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Ukraine independence fighting and the LGBT+ community ‘double’ 
patriotism 

Alessia ZARETTI* 

Summary:  1. Introduction: LGBT+ rights situation in the European Union  and in Ukraine   2. The 2022 war 
with Russia: a turning point? 3. The Russian gendered geopolitics  4. The Russian invasion and the Ukrainian 
LGBT+ community’ attitude 5. Conclusion. LGBT+ fighters: visibility and increasing acceptance 

1. Introduction: LGBT+ rights situation in the Europe Union and in Ukraine

The rights of lesbian, gay, bisexual and transgender people vary worldwide. If LGBT+ people have 
seen growing recognition and acceptance of their sexual orientation and gender identity, these 
achievements are far from universal and far from complete. 

 Article 1 of the “Charter of Fundamental Rights of the European Union” states that human 
dignity is inviolable. It must be respected and protected. Article 21 guarantees the right to non-
discrimination including on the ground of sexual orientation. But human rights organizations have 
expressed concern over worsening climate for LGBT+ people in some EU countries as well. 

Since 2020, the Hungarian government has ended legal recognition for transgender people, 
restricted adoption to married (heterosexual) couples only, and introduced a “protection of minors” 
law that prohibits sharing information about homosexuality or on gender changes with minors. 

In Poland, around 100 municipalities declared themselves LGBT-free zones from 2019 to 2021, 
although many withdrew these declarations in 2021, amid the loss of EU funding.  

LGBT+ rights are human and civil rights and therefore the European Commission launched legal 
action against Poland and Hungary in 2021, with reference to the LGBT-free zones in Poland and the 
“protection of minors” law in Hungary. 

Ukrainian situation is complex; former Soviet republic, Ukraine has progressively distanced itself 
from Putin’s Russia starting a path towards European values. This process also involved an anti-
discrimination legislation including sexual orientation. 

Since its independence in 1991, Ukraine has begun, with the repeal of criminal liability for 
homosexuality, a progressive recognition of the rights of LGBT+ people. During the Soviet era, non-
heterosexual relationships were labelled as not “normal” and prohibited. A real turning point, 
however, was in 2014 with the signing of the “Association Agreement between the European Union 
and Ukraine”1, when Ukrainian society and state have started a process of adhering to the standards 
of European values and principles. Ukraine’s wish to join the European Union has also strongly 
influenced its approach to LGBT+ rights.  

Albeit belatedly and with difficulty, the Ukrainian government is implementing the LGBT+ 

* CeAS Expert Consultant in Gender Policies. 
1 “Association Agreement between the European Union and its Member States, of the one part, and Ukraine, of the other 
part” , in Official Journal of the European Union, May 29, 2014. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/%20PDF/?uri%20=CELEX:22014A0529(01)&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/%20PDF/?uri%20=CELEX:22014A0529(01)&from=EN
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components of its “Human Rights Action Plan”2. Despite being Ukraine a secular state, a major 
obstacle to achieving these goals is the lobbying activities of the Ukrainian churches, of different 
denominations, which spread throughout public discourse appeals to so-called “traditional values” 
(meaning heterosexual) and oppose all steps to combat homophobia, hate speech and their 
consequences, claiming that it violates freedoms of conscience and speech. Ultimately, such activities, 
along with loopholes in the law and widespread impunity for violators of LGBT+ rights, ended up 
hindering any progress in order to protect LGBT+ people who still face legal and societal hardships.  

However, the situation is not blocked: on the contrary it is developing both at the regulatory level 
and in public opinion where, nevertheless, large segments of Ukrainian citizens have been inclined 
to retain social attitudes ‒ in part also a remnant of the Soviet mentality ‒ which look at sexual 
issues as taboo, even denying their existence and often becoming intolerant towards LGBT+ people3.  

Homosexuality is currently legal, but, same-sex partnerships are not recognized by law and there is 
no kind of limited recognition for them: homosexual couples are not eligible for any of the same legal 
protections and recognition available to heterosexual couples. Furthermore, while single people, 
regardless of sexual orientation, can adopt, same-sex couples are explicitly banned from adoption. 

In 2015, Ukraine’s labour laws were amended to ban discrimination of LGBT+ people in the 
workplace. Sexual orientation and gender identity discrimination at work are banned by law and 
employers are prohibited from rejecting workers on the basis of their sexual orientation. Military 
service for men is compulsory and homosexuality is not a reason for exemption from the army. 
However, many of gay men tried to avoid being called to military service, as they were afraid to face 
difficulties related to their sexual orientation. 

Albeit with difficulty, the LGBT+ community has gradually become more visible and more 
organized. In the last few years several LGBT+ events took place in important Ukrainian cities like 
Kyiv, Odesa, Kharkiv. In September 2021 some 7,000 people have gathered in Ukrainian capital for 
the annual “March for Equality” in support of the rights of the country’s LGBT+ community. Partici-
pants made eight requests to the Ukrainian authorities, including legalizing civil unions for LGBT+ 
people and creating laws against LGBT+ hate crimes4. 

Although these events have occasionally been subject to violent attacks by far-right groupings, 
the situation has progressively and positively evolved. As a result of the change in the tactics of 
protecting LGBT+ events by the police, in 2021 the majority of these took place without significant 
incidents. 

According to NASH SVIT Center Report on “LGBT+ situation in Ukraine 2021”, far-right groups 
continue to monitor and attack LGBT+ events, organizations and individual activists5. Nevertheless, 
the LGBT+ movement has not reduced its activity, focusing during 2021 on security issues and the 
fight against hate crimes. 

A group of LGBT+ military and volunteers led by Viktor Pylypenko established in 2018 a new 
association called “Ukrainian LGBT+ Military for Equal Rights” that attracted a lot of public attention6. 

Viktor Pylypenko, who was the first Ukrainian soldier to come out in 2018, during Anton 
Shebetko’s exhibition “We Were Here” at Kyiv’s IZONE art gallery, is a leading defender of the 
LGBT+ cause within the military. As a veteran of the Donbas Volunteer Battalion, from 2014 to 2016, 
he fought on against pro-Russian separatists. 
                                                      
2 The Ukrainian government adopted the first “National Human Rights Strategy” and the  five-year “Action Plan” in 2015. 
On 23 June 2021, an “Action Plan” updated the national human rights strategy, which includes around 100 actions to be 
implemented over three years. 
3 The Pew Research Center’s “2019 Global Attitudes Survey” found that 69 percent of Ukrainians say homosexuality should 
not be accepted. 
4 https://abcnews.go.com/International/wireStory/thousands-march-ukraine-LGBT+-rights-safety-80107859 . 
5 NASH SVIT Center, “LGBT+ Human Rights NASH SVIT Center, United against Violence. LGBT+ Situation in Ukraine in 
2021”, 10 February 2022 (https://gay.org.ua/publications/Situation-of-LGBT+-in-Ukraine-2021-ENG.pdf; Freedom House 
Rep ort on Hate Crime in Ukraine, Annual Report 2021; https://freedomhouse.org/sites/default/files/2022-06/FH-
Annual Report2021-EN_v01.pdf). 
6 https://lgbtmilitary.org.ua/eng. 

https://www.undp.org/ukraine/news/ukraine%E2%80%99s-government-approves-action-plan-new-national-human-rights-strategy
https://www.pewresearch.org/global/2020/06/25/global-divide-on-homosexuality-persists/pg_%202020-06-25_global-views-homosexuality_0-04/
https://abcnews.go.com/International/wireStory/thousands-march-ukraine-lgbt-rights-safety-80107859
https://gay.org.ua/publications/Situation-of-LGBT-in-Ukraine-2021-ENG.pdf
https://lgbtmilitary.org.ua/eng
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For him, declaring his homosexuality and becoming an activist was like continuing the war: a 
battle for freedom against all oppression. Viktor Pylypenko has become a role model for many of 
Ukrainian LGBT+ war veterans since he led the column of troops and veterans in 2019 Kyiv’s gay 
pride march. Currently Viktor Pylypenko is back to war to defend Ukraine. 
 
 
2. The 2022 war with Russia: A turning point? 
 

Between Russia and Ukraine is going on a political, diplomatic and military confrontation started 
in February 2014, following the Ukrainian Revolution of Dignity, and initially concerned exclusively 
the status of Crimea and Donbas, internationally recognized as part of Ukraine. In Crimea following 
pro-Russian demonstrations and protests, Russian soldiers without insignia took control of strategic 
positions and infrastructure and occupied the Crimean parliament. These events were followed by 
the official dispatch of the Russian armed forces. Shortly after, Russia organized a controversial 
referendum, the outcome of which led to the annexation of Crimea peninsula to the Russian 
Federation on March 16, 2014. In April 2014, protests by pro-Russian groups in the Donbas 
escalated into a war between Ukraine and Russian-backed separatists of the self-declared republics 
of Donetsk and Luhansk. 

An undeclared war began between Ukrainian armed forces on one side, and separatists with 
Russian troops on the other, although Russia attempted to hide its involvement. The war settled into 
low intensity conflict with repeated failed attempts at a ceasefire. Two international agreements 
were signed by Russia and Ukraine (Minsk Protocol in 2014 and Minsk II in 2015) but a number of 
disputes prevented them being fully implemented. 

On 21 February 2022, Russia officially recognised the self-proclaimed republics of Donetsk and 
Luhansk and openly sent troops into the territories. Three days later, Putin announced a “special 
military operation” to “demilitarise and denazify” Ukrainian society. Russian armed forces invaded 
Ukraine with a large ground forces deployment from multiple direction and with missiles and 
airstrikes that hit across Ukraine, including the capital Kyiv. The invasion caused Europe’s largest 
refugee crisis since World War II, with more than 8 million Ukrainians fleeing the country and a 
third of the population displaced. President Zelensky enacted martial law and a general mobilization 
of all male Ukrainian citizens between 18 and 60, who were banned from leaving the country. 

War radically affects a society, transforming the functioning of social institutions and influencing 
social relations. According to sociological theory (e.g. Simmel, Coser) the conflict establishes the 
boundaries between groups by strengthening the conscience and belonging to one’s own group and 
the awareness of the clear separation from the antagonist group7. Under war conditions, in a 
country suffering invasion and destruction, the social cohesion is strengthened. 

According to the survey conducted by the sociological group “Rating” on March 8-9, 2022, more 
than 80% of the respondents replied that they are participating in the defense of Ukraine: in 
particular, 39% participate as volunteers and 37% help financially. Furthermore, 18% participate in 
the informational resistance, and 12% continue to work in the critical infrastructure. 10% of the 
respondents said they contribute to territorial defense. Only 19% said they are not able to help the 
country. Very often, they are elderly people. However, even among the elderly people, most are 
involved in the resistance8. 

Indeed, from the beginning of Russia’s invasion, all of Ukraine’s ethnic, political, cultural, and 
religious divisions have been downplayed as the people have united in defense of their country. The 
need for cohesion and participation has also affected LGBT+ people in both directions. A significant 

                                                      
7 G. Simmel, Soziologie, Leipzig, 1908; L. Coser, The Functions of Social Conflict, New York, 1956. 
8 https://ratinggroup.ua/en/research/ukraine/ocenka_situacii_v_ukraine_8-9_marta_2022.html: Sociological Group “Rating” 
(Rating Group Ukraine) is a non-governmental, independent research organization, permanent member of the Sociological 
Association of Ukraine.  specializing in all types of sociological researches (https://ratinggroup.ua/en/about.html). 

https://ratinggroup.ua/en/research/ukraine/ocenka_situacii_v_ukraine_8-9_marta_2022.html
https://ratinggroup.ua/en/about.html
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part of the LGBT+ community mobilized, in the army, in the territorial defense, as civil volunteers, to 
resist the Russian invasion: An unexpected choice, which contrasts with the movement’s ideals of 
inclusion and pacifism, but which seemed to have no alternatives. At the same time, the number of 
those in Ukrainian society who have a negative attitude towards LGBT+ people has significantly 
decreased. In May 2022, the NASH SVIT Center decided to repeat the survey on attitudes towards 
LGBT+ people, conducted by the Kiev International Institute of Sociology (KIIS) in 20169. Of course, 
fearing the distorting effects of the war situation, KIIS sociologists paid a lot of attention the 
representativeness and accuracy of the survey obtaining results considered highly representative of 
public attitudes. 

The results are amazing: in six years since the previous survey, the number of LGBT+-friendly 
responses has incisively increased. More precisely, the number of those in Ukrainian society who 
have a negative attitude towards LGBT+ people has decreased from 60.4% to 38.2%, the number of 
those who have a positive attitude towards LGBT+ people has quadrupled from 3.3 % to 12.8%, and 
of those who are indifferent to them increased from 30.7% to 44.8%. 

The social perception of LGBT+ people has progressively improved along with their political and 
legal situation; perhaps, for this latest survey, it must be considered the influence of Russian 
invasion, carried out under the slogans of defending “traditional values”, fighting the “gay parades” 
and the European choice of Ukraine.  

Anyway also on more sensitive issues concerning family life such as same-sex marriages and 
adoptions of children by same-sex couples Ukrainians have demonstrated a global trend toward 
increasing acceptance of full legal equality for LGBT+ fellow citizens. 
 
 
3. The Russian gendered geopolitics  
 

According to Emil Edenborg, the Russia’s invasion of Ukraine ‒ and Russian security policies 
more broadly ‒ cannot be understood separately from gender and sexuality policies based on so 
called “traditional values” that include spirituality, respect for authority, patriotism, grounding in 
history, and adherence to heteronormative and patriarchal ideals of family and gender. 

The Putin regime exploited an authoritarian form of gender conservatism that had gradually 
developed in Russian political life since the late 1990s, due to the action of the Russian Orthodox 
Church, of establishment politicians and intellectuals such as Natalia Narochnitskaya and Aleksandr 
Dugin. “Traditional values” and sexual politics become linked to the progressing ideologization of 
the Kremlin regime. In the Russian rhetoric, LGBT+ rights and feminism are identified not only as 
foreign to Russia’s values, but as existential threats to the nation. Therefore, national security is also 
a question of gender and sexuality. 

The idea of “traditional values” was crystallized in a document of the Ministry of Culture 
published in April 2014. In this document the Russian government for the first time openly stated 
that Russia should cease naming itself a European country and rejected the European principles of 
multiculturalism and tolerance as harmful to Russian identity. On December 24, 2014 President 
Vladimir Putin signed a decree approving the foundations of a state cultural policy in Russia. The 
decree details Russia’s rejection of the European principles of tolerance and multiculturalism, while 
underlining the importance of Russia’s “traditional values”. According to kremlin.ru, the decree 
comes into effect on the day of its signing10. 

The rhetoric of traditional values actually spurred the momentum of some rather dangerous 
tendencies of radicalization in Russian society; the numerous calls for the protection of traditional 
values without any real content or specific definitions for those values have become an explosive mix. 

                                                      
9 https://gay.org.ua/en/blog/2022/06/01/ukrainians-have-dramatically-improved-their-attitude-towards-LGBT+-people. 
10 N. Beard, Putin signs decree approving Russia’s state cultural policy, in “The Calvert Journal”, December 24, 2014. 

https://gay.org.ua/en/blog/2022/06/01/ukrainians-have-dramatically-improved-their-attitude-towards-lgbt-people/
https://www.calvertjournal.com/contributors/show/3129/nadia-beard1
https://www.calvertjournal.com/articles/show/3494/putin-signs-decree-approving-russias-state-cultural-policy
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Russia has increasingly distanced itself from the West since the start of the Ukraine crisis which 
began in February 2014 following the Ukrainian Revolution of Dignity. The conservative ideology 
behind this distancing is based on three key concepts of sovereignty, unity and normality with a 
variety of discourses fastened on nodal points such as “national idea”, “Russia’s mission in the 
world”, “protection of Russian speakers abroad”, “civilizational identity”, “moral principles”. 

Putin’s extended interpretation of sovereignty is not only a political category, it is also a spiritual 
and ideological concept and constitutes an integral part of the so-called “Russian national character”. 

The idea of normality has a solid biopolitical dimension that promotes conservative family values 
and traditional attitudes towards the marriage, sexual practices, reproductive behaviour and the 
education of children. The Kremlin explicitly defines national security also in gendered terms. Since 
the “traditional values” of family and gender were framed as questions of national survival, the 
observance of cisnormativity has become a qualifying condition not only for the social respectability 
but also for national belonging. Consequently, the Europeanization of Ukraine has been negatively 
marked not only as incompatible with the Russian conception of statehood and sovereignty, but also 
as a legitimation process of non-traditional sexual behaviour (same-sex marriages, gay rights, pride 
parades, sexual perversions, etc.). 

Sexuality politics become linked to geopolitics and the narrative that LGBT+ rights are a means to 
undermine and destabilize Russia has been recurring. Moreover, homophobia and gender 
conservatism contribute to better define the geopolitical role of Russia in the world order. Putin 
frequently positioned Russia as an international leader to defend “traditional values”. 

Understanding the strong link between sexuality, gender and geopolitical challenges is crucial to 
make sense of the Patriarch Kirill statements in support of the war in Ukraine. The Patriarch of 
Moscow has endorsed Russian military actions as a bulwark against a Western liberal culture that 
he considers decadent, particularly over the acceptance of homosexuality. He has accused West of 
organizing genocides against Donbas people who do not support gay rights and he has described 
those opposing the invasion as the “forces of evil”11. 

The position of LGBT+ people in Russia was very bad before the start of this war12 and has 
worsened since then. With the start of the war, this situation, as well as the anti-gay persecution and 
purge in Chechnya, have worried the Ukrainian LGBT+ community. LGBT+ Ukrainians fear not only for 
their lives, but the persecution of their identity under a potential Russian occupation. They thus face a 
double challenge: for the independence of their country and for the protection of their lives and rights. 
 
 
4. The Russian invasion and the Ukrainian LGBT+ community’ attitude  
 

In 2022 following the new stage of the Russian invasion the LBGT Human Rights NASH SVIT 
Center posted a statement entitled “Together to victory!” on its website summarizing the 
widespread attitude in the Ukrainian LGBT+ community. 

 
The war for Ukraine’s independence is a war for free democratic European Ukraine. Without Ukraine, 
there will be no freedom, no democracy, no human rights. All Ukrainian people must unite at this time in 

                                                      
11 See G. Codevilla, The war in Ukraine: history of relationship between religious and civil powers, May. 6, 2022, available on 
RiSU (Religious information service of Ukraine) website. 
12. In 2020, the explicit ban on same-sex marriage was included in the Russian Constitution (Article 72.1), as amended by a 
federal law that binds the Federation and its regions in compliance with the protection of "marriage in a form of union 
between a man and a woman ": see ECtHR 13 July 2021 (Fedotova and Others v. Russia). para 23 (the Strasbourg Court 
ruled unanimously that Russia’s refusal to provide any legal recognition to same-sex couples violated the applicants’ 
human rights under Article 8, ECHR). For an overview on the 2020 amendments of the Russian Constitution inspired to 
“traditional values” (God, homeland and family), see C. Carpinelli, La “nuova” Costituzione russa e il suo codice di civiltà, in 
NAD, 21/055/2021.  
 

https://risu.ua/en/the-war-in-ukraine-history-of-relationship-between-religious-and-civil-powers_%20n128999
https://hudoc.echr.coe.int/fre#%7B%22itemid%22:%5B%22001-211016%22%5D%7D
https://riviste.unimi.it/index.php/NAD/article/view/15642
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the fight against our common fierce enemy, the Russian World. There is no time for disagreements now, 
and the Ukrainian LGBT+ community, as an integral part of our people, must do everything for our victory! 
In the Russian World, our existence ‒ either as LGBT+ people or as Ukrainians ― is simply impossible. Let 
us do our job in our places ‒ in the army, in the Territorial Defense, in the workplace, as volunteers13 
 
As reported by Aydan Greatrick, Tyler Valiquette and Yvonne Su the imperative for LGBT+ 

people to protect Ukraine from the occupants is also echoed in the advocacy of LGBT+ rights groups 
such as Ukraine Pride, LGBT+ Military and Kyiv Pride. These groups defined LGBT+ participation in 
armed defense as critical to Ukraine’s survival14. 

The war has led to greater unity of the Ukrainian people, which allows to hope for rapid progress 
in achieving equality for LGBT+ people who are defending the common homeland. The war is 
causing devastation and tragedy for every Ukrainian, but it may accelerate the improvement of the 
LGBT+  citizens’ rights. There are recent  political factors: for example, on 23 June 2022, Ukraine has 
been granted official European Union candidate status, after being endorsed by the leaders of the 
European Union member states during a summit in Brussels15. This process requires steps towards 
greater rights and safeguards for LGBT+ people, but more powerful, according to the opinion of 
activists who have organized the LGBT+ community for the past decade, is a growing sense of 
national unity that is inclusive and tolerant together with the commitment to the common defense 
of the freedom and independence of Ukraine.   

According to the “Daily Beast” website, members of the Ukrainian LGBT+ community had been 
preparing for the Russian invasion and the possibility of a permanence of Russian troops on the 
territory for a long period, through exercises and training. The Daily Beast reports  the story of  
Veronika Limina, who lives in L’viv, in the western part of the country, and who in the weeks before 
the invasion managed a camp in which basic combat and paramedical first aid instructions were 
taught to LGBT+ volunteers16. The LGBT+ Ukrainian community believes it has even more reasons 
than most of the population to resist a Russian occupation after Putin’s troops poured into the 
country.  

The situation is complex and the LGBT+ community contends with war’s mixed and ambivalent 
impact. Media and non-governmental organizations have highlighted how, due to the war, a 
combination of martial law and anti-LGBT+ positions could have serious repercussions on Ukrainian 
LGBT+ people. For instance, David de Groot, Micaela Del Monte of the European Parliamentary 
Research Service in the Report “Russia’s war on Ukraine: The situation of LGBT+I people” state that  
trans and intersex people in Ukraine do not have identification documents with gender markers 
matching their gender identity. So they may lose access to hormone replacement therapy or other 
medical treatments. Some may not be able to flee the country, as trans women, non-binary people 
registered as “male” at birth17. In fact, according to the decree of February 24, 2022 declaring 
martial law in Ukraine whit a general mobilization of all reserve forces,  all able-bodied men from 
18-60 years old were not allowed to leave the country.  

On the other hand, many proactive LGBT+ community members joined the Ukrainian Army or 
Territorial Defense forces, a civilian corps that reports to the military, to protect  their country 
against the Russian invasion; LGBT+ Ukrainians who are not fighting raise money, help in medical 
endeavours, and prepare items for warring soldiers.  

