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1. 1l nodo che viene al pettine: la primauté contestata del diritto
europeo

Nello scenario attuale, le relazioni tra il Governo italiano e le isti-
tuzioni dell’'Unione europea appaiono segnate da una fragilita tutt’al-
tro che marginale, che affiora con particolare evidenza in riferimento
ad alcuni aspetti altamente controversi, tra i quali spicca la gestione
del fenomeno migratorio'. La disputa relativa alle politiche di asilo e

! La disciplina dello ius migrandi si configura, nell’attuale fase storica, come uno
dei settori nei quali risultano maggiormente percepibili le frizioni tra ’ordinamen-
to interno e quello sovranazionale. Per un’analisi recente della tematica, si vedano E.
Ovwvrro, The Constitutional fallouts of border management through informal and
deformalised external action. The case of Italy and the EU, in Diritto, immigrazione
e cittadinanza, n. 2/2020, pp. 114 ss.; E. CavasiNo, Solidarieta, asilo € immigrazione
fra diritto sovranazionale e dimensione costituzionale, in DPCE online, n. 3/2023, pp.
2465 ss.; A. ArostoLt, Alle soglie della cittadinanza, oltre i limiti dei diritti. L'espe-
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all’individuazione dei c.d. Paesi sicuri — che vede contrapposto I’ese-
cutivo presieduto da Giorgia Meloni tanto alla magistratura europea
quanto a quella nazionale - si presenta, sul piano tecnico, particolar-
mente complessa?, ma risulta chiaramente identificabile nel suo nucleo
politico-costituzionale essenziale.

La vicenda trascende, infatti, ampiamente il perimetro specifico dei
principi e delle regole deputati al governo dei flussi migratori, inve-
stendo direttamente una questione di portata ben piu generale: quella
dei rapporti tra diritto nazionale e diritto sovranazionale.

La posizione sostenuta, quantomeno da una parte della coalizione
di governo, sembra presupporre, pili 0 meno esplicitamente, la tesi del-
la prevalenza della normativa interna su quella europea. Non sorpren-
de pertanto che, poiché la disciplina dei Paesi sicuri trova il proprio
fondamento nel diritto dell’Unione e nella giurisprudenza della Corte
di giustizia — la quale, in forza del principio del primato del diritto eu-
ropeo, ha imposto la disapplicazione delle disposizioni incompatibili
adottate dal Governo italiano® — alcuni esponenti della maggioranza, in

rienza del trattenimento nei Centri di permanenza per i rimpatri, in BioLaw Journal,
n. 2/2025, pp. 63 ss.; A. ALGosTINO, [ diritti dei migranti fra Costituzione ed ester-
nalizzazione delle frontiere, in G. Grasso, L. PaANZERI, A. STEVANATO (a cura di),
Migranti, stranieri, cittadini del mondo, Napoli, 2025, pp. 1 ss. Per un inquadramento
di carattere piu generale si rinvia al lavoro monografico di G. BascHERINT, [mmigra-
zione e diritti fondamentali. L’esperienza italiana tra storia costituzionale e prospettive
europee, Napoli, , 2007.

2 Si pensi, in particolare, all’insieme delle politiche nazionali ed europee orienta-
te all’introduzione di procedure finalizzate a trattenere le persone migranti presso le
frontiere esterne dell’'Unione, in attesa della verifica dei requisiti di ingresso, nonché
ai fenoment di c.d. esternalizzazione dei controlli di frontiera verso Stati terzi. In tale
contesto si colloca, ad esempio, il Protocollo per il rafforzamento della collaborazione
in materia migratoria, sottoscritto il 6 novembre 2023 tra il Governo della Repubblica
italiana e il Consiglio dei ministri della Repubblica di Albania, ratificato e reso esecu-
tivo con la l. n. 14/2024. L’accordo prevede la realizzazione, sul territorio albanese, di
strutture assoggettate alla giurisdizione e alla legge italiana, destinate all’accertamento
dei requisiti di ingresso di persone migranti intercettate dalle autorita italiane in acque
situate al di fuori del mare territoriale. Per un approfondimento critico, si rinvia a M.
MAGRI, Sulle cure offshore per gli stranieri trattenuti in Albania, in Costituzionalismo.
it, n. 3/2024, pp. 27 ss.; G. SANTOMAURO, [/ diritto di asilo, Napoli, , 2025, spec. pp.
394 ss.

3 1l riferimento &, in particolare, alla sentenza Alace e Canpelli, pronunciata il
1° agosto 2025 dalla Corte di giustizia a seguito del rinvio pregiudiziale proposto dal
Tribunale ordinario di Roma — Sezione specializzata in materia di diritti della persona
e immigrazione. Con tale decisione, la Corte sovranazionale, discostandosi dall’orien-
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particolare appartenenti alla Lega per Salvini premier, abbiano evocato,
in termini critici, 'apertura di un’indagine conoscitiva volta a mettere
in discussione I’esistenza stessa del principio del primato*.

Tale impostazione ha persino condotto la Lega alla presentazione,
il 5 novembre 2025, presso la Commissione Affari costituzionali della
Camera dei deputati, di alcuni emendamenti aggiuntivi — successiva-
mente ritirati — al disegno di legge governativo di revisione costitu-
zionale in materia di separazione delle carriere giudicante e requirente
della magistratura’®, finalizzati, da un lato, alla rimozione dei riferimen-

tamento contrario sostenuto dalla Commissione europea e da diversi Stati membri,
ha sostanzialmente riconosciuto in capo ai giudici nazionali il potere di disapplicare
la normativa interna — nello specifico il d.1. n. 158/2024, recante modifiche al d.lgs. n.
25/2008, successivamente confluito nel d.l. n. 145/2024 e convertito, con modificazio-
ni, nella . n. 187/2024 — nella parte in cui essa qualifica un determinato Paese come
“sicuro”, ove tale qualificazione risulti in contrasto con i criteri, muniti di effetto diret-
to, previsti dalla direttiva 2013/32/UE in materia di procedure per il riconoscimento e
la revoca della protezione internazionale. Cfr. Corte di giustizia, sent. 1° agosto 2025,
Alace e Canpelli, Cause riunite C-758/24 e C-759/24. Per un commento critico alla
pronuncia, M. Espostto, La designazione dei Paesi sicuri tra legislatore e giudice, alla
luce di Alace e Canpelli, e i suoi riflessi sull’identita costituzionale, in DPCE online, n.
3/2025, pp. 1501 ss.; M. SavINO, La sentenza “Alace” sui Paesi sicuri: il modello euro-
peo di tutela dei diritti & compatibile con la Costituzione?, in Quaderni costituzionali,
n. 4/2025, pp. 983 ss.

* Larichiesta della Lega di avviare un’indagine conoscitiva ¢ stata successivamen-
te ricondotta allo strumento dell’“affare assegnato”. Cfr. SENATO DELLA REPUBBLICA,
4* Commissione (Politiche dell’Unione europea), Affare assegnato “Rispetto dei vin-
coli derivanti dall’ordinamento dell’Unione europea”, Atto n. 594, XIX Legislatura,
12 novembre 2024, che ha previsto lo svolgimento di audizioni informali della prof.ssa
Lucia Serena Rossi, del prof. Fausto Pocar e del prof. Geminello Preterossi tra i mesi
di aprile e giugno 2025.

5 Cfr. SENATO DELLA REPUBBLICA, Disegno di legge costituzionale presentato dal
Presidente del Consiglio dei Ministri (Meloni) e dal Ministro della Giustizia (Nordio)
“Norme in materia di ordinamento giurisdizionale e di istituzione della Corte discipli-
nare”, A.S. 1353-B, XIX Legislatura, 30 ottobre 2025. In dottrina, per tutti, G. Azza-
RITI, La separazione delle carriere dei magistrati, in Osservatorio AIC, n. 2/2023, pp.
1 ss.; C.A. CiaraLLi, A. Mazzora, Olire la separazione delle carriere, in Costituzio-
nalismo.it, n. 2/2024, pp. 1 ss.; G.P. Dovso, Alcuni punti fermi sulla riforma costitu-
zionale in materia di giustizia, in AmbienteDiritto.it, n. 4/2025, pp. 1 ss.; R. BaLpuzzi,
G. Grasso (a cura di), L’Alta Corte disciplinare. Pro e contro di una proposta che fa
discutere, Milano, 2025; R. RomBoL1, Magistratura e politica dalla finestra del CSM.
I progetti di revisione costituzionale e la pratica di delegittimazione della magistratu-
ra, in Questione giustizia, 11 giugno 2025; N. Zanon, Critiche e speranze intorno ad
una riforma che si sarebbe voluta diversa, in Osservatorio ordinamento gindiziario, 17
luglio 2025; F. BionD1, La scelta dei componenti dei Consigli superiori della magistra-
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ti ai vincoli europei dall’art. 117 Cost. e, dall’altro, alla formalizzazione
della prevalenza della Costituzione italiana sulla normativa dell’Unio-
ne mediante una modifica dell’art. 11 Cost.®

In particolare, il primo emendamento disponeva che all’art. 117,
primo comma, della Costituzione, fossero soppresse le parole «non-
ché dei vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario e dagli obblighi
internazionali», con la conseguenza che la disposizione avrebbe pre-
visto esclusivamente che «la potesta legislativa ¢ esercitata dallo Stato
e dalle Regioni nel rispetto della Costituzione»’. Il secondo emenda-
mento stabiliva, invece, I'inserimento di un comma aggiuntivo all’art.
11 Cost., del seguente tenore: «In ogni fase e tipo di giudizio, di ogni
ordine e grado, la Costituzione non costituisce, in ogni sua previsione,
fonte subordinata ai Trattati e agli altri atti dell’Unione europea»®.

Muovendo da un simile dibattito politico’, che ha riportato in su-

tura, in Osservatorio AIC, n. 1/2026, pp. 18 ss.; E DaL CanTo, La separazione delle
carriere e la legge di revisione costituzionale Meloni-Nordio: le ragioni, le soluzioni e i
rischi, in Osservatorio AIC, n. 1/2026, pp. 44 ss.; S. BARTOLE, R. BIN, Perché NO?, in
laCostituzione.info, 29 gennaio 2026; N. Luro, Inseguendo il peggior precedente: una
revisione costituzionale «governativa», votata dalla sola maggioranza, senza emenda-
menti, in Quaderni costituzionali, n. 1/2026, in corso di pubblicazione; R. BALDUZz1,
Quali sono il vero obiettivo e il «cuore» della revisione costituzionale del Titolo IV?,
.

¢ Cfr. CAMERA DEI DEPUTATI, Proposta emendativa presentata dall’on. Igor lezzi
in I Commissione in sede referente riferita al Disegno di legge costituzionale “Norme in
materia di ordinamento ginrisdizionale e di istituzione della Corte disciplinare” (1917),
XIX Legislatura, 5 novembre 2025.

7 Ibidem.

$ Ibidem. Infine, il terzo emendamento disponeva quanto segue: «Alla legge co-
stituzionale 11 marzo 1953, n. 87, dopo I’articolo 23 ¢ aggiunto il seguente: “Art. 23-
bis. 1. Qualora, nel corso di un giudizio, I’autorita giurisdizionale ravvisi il contrasto
tra una norma di legge o un atto avente forza di legge e una disposizione europea diret-
tamente applicabile, essa & tenuta a sollevare questione di legittimita costituzionale”»
(tbidem). Lobiettivo perseguito era, pertanto, quello di modificare le “Norme sulla
costituzione e sul funzionamento della Corte costituzionale”, introducendo un vinco-
lo procedurale in capo al giudice comune. Quest’ultimo sarebbe stato cosi obbligato
a investire in via esclusiva ’organo nazionale di giustizia costituzionale ogniqualvolta
fosse emersa un’antinomia tra diritto interno e diritto dell’Unione europea diretta-
mente applicabile, precludendo I’attuale alternativa rappresentata dal rinvio pregiu-
diziale alla Corte di giustizia dell’Unione europea, cui il giudice puo — e, se di ultima
istanza, deve — oggi fare ricorso ai sensi dell’art. 267 del Trattato sul funzionamento
dell’Unione europea (TFUE).

* Tale dibattito ha persino indotto 1’Associazione Italiana Studiosi di Diritto
dell’Unione Europea (AISDUE), alla quale aderisce la quasi totalita dei docenti e dei
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perficie tensioni latenti e mai pienamente risolte, la tesi che si intende
sostenere nel presente contributo & che ’attuale conflittualita attorno
al principio di primauté — e, pit in generale, la sua progressiva messa
in discussione'® — debba essere ricondotta a una persistente ambiguita
di fondo nell’assetto complessivo delle relazioni tra ordine nazionale e
sovranazionale. Si tratta di un profilo pur noto nella letteratura scien-
tifica, ma di rado assunto quale fulcro del dibattito costituzionalistico
e in larga misura rimosso da quello pubblico: la precarieta delle solu-
zioni elaborate nel tempo per legittimare il «cammino comunitario»!!

ricercatori della disciplina, a esprimere una forte preoccupazione in relazione alle «af-
fermazioni francamente inaccettabili» formulate da alcuni esponenti del mondo isti-
tuzionale con riguardo ai rapporti tra diritto interno e diritto dell’'Unione europea.
Secondo I’Associazione, simili posizioni rischiano infatti di compromettere il ruolo
dell’Ttalia nel contesto europeo e di mettere in discussione la stessa partecipazione
del Paese al processo di integrazione sovranazionale. Cfr. AssOCIAZIONE ITALIANA
Stuprosi b1 DirrrTo DELL'UNIONE EUROPEA, Comunicato stampa, 2 novembre 2024.

19 La contestazione del principio del primato del diritto dell’Unione non rappre-
senta un fenomeno isolato nell’ordinamento italiano, ma si inserisce in una pitt ampia
dinamica riscontrabile a livello europeo. Al di 12 delle decisioni di diverse corti costi-
tuzionali degli Stati membri che hanno messo in discussione la primauté, facendo leva
sul principio dell’identitd nazionale (cfr., tra le altre, Tribunale costituzionale polacco,
sent. 14 luglio 2021, causa P 7/20; sent. 7 ottobre 2021, causa K 3/21, cui & seguita
Corte di giustizia, sent. 18 dicembre 2025, causa C-448/23, Commissione c. Polonia),
¢ sufficiente richiamare, da ultimo, la procedura di infrazione avviata il 21 novembre
2025 dalla Commissione europea nei confronti della Slovacchia, con la quale & stata
contestata a tale Stato membro la violazione del principio di prevalenza del diritto
dell’Unione, ritenuta conseguenza dell’adozione, da parte del Parlamento slovacco, di
un pacchetto di emendamenti costituzionali approvati il 26 settembre 2025. Tali mo-
difiche hanno introdotto, all’articolo 7 della Costituzione slovacca, i nuovi commi 6 e
7,1 quali stabiliscono che: «(6) La Repubblica Slovacca conserva la propria sovranita,
in particolare in materia di identitd nazionale, che comprende questioni culturali ed
etiche fondamentali relative alla tutela della vita e della dignita umana, alla vita privata
e familiare, al matrimonio, alla genitorialita e alla famiglia, alla moralitd pubblica, allo
status personale, alla cultura e alla lingua, nonché al processo decisionale in materia di
assistenza sanitaria, scienza, educazione, istruzione, status personale e successione. (7)
Nessuna disposizione della presente Costituzione o di altre leggi costituzionali pud
essere interpretata come autorizzazione della Repubblica Slovacca al trasferimento
dell’esercizio di qualsiasi parte dei suoi poteri in materie che connotano la sua identi-
ta nazionale». Cfr. ComMIsstoNE EUROPEA, INFR(2025)2208, 21 novembre 2025. In
dottrina, per un approfondimento, P. FARAGUNA, Revisione costituzionale contro pri-
mato. La Commissione apre una procedura di infrazione nei confronti della Slovacchia,
in Rivista del contenzioso enropeo, n. 1/2026, pp. 1 ss.

' Si mutua qui I’espressione coniata da P. BARILE, I/ cammino comunitario della
Corte, in Ginrisprudenza costituzionale, 1973, pp. 2406 ss.

COSTITUZIONALISMO.IT — N. I-2026 ISSN 2036-6744



64 ANDREA CONZUTTI

della Repubblica. Soluzioni che, in fasi storiche pit stabili di questo
cammino, sono apparse adeguate e generalmente condivise, ma che
oggl sembrano non essere pil in grado di reggere alle crescenti tensioni
politiche e istituzionali.

In estrema sintesi, anticipando 1 risultati del lavoro, si cerchera di
dimostrare come tale precarieta derivi, anzitutto, dall’affermazione del
principio del primato quale esito di una costruzione a trazione mera-
mente giudiziaria, mai formalmente codificata nei Trattati dell’Unione
europea (par. 2); in secondo luogo, dalla modalita della sua recezione
nell’ordinamento italiano, anch’essa essenzialmente giurisprudenziale
e priva di un’esplicita consacrazione a livello costituzionale (par. 3); e,
infine, dal fatto che le piu recenti e puntuali revisioni costituzionali,
pur introducendo taluni riferimenti all’Unione europea, non hanno in-
ciso in modo sostanziale sui termini della questione (par. 4).

Alla luce di questi rilievi critici, si argomentera che la rilegittima-
zione del processo di integrazione europea, in chiave costituzionale,
non possa prescindere da una rinnovata affermazione della forza nor-
mativa della Carta repubblicana'?, quale asse portante di tale processo.
Cio implica la necessita di chiarire in modo definitivo, all’interno del
testo costituzionale, 1 rapporti e i confini tra quadro nazionale ed euro-
peo — come pure si e tentato di fare soprattutto a partire dalla seconda
meta degli anni Novanta del secolo scorso, sebbene senza esito (par.
5) — al fine di radicare su basi inequivoche la fondazione del principio
del primato e, al contempo, individuarne in maniera esplicita i limiti
invalicabili (par. 6)%.

12 Si aderisce alla prospettiva teorica delineata da G. FERRARA, Le ragioni di una
rivista nuova e G. AZZARITL, Le ragioni di un impegno nuovo, entrambi in Costituzio-
nalismo.it, n. 1/2003. Nella medesima linea interpretativa si veda altresi M. DoGL1aNT,
Validita e normativita delle costituzioni (a proposito del programma di Costituzionali-
smo.it), in Costituzionalismo.it, n. 2/2004, pp. 1 ss.

13 Si condivide, in questa sede, 'impostazione proposta da M. Luciani, L’antiso-
vrano e la crisi delle costituzioni, in Aa. Vv., Scritti in onore di Giuseppe Guarino, 11,
Padova, 1998, p. 785; Ip., Ogni cosa al suo posto, Milano, 2023, pp. 71 ss., secondo cui
la missione originaria del costituzionalismo non si esaurisce nella mera limitazione del
potere, ma si estende altresi alla sua legittimazione. Per un ulteriore approfondimento,
cfr. anche L. RONCHETTI, I/ nomos infranto: globalizzazione e costituzioni. Del limite
come principio essenziale degli ordinamenti giuridici, Napoli, 2007, pp. X1I ss.
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2. La criticita di fondo sovranazionale

La prima ragione della precarieta strutturale del principio del pri-
mato dell’Unione europea si colloca sul versante extra moenia e puod
essere ricondotta, in termini essenziali, a due profili tanto fondamen-
tali quanto spesso trascurati: la sua genesi esclusivamente giurispru-
denziale (par. 2.1) e la sua mancata codificazione formale nei Trattati
europet (par. 2.2).

2.1. L’epifania gindiziale del primato

Le Comunita europee nacquero, nel 1951 e nel 1957, mediante I’a-
dozione di un corpus normativo fondamentale, rappresentato dai Trat-
tati istitutivi (c.d. diritto primario), destinato a fungere da base giuridi-
ca per la successiva produzione, da parte delle istituzioni comunitarie,
di ulteriori norme (c.d. diritto derivato), funzionali al perseguimento
degli obiettivi delineati nei medesimi Trattati*. Questi ultimi indivi-
duarono, sin dall’origine, i criteri essenziali di validita ed efficacia degli
atti riconducibili al diritto derivato, vale a dire regolamenti, direttive
e decisioni, nel loro rapporto di subordinazione rispetto al diritto pri-
mario®. Essi, tuttavia, non contenevano alcuna disciplina espressa dei
rapporti tra le norme dell’ordinamento comunitario — tanto di diritto
primario quanto di diritto derivato — e quelle interne degli Stati mem-
bri'e, nonostante la manifesta incidenza delle prime sull’esercizio delle

4 Rispetto ai trattati internazionali tradizionali, risultava, a ben vedere, inusua-
le che i trattati comunitari delineassero procedure mediante le quali le istituzioni da
essi previste potessero adottare nuove norme giuridiche. Sul punto, J.H.H. WEILER,
The Geology of International Law — Governance, Democracy and Legitimacy, in Ger-
man Yearbook of International Law, n. 64/2004, p. 559; B. pE WrTTE, The European
Union as an international legal experiment, in G. DE BUrca, J.H.H. WEILER (eds.),
The Worlds of European Constitutionalism, Cambridge 2012, p. 25.

1> N. Luro, La costruzione del diritto dell’Unione enropea e la legittimazione
politica, relazione provvisoria al 40° Convegno dell’Associazione Italiana dei Costitu-
zionalisti “I’Unione europea a confronto con la Costituzione della Repubblica italia-
na”, 10-11 ottobre 2025, pp. 3-4.

¢ Applicando la categoria della “costituzione strutturale”, di ascendenza kelse-
niana — intesa come I'insieme delle norme deputate a stabilire se altre norme facciano
o meno parte di un determinato ordinamento giuridico, nonché a definirne la forza
e le proprieta operative (H. KeLsEN, The Function of a Constitution, in R. Tur, W.L.
TWINING (eds.), Essays on Kelsen, Oxford 1986, pp. 109 ss.) — pud sostenersi che
I’ordinamento europeo presenti una costituzione strutturale soltanto in senso debole,

COSTITUZIONALISMO.IT — N. I-2026 ISSN 2036-6744



66 ANDREA CONZUTTI

competenze statali e la conseguente interferenza con gli equilibri costi-
tuzionali nazionali?.

In tale vuoto di diritto scritto e a fronte delle rilevanti difficolta
che, negli anni Sessanta e Settanta, segnarono il processo politico di
integrazione europea's, si innestd la penetrante opera della Corte di
giustizia'?, la quale delined progressivamente, attraverso un percorso
di diritto giurisprudenziale, un assetto ordinatore delle relazioni tra
le fonti europee e quelle nazionali®. Tale costruzione prese forma, in
particolare, mediante le ormai storiche pronunce Van Gend en Loos

ossia interamente circoscritta alla dimensione del diritto sovranazionale, e non anche
in senso forte, vale a dire estesa tanto al diritto dell’Unione quanto a quello degli Stati
membri. In tal senso, vedi M. Dani, A.J. MENENDEZ, Costituzionalismo europeo. Per
una ricostruzione demistificatoria del processo di integrazione europea, Napoli, 2022,
p- 26.

17 In merito, per tutti, A. MORRONE, I mutamenti costituzionali derivanti dall’in-
tegrazione europea, in Federalismi.it, n. 20/2018, pp. 12 ss.

18 Per un’analisi delle difficolta politiche che segnarono il progetto di integrazione
europea in quella fase storica, cfr. B. Orivi, L’Europa difficile. Storia politica dell’inte-
grazione europea 1948-2000, Bologna, 2001, pp. 86 ss.

19 QOltre che, in senso pitt ampio, della comunita dei giuristi: giudici, esperti giu-
ridici della Commissione, studiosi di diritto internazionale e determinate élite giuridi-
co-culturali. Al riguardo, per un approfondimento delle modalita attraverso cui il pro-
cesso di strutturazione dei rapporti tra ordinamento europeo e ordinamenti nazionali
— progressivamente orientato verso la prevalenza del primo sui secondi - si & rivelato
intimamente connesso alla capacita di mobilitare risorse giuridiche e sociali da parte di
un ristretto nucleo di é/ite transnazionali, vedi A. CoHEN, Constitutionalism without
Constitution: Transnational Elites between Political Mobilization and Legal Expertise
in the Making of a Constitution for Europe, in Law and Social Inquiry, n. 1/2007, pp.
109 ss. Piui di recente, in termini convergenti, M. RasmusseN, The Legal History of the
European Union: Building a European Constitution, in Oxford Research Encyclope-
dia: Politics, 29 luglio 2019.

2 R. DeHoUSSE, The European Court of Justice: The Politics of Judicial Integra-
tion, London 1998, spec. pp. 118 ss. Sulle peculiarita del processo di “integrazione
attraverso il diritto” (integration through law), che & soprattutto diritto giurispru-
denziale, si rinvia ai classici P. PESCATORE, The Law of Integration (Emergence of a
new phenomenon in international relations, based on the experience of the European
Communities), Leiden 1974; R. LEcoUrT, L’Europe des Juges, Bruxelles 1976; M.
CaPPELLETTI, M. SEccOMBE, J.H.H. WEILER (eds.), Integration Through Law: Eu-
rope and the American Federal Experience, Berlin-New York 1986. Cfr. pit di recente
anche le analisi di A. SaNDULLL, ] ruolo del diritto in Europa. L’integrazione europea
dalla prospettiva del diritto amministrativo, Milano, 2018; F. BiLaNc1a, Integrazione
giuridica e funzione di governo. Autorita e legalita in Europa, Napoli, 2022, spec. pp.
71 ss.
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del 1963 e Costa del 1964, destinate a rivoluzionare profondamente
I’intero sistema giuridico comunitario®..

Con la prima decisione, la Corte di giustizia, contro il parere
dell’Avvocato generale e di tutti i Governi costituiti®, elaboro la dot-
trina dell’effetto diretto del diritto comunitario®, affermandone ’auto-
nomia sia rispetto al diritto internazionale sia nei confronti degli ordi-
namenti giuridici nazionali*. In Van Gend en Loos fu infatti formulata
la nota costruzione teorica secondo cui «la Comunita costituisce un
ordinamento giuridico di nuovo genere nel campo del diritto inter-
nazionale, a favore del quale gli Stati hanno rinunziato, anche se in
settori limitati, ai loro poteri sovrani, ordinamento che riconosce come
soggetti, non soltanto gli Stati membri ma anche i loro cittadini»®. Da
tale qualificazione generale della Comunita e del suo rapporto con gli
Stati membri discesero conseguenze giuridiche di portata significativa:
il diritto comunitario, tanto primario quanto derivato, risultd idoneo a
produrre effetti diretti negli ordinamenti interni. Secondo la Corte di
giustizia, ciog, «il diritto comunitario, indipendentemente dalle norme
emanate dagli Stati membri, nello stesso modo in cui impone ai singoli

2 Al riguardo, M. RasmusseN, The Origins of a Legal Revolution — The Early
History of the European Court of Justice, in Journal of European Integration History,
n. 2/2008, pp. 77 ss. discorre espressamente di una «rivoluzione giuridica»; ancora pitt
incisiva risulta la posizione di A. STONE SWEET, The Juridical Coup d’Etat and the
Problem of Authority, in German Law Journal, n. 10/2007, p. 924, il quale giunge a
evocare la configurabilita di un vero e proprio «colpo di Stato giudiziario».

22 Come recentemente ricordato da F Vicano, Quel che resta di Granital, in
Giurisprudenza costituzionale, n. 1/2025, p. 224. Si veda inoltre A. ARENA, 1] contri-
buto di Trabucchi e Lecourt all’affermazione di un diritto comunitario ad singulorum
utilitatem, in R. BasiLg, S. Carasso, O. CrLarizia, A. Cocco, F. TucciLLo (a cura
di), Itinerari del pluralismo giuridico, Napoli, 2024, pp. 369-370, il quale rileva come,
alla luce delle conclusioni dell’Avvocato generale Karl Roemer — condivise anche dal
giudice relatore della causa Charles-Léon Hammes — ’esito del giudizio apparisse
pressoché scontato, in considerazione dell’orientamento abitualmente seguito dalla
Corte di conformarsi alle posizioni espresse dagli Avvocati generali. Cionondimeno,
la decisione finale si discostd da tali aspettative.

B In argomento, D. GaLLo, Lefficacia diretta del diritto dell’Unione europea
negli ordinamenti nazionali. Evoluzione di una dottrina ancora controversa, Milano,
2018.

2 Per una recente rilettura di tale pronuncia, si rinvia ad A. GuazzaroTri, Solo
Pinizio di una rivoluzione gindiziaria? Un’interpretazione politica e “di contesto” di
Van Gend en Loos, in DPCE online, n. 2/2025, pp. 381 ss.

% Corte di giustizia, sent. 5 febbraio 1963, Van Gend en Loos c. Amministrazione
olandese delle imposte, Causa C-26/62.
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degli obblighi, attribuisce loro dei diritti»*, che i giudici nazionali sono
tenuti a garantire. Si trattd di un approdo ermeneutico che eccedeva
ampiamente il dato testuale dei Trattati?, 1 quali si limitavano a preve-
dere Vapplicabilita diretta nel diritto interno di una sola fonte comu-
nitaria, ossia il regolamento?. A partire da tale pronuncia, nondimeno,
Peffetto diretto fu configurato come una dottrina funzionale alla tutela
giurisdizionale dei diritti degli individui e, al contempo, come parame-
tro autonomo di legalita nei confronti degli Stati membri®.

Pur rivestendo carattere fondamentale, il riconoscimento dell’ef-
fetto diretto non risultava, pero, di per sé sufficiente a garantire la piena
autonomia ed effettivita dell’ordinamento comunitario. Infatti, come ¢
stato efficacemente osservato, la Corte di giustizia non aveva ancora
chiarito se e in quale misura 1 diritti derivanti dal livello sovranazionale
dovessero prevalere sulla legislazione nazionale contrastante®.

% [bidem.

¥ In occasione del cinquantesimo anniversario della sentenza Van Gend en Loos
e in replica alle posizioni di quanti — tra cui J.H.H. WEILER, Rewriting Van Gend en
Loos: Towards a Normative Theory of ECJ] Hermeneutics, in O. WikLUND (ed.), Ju-
dicial Discretion in European Perspective, Stockholm 2003, pp. 150-151 — avevano in-
terpretato tale pronuncia come ’esito ermeneuticamente naturale dei Trattati istitutivi,
M. RasMUSSEN, Revolutionizing European Law: A History of the Van Gend en Loos
Judgment, in International Journal of Constitutional Law, n. 1/2014, pp. 136 ss. ha
invece sostenuto che essa costituisce «a breakthrough step toward a particular, deeply
political, reading of European law, promoted by the legal service of the Commission,
that attempted to strengthen the enforcement of European law».

2 Cfr. art. 189 del Trattato istitutivo della Comunita economica europea (Trattato
CEE) - oggi art. 288 TFUE - secondo cui «il regolamento ha portata generale. Esso
¢ obbligatorio in tutti i suoi elementi e direttamente applicabile in ciascuno degli Stati
membri».

¥ In tal modo & stato forgiato un vero e proprio meccanismo di private enforce-
ment delle norme europee: cfr. J.H.H. WEILER, Van Gend en Loos: The individual as
subject and object and the dilemma of European legitimacy, in International Journal of
Constitutional Law, n. 1/2014, pp. 94 ss.; E. WILMAN, Private Enforcement of EU Law
Before National Courts. The EU Legislative Framework, Cheltenham 2015.

% Cosi E. STEIN, Toward Supremacy of Treaty — Constitution by Judicial Fiat in
the European Economic Community, in Rivista di diritto internazionale, n. 3/1965, p.
11. Del resto, come rilevano K. LENAERTS, P. VAN NurreL, EU Constitutional Law,
Oxford 2021, p. 644, nella sentenza Van Gend en Loos la Corte di giustizia non ritenne
necessario chiarire che il diritto comunitario, una volta riconosciuto come dotato di
efficacia diretta nei confronti dei singoli, prevalesse altresi sulle disposizioni nazio-
nali incompatibili, poiché Iordinamento interessato, vale a dire quello olandese, era
strutturalmente improntato a un’impostazione di tipo monistico, nella quale i rapporti
tra diritto interno e diritto internazionale risultavano gia regolati secondo il principio
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Un simile passaggio si realizzo con la sentenza Costa, nella quale
la Corte di giustizia enuncio per la prima volta, in termini espliciti, la
dottrina del primato del diritto comunitario sul diritto interno. Con
tale pronuncia i giudici sovranazionali affermarono che «a differenza
dei comuni trattati internazionali, il Trattato CEE ha istituito un pro-
prio ordinamento giuridico, integrato nell’ordinamento giuridico degli
Stati membri all’atto dell’entrata in vigore del Trattato e che i giudici
nazionali sono tenuti ad osservare»!. Attraverso l’istituzione della Co-
munitd, gli Stati membri «hanno limitato, sia pure in campi circoscritti,
1loro poteri sovrani e creato quindi un complesso di diritto vincolante
per iloro cittadini e per loro stessi»*. Da tale premessa — di per sé non
eccezionale e, anzi, in larga misura riconducibile a dinamiche comuni
a numerosi trattati istitutivi di organizzazioni internazionali — la Corte
di giustizia trasse conseguenze di valenza ben piu radicale®. In parti-
colare, secondo la sentenza, le

norme che promanano da fonti comunitarie, e pitt in generale, lo spirito e 1
termini del Trattato, hanno per corollario 'impossibilita per gli Stati di far
prevalere, contro un ordinamento giuridico da essi accettato a condizione
di reciprocitd, un provvedimento unilaterale ulteriore, il quale pertanto
non potra essere opponibile all’ordine comune.

Fu a partire da questo snodo argomentativo, sorretto da appigli
testuali esili, se non del tutto assenti, nella lettera dei Trattati®®, che

del primato degli obblighi internazionali sulla legge statale. Una simile precisazione si
sarebbe invece rivelata necessaria con riferimento a ordinamenti, come quello italiano,
tradizionalmente improntati a un’impostazione di carattere dualistico, che non im-
plica un riconoscimento automatico del primato delle norme internazionali su quelle
interne, fatta eccezione per quelle di origine consuetudinaria, come previsto dall’art.
10, primo comma, Cost. Per un approfondimento, cfr. anche K. van LEEUWEN, Paving
the road to ‘legal revolution’: The Dutch origins of the first preliminary references in
European law (1957-1963), in European Law Journal, n. 6/2018, pp. 408 ss.

3t Corte di giustizia, sent. 15 luglio 1964, Flaminio Costa c. E.N.E.L., Causa
C-6/64.

