stati terzi che eventualmente entrino in relazione con le
Comunita europee o con i suoi Stati membri. Del resto, la sua utilita si potra
rivelare solo qualora I'integrazione sovranazionale si affermi come un dato
stabile nel panorama delle forme organizzate di potere. In questo momento,
quindi, esso costituisce nuila pid che un modello teorico di relazioni inter-
nazionali nel cui ambito potrebbero trovare soluzione talune incongruenze
derivanti dall'applicazione dello schema della sovraniza statale al processo
comuritario ¢i integrazione.