                                                      
13 https://gay.org.ua/en/ . 
14 A. Greatrick, T. Valiquette, Y. Su, “How the war in Ukraine is transforming the LGBTQ+ rights landscape in Europe”, in 
“Mamba Online.Com” (Headlines), May 12, 2022. 
15 https://www.europarl.europa.eu/news/en/press-room/20220616IPR33216/grant-eu-candidate-status-to-ukraine-and-
moldova-without-delay-meps-demand . 
16 A. Kumar, Ukraine’s Gay Combat Volunteers Are Ready to Fight for Their Lives Against Anti-LGBT+ Putin, in “The Daily 
Beast”, February 25, 2022). 
17 https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/ATAG/2022/729412/EPRS_ATA(2022)729412_EN.pdf. 

https://gay.org.ua/en/
https://www.mambaonline.com/2022/05/12/how-the-war-in-ukraine-is-transforming-the-lgbtq-rights-landscape-in-europe/
https://www.europarl.europa.eu/news/en/press-room/20220616IPR33216/grant-eu-candidate-status-to-ukraine-and-moldova-without-delay-meps-demand
https://www.europarl.europa.eu/news/en/press-room/20220616IPR33216/grant-eu-candidate-status-to-ukraine-and-moldova-without-delay-meps-demand
https://www.thedailybeast.com/ukraines-gay-combat-volunteers-are-ready-to-fight-for-their-lives-against-anti-LGBT+q-vladimir-putin
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/ATAG/2022/729412/EPRS_ATA(2022)729412_EN.pdf
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The choice to serve in active combat contrasts, as already mentioned, with the ideals of pacifism 
typical of the movement but in reality LGBT+ Ukrainians fear not only for their country and their 
lives, but for the persecution of their identity under a potential Russian occupation. Members of the 
LGBT+ community have a dual motivation to defend Ukraine; in others words they are fighting 
because of what could happen if Ukraine loses the war. 

Another important novelty is that soldiers belonging to the LGBT+ community have started to 
show off their identity.  They are fighting alongside their heterosexual comrades on the battle front 
and share a common will to protect their homeland, but also with the hope their participation will 
erode prejudice.  

Some of them have taken to adding  an unicorn patch to their uniforms just below the national 
flag18. The unicorn patch became popular with the Ukrainian LGBT+ community after Russia 
annexed Crimea in 2014. As there were supposedly no gay soldiers in the military, LGBT+ people 
sarcastically chose the mythological unicorn as a symbol; in fact, the unicorn does not actually exist. 
Although the qualities that  the mythical animal represents can vary, it is one of the few creatures 
that is always given positive associations. In the modern world, the unicorns often represents and 
symbolizes positivity, joy, hope, healing, pride, and diversity. The choice of this powerful symbol is 
meant to show the stereotypes that LGBT+ soldiers are fighting daily and the pride to be both 
LGBT+ Ukrainians and Ukrainian patriots. The unicorn has become the symbol of the LGBT+  
soldiers as evidenced by the emblem on the page of the LGBT Military for Equal Rights association19. 
 
 
5. Conclusion. LGBT+ fighters: visibility and increasing acceptance 
 

With Russia’s full-scale invasion of Ukraine on February 2022, the debate on the LGBT+ fighters’ 
visibility gained a big relevance. With some speculating on the out-dated “gays cannot be patriots” 
myth, LGBT+ Ukrainians are defending their homeland and are also subverting the myth of 
widespread intolerance in the Ukrainian army. Faced with the common enemy, people on the front 
lines are open about sexual and gender identities. The stories of queer Ukrainians on social media 
show that some homosexuals and transgender people participate in the resistance with their 
proudly visible identity and that they are gaining acceptance into the Ukrainian military.  

The “LGBT Military for Equal Rights” association has been sharing stories of LGBTQ+ soldiers on 
its Instagram page and the profiles of people who are lesbian, gay, bisexual, transgender, intersex, 
queer within the armed forces. As of June 2022, some people shared their experiences of serving in 
the Ukrainian army or in territorial defense force and spoke about the reality of being there as a 
LGBT+ person. 

Vlad Shast a prominent member of Ukraine's queer scene, known to the public as the drag queen 
Guppy Drink, in an interview with the American Forbes said:  

 
No one here cares about who I am, even the most conservative team members prioritize the fight for 
freedom over their personal views. Everyone is a human being, and there is a frontline for every soldier 
who joins the defense […] We function as a whole body, where each person understands their value and 
responsibility. The reason for this is of course the powerful goal to defend our national identity, dignity, 
and freedom ‒ and not only for Ukraine20.  
 

                                                      
18 https://www.nbcnews.com/nbc-out/out-news/ukraines-unicorn-LGBT+q-soldiers-head-war-rcna31214. 
19 https://lgbtmilitary.org.ua/eng. 
20 J. Wareham, Ukrainian LGBTQ Soldiers Fight Against “Darkness” of Russian Invasion,  in “Forbes”, Mar 16, 2022.  
 

https://www.nbcnews.com/nbc-out/out-news/ukraines-unicorn-lgbtq-soldiers-head-war-rcna31214
https://lgbtmilitary.org.ua/eng
https://www.forbes.com/sites/jamiewareham/2022/03/16/ukrainian-lgbtq-soldiers-fight-against-darkness-of-russian-invasion/


3/2022                                          I/saggi e contributi 
 
 

 
8 

 

Illia Leontiev who serves in the Kyiv territorial defense forces, despite some negative 
experiences, believes that Ukraine is becoming more tolerant and there is less discrimination, by 
noting that:  

 
It is important to acknowledge that LGBTIQ+ representatives are taking part in the war, too. … We defend 
our state exactly the same way that others do. A lot of people have been supporting me, especially after I 
came out. So, LGBTIQ+ Military serves a very important role21. 
 
Serhiy Afanasiev, a special forces soldier, recently came out on social media. Afanasiev said 

comrades on the front lines accepted him: “I have a good commander. He told me it’s my life and he 
has no right to get involved. I serve well, and that is enough for him”22 

Viktor Pylypenko tells about the possibility of a general attitude change on his web page:  
 
Now I can say with an absolute confidence that the fellow servicemen don’t care about sexual orientation. 
If you’re a good soldier, you didn’t let anyone down and you carried service in the same way that others 
did, then no one would have any complaints about you […]I know quite a few soldiers and far-right 
activists who have changed their homophobic stance on LGBT issue in recent years. When these people 
saw LGBT military men and women on the frontline, a situation they couldn’t have imagined in the civilian 
life, when they saw our faces and heard our stories, it had changed their attitude23. 
 
It is obvious that the stories vary: some of soldiers have no issue being openly LGBT+ person, 

others still live by the “don’t ask, don’t tell” rule, the unofficial policy according to which service 
members would not be asked about their sexual orientation, but are required to hide it. 

Cultural changes take time and there is still a long way for Ukrainian society to get rid of 
prejudices about sexual orientation, but the progress is also already visible. The brave Ukrainian 
resistance offers opportunities to change hearts and minds in the country and the work of LGBT+ 
veterans and active-duty soldiers is increasing LGBT + friendly attitudes in Ukraine. The army 
enjoys more public trust than any other institution in the country and LGBT+ people on frontline 
have earned the right to equality. 

The NASH SVIT Center reports significant change signs in public opinion emerging from the 
survey conducted by the KIIS in May 2022. In this survey the last question was: “How do you feel 
about the participation of LGBT+ people in defending Ukraine from Russian aggression?” Two thirds 
of those polled answered yes, and only 11.4 per cent denied their LGBT+ citizens even their civic 
duty and respectable right to defend their homeland from Russian invasion. 

Despite the devastation of the country and the many difficulties, LGBT+ activists continue the 
struggle for their fundamental rights. Due to the war, this year’s Kyiv Pride march took place in 
Warsaw on June 25th. The LGBT+ organizations across Eastern Europe have combined their usual 
messages for the elimination of discrimination against the LGBT+ community with a broader one on 
freedom and condemnation of the Russian invasion war. They have also commemorated the many 
LGBT+ soldiers who were killed fighting against Russian troops. 

The war accelerated the submission of requests. While a bill was expected to be introduced by 
the end of 2023 to extend partnership rights to same-sex couples ‒ as part of a multi-pronged 
strategy to comply the EU application process – just months after the Russian invasion a petition 
calling for same-sex marriage to be legalised has gained more than 28,000 signatures, enough for 
the President Zelensky to consider the proposal24. 
                                                      
21 M. Bakyeva, Ukrainian LGBTIQ+ community: ‘we’re also taking part in this war’, in “Geneva Solutions”,  May 30, 2022, 
updated on June 20, 2022. 
22 M. Berdny, LGBTQ troops and vets go to war with homophobia in Ukraine, in “Deutsche Welle” (Media Center), June, 27, 
2021 (https://www. dw.com/en/lgbtq-troops-and-vets-go-to-war-with-homophobia-in-ukraine/a-58059054). 
23 https://qua.community/virtual-pride/viktor-pylypenko. 
24 S. Williams, Ukraine to consider legalising same-sex marriage amid war, in “BBC News”, Kyiv, July 12, 2022 (https://www. 
bbc.com/news/world-europe-62134804?at_medium=RSS&at_campaign=KARANGA).  

https://genevasolutions.news/ukraine-stories/ukrainian-lgbtiq-community-we-re-also-tak%20ing-part-in-this-war?utm_medium=partage-social&utm_source=copylink
https://www.dw.com/en/lgbtq-troops-and-vets-go-to-war-with-homophobia-in-ukraine/a-58059054
https://qua.community/virtual-pride/viktor-pylypenko
https://www.bbc.com/news/world-europe-62134804?at_medium=RSS&at_campaign=KARANGA
https://www.bbc.com/news/world-europe-62134804?at_medium=RSS&at_campaign=KARANGA
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In Ukraine the same-sex marriages not recognized has caused problems for LGBT+ people 
signing up for the military following Russia’s invasion. For example, if someone in a homosexual 
relationship dies, the partner cannot have the body or bury it and seek compensation if necessary.  

Responding to the petition , President Zelensky explained that it would be impossible to legalize 
same-sex marriages during wartime . According to the Constitution of Ukraine, marriage is based on 
the free consent of a woman and a man (Article 51) and the Constitution cannot be changed during a 
martial law or a state of emergency (Article 157). However he said the Ukrainian government had  
worked out solutions regarding the legalization of registered civil partnership as part of the work on 
establishing and ensuring human rights and freedoms25. 

It is difficult to imagine how this tragic war between Russia and Ukraine will evolve. 
In any case, an important message comes from the story of the Ukrainian LGBT+ fighters: one can 

be a ‘patriot’, fighting both to defend one’s homeland and to defend the freedom and dignity of the 
person at the basis of the values (which should be) common to all countries. 
 
 
_____________ 
 
Abstract 
 
Il contributo si concentra su un'analisi preliminare degli ucraini LGBT+ arruolati nelle forze armate per 
difendere il proprio Paese. I membri della comunità LGBT+ – non solo veterani ma anche civili organizzati – 
combattono in prima linea non solo per l'indipendenza e l'autodeterminazione dell'Ucraina, ma per 
l'uguaglianza, la libertà e la pari dignità di tutti i cittadini. Gli ucraini LGBT+ temono non solo per la propria vita, 
ma anche per la loro persecuzione sotto una potenziale occupazione russa. Si trovano quindi ad affrontare una 
doppia sfida: per l'indipendenza del proprio Paese e per la salvaguardia della propria identità e dei propri diritti 
fondamentali. Come difensori, hanno un alto livello di rispetto da parte dell'intera società e una maggiore 
visibilità come comunità; come patrioti stanno cercando di realizzare una trasformazione della cultura e della 
società. 
 
Parole chiave: guerra, Ucraini LGBT+ combattenti, patriottismo di genere 

* 

The paper focuses on a preliminary analysis of LGBT+ Ukrainians joined the armed forces to defend their country. 
LGBT+ community  members – not only veterans but also organized civilians – fight on the front line not only for 
the independence and self-determination of Ukraine but for equality, freedom and equal dignity of all citizens. 
LGBT+ Ukrainians fear not only for their lives, but their persecution under a potential Russian occupation. They 
thus face a double challenge: for the independence of their country and for the safeguard of their identity and 
fundamental rights. As defenders, they have a high level of respect from the whole society and greater visibility as 
a community; as patriots they are trying to bring about a transformation of culture and society. 
 
Key words: war, LGBT+ Ukrainian fighters, gender patriotism 
 

                                                      
25 Pietsch B., Zelensky floats civil unions amid gay marriage push in Ukraine, in “The Washington Post”, August 4, 2022. 
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1. Preventing and combating trafficking in human beings

In many different parts of the world and in Italian society too, women and girls are victims of
crimes against personal freedom (slavery, servitude, trafficking, forced marriage) and therefore see 
their freedom and equality in terms of dignity and rights denied. Women are subjugated to the 
power and authority of customary arrangements typical of ‘dominical law’, subject to the dominion 
of others, in a state of total dependence and submission. 

As in the past, modern slavery is frequently linked to economic gain, with defenceless human 
beings exploited for profit or pleasure: but it has taken on other, equally intolerable forms 
(prostitution, work or conjugal servitude, begging) and particularly affects vulnerable subjects: 
women and girls from developing countries. Various international instruments aim at countering 
these abhorrent practices as well as the smuggling of migrants, often linked to the trafficking of 
human beings, even though there is a clear distinction between the two1. Trafficking violates human 

* Associate Professor of Private Comparative Law, Università degli Studi della Campania “Luigi Vanvitelli”.
1 Since the beginning of the twentieth century, the international community has equipped itself with tools aimed at 
combating trafficking in human beings, although initially limited to the hypothesis of trafficking for the purpose of 
exploiting prostitution, especially of women and children; in particular: the International Convention for the Suppression of 
the Traffic in Women and Children of 30 September 1921; the Convention to Suppress the Slave Trade and Slavery, 
concluded in Geneva on 25 September 1926; the International Convention for the Suppression of the Traffic in Women of 
Full Age of 11 October 1933; the Convention for the Suppression of the Traffic in Persons and of the Exploitation of the 
Prostitution of Others of 2 December 1949. The prohibition of slavery and trafficking in human beings is also proclaimed in 
Art. 4 of the Universal Declaration of Human Rights of 1948, in the Declaration of the Rights of the Child of 1959, as well as 
in the International Covenant on Civil and Political Rights of 1966. With the Supplementary Convention on the Abolition of 
Slavery, the Slave Trade, and Institutions and Practices Similar to Slavery of 7 September 1956, importance was attributed 
to the notion of ‘slavery’, provided in Art. 1, constituted by practices similar to slavery, i.e., debt bondage, serfdom, forced 
marriage and the transfer of a child for the purpose of exploitation. Article 35 of the International Convention on the Rights 
of the Child of 20 November 1989 obliges States Parties to prevent the trafficking of children “for any purpose and in any 
form”. The international instrument that has given a modern and broader definition of the phenomenon of trafficking in 
human beings is the Protocol to Prevent, Suppress and Punish Trafficking in Persons, Especially Women and Children, 
supplementing the United Nations Convention against Transnational Organized Crime, which had been signed during the 
Palermo Conference of 12-15 December 2000. In this context, an appropriate distinction was made between the crime of 
trafficking of human beings and that of smuggling of migrants, object of another supplementary Protocol to the UN 
Convention. In particular, trafficking in persons means “the recruitment, transportation, transfer, harbouring or receipt of 
persons, by means of the threat or use of force or other forms of coercion, of abduction, of fraud, of deception, of the abuse 
of power or of a position of vulnerability or of the giving or receiving of payments or benefits to achieve the consent of a 
person having control over another person, for the purpose of exploitation” while exploitation refers to “the exploitation 
of the prostitution of others or other forms of sexual exploitation, forced labour or services, slavery or practices similar to 
slavery, servitude or the removal of organs.” (Art. 3. point (a)). The expression ‘smuggling of migrants’ indicates, on the 
other hand, “the procurement, in order to obtain, directly or indirectly, a financial or other material benefit, of the illegal 
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freedom and dignity, while migrant smuggling violates the public interest in terms of the integrity of 
borders and the control of migratory flows. 

In trafficking, victims are coerced (through violence, deception or an abuse of the circumstances 
of vulnerability, physical or mental inferiority or necessity, or by the promise or gift of money or 
other advantages to the person who has authority over them)2. These are women and girls whose 
transfer takes place for the sole purpose of subsequent exploitation. In illegal immigration, on the 
other hand, there is an agreement between those who manage illegal trafficking and the migrants 
themselves. 
     Like trafficking, migrant smuggling often takes place in conditions of risk and degradation, with 
serious abuses of human rights. Illegal migrants who resort to traffickers ‒ voluntarily hired ‒ may 
also become victims of trafficking. Indeed, the line between trafficking and smuggling has become 
increasingly blurred. The journey itself, with the debt incurred to leave and the reasons that 
determined it, the ways in which papers for leaving the country of origin are obtained (often 
through debts and corruption) and the vulnerability of migrants, especially women and girls, are all 
factors that create favourable contexts for trafficking, exploitation and violation of human rights. 
     In this regard, specific reference should be made to all cases of migrant women and girls, mostly 
from Sub-Saharan Africa, who are victims of sexual violence both during the journey and in countries 
of forced transit (such as Libya), along the way to Europe. The lengthy illegal stay in transit 
countries ‒ exacerbated by European policies of refusal of entry and control of its outer borders ‒ 
leaves migrant women and girls in conditions of extreme vulnerability open to abuse and violence, 
as well as to the risk of falling victim to trafficking and sexual exploitation. 
     It should also be noted that in addition to the persecutions and violations already experienced, 
should they return to their country of origin, migrant woman may be trafficked again (re-
trafficking) or become victims of retaliation – along with their families – if they dare to report the 
traffickers. 
     With law no. 228/2003 laying down Measures against trafficking of persons (signed with 
Legislative Decree 4 March 2014, no. 24, Implementation of Directive 2011/36 / EU, on preventing 
and combating trafficking in human beings and protecting its victims), which redefined crimes 
against personal freedom pursuant to Articles 600, 601 and 602 of the Criminal Code, international 
and European Union instruments aimed at combating modern slavery were adopted, causing a 
significant shift in the centre of gravity of protection, based as they were on the centrality of the 
dignity of every human being3. 
     In the original version of the Italian Criminal Code, crimes against the individual were 
characterized by vagueness, as well as by the indeterminacy of the notions of slavery and trafficking, 
defined through legal notions that may be deduced from international conventions. While Articles 
600, 601 and 602 of the Criminal Code referred to slavery as a juridical status, the crime of 
subjugation (Article 603 of the Criminal Code) had the purpose of repressing the de facto subjection 
of an individual to the power of another4. 

_______________________ 
entry of a person into a State Party of which the person is not a national or a permanent resident” (Article 3, point a, 
Protocol against the Smuggling of Migrants by Land, Sea and Air, supplementing the United Nations Convention against 
Transnational Organized Crime). Italy ratified the United Nations Convention and Protocols against transnational 
organized crime with law no. 146. As for Europe, worth mentioning Art. 4 of the European Convention on Human Rights of 
1950 and Art. 5 of the Charter of Fundamental Rights of the European Union of 2000. 
2 A position of vulnerability is defined in Art. 2, para. 2 of Directive 2011/36/EU of the European Parliament and of the 
Council of 5 April 2011 on preventing and combating trafficking in human beings and protecting its victims as “a situation in 
which the person concerned has no real or acceptable alternative but to submit to the abuse involved.” 
3 See also: F. Mantovani, Diritto penale. Parte speciale, vol. I, Delitti contro la persona, Padova, 2013, 275ff. On new elements 
introduced by the 2014 reform see P. Pisa-A. Peccioli, Giurisprudenza commentata di diritto penale, vol. I, Delitti contro la 
persona e contro il patrimonio, Padova, 2018. 
4 Subjugation, reducing the victim to a ‘state of complete subjection’ to another, was difficult to prove, so much so that 
with judgment no. 86/1981, the Constitutional Court of the Italian Republic declared it unconstitutional since it 
violated Art. 25, para. 2, of the Italian Constitution. 
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2. Protecting victims 
 
     Modern slavery concerns people in a condition of weakness, and therefore of vulnerability, 
subjugated by their tormentors and thus reluctant to report them. A fundamental part of the fight 
against modern slavery is therefore constituted by the protection measures available to victims, 
who suffer serious violations of their rights, including harm to their physical and psychological 
integrity. These measures aim at removing them from the condition of slavery, subjugation or 
secondary victimization. 
     Italy’s regulatory instruments for the protection of trafficked women and girls and for combating 
criminal organizations constitute a point of reference for Europe as a whole. Significantly, Art. 18 of 
the Consolidated Immigration Act, with provisions concerning immigration and the condition of 
foreign nationals, referred to in Legislative Decree no. 286/1998, provides for the issue of a 
residence permit for ‘special cases’ in order to allow the victim to escape the violence and 
conditioning of the criminal organization and to take part in an assistance and integration program, 
regardless of whether the victim has reported the organisation or stands as a witness at trial. 
     Rather than a reward then, the law states that the issue of a residence permit may be proposed 
both “by the public prosecutor, in cases where proceedings have begun” (judicial process), and “by 
the social services of local authorities or associations, bodies or other organisations present listed in 
the Register in favour of immigrant foreign nationals, Section III, Presidency of the Council of 
Ministers, Department of Social Affairs” (social route). The Police Commissioner, having assessed 
the seriousness and actuality of the danger, then proceeds to issue the residence permit bearing the 
wording ‘special cases’ (valid for six months, renewable for one year, or for a longer period such as 
might be required for legal reasons, and convertible). In practice, the ‘social route’ is marginal, with 
the granting of the residence permit often depending on the victim's cooperation with the judicial 
authorities. 
     In this regard, it should be pointed out that the residence permit may be granted only if the victim 
is assumed to be in danger on attempting to escape from situations of violence or serious 
exploitation and if the victim officially reports the perpetrators or makes a formal declaration in the 
course of criminal proceedings. 
     Thus, the residence permit has no value. In EU Directive 36/2011 of 5 April 2011, on preventing 
and combating trafficking in human beings and protecting its victims – which reflects the innovative 
effect of the Italian system – it is stated that “assistance and support for a victim are not made 
conditional on the victim’s willingness to cooperate in the criminal investigation, prosecution or 
trial” (Art. 11, para. 3). 
 