2 Ibidem.

33 A tal proposito, R. BiN, Critica della teoria delle fonti, Milano, 2021, p. 144
ha osservato come appaia sorprendentemente fragile la motivazione attraverso cui la
Corte di giustizia ricavo il principio del primato dai Trattati comunitari.

 Corte di giustizia, sent. 15 luglio 1964, Flaminio Costa c. E.N.E.L., Causa
C-6/64.

% In particolare, secondo i giudici sovranazionali, «la preminenza del diritto co-
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prese avvio la costruzione dogmatica di quella che la dottrina ha de-
finito «absolute primacy»*, ossia il riconoscimento di un rapporto di
tipo gerarchico tra il diritto europeo e il diritto nazionale, collocato
al di fuori di qualsiasi schema internazionalistico tradizionale®. Tale
ricostruzione, espressione di una concezione marcatamente 70nista
dei rapporti fra ordinamenti, fatta propria dalla Corte di giustizia, si
impose progressivamente anche nei confronti delle costituzioni degli
Stati membri, come emerso in modo evidente a seguito della sentenza
Internationale Handelsgesellschaft del 1970%.

Nel loro complesso, le dottrine «costituenti»* dell’effetto diretto e
del primato — in quanto tali, non fondate ma fondative — hanno struttu-

munitario trova conferma nell’art. 189, a norma del quale i regolamenti sono obbliga-
tori e direttamente applicabili in ciascuno degli stati membri. Questa disposizione, che
non & accompagnata da alcuna riserva, sarebbe priva di significato se uno Stato potesse
unilateralmente annullarne gli effetti con un provvedimento legislativo che prevalesse
sui testi comunitari». Cfr. ibidem. In chiave critica, si veda, in dottrina, C. DE FIOREs,
Europa, Stato e sovranita dopo la Brexit, in Teoria politica, n. 7/2017, p. 206.

36 A. voN BoGDANDY, S. ScHILL, Overcoming absolute primacy: respect for national
identity under the Lisbon Treaty, in Common Market Law Review, n. 5/2011, pp. 1417 ss.

37 In questo senso B. DE WrTTE, Retour a “Costa”: la primanté du droit commu-
nautaire a la lumiére du droit international, in Revue trimestrielle de droit européen,
n. 20/1984, pp. 425 ss.

3% Cfr. Corte di giustizia, sent. 17 dicembre 1970, Internationale Handelsgesell-
schaft mbH c. Einfubr- und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel, C-11/70, par.
3, ove il giudice sovranazionale affermd perentoriamente che «il fatto che siano meno-
mati vuoi 1 diritti fondamentali sanciti dalla costituzione di uno Stato membro, vuoi
1 principi di una costituzione nazionale, non pud sminuire la validita di un atto della
Comunita né la sua efficacia nel territorio dello stesso Stato».

* Cosi G. Itzcovich, Teorie e ideologie del diritto comunitario, Torino, 2007,
p. 204. Per la precisione, il ricorso alla nozione di potere costituente con riferimen-
to all’ordinamento europeo risulta idoneo a evocare I'idea di un momento originario
del diritto comunitario; nondimeno, sul piano strettamente teorico, tale operazione si
risolve in una forzatura concettuale. Il diritto dell’Unione, infatti, presenta tratti strut-
turalmente divergenti rispetto al modello di costituzionalismo democratico-sociale
affermatosi negli ordinamenti statali europei nel secondo dopoguerra. Quest’ultimo si
¢ consolidato attraverso I'esercizio di un potere costituente eminentemente politico e,
in larga misura, di carattere rivoluzionario (cfr. B. ACKERMAN, Revolutionary Consti-
tutions. Charismatic Leadership and the Rule of Law, Cambridge 2019); al contrario,
’esperienza dell’Unione europea viene ricondotta da una parte significativa della dot-
trina alla categoria del c.d. costituzionalismo progressivo, contraddistinto dall’assenza
diuna piena matrice popolare e democratica, in ragione della mancanza di un autentico
fiat costituente (cfr. G. MARTINICO, Lo spirito polemico del diritto costituzionale enro-
peo. Studio sulle ambizioni costituzionali dell’Unione, Roma, 2012, p. 27).
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rato in modo gradualistico le relazioni tra le fonti europee e quelle de-
gli ordinamenti statali*, attribuendo alle prime la capacita di spiegare
effetti normativi immediati all’interno dei sistemi giuridici nazionali e
imponendone, in caso di antinomia, la prevalenza sulle seconde*!. Ri-
correndo alla terminologia propria del costituzionalismo statunitense,
il diritto comunitario & venuto cosi ad assumere una duplice configura-

“ A ben considerare, nelle pronunce Van Gend en Loos e Costa st annidava una
rivendicazione di costituzionaliti strutturale in senso forte, nella misura in cui la Corte
di giustizia non si limitava a stabilire quale forza dovesse essere riconosciuta alle norme
comunitarie dalle istituzioni sovranazionali, ma anche da quelle nazionali. Tale profilo
¢ puntualmente evidenziato da M. Dant, A.]. MENENDEzZ, Costituzionalismo europeo.
Per una ricostruzione demistificatoria del processo di integrazione europea, cit., p. 41.
In senso sostanzialmente analogo si era gid espresso S. BARTOLE, La costituzione en-
ropea vivente (2008), ora in Ip., Scritti scelti, Napoli, 2013, pp. 779-780, sottolineando
come tali pronunce potessero essere considerate, senza particolare sforzo esegetico,
il nucleo portante di una costituzione concepita secondo la dottrina gradualistica &
la Kelsen degli ordinamenti giuridici e delle loro fonti. Infatti, «Se funzione primaria
della costituzione &, nella dottrina kelseniana, dare ordinamento al sistema delle fon-
ti e disciplinare i rapporti fra di esse, i principi dell’effetto diretto e del primato del
diritto comunitario assolvevano pienamente al compito assegnato da quella dottrina
alla costituzione». In proposito, si vedano anche le considerazioni di A.O. Cozzi, P.
FARAGUNA, Europa e Costituzione, ivi, pp. 750-751.

“ In particolare, con la pronuncia Simmenthal del 1978 — che segnoé il punto di
massima sovrapposizione dell’ordinamento comunitario su quello interno — la Corte
di giustizia ribadi quanto gia enunciato nella sentenza Costa, precisando le conseguen-
ze giuridiche derivanti da un’eventuale antinomia tra una disposizione sovranazionale
e una nazionale: la disapplicazione di quest’ultima. I giudici del Kirchberg affermaro-
no, infatti, che, «in forza del principio di preminenza del diritto comunitario, le dispo-
sizioni del Trattato e gli atti delle istituzioni, qualora siano direttamente applicabili,
hanno Deffetto, nei loro rapporti col diritto interno degli Stati membri, non solo di
rendere “ipso jure” inapplicabile, per il fatto stesso della loro entrata in vigore, qual-
siasi disposizione contrastante della leglslazmne nazionale preesistente, ma anche — in
quanto dette disposizioni e detti atti fanno parte integrante, con rango superiore ri-
spetto alle norme interne, dell’ordinamento giuridico vigente nel territorio dei singoli
Stati membri — di impedire la valida formazione di nuovi atti legislativi nazionali, nella
misura in cui questi fossero incompatibili con norme comunitarie». Da tale premessa
argomentativa discendeva una conseguenza di notevole rilievo sistematico: «qualsiasi
giudice nazionale, adito nella sua competenza, ha ’obbligo di applicare integralmente
il diritto comunitario e di tutelare i diritti che questi attribuisce ai singoli, disappli-
cando le disposizioni eventualmente contrastanti della legge interna, sia anteriore sia
successiva alla norma comunitaria». Cfr. Corte di giustizia, sent. 9 marzo 1978, Ammi-
nistrazione delle finanze dello Stato c. SpA Simmenthal, C-106/77, parr. 17 e 21. Per un
commento alla pronuncia, F. MobucNo, E illegittimo art. 189 del Trattato di Roma
nella interpretazione della Corte di giustizia delle Comunita europee?, in Giurispru-
denza costituzionale, n. 1/1979, pp. 916 ss.
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zione: da un lato, quella di Law of the Land, in ragione dell’operativita
dell’effetto diretto; dall’altro, quella di Higher Law, in virtu dell’affer-
mazione del principio del primato*.

Benché tale vicenda sia stata ampiamente indagata e ripetutamente
ricostruita dalla dottrina, vi & un profilo che continua a colpire e che
non dovrebbe mai essere trascurato in una valutazione non apologe-
tica della sua evoluzione: il fatto che essa si sia dispiegata lungo una
traiettoria giurisprudenziale non solo in larga misura non desumibile
dal dato testuale dei Trattati*’, ma anche difficilmente conciliabile con
la volonta originaria dei loro Drafters*. Detto altrimenti, la progres-
siva “de-internazionalizzazione” e la parallela “costituzionalizzazio-
ne” del diritto comunitario non sono state il risultato di una chiara,
né tantomeno concorde, volonta politica dei governi nazionali, bensi
I’esito di una vera e propria politica del diritto di segno marcatamente
filocomunitario, veicolata essenzialmente attraverso la manipolazione
interpretativa e creativa iper-funzionalista della Corte di giustizia®.

2 Per tale parallelismo con il sistema costituzionale nordamericano, cfr. G. P1-
TRUZZELLA, I] problema della democrazia enropea, relazione provvisoria al 40° Con-
vegno dell’Associazione Italiana dei Costituzionalisti “L’'Unione europea a confronto
con la Costituzione della Repubblica italiana”, 10-11 ottobre 2025, p. 1.

# In questa prospettiva R. BiN, Critica della teoria delle fonti, cit., p. 147 ha mes-
so in luce come il primato e P’effetto diretto, congiuntamente al rinvio pregiudiziale,
abbiano dato vita al «triangolo magico» della via giudiziaria all’integrazione europea,
ossia un modello fondato su un’«integrazione giuridica, non politica: percid “tecnica”,
non democratica». E stato, in particolare, proprio attraverso il rinvio pregiudiziale che
la Corte di giustizia, su impulso dei giudici nazionali, ha potuto rendere operanti i
principi dell’effetto diretto e del primato, pronunciandosi, di fatto, sulla compatibilita
tra il diritto sovranazionale e la normativa interna e attribuendo al giudice comune il
compito di disapplicare la legge nazionale nell’ipotesi di contrasto con il diritto comu-
nitario munito di efficacia diretta.

“ Lo evidenzia K. ALTER, Establishing the Supremacy of European Law. The
Making of an International Rule of Law in Europe, Oxford 2001, p. 183.

* In questo senso, M. BARBERIS, Europa del diritto. Sull’identita giuridica enro-
pea, Bologna, 2008, p. 230. Nella medesima prospettiva si collocano anche M. Frau,
Trasformazioni costituzionali ginrisprudenziali e difetto di costituzionalismo politico
nell’Unione europea, ritornando sulla (ricorrente) comparazione con Pesperienza sta-
tunitense, in DPCE online, n. spec./2021, p. 937, che applica il concetto, di matrice
nordamericana, di judicial supremacy (L.D. KRAMER, The People Themselves: Popu-
lar Constitutionalism and Judicial Review, Oxford 2004, spec. p. 125 ss.) al ruolo da
protagonista svolto dalla Corte di giustizia europea nella costituzionalizzazione dei
Trattati; R. BN, L’Unione europea rispetta i principi del rule of law?, in Consulta onli-
ne, n. 1/2024, p. 159, il quale sottolinea come la Corte di giustizia, in quanto organo
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E stata, in particolare, quest’ultima — «tucked away in the fairyland
Duchy of Luxembourg and blessed, until recently, with benign neglect
by the powers that be and the mass media»* — a elaborare progressiva-
mente una costruzione giurisprudenziale imperniata sull’affermazio-
ne dell’esistenza di un ordinamento giuridico sovraordinato rispetto a
quelli degli Stati membri, qualitativamente distinto dalle tradizionali
forme di cooperazione istituzionalizzata proprie del diritto interna-
zionale".

2.2. La mancata positivizzazione del primato

Alla genesi pretoria del principio del primato non & mai seguita
una sua piena e compiuta positivizzazione nel diritto primario dell’U-
nione. L'unico tentativo concretamente intrapreso per consacrare tale
principio all’interno dei Trattati non ha avuto alcun esito.

giurisdizionale e non espressione del potere esecutivo, dovrebbe limitarsi all’«applica-
zione obiettiva» del diritto dell’Unione, piuttosto che farsi carico del perseguimento
di una determinata finalita o funzione. Anche laddove tale obiettivo consista — come
nel caso della promozione dell’integrazione europea — in un valore nobile e largamente
condivisibile, esso non risulta coerente con la natura propria della funzione giurisdi-
zionale. Del resto, la giurisdizione si distingue strutturalmente dall’amministrazione,
la quale & ontologicamente orientata al perseguimento dell’interesse pubblico, e piu
precisamente dello specifico interesse alla cui cura ciascun apparato o ufficio ¢ istitu-
zionalmente preposto (M.S. GIANNINI, Attivita amministrativa, in Enciclopedia del
diritro, 111, Milano, 1958, p. 989). Diversamente, nell’ambito della funzione giurisdi-
zionale P'attribuzione dei poteri non risponde mai alla logica della individuazione di
un interesse particolare da realizzare, ma si giustifica esclusivamente in vista del conse-
guimento dell’interesse generale e oggettivo della giustizia (G. BErTL, Interpretazione
costituzionale, Padova, 1987, p. 265). In generale, per un approfondimento sull’attivita
interpretativa e creativa svolta dalla Corte di giustizia, si rinvia a G. MARTINICO, L’in-
tegrazione silente. La funzione interpretativa della Corte di giustizia e il diritto costi-
tuzionale enropeo, Napoli, 2009.

* E. STEIN, Lawyers, Judges and the Making of a Transnational Constitution, in
American Jouwrnal of International Law, n. 1/1981, p. 1.

# Naturalmente, va sottolineato come la Corte di giustizia non avrebbe mai po-
tuto elaborare e imporre all’'Unione — e, in precedenza, alle Comunita — dottrine prive
di un fondamento testuale nei Trattati, quali il primato e Peffetto diretto, se gli Stati
membri, in quanto unici Herren der Vertrige, non le avessero successivamente accet-
tate. Cionondimeno, anche valorizzando tale concausa, I’affermazione di simili dottri-
ne rimane, sul piano strettamente tecnico, il risultato dell’attivita del ramo giudiziario
sovranazionale. Lo evidenzia M. Frau, Trasformazioni costituzionali ginrisprudenziali
e difetto di costituzionalismo politico nell’Unione enropea, ritornando sulla (ricorrente)
comparazione con l’esperienza statunitense, cit., p. 943
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Il riferimento ¢ alla vicenda del Trattato che istituisce una Costi-
tuzione per I’Europa del 2004%, il cui art. I-6 sanciva espressamente
che «La Costituzione e il diritto adottato dalle istituzioni dell’Unione
nell’esercizio delle competenze a questa attribuite prevalgono sul dirit-
to degli Stati membri»*.

Una simile disposizione avrebbe codificato in modo esplicito e
perentorio la superiorita gerarchica del diritto dell’Unione rispetto a
tutte le fonti interne, comprese quelle di rango costituzionale, conver-
tendo il principio del primato da risultato di una mera «tolleranza co-
stituzionale»*’, ossia di una forma di ubbidienza volontaria degli Stati
membri alle elaborazioni dell’apparato giurisdizionale sovranaziona-
le, in un vincolo giuridico pienamente cogente, radicato direttamente
nella Costituzione europea®'. Il naufragio — generalmente minimizzato
in dottrina — del processo di ratifica dell’“ermafroditico”? Trattato-

“ In proposito, G. FERRARA, Verso la Costituzione europea?, in Diritto pubblico,
n. 1/2002, pp. 161 ss.; M. DOGLIANT, Puo la costituzione europea non essere una costi-
tuzione in senso moderno?, in Costituzionalismo.it, n. 1/2003, pp. 1 ss.; G. AzzAr1ri,
1] Trattato costituzionale europeo: un corpo senz’anima, in Quaderni costituzionali, n.
2/2005, pp. 413 ss.

# Cfr. art. I-6 (“Diritto dell’Unione”) del Progetto di Trattato che adotta una
Costituzione per ’Europa.

%0 Secondo J.H.H. WEILER, Federalismo e costituzionalismo: il «Sonderweg» en-
ropeo, in G. ZAGREBELSKY (a cura di), Diritti e Costituzione nell’Unione Europea, Ro-
ma-Bari, 2003, pp. 31 ss., il «principio della tolleranza costituzionale europea», quale
autentico nucleo valoriale del federalismo costituzionale europeo, informerebbe di sé
tutti gli attori europei, costringendoli, a ogni livello, a venire incontro all’altro nell’a-
vanzamento del processo federativo. Si tratterebbe, dunque, di un effetto di inclu-
sione dell’altro che richiama da vicino quello riconducibile alla categoria haberma-
siana del constitutional patriotism (J. HaBerMaAS, The Inclusion of the Other. Studies
in Political Theory, Cambridge 1998, pp. 225 ss.; Ip., The Postnational Constellation.
Political Essays, Cambridge 2001). Per un’analisi di tale categoria, accompagnata da
una riflessione sulla sua dubbia idoneita a offrire un modello di integrazione adeguato
all’Unione europea, si rinvia a V. BREDA, Constitutional Patriotism, in M. SELLERS, S.
K1rsTE (eds.), IVR Encyclopaedia of Jurisprudence, Legal Theory and Philosophy of
Law, Dordrecht 2017, pp. 247 ss.

5t Un simile «mutamento di longitudine costituzionale» ¢ stato puntualmente
messo in luce da O. PorriciNo, Tolleranza costituzionale, controlimiti e codificazione
del primato del diritto comunitario, in Forum di Quaderni costituzionali, 2006. Per un
ulteriore approfondimento, cfr. anche Ib., Principio di tolleranza costituzionale tra self
restraint e judicial activism della Corte di giustizia, in R. ORRU, L. SCIANNELLA (a cura
di), Limitazioni di sovranita e processi di democratizzazione, Torino, 2004, pp. 273 ss.

52 In questi termini G. AMATO, II Trattato che istituisce la Costituzione dell’U-
nione europea, in Costituzionalismo.it, n. 3/2004, pp. 1 ss., che ha posto in luce la di-
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Costituzione, a seguito dei referendum francese e olandese del 2005%,
segno tuttavia I’abbandono di quel percorso di positivizzazione e, con
esso, del tentativo di fondare il principio del primato su una solida base
di legittimazione democratica®.

Con il Trattato di Lisbona del 2007 si tornd consapevolmente
a una semantica e a una logica di impronta internazionalistica®. In
esso non si rinviene alcuna disposizione comparabile a quella prevista
dall’art. I-6 del Trattato costituzionale®. Il principio del primato viene
infatti timidamente richiamato non gia nei Trattati — né tantomeno in
un Protocollo ad essi allegato — bensi in una semplice Dichiarazione,
lan. 17%.

Quest’ultima, benché intitolata «Dichiarazione relativa al prima-
to», si limita in realta a richiamare la giurisprudenza della Corte di
giustizia, assumendo 1 tratti di una mera presa d’atto, priva di autentica
forza normativa. In essa si afferma infatti che:

La conferenza ricorda che, per giurisprudenza costante della Corte di giu-
stizia dell’Unione europea, 1 trattati e il diritto adottato dall’Unione sulla

mensione ossimorica e ibrida del Trattato che istituisce una Costituzione per ’Europa,
nel quale convivevano una dimensione maschile pattizia e una dimensione femminile
costituzionale.

5 In merito, F. BiLaNcIa, Referendum, populismo e moneta unica. A proposito
della costituzione enropea, in Costituzionalismo.it, n. 3/2005, pp. 1 ss.

% Cfr. A. CELoTTO, TANIA GROPPL, Primauté e controlimiti nel progetto di trat-
tato costituzionale, in Quaderni costituzionali, n. 4/2004, pp. 868 ss.

% In argomento, ampiamente, C. DE F10REs, I/ fallimento della Costituzione eu-
ropea. Note a margine del Trattato di Lisbona, in Costituzionalismo.it, n. 1/2008, pp. 1
ss.; A. ALcosTiNo, Costituzionalismo e Trattato di Lisbona: insostenibile pesantezza
del mercato, in Diritto pubblico, n. 3/2009, pp. 836-837.

5% Non & casuale che B. ACKERMAN, Revolutionary Constitutions: Charismatic
Leadership and the Rule of Law, cit., p. 22 qualifichi il fallimento del Trattato costi-
tuzionale come la grande occasione perduta dell’'Unione europea per realizzare un
decisivo avanzamento nel proprio percorso di legittimazione. A giudizio dell’Autore
statunitense, tale fallimento ¢ stato sostanzialmente trascurato da quella parte della
dottrina che, al contrario, ha cercato di enfatizzare la continuita normativa tra il Trat-
tato costituzionale naufragato e il successivo Trattato di Lisbona.

7 Cfr. Dichiarazione n. 17 (“Dichiarazione relativa al primato”) allegata
all’atto finale della Conferenza intergovernativa che ha adottato il trattato di Li-
sbona firmato il 13 dicembre 2007. Per un approfondimento, sul punto, E. D1 SaL-
VATORE, Declaration No. 17 concerning primacy, in H.J. BLANKE, S. MANGIAMELI
(eds.), The Treaty on European Union - A Commentary, Berlin-Heidelberg, 2013,
pp- 1761 ss.
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base dei trattati prevalgono sul diritto degli Stati membri alle condizioni
stabilite dalla summenzionata giurisprudenza. Inoltre, la conferenza ha
deciso di allegare al presente atto finale il parere del Servizio giuridico
del Consiglio sul primato, riportato nel documento 11197/07 (JUR 260):
Parere del Servizio giuridico del Consiglio del 22 giugno 2007 Dalla giu-
risprudenza della Corte di giustizia si evince che la preminenza del diritto
comunitario & un principio fondamentale del diritto comunitario stesso.
Secondo la Corte, tale principio ¢ insito nella natura specifica della Co-
munitd europea. All’epoca della prima sentenza di questa giurisprudenza
consolidata (Costa contro ENEL, 15 luglio 1964, causa 6/64) non esisteva
alcuna menzione di preminenza nel trattato. La situazione € a tutt’oggi
immutata. Il fatto che il principio della preminenza non sara incluso nel
futuro trattato non altera in alcun modo I’esistenza del principio stesso e
la giurisprudenza esistente della Corte di giustizia®®.

Anche a fronte di una simile conclusione, formulata non dal Con-
siglio, bensi dal suo Servizio giuridico — che ha espressamente sotto-
lineato come nel 1964, all’epoca della pronuncia Costa della Corte di
giustizia, 1 Trattati fossero del tutto privi di un riferimento testuale
al principio del primato®® —, resta fermo che non ¢ affatto equivalen-
te sancire in modo espresso la prevalenza del diritto dell’Unione in
una disposizione di diritto primario, oppure limitarsi a richiamare,
in una sede tutt’altro che centrale quale una mera Dichiarazione, una
«giurisprudenza costante»®® del giudice europeo che afferma tale pre-
valenza®.

% Cfr. Dichiarazione n. 17 (“Dichiarazione relativa al primato™), cit.

% Come osservato da L.A. MAZZAROLLI, «Primato» del diritto comunitario e di-
ritto per i singoli Stati di «recedere» dall’Unione. Dalla cd. «Costituzione europea» al
«Trattato di Lisbona»: due concetti che diventano, ora, nella prospettiva comunitaristi-
ca, apparentemente incompatibili, in AA.VV., Studi in onore di Vincenzo Atripald, 11,
Napoli, 2010, p. 1575, una simile sottolineatura finisce per legittimare ulteriormente
la giurisprudenza degli Stati membri — e, per quanto qui rileva, quella della Corte co-
stituzionale italiana — in materia di resistenze al principio del primato, sviluppatasi in
epoca successiva alla pronuncia della Corte di giustizia del 1964.

% Cfr. Dichiarazione n. 17 (“Dichiarazione relativa al primato”), cit.

61 Secondo la lettura critica proposta da M. Fioravanti, Costituzionalismo. Per-
corsi della storia e tendenze attuali, Roma-Bari, 2009, p. 162, la scelta compiuta con il
Trattato di Lisbona risulta discutibile, al punto da poter essere qualificata come una
vera e propria «ipocrisia». Infatti «la classe politica europea lascia che i1 giudici facciano
cid che essa medesima non ha il coraggio di fare».
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Si tratta di una differenza tutt’altro che marginale®. Solo la forma-
lizzazione del principio di preminenza del diritto europeo nel testo dei
Trattati, esplicitamente avallata da tutti gli Stati membri, avrebbe in-
fatti innescato un mutamento sostanziale nel fondamento giuridico di
tale principio®. Un simile approdo, perd, all’indomani del fallimento
del progetto di Costituzione europea, non poté essere raggiunto, o, pitt
prosaicamente, non si ritenne politicamente opportuno perseguirlo®.
La decisione di fare affidamento unicamente sull’elaborazione pretoria
del ramo giudiziario sovranazionale, in assenza di un parametro posi-
tivo esplicitamente codificato, ha dunque finito per far retrocedere le
lancette del primato, riportandole al tempo anteriore all’esperienza del
Trattato costituzionale®.

Ne ¢ conseguita, quasi inevitabilmente, la riapertura di margini di
incertezza sul piano giuridico e di persistenti ambiguita interpretative
in ordine al caposaldo e all’ampiezza del principio stesso, cui si sono

62 Lo mette in luce C. DE F1oREs, Europa, Stato e sovranita dopo la Brexit, cit.,
p. 207.

% In proposito, F. SORRENTINO, [ fini dell’Unione Europea nel progetto di Trat-
tato costituzionale, in AA. V., Auf dem Weg zu einer europiischen Wissengesellschaft/
Verso una societa europea della conoscenza, Loveno di Menaggio 2004, p. 16; E. P1z-
zeTTI, G. TIBERI, Le competenze dell’Unione e il principio di sussidiarieta, in F. Bas-
sANINI, G. T1BERI (a cura di), Le nuove istituzioni europee. Commento al Trattato di
Lisbona, Bologna, 2008, p. 156.

¢+ Cfr. C. Curtt GIALDINO, In cammino verso la Polexit? Prime considera-
zioni sulla sentenza del Tribunale costituzionale polacco del 7 ottobre 2021, in Fe-
deralismi.it, n. 24/2021, p. XXV, il quale evidenzia come la proposta di inserire
il principio del primato nel testo dei Trattati sia stata fortemente osteggiata dal
Regno Unito.

¢ In tal senso, vedi L.A. MAZZAROLLI, «Primato» del diritto comunitario e di-
ritto per i singoli Stati di «recedere» dall’Unione. Dalla cd. «Costituzione europea»
al «Trattato di Lisbona»: due concetti che diventano, ora, nella prospettiva comuni-
taristica, apparentemente incompatibili, cit., p. 1591, il quale ha osservato che I’aver
espunto dal Trattato di Lisbona la codificazione del primato, introducendo invece
— all’art. 50 del Trattato sull’'Unione europea (TUE) — la disciplina del diritto di
recesso, gid contemplato dall’art. I-60 (“Recesso dall’Unione”) del Trattato costitu-
zionale, non ha ricondotto la situazione allo status quo ante rispetto a quest’ultimo,
ma ha piuttosto segnato un sensibile arretramento lungo il percorso di integrazione
europea. Per un approfondimento, cfr. anche S. ManciNi, Un mostro bifronte: il
recesso dall’Unione europea nella Costituzione europea, in Quaderni costituzionali,
n. 3/2004, pp. 637 ss.
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accompagnate rinnovate resistenze e riserve da parte delle corti costi-
tuzionali nazionali®, inclusa quella italiana®.

3. La “spensieratezza costituzionale” nazionale

La seconda ragione della fragilita strutturale del principio del pri-
mato dell’Unione europea si colloca sul piano intra moenia e consiste
nella persistente assenza, nell’orizzonte costituzionale italiano, di una
disciplina organica e sistematica dei rapporti con ’ordinamento euro-
peo. La Costituzione repubblicana, rimasta nel suo impianto testuale
del tutto impermeabile agli sviluppi del percorso di integrazione so-
vranazionale, non reca, infatti, una regolamentazione esplicita né in
ordine all’estensione e ai limiti della prevalenza del diritto europeo su

% M. Kumwm, The jurisprudence of constitutional conflict, constitutional suprem-
acy in Europe before and after the constitutional Treaty, in European Law Journal,
n. 3/2005, pp. 294 ss. Nel quadro delle resistenze manifestate dalle diverse corti co-
stituzionali degli Stati membri, un ruolo di particolare rilievo ai fini della salvaguar-
dia della legalita costituzionale nel contesto dell’integrazione europea & stato assunto
dal Bundesverfassungsgericht (BVerfG). Emblematica, al riguardo, ¢ la sentenza sul
Trattato di Lisbona (Lissabon-Urteil, BVerfG, 2 BvR 2/2008, 30 giugno 2009), nella
quale — per riprendere le parole di G. FERRARA, 7 difesa della sentenza del Bunde-
sverfassungsgericht del 30 gingno 2009 sul Trattato di Lisbona, in Diritti lavori mercati,
n. 3/2009, pp. 626 ss. — «la veritd dell’intero processo col quale si ¢ finora costruito
I’ordinamento dell’Unione riemerge clamorosamente confermando la natura, ’origine
di tale ordinamento e la sua impossibilita di incrementarsi ulteriormente sottraendo al
potere popolare materie che gli spetterebbero e che vengono camuffate come possibili
e legittimi contenuti di trattati, che sono e restano atti statali di diritto internazionale».
Sulla medesima pronuncia, vedi altresi C. PINELLI, Forzature e silenzi del Tribuna-
le costituzionale tedesco sul Trattato di Lisbona, in Giurisprudenza costituzionale, n.
6/2009, pp. 5153 ss.; nonché B. GUASTAFERRO, ] Trattato di Lisbona tra il “custode”
della sovranita popolare e il “custode” della Costituzione: la triplice “riserva” apposta
al Trattato dalla Corte costituzionale tedesca, in Rassegna di diritto pubblico europeo,
n. 1/2011, pp. 157 ss.

¢ Lo mettono in evidenza, tra gli altri, A. MANGIA, L’interruzione della Grande
Opera. Brevi note sul dialogo tra le corti, in Diritto pubblico comparato ed europeo, n.
3/2019, p. 859; M. Dan, A.]. MENENDEZ, Costituzionalismo enropeo. Per una ricostru-
zione demistificatoria del processo di integrazione europea, cit., p. 27. Per un approfon-
dimento sul punto si veda, pitt di recente, anche lo studio monografico di F. SEVERa,
1l fatto dell’integrazione. Trasformazioni costituzionali nello spazio giuridico europeo,
Torino, 2025, spec. pp. 186 ss.
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quello interno, né, tantomeno, con riferimento ai presupposti e alle
procedure di ratifica ed esecuzione dei Trattati europei®.

Questa forma di «spensieratezza costituzionale»* italiana si & ma-
nifestata con particolare nettezza sin dalle fasi iniziali dell’esperienza
comunitaria, in un contesto storico nel quale le peculiarita dell’ordina-
mento europeo non erano ancora state pienamente affermate dall’ap-
parato giudiziario sovranazionale, a partire dalle richiamate pronunce
Van Gend en Loos e Costa (par. 3.1)”°. Tale impostazione, tuttavia, non
¢ stata successivamente superata, nemmeno quando quelle stesse pe-
culiarita — fondate sul binomio effetto diretto e primato — risultavano
ormai stabilmente consolidate nella giurisprudenza dei giudici del Kir-
chberg (par. 3.2)"'. Ci6 & avvenuto in evidente controtendenza rispetto
alle scelte operate da numerosi Stati membri, compresi quelli dotati di
maggiore peso politico, come Germania e Francia, che scelsero di pro-
cedere a un’esplicita costituzionalizzazione della partecipazione all’in-
tegrazione comunitaria’?. Proprio da questa mancata costituzionaliz-
zazione ha preso forma, nell’esperienza italiana, un itinerario pretorio

8 Come osserva R. BN, La sentenza La Pergola, tra assetto politico e paradigma
ginridico, in Ginrisprudenza costituzionale, n. 6/2024, p. 2664, «sul piano costituzio-
nale non ¢’¢ una norma che consenta di chiarire i rapporti tra i due ordinamenti: I'Italia
¢ entrata nell’organizzazione europea senza toccare la Costituzione, e la Costituzione
¢ stata piu volte rivista senza mai introdurre un vincolo, sia pure implicito, di adesione
all’organizzazione europea».

% Cosi P. DE loanna, Costituzione fiscale e democrazia rappresentativa, in Cul-
tura giuridica e diritto vivente, Special Issue/2015, p. 82.

™ Vedi supra par. 2.1.

7t Per una recente analisi, I. ROBERTL, I] problema del ricorso alla revisione costi-
tuzionale per 'adattamento al diritto europeo, in Rivista AIC, n. 3/2024, pp. 385 ss.

72 Cfr., rispettivamente, I'art. 23 del Grundgesetz e I’art. 88 della Constitution de
la République frangaise. In dottrina, si veda P.F. LotrTO, Integrazione comunitaria e
regole costituzionali: gli esempi di Francia, Spagna e Germania, in Quaderni costitu-
zionali, n. 1/1993, pp. 155 ss. Per un pitt ampio inquadramento, cfr. altresi P. TaccHi,
I procedimenti di ratifica dei trattati enropei nelle Costituzioni nazionali, Macerata
2008; L.EM. BesseLINK, M. CLAES, S. IMAMOVIC, J.H. Reest™MAN, National Constitu-
tional Avenues for further EU Integration. Study, Brussels 2014; T. SALviNo, Laper-
tura delle Costituzioni degli Stati membri dell’UE tra Est e Ovest d’Europa, Torino,
2017; A. A1y, S. BARDUTZKY (eds.), National Constitutions in European and Global
Governance: Democracy, Rights, the Rule of Law. National Reports, The Hague-Ber-
lin 2019; S. GRILLER, L. ParpaDOPOULOU, R. PUFF (eds.), National Constitutions and
EU Integration, Oxford 2022; A. N1coTiNa, P. POPELIER, P. BursEns (eds.), EU Law
and National Constitutions. The Constitutional Dynamics of Multi-Level Governan-
ce, Abington 2024.
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attraverso il quale 1 rapporti tra ordinamento interno e ordinamento
europeo sono stati progressivamente definiti secondo una configura-
zione rimessa alla mediazione interpretativa del giudice costituzionale
e, per ci0 stesso, esposta a confini mobili e a equilibri strutturalmente
precari (par. 3.3).

