Ricorsi della sovranita?

1. Tornanti della storia

La sovranita & un concetto che piu di altri
risente dell'impatto dei mutamenti politici
e degli interessi concreti'. Tant’¢ vero che
nel corso del tempo ha conosciuto mol-
teplici trasformazioni. Inizialmente, nel
sedicesimo secolo, venne scolpita come il
«potere assoluto e perpetuo ch’¢ proprio
dello Stato»?2. Nei secoli successivi si sono
succeduti molti e tormentati sviluppi che
hanno determinato radicali metamorfosi,
fino ad arrivare nel Novecento all’afferma-
zione della sovranitd popolare, che la Co-
stituzione repubblicana proclama solenne-
mente in aperturag.

Da ultimo, pero, l'incessante cammi-
no della sovranita sembra aver imboccato
un tornante che potrebbe ricondurre a fasi
precedenti della storia costituzionale ita-
liana. Le pit recenti trasformazioni paiono
riproporre forme della sovranita che hanno
connotato I'esperienza prerepubblicana.

Per capire meglio questo punto, occorre
considerare che la Costituzione non allude
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alla sovranita soltanto per attribuirla al po-
polo. Il testo parla anche delle «limitazioni
di sovraniti necessarie ad un ordinamento
che assicuri la pace e la giustizia fra le Na-
zioni». Queste parole dell’art. 11 prefigu-
rano cessioni di sovranita verso livelli so-
vranazionali e, secondo la giurisprudenza
della Corte costituzionale, costituiscono la
base normativa che giustifica il processo di
integrazione europea. Un processo assaila-
borioso, caratterizzato dal progressivo tra-
sferimento di competenze e potesta verso il
livello sovranazionale, oggetto di interpre-
tazioni divergenti come mostrano le sva-
riate declinazioni della sovranita che sono
state proposte: composita, divisa, ripartita,
integrata, mista, distribuita, solidale, con-
divisa ete.*

2. Monopolio statale

Conviene procedere per ordine cercando
di delineare, per tratti essenzialissimi, lo
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sviluppo storico del rapporto frala sovrani-
ta statale e la dimensione sovranazionale, a
partire dell’epoca liberale.

L’ideologia giuridica dello Stato liberale
attribuisce il monopolio della sovranita allo
Stato-apparatoS. La concezione della sovra-
nita come «attributo inseparabile dall’idea
di Stato», per dirla con Orlando®, comporta
rilevanti conseguenze sui termini del rap-
porto fraliberta e autorita. La modulazione
del rapporto fra i soggetti e il sovrano & in
buona misura predeterminata dal dogma
della assoluta sovranita dello Stato libera-
le. La ricerca di limiti del potere statuale
nell’ambito dello "stato di diritto’ non scal-
fisce il dogma, tant’¢ che il fondamento dei
diritti pubblici soggettivi viene ricondotto
aun piano distinto, quello dell’autolimita-
zione dello Stato?.

Peraltro, ¢ illusorio pensare che la di-
retta conseguenza del dogma, ovvero il
dominio statale sulla vita associata, possa
essere superato grazie alla dottrina dell’au-
tolimitazione dei poteri dello Stato libera-
led. E evidente che il vincolo giuridico che
imporrebbe allo Stato di rispettare i diritti
individuali ha un <«carattere puramente
octroyé» e dunque ¢ «modificabile o an-
che annullabile ad libitum>»9. Questa con-
sapevolezza spinge il positivismo giuridico
a cercare una concezione piu rassicurante
della sovranita, non di tipo volontaristico
ma <«storicamente determinata, espressio-
ne diunordinegiuridico di carattere oggetti-
vo, su cui si fondavano, insieme a quella so-
vranita, gli stessi diritti degli individui»*°.

Resta il fatto che, nel complesso, lo
statualismo liberale non riesce a trovare
un soddisfacente punto di equilibrio fra la
sovranita statale e le garanzie individuali''.
Un tentativo per limitare la prima passa per
la valorizzazione della societd propugnata
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da Romano. E tuttavia, la teoria romaniana
non mette realmente in discussione il dog-
ma della sovranita dello Stato-persona, ra-
gion per cui pud tutt’al pilt svolgere un ruolo
correttivo restando pur sempre all'interno

dalla logica dell’autolimitazione inaugurata
da Jellinek'>.