 
3. Violations of fundamental immunities within cultural groups 
 

A further dimension to dignity is the relational aspect, which is linked to both pluralism and 
multiculturalism. The migratory phenomenon that structurally characterizes our societies raises 
issues relating to the coexistence of different cultures within Western countries, with a set of social 
practices that are increasingly varied and branch into a network of relationships, bonds and 
interactions within the family and the wider community. 
     Guarantees of fundamental rights, protecting the most vulnerable subjects, should protect all 
differences and therefore, in practice, also the weakest subjects of an ethnic group from the cultural 
legacies of the strongest (the woman towards the father or husband, the child towards the parents). 
In this regard, practices such as female genital mutilation, conjugal servitude, acts of violence for 
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educational purposes and forced child begging may be considered. Respect for the cultures of which 
they are a manifestation cannot legitimize such harm5. 
     It should be stressed that it is the equality of differences that shapes the dignity of the person and 
constitutes, through equality in the rights of freedom, the fundamental guarantee of a non-
conflictual coexistence and mutual respect for different cultures, religious beliefs, moral conceptions 
and customs, where their practice does not harm the freedoms and integrity of other people. This 
implies a clear relationship between respect for different cultures and fundamental freedoms. The 
first, fundamental, cultural right was religious freedom: all cultural rights are based on its 
ambivalence, which are freedom of cultures, therefore protection of different cultures, but also 
freedom from cultures, meaning respect for their limits to protect those people who, within their 
cultural groups, refuse to be conditioned by it6. Thus, ‘freedoms from’ – or fundamental immunities 
– place a limitation on their relationship with ‘freedoms to’ or basic freedoms. By virtue of this 
limitation, the exercise of rights of ‘freedom to’ cannot supersede the rights to freedom of others7. 
This basic limitation is concretized in the guarantee of religious freedom, and therefore also of 
freedom from religion, meaning immunity from physical injury or psychological coercion that may 
derive from the exercise of freedom of religion in an active sense, to which it is superordinate. 
     The only unlimited freedoms ‒ in principle ‒ are fundamental immunities, which take the form of 
‘freedom from’ (the right to life, freedom of conscience, protection from torture and the various 
forms of habeas corpus), which, precisely because they consist only of negative expectations, cannot 
clash with the rights and freedoms of other subjects. The principle right of immunity is the right to 
life, not separated from the other fundamental immunity, which includes the rights to personal 
freedom; in particular, the foremost personal freedom is the exclusion of slavery. 
     It is important to note that there is a freedom-immunity that is still seriously threatened, that is 
the freedom of women and their immunity from coercion and violations of their body, which is 
substantiated in the immunity of the woman's body from rape, violence, harassment, genital 
mutilation or conjugal servitude, as well as immunity from overt prostitution or trafficking in 
persons. The protection of fundamental immunities as inviolable immunities should never be 
omitted, even where it is in contrast with the exercise of a right qualified as a fundamental right. 
This has important consequences as regards the issues that concern us here. It is unquestionable 
that the right to culture constitutes a human right of a universal nature. Moreover, the way in which 
it is exercised should not violate fundamental immunities. 
     Where culturally-motivated behaviour threatens fundamental immunity, it cannot take on a 
positive value and the acting subject may not be treated favourably. Thus, in relation to the 
violations of fundamental immunities within cultural groups, the question of the protection of 
victims arises, with particular regard to the most vulnerable, such as the protection of women with 
respect to the father or husband, of children with respect to their parents. It should be noted that in 
this context, because of customary practices personal assets are vulnerable, in some cases with the 
consent of the victims themselves (or, in the case of children, of those responsible for their 
protection) who adhere by conviction to the cultural model by virtue of which they suffer violence 
or harassment, but often without such consent, or because they cannot make an independent and 
conscious choice, or are strongly opposed to this model.  
     The application of criminal law could therefore, in some cases, be perceived by the victims of 
violence themselves as the imposition of some ‘other’ cultural model, a particular form of re-
victimization, which does not derive from the traumatizing consequences associated with 
participation in trial proceedings, but precisely from the very activation of the process, which the 
victim rejects as it is in contrast with the affirmation of his / her own ethnic-cultural identity. It 
should also be pointed out here that culturally-motivated crimes frequently take the form of 

                                                      
5 See P. Scevi, Riflessioni su reati culturalmente motivati e sistema penale italiano, in Archivio penale, 3/2016, p. 800ff.  
6 See L. Ferrajoli, Principia iuris. Teoria del diritto e della democrazia. 2. Teoria della democrazia, Roma-Bari, 2012, p. 316. 
7  On this theoretical elaboration, Ibid., p. 314ff. 
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behaviours in which the cultural legacy of the strongest subjects of the cultural group is revealed to 
the detriment of the weakest: violations of fundamental immunities such as the right to life, the right 
to personal freedom, the freedom of women to be immune from coercion and violations of their 
body (rape, violence, harassment, genital mutations, conjugal servitude). 
 
 
4. Protecting fundamental immunities 
 

Protection measures for victims who suffer serious violations of their rights are of fundamental 
importance, including the right to physical and psychological integrity, through interventions aimed 
at recognizing victims reinforced protection, since they are in particularly vulnerable situations, 
both due to the relationship of trust or responsibility between the victim and the perpetrator, and to 
the position of dominance of the latter. 
     In this regard, the law of 15 October 2013, no. 119 (enacting the decree-law of 14 August 2013, 
no.93), which introduced a series of preventive and repressive measures to combat gender-based 
violence in the area of substantive and procedural criminal law, provided for specific protection for 
foreign nationals who were victims of ‘domestic violence’. This might include one or more serious, 
but not isolated acts of physical, sexual, psychological or economic violence occurring within the 
family or family unit or between people currently or formerly bound by marriage or an emotional 
tie, regardless of whether the perpetrator shares or has shared the same residence with the victim. 
This provision was achieved with the insertion of Article 18-bis in the Consolidated Immigration 
Act, which considers the granting of a residence permit for ‘special cases’ in favour of foreign 
nationals who are victims of domestic violence. 
     This legislation on crimes that particularly concern women and children extended the protection 
afforded to victims of slavery and servitude by Article 18 of the Consolidated Immigration Act and 
Art. 27 of Presidential Decree no. 394/1999, providing for interventions aimed at removing them 
from the condition of slavery and servitude, or from forced marriages, conjugal servitude, or forced 
child begging. Thus, if in the course of police operations, investigations or crime proceedings acts of 
violence or abuse against a foreign national are ascertained, the Police Commissioner, with a 
favourable opinion on the part of the prosecuting judicial authority or on the latter's proposal, will 
issue a residence permit to allow the victim to escape violence, as long as there is evidence of real 
and actual risk to the safety of the victim, as a consequence of the choice to escape from the violence 
itself or as a result of the declarations made during preliminary investigations or in court. Violence 
or abuse in the domestic sphere might include mistreatment of family members and cohabiting 
partners (Art. 572 of the Criminal Code), serious or very serious personal injury (Art. 582 and Art. 
583), practices of mutilation of female genital organs (Art. 583-bis), abduction (Art. 605), sexual 
violence (Art. 609-bis), stalking (Art. 612-bis), as well as for one of the crimes provided for by Art. 
380 of the Criminal Proceedings Code. An important role at the start of the procedure for issuing a 
residence permit is played by the violence referral centres of the local social services or the social 
services specialized in assisting victims of violence. 
     It is important to note that the guidelines to the bill enacting decree-law no. 93/2013 state that 
with Art. 18-bis “Article 59 of the Istanbul Convention is implemented, allowing the issue of a 
residence permit to victims of acts of violence set out in the Convention8.” However, it should be 
                                                      
8 The Council of Europe Convention on preventing and combating violence against women and domestic violence. The Convention 
was signed in Istanbul on May 11, 2011and entered into force on August 1, 2014. Italy signed the Convention on September 27, 
2012 and Parliament authorized its ratification with law no. 77/2013, which, however, does not allow for amendments. The 
Convention, the first legally binding international instrument aimed at creating a complete regulatory framework for the 
protection of women against any form of violence, identifies a series of crimes (including physical and psychological violence, 
sexual violence, rape, genital mutilation, stalking, forced marriage) regarding which the Parties should take the necessary 
measures to “ensure that culture, custom, religion, tradition or so-called “honour” shall not be considered as justification”. The 
Convention also introduces a gender perspective towards the violence of which migrants are victims, providing the possibility 
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emphasized that Art. 59.1 of the Istanbul Convention does not require the existence of a “real and 
actual risk” to the safety of the victim – required instead by Art. 18-bis, for the purposes of issuing 
the residence permit. It refers only to “particularly difficult situations”, giving prominence to the 
personal situation, with the aim of ensuring protection to victims who – it should be remembered – 
are in a doubly vulnerable condition due to the acts of violence perpetrated against them. 
     For the purposes of a complete implementation of the Istanbul Convention, it is also necessary to 
establish that the victims may obtain a suspension of expulsion procedures initiated as a result of 
the regularity of their stay depending on that of a family member, in order to guarantee the 
possibility of receiving protection from coercion, ill-treatment, retaliation and from any other 
compulsory behaviour. This would allow them to apply for an autonomous residence permit, as 
required by Art. 59.2 of the Istanbul Convention. 
 
 
__________ 
 
Abstract 
 
La schiavitù moderna, come quella del passato, ha frequentemente motivazioni economiche: sfruttare, a scopo di 
lucro o di piacere esseri umani indifesi; ma ha assunto altre forme, altrettanto intollerabili (prostituzione, servitù 
da lavoro o coniugale, accattonaggio) e colpisce in modo particolare soggetti vulnerabili. Donne e fanciulle 
provenienti da Paesi in via di sviluppo sono vittime di delitti di liberticidio (schiavitù, servitù, tratta, matrimonio 
forzato) e vedono dunque negate la libertà e l'uguaglianza in dignità e diritti. Diversi strumenti internazionali 
sono mirati a contrastare queste pratiche aberranti così come a contrastare il traffico di migranti, sovente legato 
alla tratta di esseri umani, ancorché tra questi fenomeni vi sia una netta distinzione. La tratta viola la libertà e la 
dignità umane, il traffico di migranti viola l'interesse pubblico all'integrità dei confini e al controllo dei flussi 
migratori. 
 
Parole chiave: delitti di liberticidio, tratta di esseri umani, donne migranti 

  *  

As in the past, modern slavery is frequently linked to economic gain, with defenceless human beings exploited for 
profit or pleasure: but it has taken on other, equally intolerable forms (prostitution, work or conjugal servitude, 
begging) and particularly affects vulnerable subjects. Women and girls from developing countries are victims of 
crimes against personal freedom (slavery, servitude, trafficking, forced marriage) and therefore see their freedom 
and equality in terms of dignity and rights denied. Various international instruments aim at countering these 
abhorrent practices as well as the smuggling of migrants, often linked to the trafficking of human beings, even 
though there is a clear distinction between the two. Trafficking violates human freedom and dignity, while migrant 
smuggling violates the public interest in terms of the integrity of borders and the control of migratory flows. 

Key words: crimes against personal freedom, trafficking in human beings, migrant women 

 
 
 
 

_______________________ 
to obtain resident status independent from that of the spouse or partner and establishing the obligation to recognize gender-
based violence as a form of persecution (under the 1951 Geneva Convention relating to the status of refugees). 
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1. Introduction

One of the most familiar tenets in modern law is the right to a fair trial.1 For this, Art. 6 of the
European Convention on Human Rights (ECHR) guarantees a fair hearing “by an independent, 
impartial tribunal established by law.”2 Examining representative court histories throughout 
Europe reveals the idea of the legally competent judge to have evolved far earlier than the liberal 
idea of the rule of law, together with nuanced involvements of the inner and outer court sphere. 
Should lawyers understand the protective rationale of the fair trial guarantee in Art. 6 Section 1 
Sentence 1 ECHR on the basis of historical findings? What is history's legitimation for the 
Convention's interpretation? 

2. Specific Challenges and Profits of Legal Historical Comparisons

The Preamble of the ECHR explicitly refers to the European states as “likeminded and hav[ing] a
common heritage of political traditions, ideals, freedom and the rule of law”. The Conventional 
organs could regularly be heard to refer to the ‘common heritage’ of European court history, 
designating the institutionalization of rule-based dispute settlement.3 'Common heritage', 

* Prof. Dr. Ulrike Müßig, University of Passau. 
1 Parts of the following contribution are inspired by the third part of the author's monograph Reason and Fairness: 
Constituting Justice in Europe, from Medieval Canon Law to ECHR, “Legal History Library”, Vol 27, Leiden 2019, p. 472ff., p. 
501ff. For Art. 6 ECHR lastly M. Sunnqvist, Impartiality and Independence of Judges: The Development in European Case Law, in 
Nordic Journal of European Law, 5-1/2022, p. 67ff.  
2 The official English (and French) version of Art. 6 Section 1 Sentence 1 ECHR guarantees that: “In the determination of his 
civil rights and obligations or of any criminal charge against him, everyone is entitled to a fair and public hearing within a 
reasonable time by an independent and impartial tribunal established by law.” (Toute personne a droit à ce que sa cause soit 
entendue équitablement, publiquement et dans un délai raisonnable, par un tribunal indépendant et impartial, établi par la loi, 
qui décidera, soit des contestations sur ses droits et obligations de caractère civil, soit du bien-fondé de toute accusation en 
matière pénale dirigée contre elle).  
3 Cf. ECtHR 9 October 1979 (Airey v. Ireland) 6289/73 32-A, 12-13, para. 24: “[the] Convention is intended to guarantee not 
rights that are theoretical or illusory but rights that are practical and effective”; ECtHR 25 April 1978 (Tyrer v. The United 
Kingdom) 5856/72, 31 26-A, para. 30: “the Convention is a living instrument”, i.e. the interpretation has to take into account 
the respective circumstances of the time. 
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nevertheless, does not allow the comparison of historical traditions as such, regardless of their 
juridical contexts.4 Too many superficial similarities are tempting 'false friends'. Even the ideas of 
judges and justice differ widely between different legal systems, as a mere cursory glance at France, 
Great Britain and Germany may illustrate.  

As befitting a country that continues to borrow from the revolutionary egalitarian dislike of the 
Ancien Régime privileges of the gens du robe, the French are cautious to trust their judges, whereas the 
British venerate their judges as trustworthy guardians of common law liberties since time 
immemorial. The Germans, on the other hand, seem to trust their judges through the proxy of 
regulation; reliance is placed on the inner court abstract-general predictability of the legal process that 
is intended to guide judges to a correctly rendered decision. In addition, French arguments on justice 
tend towards philosophical rather than legal categories, English lawyers use procedural technicalities 
to pursue substantive justice, and the German discourse about justice is so heavily influenced by the 
twenty century nightmares that an assiduous eagerness to avoid any legal return of National Socialist 
unjustice outshines the relevance of earlier centuries to the current legal understanding.5  

The appropriate comparative level for recognizing the 'common heritage' has to look behind the 
scenes. The appropriate comparative tools are the historic protective rationales. For the fair trial 
guarantee in Art. 6 ECHR, this means as follows: protective rationales of legal instruments and 
institutions can be recognised in conflicts, in protests and resistance against injustices. If one 
compares the confrontations and clashes in the judicial histories of France, Britain, and Germany 
throughout the centuries, one underlying theme was a common protest against extraordinary courts 
and ad hoc judicial commissions. The linkage between ordinary competences and legal adherence of 
the judicial decision-making is a common given in all procedural codes, following the canon law 
complementarity between procedural and substantive justness. The legally competent judge was 
raised as plea against any interferences with the outcome of the trial through the ad hoc allocation of 
cases or impositions of particular judges. Ordinary judicial competences stood not only for 
institutional independence of the judiciary, but especially for the predictability of the decision 
adhering only to the rules of the law. Any abrogation of ordinary procedural legal competence was to 
be feared for opening the gates to arbitrary intervention in the courts. This arbitrariness was chiefly 
expressed through the person of the commissioner as extraordinary judge, be it in front of the English 
prerogative courts, the French judicial commissions, or the German Federal Central Authority against 
demagogues, who assumed the authority to make individual decisions by circumventing the binding 
character of legal rules or statutes.  

This protective rationale of the court established by law-element of Art. 6 ECHR has medieval 
roots, down to the Medieval Canon ordo iudiciarius as Common Cradle of European Procedural Laws 
and Court Organization. 
 
2.1. The Equation of ‘fair’ and ‘legal’ and ‘rational’ in the Medieval Canon ordinabiliter habitum  
 

Since the medieval canon determination that only a judgement ordinabiliter habitum is held as 
judgement, the equation of ‘fair’ and ‘legal’ and the equation of ‘legal’ and ‘rational’ are integral 
components of European ideas of justice. The medieval canon procedural code, the ordo iudiciarius, 
occasionally known as ordo constituendi iudicium or ordo iudicii, provoked the understanding of 
procedural requirements as the parties’ defence against unjust judgement. The result of this was a 
revolutionary turn that removed ‘fair attitude’ from the sphere of pure ethics and brought it under 
rationally determinable legal categories. The forging together of judicial competences with 

                                                      
4 Cf. recently H. Mohnhaupt, Reisen, vergleichen, erkennen. Zu Praktiken juristischer Erkenntnis durch Komparatistik, in 
“Festschrift für Thomas Simon zum 65. Geburtstag. Land, Policey, Verfassung”, edited by G. Kohl, C. Neschwaraì, T. 
Olechowski, J. Pauser, l. Reiter-Zatloukal, M. Vec, Wien 2020, p. 191ff. 
5 Cf. the recent discussions about natural law in Gustav Radbruch, “Erwiderungen”, in JZ, 2017, pp. 451-62.  Instructive in this 
regard, J. Rückert, Unrecht durch Recht, Tübingen 2018, reviewed by U. Müßig in Giornale di Storia costituzionale 43-2/2022. 
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procedural rationality and its related complementarity of procedural and substantive justice laid the 
foundation for the ‘rule of law’ practice in Renaissance Europe, far earlier than the advent of liberal 
constitutionalism of the nineteenth century. On the shattered European continent devastated by the 
religious clashes of the Reformation period, the regularities of ordinary judicial competences became 
indispensable. More than ever before, the parties’ trust in justice not only done but seen to be done 
relied on the consistent application of court competences.  

How did procedural requirements and their core element, the judicial competence, become 
legally binding rules? When did they start to matter for the judicial decision-making process in 
substance? As early as the sixth century, the papal letter of Gregory I, adopted as C.2 q.1 c.7. in 
Gratian’s Decretum, set the path for understanding procedural requirements as legal defences. The 
ipso iure nullity for the verdict by a non-competent judge, formulated therein,6 was disseminated as 
a consequence of the success of Gratian’s concordia discordantium canonum within a legal church 
(Rechtskirche) emerging as global player in the twelfth century. Judicial competences became 
central for the establishment of papal authority by means of jurisdiction: first, the expansion of 
clerical jurisdiction ratione rerum or ratione personarum and the introduction of the Roman rescript 
trial led the papal powerhouse into rivalry with secular holders of judicial sovereignty. Second, the 
privilegium fori, the privileged access to clerical jurisdiction,7 played a crucial political role in the 
power struggle over episcopal appointments during the Investiture Controversy. Tying legal 
consequences to the breach of judicial competences (nullity of the verdict by a non-competent judge) 
marked a transition beyond the mere territorial legistic conception of jurisdiction. The legal 
definition of the imperial majesty as supreme jurisdiction in a given realm (majestas est summa 
jurisdictio in suo territorio) at Roncaglia in 1158 still relied on this territorial idea. The fact that the 
distinctiveness of the imperial majesty has been explained by means of the law is what really 
mattered for a common European heritage.  

The legal definition of imperial authority as supreme jurisdiction within a territory was inspired 
by the jurisdictional power of the medieval papacy, which had legally harmonized the entire Church 
structure through the medium of decretals. As law itself was never at the disposal of the sovereign – 
whether this sovereign was the pope, the emperor, or any king – jurisdiction (and especially 
supreme jurisdiction) seemed to be the gateway to rule over the law. This made jurisdiction, courts’ 
business, judicial competences, and access to court a core element of the rulers’ efforts to 
concentrating power in their hands. Within this story of courts and competences, the canonists’ 
terminology of ‘appropriate court’ (forum proprium) and ‘his judge’ (suus iudex) in the ordines 
iudiciarii beginning with Étienne de Tournai up to Hostiensis had a very special impact. They 
pushed the European-wide rise of courts towards a legal obligatory system of delineated 
jurisdictions, not by attaching the jurisdiction to the attributes of the judge, but to the attributes of 
the person who sought justice; that is, the privileged status of the cleric. Not long afterwards, the 
liber extra affirmed in X 2.1.4 judicial competence as the core element of procedural justness: any 
secular judgement against a cleric was void. 

The decisive legal move by means of papal decretals, whereby judicial competences started to 
have an impact on the judicial decision process in substance, came with Pope Innocent’s III decretal. 
Adopted in the Liber Extra as X 1.4.3., this papal letter to the bishop Wolfger of Passau declared 
unlearned adjudicators to be non-competent judges, thereby voiding their verdicts. This ban of the 
institutional dualism of judge and adjudicator for all clerical jurisdiction gave birth to the later iura 
novit curia, which was to cross the Alps in the form of the learned utriumque ius, as consolidated by 
the commentating masterminds of the fourteenth century, Bartolus de Sassoferrata and Baldus de 
Ubaldis. Key to this was the ‘Triad’ within the canon law commentaries (Liber Extra X 1.4.3, X 2.1.4 
and Gratian Decretum C.2 q.1 c.7), the importance of which this monograph has revealed for the first 
time. The decretalist annotations to the papal decretal, addressed first to Wolfger of Passau and then 
                                                      
6 As ex tunc, C. 2 q. 1 c. 7. § 9. 
7 C. 11 q.1 c. 49.  
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adopted as universal rule in X 1.4.3, forged the need for procedural correctness (C.2 q.1 c.7) together 
with the nullity of judgements due to the lack of judicial competence (X 2.1.4).  

This laid the groundwork for the complementarity of procedural (iustitia ex ordine) and 
substantive justice (iustitia ex animo) as accepted medieval legal knowledge. As soon as the ordinary 
judge in clerical courts discharged the unlearned jurors (X 1.4.3) and assumed the role of self-
adjudicating scholarly judge (selbsturteilender Richter), he and he alone represented the connection 
between obedience to the legal procedural order and the submission of the substantive decision-
making process only to the law. The consolidation of the Triad (X 1.4.3, X 2.1.4 and C.2 q.1 c.7) 
between Glossa ordinaria and Speculum iudiciale mirrowed the rise of the episcopal judicial alter ego 
(officialis) as the first professional jurist to come into existence, proliferating learned standards of 
decision-making, according to Roman-canonical law at the procedural level and to canonical law at 
the substantive level, while referring to Roman law in a subsidiary capacity. His self-adjudicating 
competence, built upon legal training, was the vehicle for an early church-wide pre-reception of 
learned law and the triumph of written forms of procedure. All over Europe, the emergence of 
ordinary judges is a phenomenon since the thirteenth century. 

A ‘new’ legal certainty resulted from this development, contrasting with the political dependency 
of feudal counsellors. Legal certainty – the idea that certainty can be created by law if law is based 
on logical and comprehensible rationales – exists at the heart of the European idea(l) of judicial 
justice, whereby fair is legal is rational, in the same way that just is ordinary is scholarly. 

Further protective rationales of ordinary judicial competences have been forged in later centuries. 
Against the absolutist commitment to streamline the administration of justice another protective 
rationale of the fair trial guarantee emerged: the functional independence of ordinary judges. 
 