3.1. L’adesione alle Comunita europee in assenza di revisione costi-
tuzionale

La singolare scelta italiana di non disciplinare in modo espresso,
a livello costituzionale, i rapporti con I’ordinamento europeo appare,
anzitutto, riconducibile alle peculiari contingenze del quadro politico
nazionale degli anni Cinquanta, all’interno del quale maturo la decisio-
ne di sottoscrivere e ratificare i Trattati istitutivi’®. Il contesto politico
dell’epoca, infatti, non offriva le condizioni necessarie per ’approva-
zione di una legge costituzionale idonea a sancire in modo espresso la
partecipazione dell’Italia alle Comunita europee’.

In particolare, in assenza di una disciplina legislativa di attuazione
dell’istituto referendario era largamente condivisa I’opinione secondo
cui approvazione delle leggi costituzionali e di revisione costituzio-
nale ai sensi dell’art. 138 Cost. potesse avvenire esclusivamente con
il voto favorevole dei due terzi dei componenti di ciascun ramo del
Parlamento”. Una maggioranza di tale ampiezza appariva, tuttavia,
difficilmente conseguibile, alla luce della netta opposizione del Partito
comunista italiano (PCI) e della posizione fortemente critica del Parti-
to socialista italiano (PSI), 1 quali tendevano a interpretare le Comunita
soprattutto come una proiezione economica dell’Alleanza atlantica sul
continente europeo’®.

73 Cfr. A. T1zzaNo, Sistema costituzionale, forze politiche e processi d’integrazione
internazionale, in Rivista di diritto enropeo, n. 2/1978, pp. 194 ss.

74 Si soffermano su questo aspetto, tra gli altri, A. BARBERA, Costituzione della
Repubblica italiana, in Enciclopedia del diritto, Annali, VIII, Milano, 2015, p. 352; N.
Luro, G. PiccirirLy, Conclusion: Silent’ Constitutional Transformations: The Italian
Way of Adapting to the European Union, in lipp. (eds.), The Italian Parliament in the
European Union, Oxford 2017, p. 325.

7 Sulla questione, G.C. PERONE, L’iter legislativo: 'esame delle leggi costituzio-
nali e di revisione costituzionale, in Aa.Vv., [l regolamento della Camera dei deputati.
Storia, istituti, procedure, Roma, 1968, p. 348; C. Fusaro, [taly, in C. Fusaro, D. OL1-
VER (eds.), How Constitutions Change. A Comparative Study, Oxford 2011, p. 218.

76 Sul punto si veda ’analisi di N. Luro, La «super clansola europea» contenuta
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Latteggiamento delle forze di sinistra, pur non privo di differenzia-
zioni interne, non si fondava tanto su un rifiuto dell’idea di integrazione
europea come tale, quanto piuttosto su una valutazione negativa degli
effetti economici che 1 Trattati istitutivi avrebbero prodotto sull’eco-
nomia nazionale”. Socialisti e comunisti ritenevano, in particolare, che
tali accordi si inserissero in una strategia di rafforzamento del capita-
lismo monopolistico occidentale, riconducibile al piano Schuman, de-
stinata a penalizzare 1 Paesi industrialmente pit deboli, tra cui I'Ttalia,
con conseguenze particolarmente gravose per 1 lavoratori’®. Secondo
questa lettura, il processo di integrazione comunitaria avrebbe inoltre
contribuito ad acuire la divisione della Germania e, pili in generale,
la frattura tra Europa occidentale ed Europa orientale, subordinando
’economia europea all’imperialismo statunitense ed escludendo 1 Paesi
socialisti da possibili forme di cooperazione economica”.

nell’art. 11 della Costituzione italiana e il contrasto di ogni ipotesi di «Italexit» con
i principi supremi, in Rassegna di diritto pubblico europeo, n. 2/2023, p. 224, il quale
mette in luce come Iatteggiamento di entrambi i partiti di sinistra sia stato oggetto, nei
decenni successivi, di una profonda revisione, evolvendo da una marcata avversione
nei confronti del processo di integrazione europea fino ad approdare non solo a una
sua piena accettazione, ma addirittura a un ruolo di attiva e convinta promozione del-
lo stesso. Per ulteriori approfondimenti, si rinvia a M. MAGGIORANI, L’Europa degli
altri. Comunisti italiani e integrazione europea (1957-1969), Roma, 1998, pp. 17 ss.; D.
SASSOON, La sinistra, ’Europa, il PCI, in R. GUALTIERI (a cura di), Il PCI nell’ltalia
repubblicana (1943-1991), Roma, 2001, pp. 223 ss. Un contributo particolarmente ri-
levante a tale svolta fu offerto dalla figura di Altiero Spinelli, coautore del Manifesto
di Ventotene e protagonista del federalismo europeo, il quale, a partire dal 1976 — pur
operando come indipendente — esercitd un’influenza determinante nell’orientare il
PCI guidato da Enrico Berlinguer verso posizioni sempre pill marcatamente europei-
ste: cfr. M. MaGGIORANT, P. FERRART, Introduzione. Europeismo e PCI: una riflessione
storica, in I1DD. (a cura di), L’Europa da Togliatti a Berlinguer. Testimonianze e docu-
menti. 1945-1984, Bologna, 2005, pp. 64 ss.

77 P. FARAGUNA, Costituzione senza confini? Principi e fonti costituzionali tra siste-
ma sovranazionale e diritto internazionale, in F. CORTESE, C. CARUSO, S. RossI (a cura
di), Immaginare la Repubblica. Mito e attualita dell’Assemblea Costituente, Milano,,
2018, p. 83.

78 Cfr. 'intervento del deputato comunista Giuseppe Berti, in CAMERA DEI DE-
PUTATI, Resoconto stenografico, I legislatura, 30 luglio 1957, p. 34736, nel quale egli
qualificd I’assetto comunitario come «un governo sovranazionale dei monopoli» e, in
particolare, come espressione preminente «soprattutto dei monopoli tedeschi».

7 Con riferimento all’adesione dell’Italia al Trattato CECA, I’allora Segretario
generale del PCI, Palmiro Togliatti, aveva sostenuto che i comunisti miravano a evitare
di «separare I’Ttalia dal resto dell’Europa. L'Europa comincia agli Urali e finisce all’O-
ceano Atlantico. Avviciniamoci a tutti i popoli europei, troviamo un modo di colla-
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L’adesione italiana alle Comunita europee assunse, cosi, 1 caratteri
di una scelta sofferta e profondamente controversa sin dalla legge di
autorizzazione alla ratifica del Trattato istitutivo della Comunita eu-
ropea del carbone e dell’acciaio (CECA) del 1951, approvata con I’op-
posizione del Partito comunista e di quello socialista; opposizione che,
nel caso di quest’ultimo, si attenud successivamente fino a tradursi in
astensione in occasione della ratifica del Trattato istitutivo della Co-
munitd economica europea (CEE) e del Trattato che istituiva la Comu-
nita europea dell’energia atomica (EURATOM) del 1957%.

Nel corso del dibattito parlamentare sulle leggi di ratifica ed esecu-
zione dei Trattati istitutivi, adottate ai sensi dell’art. 80 Cost., le forze

borare pili stretto con tutti questi paesi, dalla Russia all’Inghilterra, dai paesi di nuova
democrazia alla Francia» (cfr. P. ToGLIATTI, Fermiamo la mano ai nemici della pace!,
in I’Unita, 25 settembre 1951). In un intervento alla Camera dei deputati, pronuncia-
to poco dopo la ratifica del Trattato CECA, lo stesso Togliatti si rivolse in termini
fortemente critici alle forze di maggioranza, osservando che «sul terreno economico,
il vostro europeismo discende dal piano Schuman, che & un accordo di gruppi mono-
polistici ai danni dei paesi industrialmente pitt deboli come il nostro [...] e tende esso
pure ad approfondire la scissione dell’Europa, rendendo permanente il blocco econo-
mico di una parte dell’Europa contro Ialtra, dell’Occidente contro I’Oriente [...]. Il
vostro europeismo & un ostacolo che voi ponete, seguendo i dettami dell’imperialismo
americano, al fatto che 1 popoli d’Europa possano intendersi di nuovo» (cfr. CAMERA
DEI DEPUTATI, Resoconto stenografico, I legislatura, 17 ottobre 1952, p. 41596). Ancora
dieci anni piu tardi, in apertura del X Congresso del PCI, egli ribadi che il Mercato
europeo comune costituiva uno «strumento non di vera unita tra i popoli, ma di ap-
profondimento della frattura attualmente esistente e ostacolo a una politica di pacifica
coesistenza e di pace», esortando al contempo «a un movimento unitario altre forze
operaie» al fine di «sviluppare su una scala internazionale la lotta contro i grandi mo-
nopoli, per la liberta del commercio e per le rivendicazioni immediate dei lavoratori,
per una alternativa democratica alla attuale integrazione capitalistica» (cfr. P. ToGgLIAT-
11, Il testo integrale della relazione di Togliatti, in ’Unita, 3 dicembre 1962, pp. 4-5).

8 Cfr. I'intervento del deputato socialista Lelio Basso, in CAMERA DEI DEPUTATI,
Resoconto stenografico, I legislatura, 30 luglio 1957, pp. 34791, nel quale egli chiari che
«rimane fermo il nostro voto favorevole sull’Euratom, che esprimeremo chiedendo di
votare per divisione il testo dell’articolo 1 della legge di ratifica; ma ci asterremo per
quanto riguarda il mercato comune, e ci asterremo quindi nel voto finale della legge
di ratifica, non potendo associare il nostro voto né a coloro che si esprimeranno in
modo favorevole né a coloro che si esprimeranno in modo contrario». In particolare,
il Trattato istitutivo della CECA fu ratificato e ricevette esecuzione nell’ordinamento
italiano con la L. n. 766/1952; per quanto concerne i Trattati istitutivi della CEE e
del’EURATOM, la disciplina di recepimento fu invece dettata dalla 1. n. 1203/1957.
Per un’analisi dei lavori preparatori delle predette leggi di ratifica, vedi G. DE VERGOT-
TINT, Pianificazione statale e interventi comunitari, Milano, 1967, pp. 54-62.

SAGGI — PARTE 1



La contestazione del primato 83

di opposizione sollevarono con decisione la questione della legittimita
del procedimento seguito, invocando la necessita di una revisione co-
stituzionale in considerazione dell’incidenza che gli organi e i poteri
istituiti dai Trattati erano destinati a produrre sull’assetto costituziona-
le complessivo®!. La maggioranza parlamentare, al contrario, minimiz-
z0 I'impatto costituzionale dell’adesione alle Comunita, escludendo la
necessita di un intervento formale sulla Carta®.

In tale contesto, un ruolo decisivo fu svolto dal costituzionalista
Gaspare Ambrosini, presidente della Commissione Affari esteri della
Camera dei deputati, esponente della Democrazia cristiana (DC) e re-
latore di maggioranza in sede di discussione sulla ratifica del Trattato
CECA, il quale sostenne la superfluita del ricorso a una legge costitu-
zionale, facendo leva sulle «limitazioni di sovranita necessarie ad un
ordinamento che assicuri la pace e la giustizia fra le Nazioni» consen-
tite dall’<ombrello»® dell’art. 11 Cost.** Questa disposizione, anche

81 In particolare, occorre considerare che listituzione di un’autorita normativa
sovranazionale, quale quella comunitaria, non prevista, neppure indirettamente, dal
dettato costituzionale, avrebbe comportato quantomeno una deroga alle disposizioni
concernenti l'esercizio della funzione legislativa e i procedimenti di formazione della
legge, di cui agli artt. 70 ss. Cost., con la conseguente erosione del tradizionale mo-
nopolio parlamentare nell’esercizio del potere legislativo. Sul punto, G. Itzcovich,
Teorie e ideologie del diritto comunitario, cit., p. 196.

82 Con riferimento ai Trattati CEE ed EURATOM, la maggioranza parlamentare
negd che le Comunita potessero essere qualificate come enti di natura sovranazionale.
Per converso, rispetto al Trattato CECA venne riconosciuta la dimensione sovrana-
zionale della nuova organizzazione, pur escludendosi la necessita di procedere alla sua
ratifica mediante una legge di rango costituzionale. Sul punto, S. BARTOLE, Interpre-
tazioni e trasformazioni della Costituzione repubblicana, Bologna, 2004, pp. 442 ss.

% G. GuzzeTTa, Costituzione e regolamenti comunitari, Milano, 1994, p. 176.

8 Cfr. CAMERA DEI DEPUTATI, Relazione della I Commissione permanente pre-
sentata alla Presidenza, Relatore Gaspare Ambrosini, 1 legislatura, 26 maggio 1952.
Vedi, altresi, G. AMBROSINI, Questioni costituzionali e politica estera italiana dal 1948
al 1953. Discorsi parlamentari, Milano, 1953, pp. 254 ss. Peraltro, va sottolineato come
le limitazioni di sovranitd previste dall’art. 11 Cost. fossero gia state richiamate, in sede
parlamentare, dal relatore al Senato, il democristiano Stefano Jacini jr., al fine di so-
stenere la legittimita costituzionale del disegno di legge di autorizzazione alla ratifica
del Trattato CECA (cfr. SENATO DELLA REPUBBLICA, Resoconto stenografico, I Legi-
slatura, 15 marzo 1952, p. 31754). Analoga impostazione era stata sostenuta dall’allora
Presidente del Consiglio dei Ministri, Alcide De Gasperi, il quale, intervenendo al
Senato nella seduta del 15 marzo 1952, aveva argomentato la tesi secondo cui, finché
le limitazioni di sovranita si fossero mantenute entro confini tali da lasciare agli Stati
membri una parte preponderante delle rispettive attribuzioni — come avveniva nel caso
del Trattato CECA — esse sarebbero rientrate nell’ambito applicativo dell’art. 11 Cost.,
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in virtd della sua formulazione «ellittica ed ambigua»®, venne inter-
pretata come una «norma permissiva»® e, piu specificamente, come
una «norma sulla produzione giuridica»¥. Essa non avrebbe imposto
un obbligo positivo al legislatore, ma avrebbe legittimato Iutilizzo del
procedimento legislativo ordinario, in luogo di quello di revisione co-
stituzionale, per la ratifica e I’esecuzione di Trattati comportanti limi-
tazioni di sovranitd, quali quelli istitutivi delle Comunita europee®.
Tale artificio ermeneutico, finalizzato a ricondurre i1 Trattati co-
munitari nell’alveo applicativo dell’art. 11 Cost., fu tuttavia oggetto
di immediata contestazione da parte delle forze di opposizione®. Se-

consentendo pertanto il ricorso alla legge ordinaria di autorizzazione alla ratifica e
all’esecuzione. Diversamente, qualora il processo di integrazione avesse oltrepassato
tale soglia, orientandosi verso la configurazione di uno Stato federale, si sarebbe resa
necessaria I'adozione di una disposizione di rango costituzionale (cfr. SENATO DELLA
REPUBBLICA, Resoconto stenografico, I Legislatura, 15 marzo 1952, p. 31782).

85 Cosi, espressamente, S. BARTOLE, La nazione italiana e il patrimonio costitu-
zionale europeo appunti per una prima riflessione (1997), ora in Ip., Scritti scelti, cit.,
p.776.

% In questa prospettiva si collocano, tra gli altri, N. CaTarano, Portata dell’art.
11 della Costituzione in relazione ai trattati istitutivi delle Comunita enropee, in Foro
italiano, n. 1/1964, p. 470; M. Mazz107T1, Sulla questione di legittimita costituzionale
della legge di nazionalizzazione dell’energia elettrica, in Archivio ginridico “Filippo
Serafini” 169, n. 38/1965, pp. 17. Di diverso avviso era tuttavia V. CRISAFULLL, Sull’ef-
ficacia normativa delle disposizioni di principio della Costituzione (1948), orain Ip., La
Costituzione e le sue disposizioni di principio, Milano, 1952, p. 33, il quale qualificava
’art. 11 Cost. come una delle «pochissime [...] disposizioni programmatiche aventi
ad oggetto rapporti politici ed organizzativi»; nonché come una «disposizione il cui
valore normativo ¢ stato contestato da una parte della dottrina, ed ¢ in effetti molto
dubbio per quel che concerne I'ultima parte».

¥ G. ItzcovicH, Teorie e ideologie del diritto comunitario, cit., p. 196; A. Guaz-
zZAROTTI, Articolo 11, in F. CLEMENTI, L. CuocoLo, E. Rosa, G.E. VIGEVANI (a cura
di), La Costituzione italiana. Commento articolo per articolo, 1, Bologna, 2018, p. 88.
In generale, sulle norme sulla produzione giuridica, vedi H.L.A. Hart, The Concept
of Law (1961), trad. it.: Il concetto di diritto, Torino, 1991, pp. 43 ss.; R. GuasTINT,
Teoria e dogmatica delle fonti, Milano, 1998, pp. 43 ss.

% In dottrina, sin dalle prime fasi del processo di integrazione europea, non man-
carono autorevoli posizioni volte a sostenere la necessita che ’autorizzazione alla
ratifica dei Trattati comunitari comportanti le limitazioni di sovranitd contemplate
dall’art. 11 Cost. fosse conferita esclusivamente mediante legge costituzionale. In tal
senso, vedi C. Esposrro, Costituzione, leggi di revisione della costituzione e “altre”
leggi costituzionali (1963), ora in Ip., Diritto costituzionale vivente, Milano, 1992, p.
370, nt. 24.

% Cfr. la questione pregiudiziale sospensiva sollevata dal senatore a vita Pasquale
Jannaccone, in SENATO DELLA REPUBBLICA, Resoconto stenografico, 1 legislatura, 11
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condo questa diversa impostazione, la norma costituzionale avrebbe
potuto giustificare unicamente la partecipazione dell’Italia a organiz-
zazioni internazionali a vocazione universale, come I’Organizzazione
delle Nazioni Unite (ONU) — per la cui adesione essa era stata origi-
nariamente concepita nel dibattito dell’ Assemblea costituente™ — e non

marzo 1952, pp. 31480 ss.; nonché I'intervento del senatore comunista Ottavio Pa-
store, in SENATO DELLA REPUBBLICA, Resoconto stenografico, I Legislatura, 15 marzo
1952, p. 31766.

% T’idea secondo cui i Costituenti avrebbero guardato principalmente all’ade-
sione dell’Ttalia alle Nazioni Unite nella redazione dell’art. 11 Cost. & stata messa in
luce da L. PALADIN, I “principi fondamentali” della Costituzione repubblicana: una
prospettiva storica, in Giurisprudenza costituzionale, n. 5/1997, p. 3056, secondo il
quale, in ragione della «sua formulazione testuale, la seconda parte dell’art. 11 allude
con tutta evidenza all’Organizzazione delle Nazioni Unite». In termini convergenti si
sono espressi S. BARTOLE, Diritti umani e Costituzione repubblicana (2008), orain Ip.,
Scritti scelt, cit., p. 800; nonché da G. Azzarrri, La Costituzione rimossa, in Costitu-
zionalismo.it, n. 1/2022, p. I1. Cfr,, inoltre, Corte cost., sent. n. 300/1984, par. 4, ove si
afferma, con riferimento all’art. 11 Cost., che «la disposizione in parola veniva appro-
vata, in vista particolarmente della nostra partecipazione all’Organizzazione delle Na-
zioni Unite». In tale prospettiva, merita ricordare come I’Assemblea costituente avesse
consapevolmente escluso qualsiasi riferimento espresso all’Europa nella formulazione
della futura disposizione costituzionale, nonostante nel corso dei lavori fossero emerse
talune proposte volte a introdurre un simile richiamo. In questa direzione si collocava-
no, anzitutto, le iniziative del Presidente della I Sottocommissione della Commissione
per la Costituzione, on. Umberto Tupini (AsseMBLEA COSTITUENTE, Commissione per
la Costituzione, I Sottocommissione, Resoconto della seduta, 3 dicembre 1946, p. 754),
nonché I'intervento dell’on. Emilio Lussu nel corso dell’Adunanza plenaria della me-
desima Commissione (AsseMBLEA COSTITUENTE, Commissione per la Costituzione,
Assemblea plenaria, Resoconto della seduta, 24 gennaio 1947, p. 166). Analoghe sol-
lecitazioni furono successivamente formulate dall’on. Celeste Bastianetto nel dibatti-
to svoltosi in Assemblea (AsseMBLEA COSTITUENTE, Assemblea plenaria, Resoconto
della seduta, 24 marzo 1947, p. 609). A tali proposte si oppose tuttavia un autorevole
esponente della Democrazia cristiana, ’on. Aldo Moro, il quale, nel corso dei lavori
della Commissione per la Costituzione, ritenne superfluo I'inserimento di un riferi-
mento all’Europa nell’art. 11 Cost. (AsseMBLEA COSTITUENTE, Commissione per la
Costituzione, I Sottocommissione, Resoconto della seduta, 3 dicembre 1946, p. 755).
Nella medesima linea si collocarono le affermazioni dell’on. Meuccio Ruini, il quale,
intervenendo in Assemblea, osservd come «in questo momento storico, un ordina-
mento internazionale pud e deve andare anche oltre i confini d’Europa» (ASSEMBLEA
COSTITUENTE, Assemblea plenaria, Resoconto della seduta, 24 marzo 1947, p. 610). 1
Costituenti optarono pertanto per una formulazione intenzionalmente ampia, facen-
do riferimento, in termini generali, alle organizzazioni internazionali alle quali or-
dinamento repubblicano avrebbe potuto aprirsi. In quel peculiare contesto storico,
segnato dal progressivo consolidarsi della contrapposizione tra blocco statunitense e
sovietico, si compi dunque la scelta di evitare qualsiasi menzione esplicita del processo
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anche I’ingresso in formazioni di natura regionale, quali le Comunita
europee”.

Ciononostante, 1 primi Trattati comunitari furono recepiti nell’or-
dinamento italiano mediante legge ordinaria, ponendo cosi le premesse
di una relazione con I'ordinamento europeo contraddistinta dall’as-
senza di un’esplicita costituzionalizzazione, destinata a protrarsi nel
tempo e a rivelarsi particolarmente duratura®.

3.2. Lo sviluppo dell’integrazione europea e la persistente “latitan-
za” del legislatore costituzionale

Una volta superati gli ostacoli di natura politico-istituzionale — an-
che in conseguenza del progressivo coinvolgimento del PSI nelle mag-
gioranze di governo a partire dal 1962, nonché dell’approvazione della
legge n. 352/1972 in materia di referendum, la quale rendeva praticabi-
le ’'adozione di leggi costituzionali a maggioranza assoluta — si sarebbe
potuto aprire lo spazio per una revisione della peculiare lettura dell’art.

di integrazione europea, anche in ragione del carattere potenzialmente divisivo che un
simile riferimento avrebbe assunto all’interno di un’Assemblea politicamente eteroge-
nea. Tale ricostruzione @ stata puntualmente valorizzata, tra gli altri, da N. Luro, La
«super clausola enropea» contenuta nell’art. 11 della Costituzione italiana e il contrasto
di ogni ipotesi di «Italexit» con i principi supremi, cit., p. 215 ss.; A. GUAZZAROTTI, in
M. Benvenurr, R. Birurco (a cura di), Trattato di diritto costituzionale, 11, I principi
fondamentali, Torino, 2024, pp. 332-333. Per un’ampia ricostruzione del dibattito co-
stituente sul punto, si rinvia a L. CARLASSARE, L'art. 11 nella visione dei Costituenti,
in Costituzionalismo.it, n. 1/2013, pp. 1 ss., L. GIANNTITL, [ costituenti e ’Europa, in
Federalismi.it, n. 16/2018, pp. 2 ss.

' Cfr. la pregiudiziale di costituzionalita sollevata dal deputato comunista Guido
Martuscelli, in CAMERA DEI DEPUTATI, Resoconto stenografico, I legislatura, 12 giugno
1952, pp. 38749; nonché quella successivamente presentata dal senatore comunista Ot-
tavio Pastore, in SENATO DELLA REPUBBLICA, Resoconto stenografico, I1 Legislatura, 1°
ottobre 1957, pp. 23726 ss. Sul versante dottrinale, vedi altresi V. CRISAFULLL, Lezioni
di diritto costituzionale, 11, 1, L’ordinamento costituzionale italiano (Le fonti), Padova,
1971, p. 128, ove I’ Autore rileva che «I’art. 11, facendo riferimento ad un ordinamento
che assicuri la pace e la giustizia fra le Nazioni, sembra avere riguardo — anche nel
significato oggettivamente risultante dalla sua formulazione testuale — ad organizza-
zioni internazionali universali (o tendenzialmente universali, com’¢ appunto il caso
del’ONU), e non invece a ordinamenti interstatali parziali o particolari, quali sono
certamente le Comunita economiche europee».

%2 Sul punto T. Perasst, La Costituzione e [ordinamento internazionale, Milano,
1952, p. 11.
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11 Cost. posta a fondamento della «decostituzionalizzazione»” della
partecipazione italiana al processo di costruzione del comune edifi-
cio europeo. In tale mutato contesto, il ricorso alla forma della legge
costituzionale avrebbe potuto essere considerato quantomeno costi-
tuzionalmente opportuno, se non addirittura necessario, al fine di con-
sentire le ulteriori limitazioni di sovranita derivanti dalle successive
revisioni dei Trattati comunitari®.

Eppure, un simile mutamento di indirizzo non ebbe luogo: tanto
I’Atto unico europeo (AUE) del 1986 quanto il Trattato di Maastricht
del 1992 furono fatti passare «per la cruna dell’art. 11 della Costitu-
zione»” e, conseguentemente, ratificati mediante legge ordinaria®.
Proprio con riferimento al Trattato di Maastricht, la tenuta dell’ope-
razione ermeneutica fondata sull’art. 11 Cost. inizio, perd, a mostrare
evidenti segni di cedimento”. Appariva infatti particolarmente proble-

% Siriprende quil’espressione impiegata da M. Espostto, L’Unione Europea: dal
miraggio della federazione a fini perequativi al consolidamento dell’egemonia dei “pi
uguali”, in DPCE online, n. 2/2020, p. 2765, il quale ha riflettuto espressamente sulla
questione «dell’adeguamento della nostra Costituzione ai mutamenti richiesti dalla in-
tegrazione europea, per molto tempo gestita tutta sul piano di una sedicente interpre-
tazione, che non esiterei a definire di “decostituzionalizzazione”, con una unilaterale
sovraesposizione internazionalistica incentrata sul solo disposto dell’art. 11 Cost.».
Per un ulteriore approfondimento, cfr. anche Ib., (Dis)Unione Europea. Dal mirag-
gio di una federazione perequativa al consolidamento egemonico dei “pin ugnali” (a
margine della sentenza del BVerG 5 maggio 2020), Napoli, 2021, spec. pp. 50 ss. Su
tale impostazione si & espresso in senso critico N. LuPo, La «super clausola europea»
contenuta nell’art. 11 della Costituzione italiana e il contrasto di ogni ipotesi di «Ita-
lexit» con i principi supremi, cit., p. 235, secondo cui «per effetto dell’art. 11 Cost. si
¢ ormai determinata una trasformazione costituzionale che non puo ora rinnegarsi a
posteriori, come pure si & tentato recentemente di fare, in quanto si ritengano, in ipo-
tesi, inidonei i fondamenti o viziati gli argomenti sulla base dei quali essa si sarebbe ab
origine prodotta».

% A. GuazzaROTTI, Legalita senza legittimazione? Le “clausole europee” nelle
costituzioni degli Stati membri dell’UE e Peccezione italiana, in Costituzionalismo.it,
n.3/2019, p. 27.

% Cosl, espressamente, M. Luciant, Unita nazionale e struttura economica. La
prospettiva della Costituzione repubblicana, in Aa. Vv., Costituzionalismo e Costitu-
zione nella vicenda unitaria italiana, Napoli, 2014, p. 99.

% 1’Atto unico europeo fu ratificato e reso esecutivo nell’ordinamento italiano
mediante la l. n. 909/1986; il Trattato di Maastricht ricevette, invece, ratifica ed esecu-
zione con la I. n. 544/1992.

¥ In questo senso, vedi L. PALADIN, Le fonti del diritto italiano, Bologna, 1996,
p- 439-440, il quale osservava come la necessita di «introdurre un’apposita disciplina
costituzionale riguardante la partecipazione dell’Italia all’'Unione europea» — oltre a
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matico ricomprendere entro tale schema interpretativo le innovazioni
introdotte dal Trattato firmato sulle rive della Mosa, destinato a rap-
presentare uno dei piu rilevanti constitutional moments del processo
di integrazione europea®, poiché inaugurava — tra I’altro — il percorso
verso I’'Unione economica e monetaria (UEM) e il correlato trasferi-
mento della sovranita monetaria al livello sovranazionale”.

Non a caso, nel corso dei dibattiti parlamentari sull’approvazione
della legge di ratifica del Trattato di Maastricht, le forze di opposizio-
ne — in particolare il Partito della Rifondazione Comunista (PRC) e
il Movimento sociale italiano (MSI)'® — sostennero I’esigenza di in-
dire un referendum consultivo, richiamando il principio di sovranita
popolare quale fondamento imprescindibile di una decisione di tale
portata!®’. Tuttavia, le forze di maggioranza respinsero simili sollecita-
zioni. In particolare, il relatore alla Camera dei deputati, on. Francesco
D’Onofrio, e il Ministro degli affari esteri Emilio Colombo, entrambi

essere confermata dalle esperienze maturate in altri Stati membri — trovasse giusti-
ficazione nel fatto che, con il Trattato di Maastricht, le istituzioni europee avevano
acquisito competenze tali da divenire «titolari di veri e propri frammenti di sovranita,
ben oltre le “limitazioni” costituzionalmente previste». L'insufficienza della copertura
dell’art. 11 Cost. in relazione alla ratifica del Trattato di Maastricht ¢ stata sottolineata
altresi da M. Luciant, La Costituzione e gli ostacoli all’integrazione europea, in Politi-
ca del diritto, n. 4/1992, p. 589; M.P. Curry, I/ trattato sull’'UE e la sua influenza sulla
Costituzione italiana, in Rivista italiana di diritto pubblico comunitario, n. 3/1993, p.
351; P. CARETTL, 1] processo di integrazione europea: aspetti costituzionali, in Aa. Vv.,
Lo stato delle istituzioni italiane. Problemi e prospettive, Milano, 1994, pp. 562 ss.

% G. Bucct, Le trasformazioni dello Stato e dell’UE nella crisi della globalizza-
zione, Napoli, 2022, spec. pp. 51 ss.

 Sul punto, si vedano, tra gli altri, O. CHESsA, La costituzione della moneta.
Concorrenza, indipendenza della banca centrale, pareggio di bilancio, Napoli, 2016;
M. Dant, La banca centrale nel diritto pubblico enrvopeo. Una prospettiva teorica e
comparata, Milano, 2024; nonché, se si vuole, A. ConzuTrl, I/ governo della moneta
nella prospettiva del diritto costituzionale, Torino, , 2024.

19 T suddetti gruppi parlamentari, collocati rispettivamente all’estrema sinistra e
all’estrema destra dell’arco parlamentare, avevano anzitutto insistito affinché non si
procedesse alla discussione né alla votazione degli articoli della legge di autorizzazione
alla ratifica e all’esecuzione del Trattato di Maastricht. Cfr. SENaATO DELLA REPUBBLI-
A, Resoconto stenografico, 17 settembre 1992, X1 Legislatura, pp. 123 ss.

191 Cfr. gli ordini del giorno presentati dai senatori Francesco Pontone e altri, per
il Movimento sociale italiano, i quali subordinavano altresi ’esecuzione del Trattato
di Maastricht all’adozione di una specifica revisione costituzionale, in SENATO DELLA
REPUBBLICA, Resoconto stenografico, 17 settembre 1992, X1 Legislatura, pp. 128 ss.;
nonché gli emendamenti presentati dai senatori Luigi Vinci e altri, per Rifondazione
comunista, vi, pp. 146 ss.

SAGGI — PARTE 1



La contestazione del primato 89

esponenti della Democrazia cristiana, ribadirono 'idoneita del con-
gegno dell’art. 11 Cost. a fornire copertura costituzionale al Trattato
di Maastricht'®, nonché — in via prospettica — alle future tappe dell’in-
tegrazione europea, ritenendo pertanto congruo il ricorso alla legge
ordinaria per ulteriori trasferimenti di competenze sovrane'®.

Mentre altri Stati membri giudicavano ormai inadeguate le tradi-
zionali clausole di apertura all’ordinamento internazionale e avviava-
no processi di revisione costituzionale finalizzati all’introduzione di
disposizioni esplicitamente riferite all’Unione europea!®, I'Ttalia con-
tinuod dunque a fare affidamento sul perno costituito dall’art. 11 Cost.
Tale espediente ermeneutico fu ritenuto idoneo non soltanto a soste-
nere la ratifica del Trattato di Maastricht, ma altresi a fungere da archi-
trave costituzionale per 1 successivi Trattati di Amsterdam del 1997 e

192 Per inciso, occorre rilevare che la maggioranza parlamentare non trascuro del
tutto il tema dell’adeguatezza della copertura offerta dall’art. 11 Cost. rispetto alle
innovazioni recate dal Trattato di Maastricht; nondimeno, essa fece ricorso a uno stra-
tagemma volto ad attenuare la rilevanza costituzionale di tali innovazioni, affidandosi
all’iniziativa dell’Esecutivo. Quest’ultimo, nella relazione al disegno di legge di rati-
fica, si impegnava infatti a «prendere, in tempi brevi, le opportune iniziative, anche
nel senso del suggerimento di aggiustamenti costituzionali». Tuttavia, gli interventi di
revisione costituzionale preannunciati al momento della ratifica del Trattato di Ma-
astricht non furono mai concretizzati. Cfr. SENATO DELLA REPUBBLICA, Disegno di
legge presentato dal Ministro degli affari esteri (De Michelis) e altri “Ratifica ed esecu-
zione del Trattato sull’Unione europea con 17 protocolli allegato e con atto finale che
contiene 33 dichiarazioni, fatto a Maastricht il 7 febbraio 1992, A.S. 153, 29 aprile
1992, XI Legislatura, p. 153.

