Schede sul federalismo

La costituzione federale europea

La decisione di fondare lo Stato federale
europeo dovra necessariamente accompa-
gnarsi a quella di affidare ad un’assemblea
che rappresenti democraticamente il popolo
europeo il compito di redigeme la costituzione.
Puo essere utile esaminare i problemi piu im-
portanti che riguardano il suo contenuto e pre-
sentare una serie di proposte. Solo cosi infatti
& possibile mettere in luce, da un lato, gli ele-
menti da considerare irrinunciabili, in quanto
condizioni necessarie di un effettivo trasferi-
mento di sovranita, e, dall’altro, elementi la cui
problematicita richiedera, al momento della
stesura della costituzione, un dibattito appro-
fondito sul quale l'opinione pubblica dovra
avere un orientamento. Esse riguardano, da
una parte, i principi generali che devono ispi-
rare la costituzione e, dall'altra, le istituzioni
della Federazione e le relative competenze.

Principi generali

Il preambolo - Il preambolo del documento
costituzionale dovrebbe contenere un riferi-
mento alla linea di sviluppo storico nella quale
si collochera la fondazione della Federazione
europea, che sara quella del progressivo su-
peramento delle barriere tra i popoli per la pro-
mozione della pace. A questo scopo dovrebbe
essere espressamente dichiarata la disponi-
bilita della Federazione europea ad operare
per la trasformazione in senso democratico e
sovrannazionale dell'Organizzazione delle Na-
zioni Unite e a trasferirle poteri a parita di con-
dizioni con gl altri Stati membri.

Diritti e doveri — Un tema che normalmente
viene affrontato nel preambolo e nei primi ar-
ticoli delle costituzioni moderne € quello dei
diritti (e dei doveri) dei cittadini. Si tratta di un
problema che non pud essere disgiunto da
quello delle istituzioni e delle loro competenze.
Qualunque dichiarazione dei diritti separata
dal documento costituzionale nel quale si de-
finisce la struttura di uno Stato serve soltanto
come artificio retorico per non occuparsi del
problema decisivo della sovranita. Peraltro un
elenco di diritti deve essere inserito nella Co-
stituzione non tanto perché esista un pro-
blema grave ed attuale di rispetto dei diritti

umani allinterno degli attuali Stati membri
dell'Unione, quanto perché una delle caratte-
ristiche distintive della Federazione europea
sara quella di essere aperta verso I'esterno,
sia perché I'Unione sara destinata ad allar-
garsi con 'adesione di nuovi Stati, sia perché
essa continuera ad essere terra di immigra-
zione. Dalla sua apertura dipendera la sua
forza di irraggiamento e la sua capacita di dif-
fondere nel mondo i valori del federalismo. Ma
si dovra trattare di un'apertura subordinata a
rigorose condizioni. Alcune di esse - realisti-
camente — non potranno non essere di conte-
nuto economico. Altre saranno invece di natu-
ra politica. E queste porteranno essenzial-
mente sul rispetto delle regole della democra-
zia e sul riconoscimento, nell'ordinamento
giuridico degli Stati candidati all'adesione e
nella realta quotidiana della convivenza con le
comunita di immigrati, dei diritti fondamentali
(e dei relativi doveri) che si sono venuti defi-
nendo nel corso dello sviluppo della civilta giu-
ridica europea. Il fatto di ancorare alcuni prin-
cipi fondamentali, come — per esempio — quel-
lo della parita tra i sessi e della dignita della
donna, nella Costituzione metterebbe in chiaro
al di la di ogni dubbio quali saranno gli stan-
dards di comportamento irrinunciabili ai quali
qualunque Stato o individuo che vorra diven-
tare membro o cittadino della Federazione eu-
ropea dovra adeguarsi. Il rispetto del plura-
lismo religioso e la laicita dello Stato non de-
vono infatti significare neutralita dello Stato ri-
spetto ai valori di fondo della convivenza civile,
che di fatto costituiscono la condizione stessa
della sua sopravvivenza.

La cittadinanza - Un tema strettamente le-
gato a quello dei diritti e dei doveri & quello
della cittadinanza. Essa dovra essere unica
per tutta la Federazione. Cid significa che la
cittadinanza europea non dovra essere, come
quella sancita dal Trattato di Maastricht, un
puro addentellato di quella nazionale. La con-
seguenza di questo principio sara che il re-
gime giuridico al quale i cittadini europei
saranno sottoposti, per le materie di compe-
tenza degli ordinamenti giuridici nazionali
(nonché di quelli regionali e locali) dipendera

esclusivamente dal loro luogo di residenza,
che essi potranno liberamente scegliere.