2.2.  Functional Independence vs. Subjection to Instructions 
 

Since the early days of the central state and early French absolutism, royal commissioners – 
precursors to the intendants of the Ancien Régime – were ordered to circumvent and eliminate any 
non-monarchical (especially noble) influence on the judiciary, as was present in the feudal and 
peers’ courts. As was the case with the chambres de justice against the Huguenots during the sixteenth 
century, these commissions were called upon on an ad hoc basis to preside over particular cases, 
tasked with obtaining a specific outcome. Moreover, they were most often composed of the political 
enemies of the defendant. Their direct assignment by virtue of monarchical judicial sovereignty (in 
the lettre patente de commission) interfered with the ordinary competences of the estate-
administered judgeships. The extraordinary commissions, specifically tailored to and dependent on 
royal instructions, were therefore an embodiment of the political will of the monarch to streamline 
justice towards himself. They clashed with the well-acquired rights concerning judicial offices, 
which in Bodin’s words were ‘held [by the ranks] as possession and ownership’,8 by noble, clerical, 
and bourgeois autonomies. 

On the contrary, the ordinary judicial office provided any holder whosoever with functional 
independence by means of legally described and predetermined competences. The latter were not 
open to arbitrary disposition by the sovereign. Therefore, Ordinary judicial offices were independent 
from the will of the sovereign.  

What lay at the heart of the judicial officers’ independence from the will of the sovereign was the 
law. Wilful legislation could result in the sovereign using his power to deliver an unjust order. By 
distinguishing law as an expression of equity (droit) from law as an order of the sovereign using 
power (loi), the secular and denominationally indifferent sovereignty concept of Bodin managed to fill 
the legitimatory gap. The ‘godlike’ category to have mercy, which equity stands for, resulted in a kind 
of ‘re-baptized’ human legislation. Natural and divine law (droit) added an essential aspect to the 

                                                      
8 J. Bodin, République, liv. I chap. VIII, 157. Furthermore, Bodin relates the independence of the judicial office to a ‘borrowed 
thing’ (chose empruntée). J. Bodin, République, liv. III chap. II, 378. 
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history of ordinary competences as one of Europe’s founding stories: even if he were able and 
powerful enough to interfere with the order of competences (ordre judiciaire), the sovereign should 
not do so. ‘If not justified by a just and reasonable cause’, such an infringement would be against 
natural and divine law (droit).9 Transforming the former theological derivation of human law from the 
godly provenance of governance into the secularized context of early absolutism, the political dualism 
between the estate classes (États) and the crown mirrored the natural order of the social strata of 
clergy, nobility, and commoners, the origins of which could not be derived from the crown, especially 
given the nucleus of the royal domain in the Île de France. It was therefore perfectly obvious that there 
was a need to find natural law arguments for the existence of the ranks and their well-established 
rights to judicial offices (as Bodin has anticipated). An unintended consequence of this natural law 
argumentation was that it happened to fill in the transcendental gap due to secularly defined 
sovereignty as wilful lawmaking authority. In other words, if -- as Bodin had argued -- monarchical 
sovereignty is defined legally as being the supreme legislative power, this in turn serves as a substitute 
for the discredited sacral legitimization of kings. Equitable and natural legal limits on monarchical 
judicial sovereignty motivated the class protest against monarchical centralization via judicial 
commissioners as common theme of the ordonnances from the fifteenth century onwards. 

Both argumentative lines against the monarchical judicial commissions fall together in the specific 
French terminology of the ‘natural judge’ (juge naturel). The legally determined judicial office is 
equated with the protective role of the natural judge as an emanation of the natural law. This included 
the further protective aspect of local accessibility of justice within the local entities, where even the 
most absolutist ruler was dependent from the cooperation of noble power elites. The natural judge 
was the the judge competent as entrusted by the local noblemen. Consequently, through its focus on 
the natural judge, French judicial history between the fifteenth and seventeenth centuries throws a 
new light on the fact that French absolutism was not as truly absolute as it is commonly assumed.10  

Further on, the genesis of the functional independence of common law courts varies from the 
French foundations, but the protective rationale of the Common Law Reasonableness as the ‘Law of 
the Land Itself’ coincides with the continental strives for functional independence due to judicial 
professionalization.  

 
2.3.  The Linguistic Congruency of Law and Reason  
 

Under the Tudor monarchs and, later, the Stuarts, the instrumentalization of the Star Chamber and 
Court of High Commission in line with the vested interests of monarchical power matched the national 
ecclesiastical affirmation of unlimited superiority and independence from Rome. Due to their 
commission system and monarchical encroachments on their trials, the legitimacy of the decisions 
rendered by the Star Chamber or High Commission were both questioned by lawyers, and held 
suspect by the public at large, owing to being directly dependent on the will of the monarch and 
adhering to royal proclamations as their extra-legal basis, beyond common law and statute. Both 
prerogative courts became synonymous terms for judicial arbitrariness and were therefore abolished 
upon the advent of the Long Parliament in 1641. The control of these prerogative courts by means of 
extraordinary appeals (prerogative writs) channelled the common law-opposition against the Stuart 
absolutism. The supremacy of the common law (supremacy of law), much like the arguments brought 
forth by the estates and the parlements in France, subverted an absolute monarchical prerogative. 
Similarly, Locke’s natural law of justice laid down in the two treatises of government is justified by 
natural law, only the argumentations of what constituted nature diverged. English judges adjudicate in 
accordance with the law of the land, as they are bound by their oaths. With their professional self-
confidence as common law judges – a confidence further bolstered by the common law’s authority as 
                                                      
9 J. Bodin, République, liv. I chap. VIII, 155-7. 
10 U. Müßig, ‘Absolutism’, in S. N. Katz (ed.), The Oxford International Encyclopedia of Legal History, Oxford/New York u.a. 
2009, 6-9. 
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custom since time immemorial, and a sworn obligation to adhere to the common law and its old 
liberties – judges could find the strength to perform the duties of their office. This was even the case 
when these judges found themselves under monarchical pressure, such as experienced by Sir Edward 
Coke and his fellow judicial ‘combatants’ in their intractable struggles with Lord Chancellor Ellesmere.  

What is to be found at the heart of the prerogative writs of the Court of King’s Bench is the claim 
that the royal prerogative had to respect the common law. What does this mean? Is there a 
continuation between the Bractonian law that “makes the king”11 and the Lockean “Fundamental 
Law of Nature and Government” as the basis to decide on the public good? 

Uniquely for the English case, the common law judges’ competences to deliver judgement in accord 
with the law of the land went without any theoretical justification beyond the reasonableness of the 
precedents or the common law as a whole, in other words the law of the land itself. This comes to the 
heart of the reason conception of common law. Continental legal thinking assumed the obligation of 
human law to rest on reason or justice. The fear that men could not agree on what was reasonable or 
just motivated the increasing trust in the authority of the lawmaker rather than relying on the reason 
or justice imminent to the law. Unlike the continental hierarchisation of law shifted towards authority, 
the English relied continuously on the linguistic congruency between law and reason since the earliest 
case law journals (the so-called year books from the thirteenth century onwards). The Norman legal 
terminology that utilized Latin and ancient French already formulated the linguistic equation of the 
law (ley = law) and reason (reason, resoun). In Mandeville’s Travels of the fourteenth century, or a 
century later in The Folower to the Donet, ‘reason’ and ‘justice’ appeared synonymously. Flowing into 
Coke’s terminology of ‘artificial reason’, guiding his argumentation in the Prohibitions del Roy (1607),12 
English lawyers discussed the natural obligation of their law without worrying that they might 
thereby undermine its obligation or their judges’ duty to decide in accordance with it: the legitimation 
of the common law by means of judicial reasonableness corresponds to the authority of the general 
custom developed and amended through the ages.  

By declaring ‘artificial reason’ as the collective judicial knowledge English judges simultaneously 
defended their distinctive law and more systematically aligned it with a general conception. From this 
point on, the rule of law could only be the rule of common law, irreversible after the 1689 
constitutionalization of the Lockean “paramount law”, which reaffirmed the justice substance of 
common law liberties. The opposition between common law, which defended liberty, and prerogative, 
which provided for monarchical discretion, is fundamental to Locke’s differentiation between 
legislative and executive power. During the clashes with the prerogative courts, common law judges 
ordinarily assumed that they served the function of protecting the common law liberties by doing 
their duty – by deciding the cases, namely the Prohibitions del Roy (1607), the Case of Proclamations 
(1611) and the Case of the Five Knights (1627) in accordance with the law of the land. All these leading 
cases revolved around the royal prerogative’s adherence to the law and the monarch’s exclusion from 
the personal exercise of the judicial power. The mastermind of the common law judges, Sir Edward 
Coke, justified the precedence of common law over the monarchical prerogative with the differentiation 
between ‘natural reason’ of human beings (including the monarch) and ‘artificial reason’ (of the 
common law judges only, excluding the monarch). From this, Coke developed the supremacy of law. 
This held royal power, on principle, subject to the law, with discretion being the exception. The 
detailed analysis of Coke’s argumentation in Prohibitions del Roy, to deny the monarch the personal 
use of the judicial sovereignty, makes it obvious that Coke considered the judges’ duty as a near-
godlike service of the common good and welfare. The king may in principle not adjudicate directly by 
himself or by means of a dependent commissioner but may only grant justice through the common 
law judges as ordinary judges, because the latter were able to serve the common good as condensed in 

                                                      
11 H. Bracton, De Legibus et Consuetudinibus Angliae, vol. II, Rex non habet parem. 
12 “are not to be decided by natural reason but by artificial reason and judgment of law, which law is an act which requires 
long study and experience, before that a man can attain to the cognizance of it”: Prohibitions del Roy (1607, Mich. 5 Jacobi 1) 
12 Co.Rep. 64, 77 ER 1343, per Edward Coke, C.J. 



 
U. Müßig: Comparative Historical Reasoning on the Fair Trial Guarantee of the ECHR 

 
 

 
23 

 

the collective wisdom of precedence since time immemorial; such a judicial standing combines the 
human category ‘law of the land’ with a divine-alike obligation and justification. Thereby the judicial 
duty to decide in accordance with human law enjoyed an authority that stood far above what could 
ordinarily be attributed to intellectual human mechanisms. Judges thus could find in their duty a 
combination of the human and the divine that allowed them to do what would otherwise seem 
improbable – not least when they bar the monarch from exercising directly his judicial sovereignty.  

The artificial reason of the common law – the superiority of the collective judicial wisdom to 
handle writs, precedents, and the technicalities in proceedings – was the platform to develop the 
prerogative’s legal restriction in 1689. In Prohibitions del Roy, Coke justified the precedence of law 
over the monarchical prerogative by the technical reason of law, ‘which requires long study and 
experience, before that a man can attain to the cognizance of it.’ His argumentation aimed at proving 
that legal professionalization was a vehicle for the independence of courts. Thus justified, the 
subjection of the judicial sovereignty and all prerogative courts under the law, together with the 
particularity of the common law, held its ground against any academic style rationality of legal 
reasoning and judicial statements as usual in Continental court systems. 

In addition, a specific line of historical foundations of judicial functional independence can be 
found in the German connection between professionalism in law and territorial consolidation of the 
principalities, the later Länder. This has been accompanied by the peculiarity of the enlightened 
German absolutism in the territories, that the whole political order was alleged to be axiomatically 
derived from monarchical sovereignty.  

 
2.4.. More Legal Intellectualism, more Justice  
 

In the Reich, law and prerogative were on a different playing field from that of the English and 
French monarchies. While the English followed a path of centralization, first and foremost realized 
in law courts emerging in the corners of Westminster, and the French agglomerated royal power via 
judicial commissions, the German imperial power never had the chance to establish effective 
centralization by means of jurisdiction. Rather, the rivalry of imperial and territorial jurisdictions 
was the decisive conflict line. This ‘fight over appellate jurisdiction’ in front of the Imperial Chamber 
Court points to another aspect to the history of ordinary competences and of their functionality as 
one of Europe’s founding stories: the impact of (academic) intellectualization. Intellectualization in 
the German legal scholarship of the sixteenth and seventeenth century is more than legal 
professionalism exercised by learned judges. The latter’s university training to apply written law in 
a logical interpretative manner has overcome the oral customary law finding experience of 
unlearned Schöffen whose adjudicating authority was only based on their social authority in local 
societies. The intellectualization (beyond legal professionalism) meant the very specific 
coordination of the rationality (ratio) of law and (princely) sovereignty (auctoritas) not only by the 
practitioners of the usus modernus of the learned law (pandectarum), but especially by the adepts of 
natural religion (Pufendorf, Thomasius, and particularly Christian Wolff).  

This coincided with the parallelism between the German triumph of legal professionalism and the 
rise of the territorial princely states. As opposed to its English and French counterparts, the state 
formation in seventeenth-century Germany succeeded at the level of the territories, and the princely 
state emerged with the consolidation of territorial judicial sovereignty after 1648. The strive for 
jurisdictional unity in German territories motivated the earliest German statements of ‘the stracke 
Lauff der Justiz’. The reaffirmation of the appellate privileges in the Instrumentum pacis 
osnaburgensis13 sought the perfection of the territorial sovereignty against the imperial confederation 
(Reichsverband). The defence mechanism against interferences from the imperial courts (Imperial 
Chamber Court, Aulic Chamber) propelled the centralization of the territorial judicial administration. 

                                                      
13 Article V § 56 IPO, Sammlung der Reichs-Abschiede, part III, 589. 
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Within this context of the yet-to-be-streamlined territorial jurisdiction and the yet-to-be-established 
territorial administration, the function of the legally trained princely advisors was not to question 
the territorial sovereignty, but to vindicate it by relentless deduction of all rights as dependent on 
the sovereign’s (enlightened) will. 

The German struggle for the legally competent judge proved to be more a question of state 
organization than of justice; treatises over jurisdictional conflicts dealt with the validity of territorial 
exemptions or appeal privileges, and judicial competences were not analyzed in relation to the 
status, quality, or rank of people seeking justice. Such an academic objectivity analyzes appellate 
privileges not in regard to any intention to protect the competences of the individual judge or a 
person’s right to gain access to that judge. It only concentrates on the preservation of the territorial 
jurisdiction against attacks from the imperial level. The permanent jurisdictional conflicts between 
imperial courts’ competences and the territories’ quest for autonomy for their courts made the 
courts’ organization a core element of the establishment of the absolutist territorial state. In such a 
competitive context, judicial administration was central to political survival for territories within 
the Reich; it was not seen simply as a question of justice to be done and seen to be done. Rather, the 
‘German’ ordinary judge was discussed as an objective matter of the state theory, not as an 
individual request for justice. This leads to the Germans’ acknowledgement of legal intellectualism, 
but leaves them without any legal patriotism. Whereas an English citizen regarded and regards ‘his 
or her’ common law as part of the common heritage, the German contemporary saw (and may still 
see) the intellectual gains of legal scholars as something rather unrelated to him, to which he or she 
refers either trustingly or nolens volens.  

The architect of the legal intellectualism by comprehensive legal derivations was Christian Wolff, 
for whom estate judicial rights only existed as Freyheitsbegnadigungen (‘acts of grace and liberty’) 
that could be revoked at any time. 14 Such a naming as privileges due to grace and liberty allows 
rights only as derivated, which means only granted ones, excluding any a priori existence of rights. 
Rules of natural law were to be construed as statements about the duties of man and citizen; 
territorial prince and subject were related by reciprocal duties ‘for the advancement of the common 
good and the happiness of the subject’.15 Far beyond the general principles of Grotius and Pufendorf, 
Wolff’s doctrine of duties ‘invited’ natural morality into positive legislation for the sake of the 
compactly structured society, as of the later General Prussian Code. From Wolff’s moral philosophy 
onwards, the estate rights of judicial offices could not exist as inherently guaranteed, but only as 
dependent on the will of the ruler. Accordingly, ordinary judicial competences never gained or lost 
any independence against the overall claim for power by the absolute sovereign. Rather, the judges 
were held to be the “arbitrators appointed by the overlord.”16 The very title of the Wolffian Jus 
naturae methodo scientifica pertractatum indicates his more geometrico anchoring of law in the closed 
system of strict deduction from higher axioms. The Begriffsjuriprudenz17 that this godfathered is the 
peak of intellectualization through the nineteenth century pandectists, from Puchta via Windscheid to 
Andreas von Thur, author of the Allgemeiner Teil of the German Private Law (BGB). Though often 
criticized, the Begriffsjurisprudenz set the German path for constitutional positivism. It was the 
logical application of abstract principles and general concepts that offered the ‘code’ for the 
Enlightened absolutist subjection of the territorial sovereign’s will to the natural law, effectuated by 
                                                      
14 S. von Pufendorf, De jure naturae et gentium libri octo (1744) lib. 3, cap. 2, § 9; C. Wolff, Grundsätze des Natur- und 
Völkerrechts worin alle Verbindlichkeiten und alle Rechte aus der Natur des Menschen in einem beständigen Zusammenhange 
hergeleitet werden (1754, reprint Scriptor 1980) § 1047; Id., Jus naturae methodo scientifica pertractatum (1764) part 8, 
§ 873. 
15 C. Wolff, Vernünftige Gedanken von dem gesellschaftlichen Leben der Menschen und insonderheit dem gemeinen Wesen 
“Deutsche Politik”, ed. Hasso Hofmann (C H Beck 2004) §230, §232, 180-1. 
16 C. Wolff, Grundsätze, cit., § 1029, pp. 741-2. 
17 The name was coined by Rudolph von Jhering in his Scherz und Ernst in der Jurisprudenz. Eine Weihnachtsgabe (Breitkopf 
und Härtel 1884) 337 – reprinted as R. von Jhering, Scherz und Ernst in der Jurisprudenz, ed. Max Leitner (Linde 2009). Cf. in 
general Jan Schröder, ‘Begriffsjurisprudenz’, in Erler and Kaufmann (eds), Handwörterbuch zur deutschen Rechtsgeschichte 
vol. I, Col. 500–2. 



 
U. Müßig: Comparative Historical Reasoning on the Fair Trial Guarantee of the ECHR 

 
 

 
25 

 

legislation as the reason-based normative telos.18 The modern German trust in the abstract general 
predetermination of adjudicating (including substituting) judges would not be explainable without 
such an intellectualization of the ‘nature’ of a right. The same is true for the sleepwalking blindness 
1933, that the purely theoretical order for application of law ‘allowed’ the Nazi catastrophe to cloak 
itself in a lawful vesture.19 The ambiguity of understanding justice to be positively blind has been 
realised in the most terrible way and there was nothing that the programmatic Article 105 of the 
Imperial Constitution of 11 August 1919 could do against it. 

The ECHR is part of the post war sensibility to ‘make [this] not only unthinkable but materially 
impossible’20 – both on the national and the supranational level. The ECHR guarantees read as 
normative solutions to concrete problems21 correspond in this aspect with the foundations of justice 
as the virtuous, fair, and rightful behaviour towards other human beings – a common thread 
extending between the philosophies of Aristotle all the way to Kant.22 
 
 
3. Interpreting the Convention and its Art. 6 according to the Legal Historical Findings 
 
3.1. What does ‘established by law’ in Art. 6 ECHR mean? 
 

a. What matters for ‘established by law’ is where the rule establishing the court originates from, 
the form it has, as well as its disclosure. Taking into account the common heritage of the antonym 
‘ordinary judge’ and ‘commissioner’, parliamentary statutes represent the abstract and general 
predetermination in contrast to ad hoc arbitrary case-by-case treatment,23 and therefore fall 
undisputedly within the term ‘law’ in the conventional sense.24  

b. With regard to the preeminent estate idea of the extra-statutory justice of natural law, intrinsic 
to all French calls for the natural judge until 1848, it is questionable whether the historic comparison 
allows the treaty-autonomous and uniform interpretation to comprise executive orders within the 
term ‘law’ of Art. 6 ECHR.25 It was the repetitive antonymy  with the commissioner that still formed 

                                                      
18 This enabled the shift from doctrine based on authority to doctrine based on reason. 
19 D. Willoweit, Deutsche Verfassungsgeschichte, p. 339ff., recitals 10 and 11. 
20 Schuman Declaration, 9 May 1950.  
21 H.-J. Cremer, Regeln der Konventionsinterpretation, in O. Dörr, R. Grote, and T. Marauhn (eds.), EMRK/GG 
Konkordanzkommentar zum europäischen und deutschen Grundrechtsschutz, Tübingen 2013, vol. I, Kapitel 1-19, p. 220.  
22 Aristotle, Nicomachean Ethics, Book II, chap. 7, 1107a, 142: “We must, however, not only make this general statement, but also 
apply it to the individual facts. For among statements about conduct those which are general apply more widely, but those which 
are particular are more genuine, since conduct has to do with individual cases, and our statements must harmonize with the facts 
in these cases.” Kant, Metaphysische Anfangsgründe 30: “Right is therefore the sum of the conditions under which the choice of 
one can be united with the choice of one can be united with the choice of another in accordance with a universal law of freedom.” 
Cf. also the English translation: Kant, The Metaphysics of Morals, p. 24.   
23 M. Kloepfer, Der Vorbehalt des Gesetzes im Wandel, in JZ, 1984, p.  694; F. Rottmann, Der Vorbehalt des Gesetzes und die 
grundrechtlichen Gesetzesvorbehalte, in EuGRZ, 1985, p. 294; Inter-American Court of Human Rights, Advisory Opinion OC-
6/86 of 9 May 1986, “The word ‘laws’ in article 30 of the American Convention on Human Rights”, para. 22. 
24 ECtHR 7 December 1976 (Handyside v. The United Kingdom) 5493/72, 24-A, 21,  para. 44: the basis of intervention was the 
Obscene Publications Act 1959/1964. ECtHR 6 September 1978 (Klass and others v. Federal Republic of Germany) 5029/71, 28-A, 
22, para. 43: subject of the complaint was the so-called ‘G 10 Act’ regarding restrictions on the secrecy of correspondence. ECtHR 
2 August 1984 (Malone v. The United Kingdom) 8691/79 82-A, 15, para. 29: basis of intervention was the Post Office Act 1969. 
ECtHR 21 February 1986 (James and others v. The United Kingdom) 8793/79 98-A, 21, para. 19: basis of intervention was the 
Leasehold Reform Act 1967. ECtHR 8 July 1986 (Lithgow and others v. The United Kingdom) 9006/80; 9262/81; 9263/81; 
9265/81; 9266/81; 9313/81; 9405/81, 102-A, 13, para. 9: basis of intervention was the Aircraft and Shipbuilding Industries Act 
1977. ECtHR 24 October 1986 (AGOSI v. The United Kingdom) 9118/80, 108-A, 9, para. 16: Customs and Excise Act 1952. ECtHR 24 
May 1988 (Müller and others v. Switzerland) 10737/84 133-A, 15-16, para. 20: Swiss Criminal Code. ECtHR 25 March 1985 
(Barthold v. Federal Republic of Germany) 8734/79, 90-A, 21, para. 46: Hamburger Tierärztekammergesetz.  
25 H. Guradze, Die Europäische Menschenrechtskonvention: Kommentar, München, 1986, pp. 26, 117; H.-U. Evers, Der Schutz 
des Privatlebens und das Grundrecht auf Datenschutz in Österreich, in EuGRZ 1984, p. 287; U. Hoffmann-Remy, 
Grundrechtseinschränkung 39; I. L. Bosshard, Die Meinungsäußerungsfreiheit gemäß Art. 10 EMRK unter Berücksichtigung der 

https://www.corteidh.or.cr/docs/opiniones/seriea_06_ing.pdf
https://www.corteidh.or.cr/docs/opiniones/seriea_06_ing.pdf
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the judge “which the law assigned” in the republican constitutions, without reflecting any change of 
meaning in the law as legislative product of equal participation as opposed to executive orders. In 
England, the concept of immortality, which held common law to be unalterable as an ancient body of 
law, took precedence over the royal prerogative, thereby establishing the legal adherence of the 
prerogative the rule and the discretion of the prerogative the exception. The common law courts’ 
protection from monarchical interferences was not based on the institutionalization of a granting of 
the law but on the general consensus of early times. Thus, the common protective rationale could not 
comprise the granting of certain courts for those seeking justice but the legal ban for the prerogative not 
to arbitrarily set-up extraordinary courts. For the German legal reservation in court administration 
arbitrary courts are not only set up from outside the judiciary. Any inner court irregularities of the 
allocation of cases and the composition of benches may amount to an attackable lack of judicial 
competence.  