1 Cfr. 'intervento del deputato democristiano Francesco D’Onofrio, in CAME-
RA DEI DEPUTATI, Resoconto stenografico, 27 ottobre 1992, pp. 5148 ss., nonché quello
del Ministro degli affari esteri Emilio Colombo, iwi, pp. 5170 ss. Prima di tali inter-
venti, peraltro, il gruppo del Movimento sociale italiano aveva sollevato una questione
pregiudiziale di costituzionalita, con la quale veniva denunciata I’assenza delle «con-
dizioni di parita con gli altri Stati» nel Trattato di Maastricht, alla luce dei numerosi
opt-out di cui beneficiavano, segnatamente, il Regno Unito e la Danimarca. Cfr. I'in-
tervento dell’on. Raffaele Valensise, in CAMERA DEI DEPUTATI, Resoconto stenografico,
27 ottobre 1992, pp. 5147 ss. In senso sostanzialmente adesivo alla pregiudiziale avan-
zata dal gruppo missino, si veda altresi I'intervento dell’on. Giovanni Russo Spena di
Rifondazione comunista, in CAMERA DEI DEPUTATI, Resoconto stenografico, 27 ottobre
1992, pp. 5150 ss.

1% Per una ricognizione delle differenti tecniche e disposizioni costituzionali
adottate dagli Stati membri al fine di assicurare la propria partecipazione al processo
di integrazione europea, cfr. J. RIDEAU, L'adéquation des systemes juridiques des Etats
membres a Pappartenance de I’'Union européenne, in L. PoTviN-Sous (dir.), Le statut
d’Etat membre de I’'Union europénne, Bruxelles 2017.
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di Nizza del 2001'%, anche in ragione dell’asserita legittimazione assi-
curata dal referendum “di indirizzo” del 1989'%.

Quest’ultima singolare esperienza, tuttavia, solo apparentemente
potrebbe essere considerata un’eccezione rispetto all’approccio co-
stituzionalmente disinvolto che ha permeato la posizione italiana nei
confronti dell’integrazione europea.

E vero, infatti, che nel 1989 una legge costituzionale ad hoc (l. cost.
n. 2/1989)!”, approvata quasi all’'unanimita da entrambe le Camere,
predispose le basi per una consultazione referendaria — fortemente so-
stenuta dal Movimento federalista europeo — sul futuro del processo di
unificazione sovranazionale, volta a chiedere ai cittadini, contestual-
mente alla terza elezione del Parlamento europeo, di pronunciarsi sul
conferimento a quest’ultimo di un mandato costituente, attraverso un
quesito formulato nei seguenti termini:

Ritenete voi che si debba procedere alla trasformazione delle Comuni-
ta europee in un’effettiva Unione, dotata di un governo responsabile di
fronte al Parlamento, affidando allo stesso Parlamento il mandato di redi-
gere un progetto di Costituzione europea da sottoporre direttamente alla
ratifica degli organi competenti degli Stati membri della Comunita?'®.

A ben vedere, perd, il ricorso alla fonte provvista della “maggiore
efficacia formale” non risultava in quella circostanza funzionale a una
“manutenzione” della Costituzione repubblicana, bensi rispondeva a

195 ] Trattato di Amsterdam ¢ stato recepito nell’ordinamento italiano mediante
la 1. n. 209/1998; successivamente, il Trattato di Nizza ha trovato attuazione mediante
lal. n. 102/2002.

1% Sulla completa estraneita del Trattato di Maastricht all’ipotesi contemplata dal
referendum “di indirizzo” del 1989, vedi S. BarTOLE, L. DANIELE, National Con-
stitutional Law and European Integration, in E1.D.E. (ed.), Le droit constitutionnel
national et Iintégration européenne, Baden-Baden 1996, pp. 341-342. In termini so-
stanzialmente coincidenti si € espresso anche M. Luciant, Intervento, in Aa.Vv., Le
prospettive dell’Unione enropea e la Costituzione, Padova, 1995, p. 265, che ha qualifi-
cato il referendum del 1989 come un «simulacro di pronuncia popolare».

17 P.E. Lotrro, Commento alla I cost. 3 aprile 1989, n. 2, in G. BRaNca (a cura
di), Commentario alla Costituzione, Bologna-Roma, 1995, spec. pp. 594 ss. Sulla que-
stione della compatibilita della 1. cost. n. 2/1989 con i principi supremi dell’ordinamen-
to costituzionale, v. altresi A. MORELLI, £ possibile svolgere un referendum d’indirizzo
sulla permanenza dell’Italia nell’Unione ewropea?, in Osservatorio AIC, n. 2/2016,
spec. pp. 5 ss.

18 Cfr. ’art. 2 della L. cost. n. 2/1989.
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un’esigenza interna ineludibile: autorizzare lo svolgimento #na tan-
tum di una consultazione popolare diversa da quelle espressamente
contemplate dal dettato costituzionale!®. D’altro canto, si trattava di
un referendum privo di qualsivoglia efficacia vincolante e, per il suo
stesso oggetto — il conferimento di un «mandato costituente», peraltro
proveniente dalla sola Italia, al Parlamento europeo — strutturalmente
inidoneo a produrre effetti giuridici di qualsiasi natura'’®. Di conse-
guenza, |’esito, pur ampiamente favorevole, della consultazione, con
il consenso dell’88% dei votanti a fronte di una partecipazione pari
all’81% degli aventi diritto, difficilmente avrebbe potuto assolvere a
una funzione di legittimazione generalizzata e preventiva di ogni futu-
ra scelta di approfondimento dell’integrazione europea e, dunque, di

ogni ulteriore trasferimento di competenze sovrane all’'Unione!".

19 Tn questo senso R. BIN, [ralexit? Come si potrebbe fare (se si puo fare), in Qua-
derni costituzionali, n. 4/2018, p. 826, il quale ha evidenziato come la 1. cost. n. 2/1989
abbia costituito una vera e propria «legge costituzionale provvedimento», destinata a
esaurire 1 propri effetti nell’autorizzazione di quella specifica consultazione referenda-
ria. Nella medesima prospettiva si colloca altresi B. PEzzini, I/ referendum consultivo
nel contesto istituzionale italiano, in Diritto e societa, n. 3/1992, p. 449. Per una lettura
parzialmente diversa, cfr. invece M. Espostto, Considerazioni sugli effetti (ri)organiz-
zativi della I. cost. n. 1/2012, in Osservatorio AIC, n. 5/2019, p. 92, secondo il quale il
referendum del 1989 avrebbe evidenziato «I’inutilizzabilita, gia a quel momento, della
chiave interpretativa costruita tramite la cennata manipolazione dell’art. 11 Cost.».

110 Cfr., criticamente, B. CARAVITA, ] referendum sui poteri del parlamento eu-
ropeo: riflessioni critiche, in Politica del diritto, n. 2/1989, pp. 319 ss.; ]. BARTOLOMET,
Brevi note sul referendum di indirizzo indetto con la legge costituzionale n. 2 del 1989,
in Giurisprudenza costituzionale, n. 1/1990, p. 900; A. BALDASSARRE, I/ “referendum”
costituzionale, in Quaderni costituzionali, n. 2/1994, pp. 256 ss.; M. CARTABIA, 1] plu-
ralismo istituzionale come forma della democrazia sovranazionale, in Politica del di-
ritto, n. 2/1994, p. 204.

" M. Luciant, La Costituzione e gli ostacoli all’integrazione europea, cit., p. 589.
In proposito, vedi anche P. FaAraguNa, Costituzione senza confini¢ Principi e fonti
costituzionali tra sistema sovranazionale e diritto internazionale, cit., p. 86, il quale ha
sottolineato come il referendum del 1989 risultasse privo di qualsiasi effettivo signi-
ficato di impegno sul piano politico o, quantomeno, di una reale mobilitazione della
coscienza politica italiana sui temi dell’integrazione europea. Per una lettura parzial-
mente diversa, cfr. P. Costanzo, La Costituzione italiana di fronte al processo costi-
tuzionale europeo, in Consulta online, 8 giugno 2008, p. 9, secondo cui «sulla corret-
tezza e sull’opportunita» di un simile referendum «sembra, del resto, impossibile non
consentire, dato che, con esso, si poneva il duplice principio del consenso popolare e
del consenso parlamentare»; N. Luro, L’art. 11 come “chiave di volta” della Costitu-
zione vigente, in Rassegna parlamentare, n. 3/2021, p. 393, a giudizio del quale «quel
referendum consultivo del giugno 1989 sanci I’esistenza di una (ampia) maggioranza
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Ciononostante, nel 2005, quel referendum di indirizzo — ormai
largamente rimosso dalla memoria dell’elettorato — fu richiamato nel
dibattito parlamentare, venendo surrettiziamente reinterpretato come
un atto volto a consultare il corpo elettorale «in vista dell’entrata in
vigore del Trattato di Maastricht»!'2. In particolare, in occasione della
discussione sulla legge di ratifica del Trattato che istituisce una Co-
stituzione per ’Europa'®, si sviluppo un confronto articolato in seno
alla Commissione Affari esteri della Camera dei deputati, nel corso del
quale, anche a seguito di audizioni informali di autorevoli costituzio-
nalisti'¥, venne affrontata la questione della possibilita, o addirittura
della doverosita, di ricorrere a un iter aggravato'’®, integrando la pro-
cedura di ratifica con una consultazione popolare!'’, analogamente a

costituzionale, in Parlamento e nell’elettorato, a supporto dell’integrazione europea,
a maggior ragione ove questa avesse condotto a ulteriori sviluppi nella direzione in-
dicata nel quesito». Per un approfondimento di carattere pili generale, si rinvia infine
all’analisi di C. Curtt GIALDINO, ] Trattato di Maastricht sull’Unione enropea. Ge-
nesi - Struttura - Contenuto - Processo di ratifica, Roma, 1993, p. 324.

12 Cfr. CAMERA DEI DEPUTATI, Relazione della I11 Commissione permanente (Af-
fari esteri e comunitari) presentata alla Presidenza (relatore on. Gustavo Selva) sul di-
segno di legge presentato dal Presidente del Consiglio (Berlusconi) e dal Ministro degli
Affari esteri (Frattini) “Ratifica ed esecuzione del Trattato che adotta una Costituzione
per PEuropa e alcuni atti connessi, con atto finale, protocolli e dichiarazioni”, XIV Le-
gislatura, 17 gennaio 2005, p. 9. Peraltro, I'idea secondo cui il referendum d’indirizzo
del 1989 sarebbe stato direttamente connesso all’entrata in vigore del Trattato di Ma-
astricht costituiva una vera e propria forzatura ricostruttiva gia affiorata nel corso dei
dibattiti parlamentari sviluppatisi in occasione del tentativo di revisione costituzionale
avviato dalla Commissione bicamerale nel 1997. In quella sede, la relatrice di maggio-
ranza al Senato (sen. Marida Dentamaro, Cristiani Democratici Uniti — CDU) aveva
infatti sostenuto come «I’accelerazione del processo di unificazione europea» risultas-
se «gia pienamente legittimata dalle pronunce della Corte costituzionale sui Trattati
e dal referendum popolare d’indirizzo del 1989». Cfr. COMMISSIONE PARLAMENTARE
PER LE RIFORME COSTITUZIONALIL, Relazione sul Parlamento e le fonti normative e
sulla partecipazione dell’Italia all’UE della Senatrice Marida Dentamaro, XIII Legi-
slatura, 4 novembre 1997, p. 54.

W Cfr. supra par. 2.2. In dottrina, E. CATELANT, Ratifica del Trattato di Roma e
ruolo della Corte costituzionale, in Federalismi.it, n. 5/2005, pp. 5 ss.

"4 Tra i quali: Marta Cartabia, Beniamino Caravita di Toritto, Cesare Pinelli,
Massimo Luciani, Franco Pizzetti e Gianni Ferrara.

15 Cosi G. FERRARA, La costituzione enropea: un’ambizione frustrata, in Costitu-
zionalismo.it, n. 2/2004, p. 10. Nello stesso senso, M. CARTABIA, “Ispirata alla volonta
dei cittadini degli Stati d’Europa”, in Quaderni costituzionali, n. 1/2005, pp. 9 ss.

16 Tn tale ottica, M. CARTABIA, La ratifica del trattato costituzionale enropeo, in
Quaderni costituzionali, n. 4/2004, p. 865, dopo aver evidenziato che «varie ragioni
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quanto stava avvenendo in numerosi altri Stati membri. Questi ultimi
avevano, infatti, intrapreso percorsi pili onerosi e piu adeguati in con-
siderazione della portata marcatamente costituzionalistica dei conte-
nuti del Trattato costituzionale'”.

A ben guardare, tali contenuti avrebbero richiesto quantomeno un
intervento di armonizzazione del testo della Carta repubblicana, rea-
lizzabile unicamente mediante fonte costituzionale, sia con riferimento
al complessivo riassetto delle competenze dell’Unione sia, soprattutto,
in relazione alla proclamazione in sede normativa — che formalizzava
’orientamento giurisprudenziale sovranazionale — della prevalenza del
diritto dell’Unione su quello degli Stati membri, attraverso I'introdu-
zione, all’art. I-6 del Trattato, di una vera e propria supremacy clanse"®.

Non appariva, dunque, privo di fondamento il dubbio circa I'ido-
neitd di una semplice legge ordinaria di autorizzazione a immettere
nell’ordinamento interno contenuti normativi di straordinaria portata,
quali quelli recati dal Trattato costituzionale!”’. Da questo punto di
vista, merita di essere ricordata la posizione assunta dalle minoranze
parlamentari. Se Rifondazione comunista si opponeva prevalentemen-
te nel merito ai contenuti del Trattato, ritenuti espressione di un’impo-
stazione di matrice neoliberista'?’, la Lega Nord concentrava invece le

militano per ’abbandono della prassi fin qui seguita e spingono ad optare per la rati-
fica e il recepimento del trattato costituzionale europeo con legge costituzionale», ha
rilevato che «le carenze democratiche del processo di costituzionalizzazione europeo
potrebbero trovare adeguata compensazione nelle virtth democratiche che le procedure
ex art. 138 Cost. it. esibiscono tanto nella fase parlamentare, ove si richiede una mag-
gioranza qualificata pitt ampia della maggioranza governativa, quanto nell’eventuale
fase referendaria, che consentirebbe anche ai cittadini di pronunciarsi direttamente
sulla Costituzione europea».

117" Referendum sul Trattato costituzionale si svolsero in Francia, Lussemburgo,
Paesi Bassi e Spagna, mentre furono inizialmente annunciati — e successivamente bloc-
cati, a seguito dell’esito negativo delle consultazioni francese e olandese — in Danimar-
ca, Irlanda, Polonia, Portogallo, Regno Unito e Repubblica Ceca. Cfr. PARLAMENTO
EUROPEO, Focus. Una Costituzione per ’Europa — il punto della situazione, Strasburgo
2005, pp. 1 ss. In dottrina, per un approfondimento, A. Guazzarorrti, Legalita senza
legittimazione? Le “clausole europee” nelle costituzioni degli Stati membri dell’UE e
Peccezione italiana, cit., pp. 5-7.

U8 Cfr. supra par. 2.2. In argomento, vedi M. CARTABIA, “Unita nella diversita”:
il rapporto tra la Costituzione europea e le Costituzioni nazionali, in Il Diritto dell’U-
nione europea, n. 3/2005, spec. pp. 589 ss.

1 P. CostaNzo, La Costituzione italiana di fronte al processo costituzionale en-
ropeo, cit., p. 8.

120 Cfr. I'intervento della deputata di Rifondazione comunista Graziella Mascia,
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proprie critiche soprattutto sulle modalitd di approvazione della legge
di ratifica. Gli stessi ministri della Lega avevano richiesto, senza suc-
cesso, il giorno della firma del Trattato costituzionale, che il Governo
— del quale pure facevano parte — presentasse un disegno di legge costi-
tuzionale volto a indire un referendum confermativo sul Trattato stes-
so'?!. Analogamente, in sede parlamentare, gli esponenti della Lega sol-
levarono questioni pregiudiziali dirette a subordinare I’autorizzazione
alla ratifica a una procedura di revisione costituzionale o, quantomeno,
a un meccanismo decisionale aggravato, con I’obiettivo dichiarato di
consentire lo svolgimento di una consultazione referendaria sul Trat-
tato, in conformitd a quanto stava avvenendo in altri Stati membri'?.
Nondimeno, poiché il Trattato costituzionale — al di 1a della sua
denominazione — conservava pur sempre la forma di un accordo inter-
nazionale'?, la maggioranza parlamentare ritenne che la scelta del re-
lativo ster di ratifica dovesse essere ricondotta esclusivamente alla sfera

in CAMERA DEI DEPUTATI, Resoconto stenografico, XIV legislatura, 18 gennaio 2005,
pp- 33-34. Sull’influsso del modello neoliberista nel processo di costruzione europea s
rinvia alla recente analisi di E. MERLONT, Diritti e pubbliche amministrazioni nell’an-
sterita liberista, Napoli, 2025, spec. pp. 139 ss.; sul punto vedi altresi G. TROPEA, Storie
di abbandoni e di dogmi da superare. A proposito di due libri recenti, in Costituziona-
lismo.it, n. 3/2025, pp. 13 ss.

12l La medesima iniziativa fu dapprima presentata alla Camera dei deputati dai
parlamentari della Lega (Cfr. CAMERA DEI DEPUTATI, Proposta di legge costituziona-
le d’iniziativa dei deputati Cé e altri “Indizione di un referendum per la ratifica del
Trattato che istituisce una Costituzione per ’Europa”, A.C. 4457, XIV Legislatura, 4
novembre 2003, pp. 1 ss.) e, successivamente, venne avanzata anche dai parlamentari
dei Verdi (Cfr. CAMERA DEI DEPUTATI, Proposta di legge costituzionale d’iniziativa
dei deputati Cento e altri “Indizione di un referendum confermativo del Trattato che
adotta una Costituzione per ’Europa, fatto a Roma il 29 ottobre 2004”, A.C. 5392,
XIV Legislatura, 2 novembre 2004, pp. 1 ss.).

122 Cfr, in proposito, la pregiudiziale di costituzionalitd sollevata dal deputa-
to leghista Pietro Fontanini, in CAMERA DEI DEPUTATI, Resoconto stenografico, XIV
legislatura, 18 gennaio 2005, pp. 35-36. Analoga rilevanza assume, in un momento
successivo, I’'intervento del senatore dei Democratici di Sinistra Massimo Villone, in
CAMERA DEI DEPUTATI, Resoconto stenografico, XIV legislatura, 6 aprile 2005, p. 28, il
quale, pur appartenendo a una formazione politica di sinistra generalmente favorevole
al Trattato costituzionale, dichiard di auspicare «un referendum approvativo del “po-
polo europeo”».

13 A ben vedere, il Trattato-costituzione del 2004 si configurava, infatti, come
un semplice trattato internazionale ai sensi della Convenzione di Vienna sul diritto
dei trattati del 1967, e non gia come una costituzione in senso proprio, come peraltro
chiarito dal Conseil constitutionnel francese nella decisione del 19 novembre 2004. Cfr.
Cons. const., n. 2004-505, 19 novembre 2004, par. 9. In dottrina, per un approfondi-
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del diritto costituzionale nazionale, risultando pertanto priva di rilievo
sul piano europeo. Per tale ragione, come si legge nella Relazione della
Commissione Affari esteri della Camera dei deputati, la coalizione di
governo sostenne che «la scelta di alcuni Paesi di attivare procedure
interne di livello costituzionale, attenendo alla relativa dimensione in-
terna, non ¢ necessariamente emulabile negli altri Paesi»'?.

La Relazione proseguiva, peraltro, richiamando specifici argomen-
ti volti a escludere I'ipotesi della consultazione referendaria, rilevando,
tra Ialtro, come l’art. 80 Cost. faccia espresso riferimento alle leggi
ordinarie quali strumenti di autorizzazione alla ratifica dei trattati in-
ternazionali, senza contemplare il ricorso a leggi costituzionali, che la
Carta menziona esplicitamente soltanto in altri ambiti, quali I’art. 132
Cost. in materia di fusione di Regioni esistenti o di istituzione di nuove
Regioni'®. Ne risultava un ragionamento dagli esiti evidentemente pa-
radossali: mentre per la fusione di enti territoriali interni sarebbe stato
necessario il ricorso alla legge costituzionale, I’eventuale confluenza
dello Stato italiano in una federazione europea avrebbe potuto com-
piersi mediante una semplice legge ordinaria'®.

Ad ogni modo, al netto di simili incoerenze sul piano logico-argo-
mentativo, il recepimento del Trattato costituzionale si compi in Ita-
lia, ancora una volta, secondo la prassi ormai stabilmente consolidata,
imperniata sul binomio costituito dall’«iperdilatazione dell’art. 115
e dal ricorso alla legge ordinaria di autorizzazione alla ratifica e di ese-
cuzione del Trattato'.

mento, vedi J. ZILLER, /] trattato modificativo del 2007: sostanza salvata e forma cam-
biata del trattato costituzionale del 2004, in Quaderni costituzionali, n. 4/2007, p. 879.

124 Cfr. CAMERA DEI DEPUTATI, Relazione della 11 Commissione permanente (Af-
fari esteri e comunitari) presentata alla Presidenza (relatore on. Gustavo Selva) sul di-
segno di legge presentato dal Presidente del Consiglio (Berlusconi) e dal Ministro degli
Affari esteri (Frattini) “Ratifica ed esecuzione del Trattato che adotta una Costituzione
per PEuropa e alcuni atti connessi, con atto finale, protocolli e dichiarazioni”, cit., p. 10.

2 Jo, p. 11.

126 Lo mette in luce A. GUAZZAROTTI, Legalita senza legittimazione? Le “claunsole
europee” nelle costituzioni degli Stati membri dell’'UE e Peccezione italiana, cit., p. 31.

127 Despressione ¢ mutuata da T.E. FrosINT, Alcune osservazioni sull’Europa nella
Costituzione italiana e la modifica dell’art. 11 Cost., in Diritto pubblico comparato ed
europeo, n. 3/2003 p. 1533.

128 1] Trattato che adotta una Costituzione per I’Europa fu recepito nell’ordina-
mento italiano attraverso la 1. n. 57/2005. In merito, cfr. L. GIANNITL, La ratifica ita-
liana del Trattato costituzionale europeo, in Quaderni costituzionali, n. 3/2005, pp.
664 ss.
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Il medesimo iter procedurale venne, infine, seguito anche con ri-
ferimento alla fase piu recente del processo di integrazione europea,
vale a dire la ratifica del Trattato di Lisbona del 2007'*. Pure in tale
circostanza, nonostante le iniziative promosse dalla Lega Nord — allo-
ra parte della maggioranza parlamentare — volte a sollecitare un coin-
volgimento diretto del corpo elettorale mediante lo strumento refe-
rendario®, il Parlamento italiano, continuando a fare leva sulla fragile
copertura offerta dall’art. 11 Cost.?!, scelse di procedere attraverso
’adozione di una legge ordinaria di autorizzazione, approvata peraltro
con straordinaria rapidita e con un consenso unanime in entrambe le
Camere' In tale modo, si decise di non attribuire neppure all’ultimo
approdo del percorso di consolidamento dell’ordinamento europeo un
esplicito e robusto fondamento di tenore costituzionale'*.

12 1] Trattato di Lisbona fu ratificato e reso esecutivo nell’ordinamento italiano
mediante la I. n. 130/2008. Sul punto, L. GIANNITI, La ratifica italiana del Trattato di
Lisbona, in Quaderni costituzionali, n. 2/2009, pp. 407 ss.

19 Cfr. SENATO DELLA REPUBBLICA, Disegno di legge costituzionale d’iniziativa
dei senatori Bricolo e altri “Indizione di referendum per approvazione della ratifica
del Trattato di Lisbona”, A.S. 768, XVI Legislatura, 12 giugno 2008, pp. 1 ss., nel quale
si prevedeva I’indizione di un referendum obbligatorio sulla legge di ratifica del Trat-
tato di Lisbona — a prescindere, dunque, dalle maggioranze eventualmente raggiunte
in sede parlamentare — subordinato al raggiungimento di un quorum partecipativo pari
alla maggioranza degli aventi diritto, il cui mancato conseguimento avrebbe impedito
la promulgazione della relativa legge di autorizzazione alla ratifica. A tale proposta di
consultazione referendaria nazionale avanzata dai parlamentari della Lega fece da con-
trappunto "auspicio, formulato da altri esponenti parlamentari, che fosse introdotta
una procedura di revisione dei Trattati con referendum a livello europeo. Cfr. 'ordine
del glorno presentato dal senatore del Partito Democratico Stefano Ceccanti, sotto-
scritto dai senatori di tutti i gruppi — Lega esclusa — in SENATO DELLA REPUBBLICA,
Resoconto stenografico, XVI legislatura, 23 luglio 2008, pp. 52-53. Tuttavia, in quella
specifica congiuntura storica, verosimilmente anche il precedente esito negativo dei
referendum francese e olandese del 2005 sulla legge di ratifica del Trattato che istituisce
una Costituzione per I’Europa contribui a dissuadere i partiti italiani tradizionalmente
europeisti dal percorrere la rischiosa via dell“appello al popolo”. In merito, A. Guaz-
ZAROTTI, Legalita senza legittimazione? Le “clausole europee” nelle costituzioni degli
Stati membri dell’UE e Peccezione italiana, cit., p. 38.

1 TIn sintesi, come rileva S. BARTOLE, Interpretazioni e trasformazioni della Co-
stituzione repubblicana, cit., p. 442, I'indirizzo maggioritario in Parlamento & stato
quello di non riconoscere all’art. 11 Cost. «portata vincolante e significato univoca-
mente stringente, e di orientarsi piuttosto a favore di una sua libera, ampia ed elastica
utilizzazione futura».

132 L. GIANNITL, La ratifica italiana del Trattato di Lisbona, cit., pp. 409-410.

13 Cfr., al riguardo, G. GUaRINO, Ratificare Lisbona?, Firenze, 2008, p. 145, il
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Nel complesso, I’analisi critica dell’approccio italiano al processo di
integrazione sovranazionale consente di individuare un orientamento
costante, segnato da una persistente forma di «latitanza»'** costituzio-
nale dinanzi al suo progressivo sviluppo. Si tratta di una vera e propria
invariante della politica europea del Parlamento italiano, riscontrabile,
senza apprezzabili discontinuita, dalle origini dell’adesione alle Co-
munitd fino alla ratifica dei pit recenti Trattati dell’Unione!®.

3.3. La progressiva affermazione ginrisprudenziale della “primauté
sous réserve”

I costante atteggiamento parlamentare di «obliterazione costitu-
zionale»' che ha accompagnato il percorso comunitario della Repub-
blica non & rimasto privo di effetti sistemici. Esso ha infatti determinato
il consolidarsi di un assetto in forza del quale i rapporti tra 'ordina-
mento italiano e ’ordinamento europeo sono rimasti stabilmente affi-
dati all’ordine di esecuzione contenuto nella legge ordinaria di auto-
rizzazione alla ratifica dei Trattati europei, vale a dire a una clausola
sostanzialmente “in bianco”, che si esaurisce nella riproduzione della
formula secondo cui «piena ed intera esecuzione ¢ data» all’accordo
allegato'.

Una simile tecnica, intrinsecamente depoliticizzante, ha assunto
nel tempo una valenza quasi rituale, attraverso la quale il Parlamento
italiano si & reiteratamente sottratto all’onere di un adeguamento espli-

quale ha sostenuto che la ratifica del Trattato di Lisbona richiedesse il ricorso al proce-
dimento di revisione costituzionale.

3% Cosi M. CARTABIA, [] pluralismo istituzionale come forma della democrazia
sovranazionale, cit., p. 204, la quale ha stigmatizzato I'inerzia del legislatore costitu-
zionale italiano sul piano dell’adeguamento della Carta fondamentale ai sopravvenuti
sviluppi del processo di integrazione europea, recepiti in modo sostanzialmente pas-
sivo e incondizionato.

13 In merito, E. CATELANT, Trattati europei e loro ratifica: il problema della rati-
fica di un futuro Trattato costituzionale, in E. CASTORINA (a cura di), Profili attuali e
prospettive di Diritto costituzionale europeo, Torino, 2007, pp. 57 ss.

13 P. FARAGUNA, Le ipotesi di riforma dell’art. 11 della Costituzione, tra manu-
tenzione ed eversione costituzionale, in Rassegna di diritto pubblico europeo, n. 2/2023,
p.225.

%7 Lo sottolinea R. BN, L’art. 11 Cost.: la forza del testo e la volubilita dei desi-
deri, in Rassegna di diritto pubblico europeo, n. 2/2023, p. 243. Cfr., a titolo esempli-
ficativo, da ultimo, la formula dell’ordine di esecuzione contenuta nell’art. 2 della L. n.
130/2008, recante la ratifica del Trattato di Lisbona.
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cito, consapevole e responsabile dell’ordinamento costituzionale agli
impegni assunti in sede europea, trasferendone inevitabilmente il peso
sul formante giudiziale. Ne ¢ derivata, per conseguenza, una sorta di
delega alla Corte costituzionale — nell’ambito di quello che, con una
formula anestetizzante, si usa qualificare come “dialogo” con la Corte
di giustizia'*® — del compito di ricostruire la natura giuridica dell’Unio-
ne europea e delle sue strutture, nonché di comporre le disarmonie e le
tensioni costituzionali prodotte dal processo di integrazione, soprat-
tutto con riguardo ai profili dell’effetto diretto, della preminenza del
diritto dell’Unione e, pit in generale, al concorso delle fonti interne
con quelle europee!®.

In tale modo, 1 giudici di Palazzo della Consulta sono stati impro-
priamente investiti di valutazioni eccedenti ’'ambito fisiologico della
giurisdizione costituzionale!*, suscettibili di incidere su scelte di na-
tura eminentemente politica e, segnatamente, di politica estera, fino ad

3% Come sottolinea A. MaNGIA, L'interruzione della Grande Opera. Brevi note
sul dialogo tra le corti, in Diritto pubblico comparato ed europeo, cit., p. 882, attraverso
la formula del “dialogo” tra le Corti si & creduto di poter occultare o, quantomeno,
neutralizzare le profonde criticitd sottese alla costruzione del rapporto tra Unione
europea e Stati nazionali. Tuttavia, occorre riconoscere che «ogni conflitto tra giu-
risdizioni cela in realta un conflitto tra ordinamenti, o, meglio, tra gli ordinamenti a
chiusura dei quali ciascuna Corte ¢ stata collocata. E che 'unico modo per analizzare
senza troppl infingimenti questo problema & quello di impostarlo in termini di fonti
e di conflitto tra legittimazioni: e piti chiaramente tra le legittimazioni che sorreggo-
no ciascuno degli ordinamenti cui le Corti appartengono, partendo dal presupposto
che Pordine delle fonti riflette sempre la legittimazione, e dunque la forza politica, dei
soggetti che sono in grado di immettere quelle fonti nel sistema. Non ci vuole molto,
insomma, a capire che dietro alla contesa sul primato delle Carte e delle Corti sta,
sottotraccia, il problema, tutto politico, del fondamento di legittimita che sorregge
ciascun ordinamento alla luce del quale (e all’interno del quale) ciascuna pronuncia
viene emanata».

13 Nel tentativo di governare un simile concorso tra fonti, la Corte costituzionale
ha sperimentato, secondo una scansione per fasi del tutto comprensibile, I'intero ap-
parato dei criteri classici di risoluzione delle antinomie — cronologico, gerarchico e di
competenza — individuando di volta in volta soluzioni ritenute coerenti con il grado
via via pil intenso dell’integrazione europea. Per una ricostruzione sistematica, vedi R.
BN, P. CAReTTI, G. PITRUZZELLA, Profili costituzionali dell’Unione europea, Bologna,
2015, pp. 237 ss.

140 In argomento, tra i diversi contributi dedicati al tema, cfr. C. TRiPODINA, I/
“potere politico” della Corte costituzionale e i suoi limiti, in R. BaLpuzzi, M. CaviNo,
J. LutHER (a cura di), La Corte costituzionale vent’anni dopo la svolta, Torino, 2011,
spec. pp. 5 ss.; M. Ruortovro, Il giudice costituzionale: custode della Costituzione o dei
diritti e degli equilibri istituzionali?, in Federalismi.it, n. 4/2022, pp. 880 ss.
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assumere, di fatto, il ruolo di “custodi” tanto dei processi di apertura
quanto delle dinamiche di chiusura dell’ordinamento costituzionale
nazionale'..

Piu precisamente, con la sentenza Costa, n. 14/1964 — relativa ad
una vicenda analoga a quella che avrebbe condotto, di li a breve, all’o-
monima decisione Costa della Corte di giustizia'®? —, la Corte costi-
tuzionale fece propria la lettura dell’art. 11 Cost. quale norma sulla
produzione giuridica, affermando che «& possibile stipulare trattati con
cui si assumano limitazioni della sovranita ed ¢ consentito darvi ese-
cuzione con legge ordinaria»'*. Non casualmente, tale sentenza reca
la firma di Gaspare Ambrosini nella veste di Presidente della Corte!*:
una figura che, come si ¢ rilevato, aveva gia svolto un ruolo determi-
nante nell’affermazione della medesima impostazione ermeneutica nel
dibattito parlamentare!®. In tale occasione, perd, il giudice delle leggi,
precisando che I’art. 11 Cost. non attribuisce «alla legge ordinaria, che
rende esecutivo il trattato, un’efficacia superiore a quella propria di

4 Come evidenzia P. Costanzo, La Costituzione italiana di fronte al processo
costituzionale europeo, cit., p. 99, & spettato alla Corte costituzionale il compito di
«surrogarsi in quella funzione di garanzia che meglio e piti attivamente sarebbe spetta-
ta al legislatore di revisione». In termini di vero e proprio «<monopolio giurispruden-
ziale» delle modalita di attuazione del principio di apertura e di chiusura dell’ordina-
mento costituzionale italiano si esprime poi P. FARAGUNA, Costituzione senza confini?
Principi e fonti costituzionali tra sistema sovranazionale e diritto internazionale, cit.,
pp- 63 ss. Per un approfondimento generale, si rinvia a F. DoNari, Diritto comunitario
e sindacato di costituzionalita, Milano, 1993.

2 Cfr. supra par. 2.1.

1 Corte cost., sent. n. 14/1964, par. 6. Per un commento alla pronuncia, M. Maz-
210TTI, Appunti sulla sentenza della Corte costituzionale rignardante la legge istitutiva
delPENEL, in Giurisprudenza costituzionale, n. 1/1964, pp. 444 s.