3. Chiusura liberale

Piu rilevante ai fini del nostro discorso &
'altra conseguenza della concezione della
sovranita tipica dello Stato liberale. Se co-
stituisce «un attributo inseparabile dall’i-
dea di Stato», ecco che non v’¢ spazio per
altri soggetti che possano in qualche forma
e misura condividerla con lo Stato.

Sul lato esterno, gli Stati si ponevano come fortez-
ze chiuse, protette dal principio dinon ingerenza.
Poteva esserci, alternativamente, la lotta tra le
sovranita, cio¢ la guerra (una eventualita regolata,
ma allora non vietata, dal diritto internazionale)
o la coesistenza delle sovranita attraverso la cre-
azione di rapporti orizzontali e paritari, discipli-
nati da norme alla cui formazione gli Stati stessi
avessero liberamente partecipato (i trattati inter-
nazionali e le consuetudini). Era invece esclusa —
poiché cio avrebbe negato laloro natura sovrana—
la possibilita di un comando sugli Stati, emanante
da un’autorita superiore, alla cui volonta essi fos-
sero tenuti a sottomettersi (un gjoverno sovrana-
zionale o addirittura mondiale)”.

Nella visione liberale non ¢ concepibi-
le alcun trasferimento di sovranitd verso
soggetti esterni, come possono essere le
organizzazioni internazionali. Il monopolio
statale &€ incompatibile con forme di cessio-
ne di quote della sovranita a favore di enti-
ta sovranazionali. Ecco perché Einaudi nel
1918 sostiene che & necessario abbando-
nare il dogma della sovranita assoluta dello
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Stato se si vuol evitare che la Societa delle
nazioni lanciata dal presidente Wilson sia
destinata all’insuccesso4.

Ancora una volta & Santi Romano ad in-
tuire un percorso che potrebbe dischiudere
un orizzonte diverso, quando nell’ambi-
to della teoria dell’ordinamento giuridico
concepisce il pluralismo internazionalisti-
co, ma gli effetti sono limitati per la citata
ragione che non si arriva a mettere in di-
scussione il dogma della sovranita statale's.

Solo nel 1946, all'indomani della trage-
dia della seconda guerra mondiale, Orlando
arrivera ad ammettere la necessita di limi-
tare la sovranita statale:

Lo Stato di nazione, per la cui formazione occor-
sero piu secoli, tende a trasformarsi nella sua es-
senza. L'assolutezza della sovranita tanto interna
quanto internazionale, che ne fu il contrassegno,
dovra cedere, perché la maniera futura di sovra-
nita di Stato sara limitata da una organizzazione
superiore. Non mi prendete per un sognatore. Ci
vorranno forse dei secoli e lotte e battaglie e sof-
ferenze ancora, ma ¢ 'epoca che muta'

4. Chiusura fascista

La prevalenza della sovranita statale sulla
sovranita popolare si perpetua con l'avven-
to del fascismo'?. Pitt precisamente, duran-
te il regime si assiste a una accentuazione
dei tratti tipici dell’epoca liberale. Si puo
allora dire che il fascismo cambia significa-
tivamente la nozione di sovranita'®. A diffe-
renza dello stato liberale, lo «Stato fascista
¢ lo Stato veramente sovrano, quello cioé
che domina tutte le forze esistenti nel paese
e tutte sottopone alla sua disciplina»'9. Il
rapporto fra autorita e societa viene radi-
calmente rimodulato enfatizzando i tratti

autoritari. La concezione della sovranita del
fascismo & in chiara contraddizione con il
liberalismo e la democrazia®*°. Una simile
concezione della sovranita comporta che lo
Stato abbia fini superiori a quelli degli in-
dividui®'.

All'intensificazione dei caratteri auto-
ritari corrisponde una pilt netta chiusura
verso 1’esterno. Intanto, si ritiene che la
stessa esistenza dell’ordinamento inter-
nazionale sia condizionata alla presenza di
una «una forte, pronunciata ed accentrata
sovranita all'interno» 33, La sovranita stata-
le non puo essere intaccata dai rapporti con
gli altri stati?®.