Comparing not the configuration of the guarantees as such, but looking at their protective rationale, 
all historical examples were orientated to exclude arbitrariness. As long as there was no direct 
legislative right of the executive power, but rather a precise statutory authorization, executive orders 
fall within the term ‘law’ of Art. 6 ECHR.26 This was held by the ECtHR in the cases of Golder27 and 
Silver.28 Accordingly, a court “established by law” (par loi) can also be set up by means of an executive 
order based on the constitution29 or a statute.30 The statutory basis of authorization for executive 
orders has to be sufficiently precise as to its criteria.31 This call for certainty of the authorizing statute 
is a consequence of the ban of arbitrariness.32 Without authorization in the form of a parliamentary 
statute or by means of the constitution, the executive power may not – by means of an order – create a 
court ‘established by law’ in the sense of Art. 6 Section 1 Sentence 1 ECHR; normative acts of the 
executive power, enacted without a constitutional or parliamentary legal basis, are not ‘law’ in the 
sense of the ECHR and its fair trial guarantee. In both the cases of Moldavia (2006) and Azerbaijan 
(2010) the ECtHR repeated the former Commission’s statement in Zand v. Austria (1978)33 
“that the judicial organization in a democratic society does not depend on the discretion of 

_______________________ 
neueren Entscheide und der neuen Medien, Bruxelles, 1990, p. 104; S. Trechsel, Die Garantie der persönlichen Freiheit, in EuGRZ, 
1980, p. 519. 
26 H. Guradze, Menschenrechtskonvention, cit., pp. 26, 117; H.-U., Evers, Der Schutz des Privatlebens, cit., p. 287; U. Hoffmann-
Remy, Grundrechtseinschränkung, cit., p. 39; L. Bosshard, Meinungsäußerungsfreiheit, cit., p. 104; S. Trechsel, Die Garantie der 
persönlichen Freiheit, cit., p. 519. 
27 ECtHR 21 February 1975 (Golder v. The United Kingdom) 4451/70, 18-A, 9 et seq., paras. 17, 21-22, para. 45; ECtHR 25 
March 1983 (Silver and others v. The United Kingdom) 5947/72; 6205/73; 7052/75; 7061/75; 7107/75; 7113/75; 7136/75, 
61-A, 12, para. 25.  
28 ECtHR 25 March 1983 (Silver and others v. The United Kingdom) 5947/72; 6205/73; 7052/75; 7061/75; 7107/75; 
7113/75; 7136/75, 61-A.  
29 ECtHR 1 October 1982 (Piersack v. Belgium) 8692/79, 53-A, 16, para. 33: Art. 98 of the Constitution of Belgium. ECommHR 
Report from 2 October 1990 (Muyldermans v. Belgium) 12217/86, 214-B, 14 para. 59: Art. 116 of the Constitution of Belgium. 
ECtHR  23 June 1981 (Le Compte/Van Leuven/De Meyere v. Belgium) 6878/75, 7238/75, 6878/75, 7238/75, 43-A, 24, para. 
56. ECommHR, Decision from 10 October 1980 (X. and Y. v. Ireland), 8299/78, paras. 17ff.  
30 ECommHR, Decision according to the admissibility of the Complaint from 18 March 1963 (X v. Federal Republic of Germany) 
1216/61, 11 CD 7. ECommHR Report from 12 October 1978 (Zand/Austria) 7360/76, paras. 69ff. 
31 ECtHR 21 February 1975 (Golder v. The United Kingdom) 4451/70, 18-A, 18, paras. 35ff., concerning the Prison Act 1952. 
Another special requirement concerning the transmission of the power to legislate from the Parliament to an executive party 
has not been formulated by the ECtHR in its case law so far.  
32 ECtHR 26 April 1979 (Sunday Times v. The United Kingdom) 6538/74 30-A, 31, para. 49; ECtHR 25 March 1983 (Silver and 
others v. The United Kingdom) 5947/72; 6205/73; 7052/75; 7061/75; 7107/75; 7113/75; 7136/75 61-A, 33-34, para. 88; 
ECtHR 2 August 1984 (Malone v. The United Kingdom) 8691/79 82-A, 31-32, para. 66; ECtHR 25 March 1985 (Barthold v. 
Federal Republic of Germany) 8734/79, 90-A, 21, para. 45; ECtHR 8 July 1986 (Lithgow and others v. The United Kingdom) 
9006/80; 9262/81; 9263/81; 9265/81; 9266/81; 9313/81; 9405/81, 102-A, 44-45, para. 110; ECtHR 24 March 1988 (Olsson 
v. Sweden) 10465/83, 130-A, 30, para. 61; ECtHR 24 May 1988 (Müller and others v. Switzerland) 10737/84 133-A, 20, para. 
29; ECtHR 24 September 1992 (Herczegfalvy v. Austria) 10533/83, 244-A, 27, para. 89.  
33 ECommHR Report 12 October 1978 (Zand v. Austria) 7360/76, cit. 
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the executive, but that it is regulated by law emanating from Parliament.”34 The wording of this 
ruling, in which it was determined that the statutory authorization of the minister of justice to set up 
labour courts if needed35 was compatible with Art. 6 Section 1 Sentence 1 ECHR,36 is reminiscent of 
that formulated by Feuerbach in 1830; it also coincides with the rule of law stipulated in the Preamble 
of the ECHR. 

What is at stake by testing the scope of the conventional term of ‘law’ in Art. 6 ECHR is the 
confidence that courts enjoy in the public of a democratic society. Therefore, the court criterion 
‘established by law’ is not restricted to statutory provisions that concern the creation and 
competence of a court but comprises all national provisions which, if violated by the participation of 
a judge, would render the judgement illegal.37  

c. Taking into account the common law courts and their historical triad of King’s Bench, 
Exchequer, and Common Pleas being based on custom, it is evident that unwritten customary law 
may also be sufficient for the ‘law’ requirement of Art. 6 ECHR. So far, the statutory quality of judge-
made law has only been decided by the ECtHR for the British common law.38 In the case of the 
Sunday Times (1979), the ECtHR justified the statutory quality of the judge-made rule of contempt of 
court by its inner state-effects on a common law-state.39 In this instance, the British newspaper The 
Sunday Times was prevented by an injunction issued by Attorney-General Samuel Silkin (later Baron 
Silkin of Dulwich) from reporting on the origins of the crisis of thalidomide-caused birth defects. 
This injunction was issued on the grounds that litigation was ongoing, and the planned Sunday 
Times articles would constitute contempt of court; this ignored the fact that other papers had 
reported similarly without legal consequence, and a debate on the issue had already taken place in 
Parliament, whose records were available to the public. The initial attempts by the newspaper to 
have the injunction lifted failed, whereupon the case was escalated to the ECtHR on the grounds that 
the actions of Silkin and the government breached the right to freedom of expression. A further 
element of the complaint questioned whether the common law concept of contempt of court had 
been ‘provided by law’, in the context of the European Convention of Human Rights. The ECtHR 

                                                      
34 ECtHR 11 July 2006 (Guro v. Moldavia) 36455/02, para. 34; ECtHR 22 April 2010 (Fatullaye v. Azerbaijan) 40984/07, para. 
144. 
35 § 6 (1) Austrian Statute on Labour Courts, öBGBl. 1946/170: Labour courts are created by regulation by the Federal Ministry 
of Justice in accordance with the concerned Federal Ministry as far as necessary. The regulation determines the location and 
districts of the labour courts. § 2f Austrian Statute on the Labor and Social Courts (ASSG), öBGBl (Bundesgesetzblatt 
österreich), 1985, p. 104. 
36 ECommHR Report of 12 October 1978 (Zand v. Austrian) 7360/76, para. 70: “The fact that section 6 (1) of the Austrian 
Labour Court Act leaves the creation of the individual Labour Courts to delegated legislation of the Minister does not give rise 
to objection because the scope of the Minister’s discretion under the above provision of the Labour Court Act to create these 
courts ‘according to need’ (‘Nach Bedarf’) is not excessive. As the Government has pointed out this clause implies a certain, 
albeit vague, limitation of the Minister’s discretion by establishing a legal obligation to create a court where there is a local 
need for it, and to abolish it where such need no longer exists.” The statement of the examination by the national Austrian 
courts follows. Finally, (para. 73), the Report of the Commission negates a violation of Art. 6 Section 1 ECHR: “The 
Commission therefore is of the opinion that the Salzburg Labour Court has been ‘established by law’ as required by Article 6 
(1) of the Convention.” 
37 ECtHR 30 May 2013 (Zeynalov v. Azerbaijan) 31848/07, paras. 19, 132 in regard to the applicant’s complaints that he had 
not been tried by a ‘tribunal established by law’, because the term of office of the Yasamal District Court judges had expired 
prior to his trial, and that, in both sets of criminal proceedings, the domestic courts were not independent from the executive. 
In recital 138 the Court held that a situation where the same judge examines the questions of both civil liability and criminal 
liability arising from the same facts does not necessarily affect the judge's impartiality and in paras. 145-6. the Court accepted 
the extension of a judge’s term of office was regulated by a law emanating from Parliament. 
38 ECtHR 26 April 1979 (Sunday Times v. The United Kingdom) 6538/74 30-A, in EuGRZ, 1979, p. 386; ECtHR 22 October 1981 
(Dudgeon v. The United Kingdom) 7525/76, 45-A, in EuGRZ, 1983, p. 488; Human Rights Law Journal (HRLJ), 1981, p. 362; 
ECtHR 20 November 1989 (Markt Intern Verlag GmbH & Klaus Beermann v. Federal Republic of Germany) 10572/83, 165-A. 
39 ECtHR 26 April 1979 (Sunday Times v. The United Kingdom) 6538/74 30-A, 30, para. 47: “It would clearly be contrary to the 
intention of the drafters of the Convention to hold that a restriction imposed by virtue of the common law is not prescribed by 
law on the sole ground that it is enunciated in legislation: this would deprive a common law-State which is Party to the 
Convention of the Protection of Art. 10 § 2 and strike at the very roots of that State’s legal system.” 
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observed that the word ‘law’ in the ECHR expression ‘provided by law’ covered not only statute but 
also the common law. Its reasoning concentrated on the questioned vagueness of the common law 
contempt of court; the latter’s establishment by precedents was held sufficient in adequate 
accessibility for citizens and in foreseeability, disregarding the Law Lords ultimately applying 
different principles but arriving at the same result. Though the ECtHR ultimately found in favour of 
the Sunday Times with reference to freedom of speech, its ruling also affirmed that British common 
law was situated within the European conception of law as a whole. 

The ratio decidendi of the leading decision Sunday Times, though, does not allow for 
generalizations. The ECtHR did not refer to judge-made law in general but used the terminology of 
common law throughout. Furthermore, the judgement did not contain any elaborations on the 
question of whether the judge made law of the common law provided a legal basis for an interference 
into the ECHR guarantees. Moreover, the non liquet of the Commission in the case Rassemblement 
jurassien was an argument against the generalizing acknowledgement of judge-made law (including 
that of continental Europe) as law as intended under the ECHR. It explicitly deemed an answer 
unnecessary to the question whether a measure based on an undisputed case law principle had a legal 
basis of intervention.40 Rather, the convention bodies of the old controlling mechanism seemed to be 
of the opinion that the acknowledgement of the law quality of the common law as it could be found in 
the Sunday Times judgement was not be extended to the continental European judge-made law.41 This 
split assessment of judge-made law in common law and civil law jurisdictions challenges the treaty-
autonomous understanding. Nevertheless, it can be found in all ECHR guarantees. This is due to the 
constitutional traditions of Great Britain; Parliamentary sovereignty, which developed from the court 
conception of Parliament, does not prevent the qualification of English judge-made law as ‘law’ in the 
ECHR. Hence, in the context of Art. 6 Section 1 Sentence 1 ECHR, not only were the English courts set 
up by statute considered ‘tribunals established by law’, but also the common law jurisdiction as a 
whole, with its historical continuity (concept of immortality), satisfied the statutory requirement. The 
exclusion of continental European judge-made law from the scope of Art. 6 ECHR corresponds with 
the continental constitutional tradition of the supremacy of parliamentary law and the 
acknowledgement of supplementary law creating the function of the judge.42 Furthermore, with 
regard to the form and disclosure, the ECtHR held for the common law jurisdiction in Sunday Times v. 
The United Kingdom ‘that the word law in the expression prescribed by law covers not only statute but 
also unwritten law.’43 In this precedence, however, the ECtHR made it very clear for continental 
jurisdictions that the written form and disclosure are characteristics of the ‘law’ as it is understood 
and recognized by the ECHR.44  
 
3.2. What Does ‘Tribunal’ in Art. 6 ECHR Mean? 
 

Both the authentic English and French versions of Art. 6 Section 1 Sentence 1 ECHR make use of 
the word ‘tribunal.’ This technical term is not only understood in the formal sense, but also 

                                                      
40 Decision of the Commission from 10 October 1979 (Rassemblement Jurassien and Unite Jurassiene/Switzerland) 8191/78, 
Recital 6.  
41 This was the opinion of Stefan Trechsel, who participated as a Member of the European Commission on Human Rights: S. 
Trechsel, Die Garantie der persönlichen Freiheit, cit., p. 519.  
42 In lieu of many: H. Coing, “Einleitung”, in J. von Staudinger, Kommentar zum Bürgerlichen Gesetzbuch mit 
Einführungsgesetzen und Nebengesetzen, vol. I: Allgemeiner Teil (11th edn.), Frankfurt am Main, 1957, Recital 197ff.  
43 ECtHR 26 April 1979 (Sunday Times v. The United Kingdom) 6538/74 30-A, 30, para. 47, in EuGRZ, 1979, p. 386.  
44 ECtHR 26 April 1979 (Sunday Times v. The United Kingdom) 6538/74 30-A, 31, para. 49; ECtHR Report from 18 May 1977 
(Sunday Times) 6538/74 B-28, 11, 65, para. 203; ECtHR 25 March 1983 (Silver and others v.The United Kingdom) 5947/72; 
6205/73; 7052/75; 7061/75; 7107/75; 7113/75; 7136/75 61-A, 33, para. 87; ECtHR 2 August 1984 (Malone v.The United 
Kingdom) 8691/79 82-A, 31-32, para. 66; ECtHR 25 March 1985 (Barthold v. Federal Republic of Germany) 8734/79, 90-A, 22, 
para. 48; ECtHR 8 July 1986 (Lithgow and others v. The United Kingdom) 9006/80; 9262/81; 9263/81; 9265/81; 9266/81; 
9313/81; 9405/81, 102-A, 47, para. 110; ECtHR 28 March 1990 (Groppera Radio AG and others v. Switzerland) 10890/84, 
173-A, 26, para. 68; ECtHR 22 May 1990 (Autronic AG v. Switzerland) 12726/87, 178-A, 37, para. 57.  
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according to substantive criteria, drawn from the comparative historical synopsis of different 
national jurisdictions.45 Partially, the Convention itself determines substantive criteria of the term 
‘tribunal’; as common fundamental features (traits fondamentaux communs),46 Art. 6 Section 1 
Sentence 1 ECHR requires explicitly the legal foundation (‘established by law’/établi par la loi), the 
independence (independent/indépendant) and the impartiality (impartial / impartial).47  

Consequently, tribunals, as understood in the treaty-context of the ECHR, can be defined as 
follows:  
a. they are set up by virtue of statutory or equivalent law;  
b. they exercise judicial functions under the exclusive legal commitment to adhere only to the law;48 
c. subject to appellate jurisdiction, they definitively decide on civil law claims and obligations or 
criminal charges within their legal competences and by means of legally assigned procedures;49 and  
d. they are sovereign institutions for the administration of justice.  

Referring back to the medieval canon law complementarity of justness in procedure and 
substance, ‘set up by virtue of statutory or equivalent law’ not only means that the court is based on 
the law, but rather that the rules that concern the court also have to be complied with, and that the 
judge only decides according to the law.50 The substantive obligatory legal character of the judicial 
decision, the irrelevance of external facts outside litigation, and the predictability of the judicial 
decision exclusively adhering to the rules of the law is what was personified in the ordinary judge, 
especially in his common antonymy to the extraordinary commissioner, mandated on a case-by-case 
basis. This guiding standing of an ordinary judge does not exclude the acceptance of special courts 
for professionals, including military courts for the armed forces, as tribunals established by law. 
Rather, it sets the standards for the statutorily fixed competence as the antithesis to the 
commissioner. If any statutorily extension of military courts to civilians risks a commissionary 
appearance, open for biased influences, the conventional protection in Art. 6 Section 1 Sentence 1 
ECHR prevails; compelling reasons and precise legal determination were held as the minimum 
requirement not met in the statutory extension of the Greek military courts to civilians accused of 
‘subversive acts’ under the Regime of the Colonels between 1967 and 1974. The argued 
infringements of the court standards in Art. 6 ECHR, that the appellant Scandinavian brought 
forward in the Second Case of Greece51 in front of the former Commission of Human Rights, had not 
been decided finally, as the petition proceedings were halted in 1977 due to the release of the 
political detainees and the legal remedies for remuneration available for victims of political 

                                                      
45 See also H. Walter, Der gerichtliche Rechtsschutz des Einzelnen gegenüber der vollziehenden Gewalt im Rechts- und 
Verfassungssystem, in Gerichtsschutz gegen die Exekutive, vol. III, 7-19; ECtHR July 9, 2013 (Di Giovanni v. Italy) 51160/06, 
para. 52. 
46 H.-H. Kühne, Art. 6 EMRK, D. Allgemeine Verfahrensgarantien, in K. Pabel and S. Schmahl (eds.), Internationaler Kommentar 
zur Europäischen Menschenrechtskonvention, mit einschlägigen Texten und Dokumenten, Cologne, 2016, Art. 6 EMRK Recital 
287.   
47 ECtHR 29 April 1988 (Belilos v. Switzerland) 10328/83, para. 64; ECtHR 4 April 2013 (Julius Kloiber Schlachthof GmbH and 
others v. Austria) 21565/07, 21572/07, 21575/07, 21580/07, para. 28. The adjectives of the authentic version of the 
Convention are kept in brackets. According to ECtHR 9 July 2013, cit. (Di Giovanni v. Italy) 51160/06, para. 52, it is necessary 
for adjudicating bodies that are not part of the ordinary jurisdiction either to fulfil the requirements of Art. 6 Section 1 ECHR, 
or else that their decisions are fully reviewable by an ordinary court that itself adheres to the guaranties of Art. 6 Section 1 
ECHR. 
48 Cf. also Art. 5 Section 3 ECHR (“judge or other officer authorised by law to exercise judicial power and shall be entitled to 
trial”) in ECtHR 4 December 1979 (Schiesser v. Switzerland) 7710/76, 34-A; in EuGRZ, 1980, p. 202 and in ECtHR 26 May 1988 
(Pauwels v. Belgium) 10208/82, 135-A; in EuGRZ, 1986, p. 661; neutrality of international judges ECtHR 18 July 2013 
(Maktouf and Damjanović v. Bosnia and Herzegovina) 2312/08, 34179/08, paras. 49ff. 
49 ECtHR 4 April 2013 (Julius Kloiber Schlachthof GmbH and others v. Austria) 21565/07, 21572/07, 21575/07, 21580/07, 
para. 28. 
50 ECtHR 30 May 2013 (Zeynalov v. Azerbaijan) 31848/07, para. 21; ECtHR 17 December 2013 (Jeniţa Mocanu v. Romania) 
11770/08, para. 37. 
51 The Second Greek Case, Application 4448/70, Denmark, Norway, Sweden v. Greece, Report from the Commission, adopted 
on 4 October 1976 (http://hudoc.echr.coe.int/webservices/content/pdf/001-95638). 
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persecution under the Junta courts. Nevertheless, the argumentation in the Second Case of Greece is 
an exemplary demonstration that the decisive element of trust in the substantive obligatory legal 
character of the judicial decision rests on the exclusive adherence to the rules of the law behind the 
conventional requirement to be set up by virtue of statutory or equivalent law. As the historic 
development lines had made clear, the regularities of the ordinary competences were the basis of 
trust in the judiciary. The references in the French parliamentary remonstrances to the subjects’ 
faith in justice, the English maxim ‘that justice is seen to be done’, and the anxiety of the Enlightened 
German reformers for the subjects’ trust in paternalistic care – likewise for the addressees of power 
dicta and the parties to judgments – were the convincing proofs of this protective rationale.  

 
 
4. Conclusion  
 

Interpreting the ECHR according to the comparative historical findings could rely on similar 
concepts of what constitutes ‘fair’, ‘equitable’, and ‘reasonable’ (that is, what constitutes ‘justice’), 
developed parallel to one another throughout Europe, in spite of borders and local variations. 
Beginning with early canon law, legal practitioners and theorists sought ways to ensure objective 
evaluation and judgement of cases brought before courts. In the early modern period, monarchical 
and executive interference in judicial processes, be that in the instances of the French commissions, 
the English Star Chamber and Court of High Commission, or imperial prerogatives in the territories 
of the Holy Roman Empire, led legal thinkers to steer responsible jurisprudence away from such 
intrusions.  