1 In merito, vedi A. GUAZZAROTTI, Legalita senza legittimazione? Le “clausole
europee” nelle costituzioni degli Stati membri dell’'UE e Peccezione italiana, cit., p. 26,
il quale ha osservato, peraltro, come, oltre al Presidente Ambrosini, il Collegio che
adottod quella decisione comprendesse anche Costantino Mortati. Quest’ultimo aveva
gia elaborato, nel 1952, una lettura dell’art. 11 Cost. quale norma sulla produzione
giuridica, formulata nel suo Manuale (C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, 11,
Milano, 1952, p. 684).

4 Cfr. supra par. 3.1. A ben vedere, pertanto, come rileva N. Luro, La «super
clausola europea» contenuta nell’art. 11 della Costituzione italiana e il contrasto di
ogni ipotesi di «Italexit» con i principi supremi, cit., p. 223, la Corte costituzionale «non
fece altro che condividere e precisare meglio un’opzione che era gia stata delineata con
chiarezza dagli organi di indirizzo politico».
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tale fonte di diritto»'*, si arrestd prima di giungere al riconoscimento
della prevalenza del diritto comunitario su quello interno'”. Ne risulto
una posizione improntata a cautela, segnata da una certa ritrosia ad ac-
cogliere pienamente le implicazioni sistemiche derivanti dal processo
di integrazione sovranazionale.

Soltanto in una fase successiva la giurisprudenza costituzionale, in-
calzata da quella comunitaria, maturd un mutamento di orientamento,
ammettendo la priorita applicativa delle fonti comunitarie quale co-
rollario delle limitazioni di sovranita consentite dall’art. 11 Cost. Tale
approdo trovo la sua consacrazione nel celebre leading case costitui-
to dalla sentenza Frontini, n. 183/1973'%%, nella quale si affermo che le
norme provenienti dall’ordinamento comunitario non devono «essere
oggetto di provvedimenti statali a carattere riproduttivo, integrativo o
esecutivo, che possano comunque differirne o condizionarne I’entrata
in vigore, e tanto meno sostituirsi ad essi, derogarvi o abrogarli, anche
parzialmente»'*.

Si tratto, tuttavia, di un riconoscimento non privo di riserve. La

16 Corte cost., sent. n. 14/1964, par. 6.

147 Del resto, la sentenza Costa della Corte costituzionale era stata depositata nel
marzo del 1964, mentre la Corte di giustizia avrebbe affermato espressamente il prin-
cipio del primato soltanto alcuni mesi dopo, con ’'omonima decisione Costa resa nel
luglio dello stesso anno.

48 In tale pronuncia venne, peraltro, confermata I'interpretazione dell’art. 11
quale norma sulla produzione giuridica gia accolta dalla Corte costituzionale nella
precedente decisione Costa, precisando che «la disposizione risulterebbe svuotata del
suo specifico contenuto normativo, se si ritenesse che per ogni limitazione di sovranita
prevista dall’art. 11 dovesse farsi luogo ad una legge costituzionale». Cfr. Corte cost.,
sent. n. 183/1973, par. 6. Per un commento alla sentenza, R. MoNaco, La costituziona-
lita dei regolamenti comunitari, in Foro italiano, n. 1/1974, pp. 314 ss.

¥ Cfr. Corte cost., sent. n. 183/1973, par. 7. Giova peraltro precisare che un pri-
mo approdo argomentativo verso il successivo riconoscimento della primazia del di-
ritto comunitario era gid rinvenibile nella sentenza Acciaierie San Michele, n. 98/1965,
par. 2, nella quale la Corte costituzionale aveva affermato che «la C.E.C.A., avendo lo
scopo di coordinare alcune iniziative economiche svolgentisi nel territorio di pit Stati,
compone un ordinamento del tutto distinto da quello interno; il quale ha riconosciuto
I’ordinamento comunitario, non per inserirlo nel suo sistema, ma per rendere in que-
sto operante la cooperazione internazionale che € nei suoi fini, e per delimitare i casi
in cui ha effetti interni Iattivita che gli organi della comunita sono legittimati a svol-
gere nella cerchia della rispettiva competenza». Muovendo da tali premesse teoriche,
la Corte costituzionale aveva posto le basi per una ricostruzione dell’operativita del
diritto comunitario che, «negli ambiti di sua competenza, non & pitt subordinata alla
volonta degli Stati, nemmeno, in via generale, delle loro Costituzioni [...]; e dunque,
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Corte costituzionale, respingendo in modo esplicito la concezione mo-
nista dei rapporti tra ordinamenti sostenuta dalla Corte di giustizia'*
e aderendo, invece, a una ricostruzione di matrice dualista’®, confi-
gurod il primato del diritto europeo in termini circoscritti, delineandolo
come una «primaunté sous réserve»'*2. In tale modo, pur ammettendo
una tendenziale prevalenza del diritto comunitario su quello interno,
incluse le disposizioni di rango costituzionale'?, il giudice delle leggi

in tali ambiti, si pud dire che esso ¢ “supremo”». In questo senso, vedi M. CARTABIA,
M. GENNUSA, Le fonti europee e il diritto italiano, Torino, 2009, p. 66.

150 Cfr. supra par. 2.1.

151 Sull’alternativa tra monismo e dualismo nella ricostruzione dei rapporti tra
’ordinamento nazionale e quello europeo, si rinvia a S. BARTOLE, Pregindiziale comu-
nitaria e “integrazione” di ordinamenti, in Le Regioni, n. 4-5/2008, pp. 898 ss.; R. BIn,
Gli efferti del diritto dell’Unione nell’ordinamento italiano e il principio di entropia, in
AAVvV., Studi in onore di Franco Modugno, 1, Napoli, 2011, pp. 363 ss.

132 Per la formula della «primanté sous réserve», vedi M. CARTABIA, Ordinamento
comunitario e sovranita nazionale in una sentenza del Bundesverfassungsgericht, in
Giurisprudenza costituzionale, n. 1/1988, p. 196. Di «primato con riserva» discorre
espressamente anche FE. PALERMO, Nuove occasioni (mancate) per una clausola europea
nella costituzione italiana. Alcune osservazioni critiche, in Diritto pubblico comparato
ed europeo, n. 3/2003, p. 1547.

15 Per tale via, I’organo di garanzia costituzionale ha finito per ammettere la possi-
bilita per il legislatore ordinario di introdurre, attraverso la legge di autorizzazione alla
ratifica e di esecuzione dei Trattati europel, disposizioni anche contra constitutionem,
in deroga al procedimento di revisione di cui all’art. 138 Cost. In dottrina, una si-
mile ricostruzione fu oggetto di puntuali critiche da parte di A. Cassesg, Art. 11, in
G. Branca (a cura di), Commentario della Costituzione, 1, Bologna-Roma, 1975, p.
584. In termini sostanzialmente convergenti si era gid espresso anche T. PERrass1, La
Costituzione e Pordinamento internazionale, cit., p. 10, il quale rilevava che «qualora
un trattato creasse obblighi internazionali che implicassero modificazioni di norme
costituzionali o deroghe ad esse, ’ordine di esecuzione, per essere costituzionalmente
idoneo a produrre tale effetto, dovrebbe essere emanato con il procedimento previsto
dalla Costituzione per le leggi costituzionali».

Va inoltre rilevato come la sentenza Frontini non avesse chiarito in modo espresso
se il primato dovesse operare indistintamente tanto nei confronti del diritto comuni-
tario primario quanto di quello derivato. Tale incertezza interpretativa venne tutta-
via superata a partire dalla sentenza n. 399/1987, con la quale la Corte costituzionale
riconobbe che anche il diritto comunitario derivato pud risultare idoneo a incidere,
in senso derogatorio, su disposizioni interne di rango costituzionale. In quell’occa-
sione, il giudice delle leggi affermo, infatti, che «gli organi delle Comunitd europee
non sono tenuti ad osservare puntualmente la disciplina nazionale e, in particolare,
la ripartizione delle competenze pur prevista da norme di livello costituzionale, ma
possono emanare, nell’ambito dell’ordinamento comunitario, disposizioni di differen-
te contenuto: le quali perd, come questa Corte ha gia avvertito, debbono rispettare
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elabord la nota dottrina dei controlimiti — cioe i limiti alle limitazioni di
sovraniti accettate dall’Italia ai sensi dell’art. 11 Cost. —, riservandosi
la tutela dell’intangibilita di un novero indeterminato di principi supre-
mi dell’ordinamento costituzionale italiano, sottratti, in quanto tali,
all’erompere della primauté®™. La decisione Frontini, sorretta da un
impianto argomentativo di particolare raffinatezza, riusci cosi a soddi-
sfare, almeno in linea di principio, le esigenze di effettivita e prevalen-
za del diritto europeo, senza, pero, abdicare alla riaffermazione della
supremazia normativa di taluni tasselli essenziali della Costituzione
nazionale'.

Sebbene questa costruzione dogmatica sia stata successivamente
superata sotto altri profili della regolazione delle interferenze tra or-
dinamento interno e ordinamento dell’Unione — come I’affermazione
della non applicazione diffusa delle norme nazionali contrastanti con
il diritto comunitario dotato di effetto diretto, in deroga alla doverosa
soggezione dei giudici alla legge ex art. 101 Cost., sancita dalla senten-

1 principi fondamentali del nostro sistema costituzionale nonché i diritti inalienabili
della persona umana». Cfr. Corte cost., sent. n. 399/1987, par. 2. Questa ricostruzione
¢ stata tuttavia oggetto di critiche in dottrina. In particolare, O. CHessa, Meglio tardi
che mai. La dogmatica dei controlimiti e il caso Taricco, in A. BERNARDI (a cura di), /
controlimiti. Primato delle norme europee e difesa dei principi costituzionali, Napoli,
2017, pp. 314 ss., muovendo dal presupposto che la capacita derogatoria nei confronti
delle norme costituzionali possa essere riconosciuta esclusivamente in forza della legge
di esecuzione, osserva come tale efficacia debba essere propriamente riferita alla fonte
cui Pordine di esecuzione rinvia, vale a dire al Trattato. Ne consegue che soltanto il
diritto primario dell’'Unione pud contenere regole idonee a sostituirsi a quelle costi-
tuzionali, restando pertanto escluso che il diritto europeo derivato possa introdurre
ulteriori deroghe rispetto a quelle gia previste dai Trattati.

13 Per una ricostruzione, M. CARTABIA, Principi inviolabili e integrazione euro-
pea, Milano, 1995; P. FARAGUNA, Ai confini della Costituzione. Principi supremi e iden-
tita costituzionale, Milano, 2015, spec. pp. 74 ss.; S. PoLiMENT, Controlimiti e identita
costituzionale nazionale. Contributo per una ricostruzione del “dialogo” tra le Corti,
Napoli, 2018; D. PELLEGRINT, [ controlimiti al primato del diritto dell’Unione europea
nel dialogo tra le Corti, Firenze, 2021.

155 Attraverso I’elaborazione della dottrina dei controlimiti, la Corte costituzio-
nale fece valere una pretesa opposta alla pretesa di costituzionalita strutturale in sen-
so forte avanzata dalla Corte di giustizia mediante le dottrine fondative del diritto
dell’Unione europea, incentrate sui principi dell’effetto diretto e del primato. In tal
modo, essa ha attribuito al diritto costituzionale nazionale — e non a quello europeo
— la funzione di garante ultimo della validita giuridica nello spazio giuridico europeo.
In questo senso, vedi M. Dan1, A.]. MENENDEZ, Costituzionalismo europeo. Per una
ricostruzione demistificatoria del processo di integrazione europea, cit., pp. 56 ss.
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za Granital/La Pergola, n. 170/1984'%, e ulteriormente precisata dalla
piu recente giurisprudenza in tema di “doppia pregiudizialitd”!® — essa

1% La sentenza Granital, superando — come richiesto dalla decisione Simmenthal
del 1978 della Corte di giustizia — la precedente pronuncia /CIC, n. 232/1975, che
postulava 'annullamento da parte della Corte costituzionale, e non invece la non ap-
plicazione, della norma interna incompatibile con quella europea, segnd una tappa
di indiscusso rilievo nel graduale processo di integrazione della Corte costituzionale
nell’orizzonte dell’ordinamento comunitario. Nondimeno, con riguardo al principio
del primato e all’elaborazione della dottrina dei controlimiti, essa si risolse in un rinvio
sostanzialmente confermativo alla precedente pronuncia Frontini. In Granital, infatti,
la Corte ribadi che «questo Collegio ha, nella sentenza n. 183/73, gia avvertito come la
legge di esecuzione del Trattato possa andar soggetta al suo sindacato, in riferimento
ai principi fondamentali del nostro ordinamento costituzionale e ai diritti inalienabili
della persona umana». Cfr. Corte cost., sent. n. 170/1984, par. 7. Anche la successi-
va sentenza Fragd, n. 232/1989, che rappresento un ulteriore affinamento della teoria
dei controlimiti, ribadi 'impostazione gia delineata in Frontini, precisando come non
«possa venir meno la competenza di questa Corte a verificare, attraverso il controllo
di costituzionalitd della legge di esecuzione, se una qualsiasi norma del Trattato, cosi
come essa ¢ interpretata ed applicata dalle istituzioni e dagli organi comunitari, non
venga in contrasto con 1 principi fondamentali del nostro ordinamento costituzionale
o non attenti ai diritti inalienabili della persona umana». Del resto, come ha signifi-
cativamente osservato I'organo di giustizia costituzionale, «quel che & sommamente
improbabile & pur sempre possibile». Cfr. Corte cost., sent. n. 232/1989, par. 3.1.

157 11 riferimento & alla pilt recente elaborazione giurisprudenziale, le cui radici
teoriche possono essere rinvenute nella sentenza n. 269/2017 (sulla quale sia consen-
tito rinviare ad A. ConzuTTt “Granital revisited” revisited? Tendenze espansive nel
nuovo cammino europeo della Corte costituzionale, in Rivista del Gruppo di Pisa, n.
1/2022, pp. 44 ss.) e che ha trovato una piti compiuta sistematizzazione nella sentenza
n. 181/2024. Tale indirizzo interpretativo si ¢ proposto di reagire alla progressiva mar-
ginalizzazione della Corte costituzionale nell’esercizio del sindacato di legittimita in
rapporto al diritto dell’Unione, marginalizzazione che la pronuncia Granital aveva di
fatto determinato, rimettendo al giudice comune il controllo di compatibilita comu-
nitaria della legge attraverso il meccanismo combinato del rinvio pregiudiziale e della
non applicazione. Per un’analisi approfondita della questione, si rinvia a C. CarUsO,
F. Mepico, A. MORRONE (a cura di), Granital revisited? L’integrazione europea at-
traverso il diritto ginrisprudenziale, Bologna, 2020; I. Massa Pinto, I/ conflitto sulle
regole d’ingaggio tra Corte costituzionale e Corte di giustizia: spunti di riflessione alla
ricerca di un soggetto che “chiuda” il sistema, in Federalismi.it, n. 19/2020, pp. 326 ss.; E.
Sartro, Giurisdizione costituzionale e protezione dei diritti fondamentali in Europa. I
sistemi accentrati di fronte alle sfide della legalita costituzionale europea, Milano, 2024,
spec. 225 ss.; C. PINELLI, Granital e i suoi derivati. A quaranta anni da Corte cost., n.
170/1984, in Rivista AIC, n. 4/2024, pp. 36 ss.; A. CHIAPPETTA, Sindacato accentrato
e diritto dell’Unione europea. Prospettive di interdipendenza costituzionale, Napoli,
2025. Cfr., inoltre, 1 numerosi contributi pubblicati nell’ambito del dibattito promosso
dalla rivista Giurisprudenza costituzionale in occasione del quarantennale della senten-
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conserva tuttora una significativa attualita nella parte in cui afferma
che le limitazioni di sovranita consentite dall’art. 11 Cost. non possono
in ogni caso «comportare per gli organi della C.E.E. un inammissibile
potere di violare i principi fondamentali del nostro ordinamento costi-
tuzionale, o 1 diritti inalienabili della persona umana»'. Sicché, in una
simile e «aberrante» eventualita, va «sempre assicurata la garanzia del
sindacato giurisdizionale di questa Corte sulla perdurante compatibi-
lita del Trattato con i predetti principi fondamentali»'.

D’altra parte, la linea di judicial policy making marcatamente prote-
sa all’affermazione della primauté dell’ordinamento comunitario sugli
ordinamenti nazionali, perseguita dalla Corte di giustizia in assenza di
un espresso fondamento testuale nei Trattati, non poteva non incontra-
re forme di attenta vigilanza e resistenza da parte della giurisprudenza
costituzionale italiana. Da tale angolo prospettico, la nota vicenda 7a-
ricco, conclusasi con la sentenza n. 115/2018 della Corte costituzionale,
costituisce una manifestazione emblematica e, per molti aspetti, para-
digmatica di una resistenza tuttora attiva nel sistema costituzionale'®.

za Granital. Tra questi, si segnalano: R. BN, La sentenza La Pergola, tra assetto politico
e paradigma giuridico, cit., pp. 2633 ss.; R. CaLvano, Da “distinti seppur coordinati”
a “interdipendenti e condizionati”? Gerarchia e competenza nel rapporto tra diritto in-
terno e UE, in Ginrisprudenza costituzionale, n. 6/2024, pp. 2667 ss.; A. CERRI, Rifles-
stoni problematiche sull’integrazione europea nel regime degli atti di diritto pubblico e
nel sistema delle giurisdizioni. Spunti ricostruttivi, in Giurisprudenza costituzionale, n.
6/2024, pp. 2691 ss.; G. REPETTO, Insieme, ma con ordine. La convivenza tra disappli-
cazione e gindizio di costituzionalita a quarant’anni da Granital, in Giurisprudenza
costituzionale, n. 6/2024, pp. 2789 ss.; M. Massa, Paradigmi elastici per architetture in
divenire. Da Granital alla doppia pregindiziale, in Ginrisprudenza costituzionale, n.
6/2024, pp. 2773 ss.; E. Bionp1, Morte della Granital?, in Giurisprudenza costituziona-
le, n. 1/2025, pp. 131 ss.; A.O. Cozzi, L’eterogenesi dei fini: il «tono costituzionale» e
Paccentuazione dei caratteri di diffusione del sindacato accentrato di legittimita costitu-
zionale, in Ginrisprudenza costituzionale, n. 1/2025, pp. 145 ss.; P. FARAGUNA, Granital,
40 anni dopo, alle prese con il tono costituzionale: “I know one, when I see none”, in
Giurisprudenza costituzionale, n. 1/2025, pp. 157 ss.; E. MALFATTI, Per un tentativo di
lettura “conforme” degli sviluppi ginrisprudenziali recenti ai paradigmi della sentenza
La Pergola, in Giurisprudenza costituzionale, n. 2/2025, pp. 505 ss.

138 Corte cost., sent. n. 183/1973, par. 9.

159 Ibidem.

19 La vicenda Taricco si & articolata attraverso una sequenza di pronunce cosi
scandita: Corte di giustizia, sent. 8 settembre 2015, Taricco e altri, Causa C-105/14;
Corte costituzionale, ord. n. 24/2017; Corte di giustizia, sent. 5 dicembre 2017, M. A.S.
e M.B., Causa C-42/17; Corte costituzionale, sent. n. 115/2018. Per una ricostruzione,
in dottrina, si rinvia a G.P. Dovso, [ controlimiti “comunitari” tra passato e presente,
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A conti fatti, quindi, I'intero percorso di adesione dell’Italia al
progetto di integrazione sovranazionale, realizzato a Costituzione in-
variata, mostra come il «richiamo costante e fideistico dell’art. 11»'¢!
abbia finito per assoggettare il regime di prevalenza del diritto europeo
su quello interno alla discrezionalita interpretativa consentita da tale
clausola al giudice costituzionale, o, pitl precisamente, auto-attribuita-
si da quest’ultimo attraverso la propria prassi ermeneutica.

Ne deriva che I’estensione del processo di integrazione europea
nell’ordinamento italiano rimane, in assenza di una revisione sostan-
ziale della disposizione richiamata, affidata a equilibri strutturalmente
precari e a confini mobili, rimessi alla giurisprudenza creativa dei giu-
dici di Palazzo della Consulta, i quali, lasciati a sé stessi, hanno sinora
utilizzato gli spazi aperti dalla propria liberta esegetica in senso fa-
vorevole all'integrazione'®?. Nulla esclude, tuttavia, che in prospetti-

in Nomos. Le attualita del diritto, n. 2/2017, pp. 1088 ss.; G. PiccirirLy, The “Taricco
saga’: the Italian Constitutional Court continues its European journey, in European
Constitutional Law Review, n. 4/2018, pp. 814 ss.; C. AMALFITANO (a cura di), Prima-
to del diritto dell’Unione Europea e controlimiti alla prova della “Saga Taricco”, Mila-
no, 2018; G. Scaccia, The Lesson Learned from the Taricco Saga: Judicial Nationalism
and the Constitutional Review of EU Law, in American University International Law
Review, n. 4/2020, pp. 822 ss.

et Cosi P. Costanzo, La Costituzione italiana di fronte al processo costituzionale
enropeo, cit., p. 89.

12 Tn dottrina, sul punto, L. Sico, Senso e portata dell’art. 11 della Costituzione
nell’attuale contesto normativo e nelle proposte di riforma costituzionale, in Diritto
pubblico comparato ed enropeo, n. 3/2003, p. 1516. Sul versante giurisprudenziale, cfr.
Corte cost., ord. n. 24/2017, par. 6, ove si afferma che «il primato del diritto dell’U-
nione non esprime una mera articolazione tecnica del sistema delle fonti nazionali
e sovranazionali. Esso riflette piuttosto il convincimento che I'obiettivo della unita,
nell’ambito di un ordinamento che assicura la pace e la giustizia tra le Nazioni, giustifi-
ca una rinuncia a spazi di sovranita, persino se definiti da norme costituzionali». Nello
stesso solco si colloca, da ultimo, Corte cost., sent. n. 181/2024, par. 6.2, nella quale si
ribadisce come il primato del diritto dell’Unione rispetto a quello nazionale costituisca
«uno dei capisaldi dell’integrazione europea, riconosciuto fin dalle prime pronunce
della Corte di giustizia e poi dalla giurisprudenza di questa Corte». Su quest’ultima
pronuncia, si rinvia ai commenti di A. RUGGERL, La doppia pregiudizialita torna an-
cora una volta alla Consulta, in attesa di successive messe a punto (a prima lettura di
Corte cost. n. 181 del 2024), in Consulta Online, n. 3/2024, pp. 1346 ss.; A. CARDONE,
«Tono costituzionale» della questione e bypass del rinvio pregiudiziale interpretativo:
cosa resta di “quello che era rimasto” di Granital?, in Giurisprudenza costituzionale, n.
6/2024, pp. 2098 ss.; G.P. Dovso, La Corte costituzionale torna ancora sui rapporti tra
diritto interno e diritto dell’Unione europea, in AmbienteDiritto.it, n. 4/2024, pp. 1 ss.;
N. ZANON, Il ruolo della Corte costituzionale nella difesa del principio di uguaglianza
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va futura essi possano, attraverso un overruling dei propri precedenti,
orientarsi diversamente e imprimere una significativa frenata al percor-
so integrativo, facendo leva proprio sui margini di sindacato di riserva
che hanno consapevolmente preservato!®.

4. La frammentaria emersione dell’ordinamento europeo nella
Carta fondamentale

Esaminata la seconda ragione della fragilita strutturale del princi-
pio del primato del diritto dell’Unione europea — ravvisabile, sul piano
interno, nella mancata “manutenzione” dell’art. 11 Cost. a fronte del
progressivo approfondimento del processo di integrazione sovrana-
zionale — deve ora evidenziarsi come tale fragilita non abbia trovato
alcuna forma di compensazione negli interventi di revisione costitu-
zionale che, nel corso del tempo, hanno interessato gli impegni europei
dell’ordinamento italiano'®*.

Piu precisamente, sebbene ’art. 11 Cost. sia rimasto formalmente
invariato, la Costituzione ha conosciuto I’inserimento di alcuni riferi-
menti all’'Unione europea nella Parte seconda, dedicata all’organizza-
zione dei pubblici poteri. In tale ambito possono richiamarsi:

1) Part. 97, primo comma, Cost., che impone alle pubbliche am-
ministrazioni di assicurare ’equilibrio dei bilanci e la sostenibilita del
debito pubblico in coerenza con I'ordinamento dell’Unione europea;

i1) ’art. 117, primo comma, Cost., che subordina ’esercizio della
potesta legislativa al rispetto della Costituzione, nonché dei vincoli di-
scendenti dall’ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali;

i) ’art. 117, secondo comma, lett. a), Cost., che riserva alla com-
petenza legislativa esclusiva dello Stato la politica estera e 1 rapporti

e degli obblighi europei ex art. 117, primo comma, Cost., in Federalismi.it, n. 30/2024,
pp- iv ss.; A. CHIAPPETTA, “Sara il gindice a scegliere il rimedio pin appropriato”: I'in-
ciso definitivo della Corte costituzionale tra sindacato accentrato di costituzionalita e
meccanismo diffuso di attuazione del diritto UE, in Federalismi.it, n. 4/2025, pp. 63 ss.

16 S. BARTOLE, Intervento, in AA.Vv., Le prospettive dell’Unione europea e la
Costituzione, cit., p. 235.

16 Per un approfondimento, R. BIN, [talexit? Come si potrebbe fare (se si puo
fare), cit., pp. 820 ss.; N. Luro, Clausole “europee” implicite ed esplicite nella Costitu-
zione italiana, in Federalismi.it, n. 4/2022, pp. 483 ss.; Ip., Le “clansole europee” degli
artt. 11 e 117, primo comma, Cost. alla luce della sentenza n. 125 del 2025 della Corte
costituzionale, in Amministrazione in cammino, n. 1/2026, spec. pp. 5 ss.
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internazionali, i rapporti con I"Unione europea, il diritto di asilo e la
condizione giuridica dei cittadini di Stati non appartenenti all’'Unione;

iv) I’art. 117, terzo comma, Cost., che include tra le materie di legi-
slazione concorrente i rapporti internazionali e con ’'Unione europea
delle Regioni;

v) I’art. 117, quinto comma, Cost., che disciplina la partecipazione
delle Regioni alla formazione degli atti normativi europei, nonché la
loro responsabilita nell’attuazione e nell’esecuzione di tali atti;

vi) Part. 119, primo comma, Cost., che chiama gli enti territoriali a
concorrere all’osservanza dei vincoli economici e finanziari derivanti
dall’ordinamento dell’Unione europea;

vii) Part. 120, secondo comma, Cost., che prevede I’esercizio del
potere sostitutivo governativo in caso di mancato rispetto di norme e
trattati internazionali o della normativa comunitaria;

viii) Part. 122, secondo comma, Cost., che sancisce I'incompatibi-
lita tra appartenenza a un Consiglio o a una Giunta regionale e il
mandato di parlamentare europeo.

Sotto il profilo cronologico, il primo dei suddetti riferimenti all’Eu-
ropa fu introdotto con la legge costituzionale n. 1/1999, che ha modi-
ficato I’art. 122 Cost., includendo la carica di parlamentare europeo tra
le cause di incompatibilita per i consiglieri e gli assessori regionali'®. Si
trattd di un intervento puntuale, di natura essenzialmente occasionale
e, per certi versi, prevedibile, volto a chiarire 'impossibilita del cumu-
lo tra il mandato regionale e quello europeo nel contesto della nuova
disciplina delle incompatibilita conseguente all’introduzione dell’ele-

zione diretta dei Presidenti di Regione!®.

165 Cfr. art. 2 della I. cost. n. 1/1999. Tale incompatibilita ¢ stata successivamente
ribadita anche sul piano legislativo dalla I. n. 90/2004. In merito vedsi, tra gli altri, L.
MANNELLIL, L’incompatibilita tra il mandato parlamentare nazionale e quello europeo,
in AaVv., Il rispetto delle regole. Scritti degli allievi in onore di Alessandro Pizzorusso,
Torino, 2005, pp. 185 ss.; N. Luro, G. RivoseccHl, La disciplina di ineleggibilita e
incompatibilita a livello enropeo, nazionale e locale, in G. MELONI (a cura di), ] sistem:
di ineleggibilita e incompatibilita ai differenti livelli rappresentativi: profili normativi e
orientamenti giurisprudenziali. Riordino e razionalizzazione delle scadenze elettorali,
Roma, 2007, pp. 11 ss.

1% T’occasionalitd dell’intervento di revisione costituzionale in parola ¢ stata evi-
denziata da N. Luro, Clausole “europee” implicite ed esplicite nella Costituzione ita-
liana, cit., p. 496. Cfr., sul punto, anche L. BarToLUCCI, Origine ed effetti delle recenti
«clausole enropee» introdotte in Costituzione, in Rassegna di diritto pubblico enropeo,
n. 2/2023, spec. pp. 325 ss.
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Di maggiore ampiezza fu il successivo intervento operato con la
legge costituzionale n. 3/2001, che riscrisse profondamente il Titolo
V della Parte II della Costituzione, introducendo cinque disposizioni
contenenti richiami all’integrazione europea!®. Pur incidendo in modo
significativo sull’assetto delle autonomie territoriali, tale riforma af-
fronto, pero, soltanto marginalmente il tema dell’appartenenza dell’I-
talia all’Unione!®.

Al di 13 dei riferimenti, per cosi dire non dirompenti, al riparto
delle competenze legislative — che attribuiscono alla potesta esclusiva
dello Stato 1 rapporti con I’Unione europea (art. 117, secondo com-
ma, lett. a), Cost.)!® e alla potesta concorrente quelli delle Regioni con
I’Unione medesima (art. 117, terzo comma, Cost.)"”® — nonché della
previsione della partecipazione regionale alla fase ascendente e discen-
dente del diritto dell’Unione (art. 117, quinto comma, Cost.)"”! e del
correlato potere sostitutivo del Governo in caso di mancato rispetto,
da parte delle autonomie territoriali, della normativa europea (art. 120,
secondo comma, Cost.)"”?, & stato soprattutto ’art. 117, primo comma,
Cost. ad aver catalizzato I'attenzione della dottrina'”.

167 Per una recente rilettura della riforma costituzionale, S. BARTOLE, P. GiaNGA-

SPERO, Diritto regionale. Una conversazione, Bologna, 2022, spec. pp. 87 ss.

198 Sul punto, S. MANGIAMELL, L’esperienza costituzionale europea, Roma, 2008,
pp- 26 ss.

16 Cfr. art. 3 della L. cost. n. 3/2001.

70 Thidem.

1 Thidem.

172 Cfr. art. 6 della L. cost. n. 3/2001. Per un approfondimento, si rinvia, tra gli
altri, a B. Caravrta, La Costituzione dopo la riforma del titolo V. Stato, Regioni e an-
tonomie fra Repubblica e Unione Europea, Torino, 2002, pp. 117 ss.; A. D’ATENA, La
nuova disciplina costituzionale dei rapporti internazionali e con I’'Unione europea, in
AA. Vv., Il nuovo Titolo V della parte II della Costituzione. Primi problemi della sua
attuazione, Milano, 2002, pp. 133 ss.; P. CARETTI, Potere estero e ruolo “comunitario”
delle Regioni nel nuovo Titolo V della Costituzione, in Le Regioni, n. 4/2003, pp. 555
ss.; A. RUGGERI, Riforma del titolo V e “potere estero” delle Regioni (notazioni di
ordine metodico-ricostruttivo), in Diritto e societa, n. 1/2003, pp. 1 ss.; L. CHIEFFI, La
nuova dimensione costituzionale del rapporto tra Regioni ed Unione Europea, in L.
CHierrr, G. CLEMENTE DI SAN Luca (a cura di), Regioni ed enti locali dopo la riforma
del tirolo 'V della Costituzione fra attuazione ed ipotesi di ulteriore revisione, Torino,
2004, pp. 41 ss.; S. BARTOLE, La Regione nel contesto del pluralismo costituzionale
europeo, in Le Regioni, n. 1/2018, pp. 39 ss.

173 Cfr. art. 3 della . cost. n. 3/2001. Nella vasta letteratura in materia, vedi alme-
no L. TorcHIA, I vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario nel nuovo titolo V
della Costituzione, in Le Regioni, n. 6/2001, pp. 1203 ss.; . SORRENTINO, Nuovi profili
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Tuttavia, contrariamente a quanto talora sostenuto, tale disposizio-
ne non contiene una clausola generale di primato del diritto europeo
nell’ordinamento interno. Essa si limita, piuttosto, a sancire la preva-
lenza dei vincoli derivanti dall’ordinamento dell’Unione sulla legisla-
zione ordinaria, statale e regionale, senza incidere sui rapporti tra questi
vincoli e la Costituzione'”. I riferimento al rispetto dei «vincoli deri-
vanti dall’ordinamento comunitario» si colloca, infatti, sul medesimo
piano del richiamo alla «Costituzione» quale limite all’esercizio della
funzione legislativa e non consente, pertanto, di desumere indicazioni
circa ’esistenza di un rapporto di natura gerarchica tra diritto europeo e
diritto costituzionale nazionale né, 4 fortiori, di trarre argomenti utili in
ordine alla dottrina dei controlimiti elaborata dal giudice delle leggi'”>.

Sotto questo profilo, I’art. 117 Cost. si rivela significativamente di-
stante dalle clausole europee introdotte in altre Carte costituzionali, sia
per la sua collocazione topografica — all’interno del titolo dedicato alle
autonomie territoriali e non tra i principi fondamentali - sia per la fun-
zione assegnatagli, quella di mero limite alla potesta legislativa, anziché
di norma generale di disciplina dei rapporti tra ordinamento interno e
ordinamento dell’Unione'®. In ragione di tale configurazione, la ri-
forma del 2001 ha prodotto un impatto innovativo assai contenuto'”,

costituzionali dei rapporti tra diritto interno e diritto internazionale e comunitario, in
Diritto pubblico comparato ed europeo, n. 3/2002, pp. 1355 ss.; R. CHIEPPA, Nuove
prospettive per il controllo di compatibilita comunitaria da parte della Corte Costitu-
zionale, in Il Diritto dell’Unione europea, n. 3/2007, pp. 493 ss.

174 Come osservato da M. CraEs, Le «clausole europee» nelle costituzioni nazio-
nali, in Quaderni costituzionali, n. 2/2005, p. 316, l’art. 117 Cost. «non intende in-
trodurre una generica clausola di “primato”, bensi stabilisce inequivocabilmente la
priorita del diritto comunitario sugli atti dello Stato (ma non sulla Costituzione)».
In analoga prospettiva si colloca R. BIN, Critica della teoria delle fonti, cit., p. 149, il
quale rimarca che «l’art. 117.1 Cost., dopo la revisione del 2001, dispone che le nor-
me dell’Ue prevalgano sulle leggi ordinarie italiane», precisando al contempo che esse
«non possono perd prevalere sulla Costituzione».