Inoltre, ed ¢ il punto che qui interessa,
gli «organi internazionali in genere sono
guardati dal Fascismo con ben poca simpa-
tia, se non con occhio ostile»24. 11 <pen-
siero fascista ha della sovranitad un concetto
integrale ed assoluto, che non ammette li-
miti all’esercizio dell'imperio da parte dello
Stato sul proprio elemento territoriale» 5.
Insomma, il fascismo manifesta una chiara
avversione a concezioni ordinamentali del
diritto internazionale che possano in qual-
che modo e misura condizionare lo Stato
dall’esterno®®. La spiegazione ideologica di
questa impostazione viene da Rocco il quale
osserva che il fascismo & giustamente dif-
fidente verso le organizzazioni internazio-
nali che costituiscono «uno strumento di
conservazione del predominio economico e
politico delle nazioni plutocratiche stranie-
re a danno del popolo italiano»*7.

5. Apertura repubblicana

La concezione repubblicana della sovranita
presenta differenze assai marcate rispetto
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all’esperienza prerepubblicana. In sinte-
si si puo dire che mentre lo stato liberale
mette al centro la sovranita, lo stato costi-
tuzionale mette al centro la Costituzione?®.
Il dogma della sovranita assoluta dello Stato
(tipico, come abbiamo visto, sia dello Sta-
to liberale che dello Stato fascista, sia pure
con diversa intensita) cede il passo alla lo-
gica della limitazione della sovranita, che
dunque cessa di essere assoluta, e viene
finalizzata a favorire la cooperazione inter-
nazionale e I'instaurazione di un «ordina-
mento che assicuri la pace e la giustizia fra
le Nazioni» come recita ’art. 11 del testo
costituzionale?9.

La Costituzione ammette cessioni di so-
vranita verso livelli sovranazionali che, nel
concreto svolgimento dei rapporti inter-
corsi fra gli stati europei, si sono particolar-
mente dirette in favore di quella complessa
organizzazione ora denominata Unione eu-
ropea®®. L'esperienza repubblicana & con-
notata dal transito di quote della sovranita
fra il livello nazionale e quello sovranazio-
nale. Il processo di integrazione europea ha
determinato effetti profondi sul piano della
sovranita®’. Particolarmente rilevanti sono
le limitazioni della sovranitd economica
dello Stato®?. In campo europeo, il model-
lo di governance lascia agli Stati membri la
politica economica e di bilancio e consegna
all’'Unione la politica monetaria®3.

Si sa che nel processo di integrazione
europea un ruolo decisivo & stato assolto
dalle corti. Fin dagli anni sessanta del seco-
lo scorso la Corte di giustizia ha sostenuto
che gli organi Cee sono investiti istituzio-
nalmente di poteri sovrani’4. La sentenza
Costa rileva che il «trasferimento, effet-
tuato dagli Stati a favore dell’'ordinamento
giuridico comunitario, dei diritti e degli
obblighi corrispondenti alle disposizioni
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del Trattato implica [...] una limitazione
definitiva dei loro diritti sovrani»>5. Pure
noto & che, sull’altro versante, la Corte co-
stituzionale ha intrapreso un lungo cam-
mino comunitario®®. Non & questa la sede
per entrare nei particolari, ma va almeno
ricordato che nel corso di questo cammino
la Corte ha elaborato la dottrina dei con-
trolimiti allo scopo di preservare quel che
potremmo chiamare il nucleo duro della
sovranita nazionale®”.

Si discute sul significato da attribuire
a questo imponente fenomeno di “auto-
limitazione di sovranita™®. Alcuni riten-
gono che si sia formata una vera e propria
sovranitd comunitaria39. Altri constatano
la persistente sovranita degli Stati a fronte
del processo comunitario?®. Altri ancora
osservano che né gli Stati membri né 1'U-
nione europea sono titolari in senso stretto
della sovranita4*. E non manca chi consi-
dera I'Unione «una forma non sovrana di
organizzazione del potere politico» 4. Al
dibattito, ben lungi dall’essersi concluso,
partecipano anche le corti. In particolare, il
Tribunale costituzionale tedesco ha da tem-
po rivendicato per sé il ruolo di controllore
del rispetto della sovranita statale da parte
degli atti europeit®.