This is not to say that Europe’s legal history is a history of homogeneity and commonality. Far 
from it: Europe’s individual legal systems have evolved because of individual historical 
circumstances. Consequently, concepts of how justice is served differ from state to state and people 
to people. Yet difference should not be mistaken for incompatibility. The fact that Germany is 
different from the United Kingdom, or that judges in English Assizes perform different functions to 
those in the French tribunaux administratifs, in no way suggests that French law is irreconcilable 
with British and German law (and vice-versa). On the contrary, these differences are merely local 
methods of working towards and safeguarding the law’s ultimate, shared objective: the application 
of fair, equitable, and reasonable behaviour, or, in short, the application of justice. In this, there is no 
lack of commonality, but rather an ideal universal to all European countries, which centres on a set 
of principles common to all of them. Justice is independent, protected from arbitrary intervention, 
and it must not simply be done but must also be seen to be done. The guarantee of this is to be found 
in the institution of the legally competent judge. To this end, Europe is a positive force, and its 
strength ‒ indeed, its identity ‒ is derived from the common spiritual values that are both enshrined 
in and governed by law.  

Judicial independence, and the promise of a party’s right to the correct, legally competent judge, 
are the mainstays of European conceptions of justice. As this paper has shown, this is not simply a 
commonality between France, Germany, and Britain, but the foundation of the European Convention 
for Human Rights. While these guarantees have often been tested, their continuation throughout 
Europe demonstrates their binding and common character. In this regard, recent laws passed in 
Poland and Hungary, aiming to strip the courts of their political independence, are dangerous 
precedents but, crucially, they are conspicuously out of step with the European pattern of behaviour 
that has evolved and prevailed across centuries. Even if the contemporary British conservative 
governments discuss withdrawing the Human Rights Act as the national implementation of the 
ECHR, the fair trial guarantee and its historical genesis are the apt lever to demonstrate that 
European commonality goes far beyond the English channel. True, Europe is united through a 
concept of justice, but that justice is constructed in similar ways by disparate systems, creating a 
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universality that Churchill envisaged when he spoke to the Council of Europe in 1948.52 It is 
important to understand the historical provenance of these ideas, and to recognize the uniqueness 
of the historical contingencies at play in their creation.  
 
 
___________ 
 
Abstract  
 
L'indipendenza giudiziale e il diritto della parte ad avere un giudice corretto e giuridicamente competente sono i 
pilastri della concezione europea della giustizia. Al centro di quest'ultima si trova l'equazione tra "giusto" e 
"legale" e l'equazione tra "legale" e "razionale" fin dal diritto processuale canonico. La specifica fiducia europea 
nella certezza del diritto deriva dall’eredità storica dell'indipendenza funzionale del giudiziario nel continente, 
integrata dalla congruenza linguistica inglese di Law and Reason (Legge e Ragione) durante le lotte 
costituzionali contro l’assolutismo degli Stuart. 
 
Parole chiave:  giusto processo, comparazione storica, canone medievale ordinabiliter habitum  

* 

Judicial independence, and the promise of a party’s right to the correct, legally competent judge, are the 
mainstays of European conceptions of justice. At the latter's heart lies the equation of ‘fair’ and ‘legal’ and the 
equation of ‘legal’ and ‘rational’ since the medieval canon procedural code. The specific European trust in legal 
certainty results from the historical provenance of the judiciary functional independence on the continent, to be 
complemented by the English linguistic congruency of Law and Reason during the constitutional struggles with 
Stuart absolutism.  
 
Key words: fair trial, historical comparison, medieval canon ordinabiliter habitum 

 
 

                                                      
52 On 7 May 1948 at the Ridderzaal, in the Hague. 
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1. Introduzione

L’ordine politico mondiale e il suo cambiamento non sono temi di avanguardia degli studi 
internazionali degli ultimi decenni. La passione scientifica degli studiosi si è spostata sulla governance 
globale ‒ un termine di ampio significato1 ‒ e ha trascurato l'analisi dell'autorità politica mondiale. Gli 
studi di governance globale fanno dipendere il cambiamento politico da condizioni contestuali nelle 
quali conta il ruolo di governors, anche statali ma principalmente non statali, cioè i leader di 
compagnie multinazionali e finanziarie, organizzazioni non-governative e comunità epistemiche. 
Questo articolo contrasta questa visione perché il ruolo dei governi nelle istituzioni mondiali di policy-
making che affrontano problemi di raggio mondiale è assolutamente prevalente tanto che si vede una 
tendenza di lungo termine di formazione di una polity mondiale come rete delle istituzioni mondiali di 
policy-making. La crescita del numero di problemi collettivi negli ultimi centocinquanta anni è stata 
inizialmente affrontata con la creazione di organizzazioni internazionali alle quali sono stati assegnati 
compiti non politicamente rilevanti. Dopo la Seconda guerra mondiale, si è scelto di dare ad alcune 
organizzazioni internazionali funzioni di istituzioni di policy-making in settori politicamente rilevanti 
come finanza, commercio e sicurezza. Se questa tendenza continua, si costituirà una polity mondiale 
ossia una rete di istituzioni incaricate di formare policies in risposta ai problemi collettivi sui quali 
hanno ricevuto mandato dagli stati. Il coinvolgimento di soggetti non statali in tali istituzioni continuerà 
ad essere presente come lo è già oggi, ma non sarà prevalente sul ruolo dei governi. Su questa base, 
l’articolo fornisce un’analisi della posizione dell’Unione europea, che è già una polity di livello regio-
nale, nella transizione dell’ordine mondiale recentemente avviata.  

La posizione europea sul cambiamento dell’ordine mondiale è un tema largamente trascurato dagli 
studiosi della politica estera europea, intesa in maniera comprensiva della politica estera e di 
sicurezza comune (PESC) e della politica comune di sicurezza e difesa (PESD)2. I temi più studiati sono 
l'armonizzazione delle politiche estere nazionali verso stati, aree geografiche e questioni sui tavoli 
delle conferenze internazionali, il coordinamento delle diplomazie dei paesi membri all’interno di 
organizzazioni internazionali, la politica di difesa comune, la cooperazione allo sviluppo e oggi l’auto-
nomia strategica. Diversamente dagli studiosi, i responsabili della politica estera dell'UE sono attenti 
all'instabilità dell'ordine politico mondiale. Nei documenti degli Alti Rappresentanti, le condizioni 

* Professore emerito di Scienza Politica, Università di Catania. 
1 T. G. Weiss. and R. Wilkinson (eds.), Global governance futures, Milton Park, 2022. 
2 N. Bremberg, A. Danielson, E. Hedling and A. Michalski (eds.), The Everyday Making of EU Foreign and Security Policy. 
Practices, Socialization and the Management of Dissent, Cheltenham, 2022; S. Keukeleire and J. MacNaughtan, The foreign 
policy of the European Union, Haoundsmill, 2008. 



3/2022                                        I/saggi e contributi 
 
 

 
34 

 

dell'ordine mondiale sono la tela di fondo sulla quale sono collocate le sfide che l'UE deve affrontare 
per essere un attore globale effettivo.  

Questo articolo esamina il modo in cui i leader dell'UE affrontano la transizione dell'ordine 
mondiale della quale anch’essi hanno preso coscienza con la guerra in Ucraina. La prima sezione 
evidenzia la percezione dell'ordine mondiale e del suo cambiamento che emerge dai principali testi 
ufficiali dei responsabili della politica estera europea. Dal momento che la guerra in Ucraina ha 
gettato le basi per cambiare l'ordine mondiale, la seconda e la terza sezione analizzano l’esperienza 
dell’ordine politico mondiale contemporaneo e l’impatto della guerra sulla transizione verso un 
nuovo ordine. La quarta sezione, infine, esamina le implicazioni sulla politica estera europea. Sono 
implicazioni importanti che riguardano soprattutto le relazioni transatlantiche. I leader europei, con 
poche eccezioni, riconoscono l'imperativo dell’appartenenza a una coalizione mondiale nella fase di 
transizione dell'ordine. Questo riconoscimento mette in discussione il tema dell'autonomia europea 
nella politica mondiale e il tema, nascosto sotto il tappeto, del disaccoppiamento degli interessi e 
degli obiettivi dell'UE e degli Stati Uniti.  
 
 
2. Multilateralismo efficace e mondo multipolare 

 
In questo articolo, tengo conto di cinque testi che considero significativi e omogenei perché sono 

stati emanati da soggetti istituzionali al vertice della politica estera europea. Quattro di essi sono stati 
preparati dall’Alto rappresentante per la politica estera e di sicurezza e fatti propri da Consiglio e 
Commissione. Il quinto, la Dichiarazione di Versailles del 11 marzo 2022, è stato rilasciato al termine di 
una riunione informale dei capi di stato e di governo (in sostanza, il Consiglio europeo) due settimane 
dopo l’invasione russa dell’Ucraina. I quattro testi curati dall’Alto rappresentante sono fondamentali 
perché sono testi di indirizzo generale della politica estera europea, come tali sono redatti dopo 
un’approfondita riflessione all’interno delle istituzioni con lo scopo di guidare coloro che compiono 
atti rilevanti per le relazioni internazionali dell’Unione. Il quinto documento – la Dichiarazione di 
Versailles – è la prima risposta comune dei paesi membri all’invasione russa e introduce un’inversione 
di linea della politica estera europea. 

 
Testi dell’attuale politica estera europea. 

Anno Titolo Title Fonte 

2003 
Strategia europea in materia di 

sicurezza. Un’Europa sicura in un 
mondo migliore 

European security strategy. A 
secure Europe in a better world. 

Consiglio dell’UE. 
Alto Rappresentante 

Javier Solana 

2016 

Visione condivisa, azione comune: 
un’Europa più forte. Una 

strategia globale per la politica 
estera e di sicurezza dell’Unione 

europea 

Shared Vision, Common Action: A 
Stronger Europe. The EU Global 
Strategy for Foreign and Security 

Policy 

Servizio Europeo per 
l’Azione Esterna. 

Alto Rappresentante 
Federica Mogherini 

2021 
Rafforzamento del contributo 

dell'UE al multilateralismo basato 
su regole 

Strengthening the EU’s 
contribution to rules-based 

multilateralism 

Commissione Europea, 
Comunicazione congiunta 
al Parlamento europeo e 

al Consiglio. 
Alto Rappresentante 

Josep Borrell 

2022 Dichiarazione di Versailles Versailles Declaration Riunione informale dei 
capi di stato o di governo 



 
F. Attinà: La guerra di Putin, la transizione dell’ordine mondiale, la conversione dell’Unione Europea 

 
 

 
35 

 

2022 

Una bussola strategica per la 
sicurezza e la difesa – Per 

un'Unione europea che protegge i 
suoi cittadini, i suoi valori e i suoi 
interessi e contribuisce alla pace e 

alla sicurezza internazionali 

A Strategic Compass for Security 
and Defence - For a European 
Union that protects its citizens, 

values and interests and 
contributes to international peace 

and security 

Consiglio dell’UE. 
Alto Rappresentante 

Josep Borrell 

 

Questi ed altri testi ufficiali dell’UE associano l’ordine internazionale al rispetto delle norme del 
diritto internazionale e non riconoscono che alcune politiche mondiali sono la pietra angolare del-
l'ordine mondiale contemporaneo almeno tanto quanto lo sono i tradizionali strumenti del diritto 
internazionale. Come le politiche pubbliche di uno stato, anche le politiche mondiali affrontano proble-
mi collettivi con piani d’azione che usano strumenti e risorse di varia natura, in altri termini, non solo 
trattati e norme giuridiche ma anche risorse finanziarie, agenzie organizzative e tecniche e altro. 

Poiché l'ordine internazionale incontra serie difficoltà nell’odierno mondo multipolare, i policy-
makers europei sostengono che l'UE può difendere i propri valori e interessi con strategie basate sul 
multilateralismo. In realtà, come spiego più avanti, la congiunzione di multipolarismo e multilatera-
lismo non può produrre gli effetti positivi che ci si aspetta. Nel testo del 2021 sul contributo dell'UE al 
multilateralismo, gli autori riconoscono che il multilateralismo è in condizioni critiche e propongono 
di rinvigorirlo dando forma al multilateralismo efficace (effective multilateralism), un concetto varia-
mente definito nei testi ufficiali dell’UE e non approfondito dalla letteratura specialistica. Il multilate-
ralismo efficace, comunque, deve tener conto delle esperienze di formazione delle politiche mondiali 
che sono state create nel dopoguerra da conferenze e istituzioni di policy-making multilaterale e delle 
esperienze successive, in particolare (come spiego più avanti) quella della politica climatica definita 
dall’Accordo di Parigi nel 2015. 

Il multilateralismo è efficace se produce politiche mondiali efficaci verso i problemi che affronta ma 
questo accade se le politiche multilaterali sono considerate legittime dai governi che dovranno 
eseguirle nei loro stati con politiche nazionali conformi. Una delle condizioni della legittimità delle 
politiche multilaterali è (come ricordo più avanti) quella procedurale che attribuisce pari diritti 
decisionali agli stati membri dell’istituzione di policy-making. Se le istituzioni di Bretton-Woods e il 
Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite erano male equipaggiate per produrre politiche legittimate 
da uguali diritti decisionali in quanto attribuivano speciali diritti decisionali ad alcuni stati, già nel 
dopoguerra la politica commerciale mondiale è stata introdotta attribuendo uguali diritti decisionali a 
tutti i paesi partecipanti nel GATT, oggi OMC. Più recentemente, l'obiettivo di un processo decisionale 
dotato di elevata legittimità è stato perseguito nella formazione della politica mondiale verso il 
problema del riscaldamento climatico che ha istituito anche meccanismi di sostegno ai governi che 
non hanno le capacità di rispettare gli obiettivi della politica. La politica commerciale e quella climatica 
mondiale oggi sono in crisi ma per motivi diversi. La politica commerciale è quasi in stand-by a causa 
di contrasti tra paesi con diverse opportunità commerciali3; quella climatica è stata messa in stand-by 
dalla guerra in Ucraina.  

Affermare che oggi la politica mondiale è determinata dal multipolarismo significa ammettere che è 
determinata dalla condotta politica di un ristretto numero di poli, cioè di grandi potenze che delibe-
ratamente attraggono una cerchia di stati amici e clienti dei quali si impegnano a soddisfare aspetta-
tive e difendere interessi. In questa condizione, formulare politiche multilaterali efficaci verso i proble-
mi mondiali diventa difficile e improbabile, se non impossibile. Tuttavia, i responsabili della politica 
estera dell'UE si affidano al rules-based international order, cioè alla formazione di trattati di diritto 
internazionale con i quali affrontare i problemi mondiali supponendo che attraverso tali trattati gli 

                                                      
3 A. Narlikar, How not to negotiate: the case of trade multilateralism, in International Affairs, 98-5/2022, p. 1553 ss. 
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stati che non si conformano alle norme giuridiche internazionali saranno sanzionati e ricondotti al 
rispetto del diritto oppure resteranno isolati. 

L’affezione dei leaders europei per il rules-based order è collegata all’immagine dell’UE potenza 
normativa in un mondo di stati uguali che è stata divulgata da accademici di scuola costruttivista4. Essi 
sostengono che le relazioni sociali e politiche sono fondate su norme valoriali condivise e che l’UE è 
capace di diffondere nel mondo norme valoriali sulle quali basare le regole del diritto internazionale. 
Questa immagine, però, mal si applica al mondo multipolare, che i policy-makers europei vedono emer-
gere, nel quale l’autorità politica che deve rispondere ai problemi collettivi è frazionata tra grandi 
potenze vincolate alle aspettative degli stati loro clienti. Sta di fatto, inoltre, che l’esperienza più 
recente del multilateralismo contemporaneo che ha portato all'Accordo di Parigi sulla politica climatica 
si basa sul principio di national ownership che attribuisce ad ogni stato uguali diritti decisionali e ad 
ogni governo il diritto di contribuire all’esecuzione dell’Accordo con national determined contributions. 
In pratica, un accordo multilaterale che crea una politica mondiale fondata sul riconoscimento delle 
priorità di politica interna di ogni stato partecipante5. 

Non sorprende, allora, che negli anni precedenti l'invasione russa in Ucraina, il concetto di auto-
nomia strategica sia stato sostenuto e discusso da policy-makers e studiosi quasi come via obbligata 
per dare all’UE maggiore voce nel mondo multipolare. La pubblicazione di un testo ufficiale dell'UE 
avrebbe dovuto dare seguito al dibattito, ma la guerra ha sospeso il dibattito e rinviato il progetto di 
un testo ufficiale. L'autonomia strategica, tuttavia, appare ancora nel testo Una bussola strategica per 
la sicurezza e la difesa pubblicato dall'Alto rappresentante il 21 marzo 2022, cioè dopo l’inizio della 
guerra in Ucraina, seppure con una precisazione importante. A pagina 13, si afferma “Questa bussola 
strategica rafforzerà l'autonomia strategica dell'UE e la sua capacità di lavorare con i partner per 
salvaguardare i suoi valori e interessi”. Il progetto di autonomia strategica, quindi, non si può conside-
rare archiviato e, detto qui per inciso, non è affatto nuovo, anzi è radicato nella visione originaria del 
progetto di costruzione della politica estera, di sicurezza e di difesa europea. Nella Dichiarazione 
sull'identità europea nelle relazioni internazionali del 1973, i capi di stato e di governo esprimevano la 
volontà di differenziare la politica estera europea dalla politica estera degli Stati Uniti che allora era 
invischiata negli eventi del Medio Oriente e in Vietnam. Nel 2016, inoltre, la Strategia globale dell'UE 
per la politica estera e di sicurezza vi ha ripetutamente fatto riferimento. 
 
 
3. Ordine mondiale e politiche multilaterali 

 
Il mondo degli stati, come tutte le società di soggetti indipendenti ed autonomi, ha il problema 

dell'ordine, cioè il problema di stabilire una condizione nella quale i problemi collettivi sono affrontati 
in modo collettivo, cioè formulando risposte che sono accettate da tutti i soggetti. Risposte non 
concordate e fra loro incompatibili, infatti, finiscono per collidere perpetuando i problemi collettivi. 
Affrontare problemi collettivi attraverso la formazione di risposte collettive alle quali i soggetti di un 
sistema sociale e politico si conformano per ragioni di convenienza, legittimità e paura delle sanzioni è 
una questione che si risolve attraverso la politica. In altri termini, dare risposte collettive a problemi 
collettivi significa introdurre ordine sociale attraverso la politica e mediante istituzioni legittime di 
policy-making. 

                                                      
4 I. Manners, Normative Power Europe: A Contradiction in Terms?, in Journal of Common Market Studies, 40-2/2002  p. 235 ss.; Id., 
The normative power of the European Union in a globalized world, in L. Zaki (ed.), EU foreign policy in a globalized world. 
Normative power and social preferences, London, 2008, p. 23 ss.; A. Michalski and N. Nilsson, Resistant to Change? The EU as a 
Normative Power and Its Troubled Relations with Russia and China, in Foreign Policy Analysis, 15/2019, p. 432 ss. 
5 F. Attinà, World Climate Policy: Convergence and Transition, ReShape Paper no.17, 2021, Jean Monnet Centre, University of 
Catania. 

 

http://www.dsps.unict.it/sites/default/files/files/ReShape%20paper%2017_online.pdf


 
F. Attinà: La guerra di Putin, la transizione dell’ordine mondiale, la conversione dell’Unione Europea 

 
 

 
37 

 

In via generale, la reputazione di un ordine politico si basa sulla fornitura dei beni pubblici che sono 
il risultato di risposte appropriate a problemi collettivi, ma nella visione comune l'ordine politico ha 
una buona o cattiva reputazione o legittimità secondo il sistema politico in cui è formato. L'ordine 
degli stati democratici è buono. L'ordine del sistema internazionale è generalmente percepito come 
cattivo. Fondamentalmente, il primo è percepito come creato da tutti i cittadini con regole procedurali 
condivise mentre il secondo è percepito come imposto da uno o pochi stati agli altri stati sovrani. 
Tuttavia, in entrambi i sistemi politici, l'ordine è introdotto grazie alla posizione sovraordinata che 
viene rivendicata e riconosciuta ad alcuni soggetti per esercitare l'autorità politica necessaria a forma-
re le leggi e le politiche che producono l’ordine. Nei sistemi politici, insomma, l’esercizio dell’autorità 
politica e l’efficacia dell'ordine politico dipendono dalla loro legittimità che esiste quando le istituzioni 
di policy-making sono sensibili verso le attese dei soggetti del sistema politico ‒ si parla, in questo 
caso, di legittimità in entrata ‒ ed anche dando risposte appropriate a problemi collettivi e quindi 
fornendo beni pubblici ‒ si parla, in questo caso, di legittimità in uscita – e infine osservando 
procedure decisionali considerate legittime - si parla, in questo caso, di legittimità procedurale. In 
generale, queste condizioni generano leggi e politiche che hanno un’alta probabilità di essere attuate, 
la cosiddetta implementazione, termine che comprende l’azione pubblica di messa in esecuzione e 
l’azione privata di messa in pratica di una decisione politica o strategica. Nella realtà sociale, questo 
avviene in presenza di coalizioni, come i partiti politici all'interno dello stato e le alleanze formali e 
informali di stati nel sistema internazionale, tra soggetti che collaborano fra loro stabilmente perché 
condividono caratteristiche e posizioni sociali e, quindi, opinioni sui problemi e le politiche collettive. 
Alcune coalizioni sostengono e legittimano l'autorità politica delle istituzioni e degli attori selezionati 
che fanno ed attuano leggi e politiche. Altre coalizioni si oppongono, disobbediscono, delegittimano 
l'autorità politica e mirano a sostituirla.  