175 Lo mette in luce L.A. MAZZAROLLI, « Primato» del diritto comunitario e diritto
per i singoli Stati di «recedere» dall’Unione. Dalla cd. « Costituzione europea» al « Trat-
tato di Lisbona»: due concetti che diventano, ora, nella prospettiva comunitaristica,
apparentemente incompatibili, cit., p. 1593.

176 Cfr., di recente, F. SEVERA, I/ fatto dell’integrazione. Trasformazioni costitu-
zionali nello spazio ginridico europeo, cit., p. 272, il quale rileva come ’art. 117 Cost.
non risponda a una logica di sistematizzazione complessiva dei rapporti tra lo Stato e
I"Unione europea, limitandosi piuttosto a riconoscere al datum europeo una mera effi-
cacia vincolante sull’esercizio della funzione legislativa, tanto statale quanto regionale.

77 C. PINELLL, [ limiti generali alla potesta legislativa statale e regionale e i rap-
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senza alterare I’assetto gia faticosamente costruito dalla giurisprudenza
costituzionale, la quale ha continuato a individuare nell’art. 11 Cost.
la «chiave di volta»'”® del rapporto tra ordine nazionale ed europeo!”.

Gli interventi pill recenti in materia europea furono, infine, intro-
dotti con la legge costituzionale n. 1/2012, adottata in attuazione degli
impegni assunti con il Trattato sulla stabilita, sul coordinamento e sulla
governance nell’'Unione economica e monetaria (c.d. Fiscal Compact).
Tale accordo, ratificato con un amplissimo consenso parlamentare!®,
imponeva agli Stati aderenti di introdurre, preferibilmente a livello co-
stituzionale, il principio del pareggio di bilancio™'.

Nel corso del procedimento di revisione costituzionale non man-
carono proposte volte a coinvolgere il corpo elettorale mediante il ri-

porti con lordinamento internazionale e con 'ordinamento comunitario, in Foro italia-
no, n. 5/2001, p. 194. In particolare, il fatto che 'intervento di revisione costituzionale
non presenti carattere né fondativo né propriamente innovativo, limitandosi piuttosto
a prendere atto di una condizione preesistente — vale a dire la circostanza che I’ordi-
namento interno fosse gia inserito nel pitt ampio processo di integrazione europea,
idoneo a vincolare tanto il legislatore statale quanto quello regionale — risulta effica-
cemente confermato dalla stessa formulazione dell’art. 117, primo comma, Cost. La
disposizione, infatti, fa riferimento al «rispetto» dei vincoli derivanti dall’ordinamento
comunitario, presupponendone cosi I’anteriorita rispetto alla modifica costituzionale.
Tale lettura ¢ sottolineata da G. D’ ALESSANDRO, Prime impressioni sull’impatto della
costituzionalizzazione del “vincolo comunitario” sulla ginrisprudenza costituzionale,
in Le Istituzioni del federalismo, n. 2/2003, p. 210.

178 Cosi, testualmente, Corte cost., ord. n. 24/2017, par. 6, resa nel caso Taricco.

179 Cfr., tra le altre, Corte cost., sentt. nn. 129/2006, 269/2007, 368/2008 e
227/2010, in quest’ultima delle quali (par. 7) il giudice delle leggi ha precisato che
I’«art. 117, primo comma, Cost. ha [...] confermato espressamente, in parte, cid che era
stato gia collegato all’art. 11 Cost., € cioe I’obbligo del legislatore, statale e regionale, di
rispettare 1 vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario. Il limite all’esercizio della
funzione legislativa imposto dall’art. 117, primo comma, Cost., & tuttavia solo uno
degli elementi rilevanti del rapporto tra diritto interno e diritto dell’'Unione europea,
rapporto che, complessivamente considerato e come disegnato da questa Corte nel
corso degli ultimi decenni, trova ancora “sicuro fondamento” nell’art. 11 Cost.». Per
un commento alla pronuncia, si rinvia a R. CALvANO, Una nuova (ed ottima) decisione
in materia di mandato d’arresto enropeo ed una vecchia obiezione, in Rivista AIC, n.
4/2010, pp. 1 ss.; V. BazzoccH, Il mandato d’arresto europeo di nuovo al vaglio della
Corte costituzionale italiana, in Quaderni costituzionali, n. 1/2011, pp. 129 ss.

180 11 Fiscal Compact fu ratificato e reso esecutivo nell’ordinamento italiano me-
diante la l. n. 114/2012, approvata al Senato con 216 voti favorevoli, 24 contrari e 21
astensioni, e alla Camera con 368 voti favorevoli, 65 contrari e 65 astensioni.

181 Sul punto, in chiave critica, si veda G. FERRARA, Art. 81, integrarlo per neuntra-
lizzarlo, in Costituzionalismo.it, 31 marzo 2014.
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corso al referendum confermativo, al fine di promuovere un dibattito
pubblico su una scelta di cosi straordinaria rilevanza'®. Cionondime-
no, il Parlamento procedette con estrema rapidita e con maggioranze
schiaccianti — fatta eccezione per I"opposizione di soli due gruppi par-
lamentari, I’Ttalia dei Valori e la Lega Nord'® — alla modifica dell’art.
81 Cost.'™, costituzionalizzando il principio dell’equilibrio di bilan-
cio™ e subordinando il ricorso all’indebitamento all’autorizzazione
della maggioranza assoluta dei componenti delle Camere'®. Conte-

stualmente, ulteriori richiami all’'Unione europea furono inseriti negli

182 Cosi G. FERRARA, Regressione costituzionale, in Costituzionalismo.it, 18 aprile
2012; S. RopoTA, Lo scippo della Costituzione, in La Repubblica, 20 giugno 2012, 1
quali suggerirono di ricorrere allo stratagemma di far venir meno, in una delle due
Camere, la maggioranza dei due terzi, al fine di consentire la possibilita di richiedere
un referendum costituzionale.

185 Cfr. SENATO DELLA REPUBBLICA, Resoconto stenografico, XVI legislatura, 17
aprile 2012, pp. 10 ss. Per un approfondimento, in dottrina, C. BERGONZINT, Parla-
mento e decisioni di bilancio, Milano, 2014, p. 177.

1% Cfr. art. 1 della l. cost. n. 1/2012.

185 Sebbene la rubrica della I. cost. n. 1/2012 richiami espressamente il «pareggio
di bilancio», il testo normativo fa invece riferimento all’«equilibrio tra le entrate e le
spese». In ordine alla differenza semantica tra i due sintagmi, vedi A. Brancasi, //
principio del pareggio di bilancio in Costituzione, in Osservatorio sulle fonti, n. 2/2012,
pp- 2 ss. Pitt in generale, I'introduzione in Costituzione del principio del pareggio di
bilancio ha dato luogo a un dibattito dottrinale estremamente ampio. Senza alcuna
pretesa di completezza, per una lettura critica si veda F. BILANCIA, Note critiche
sul c.d. “pareggio di bilancio”, in Rivista AIC, n. 2/2012, pp. 1 ss.; in una prospettiva
maggiormente favorevole, T.F. Grurront, I/ principio costituzionale dell’equilibrio di
bilancio e la sua attuazione, in Quaderni costituzionali, n. 1/2014, pp. 51 ss. Quanto
all’ispirazione di fondo della riforma, cfr. G. BoGNETTI, I/ pareggio del bilancio nella
Carta costituzionale, in Rivista AIC, n. 4/2011, pp. 1 ss.; R. Birurco, Jefferson, Ma-
dison e il momento costituzionale dell’Unione. A proposito della riforma costituzionale
sull’equilibrio di bilancio, in Rivista AIC, n.2/2012, 1 ss.; N. Luro, La revisione costi-
tuzionale della disciplina di bilancio e il sistema delle fonti, in V. LiproLis, N. Lupo,
G.M. SaLERNO, G. Scaccia (a cura di), Costituzione e pareggio di bilancio, Il Filangie-
ri. Quaderno 2011, Napoli, 2012, pp. 89 ss.; G. RivoseccHr, Il c.d. pareggio di bilancio
tra Corte e legislatore, anche nei suoi riflessi sulle regioni: quando la panra prevale sulla
ragione, in Rivista AIC, n. 3/2012, pp. 1 ss.; L. BARTOLUCCI, La sostenibilita del debito
pubblico in Costituzione. Procedure euro-nazionali di bilancio e responsabilita verso le
generazioni future, Padova, 2020, pp. 206 ss.

1% Secondo una certa impostazione interpretativa, peraltro, il principio dell’equi-
librio di bilancio risultava gid desumibile dalla formulazione previgente dell’art. 81
Cost.: G. D1 GasPARE, L’art. 81 Cost. novellato: abdicazione della sovranita finanzia-
ria e opacita della manovra di bilancio, in Diritto costituzionale, n. 2/2018, pp. 43 ss.
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artt. 97'% e 119'® Cost., vincolando la pubblica amministrazione, le
Regioni e gli enti locali al rispetto degli obblighi finanziari assunti in
sede europea'®.

A ben vedere, anche con riferimento alla riforma costituzionale
del 2012 non ¢ rinvenibile alcun tentativo di aggiornare o rafforzare
la clausola di apertura dell’ordinamento contenuta nell’art. 11 Cost.:
le nuove disposizioni si limitano infatti a declinare in modo puntuale e
settoriale alcuni vincoli di natura economica derivanti dalla partecipa-
zione dell’Ttalia all’Unione', senza incidere sull’assetto costituzionale
complessivo dei rapporti tra i due ordinamenti.

In ultima analisi, pud osservarsi come la Costituzione italiana sia
stata oggetto di una serie di interventi di revisione che hanno intro-
dotto richiami pitt 0 meno espliciti all’ordinamento europeo. Si € trat-
tato, tuttavia, di modifiche episodiche, prive di un disegno organico,
che non hanno dato luogo a un’autentica costituzionalizzazione della
partecipazione italiana al sistema europeo'”!. Diversamente da quanto

187 Cfr. art. 2 della . cost. n. 1/2012. In dottrina, A. MORRONE, Pareggio di bilan-
cio e Stato costituzionale, in Rivista AIC, n. 1/2014, p. 6 ha osservato come, diversa-
mente dall’art. 117, primo comma, Cost., che richiede il «rispetto dei vincoli derivanti
dall’ordinamento comunitario», l’art. 97 Cost. introduca un parametro differente,
imponendo un vincolo di «coerenza» rispetto a quanto stabilito dall’ordinamento
dell’Unione europea. In chiave critica, vedi altresi M. Espostro, I/ disordine del siste-
ma delle fonti tra alterazioni e surroghe (appunti sugli effetti della c.d. integrazione eu-
ropea), in Giurisprudenza costituzionale, n. 1/2020, pp. 405 ss., il quale ha evidenziato
come la formulazione dell’art. 97 Cost. appaia, gia sul piano lessicale, sensibilmente
distinta da quella dell’art. 117, primo comma, Cost., che richiama i vincoli derivanti
dall’ordinamento comunitario, poiché la nozione di «coerenza» richiama piuttosto «lo
stato di parti ben unite insieme tra loro».

18 Cfr. art. 4 della L. cost. n. 1/2012.

189 Sul punto, F. LosurDO, Italexit. Trasformazione del vincolo enropeo e sovra-
nita condizionata, in DPCE Online, n. 1/2020, pp. 365-366.

19 Cosi A. MiGL1O, Le incertezze dell’Italexit tra regole costituzionali interne e
diritto dell’Unione enropea, in Federalismi.it, n. 12/2019, p. 15. Per un approfondi-
mento su simili vincoli, si rinvia a G. Bucct, Le fratture inferte dal potere monetario
e di bilancio europeo agli ordinamenti democratico-sociali, in Costituzionalismo.it, n.
3/2012, pp. 1 ss.; nonché, se si vuole, ad A. ConzuTti, Dinamiche della costituzione
economica europea dopo la crisi pandemica: nuovo che avanza o vecchio che resta?, in
Consulta Online, n. 3/2024, pp. 1231 ss.

Y1 P. CostaNzo, La Costituzione italiana di fronte al processo costituzionale en-
ropeo, cit., p. 93. Va, peraltro, evidenziato che neppure le ampie riforme costituzionali
approvate dal Parlamento nel 2006 (cfr. SENaTO DELLA REPUBBLICA, Disegno di legge
costituzionale presentato dal Presidente del Consiglio dei Ministri (Berlusconi) e altri
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avvenuto in altri ordinamenti'*?; ’assenza di una “clausola europea”
espressa ha cosi precluso la possibilita di pervenire a una definizione
chiara, stabile e sistematica delle relazioni tra diritto nazionale e diritto
dell’'Unione!”.

5. Lesigenza avvertita ma irrisolta: i tentativi di “manutenzione”
costituzionale delle forme di partecipazione dell’Italia all’'Unio-
ne europea

Se le riforme costituzionali effettivamente portate a compimento
hanno introdotto riferimenti all’'Unione europea soltanto puntuali e di
portata circoscritta, degni di particolare attenzione appaiono, invece, i

“Modificazione di articoli della Parte 11 della Costituzione”, A.S. 2544-D, XIV Legi-
slatura, 16 novembre 2005) e nel 2016 (cfr. CAMERA DEI DEPUTATI, Disegno di legge co-
stituzionale presentato dal Presidente del Consiglio dei Ministri (Renzi) e dal Ministro
per le riforme costituzionali e i rapporti con il Parlamento (Boschi) “Disposizioni per il
superamento del bicameralismo paritario, la riduzione del numero dei parlamentari, il
contenimento dei costi di funzionamento delle istituzioni, la soppressione del CNEL e
la revisione del Titolo V della parte II della Costituzione”, 2613-D, XVII Legislatura,
12 aprile 2016), poi respinte dai rispettivi referendum confermativi, contenevano di-
sposizioni esplicite concernenti ’appartenenza dell’Italia all’'Unione europea.

12 Cfr. M. CraEs, Le «clausole europee» nelle costituzioni nazionals, cit., p. 283;
nonché, pitt di recente, P. POPELIER, ‘Europe Clauses’ and Constitutional Strategies in
the Face of Multi-Level Governance, in Maastricht Jouwrnal of European and Compa-
rative Law, n. 2/2014, pp. 300 ss.; Y.M. CrriNo, L’Unione Europea nelle Costituzioni
nazionali: alcune recenti tendenze, in Rivista del Gruppo di Pisa, n. 1/2024, pp. 70 ss.

19 Per una ricostruzione parzialmente differente, cfr. tuttavia L. BaRTOLUCCI, O7i-
gine ed effetti delle recenti «clausole europee» introdotte in Costituzione, cit., pp. 329-
330, il quale, riprendendo la riflessione di A. MaNzELLA, La Costituzione italiana come
Costituzione “europea”: 70 anni dopo, in Nuova Antologia, n. 3/2018, pp. 44-45, ravvisa
nelle revisioni costituzionali che hanno introdotto riferimenti all’'Unione europea nella
Carta repubblicana una «rete di protezione (oltre che di collegamento) con I'ordina-
mento giuridico e finanziario dell'Unione». Secondo tale impostazione, gli interventi
di revisione avrebbero favorito la formazione di «giunture fra la Costituzione italiana e
’ordinamento europeo», idonee a delineare «una trama euro-nazionale che vertebra la
Costituzione». In termini ancora piu espliciti, 1 richiami all’integrazione europea inseriti
nel testo costituzionale assumerebbero la funzione di autentici «punti di sutura tra la
Costituzione italiana e ’ordinamento dell’Unione», collocati in «ambiti cruciali del co-
stituzionalismo: autonomia legislativa, decisione di bilancio, autonomia amministrativa,
autonomie territoriali». Ne deriverebbe, in ultima analisi, la configurazione di un «bloc-
co di costituzionalitd euro-nazionale», la cui eventuale violazione risulterebbe inevita-
bilmente assoggettata al sindacato e alla conseguente sanzione della Corte costituzionale.
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vari tentativi — pur rimasti privi di esito — che, a partire dalla seconda
meta degli anni Novanta, si sono susseguiti con 1’obiettivo di inserire
nell’ordinamento costituzionale una vera e propria “clausola europea”,
sul modello di quelle gia previste in altri Stati membri'*.

E pertanto opportuno richiamare, sia pure sinteticamente, alcuni
tra 1 pil significativi progetti di revisione costituzionale elaborati in
tale direzione.

Il primo tentativo risale alla XIIT Legislatura ed & rappresenta-
to dalla proposta di riforma elaborata nel 1997 dalla Commissione
parlamentare per le riforme costituzionali, comunemente nota come
Commissione bicamerale “D’Alema-Berlusconi”!®. Nell’ambito di
un’ampia riscrittura della Parte seconda della Costituzione, la bozza
prevedeva, sul modello francese!*, I'introduzione di un autonomo Ti-
tolo VI dedicato alla «Partecipazione dell’Italia all’'Unione europea»
e, soprattutto, contemplava un nuovo art. 114, di particolare rilievo'”.

La disposizione stabiliva che

LTtalia partecipa, in condizioni di paritd con gli altri Stati e nel rispetto

1% Tn merito, A. GUAZZAROTTI, La sovranita tra Costituzioni nazionali e Trattati
europei, in DPCE online, n. 1/2020, pp. 337 ss.

1% La Commissione parlamentare per le riforme costituzionali fu istituita con L.
cost. n. 1/1997. Sul punto, vedi A. D1 GioviNg, Note sulla legge costituzionale n. 1
del 1997, in Quaderni costituzionali, n. 3/1997, pp. 381 ss.; P. CARETTI (a cura di), La
riforma della Costituzione nel progetto della Bicamerale, Padova, 1998; G. AzzaRrTi,
Considerazioni inattuali sui modi e sui limiti della riforma costituzionale, in Politica
del diritto, n. 1/1998, pp. 75 ss.; S. PANUNzIO (a cura di), [ costituzionalisti e le riforme:
una discussione sul progetto della Commissione bicamerale per le riforme costituziona-
l1, Milano, 1998; P. Costanzo, G.F. FERRARI, G.G. FLORIDIA, R. ROMBOLI, S. SICARDI
(a cura di), La Commissione bicamerale per le riforme costituzionali, Padova, 1998; M.
Esprosito, Annotazioni sui lavori della Commissione bicamerale per le riforme costitu-
zionali, in Rivista di diritto costituzionale, n. 3/1998, pp. 195 ss.

19 Per un approfondimento, J.C. ESCARRAS, I/ trattato di Maastricht e la Costitu-
zione francese, in Quaderni costituzionali, n. 2/1993, pp. 345 ss.

Y7 Cfr. I’art. 114 del Progetto di legge costituzionale recante “Revisione della parte
seconda della Costituzione”, trasmesso alla Presidenza della Camera dei deputati e
alla Presidenza del Senato della Repubblica il 4 novembre 1997, XIII Legislatura. Per
una ricostruzione del dibattito sviluppatosi in seno alla Commissione bicamerale, vedi
R. Micc, La partecipazione dell’Italia all’Unione enropea: Artt. 114, 115 e 116, in
V. Atrrparpr, R. Brrurco (a cura di), La Commissione parlamentare per le riforme
costituzionali della X1II legislatura, Torino, 1998, pp. 697 ss.; C. CurTt GIALDINO,
Unione enropea e trattati internazionali nelle riforme costituzionali della bicamerale,
Milano, 1998.
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dei principi supremi dell’ordinamento e dei diritti inviolabili della perso-
na umana, al processo di unificazione europea; promuove e favorisce un
ordinamento fondato sui principi di democrazia e di sussidiarieta. Si pud
consentire a limitazioni di sovranita con legge approvata a maggioranza
assoluta dei componenti di ciascuna Camera. La legge & sottoposta a refe-
rendum popolare quando, entro tre mesi dalla sua pubblicazione, ne fac-
ciano domanda un terzo dei componenti di una Camera o ottocentomila
elettori o cinque Assemblee regionali. La legge sottoposta a referendum
non & promulgata se non & approvata dalla maggioranza dei voti validi'®®.

Una previsione di tale genere, fortemente innovativa, avrebbe
anzitutto codificato in modo espresso la partecipazione dell’Ttalia al
processo di integrazione, rafforzandone I'identita europea sul piano
costituzionale!”. Al contempo, essa avrebbe definito le condizioni so-
stanziali di tale partecipazione, positivizzando la dottrina dei controli-
miti al primato del diritto dell’Unione e pervenendo, per questa via, sia
pure in modo indiretto, a un riconoscimento dello stesso primato®®.
La disposizione mirava, dunque, a comporre la tradizionale vocazione
internazionalista della Costituzione repubblicana con I’esigenza, dive-
nuta ormai pressante, di una pit robusta legittimazione democratica
delle scelte di integrazione sovranazionale, in linea con le esperienze
maturate in altri ordinamenti europei®'.

Sotto il profilo procedurale, il progetto introduceva un meccani-

19 Cfr. art. 114 del Progetto di legge costituzionale recante “Revisione della parte
seconda della Costituzione”, cit.

19 Spunti al riguardo in A. La PErGOLA, Quale Europa-Artikel per I[talia?, in
AA Vv, Scritti in onore di Giuseppe Federico Mancini, 11, Diritto dell’Unione europea,
cit., pp. 537 ss.

20 Tn merito, L. Sico, Senso e portata dell’art. 11 della Costituzione nell’attuale
contesto normativo e nelle proposte di riforma costituzionale, cit., p. 1516; C. CURTI
GIALDINO, Revisione costituzionale ed Unione europea: prime osservazioni sul proget-
to della Commissione parlamentare per le riforme costituzionali, in AA.Vv., Scritti in
onore di Giuseppe Federico Mancini, 11, Diritto dell’Unione europea, Milano, 1998, pp.
159-160. Cfr. altresi Ip., Il Governo Meloni e I’Unione europea: gli esordi del nuovo
Esecutivo, in Federalismi.it, n. 33/2022, p. 36, il quale evidenzia come nel testo base
del 3 giugno 1997 della Commissione bicamerale — poi non ripreso nel progetto pre-
sentato alle Camere — figurasse addirittura una disposizione volta a costituzionalizzare
espressamente il principio del primato del diritto comunitario.

2L Tn questo senso U. ALLEGRETTI, P. CARETTI, Riforma costituzionale, globaliz-
zazione, “treaty-making power” e partecipazione italiana al processo di integrazione
europea, in Diritto pubblico, n. 3/1997, spec. pp. 671-672.
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smo articolato per 'autorizzazione di ulteriori limitazioni di sovranita,
fondato su una legge parlamentare “rinforzata”, approvata a maggio-
ranza assoluta dei componenti di ciascuna Camera, nonché su un re-
ferendum confermativo eventuale, attivabile su iniziativa dei medesimi
soggetti previsti dall’art. 138 Cost. per il procedimento di revisione
costituzionale?®. Rispetto a quest’ultimo, la proposta prevedeva tutta-
via un innalzamento significativo del quorum richiesto per I'iniziativa
popolare, fissato a ottocentomila elettori, ferma restando I’assenza di
un quorum di partecipazione®®. In tal modo, pur senza rendere neces-
sario il coinvolgimento del corpo elettorale, la disciplina prospettata
sottraeva alle sole maggioranze parlamentari la possibilita di assumere
decisioni di particolare rilievo costituzionale in materia di integrazio-
ne europea senza la potenziale attivazione di una verifica referendaria,
rimessa all'impulso di “minoranze attive”?*.

In una simile impostazione, sostenuta da forze politiche tutt’altro
che riconducibili a posizioni euroscettiche, quali, tra gli altri, i Demo-
cratici di Sinistra e Forza Italia, puo cogliersi il progressivo maturare di
una consapevolezza — o quantomeno ’emergere di un dubbio — circa la
non pill piena capacita rappresentativa dei partiti®® di farsi carico, in via

>

22 Sul punto, in senso favorevole, vedi E. Cannizzaro, A. Tizzano, Un po
d’Europa si fa spazio nella «Carta»: il processo di integrazione trova un’ancora, in
Guida al diritto, n. 43/1997, p. 53; in prospettiva critica, invece, cfr. E. SORRENTINO,
La partecipazione dell’ltalia all’Unione europea, in M. CHITI, L. STURLESE (a cura di),
La riforma costituzionale, Milano, 1999, pp. 122-123.

25 Per un approfondimento, si rinvia ad A. GUAZZAROTTL, Legalita senza legitti-
mazione? Le “clausole enropee” nelle costituzioni degli Stati membri dell’UE e I’ecce-
zione italiana, cit., p. 29.

24 Tn favore di un pit ampio e sistematico ricorso all’istituto referendario nel
contesto del processo di integrazione europea si ¢ pronunciato G. REccHIa, La valo-
rizzazione del referendum nell’integrazione comunitaria, in Diritto pubblico compa-
rato ed europeo, n. 1/2000, p. 210.

25 Tn ordine alla crisi del principio della rappresentanza politica, si vedano F. B1-
LANCIA, La crisi dell’ordinamento giuridico dello stato rappresentativo, Padova, 2000,
spec. pp. 192 ss.; L. RONCHETTI, Rappresentanza politica come rappresentanza costitu-
zionale, in Costituzionalismo.it, n. 3/2015, pp. 11 ss.; M. DOGLIANI, Rappresentanza,
Governo e mediazione politica, in Costituzionalismo.it, n. 2/2017, pp. 13 ss.; G. Bucci,
Crisi della mediazione politica e “questione sociale”, in Costituzionalismo.it, n. 2/2017,
pp. 191 ss.; I. Massa PiNTo, Rappresentanza, in Rivista AIC, n. 3/2017, pp. 2 ss.; C.E.
FERRAJOLL, Rappresentanza politica e responsabilita. La crisi della forma di governo
parlamentare in Italia, Napoli, 2018. Quanto, invece, all’esigenza — divenuta sempre
pitt stringente — di un rinnovato rilancio del principio rappresentativo, si rinvia, da
ultimo, a M. DELLA MORTE, La difficile ricostruzione di un lessico rappresentativo, in
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esclusiva, di ulteriori trasferimenti di sovranita a favore dell’Unione?®.
Dopo il Trattato di Maastricht e, soprattutto, in seguito alla cessione
della sovranitd monetaria, sembrava, ciog, delinearsi la percezione che
I’avanzamento dell’integrazione avesse condotto gli Stati membri, in
particolare quelli appartenenti all’Eurozona, verso una soglia prossima
alla federalizzazione, tale da rendere inadeguate le ordinarie procedure
legislative e, al contempo, opportuna una piu diretta investitura popo-
lare?®.

Con il fallimento della riforma del 1997, la questione dell’introdu-
zione di una “European clause” nel testo costituzionale venne ripresa,
nella legislatura successiva, dalla Lega Nord, che presento la proposta
di revisione costituzionale A.C. n. 2218, recante la «Modifica all’ar-
ticolo 11 della Costituzione in materia di partecipazione dell’Italia
all’Unione europea»®®.

I1 testo stabiliva che

D’Ttalia partecipa, in condizioni di paritd con gli altri Stati e nel rispetto
dei principi supremi dell’ordinamento e dei diritti inviolabili della per-
sona umana, al processo di integrazione europea; promuove e favorisce
lo sviluppo dell’Unione europea ordinata secondo il principio democra-
tico e il principio di sussidiarietd. Ulteriori limitazioni di sovranitd sono
approvate a maggioranza assoluta dei componenti di ciascuna Camera e
sono sottoposte a referendum popolare. Il referendum non ¢ valido se ad
esso non partecipa la maggioranza degli aventi diritto?®.

Tale proposta, presentata il 23 gennaio 2002 e successivamente ri-
tirata nel novembre 2003, riproduceva in larga misura 'impostazione
della Commissione bicamerale, discostandosene tuttavia su un profilo
decisivo. Essa introduceva, infatti, un referendum confermativo ne-

Costituzionalismo.it, n. 2/2017, pp. 103 ss.; nonché Ip., La fiducia nella rappresentanza
come premessa di metodo del costituzionalismo critico, in A. APOSTOLI, G. AZZARITI
(a cura di), Diritto e politica. Per un costituzionalismo critico, Napoli, 2025, pp. 125 ss.

26 Tn questi termini A. GUAZZAROTTI, Legalita senza legittimazione? Le “clausole
europee” nelle costituzioni degli Stati membri dell’'UE e Peccezione italiana, cit., p. 34.

27 Ibidem.

28 Cfr. CAMERA DEI DEPUTATI, Proposta di legge costituzionale d’iniziativa dei
deputati Cé e altri “Modifica all’articolo 11 della Costituzione in materia di parteci-
pazione dell’Italia all’Unione europea”, A.C. 2218, XIV Legislatura, 23 gennaio 2002,

pp- 1 ss.
29 Ivi, p. 3
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cessario, e non piu eventuale, subordinato al raggiungimento di un
quorum di partecipazione pari alla maggioranza degli aventi diritto,
in difetto del quale la legge di autorizzazione alla ratifica non avreb-
be potuto essere promulgata, neppure in presenza di una prevalenza
di voti favorevoli?!®. La proposta determinava cosi un netto capovol-
gimento della logica del ricorso allo strumento referendario: mentre
nel modello delineato dalla Bicamerale la deliberazione parlamenta-
re diretta a consentire ulteriori limitazioni di sovranita a vantaggio
dell’ordinamento europeo risultava, in sostanza, assistita da una pre-
sunzione di efficacia, salvo attivazione oppositiva del corpo elettorale,
la disciplina prospettata dalla Lega muoveva invece da una presunzio-
ne contraria, superabile soltanto mediante un’esplicita approvazione
popolare.

Una simile opzione rendeva evidentemente assai pitl incerto, se
non addirittura impraticabile, I’esito positivo di futuri processi di ra-
tifica dei trattati europei. In questo caso, il coinvolgimento diretto
del corpo elettorale si fondava su una visione fortemente critica del
progetto europeo, percepito come espressione di interessi elitari, in
particolare di natura economico-finanziaria, e scarsamente rispon-
dente alle istanze della maggioranza dei cittadini. In tale prospettiva,
un partito dotato di un solido radicamento territoriale come la Lega
scommetteva sulla difficolta delle forze europeiste di mobilitare un
consenso popolare sempre piti frammentato e meno incline all’inte-
grazione sovranazionale?!. L'iniziativa leghista assumeva, pertanto,
un significato profondamente diverso rispetto alla proposta di “clau-
sola europea” elaborata nel 1997, rivelando un’impostazione di segno
marcatamente euroscettico’',

210 Cfr. CAMERA DEI DEPUTATI, Resoconto della I Commissione permanente (Af-
fari costituzionali, della Presidenza del Consiglio e Interni), XIV Legislatura, 9 aprile
2002, pp. 42 ss. In dottrina, criticamente, R. ToniaTTI, Forma di Stato comunitario,
sovranita e principio di sopranazionalita: una difficile sintest, in Diritto pubblico com-
parato ed europeo, n. 3/2003, p. 1558.

211 Cosi A. GuazzZAROTTI, La sovranita tra Costituzioni nazionali e Trattati eu-
ropei, cit., p. 341.

22 Jyi, p. 340. La proposta della Lega si collocava lungo una traiettoria distinta
anche rispetto alla soluzione seguita in altri Stati membri, nei quali si era scelto di
coinvolgere il corpo elettorale nella fase di ratifica del Trattato che adottava una Costi-
tuzione per I’Europa mediante il ricorso a referendum di natura ottriata. Infatti, men-
tre 'iniziativa leghista avrebbe introdotto referendum obbligatori con una funzione
prevalentemente resistenziale e oppositiva nei confronti del processo di integrazione,
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Un ulteriore tentativo di revisione costituzionale si colloca nella
XVIII Legislatura?®, con due disegni di legge presentati alla Camera
dei deputati da parlamentari di Fratelli d’Ttalia, tra cui I’attuale Presi-
dente del Consiglio dei ministri. Si tratta delle proposte A.C. n. 291,
recante «Modifiche agli articoli 11 e 117 della Costituzione, concer-
nenti 'introduzione del principio di sovranita rispetto all’ordinamento
dell’'Unione europea»?', e A.C. n. 298, recante «Modifiche agli articoli
97, 117 e 119 della Costituzione, concernenti il rapporto tra I'ordi-

i referendum europei del 2005 sul Trattato costituzionale rispondevano a una logica
diversa, fondata sulla concessione discrezionale di consultazioni popolari non costitu-
zionalmente imposte, ma finalizzate a conferire un surplus di legittimazione democra-
tica a un atto formalmente riconducibile al diritto internazionale, ma sostanzialmente
caratterizzato da contenuti simbolici di natura parafederale. Per questo confronto,
vedi A. GuazzaROTTL, Legalita senza legittimazione? Le “clausole enropee” nelle co-
stituzioni degli Stati membri dell’'UE e P’eccezione italiana, cit., pp. 35-36.

23 Precedentemente, nel corso della XVI e della XVII legislatura erano state pre-
sentate tre principali tipologie di proposte di legge costituzionale volte a incidere sulle
modalita di partecipazione dell’Italia all’'Unione europea. Una prima iniziativa era sta-
ta promossa dal Popolo della Libertd: CAMERA DEI DEPUTATI, Proposta di legge costitu-
zionale d’iniziativa del deputato Bianconi “Modifica all’articolo 11 della Costituzione,
in materia di interesse nazionale”, A.C. 5221, XVI Legislatura, 18 maggio 2012, pp. 1
ss., successivamente ripresentata, nella legislatura seguente, in CAMERA DEI DEPUTATI,
Proposta di legge costituzionale d’iniziativa dei deputati Bianconi e Laffranco “Modifi-
ca all’articolo 11 della Costituzione, in materia di interesse nazionale”, A.C. 561, XVII
Legislatura, 27 marzo 2013, pp. 1 ss. Una seconda proposta era stata avanzata dalla
Lega: CAMERA DEI DEPUTATI, Proposta di legge costituzionale d’iniziativa dei deputati
Cota e altri “Modifica all’articolo 11 della Costituzione in materia di partecipazione
dell’Italia all’Unione europea”, A.C. 1329, XVI Legislatura, 18 giugno 2008, pp. 1 ss.,
di contenuto identico a SENATO DELLA REPUBBLICA, Disegno di legge costituzionale
d’iniziativa dei senatori Bricolo e altri “Modifica all’articolo 11 della Costituzione in
materia di partecipazione dell’ltalia all’Unione enropea”, A.S. 769, XVI Legislatura,
12 giugno 2008, pp. 1 ss., successivamente ripresentata, nella legislatura seguente, in
SENATO DELLA REPUBBLICA, Disegno di legge costituzionale d’iniziativa del Senato-
re Consiglio “Modifica all’articolo 11 della Costituzione in materia di partecipazione
dell’Italia all’Unione europea”, A.S. 2396, XVII Legislatura, 17 maggio 2016, pp. 1 ss.
Una terza iniziativa era stata infine avanzata da Fratelli d’Italia: CAMERA DEI DEPUTA-
T1, Proposta di legge costituzionale d’iniziativa del deputato La Russa “Modifiche agli
articoli 11 e 117 della Costituzione, concernenti I’introduzione del principio di sovra-
nita rispetto all’ordinamento dell’Unione europea”, A.C. 4387, XVII Legislatura, 23
marzo 2017, pp. 1 ss.