Il servizio civile - Dovrebbe essere costitu-
zionalmente sancita l'introduzione di un servi-
zio civile obbligatorio, i cui compiti siano es-
senzialmente quelli di contribuire all'espleta-
mento delle funzioni legate alla tutela del ter-
ritorio e dei beni culturali, alla gestione dei ser-
vizi sociali, alla difesa territoriale, alla collabo-
razione con i paesi meno sviluppati. Il servizio
civile avrebbe un'importante funzione di legit-
timazione della nuova comunita politica fede-
rale, consentendo ai giovani di entrare in con-
tatto profondo con la realta sociale di regioni
della Federazione diverse dalla loro regione
di nascita e di rappresentare la Federazione
al di fuori dei suoi confini. In questo modo il
lealismo nei confronti della Federazione euro-
pea verrebbe fondato nell'animo dei giovani
piu sulla solidarieta sociale e sullapertura ver-
so l'esterno che sul dovere, prevalente nello
Stato nazionale, di difendere la patria in armi.

Il diritto di secessione — Un ultimo problema
che rientra nell'ambito dei principi fondamen-
tali € quello del diritto di secessione. Il diritto di
secessione costituisce uno degli elementi di-
scriminanti tra la federazione e la confedera-
zione. Soltanto un’entita che abbia mantenuto
la propria sovranita (che quindi si fondi su di
un popolo distinto) conserva il diritto di scio-
gliersi da un patto che abbia stipulato con altri
Stati sovrani. In una federazione invece gli
Stati membri rinunciano definitivamente alla
propria sovranita e la nuova entita che deriva
dal patto di unione non si fonda pili su popoli
distinti, ma su di un unico popolo. Gli Stati
membri perdono quindi definitivamente il diritto
di sciogliersi dalla Federazione. Nel caso
dell’Europa una secessione sarebbe la nega-
zione di quella identita del popolo europeo
sulla quale si fondera la validita dell'ordina-
mento costituzionale della Federazione. Essa
configurerebbe quindi un evento eminente-
mente e intrinsecamente anticostituzionale.

Istituzioni e ripartizione delle
competenze

La forma di governo — Per iniziare un'analisi



sommaria della problematica strettamente isti-
tuzionale, si deve osservare che il punto es-
senziale dal quale dipende il trasferimento
della sovranita dalle nazioni all’Europa €
quello di fare della dimensione europea il qua-
dro fondamentale della lotta politica e della for-
mazione della volonta politica, e non un ambi-
to nel quale si confrontano posizioni che si so-
no gia formate nella lotta politica nazionale. A
questo fine il problema principale da risolvere
sara quello di creare le condizioni istituzionali
grazie alle quali un esecutivo europeo possa
poggiare sul consenso democratico dei citta-
dini. Questo obiettivo pud essere raggiunto
grazie all'istituzione di un governo presiden-
Ziale di tipo americano, di un governo parla-
mentare o di un governo collegiale di tipo
svizzero. La formula svizzera - che prevede
un esecutivo di natura sostanzialmente tec-
nica — non sembra potersi applicare ad uno
Stato di dimensioni continentali, che avra
grandi responsabilita internazionali e nel quale
non potranno non manifestarsi forti tensioni in-
terne. Rimane la scelta tra formula presiden-
Ziale e formula parlamentare. Si tratta di una
opzione che deve essere fatta tenendo conto
della circostanza che la Federazione europea
costituira una comunita politica nuova, che
fondera in un unico popolo pluralistico popoli
nazionali diversi per lingua, cultura e tradizioni,
e il cui lealismo nei confronti della costituzione
federale sara inizialmente debole. Il compito
delle istituzioni della Federazione dovra quindi
essere quello di non accentuare le contrappo-
sizioni, ma al contrario di attenuarle, convo-
gliando verso di sé il grado piu elevato possi-
bile di consenso. Sembra che questo obiettivo
potrebbe essere raggiunto pill facilmente at-
traverso I'adozione della formula parlamentare
che attraverso quella della formula presiden-
Ziale. Questa infatti metterebbe I'uno di fronte
allaltro, nella competizione per I'elezione alla
carica di Presidente, singoli candidati di nazio-
nalita diverse, incoraggiando pericolose con-
trapposizioni nazionalistiche. Al contrario, la
valorizzazione del Parlamento grazie allattri-
buzione allo stesso del compito di dare e di to-
gliere la fiducia all'esecutivo (anche se questo
potere dovra comunque essere accuratamen-
te regolato per garantirne un uso responsa-
bile) otterrebbe I'effetto opposto, perché nel
Parlamento le contrapposizioni nazionali sa-
rebbero temperate dalla collegialita dell'istitu-

zione e dalle affinita di orientamento tra le
grandi famiglie politiche europee che in essa
sarebbero rappresentate. Non si deve inoltre
dimenticare che un sistema parlamentare sa-
rebbe pil facilmente accettabile in quanto &
gia prefigurato dall'attuale struttura istituzio-
nale dell'Unione.