6. Sovranismo

E probabilmente vero che il diffuso scon-
tento verso I'Unione, piit che dalla scelta in
sé di cedere sovranita, deriva dal fatto che
la cessione avviene a favore «diun intergo-
vernativismo intrusivo e paralizzante, che
ci mette gli uni contro gli altri e ci porta a
cercare la difesa, dagli altri, nei nostri par-
lamenti e nelle nostre istituzioni statali»44.
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Cio concorre a spiegare la «riemersione
del sovranismo nazionalista» che caratte-
rizza la attuale, sofferta, fase della vicenda
europea, e si accompagna al ritorno di po-
litiche di protezionismo economico%5. Re-
centemente al sovranismo sono stati acco-
stati due eventi rilevanti come la fuoriuscita
dall’'Unione europea del Regno Unito4 e la
modifica della costituzione ungherese nel
201147,

Eppure, il significato della parola & an-
cora in parte ambiguo‘fg. Il sovranismo, che
esprime orientamenti tipici delle culture il-
liberali, tanto di destra quanto di sinistra49,
¢ strettamente collegato, da un lato, alla ri-
valutazione del principio identitarios° e,
dall’altro, all’affermazione del populismo,
che contesta I'Ue perché condiziona la so-
vranitd popolare5', e accusa le élites di aver
trasferito la sovranita nazionale a entita so-
vranazionali o a comitato di tecnocrati5?.

Lasciando da parte l'uso polemico (e
non ben sorveg]iato) che del termine se ne
fanel dibattito politico italiano, e anche per
criticare determinati orientamenti giuri-
sprudenziali53, possiamo considerarlo una

Posizione politica che propugna la difesa o la ri-
conquista della sovranita nazionale da parte diun
popolo o di uno Stato, in antitesi alle dinamiche
della globalizzazione e in contrapposizione alle
politiche sovrannazionali di concertazioned¥.

7. Ritorno al passato?

Dunque il sovranismo costituisce fonda-
mentalmente un tentativo di recupera-
re quote (pilt 0 meno ampie) di sovranitd
statale transitate verso i livelli sovranazio-
nalis. Riportato al nostro discorso, cio si-
gnifica che, qualora dovesse avere successo,

tale tentativo potrebbe incrociare il percor-
so della sovranita rapidamente richiamato
nelle pagine precedenti.

Chi ne offre una lettura positiva, osserva
che il sovranismo permetterebbe il «recu-
pero di cio che & stato impropriamente ce-
duto all’'Unione europea in cambio di con-
tinue sofferenze e umiliazioni»5°. Piu in
generale, si sottolinea che simili posizioni
ambiscono a tutelare 'identita «culturale,
politica, sociale» dei popoli europei e sono
spiegabili con la paura dell’annacquamento
dei propri valori costituzionali5?. Il sovra-
nismo costituisce un ripiegamento contro
la globalizzazione e la lamentata incapacita
dell'Unione europea di mitigarne gli effet-
ti economicis®; un tentativo di umanizzarla
«sottoponendone a un pitt stringente con-
trollo democratico gli effetti sociali ed eco-
logici»59.

Sul fronte opposto siribatte che ¢ fallace
I'idea sovranista secondo cui la democrazia
possa funzionare solo a livello nazionale®;
e che & criticabile la sfiducia sovranista nei
confronti della democrazia rappresentati-
val,

Qui interessa un argomento pii schiet-
tamente giuridico secondo cui il sovrani-
smo descrive un moto contrario a quello
suggerito dall’art. 11 della Costituzione
repubblicaéz. La Costituzione non si ispi-
ra all'idea del sovranismo nazionale®®. Pin
precisamente, dal punto di vista costitu-
zionale si pone la questione dei limiti en-
tro i quali ci si puod spingere nella ricon-
quista della sovranita nazionale senza con
cid svuotare di senso 'apertura all’esterno
contenuta nell’art. 11.

Vero & che per il momento 'orienta-
mento sovranista non si ¢ tradotto in deci-
sioni politiche volte a invertire il percorso
che passa per il varco aperto dalla disposi-
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zione costituzionale. Benché le idee sovra-
niste vadano conquistando spazi sempre
maggiori nel dibattito pubblico, non hanno
finora condotto a significative scelte poli-

tico-istituzionali riguardo al rapporto con
1'Unione europea®®. Qualora dovesse ac-
cadere, occorrerebbe valutare se, ed even-
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