24 Cfr. CAMERA DEI DEPUTATI, Proposta di legge costituzionale d’iniziativa dei
deputati Meloni e altri “Modifiche agli articoli 11 e 117 della Costituzione, concernenti
Pintroduzione del principio di sovranita rispetto all’ordinamento dell’Unione euro-
pea”, A.C. 291, XVIII Legislatura, 23 marzo 2018, pp. 1 ss.
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215 entrambe

namento italiano e ’ordinamento dell’'Unione europea»
presentate il 23 marzo 2018,

La prima proposta interveniva sull’art. 11 Cost., prevedendo ’ag-
giunta di un periodo finale volto a stabilire che «le norme dei Trattati
e degli altri atti dell’'Unione europea sono applicabili a condizione di
parita e solo in quanto compatibili con i principi di sovranita, demo-

crazia e sussidiarieta, nonché con gli altri principi della Costituzione

25 Cfr. CAMERA DEI DEPUTATI, Proposta di legge costituzionale d’iniziativa dei
deputati Meloni e altri “Modifiche agli articoli 97, 117 e 119 della Costituzione, con-
cernenti il rapporto tra Povdinamento italiano e lordinamento dell’Unione europea”,
A.C. 298, XVIII Legislatura, 23 marzo 2018, pp. 1 ss.

216 Parallelamente, iniziative di analogo tenore furono avanzate anche in Senato
1’8 maggio 2018 dall’allora senatore Bertacco e da altri proponenti di Fratelli d’Ttalia.
In proposito, si vedano: SENATO DELLA REPUBBLICA, Disegno di legge costituzionale
d’iniziativa dei senatori Bertacco e altri “Modifiche agli articoli 11 e 117 della Costi-
tuzione, concernenti l'introduzione del principio di sovranita rispetto all’ordinamento
dell’Unione europea”, A.S. 321, XVIII Legislatura, 8 maggio 2018, pp. 1 ss.; SENATO
DELLA REPUBBLICA, Disegno di legge costituzionale d’iniziativa dei senatori Bertacco
e altri “Modifiche agli articoli 97, 117 e 119 della Costituzione, concernenti il rapporto
tra Pordinamento italiano e Pordinamento dell’Unione europea”, A.S. 322, XVIII Le-
gislatura, 8 maggio 2018, pp. 1 ss. Sempre nell’ambito della XVIII legislatura, merita
menzione il disegno di legge costituzionale presentato il 3 giugno 2020 dal senato-
re della Lega Tony Chike Iwobi. Cfr. SENATO DELLA REPUBBLICA, Disegno di legge
costituzionale d’iniziativa dei senatori Iwobi e altri “Modifica all’articolo 117 della
Costituzione in materia di soppressione dei vincoli derivanti dall’ordinamento comu-
nitario e dagli obblighi internazionali”, A.S. 1838, XVIII Legislatura, 3 giugno 2020,
p- 3, nel quale si proponeva che «all’articolo 117, primo comma, della Costituzione, le
parole: “, nonché dei vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario e dagli obblighi
internazionali” sono soppresse». Nella medesima legislatura deve inoltre ricordarsi un
ulteriore gruppo di proposte di revisione costituzionale concernenti la partecipazione
dell’Italia all’'Unione europea, orientate sostanzialmente a cristallizzare gli esiti della
giurisprudenza costituzionale italiana in materia di controlimiti. Una prima inizia-
tiva fu avanzata da Identitd e Azione: SENATO DELLA REPUBBLICA, Disegno di legge
costituzionale d’iniziativa del senatore Quagliariello “Introduzione della clausola di
sovranita rispetto al diritto dell’Unione europea”, A.S. 44, XVIII Legislatura, 23 marzo
2018, pp. 1 ss. Una seconda iniziativa fu proposta dal Partito Democratico: SENATO
DELLA REPUBBLICA, Disegno di legge costituzionale d’iniziativa del senatore Zanda
“Modifica all’articolo 11 della Costituzione in materia di partecipazione dell’Italia
all’Unione europea”, A.S. 968, XVIII Legislatura, 28 novembre 2018, pp. 1 ss. Infine,
una terza proposta fu presentata dal Movimento Cinque Stelle e dalla Lega: SENaTO
DELLA REPUBBLICA, Disegno di legge costituzionale d’iniziativa dei Senatori Perilli e
Calderoli “Modifica all’articolo 117 della Costituzione concernente introduzione di
limiti al recepimento del diritto sovranazionale”, A.S. 1115, XVIII Legislatura, 1° mar-
20 2019, pp. 1 ss.
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italiana»?"”. Contestualmente, essa mirava a espungere dall’art. 117,

primo comma, Cost. il riferimento ai «vincoli derivanti dall’ordina-
mento comunitario e dagli obblighi internazionali», sostituendolo con
un generico richiamo al «rispetto delle competenze» legislative attri-
buite allo Stato e alle Regioni*'®.

La seconda proposta era invece volta a espungere dagli artt. 97, 117
e 119 Cost. ogni riferimento all’ordinamento dell’Unione europea e a
quello internazionale?”. In particolare, le pubbliche amministrazioni
sarebbero state chiamate ad assicurare I’equilibrio dei bilanci e la soste-
nibilita del debito pubblico prescindendo da parametri di origine euro-
pea (art. 97 Cost.); la potesta legislativa statale e regionale sarebbe stata
esercitata senza I’espresso vincolo del rispetto degli obblighi interna-
zionali ed europeti (art. 117 Cost.); infine, ’'autonomia finanziaria degli
enti territoriali, pur restando subordinata all’equilibrio dei bilanci, non
sarebbe piu stata correlata all’obbligo di concorrere all’osservanza dei
vincoli economico-finanziari stabiliti dall’ordinamento dell’Unione
(art. 119 Cost.)*.

Al di 1a delle rilevanti perplessita tecniche, riconducibili a un
drafting approssimativo che avrebbe finito per espungere dall’art. 117
Cost. anche il riferimento agli obblighi internazionali, con possibili
effetti pregiudizievoli per il recepimento della Convenzione europea
per la salvaguardia dei diritti dell’'uvomo e delle liberta fondamentali
(CEDU) e della giurisprudenza della Corte di Strasburgo®!, Iobietti-

27 Cfr. CAMERA DEI DEPUTATI, Proposta di legge costituzionale d’iniziativa dei
deputati Meloni e altri “Modifiche agli articoli 11 e 117 della Costituzione, concernenti
Pintroduzione del principio di sovranita rispetto all’ordinamento dell’Unione euro-
pea’, cit., p. 4.

28 Jhidem. Per un commento, A. STEVANATO, Qualche considerazione sul con-
tenuto materiale del limite della forma repubblicana alla luce di due recenti proposte
di legge costituzionale di modifica dell’art. 117 Cost., in Il Piemonte delle Autonomie,
2019, pp. 1 ss.

29 Cfr. CAMERA DEI DEPUTATL, Proposta di legge costituzionale d’iniziativa dei de-
putati Meloni e altri “Modifiche agli articoli 97, 117 e 119 della Costituzione, concernenti
il rapporto tra Pordinamento italiano e Pordinamento dell’Unione europea”, cit., p. 6.

20 Sul punto, L. Bartorucct, Sugli effetti di una ipotizzata rimozione delle
“clausole europee” dalla Costituzione, in Osservatorio sulle fonti, n. 3/2018, p. 2.

21 La proposta di revisione costituzionale, privando la CEDU di un’adeguata co-
pertura costituzionale, avrebbe infatti rischiato di ricondurre I’assetto costituzionale ita-
liano a una fase anteriore a quella inaugurata dalle sentenze “gemelle” nn. 348 ¢ 349 del
2007 della Corte costituzionale. In tale senso: P. FARAGUNA, Le ipotesi di riforma dell’art.
11 della Costituzione, tra manutenzione ed eversione costituzionale, cit., p. 265.
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vo delle proposte non appare privo di interesse. Esse miravano, infat-
ti, ad aggiornare la Costituzione dotandola di una “clausola europea”
esplicita, sul modello dell’Europa-Artikel di cui all’art. 23 della Legge
fondamentale tedesca (Grundgesetz)*.

In questa chiave, a prescindere dalle effettive intenzioni dei pro-
ponenti??, effetto complessivo delle riforme sarebbe stato quello di
consolidare, piuttosto che di mettere in discussione, I’appartenenza
dell’Ttalia all’'Unione europea sul piano costituzionale. A ben vedere,
I'introduzione, nella prima parte della Costituzione, di una disposi-
zione che sancisse espressamente Iapplicabilita del diritto dell’Unione
avrebbe contribuito a rendere quest’ultimo parte integrante dell’oriz-

22 1’Europa-Artikel, inserito nella Legge fondamentale tedesca nel 1992 in oc-
casione della ratifica del Trattato di Maastricht, oltre a legittimare il trasferimento di
«diritti di sovranitd» funzionale allo «sviluppo dell’Unione europea», delinea altresi
un articolato sistema di presupposti — di carattere sia sostanziale sia procedurale — cui &
subordinata la possibilita che il diritto dell’Unione incida sull’assetto delle norme co-
stituzionali interne. Per un’analisi dell’art. 23 GG, vedi W. FiscHER, Die Europiische
Union im Grundgesetz: der nene Artikel 23, in Zeitschrift Fiir Parlamentsfragen, n.
1/1993, pp. 32 ss.; P. HABERLE, La controversia sulla riforma della Legge fondamentale
tedesca (1991-92), in Quaderni costituzionali, n. 2/1993, pp. 279 ss. Quanto alla rico-
struzione interpretativa della “clausola europea” di cui all’art. 23 GG elaborata dalla
giurisprudenza costituzionale tedesca, si rinvia a E Sarrro, I/ Bundesverfassungsge-
richt e ’Europa: istanze “controdemocratiche”, principio di responsabilita e difesa della
democrazia rappresentativa alla luce del caso OMT, in Costituzionalismo.it, n. 3/2016,
p- 23 ss.; A. D1 MARTINO, Bundesverfassungsgericht e atti enropei ultra vires: cultura
costituzionale e tradizione economica, in Costituzionalismo.it, n. 2/2020, pp. 1 ss.

23 Cfr. la Relazione illustrativa della proposta di legge costituzionale A.C. n. 298,
nella quale emergeva — neppure troppo velatamente — I'intento di prospettare un arre-
tramento rispetto all’attuale livello di avanzamento del processo di integrazione euro-
pea. In essa, infatti, si affermava che «con il nuovo articolo 117, primo comma, ¢ stato
all’opposto introdotto il nostro dovere di sottomissione all’Europa», mediante il quale
«ci siamo volontariamente e follemente “desovranizzati”»: CAMERA DEI DEPUTATI,
Proposta di legge costituzionale d’iniziativa dei deputati Meloni e altri “Modifiche agli
articoli 97, 117 e 119 della Costituzione, concernenti il rapporto tra ordinamento ita-
liano e Pordinamento dell’Unione europea”, A.C. 298, XVIII Legislatura, 23 marzo
2018, pp. 1-2. Cfr., tuttavia, anche I’intervento dell’on. Giorgia Meloni in CAMERA DEI
DEPUTATI, Bollettino delle giunte e delle commissioni parlamentari, XVIII Legislatura,
31 ottobre 2018, p. 7, la quale, nel corso dell’esame presso la Commissione “Affari
costituzionali, della Presidenza del Consiglio e interni” della proposta di legge A.C.
n. 298, ebbe modo di precisare come non fosse «in alcun modo in discussione I’ade-
sione dell’Ttalia all’Unione europea, che peraltro risultava gia consolidata prima della
richiamata riforma del Titolo V, tenuto conto che 'articolo 11 della Costituzione gia
sancisce la legittimita della nostra partecipazione all’Unione».
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zonte costituzionale interno, precludendo iniziative legislative ordina-
rie dirette a un’eventuale uscita dall’'Unione stessa?*.

Resta tuttavia il fatto che la clausola di applicabilita del diritto
dell’Unione, subordinata al rispetto dei principi di «sovranitd, democra-
zia e sussidiarieta», nonché degli «altri principi della Costituzione»*?,
si sarebbe prestata ad alimentare nuove ambiguita interpretative. Una
formulazione di questo tenore avrebbe infatti potuto sollevare inter-
rogativi circa la tenuta del primato del diritto europeo, soprattutto ove
1 principi cosi richiamati fossero stati intesi in senso estensivo, fino a
ricomprendere qualsiasi disposizione della Carta fondamentale?®. Pro-
prio per questa ragione, tale tentativo di revisione costituzionale non
sarebbe stato pienamente idoneo a risolvere il problema messo in luce
nel corso della trattazione: invece di chiarire sul piano testuale il fon-
damento e i limiti del primato, esso avrebbe finito per lasciare ancora
irrisolto il nodo di una sua definizione costituzionale sufficientemente
precisa, rimettendo cosi, ancora una volta, alla giurisprudenza del giu-

dice delle leggi il compito di ricostruirne il significato sistematico.

24 Si aderisce, sul punto, alla lettura avanzata da M. Dant, A. GUAZZAROTTI,
Quel pasticciaccio brutto della riforma degli artr. 11 e 117 Cost., in laCostituzione.
info, 14 agosto 2022, i quali hanno sottolineato come le richiamate iniziative di re-
visione costituzionale fossero suscettibili di introdurre un vero e proprio «vincolo
costituzionale all’applicazione del diritto dell'UE, dunque un vincolo di appartenenza
all’ordinamento europeo». Per un’opposta lettura, si vedano, perd, le posizioni espres-
se da L. Bartorucct, Sugli effetti di una ipotizzata rimozione delle “clausole euro-
pee” dalla Costituzione, cit., p. 3, il quale ha qualificato un simile progetto di riforma
come il «primo caso espresso di sovranismo giuridico»; Y.M. CrrINo, [ tentativi di
revisione delle modalita di partecipazione dell’Italia all’Unione Europea nella XVIII
legislatura: un bilancio costituzionale, in Rivista AIC, n. 3/2022, p. 175, secondo cui
tali proposte avrebbero determinato un «effetto di sganciamento dai vincoli europei,
tanto in campo legislativo quanto in quello economico-finanziario»; A. MANZELLA, [/
diritto enropeo e la Costituzione, in Corriere della sera, 26 settembre 2022, p. 46, che
ha descritto tali iniziative come «una operazione di cancel culture di portata piutto-
sto radicale: diretta a far saltare quelle connessioni costituzionali tra ordine italiano e
ordine europeo che legittimano i poteri di garanzia del “sistema” propri della Corte
costituzionale e, soprattutto, del Presidente della Repubblica».

25 Cfr. CAMERA DEI DEPUTATI, Proposta di legge costituzionale d’iniziativa dei
deputati Meloni e altri “Modifiche agli articoli 11 e 117 della Costituzione, concernenti
Pintroduzione del principio di sovranita rispetto all’ordinamento dell’Unione euro-
pea’, cit., p. 4.

226 Tn questi termini P. FARAGUNA, Le #potesi di riforma dell’art. 11 della Costitu-
zione, tra manutenzione ed eversione costituzionale, cit., p. 264.

227 Sotto questo profilo, la perdurante vigenza dell’art. 11 Cost., che continuava a
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Nel complesso, comunque, la proposta avanzata da Fratelli d’Italia
s presentava sensibilmente meno radicale rispetto a quella elaborata
dalla Lega nel 2002, la quale mirava a rendere particolarmente gravosa
la ratifica dei trattati europei attraverso 'introduzione di un referen-
dum obbligatorio corredato da un elevato quorum partecipativo®.
Essa risulta, inoltre, ancor meno radicale se posta a confronto con la
piul recente iniziativa promossa dalla Lega nel novembre 2025, volta a
codificare espressamente il primato del diritto costituzionale interno
rispetto a quello dell’Unione europea, richiamata in apertura del pre-
sente contributo?®.

In definitiva, pur nella varieta delle soluzioni prospettate e nella
diversita degli obiettivi perseguiti, tutti questi tentativi di “manuten-
zione” costituzionale, rimasti privi di seguito, risultano accomunati da
un intento di fondo condivisibile: quello di dotare finalmente la Co-
stituzione italiana di una base testuale piu solida, esplicita e articolata,
tanto sul piano sostanziale quanto su quello procedurale, idonea a go-
vernare un «federalizing process europeo»*° di ampiezza e profondita
tali da non potersi pit fondare esclusivamente sul precario impianto
giurisprudenziale del principio del primato, elaborato dalla Corte di
giustizia e successivamente recepito dalla giurisprudenza costituzio-
nale interna.

fondare la legittimita delle limitazioni di sovranita funzionali alla pace e alla giustizia
fra le Nazioni, nonché alla promozione e al favore verso organizzazioni internazio-
nali dirette a tale scopo, avrebbe potuto offrire un appiglio testuale per ricondurre le
nuove condizioni di applicabilitd del diritto dell’Unione nel solco della dottrina dei
controlimiti. Cosi P. FARAGUNA, Le ipotesi di riforma dell’art. 11 della Costituzione,
tra manutenzione ed eversione costituzionale, cit., p. 265. D’altra parte, il richiamo ai
principi di democrazia e di sussidiarieta avrebbe potuto essere raccordato ai parametri
gia sanciti dai Trattati, rispettivamente, agli artt. 10 e 5 TUE. Lo rilevano M. Dan, A.
Guazzarorri, Quel pasticciaccio brutto della riforma degli artt. 11 e 117 Cost., cit.
In ordine al principio democratico e a quello di sussidiarietd nell’Unione europea, si
rinvia rispettivamente a N. Luro, Parlamento europeo e Parlamenti nazionali nella
costituzione “composita” nell’Ue: le diverse letture possibili, in Rivista AIC, n. 3/2014,
pp- 1 ss.; nonché a P. RipoLa, Sussidiarieta e democrazia, in Ip., Diritto comparato e
diritto costituzionale europeo, Torino, 2010, pp. 403 ss.

28 Jbhidem. Nella medesima prospettiva si colloca anche N. Luro, La «super clan-
sola enropea» contenuta nell’art. 11 della Costituzione italiana e il contrasto di ogni
ipotesi di «Italexit» con i principi supremi, cit., p. 226.

2 Cfr. supra par. 1.

20 Si riprende qui I’espressione impiegata da B. CARAVITA, Quanta Europa c’¢ in
Europa? Percorsi e prospettive del federalizing process enropeo, Torino, 2020.
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6. Che fare? Estendere la “coperta troppo corta” dell’art. 11 Cost.

Dalle considerazioni critiche fin qui sviluppate si puo cogliere con
sufficiente nitidezza come la messa in discussione, nell’ordinamento
italiano, del principio del primato del diritto dell’Unione europea af-
fondi le proprie radici nell’anomalia del processo che ne ha consentito
I’emersione. Tale anomalia si articola lungo due piani tra loro comple-
mentari.

Sul versante esterno, il primato si & imposto quale esito di una co-
struzione a trazione giudiziaria, maturata attraverso ’esercizio di un
libero judicial policy making da parte della Corte di giustizia®!, in as-
senza di una sua esplicita consacrazione nel diritto primario dell’U-
nione®?. A ci0 si aggiunga che, in occasione dell’adozione del Trattato
di Lisbona, successiva al «brusco risveglio»? provocato dal fallimento
del progetto di Trattato costituzionale®*, tale principio ¢ stato consa-
pevolmente confinato in una posizione defilata, segnando una rinuncia
deliberata alla sua formalizzazione testuale e alla sua elevazione a ca-
none espresso dell’assetto ordinamentale europeo®”.

Sul piano interno, la Corte costituzionale ha manifestato una pro-
gressiva propensione ad accogliere Ielaborazione giurisprudenziale
del principio del primato, sebbene entro confini attentamente vigilati

e presidiati®®. Questa apertura, tuttavia, non ha trovato un adeguato

BU Cfr. supra par. 2.1. Per ulteriori approfondimenti in dottrina, vedi H. Rasmus-
SEN, On Law and Policy in the European Court of Justice: A Comparative Study in
Judicial Policy Making, Dordrecht 1986; O. SPIERMANN, The Other Side of the Story:
An Unpopular Essay on the Making of the European Community Legal Order, in Eu-
ropean Journal of International Law, n. 4/1999, pp. 763 ss.; R. Carvano, La Corte di
giustizia e la Costituzione enropea, Padova, 2004, pp. 59 ss.

22 Cfr. supra par. 2.2.

B3 A. GUAZZAROTTIL, Legalita senza legittimazione? Le “clausole enropee” nelle
costituzioni degli Stati membri dell’UE e eccezione italiana, cit., pp. 35-36.

24 Cfr. supra par. 2.2. Sul punto, in dottrina, C.F. FERRAJOLL, La crisi politica
dell’Unione europea e il futuro del Trattato costituzionale. Il peso dei “non” e dei
“nee”, in Costituzionalismo.it, n. 3/2005, pp. 1 ss.

25 Sul disincanto che ha contraddistinto, anche sul piano della riflessione scien-
tifica, la fase successiva al fallimento della ratifica del Trattato costituzionale, vedi C.
Dk Frores, 1! fallimento della Costituzione europea. Note a margine del Trattato di
Lisbona, cit., pp. 5 ss.

26 Cfr. supra par. 3.3. Per una recente ricostruzione in dottrina, Y.M. CrTiNo,
Lart. 11 della Costituzione come fondamento dell’integrazione europea dal 48 ad
0ggl, in Rassegna di diritto pubblico enropeo, n. 2/2023, pp. 271 ss.
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riscontro sul piano della formalizzazione costituzionale del principio.
Il percorso di integrazione dell’Italia nello spazio pubblico europeo,
fondato sulla «consuetudine interpretativa»?” dell’art. 11 Cost., non
ha infatti mai condotto all’introduzione di una “clausola europea”
espressa, idonea a conferire al primato una copertura chiara e univoca
nell’ordinamento costituzionale?s.

Ne deriva, inevitabilmente, una tensione strutturale tra ’afferma-
zione giurisprudenziale — tanto europea quanto nazionale — della pri-
maunté e la persistente assenza di una sua positivizzazione, anch’essa
tanto a livello sovranazionale quanto interno®’. Ed ¢ proprio tale scar-
to a concorrere in modo decisivo a spiegare la perdurante instabilita
e incertezza sistemica che continuano a caratterizzare il principio del
primato nel quadro costituzionale italiano®®.

Per far fronte a una simile situazione, possono astrattamente pro-
spettarsi due diverse linee di intervento.

Una prima opzione consisterebbe nell’agire sul versante dell’ordi-
namento dell’Unione, recuperando I’idea di un riconoscimento espres-
so del fragile basamento pretorio del principio del primato all’interno

27 In tal senso si esprimeva E SORRENTINO, Corte costituzionale e Corte di giusti-

zia delle Comunita Europee, I, Milano, 1970, pp. 94 ss., il quale osservava come, anche
a voler respingere I'interpretazione dell’art. 11 Cost. secondo cui tale disposizione
autorizzerebbe limitazioni di sovranita introdotte mediante legge ordinaria — lettura
peraltro avvalorata, sul piano storico-fattuale, dalla «generale accettazione, soprattutto
politica, del fenomeno delle Comunita europee» — sarebbe comunque stato necessario
«postulare o una consuetudine costituzionale introduttiva, giustificantesi attraverso
la mancata reazione di tutti gli operatori giuridici interessati — soprattutto della Corte
costituzionale — agli accordi comunitari, o, pitt semplicemente, una consuetudine in-
terpretativa dell’art. 11, ritenendo ciog che esso, che, nel suo originario significato non
prevedeva organizzazioni di tipo comunitario, abbia successivamente, per la sua stessa
evoluzione, assunto il significato da noi sopra delineato». In senso sostanzialmente
adesivo, vedi anche S. BARTOLE, Le opinabili paure di pur aurorevoli dottrine a propo-
sito della ratifica del protocollo n. 16 alla CEDU e i reali danni dell’inerzia parlamen-
tare, in Giustizia insieme, 13 gennaio 2021, secondo il quale «mettere in discussione la
via della legge ordinaria prescelta per ratificare I’adesione dell’Italia prima alla CEDU
e poi all’UE significa privilegiare un’interpretazione degli artt. 10 ed 11 della Costitu-
zione che non appartiene alla storia della nostra Repubblica, ed ¢ soltanto il frutto della
pretenziosita intellettuale di chi la propone ed adotta».

28 Cfr. supra parr. 3.1,3.2. ¢ 4.

29 Alcuni spunti al riguardo in A. GUazzAROTTL, Tutela dei valori e democrazie
illiberali nell’UE: lo strabismo di una narrazione “costituzionalizzante”, in Costituzio-
nalismo.it, n. 2/2022, pp. 7-8.

20 R. BiN, Critica della teoria delle fonti, cit., pp. 169-170.
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dei Trattati**!. Tale soluzione presenterebbe I'indubbio vantaggio di
rafforzare, per 'insieme degli Stati membri, la certezza e la stabilita
giuridica di questo criterio ordinatore fondamentale dei rapporti tra
fonti europee e fonti nazionali*2.

Si tratta, tuttavia, allo stato attuale dell’integrazione europea, di
uno scenario utopistico. Una simile soluzione, gid sperimentata senza
successo®”, presupporrebbe infatti un salto qualitativo di natura auten-
ticamente federale, idoneo a incidere in profondita sull’assetto com-
plessivo dell’Unione?*. Un esito del genere richiederebbe un livello di
convergenza politica tra gli Stati membri che oggi — in una fase storica
segnata da evidenti dinamiche di rallentamento, se non addirittura di
regressione, del processo di unificazione sovranazionale — risulta ma-
nifestamente assente’*. Appare dunque arduo ipotizzare che I'ordina-
mento dell’Unione possa, nel breve periodo, dotarsi di congegni di cui

#L Cfr., sul punto, A. MORRONE, Per un’altra Europa. Il tempo della costituzione
federale, in Federalismi.it, 9 aprile 2026, p. 7.

22 Tn tale senso, vedi PARLAMENTO EUROPEO, Commissione ginridica e Commis-
sione per gli affari costituzionali, Progetto di relazione sull’attuazione del principio del
primato del diritto dell’UE, 2022/2143(INI), 4 luglio 2023, p. 5.

5 Cfr. supra par. 2.2.

24 Benché, nell’attuale congiuntura politica, un simile approdo appaia difficil-
mente praticabile, la necessita di un effettivo salto federale dell’Unione europea, sor-
retto da una costituzione formale, & stata recentemente sostenuta da A. SCIORTINO,
Costituzionalismo europeo e competizione sistemica: la transizione geopolitica dell’U-
nione e la questione della legittimazione democratica, in Federalismi.it, n. 7/2026,
pp. 2 ss.; T.E. FrosiNt, £ arrivato il momento della Costituzione europea: se non ora
quando?, in Federalismi.it, n. 7/2026, pp. 2 ss.; A. PATRONI GRriFF1, Dal “federalismo
pragmatico” alla “sovranita condivisa”: alcune riflessioni su forma e contenuti costitu-
zionali, questione sociale e sfida digitale nell’Unione europea, in Federalismi.it, 1 aprile
2026, pp. 2 ss.; A. MORRONE, Per un’altra Europa. Il tempo della costituzione federale,
cit., pp. 2 ss. In questa prospettiva, si & altresi sottolineato come non siano sufficienti
né 'opzione del “federalismo pragmatico”, evocata da M. DraGHI, Discorso sul fe-
deralismo pragmatico (Universita di Leuven), in Federalismi.it, n. 5/2026, né quella
del “federalismo implicito”, richiamata da A. MANZELLA, I/ federalismo “implicito”
dell’Unione enropea, in Federalismi.it, n. 7/2026, pp. iv ss.

5 In argomento, G. ItzcovicH, Sulla decostruzione ginridica dell’Europa. Defi-
cit di legittimita e diritto costituzionale europeo, in Ragion pratica, n. 1/2023, pp. 101
ss. Per ulteriori approfondimenti, cfr. altresi I. Massa PiNTo, La grande trasforma-
zione e il processo d’integrazione europea: crollo di un grande sogno collettivo?, in M.
Docriant, S.B. Scamuzzi (a cura di), L’Italia dopo il 1961. La grande trasformazione,
Bologna, 2015, pp. 155 ss.
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non si & munito neppure nelle stagioni di massima espansione del pro-
getto europeo, a partire dalla fase di ratifica del Trattato costituzionale.

Piu realisticamente percorribile sembra, allora, un intervento sul
versante dell’ordinamento costituzionale interno?*. In effetti, diver-
si tentativi di introdurre nella Carta repubblicana una vera e propria
“clausola europea” sono gia stati esperiti: essi sono sinora rimasti in-
fruttuosi, ma attestano, da un lato, la perdurante vitalita del dibattito
politico sul punto e, dall’altro, la crescente consapevolezza dell’ina-
deguatezza dell’attuale assetto costituzionale?”. Come si & osservato
nel paragrafo precedente?®, tali iniziative muovevano, pur nella varieta
delle soluzioni prospettate, da una premessa sostanzialmente condivi-
sa: 'idea che il dispositivo legittimante tradizionalmente individuato
nel binomio tra la «sovrainterpretazione»** dell’art. 11 Cost. e I’ordine
di esecuzione dei Trattati costituisca ormai una «coperta troppo cor-
ta»?° per sostenere in modo coerente e stabile la partecipazione italiana
allo spazio giuridico europeo®!.

Da questa angolazione, a oltre sessant’anni dalla pronuncia Costa
della Corte costituzionale, emerge con crescente chiarezza I’esigenza
di superare I’eccezionalismo, tipicamente italiano, che ha condotto a
regolare 1 rapporti tra ordinamento europeo e ordinamento interno

#6 P. Costanzo, La Costituzione italiana di fronte al processo costituzionale eu-
ropeo, cit., p. 100.

27 Sul punto, C. Curti GIALDINO, I/ Governo Meloni e I’'Unione europea: gli
esordi del nuovo Esecutivo, cit., p. 35.

8 Cfr. supra par. 5.

2 Cosi G. ItzcovicH, Teorie e ideologie del diritto comunitario, cit., p. 182.

20 Si riprende qui ’espressione impiegata da M. Luciant, La Costituzione e gli
ostacoli all’integrazione europea, cit., p. 589. Adesivamente, vedi anche G.U. Rescr-
GNO, Il tribunale costituzionale federale tedesco e i nodi costituzionali del processo di
unificazione europea, in Giurisprudenza costituzionale, n. 2/1994, p. 3117, il quale ha
descritto ’art. 11 Cost. come un enunciato normativo «stirato ormai fino a significare
il seguente mostro costituzionale e politico: “purché vi sia reciprocitd e serva a per-
seguire e tutelare la pace, la Repubblica, con legge ordinaria, pud consentire continue
e indeterminate limitazioni della propria sovranita e quindi continue e indeterminate
deroghe o modificazioni della Costituzione in forza di decisioni di organi sovranazio-
nali, salvo il limite dei diritti e dei principi fondamentali».

21 Del resto, come osserva, A. MORRONE, [ mutamenti costituzionali derivanti
dall’integrazione europea, in Federalismi.it, n. 20/2018, p. 11, «la via esegetica dell’art.
11 Cost. pud essere seguita e mantenuta a fini di legittimazione fintantoché non si
assuma che le limitazioni alla sovranita non abbiano raggiunto la loro massima esten-
sione costituzionalmente compatibile: oltre, infatti, non resta che la revisione costitu-
zionale».
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attraverso il meccanismo — intrinsecamente debole — dell’ordine di ese-
cuzione contenuto nelle leggi di autorizzazione alla ratifica dei Trattati.
Quest’ultimo si configura, a ben vedere, come un mero «trasformatore
afono»??, che affida esclusivamente al formante giudiziale il compito
di ricostruire, di volta in volta, I’assetto costituzionale delle relazioni
tra fonti europee e fonti interne?.

In tale prospettiva, appare percid opportuno perseguire la via
dell’esplicitazione nel testo costituzionale — eventualmente mediante
un intervento di “manutenzione” dell’attuale art. 11 Cost.?** — delle
condizioni, tanto sostanziali quanto procedurali, della partecipazione
italiana al processo di integrazione europea®”.

Sul piano sostanziale, risulterebbe anzitutto auspicabile I'introdu-
zione di una disposizione costituzionale volta ad affermare in modo
inequivoco I’appartenenza dell’Italia all’'Unione europea, cosi da ren-
dere la scelta europeista piti chiara e trasparente e, in virtu dell’autorita
propria della Carta fondamentale, anche piu stabile rispetto alle oscil-
lazioni contingenti delle maggioranze ordinarie nonché ai possibili
mutamenti dell’indirizzo giurisprudenziale”. A cid dovrebbe affian-

22 R. BiN, La sentenza La Pergola, tra assetto politico e paradigma giuridico, cit.,
p. 2665.

23 In questa prospettiva, vedi L. PALADIN, Forma italiana di governo ed apparte-
nenza dell’Italia all’ Unione europea, in Quaderni costituzionali, n. 3/1994, pp. 403 ss.

24 Per un’analisi dei possibili limiti entro cui puo collocarsi un intervento di “ma-
nutenzione” dell’art. 11 Cost., si rinvia a P. FARAGUNA, Le ipotesi di riforma dell’art.
11 della Costituzione, tra manutenzione ed eversione costituzionale, cit., pp. 251 ss.

25 Una parte significativa della dottrina ha, peraltro, da tempo evidenziato I’e-
sigenza di un intervento mediante legge costituzionale volto a chiarire e rafforzare le
basi costituzionali della partecipazione dell’Italia al processo di integrazione europea.
In tal senso, tra gli altri, vedi A. La PErGOLA, Costituzione ed adattamento dell’or-
dinamento interno al diritto internazionale, Milano, 1961, p. 188; P. BARILE, La Co-
stituzione dopo Maastricht (1992), ora in Ip., Liberta, giustizia, Costituzione, Padova,
1993, pp. 294-297; S. BARTOLE, Intervento, cit., p. 235; V. ONIDA, Intervento, ivi, pp.
286-287. Piu di recente, in analoga prospettiva, A. RUGGERI, Le modifiche tacite del-
la Costituzione settant’anni dopo, in Rivista del Gruppo di Pisa, n. 2/2018, p. 19; C.
Dk Fiores, Il principio internazionalista, in M. DELLA MORTE, ER. DE MaRrTINO, L.
RONCHETTI (a cura di), L’attualita dei principi fondamentali della Costituzione dopo
settant’anni, Bologna, 2020, 225 ss.