Nelle democrazie, i partiti di maggioranza ottengono autorità politica attraverso elezioni e in tale 
posizione istituzionale fanno leggi e politiche contro i partiti di minoranza nel senso che le loro 
politiche cercano di tenere i partiti di minoranza fuori dell’autorità politica ma anche cercano di 
catturare gli elettori dei partiti di minoranza alle prossime elezioni generali. Il bene della democrazia è 
che il cambiamento di autorità avviene attraverso elezioni regolari per evitare cambiamenti violenti. 
Quando si considera il passaggio di autorità politica nel sistema politico mondiale, le ricerche sulle 
guerre mondiali spiegano che, nei secoli passati, le coalizioni degli stati vincitori delle guerre mondiali 
hanno conquistato l’autorità politica e costruito l’ordine politico6. Gli autori della teoria dei cicli della 
politica globale, inoltre, hanno messo in evidenza che in passato gli ordini internazionali hanno 
attraversato un ciclo di vita di quattro fasi: implementazione e attuazione del progetto, delegittimazione 
dell’ordine, riconfigurazione delle coalizioni, guerra mondiale7. Nella fase di attuazione, la coalizione che 
ha vinto la guerra mondiale, crea istituzioni e produce risposte ai problemi collettivi sulla base del 
proprio progetto di ordine internazionale. Nella fase di de-legittimazione, stati insoddisfatti si oppon-
gono all’ordine esistente e segnalano altri problemi collettivi prioritari. Nella fase di riconfigurazione 
delle coalizioni, gli stati insoddisfatti si allineano in una coalizione che sfida la coalizione dominante 
della quale fanno parte gli stati che hanno vinto la guerra e nuovi stati cooptati. Le due coalizioni 
entrano in conflitto per cambiare l’ordine e attribuire l’autorità politica del prossimo ciclo di ordine 
mondiale. Il male dell'ordine politico mondiale, quindi, è che il cambiamento dell'autorità politica nel 
sistema mondiale degli ultimi cinque secoli (che è il periodo analizzato dagli studiosi delle guerre 

                                                      
6 Vedi B.F. Braumoeller, Only the Dead: the Persistence of War in the Modern Age, Oxford, 2019; R. Gilpin, The Theory of 
Hegemonic War, in R. L. Rotberg and T.K. Rabb (eds.), The Origin and Prevention of Major Wars, Cambridge, 1988,  p. 15 ss.; 
S. J. Goldstein, Long Cycles. Prosperity and War in the Modern Age, New Haven, 1988; J.S. Levy, Theories of General War, in 
World Politics, 3/37, 1985, p. 344 ss. ; G. Modelski, Long Cycles of World Leadership, in W.R. Thompson (ed), Contending 
Approaches to World System Analysis, London, 1983; W.R. Thompson, On global wars, Columbia, 1988. 
7 F. Attinà, The World Order Lifecycle and World Power Competition, in Attinà F. (ed.), World Order Transition and the 
Atlantic Area. Theoretical Perspectives and Empirical Analysis, Cham, 2021, p. 11 ss.; G. Modelski, Long Cycles of World 
Leadership, cit., p. 115 ss.; W.R. Thompson, On global wars, cit. 
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mondiali) è stato prodotto al termine di una fase di guerra mondiale. In questa sezione, mi occupo 
dell’ordine politico contemporaneo che è stato costruito con istituzioni e politiche multilaterali oggi 
largamente delegittimate e distinguo tre fasi di questo ordine, cioè implementazione, delegittimazione 
e transizione. Poiché il processo di riconfigurazione delle coalizioni non è ad oggi ben delineato, non 
disponiamo di conoscenze utili a delineare i caratteri della fase, detta anche di macro-decisione, nella 
quale si sceglie l’autorità politica dell’ordine successivo8.  

All'indomani della Seconda guerra mondiale, i paesi occidentali hanno emarginato l'Unione Sovie-
tica, uno degli stati della coalizione vincitrice, nel processo di costruzione delle istituzioni economiche 
di policy-making e formato il nuovo ordine mondiale. Dico, per inciso, che considero fuorviante 
l’etichetta di ordine liberale attribuita da quasi tutti gli studiosi all'ordine mondiale contemporaneo. 
Sebbene il liberalismo economico e politico sia apprezzato dai paesi occidentali, l'ordine attuale si 
basa su istituzioni che sono state create per formare politiche verso problemi collettivi che i paesi 
occidentali consideravano prioritari dopo la guerra mondiale. Gli stati occidentali hanno inserito 
principi liberali in quelle istituzioni e le hanno sostenute con proprie risorse più di quanto hanno fatto 
altri stati perché esse dovevano contribuire a difendere anche i loro interessi. La coalizione occiden-
tale ha creato il Fondo Monetario Internazionale, la Banca Mondiale, il GATT, oggi Organizzazione 
Mondiale del Commercio, e le Nazioni Unite come istituzioni di policy-making incaricate di affrontare 
quattro problemi urgenti per ristabilire l'ordine mondiale. Quelle istituzioni hanno formato politiche 
mondiali per la stabilità finanziaria e monetaria mondiale, per preservare la sovranità statale, per evitare 
guerre commerciali e per porre termine al colonialismo costruendo stati nazionali in tutto il mondo. 

L'ordine mondiale contemporaneo, quindi, segna una notevole discontinuità con gli ordini mondiali 
passati poiché si basa su politiche laddove gli ordini passati erano basati su obblighi di diritto interna-
zionale. Oltre agli obblighi del diritto internazionale, in particolare l'obbligo di rispettare le regole 
della sovranità statale che includono l'indipendenza politico-costituzionale e l'integrità territoriale, 
l'attuale ordine mondiale si basa su tre elementi: le istituzioni incaricate di produrre politiche in 
risposta ai problemi mondiali, le politiche mondiali che i governi statali devono attuare attraverso 
politiche interne coerenti (vedi più avanti in questo articolo) e l'autorità politica esercitata da alcune 
grandi potenze che hanno diritti decisionali speciali in istituzioni come il FMI e il Consiglio di sicurezza 
delle Nazioni Unite. Chiarisco brevemente questa affermazione con tre casi: la politica finanziaria 
mondiale e la politica di sicurezza contro aggressioni militari letali, alle quali si applicano diritti deci-
sionali speciali, e la politica del riscaldamento climatico nella quale, così come nella politica commer-
ciale mondiale, diritti decisionali speciali non sono attribuiti ad alcuno stato. 

La politica finanziaria mondiale di Bretton Woods ha funzionato integralmente per un breve periodo. 
Ha affrontato problemi crescenti di applicazione a partire dagli anni Sessanta ed è stata riformata 
all’inizio degli anni Settanta a causa dell'incoerenza della politica monetaria americana rispetto alle 
regole di Bretton Woods. Tuttavia, il Fondo Monetario e la Banca Mondiale hanno conservato il ruolo 
di salvaguardia della stabilità finanziaria attraverso i programmi di aggiustamento strutturale destinati 
agli stati con grossi deficit di bilancio. Questi programmi hanno generato molte insoddisfazioni per i loro 
risultati e hanno causato una forte delegittimazione della politica e delle istituzioni monetarie9. 

La politica mondiale per la sicurezza degli stati vittime di aggressioni militari letali è definita dal 
Capitolo 7 della Carta delle Nazioni Unite ed è attuata con l’intervento militare autorizzato dal Consi-
glio di Sicurezza nel quale ognuno dei cinque membri permanenti possiede un diritto decisionale 
speciale, il cosiddetto diritto di veto. Con questa politica nessuna aggressione militare destinata ad 
estinguere lo stato aggredito ha raggiunto lo scopo10. Anche questa politica mondiale implica la 
                                                      
8 Ricordo, in proposito, la considerazione di Antonio Gramsci, sulla fase di interregno nella quale un ordine politico viene 
cambiato percorrendo una crisi nella quale “si verificano i fenomeni morbosi più svariati” : Quaderni del carcere (1930), vol. 
I, Quaderno 3, Torino, 2014. Gramsci, comunque, non si riferiva specificatamente al contesto internazionale. 
9 Bretton Woods Poject, What are the main criticisms of the World Bank and IMF?, London, 2019. 
10 Le eccezioni sono Vietnam, Timor Est e Sahara occidentale, ma questi stati postcoloniali non erano ancora riconosciuti 
come soggetti del sistema internazionale al momento dell'aggressione. Il Vietnam è stato un caso speciale in cui una guerra 
coloniale è diventata una guerra di riunificazione nella quale l'intervento degli Stati Uniti non è stato legittimato dal Consiglio 
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conformità delle politiche degli stati che devono astenersi dal preparare un'aggressione militare volta 
ad estinguere un altro stato. Oggi questa politica è pregiudicata dall’invasione russa dell’Ucraina. 

La politica climatica mondiale, messa in stand-by dall’invasione russa dell’Ucraina, risponde al 
problema del riscaldamento climatico su scala mondiale solo se le politiche climatiche degli stati sono 
coerenti con l'accordo di Parigi che l’ha definita. Vale la pena di sottolineare che ogni stato partecipa 
alla formazione della politica climatica mondiale con uguali diritti decisionali. L’UNFCCC11, l’istituzione 
di policy-making del problema climatico, ha procedure decisionali analoghe a quelle del GATT-OMC. In 
aggiunta, la politica climatica mondiale attribuisce all’UNFCCC il compito di monitorare l'attuazione 
della politica da parte degli stati. Gli stati che necessitano di assistenza per attuare la politica, inoltre, 
hanno diritto a ricevere gli aiuti necessari per costruire le loro capacità di attuazione.  

In breve, l'ordine mondiale contemporaneo è basato su un piccolo numero di problemi mondiali 
selezionati dagli stati vincitori della guerra mondiale e sulle politiche formate dalle conferenze 
multilaterali del dopoguerra e successivamente affidate a istituzioni mondiali di policy-making. Tali 
politiche hanno funzionato abbastanza bene nella fase di attuazione dell'ordine e sono state 
contrastate e de-legittimate nella fase successiva da un numero crescente di paesi. L'invasione russa 
dell'Ucraina segnala che il ciclo dell'ordine contemporaneo è entrato nella fase di transizione. 
 
 
4. Guerra in Ucraina, transizione e coalizioni  

 
Incontrandosi a Pechino il 2 febbraio 2022, prima dell'invasione dell'Ucraina, i premier russo e 

cinese, Vladimir Putin e Xi Jinping, hanno espresso la volontà di sfidare apertamente l’ordine mondiale 
spiegando la sua inadeguatezza ai tempi. La loro Dichiarazione congiunta afferma, tra l’altro, che il 
mondo “sta attraversando un cambiamento epocale e l'umanità sta entrando in una nuova era di rapido 
sviluppo e profonda trasformazione… dell'architettura di governance globale e dell'ordine mondiale”12. 
Non sappiamo se Putin e Xi fossero d’accordo su procedere subito verso tale cambiamento. Dopo 
l'incontro, comunque, Putin ha iniziato l'invasione che ha messo in moto la transizione dell'ordine 
mondiale. Xi Jinping non ha mai smentito di essere d'accordo con la Russia per trasformare l'ordine 
mondiale creato dagli stati occidentali ma nel vertice dell’Organizzazione di cooperazione di Shanghai 
(Samarcanda, 15-16 settembre 2022) ha preso le distanze dall’intervento russo in Ucraina. Sta di fatto 
che nell’incontro di Pechino, i due leaders si sono rivolti agli stati che condividono la necessità del 
cambiamento dell’ordine creato e sostenuto dai paesi occidentali. All’inizio dell’invasione e già nella 
sua imminenza, d’altra parte, gli Stati Uniti hanno chiesto ai loro alleati di sostenere l'Ucraina e succes-
sivamente hanno esteso la richiesta a tutti i paesi in nome della preservazione dell'ordine mondiale.  

Gli studiosi, come già ricordato, chiamano guerra mondiale (o sistemica o globale) l'intero periodo 
della transizione dell'ordine perché coinvolge paesi di tutto il mondo, anche se la guerra non viene 
combattuta per tutto il tempo. A molti non piace etichettare la guerra in Ucraina come "guerra mondiale" 
perché rischia di essere una guerra nucleare. Senza dubbio, la guerra in Ucraina è una guerra con un 
alto rischio di diventare nucleare. La Russia ha pubblicizzato molto questo rischio. Gli Stati Uniti hanno 
agito per una guerra a bassa intensità e di lunga durata per fiaccare la Russia, ma non escludono la 
scelta nucleare. L'escalation delle sanzioni economiche da parte dei paesi occidentali e il tit-for-tat 
agito dalla Russia tagliando l'approvvigionamento energetico ai paesi europei e la vendita di grano 
ucraino, indicano che anche la Russia usa la guerra economica per prevenire l'escalation nucleare ma 
continua minacciare di farvi ricorso. 

_______________________ 
di Sicurezza. Timor Est è stato ricostituito come stato indipendente nel 2000. Il Sahara occidentale non ha ancora ottenuto il 
riconoscimento internazionale. In proposito v. F, Attinà, The global political system, Houndmills, 2011, pp. 115-119. 
11 La United Nations Framework Convention for Climate Change è stata approvata nel 1992 ed è stata convertita in 
organizzazione internazionale nel 1995. 
12 Joint Statement of the Russian Federation and the People’s Republic of China on the International Relations Entering a New 
Era and the Global Sustainable Development, February 4, 2022 (http://en.kremlin.ru/supplement/5770). 

http://en.kremlin.ru/supplement/5770
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Al momento, la scelta della Russia è quella di continuare lo sforzo bellico per cambiare l'ordine 
mondiale suscitando la formazione di una coalizione antagonista. Anche la Cina, l'India e altri paesi del 
resto del mondo mirano a cambiare l'ordine mondiale sovvertendo l’autorità politica esercitata 
attraverso le istituzioni mondiali di policy-making. In questo quadro, gli Stati Uniti mirano a estendere 
la coalizione occidentale per isolare la Russia e preservare l'ordine. La visita di Nancy Pelosi, leader del 
partito democratico degli Stati Uniti, a Taiwan all'inizio di agosto ha ricordato agli avversari della 
coalizione occidentale e al resto del mondo ma anche ai membri della loro coalizione che gli Stati Uniti 
sono pronti a rispondere a crisi ovunque nel mondo e persino a condurre due grandi guerre simultanee. 
Al momento, i governi dell'UE concordano sulla strategia americana di guerra a bassa intensità e di 
lunga durata in Ucraina ma sono riluttanti a prendere una posizione comune nei confronti di crisi nel 
resto del mondo, come quella taiwanese. Gli sforzi della presidenza americana in Ucraina, inoltre, non 
hanno alterato i sentimenti antioccidentali di molti leader del resto del mondo e la risposta alla 
questione di Taiwan ha sollevato la preoccupazione di tutti i governi dell’Asia. 

Le coalizioni contano per rimodellare l'ordine mondiale perché l'accordo di molti paesi è essenziale 
per selezionare i problemi collettivi prioritari e per riformare le istituzioni e le politiche mondiali.  

Oggi, il numero di problemi di scala mondiale è maggiore che in passato, ma i governi di una coali-
zione mondiale devono avere la stessa visione della priorità di alcuni problemi collettivi e delle politi-
che fattibili per affrontarli. Non tutti i potenziali membri di una coalizione, però, sono ugualmente 
importanti. I leader delle coalizioni vanno a caccia principalmente di paesi che hanno risorse chiave 
per raggiungere gli obiettivi della coalizione. Pertanto, in ogni coalizione, ci sono membri del cerchio 
interno e membri del cerchio esterno. Vi sono anche problemi di coesione tra i membri e problemi 
creati da contrasti sull’inclusione di alcuni stati nel cerchio interno (si pensi alla questione degli 
standard dei diritti umani e politici nella coalizione occidentale). Tutto questo può pesare sul 
rendimento della coalizione. 

Disegnare e costruire istituzioni mondiali per affrontare i problemi collettivi con una risposta politica 
condivisa è una questione molto difficile perché riguarda il riconoscimento dell'autorità politica e la 
legittimità delle politiche mondiali. I governi che la pensano allo stesso modo devono condividere i 
principi guida degli statuti e le regole decisionali delle istituzioni: oggi la legittimità delle istituzioni e 
delle politiche dipende più che in passato dall’attribuzione di uguali diritti decisionali agli stati. 
L'ordine mondiale dipende dal numero di governi che riconoscono la legittimità delle politiche emesse 
dalle istituzioni. Tali politiche sono in effetti politiche-quadro che i governi devono attuare con 
politiche interne coerenti. Se il modello della politica climatica sarà messo in pratica una volta esauriti 
gli effetti della crisi di tale politica provocata dalla guerra in corso, l’indicazione è che la coerenza delle 
politiche nazionali con le politiche-quadro mondiali può essere raggiunta con le tre condizioni 
riconosciute dalla politica climatica mondiale, vale a dire titolarità nazionale delle politiche mondiali 
(ossia uguali diritti decisionali degli stati nella formazione della politica mondiale), monitoraggio 
dell'attuazione nazionale da parte dell'istituzione che elabora le politiche, e assistenza economica e 
tecnica agli stati che non hanno le capacità necessarie all'attuazione delle politiche. Queste condizioni 
sono difficili da mettere in atto perché gli stati con regimi politici diversi sono diversamente disposti 
verso queste condizioni. In breve, i paesi democratici sono inclini a formare politiche interne coerenti 
con le politiche-quadro mondiali più di quanto lo siano i paesi autocratici perché la classe dominante 
dei paesi autocratici non vuole essere condizionata da attori interni ed esterni. Per questa ragione, 
l'attuale transizione si configura come un confronto tra due coalizioni di stati con regimi politici 
opposti, democratici e autoritari. 

Poiché l'ordine mondiale contestato è stato costruito dai paesi occidentali, gli studiosi hanno letto 
la posizione russa e cinese, che è condivisa da altri leaders del resto del mondo, come dimostrazione 
del cleavage o divario esistente tra due parti del mondo sulla base del quale dovrebbero coagularsi 
due coalizioni opposte sul futuro dell'ordine mondiale. La tesi non è priva di fondamento teorico e di 
evidenze empiriche. Nel quadro dell’aggressione russa, tuttavia, il voto sulla risoluzione dell'Assemblea 
generale delle Nazioni Unite sull'invasione, del 1° marzo 2022, e quello del 12 ottobre sul referendum 
di annessione di quattro regioni ucraine solo parzialmente corrispondono all'immagine the West vs. 
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the Rest: se i contrari e gli astenuti sono Russia, Cina e paesi del resto del mondo, i favorevoli non sono 
certo tutti paesi occidentali13. Questo può essere spiegato in analogia con ciò che accade all’interno 
degli stati dove i cleavages sociali contano ma contano anche le strategie delle classi dirigenti e quelle 
elettorali dei partiti dei paesi democratici e quasi-democratici. In altre parole, nel sistema politico 
mondiale sono i progetti del prossimo ordine mondiale ciò che determina la costruzione delle coali-
zioni di oggi. Definire il contenuto di un progetto significativo e fattibile di ordine mondiale vuol dire 
selezionare i problemi mondiali che molti stati considerano collettivi e prioritari, proporre istituzioni 
di policy-making che attraverso legittimi meccanismi decisionali formino politiche-quadro mondiali 
che i governi considerano legittime e si impegnano ad attuare con proprie politiche interne. 

La palla, quindi, è nel campo dei paesi che rivendicano autorità politica e vogliono proporre il 
progetto del prossimo ordine mondiale. Il progetto, comunque, deve essere condiviso da molti paesi e, 
soprattutto, dai paesi del cerchio interno che sono disposti a dare proprie risorse per il successo del 
progetto. In effetti, mentre la guerra in Ucraina si consuma, i leaders di Stati Uniti, Cina e Russia sono 
impegnati nel costruire buoni rapporti con governi che hanno le stesse aspettative sul cambiamento 
dell’ordine. Questo può mettere in moto il processo di riconfigurazione delle coalizioni mondiali ma 
intanto ognuno dei tre ha proprie strategie e aspettative. 

La riconfigurazione delle coalizioni dipende dalle capacità ideative e dalle risorse materiali dei 
paesi che aspirano ad essere leader di coalizione. Le capacità ideative sono importanti per proporre 
un progetto di ordine che soddisfi i valori, gli interessi e le aspettative di molti paesi e per disegnare 
il quadro delle istituzioni di policy-making del nuovo ordine. Le risorse materiali sono necessarie per 
sostenere i costi della struttura politico-istituzionale nella quale formare le politiche verso i proble-
mi mondiali.  

Sulla base di queste premesse, si può dire che il processo di costruzione delle coalizioni, come già 
ricordato, non è del tutto chiaro. Al momento, la Cina non mostra interesse a prendere la guida di 
una coalizione mondiale sebbene si preoccupa di promuovere la formazione di uno schieramento di 
stati che condividono l'obiettivo di un mondo multipolare. La volontà della Russia e degli Stati Uniti 
di guidare coalizioni opposte è visibile ma molto disuguale in termini di capacità ideative e risorse 
materiali.  

La Russia conta sull'insoddisfazione di molti paesi verso l'attuale ordine mondiale e mette in 
evidenza lo scarso rendimento della politica finanziaria e commerciale per affrontare i problemi 
economici di molti paesi del Sud globale e delle economie emergenti non occidentali. La guerra in 
Ucraina ha anche dimostrato che la Russia può giocare la carta della fornitura di grano, fertilizzanti, 
petrolio e gas naturale a tali paesi. Inoltre, la Russia è in prima linea del gruppo di paesi che lamentano 
le azioni dei governi occidentali volte a frenare il rigoroso rispetto del principio di sovranità, un 
obiettivo condiviso dalla Cina e molto popolare nel resto del mondo perché gli interventi per i diritti 
umani, la democrazia, lo stato di diritto e la protezione umanitaria sono visti come interferenze 
occidentali nella politica interna degli stati del resto del mondo. 

Gli Stati Uniti si basano su stretti rapporti con i paesi occidentali, per lo più europei, che sono i paesi 
più ricchi e tecnologicamente avanzati del mondo. Inoltre, l'America si preoccupa molto di tutta 
l'Asia, ora ribattezzata Indo-Pacifico, ma solo Australia, Giappone, Nuova Zelanda, Singapore, Corea 
del Sud e Taiwan hanno aderito alle sanzioni contro la Russia. Il resto dei paesi dell'Indo-Pacifico ha 
una posizione cauta verso i contrasti tra Stati Uniti e Cina e Russia. L'India ha rifiutato di associarsi 
alla condanna dell’invasione russa dell’Assemblea generale Nazioni Unite, anche se nel già ricordato 
vertice di Samarcanda ha invitato Putin a chiudere la guerra, e insieme alla Cina vede la guerra in 
Ucraina come un modo per ridurre il ruolo dei paesi occidentali nell'ordine mondiale e muoversi 
verso un mondo multipolare. Gli Stati Uniti, infine, vorrebbero ammettere nel cerchio interno della 
coalizione occidentale paesi mediorientali che hanno ingenti risorse finanziarie e leve politiche 
                                                      
13 Nella prima risoluzione che chiede il ritiro delle forze armate russe dall’Ucraina, i voti favorevoli sono stati 141, i voti 
contrari 5 e le astensioni 35. Nella seconda risoluzione che dichiara illegale l’annessione, i voti favorevoli sono stati 143, i 
voti contrari 5 e le astensioni 35. I risultati sono quasi stabili ma alcuni paesi hanno cambiato comportamento di voto. 
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importanti nella regione, ma non possono non tener conto dei vincoli posti dai paesi europei e delle 
incerte politiche estere dei paesi mediorientali. 

Sul lato europeo della coalizione occidentale, l'abitudine alla coordinazione diplomatica ha 
raggiunto risultati positivi nelle sanzioni e negli aiuti militari, ai rifugiati e alla ricostruzione, ma le 
divisioni sono visibili. I paesi dell'Europa centrale e orientale, a parte l'Ungheria e la Slovacchia, hanno 
posizioni decise a favore dell’Ucraina e anche della sconfitta della Russia. I paesi grandi, Germania, 
Francia e Italia temono di essere intrappolati in una lunga guerra che danneggia le loro economie. 
 
 
5. La conversione europea 

 
La guerra ha colto di sorpresa i leader europei che si sono trovati in una situazione alla quale non 

pensavano di dover far fronte nonostante la politica estera assertiva di Putin fosse stata segnalata 
dagli studiosi e le sue azioni militari nelle aree ai confini della Russia non fossero di poco conto. Di 
conseguenza, hanno dovuto affrontare la situazione inaspettata e comporre la risposta comune. 
L'abitudine al coordinamento ha facilitato il raggiungimento dell’obiettivo. La storia dell'UE, però, 
insegna che la costruzione della posizione comune è un processo tortuoso che spesso si conclude con 
l’accoglimento di posizioni dissonanti ovvero con un compromesso al ribasso. 