Potere legislativo e potere esecutivo - De-
cisa questa opzione, si possono dare indica-
zioni pill precise circa la forma che dovranno
assumere, nell'Unione federale, il potere legi-
slativo e il potere esecutivo. Sitratta di togliere
al Consiglio dei ministri il cumulo dei poteri le-
gislativi ed esecutivi che ne fanno attualmente
il simbolo del carattere autoritario dell'Unione,
trasformando questo organo in una Camera
degli Stati; di affidare tutto il potere legislativo
al Parlamento europeo perché lo eserciti su di
un piano di parita con la Camera degli Stati;
di fare dell'attuale Commissione il governo
dell'Unione, responsabile di fronte alla Ca-
mera bassa, attribuendole la pienezza del po-
tere esecutivo. Le due camere dovrebbero
deliberare a maggioranza, tranne che in mate-
ria di revisione costituzionale, dove sarebbe
necessaria una maggioranza qualificata oltre
a qualche genere di partecipazione al pro-
cesso degli organi legislativi dei livelli inferiori
di governo o allintervento diretto degli elettori
attraverso lo strumento del referendum. La
Camera degli Stati dovrebbe essere eletta dai
Parlamenti degli Stati membri (con preferenza
rispetto all'elezione a suffragio universale e
alla rappresentanza diretta dei governi degli
Stati membri per non trasformare la Camera
degli Stati in un doppione del Parlamento e in-
sieme per consentire che ogni Stato membro
sia rappresentato non soltanto dai partiti di go-
verno, ma anche dalle opposizioni). La rap-
presentanza degli Stati membri in seno alla
Seconda Camera dovrebbe dare un maggior
peso relativo ai piccoli Stati rispetto ai grandi,
senza giungere alla rappresentanza paritetica
in vigore negli Stati Uniti, per non penalizzare
oltre misura gli Stati maggiori. In questo qua-
dro I'attuale Consiglio Europeo dovrebbe as-
sumere la funzione di Presidenza collegiale
dell'Unione, con il potere di nominare il Capo
del governo e di sciogliere la Camera bassa.
Le istituzioni della Federazione dovrebbero
essere investite — eventualmente alla sca-
denza di un periodo transitorio, purché di una
durata predeterminata — delle competenze

della politica estera e della difesa.

La molteplicita dei livelli di governo - Una
menzione particolare merita il problema del-
I'articolazione della Federazione in piu livelli
di governo. La molteplicita dei livelli sarebbe
gia realizzata all'atto della nascita della fede-
razione limitatamente a quelli tra i suoi Stati
membri che hanno gia una struttura federale o
quasi-federale, come la Germania, il Belgio,
['Austria, la Spagna e, domani, ['talia € la Gran
Bretagna. Non é certo pensabile che, per con-
tro, Stati come la Francia adeguerebbero im-
mediatamente a questo modello le loro
istituzioni interne. La Costituzione dovra co-
munque contenere una norma programmatica
che prescriva le grandi linee di una suddivi-
sione in pit ambiti di diversa dimensione del-
lintero territorio della Federazione, sulla base
della quale dovranno essere ripartite le fun-
zioni di governo. Questa suddivisione non si
dovrebbe fermare al livello regionale, perché
I'accentramento regionale & pili pericoloso e
soffocante di quello nazionale, ma dovrebbe
estendersi a quello locale, che costituisce il
vero luogo della democrazia partecipativa. Si
deve sottolineare che soltanto nell'ambito di
una vero e proprio Stato federale articolato in
pill livelli di governo & possibile dare un senso
al cosiddetto principio di sussidiarieta, in forza
del quale ogni decisione deve sempre essere
presa al livello di governo pit vicino ai cittadini
che sia compatibile con la sua efficacia: men-
tre oggi questo principio viene utilizzato in
modo surrettizio come alibi per giustificare il
rifiuto da parte degli Stati nazionali di fondare
uno Stato federale. Sempre in questo contesto
si deve mettere I'accento sulla totale infonda-
tezza della pretesa di rappresentare a livello
europeo i governi regionali e locali (come ac-
cade oggi con il Comitato delle Regioni). Agli
organi regionali e locali di governo deve es-
sere assegnata dalla costituzione un’ampia
sfera di competenze, il cui esercizio deve es-
sere garantito, oltre che dalla Corte di Giusti-
zia, dalla loro presenza nelle seconde camere
dei livelli di governo immediatamente supe-
riori; mentre una rappresentanza dei governi
regionali e locali a livello continentale porte-
rebbe soltanto (sempre che non fosse del tutto
simbolica, cioé inutile) ad uno spostamento al
centro di decisioni di interesse regionale e lo-
cale, con la confusione dei poteri e la paralisi
deliberativa che ne conseguirebbero.
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