26 Rebus sic stantibus, un’eventuale uscita dell’Italia dall’Unione europea (c.d.
Italexit) potrebbe, in linea di principio, essere disposta mediante una semplice legge
ordinaria. Anzitutto, sul piano sovranazionale, la possibilitd per uno Stato membro di
recedere dall’'Unione & espressamente prevista dall’art. 50 TUE, disposizione che ha
posto termine a oltre mezzo secolo di controversie dottrinali circa la presunta irrever-
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carsi 'individuazione puntuale delle condizioni di tale appartenenza,

sibilitd dell’adesione all’ordinamento europeo. Nell’interpretare questa previsione nel
contesto della vicenda Brexit, la Corte di giustizia ha peraltro riconosciuto in modo
inequivoco il «diritto sovrano degli Stati membri di recedere dall’Unione» (Corte di
giustizia, sent. 10 dicembre 2018, Andy Wightman e a. c. Secretary of State for Exiting
the European Union, Causa C-621/18, par. 56). Sul versante costituzionale interno,
inoltre, proprio perché — come emerso nel corso dell’analisi — I’adesione dell’Italia alle
Comunita e, successivamente, all’'Unione europea non ¢ stata subordinata a procedu-
re di revisione costituzionale, risulterebbe difficilmente sostenibile ritenere che tale
appartenenza sia ormai irrevocabile e definitivamente cristallizzata dall’art. 11 Cost.,
persino nell’ipotesi in cui venissero meno i presupposti che legittimano 1’autorizza-
zione concessa da tale disposizione, ossia le «condizioni di parita con gli altri Stati»
e effettivo perseguimento della «pace e la giustizia fra le Nazioni». D’altra parte, 1
limitati riferimenti all'Unione europea introdotti nel testo costituzionale (v. supra, par.
4) non appaiono tali da imporre il ricorso a un procedimento di revisione costituzio-
nale quale condizione imprescindibile per avviare una legittima procedura di recesso.
Basti osservare che, anche qualora I’ Iralexit si concludesse positivamente, 1’Italia re-
sterebbe comunque vincolata agli accordi raggiunti con I'Unione ai sensi dell’art. 50
TUE; di conseguenza, tanto le disposizioni che impongono obblighi quanto quelle
che prevedono riserve di competenza conserverebbero una loro razionaliti e coeren-
za sistemica, pur in assenza, per ’Italia, dello status di membro pleno iure. In questa
prospettiva appare particolarmente persuasiva la posizione di R. BiN, L’art. 11 Cost.:
la forza del testo e la volubilita dei desideri, cit., pp. 245-246, secondo cui «se 'Ttalia &
entrata nell’organizzazione europea senza modificare la Costituzione, e quest’ultima
¢ stata piu volte revisionata senza mai introdurre un vincolo espresso di appartenenza
all’Unione», risulta «inevitabile concludere che per uscirne dovrebbe essere sufficiente
una legge formale che abroghi ’ordine di esecuzione e faccia cessare gli obblighi con-
seguenti». L’Jralexit, in altri termini, potrebbe essere realizzata con le sole «garanzie
insite nel procedimento legislativo ordinario e nulla piti». Di segno opposto ¢ invece
la tesi, finemente argomentata, di N. Luro, La «super clausola europea» contenuta
nell’art. 11 della Costituzione italiana e il contrasto di ogni ipotesi di «Italexit» con
i principi supremi, cit., p. 214, il quale sostiene che «ogni ipotesi di uscita dell’Ttalia
dall’Unione europea comporti un contrasto con i principi supremi dell’ordinamen-
to costituzionale attuale», con la conseguenza che «tale uscita, essendo incompatibile
con il “nucleo duro” della Costituzione vigente, non possa avvenire né ovviamente
con legge ordinaria, e neppure mediante una revisione della Costituzione del 1948».
Un’opzione del genere, ove si volesse perseguirla, «<comporterebbe la necessita di una
nuova Costituzione, radicalmente diversa da quella vigente». In ogni caso, occorre
sottolineare che tali riflessioni, al di 12 delle loro divergenti conclusioni, si concentrano
prevalentemente sul profilo giuridico-formale del recesso, lasciando in secondo piano
la dimensione politico-sostanziale della questione. Una decisione di abbandonare I'U-
nione europea sarebbe infatti di tale portata — soprattutto per le sue potenziali ricadute
economico-finanziarie e per la prevedibile crisi di fiducia dei mercati — da risultare dif-
ficilmente concepibile senza un ampio confronto politico e senza un coinvolgimento
esplicito dell’opinione pubblica. Per un ulteriore approfondimento, cfr. B. CARAVITA,
Brexit: keep calm and apply the European Constitution, in Federalismi.it, n. 13/2016, p.
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attraverso una disciplina espressa capace di offrire una sistematizza-
zione complessiva dei rapporti e dei confini tra ordinamento interno e
ordinamento dell’Unione.

In particolare, si renderebbe opportuno costituzionalizzare il ca-
none della prevalenza del diritto europeo quale criterio ordinatore
del concorso tra fonti, senza tuttavia rinunciare a una chiara indivi-
duazione dei limiti invalicabili cui tale canone dovrebbe soggiacere?”.
L’affermazione in sede costituzionale del principio del primato euro-
peo dovrebbe, ciog, procedere di pari passo con la chiarificazione delle
“colonne d’Ercole” dell’integrazione sovranazionale, oltre le quali la
Costituzione non potrebbe spingere questo principio senza giungere
all’esito paradossale del proprio «suicidio»®®.

Una simile operazione consentirebbe di conferire una veste po-
sitiva alla dottrina dei controlimiti, ponendo fine alle persistenti in-
certezze imparentate con la sua natura esclusivamente pretoria®’. Ne

9; E. Savastano, Uscire dall’Unione europea. Brexit e il diritto di recedere dai Trattati,
Torino, 2019, pp. 161 ss.

%7 In questa prospettiva, A. LA PERGOLA, Quale Europa-Artikel per UItalia?, in
AA.Vv., Scritti in onore di Ginseppe Federico Mancini, 11, Diritto dell’Unione europea,
cit., p. 546.

28 §i riprende, in questa sede, I’espressione utilizzata da S. BARTOLE, Interpreta-
zioni e trasformazioni della Costituzione repubblicana, cit., p. 442. D’altra parte, come
rileva A. GUAZZAROTTI, Integrazione enropea e riduzionismo politico, in Costituzio-
nalismo.it, n. 3/2020, p. 5, oltre una determinata soglia I’integrazione europea non pud
che porsi in tensione, se non in aperta antitesi, con I’esigenza di salvaguardia della Co-
stituzione. E sufficiente richiamare, al riguardo, il limite testuale cristallizzato nell’art.
11 Cost,, in forza del quale le limitazioni di sovranita risultano ammissibili esclusi-
vamente in favore di «organizzazioni internazionali», e non gia di un ordinamento
federale. Superato un certo livello, in altri termini, il processo di integrazione europea
conduce oltre 'ambito del “costituito”, proiettando 1’ordinamento nella dimensione
del “costituente”, in assenza di un espresso mandato costituzionale idoneo a legittima-
re un simile passaggio. Per un ulteriore approfondimento sul punto, cfr. anche T. e
BERRANGER, Constitutions nationales et construction communauntaire, Paris 1995, p. 5.

2 A tale proposito, appare opportuno chiarire che i controlimiti non possono
ritenersi oggetto di una positivizzazione in ambito sovranazionale attraverso la clau-
sola di tutela dell’identitd nazionale degli Stati membri, cosi come delineata dall’art. 4,
par. 2, TUE, introdotto con il Trattato di Lisbona. Un’eventuale “europeizzazione”
dei controlimiti — prospettata, tra gli altri, da A. RUGGERI, Primato del diritto sovra-
nazionale versus identita costituzionale? (Alla ricerca dell’araba fenice costituzionale:
i “controlimiti”), in Ip., Itinerari di una ricerca sul sistema delle fonti. Studi dell’an-
no 2016, Torino, 2017, pp. 45 ss. — condurrebbe, infatti, a un esito intrinsecamente
contraddittorio: la definizione ultima delle identita costituzionali nazionali verrebbe
affidata, in modo paradossale, all’ordinamento sovranazionale. In tal modo, si rea-
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deriverebbero evidenti vantaggi in termini di stabilita e certezza nor-
mativa, valori che la scrittura del diritto, soprattutto quando si traduce
nell’iscrizione in un testo costituzionale, ¢ tradizionalmente in grado
di assicurare®.

Peraltro, 'individuazione dei principi supremi e dei diritti inviola-
bili della persona quali parametri invalicabili dell’integrazione europea
non assolverebbe soltanto a una funzione difensiva o di contenimen-
to®!, ma assumerebbe un significato eminentemente costruttivo. Tali
principi costituirebbero, infatti, il fondamento assiologico a partire dal
quale il processo di integrazione dovrebbe essere orientato, interpre-
tato e valutato®?. Non si tratterebbe, quindi, di un mero adeguamento
del testo costituzionale alle trasformazioni derivanti dall’inserimento
della Repubblica nello spazio giuridico europeo, bensi dell’afferma-
zione di una partecipazione consapevole e attiva alla loro stessa con-
formazione, mediante la definizione dei presupposti e delle direttrici
del loro possibile sviluppo®®.

lizzerebbe surrettiziamente una traslazione verso un assetto di tipo federale, proprio
attraverso una disposizione concepita, in origine, quale strumento di salvaguardia de-
gli Stati membri nei confronti dell’Unione. Lo mettono in luce M. Luciant, I/ brusco
risveglio. I controlimiti e la fine mancata della storia costituzionale, in Rivista AIC, n.
2/2016, p. 9; O. CHEssa, Meglio tardi che mai. La dogmatica dei controlimiti e il caso
Taricco, cit., p. 319; A. GUAZZAROTTI, Sovranita e integrazione europea, in Rivista
AIC, n.3/2017, p. 6.

260 In tal senso, vedi M. CARTABIA, La revisione dell’art. 11 della Costituzione:
una giusta esigenza, un discutibile rimedio, in Diritto pubblico comparato ed europeo,
n. 3/2003, spec. p. 1525. In generale, sulla centralita della “scrittura del diritto”, cfr. C.
PINELLL, 1] momento della scrittura. Contributo al dibattito sulla Costituzione euro-
pea, Bologna, 2002.

%! Giustificata alla luce di quello che R. BN, La sentenza La Pergola, tra assetto
politico e paradigma giuridico, cit., p. 2666 definisce criticamente un «atteggiamento
“imperialistico” della Corte di giustizia che spinge le conseguenze della prevalenza del
diritto europeo ben oltre il sottile e incerto limite posto dallo stesso Trattato».

22 Cfr. A. GuazzaROTTI, Logica competenziale dell’UE e sindacato diffuso sul-
le leggi: alle origini del riduzionismo della Costituzione italiana, in Diritto pubblico
comparato ed europeo, n. 3/2019, pp. 815-816, che mette in luce come, nella riflessio-
ne scientifica, della dottrina dei controlimiti venga prevalentemente valorizzata la sua
dimensione «difensiva», vale a dire la funzione di salvaguardia della sovranita costi-
tuzionale nazionale attraverso il richiamo al nucleo essenziale dei principi supremi.
Nondimeno, i controlimiti possono essere interpretati anche quale strumento di legit-
timazione del processo di integrazione europea.

263 Muovendo dalle categorie elaborate da G. Azzarrti, Contro il revisionismo
costituzionale, Roma-Bari, 2016, pp. 247 ss., spec. p. 255, si puo sostenere che non ci
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Accanto alle condizioni sostanziali, assumerebbe rilievo decisivo la
predisposizione di adeguate garanzie procedurali. Su questo versante,
occorrerebbe stabilire forme solenni e aggravate per ’autorizzazione
a ulteriori limitazioni di sovranita in favore dell’Unione, distinguendo
in modo netto le procedure di ratifica dei Trattati europei da quelle
previste per i comuni trattati internazionali®**.

Pit nello specifico, 'opzione di rendere necessario il ricorso a
una legge “rinforzata”, eventualmente accompagnata dalla possibilita
di celebrare una consultazione referendaria attivabile su iniziativa di
minoranze qualificate — secondo il modello delineato dalla proposta
della Commissione bicamerale?® — risponderebbe a una logica costitu-
zionale difficilmente contestabile: sottrarre decisioni idonee a incidere
in modo sistemico sull’assetto ordinamentale interno alla disponibilita
esclusiva delle maggioranze contingenti®®, assicurando al contempo un
adeguato spazio di dibattito parlamentare e un effettivo coinvolgimen-
to dell’opinione pubblica in ordine al progressivo approfondimento
dell’integrazione europea®’.

Una simile impostazione soddisferebbe I’esigenza, sempre piu av-
vertita, di conferire, attraverso procedure nazionali trasparenti e par-
tecipate, quel surplus di legittimazione attorno al cammino di unifi-
cazione sovranazionale che le tradizionali forme della legge ordinaria
di ratifica ed esecuzione dei Trattati europei non risultano in grado
di garantire. Essa consentirebbe, in altri termini, di superare quella

si troverebbe in presenza di una forma di «revisionismo costituzionale», inteso quale
«espressione di politiche aggressive contro la Costituzione vigente», bensi piuttosto
di una «“manutenzione” dei valori costituzionali nelle mutate condizioni storiche»,
suscettibile di «produrre mutamenti costituzionali anche significativi, ma sempre in-
terpretando magis ut valeat 1 principi del costituzionalismo democratico moderno».

264 Per taluni spunti di riflessione in tal senso, cfr. M. CARTABIA, L. CHIEFFI, Art.
11, in R. BrruLco, A. CELoTTO, M. OLIVETTI (a cura di), Commentario alla Costitu-
zione, 1, Torino, 2006, p. 279.

25 Cfr. supra par. 5.

26 Per alcuni spunti in proposito, vedi E. SpagNa Musso, Costituzione rigida e
fonti atipiche, Napoli, , 1966, p. 126, il quale ha posto in luce come la peculiare inter-
pretazione dell’art. 11 Cost. abbia costituito uno strumento idoneo a consentire alle
forze politiche di maggioranza di eludere "ostacolo rappresentato dalla rigidita costi-
tuzionale mediante un uso accorto del treaty-making power.

267 In tale prospettiva, cfr. A. RUGGERT, Sovranita dello Stato e sovranita sovrana-
zionale, attraverso i diritti umani, e prospettive di un diritto enropeo “intercostituzio-
nale”, in Diritto pubblico comparato ed europeo, n. 2/2001, pp. 558 ss.

268 Tale aspetto positivo & colto da A. GuazzaroTTI, Legalita senza legittimazio-
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dinamica di «integration by stealth»*’ che ha caratterizzato ampie fasi

dell’esperienza europea e che ha contribuito ad alimentare lo scolla-
mento tra le élite e i cittadini?”®.

Naturalmente, non puo sottovalutarsi come una revisione costitu-
zionale finalizzata all’introduzione di una “clausola europea” nei ter-
mini prospettati comporterebbe un rischio istituzionale tutt’altro che
trascurabile: il medesimo rischio che, nel corso dell’esperienza italiana
di partecipazione alle Comunita europee, ha storicamente indotto a
evitare il ricorso alla revisione formale della Costituzione, privilegian-
do piuttosto il “grimaldello” dell’art. 11 Cost?". Tale rischio risiede, in
particolare, nell’esposizione di maggioranze parlamentari, pur ampie,
aun potere di veto esercitabile da forze di opposizione numericamente
contenute ma dotate di una capacita di incidenza politica tale da risul-
tare potenzialmente decisiva?.

A ben guardare, infatti, qualora si decidesse di intraprendere un

ne? Le “clausole europee” nelle costituzioni degli Stati membri dell’UE e Ieccezione
italiana, cit., spec. p. 37, il quale, tuttavia, non manca di evidenziare che il «referendum
sulla ratifica dei trattati europei pud, in effetti, apparire uno strumento inadeguato
rispetto alla complessita e alla pluralita delle tematiche oggetto di consultazione popo-
lare, cosi da risultare fin troppo facile mobilitare coloro che, per i pili diversi motivi,
sono contrari a questo o quel contenuto del trattato di revisione».

269 Sul punto, si vedano G. MaJjoNE, Dilemmas of European Integration: The Am-
biguities and Pitfalls of Integration by Stealth, Oxford 2005; C.J. BICKERTON, Euro-
pean Integration. From Nation-States to Member States, Oxford 2012, spec. p. 35 ss.

70 Evidenziano un simile scollamento A. CerruTt, 1. Massa PiNto, I conflitti
nella prospettiva della teoria generale delle fonti del diritto nel caso della disciplina
eurounitaria della finanza pubblica, in Costituzionalismo.it, n. 3/2016, p. 361. Per
un’analisi approfondita del tema, cfr. anche C. D& Fiores, L’Europa al bivio. Diritti e
questione democratica nell’Unione al tempo della crisi, Roma, 2012.

7! Cfr. supra parr. 3.1 ¢ 3.2.

272 Daltra parte, da una prospettiva pitt politologica che strettamente giuridica, va
evidenziato come la stessa eventualita di referendum popolari suscettibili di produrre
effetti di stallo del processo di integrazione europea possa assolvere, a determinate
condizioni, a una funzione di leva negoziale nelle mani dei rappresentanti nazionali
impegnati nelle trattative sui Trattati dell’Unione. In tal senso, appare emblematico
il caso dell’Irlanda, nel cui ordinamento vige I’obbligo costituzionale di sottoporre a
referendum popolare la ratifica dei Trattati europei. Con specifico riferimento al Trat-
tato di Lisbona, si pud ricordare come tra la prima consultazione referendaria del 2008,
conclusasi con esito negativo, e il successivo referendum del 2009, di segno opposto,
si sviluppd un’intensa fase di interlocuzione tra il Consiglio europeo e il Governo
irlandese. Tale confronto condusse, tra I’altro, al congelamento della riforma relativa
alla composizione della Commissione europea, al fine di scongiurare il rischio che,
in prospettiva, 'Irlanda potesse perdere la presenza di un proprio commissario. Sul

SAGGI — PARTE 1


https://www.costituzionalismo.it/i-conflitti-nella-prospettiva-della-teoria-generale-delle-fonti-del-diritto-nel-caso-della-disciplina-eurounitaria-della-finanza-pubblica/

La contestazione del primato 135§

percorso riformatore di questa natura, il confronto politico e parla-
mentare risulterebbe verosimilmente caratterizzato da un elevato gra-
do di conflittualitd. Esso non si limiterebbe alla fisiologica dialettica
tra differenti visioni circa le prospettive evolutive del processo di in-
tegrazione europea, ma finirebbe per estendersi sino a ricomprendere
posizioni di radicale contestazione dell’attuale assetto dell’Unione, in-
cludendo orientamenti di matrice populista ed euroscettica?” aperta-
mente ostili alla stessa permanenza dell’Italia nel progetto europeo?*.
D’altra parte, pero, la sottrazione del modello europeo a un con-
fronto critico autentico finirebbe inevitabilmente per esporlo a un pro-
cesso di progressiva sclerotizzazione?”. In effetti, un progetto ambi-
zioso di governo della societa quale quello incarnato dall’Unione?®, se

punto, A. GUazzAROTTI, Legalita senza legittimazione? Le “clausole europee” nelle
costituzioni degli Stati membri dell’UE e I’eccezione italiana, cit., p. 14.

273 Per un approfondimento critico del fenomeno dell’euroscetticismo, P. Mar-
socci (a cura di), La rappresentanza politica nell’Unione enropea alla prova dell’en-
roscetticismo, Napoli, , 2015; P. CastiLLo-Orrtiz, G. MaRTINICO, The Eurosceptic
Mobilization of Constitutional Law, Oxford 2026.

74 | soprattutto a partire dal Trattato di Maastricht che si & progressivamente
consolidato «un blocco politico e sociale contrario all’integrazione europea», in prece-
denza sostanzialmente assente: M. Dant, I/ diritto pubblico europeo nella prospettiva
dei conflitti, Padova, 2013, pp. 314 ss.

75 In questo senso, A. GUAZZAROTTI, Integrazione enropea e riduzionismo poli-
tico, cit., p. 3 osserva come il profilo maggiormente problematico dell’attuale dibattito
sull’'Unione europea risieda nella diffusa sovrapposizione concettuale per cui un pit
intenso processo di integrazione europea implicherebbe automaticamente un pit ele-
vato grado di adesione agli ideali pacifisti e internazionalisti che i Padri costituenti
hanno collocato al cuore del patto costituzionale. Ne discende che qualsiasi messa
in discussione della persistenza dell’attuale modello di integrazione finisce per essere
percepita come un tabl: essa appare infatti come una critica all’integrazione in quanto
tale e, conseguentemente, all’ideale di «pace e giustizia fra i popoli» che tale processo
simbolicamente rappresenta. Su una linea argomentativa analoga, cfr. G. Vosa, Sull’e-
quilibrio costituzionale dell’Unione europea. La costituzione “nata dal cambiamento”
e 1 limiti alla priorita applicativa del diritto sovranazionale, in Costituzionalismo.it, n.
3/2021, p. 9, il quale rileva come si sia progressivamente consolidato un pregiudizio
positivo nei confronti di chi aderisca alla necessita morale e politica dell’integrazione,
assunta quale fine in sé, fino a ricondurre a una sorta di genuflessione dinanzi al “fetic-
cio statalista” ogni atteggiamento di scetticismo verso tale necessitd, o comunque ogni
posizione critica rispetto alla preminenza ad essa attribuita su ulteriori valutazioni
etico-politiche pur ricomprese nel perimetro costituzionale.

76 Sulla nozione di societd europea si rinvia ad A. voN BoGpanpy, Trasforma-
zioni strutturali del diritto pubblico. Genesi e democratizzazione della societa europea,
Torino, 2026.
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reso impermeabile al conflitto e alla critica, potrebbe andare incontro
a una perdita della sua capacita di adattamento e di rinnovamento, ali-
mentando forme latenti di rigetto piuttosto che consolidare un con-
senso popolare consapevole e duraturo?”.

Da ci0 discende la necessita di un investimento politico-culturale
di ampio respiro, volto a costruire un discorso pubblico informato e
maturo sull’Unione europea: un discorso capace di valorizzarne 1 ri-
sultati e, al contempo, di assumerne criticamente «limiti e aporie»?’s,
secondo la postura propria di un «costituzionalismo critico»*?, attento
all’effettivo “essere”, e non al mero “voler essere”®, dell’attuale stadio
della ever closer union.

Alla luce di tutte queste considerazioni, la conflittualita — veicola-
ta dal principio del primato — tra le ragioni dell’integrazione europea
e quelle del diritto costituzionale nazionale, da cui ha preso avvio la
presente riflessione, pud essere interpretata non solo come fattore di

27 In proposito, G. AzzARrT1, Diritto o barbarie. Il costituzionalismo moderno
al bivio, Roma-Bari, 2021, pp. 244 ss. Cfr. altresi C. Dt F1oRrEs, Riflessioni a margine
del c.d. processo costituente enropeo, in C. DE Fiores, M. DELLA MORTE (a cura di),
Europa e Costituzione. Oltre la globalizzazione neoliberale, Napoli, , 2021, p. 97, il
quale evidenzia I’esigenza di edificare «adeguati canali di consenso politico» a livello
dell’Unione europea. Pitt ampiamente, sul ruolo del consenso popolare quale elemen-
to fondativo della legittimazione di ogni ordinamento giuridico, si veda F. BiLancia,
Note sul metodo nello studio del diritto pubblico: diritto e politica, costituzione scritta,
constitutional morality, in A. AposToL1, G. AzzARITI (a cura di), Diritto e politica. Per
un costituzionalismo critico, cit., spec. pp. 70 ss.

78 C. DE F10RES, Limiti e aporie del «processo costituente europeo», in Il Ponte,
n. 5-6/2017, pp. 57 ss.

29 11 riferimento ¢ a quell’approccio critico allo studio del diritto costituziona-
le, la cui necessita ¢ stata affermata da G. Azzarrt, Per un costituzionalismo critico
(2024), ora in A. ArostoLt, G. AzzarrTi (a cura di), Diritto e politica. Per un costitu-
zionalismo critico, cit., pp. 157 ss.; nonché da A. ArostoLi, Per un costituzionalismo
critico e per dei costituzionalisti critici, 1vi, pp. 3 ss.

20 Cfr., in merito, la risalente ma sempre attuale analisi di R. TReVES, Introdu-
zione generale, in ID. (a cura di), Diritto delle Comunita europee e diritto degli Stati
membri, Roma, 1969, p. 15, secondo cui «ogni costruzione giuridica che intenda essere
completa non pud non partire da un’analisi del ‘dover essere’ e dell*“essere’. Si pud
riscontrare perd, specialmente in autori che gravitano attorno alle Comunita, una ten-
denza ad insistere su quello che si potrebbe chiamare un ‘voler essere’». Resta fermo,
naturalmente, che — come evidenzia M. RuoToLo, La verticalizzazione del potere. La
separazione dei poteri alla prova dell’integrazione europea e di una recente proposta di
riforma costituzionale, in Costituzionalismo.it, n. 1/2024, p. 178 — conoscere «cio che
&» non implica affatto rassegnarsi al «che cosi sia».
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destabilizzazione dell’assetto vigente, ma anche come indicatore di una
piu profonda esigenza di riforma. Detto altrimenti, un simile conflitto
costituzionale rappresenta certamente un problema, ma puo al con-
tempo configurarsi come una possibile via di risposta al problema stes-
s0?!, nella misura in cui si pone quale premessa di un «cambiamento»
da «costruire attivamente»*?. Esso esprime, infatti, una domanda di
rafforzamento della base consensuale del progetto europeo, destinata a
fondarsi non pit solamente su un costituzionalismo giuridico bensi su
un costituzionalismo politico autenticamente by the People, ormai non
piu suscettibile di essere elusa.

Nel solco di questa impostazione, la compiuta chiarificazione nella
Carta repubblicana delle basi fondamentali della partecipazione italia-
na all’'Unione europea si configura ormai come condizione imprescin-
dibile per avviare un percorso di radicamento democratico dell’Unio-
ne stessa®®. In tal modo, verrebbe recuperata la funzione essenziale
che la Costituzione di uno Stato membro — in quanto lex superior®™

21 T’idea secondo cui i conflitti costituzionali, nell’ambito del processo di in-
tegrazione sovranazionale, rappresentino un elemento problematico, ma possano al
tempo stesso configurarsi come una possibile via di risposta alla crisi di legittimazione
dell’Unione ¢ sviluppata da G. Itzcovich, Sulla decostruzione ginridica dell’Europa.
Deficit di legittimita e diritto costituzionale enropeo, p. 108.

22 §j riprendono qui le parole di G. Azzarrri, Dov’¢ finito il pensiero critico?
Dalla rivoluzione promessa all’utopia concreta, Roma, 2025, p. 110. Nella medesima
prospettiva, vedi anche Ip., Stato costituzionale e dinamiche della democrazia, in Co-
stituzionalismo.it, n. 1/2026, p. 23.

25 Cosi M. Frau, Trasformazioni costituzionali giurisprudenziali e difetto di co-
stituzionalismo politico nell’Unione europea, ritornando sulla (vicorrente) comparazio-
ne con lesperienza statunitense, cit., p. 950. Adesivamente E. Orivito, G. REPETTO,
Perché pensare la crisi dell’UE in termini di conflitti costituzionali, in Costituzionali-
smo.it, n. 3/2016, p. 19. Per un confronto tra le categorie del costituzionalismo giu-
ridico e del costituzionalismo politico, si rinvia all’approfondita ricostruzione di M.
GoLrpont, Che cos’e il costituzionalismo politico?, in Diritto e questioni pubbliche, n.
10/2010, pp. 336 ss.

24 Cosi T.E. FrosiNt, Alcune osservazioni sull’ Europa nella Costituzione italiana
e la modifica dell’art. 11 Cost., cit., 1538. Su posizioni sostanzialmente coincidenti si
colloca altresi M. CLAES, Le «clausole europee» nelle costituzioni nazionali, cit., p. 320,
la quale osserva che una costituzionalizzazione della partecipazione degli Stati mem-
bri al processo di integrazione europea «sembra indispensabile per un reale processo
costituzionale europeo e sembra cruciale conferire al disegno costituzionale europeo
una legittimazione costituzionale».

25 Per tutti, G. AzzARTITI, 1] costituzionalismo moderno puo sopravvivere?, Ro-
ma-Bari, 2013, p. 124.
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— dovrebbe essere chiamata a svolgere nel contesto del processo di in-
tegrazione europea: quella di fondare e, al contempo, limitare il potere
che tale processo reca strutturalmente con sé?°.

Non va, del resto, dimenticato che ’ordinamento dell’Unione eu-
ropea continua a fondarsi, mediante il persistente «cordone ombelicale
costituzionale»® che lo lega alle Carte fondamentali degli Stati mem-
bri, su una legittimazione di tipo “riflesso”*%. Ne consegue che quanto
pitt il cammino dell’integrazione sara ancorato a procedure nazionali
democratiche, capaci di assicurare un adeguato coinvolgimento non
solo delle Corti costituzionali, ma anche dei Parlamenti e dei citta-
dini nazionali, tanto piu solida risultera la legittimazione dell’assetto
dell’Unione che su tali procedure viene edificato.

In conclusione, rimane pienamente attuale ’osservazione formu-
lata, con riferimento all’ordinamento italiano e ancora prima del fal-
limento del Trattato costituzionale, da un’autorevole dottrina, certa-
mente non sospettabile di essere exroparechtsunfreundlich, secondo

26 Una simile prospettiva pud desumersi anche dalle considerazioni svolte da G.
FERRARA, La sovranita statale tra esercizio congiunto e delega permanente, in S. LA-
BRIOLA (a cura di), Ripensare lo Stato, Milano, 2003, p. 692, il quale ha osservato che
«se il potere sovrano si ¢ librato sopra gli stati, questi restano come condizionatori di
ultima istanza delle normative decise nelle sedi piti lontane da quelle ove la democrazia
ha il suo soggetto e la sua ragion d’essere. E questi stati sono quelli delle costituzioni
del secondo dopoguerra, le costituzioni dei diritti sociali. E percid che il costituziona-
lismo ha ancora qualche chance».

27 M. Dant, A.J. MeNENDEZ, Costituzionalismo enropeo. Per una ricostruzione
demistificatoria del processo di integrazione europea, cit., p. 71.

28 In tal senso si ¢ espresso S. BARTOLE, La costituzione enropea vivente, cit., p.
795, il quale ha evidenziato come la costruzione europea «non si sarebbe potuta mani-
festare in tutte le sue potenzialitd espansive se non avesse avuto alle sue spalle non solo
1 Trattati europei, ma anzitutto le norme delle costituzioni degli Stati membri che au-
torizzano il trasferimento o la limitazione di quei poteri sovrani che sono direttamente
incisi dall’avvento delle istituzioni comunitarie». In prospettiva analoga, M. Luciant,
Gli atti comunitari e i loro effetti sull’integrazione europea, in Aa. Vv., Lintegrazione
dei sistemi costituzionali europeo e nazionali, Padova, 2007, p. 347-348 ha osservato
che il principio del primato del diritto dell’'Unione non ¢ dotato di una propria au-
tosufficienza fondativa, ma continua a trovare radicamento nel diritto costituzionale
degli ordinamenti nazionali.

2 Pesigenza «di garantire al “popolo sovrano” un pil significativo coinvolgi-
mento nella decisione sulla cessione di ulteriori quote della “sovranita”» & stata espres-
samente richiamata da M. CarTaBIA, L. CHIEFFI, Art. 11,1in R. BrruLco, A. CELOTTO,
M. OLwveTTI (a cura di), Commentario alla Costituzione, 1, Torino, 2006, p. 304.
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cui: «da protocolli decisionali idonei a favorire scelte delle assemblee
legislative piu consapevoli della diversa portata delle tappe che condu-
cono a un rafforzamento dell’Unione avrebbe avuto — e avrebbe tutto-
ra — tutto da guadagnare il livello di accettazione dell’Europa»*”.
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ABSTRACT

Ita

Muovendo dalle recenti tensioni politico-istituzionali emerse nel dibattito
italiano sui rapporti tra ordinamento nazionale e ordinamento dell’'Unione
europea, il saggio sostiene che la crescente contestazione del principio del
primato costituisca I’esito di una prolungata “rimozione costituzionale” del
processo di integrazione europea. La fragilita della primaunté discende, infatti,
tanto dalla sua genesi essenzialmente giurisprudenziale quanto dalla sua man-
cata esplicita costituzionalizzazione, che hanno lasciato irrisolta la questione
del fondamento ultimo delle relazioni tra i due ordinamenti. Di qui la neces-
sita di una chiarificazione sul piano costituzionale, volta a definire in modo
espresso e democraticamente legittimato rapporti e limiti reciproci tra diritto
nazionale e diritto dell’Unione.

En

Starting from the recent political and institutional tensions that have emerged
in the Italian debate on the relationship between the national legal order and
the legal order of the European Union, this article argues that the growing
contestation of the principle of primacy is the outcome of a prolonged “con-
stitutional removal” of the European integration process. The fragility of pri-
macy stems both from its essentially judicial genesis and from the lack of its

20 Cosi, espressamente, S. BARTOLE, Diritti umani e Costituzione repubblicana,
cit., p. 808, il quale, peraltro, premetteva a tale affermazione una significativa precisa-
zione circa il proprio orientamento dichiaratamente favorevole al processo di integra-
zione sovranazionale: «sia chiaro, le mie personali convinzioni sono tutte orientate
nel senso di una progressiva espansione dell’integrazione europea e dunque in cid che
vado dicendo non vi & alcuna intenzione di complicare senza ragione i relativi processi
decisionali parlamentari».
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explicit constitutional entrenchment, which have left unresolved the question
of the ultimate foundation of the relationship between the two legal orders.
Hence the need for clarification at the constitutional level, aimed at defining
expressly and with democratic legitimacy the mutual relations and limits be-
tween national law and EU law.
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