I due documenti ufficiali successivi all’invasione, la Dichiarazione di Versailles dei Capi di Stato e di 
governo e il documento del Consiglio dell'Unione noto come Una bussola strategica mostrano l'impatto 
della guerra sulla posizione dell'UE in relazione alla politica mondiale e al processo di transizione 
dell'ordine. In entrambi i testi, i responsabili politici dell'UE riconoscono che la difesa dell'UE in tutti i 
settori di interesse è garantita dall'autonomia strategica a condizione di mantenere buone relazioni 
con i partner, in particolare con gli Stati Uniti e i membri della NATO. In altre parole, il disaccoppiamento 
tra le strategie globali dell'UE e degli Stati Uniti ora è messo da parte. 

A Versailles, i Capi di Stato e di Governo si sono impegnati a investire di più e meglio nelle capacità 
di difesa e nelle tecnologie innovative. La Dichiarazione ha inoltre sottolineato l'impegno dell'UE a 
favore di due politiche mondiali, il clima e la politica commerciale. L'Unione ha posto l’obiettivo 
ambizioso della neutralità climatica entro il 2050. Di conseguenza, i Capi di Stato e di governo hanno 
discusso della dipendenza dell'UE dalle fonti energetiche russe e hanno convenuto di eliminare 
gradualmente le importazioni russe di gas, petrolio e carbone. Hanno sottolineato la necessità di 
tenere conto delle circostanze nazionali e delle scelte degli Stati membri in merito al loro mix 
energetico, nonché del tempo necessario per diversificare le forniture. 

La Bussola strategica ha riconosciuto il ritorno della politica di potenza nel mondo multipolare e ha 
accusato il governo russo di voler creare nuove sfere di influenza e il governo cinese di essere sempre 
più coinvolto nelle tensioni regionali. Pertanto, l’Unione vuole rafforzare la propria autonomia strate-
gica insieme alla capacità di lavorare con i partner poiché la NATO rimane il fondamento della difesa 
collettiva per i membri dell'UE e i partenariati sono uno strumento essenziale per sostenere l'ambizione 
dell'UE di essere un attore strategico globale. 

In conformità con gli obiettivi di politica estera espressi nei documenti dopo l'invasione russa, la 
Commissione ha organizzato la risposta congiunta consistente nel sostegno militare ed economico 
all'Ucraina e nelle sanzioni economiche alla Russia. Gli sforzi per creare una politica energetica 
comune nei confronti di Mosca hanno incontrato resistenza da parte dei governi. Lo stesso è accaduto 
per la candidatura dell'Ucraina come paese membro dell'UE che tuttavia è stata accettata. 

All'inizio dell'invasione dell'Ucraina nel mese di febbraio, l’Unione ha condiviso con gli Stati Uniti e 
un piccolo gruppo di altri paesi della coalizione occidentale l'opinione che le sanzioni internazionali 
fossero essenziali per respingere l'invasione seppure col dubbio che le sanzioni potessero avere un 
effetto di roll-back dell'invasione in quel momento a causa della dipendenza dell'Europa dal gas e dal 
petrolio russi e dell'aumento degli acquisti di energia russa da parte di paesi non europei in buoni 
rapporti con la Russia. 
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L'assistenza militare all'Ucraina è stata fornita attraverso il Fondo per la pace, integrato da aiuti 
militari forniti individualmente da molti, non tutti, i paesi dell'UE. Già in agosto, il governo ucraino si è 
lamentato di aver ricevuto una piccola parte dell'equipaggiamento militare promesso dai governi 
europei mentre l’ammontare degli aiuti finanziari è rimasto molto più basso di quello americano. 

Dopo l'attacco militare russo, i documenti dell'UE hanno riconosciuto l'urgenza di rivedere le minacce 
alla sicurezza esterna e di aumentare i bilanci militari statali nel quadro del coordinamento e dell'al-
largamento della NATO. L'ammissione della Finlandia e della Svezia alla NATO, d’altra parte, ricorda 
che la clausola di mutua assistenza prevista dall'articolo 42, paragrafo 7, del Trattato di Unione 
europea non è reputata efficace quanto la clausola di mutua difesa dell'articolo V del Trattato Nord 
Atlantico.  

In conclusione, l'invasione russa dell'Ucraina ha costretto i responsabili della politica estera 
europea a rivedere la loro politica nei confronti della Russia e a pensare in termini di politica di 
potenza. Le differenze nelle politiche estere nazionali non sono scomparse. A parte la posizione 
opportunistica del governo ungherese, la posizione del governo francese è stata segnalata come la più 
incline a mantenere i canali aperti con i leader russi e a prevenire relazioni tese nell'architettura della 
sicurezza europea del dopoguerra. La posizione francese, comunque, non è lontana dalla posizione di 
altri governi e partiti politici europei né da quella di gruppi economici e della società civile. I primi 
favorevoli al concetto di autonomia strategica. I secondi favorevoli al concetto di Europa potenza 
normativa e inclini ad atteggiamenti antiamericani. In complesso, comunque, se i leader europei 
hanno capito che l'UE, come ogni stato, non può rimanere sola nella politica mondiale ma deve 
associarsi a una coalizione di stati che condividono interessi e problemi, le dichiarazioni ufficiali dei 
responsabili della politica estera europea non accantonano l'aspirazione al ruolo autonomo dell'UE 
nella politica mondiale. In verità, non tutti i governi dell'UE accettano di sottostare ai vincoli che la 
transizione dell'ordine mondiale impone a tutti gli stati. 
 
 
6. Conclusione 

 
Ottenere che tutti i governi dell'UE e occidentali condividano un'unica risposta politica alla Russia 

nelle azioni oltre che nelle dichiarazioni è difficile anche se l’accordo sulla strategia per contenere 
militarmente la Russia, oggi in Ucraina, e portare il mondo al nuovo ordine mondiale sono i due lati 
della stessa medaglia. Nella coalizione dei governi occidentali, inclusi i membri dell'UE, sussistono 
posizioni differenti sugli obiettivi della guerra e ancora più sugli obiettivi della coalizione - cioè 
convincere Putin ad ammorbidire i suoi obiettivi nazionalisti e riprendere le normali relazioni, o 
seguire Biden nel rimescolare la politica mondiale ma anche Putin e Xi nel rifare l’ordine mondiale. 

Questa analisi ha richiamato l'attenzione sulla mancanza di accordo tra i governi occidentali sulla 
risposta all'aggressione della Russia e sulla necessità di riformare l'ordine mondiale costruendo istitu-
zioni politiche mondiali efficaci in grado di rispondere multilateralmente a problemi collettivi come la 
difesa dell'integrità politica e territoriale degli stati, la creazione di un commercio internazionale equo 
e una finanza mondiale stabile, la gestione degli arsenali di armi nucleari e di distruzione di massa, la 
realizzazione della transizione energetica, la fine del riscaldamento climatico e la gestione della salute 
e del controllo delle malattie contagiose.  

I documenti ufficiali dell'UE sostengono che l'Europa deve adattarsi al mondo multipolare e nello 
stesso tempo costruire una politica mondiale di istituzioni politiche multilaterali. In realtà, tutti i 
governi si trovano di fronte al declino dell’ordine mondiale basato su politiche pubbliche mondiali e 
non vedono alternative a un mondo multipolare che allontana la possibilità di affrontare efficacemente 
i problemi su scala globale. La proposta dell’Unione europea di puntare sul multilateralismo, efficace e 
correttamente definito, è giusta ma richiede anche l’impegno di costruire una polity mondiale costi-
tuita da una rete di istituzioni legittime di policy-making, ognuna delle quali responsabile della formu-
lazione di politiche verso i problemi collettivi di sua competenza, e richiede anche, di conseguenza, che 
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tutti gli stati o molti di essi accettino di conformare le proprie politiche interne relative a quei 
problemi alle corrispondenti politiche mondiali. 
 
 
_______ 
 
Abstract  
 

L'invasione russa dell'Ucraina è il punto di non ritorno della transizione dell'ordine mondiale. L’articolo si 
concentra sui vincoli che la riconfigurazione delle coalizioni mondiali, che è il primo passo di questa transizione, 
pone all’UE e ai paesi membri.  Nella prima parte, sono evidenziati gli aspetti significativi dei principali testi 
ufficiali della PESC pubblicati prima della guerra in Ucraina e dopo l'inizio della guerra. Sulla base di questa 
conoscenza, la seconda parte dell'articolo esamina la risposta UE all’aggressione russa. Gli obiettivi e gli interessi 
delle istituzioni UE e dei governi membri di fronte a una grave crisi esterna raramente sono omogenei, a volte 
neanche coerenti tra loro. Non sorprende, quindi, che dare una risposta comune alla Russia implica difficili 
compromessi anche se molti leader politici e semplici osservatori hanno lodato il livello di accordo raggiunto. La 
conclusione di questa analisi è che una visione condivisa degli imperativi e dei vincoli della coalizione occidentale 
continua ad essere un carattere vacillante della politica estera europea. Questa incertezza ha origine nelle tesi 
dei testi ufficiali della PESC che hanno data per scontata la trasformazione dell'UE in un polo autonomo della 
politica mondiale.  
 
Parole chiave: ordine mondiale. guerra russo-ucraina, politica estera e di sicurezza dell'UE  
 

* 
 
The Russian invasion of Ukraine is the tipping point of the transition to world order. This article focuses on the 
constraints that the reconfiguration of world coalitions, which is the first step in this transition, places on the EU 
and its member states. In the first part, the significant aspects of the main official CFSP texts published before the 
war in Ukraine and after its start are highlighted. Based on this knowledge, the second part of the article 
examines the EU response to Russian aggression. The objectives and interests of EU institutions and member 
states governments in the face of a serious external crisis are rarely homogeneous, sometimes not even consistent 
with each other. It is not surprising, therefore, that forming a common response to Russia implies difficult 
compromises even though many political leaders and mere observers have praised the level of agreement 
reached. The conclusion of this analysis is that a shared vision of the imperatives and constraints of the Western 
coalition continues to be a vacillating feature of European foreign policy. This uncertainty originates in the 
theses of the official CFSP texts which have taken for granted the transformation of the EU into an autonomous 
pole of world politics. 
 
Key words: world order, Russian-Ukrainian war, EU foreign and security policy 
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1. Introduzione

In un recente contributo pubblicato sulle pagine di questa rivista, Luigi Moccia tratteggia gli 
elementi chiave di un mondo post-globale1. Un mondo caratterizzato da un aumento della 
complessità e dell’interconnessione tra stati e tra reti di attori sempre più integrati, ma anche 
sempre più esposti sul versante internazionale agli effetti diretti e indiretti di decisioni prese da altri 
soggetti. Allo stesso tempo, un mondo che vede un ritorno alla conflittualità sia geoeconomica che 
geopolitica. Affievolitasi la spinta espansiva della globalizzazione economico-finanziaria, ed entrato 
in crisi il momento egemonico dell’Occidente, l’ordinamento internazionale appare essere sempre 
meno in grado di contenere e in parte disciplinare decisioni statali che vengono prese con un grado 
crescente di autonomia e in riferimento a nuove parole d’ordine quali quelle della piena sovranità 
statale o, a livello di UE, di “autonomia strategica aperta”2. Un mondo post-globale in via di parziale 
‘decoupling selettivo’ dei sistemi economico-finanziari nel quale gli obiettivi e i calcoli puramente 
economici devono essere sempre più bilanciati e messi in relazione con valutazioni relative alla 
sfida per l’egemonia globale e la sicurezza nazionale proprio mentre quest’ultima è intesa in 
maniera sempre più ampia e multidimensionale. In definitiva un mondo nel quale le dinamiche e le 
valutazioni di natura geoeconomica, che si situano al cuore della competizione che si sviluppa entro 
il triangolo economia-tecnologia-sicurezza, svolgono un ruolo cruciale nel definire i posizionamenti, 
le relazioni politico-commerciali e il livello e la struttura di cooperazione-competizione-conflitto tra 
gli stati. È quindi all’interno di questo mutevole scenario internazionale ― caratterizzato dal ritorno 
della conflittualità politica aperta e dall’affermarsi di un nuovo paradigma securitario e geo-
economico ― che una potenza giuridico-economica come l’Unione europea è chiamata ad attrezzarsi 
per difendere e promuovere i propri valori e i propri interessi, sviluppando una natura geoeco-
nomica che le permetta di utilizzare il proprio potenziale economico-finanziario e giuridico in 
concordanza con quelle che sono le attuali ‘regole del gioco’ globali. 

* Professore associato di Scienza politica, Università della Calabria. 
1 L. Moccia, Il mondo ‘post-globale’ (note a margine di una “operazione militare speciale”), editoriale, in lceonline, 2/2022, p. 
vii ss. 
2  Trade Policy Review - An Open, Sustainable and Assertive Trade Policy, Brussels, 18.2.2021, COM(2021) 66. Final. 

https://www.lceonline.eu/wp-content/uploads/2022/08/LCE-online-2_22.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:52021DC0066
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2. L’ordine geoeconomico globale e la nuova Commissione europea

Nonostante la svolta geoeconomica delle relazioni economiche sia stata determinata primaria-
mente dal mutare dei rapporti di forza e delle strategie di proiezione e rafforzamento esterni del 
proprio potere tra Stati Uniti, Cina e Russia, l’Unione europea non è potuta rimanere estranea 
all’indebolimento e trasformazione dei fondamenti del precedente ordine internazionale. In quanto 
potenza economica di primo piano anche l’Unione, pur rimanendo uno dei soggetti più interessati al 
mantenimento di un ordine multilaterale neoliberale, ha così iniziato a sviluppare un approccio 
apertamente geoeconomico alle relazioni internazionali. La svolta è avvenuta con la nascita della 
nuova Commissione europea guidata da Ursula von der Leyen che, fin dalla sua prima presentazione 
pubblica, ha chiarito come, sotto la sua presidenza, la Commissione avrebbe rafforzato in maniera 
significativa il suo profilo ‘geopolitico’3. In realtà, considerando che l’aspetto più strettamente politico 
dell’azione esterna dell’UE è un campo d’azione riservato in maniera prioritaria all’azione dell’Alto 
rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza, l’azione della Commissione si è 
concentrata in prevalenza sulla sfera economico-commerciale dando così vita ad una vera e propria 
svolta geoeconomica. La nuova strategia geoeconomica è stata subito resa evidente dalle novità 
prodotte in materia di organizzazione interna e distribuzione delle cariche. La nuova Commissione ha 
visto, infatti, l’introduzione di tre Vice-presidenti esecutivi che, oltre a rappresentare le tre maggiori 
forze politiche che hanno permesso la nascita della Commissione von der Leyen, coordinano il lavoro 
degli altri commissari nei tre campi chiave dello European Green Deal (Frans Timmermans), della 
rivoluzione digitale (Margrethe Vestager) e della politica economica, finanziaria e sociale (Vladis 
Dombrovskis). Attraverso il rapporto con i tre nuovi Vice-presidenti von der Leyen può così imple-
mentare con maggiore facilità una agenda geoeconomica che richiede una unitarietà di intenti e di 
azione proprio a partire dalla Commissione stessa. Inoltre la volontà di Ursula von der Leyen di 
incrementare la sua capacità di guida dell’UE e di intervento sul fronte delle relazioni internazionali è 
sottolineata dalla creazione di una nuova struttura (EXCO) che si dedica al coordinamento delle 
relazioni esterne, preparando il materiale necessario affinché il Collegio dei commissari possa 
decidere in maniera informata e coerente sugli aspetti esterni delle politiche europee.  

Già prima dello scoppio della guerra in Ucraina, valutando lo scenario complessivo che era stato 
determinato dallo scoppio della pandemia del virus Covid 19 e il progressivo deteriorarsi del 
panorama delle relazioni commerciali globali dovute principalmente all’aumento della conflittualità 
tra Stati Uniti e Cina, la Commissione rilevava come: 

La crisi ha inoltre rivelato che, in una serie di settori, l'Europa ha bisogno di maggior resilienza per 
prevenire, proteggere e resistere agli shock futuri. Continueremo certo ad impegnarci per un 
commercio aperto ed equo, ma dobbiamo essere consapevoli della necessità di ridurre la dipendenza e 
rafforzare la sicurezza dell'approvvigionamento, in particolare per prodotti quali i principi attivi e le 
materie prime per uso farmaceutico4  

e poco oltre introduceva il concetto chiave di ‘autonomia strategica aperta’ affermando: 

Il commercio mondiale e le sue catene del valore integrate resteranno un motore di crescita fondamen-
tale e saranno essenziali per la ripresa dell'Europa. In quest'ottica, l'Europa perseguirà un modello di 
autonomia strategica aperta. Si tratterà di dar forma al nuovo sistema di governance economica globale 
e di sviluppare relazioni bilaterali reciprocamente vantaggiose, proteggendoci nel contempo da prati-
che sleali e abusive. Riusciremo così anche a diversificare e rendere più solide le catene di approvvigio-
namento globali per proteggerci da crisi future e a rafforzare il ruolo internazionale dell'euro. In questo 

3 N. Helwig, The New EU Leadership. The von der Leyen Commission focuses on Europe’s geo-economic power, FIIA Breafing 
paper, November 2019/274, Finnish Institute of International Affairs. 
4  Il momento dell'Europa: riparare i danni e preparare il futuro per la prossima generazione, Bruxelles, 27.5.2020 
COM(2020) 456 final, p. 14. 

http://www.tepsa.eu/the-new-eu-leadership-the-von-der-leyen-commission-focuses-on-europes-geo-economic-power-niklas-helwig-fiia-finland/
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020DC0456&from=EN#:%7E:text=Ora%20l'Unione%20europea%20deve,migliore%20per%20la%20prossima%20generazione.
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spirito, l'UE avvierà un riesame della politica commerciale per garantire continuità al flusso di merci e 
servizi in tutto il mondo e per riformare l'Organizzazione mondiale del commercio. Al tempo stesso, 
l'UE deve anche proteggere le sue attività, infrastrutture e tecnologie strategiche dagli investimenti 
diretti esteri che potrebbero minacciare la sua sicurezza o l'ordine pubblico, attraverso un meccanismo 
rafforzato di controllo degli investimenti diretti esteri. Nella crisi che stiamo attraversando, eventuali 
sovvenzioni statali provenienti da paesi terzi potrebbero falsare ulteriormente le condizioni di parità 
del mercato unico5.  

Nella crisi dell’ordine neoliberale anche l’Unione europea si presentava quindi pronta a definire 
una strategia geoeconomica complessa e articolata che le permettesse di difendere meglio i propri 
interessi e i propri valori entro il mutato contesto internazionale. In particolare, si trattava di 
definire e sviluppare nuovi strumenti normativi e azioni di policy che permettessero all’UE di far 
pesare maggiormente le proprie risorse strategiche chiave, cioè l’accesso al mercato unico, 
l’esistenza dell’euro e la possibilità di utilizzare strumenti volti a sostenere la cooperazione 
internazionale e le politiche di vicinato, nelle relazioni economiche (e politiche) multilaterali e 
bilaterali. Allo stesso tempo, l’UE doveva intervenire per evitare di risultare eccessivamente 
dipendente da una o da poche fonti alternative rispetto alla produzione e all’approvvigionamento di 
materiali e di tecnologie cruciali per le nuove rivoluzioni ecologiche e tecnologiche che erano state 
poste già da alcuni anni al centro del suo modello di sviluppo economico o per il funzionamento di 
settori di policy chiave, come quello dell’energia e quello sanitario. Complessivamente l’azione 
esterna dell’UE si sarebbe sviluppata su due pilastri paralleli, che dovevano però risultare sempre 
più coerenti e coordinati. Il primo pilastro, più prettamente geopolitico, sarebbe stato l’ambito 
d’azione privilegiato dell’Alto rappresentate dell’Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza, 
mentre la nuova Commissione avrebbe sviluppato il pilastro dell’azione geoeconomica con 
particolare riferimento alle riforme da approntare nei campi di policy nei quali l’UE risultava già 
essere un grande potere globale, cioè quello economico e del commercio e quello finanziario. 

3. La strategia (geo)economica della Commissione von der Leyen nel nuovo contesto
internazionale 

Nel gennaio del 2021 la Commissione ha pubblicato il documento chiave che identifica gli 
obiettivi e le azioni prioritarie che costituiscono la nuova strategia dell’Unione nei campi economico 
e finanziario6. La strategia economico-finanziaria è parte essenziale di un approccio più ampio che 
individua nei mutamenti climatici, nelle trasformazioni demografiche e dell’ordine internazionale, 
nell’ambito della competizione e diffusione delle nuove tecnologie informatiche e  della 
comunicazione, nella capacità di gestione dei grandi flussi migratori, nella necessità di rafforzare 
uno sviluppo sostenibile e nella capacità di resistere alle pressioni contrarie ai valori democratici e 
alla governance multilaterale le principali sfide che l’UE dovrà affrontare nel prossimo futuro7. La 
dimensione geoeconomica di queste sfide deriva dal fatto che “L'economia globale è sempre più 
multipolare e il perseguimento a breve termine di interessi unilaterali da parte di attori specifici può 
compromettere un'efficace cooperazione multilaterale”8.  

Volgendo lo sguardo al sistema economico e finanziario europeo, la Commissione individua alcune 
criticità e propone degli obiettivi e delle strategie. Il primo ambito di criticità è dato dall’utilizzo ancora 
troppo limitato dell’Euro come moneta per le transazioni finanziarie ed economiche in ambito 

5 Ibid. p. 15. 
6 Commissione europea, Il sistema economico e finanziario europeo: promuovere l’apertura, la forza e la resilienza,. 
Bruxelles, 19.1.2021 COM(2021) 32 final. 
7 Commissione europea, Strategic Foresight Report. The EU’s capacity and freedom to act. Bruxelles, 8.9.2021 COM(2021) 
750 final. 
8 Il sistema economico e finanziario europeo, cit., p. 1. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0032&from=IT
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/foresight_report_com750_en.pdf
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internazionale. Facendo seguito alla comunicazione del dicembre 2018  “Per un rafforzamento del 
ruolo internazionale dell'euro”9, la Commissione individua una serie di criticità e di obiettivi legati 
all’utilizzo dell’Euro sui mercati mondiali. Alcuni dei fattori postivi hanno natura strettamente 
economica, ad esempio la riduzione dei costi di transazione, di gestione del rischio e di finanziamento, 
ma la questione principale sembra essere squisitamente di natura geoeconomica. Ricordando quanto 
è avvenuto durante le crisi del 2008 e del 2020, quando l’incremento esponenziale della rischiosità sui 
mercati aveva spinto gli operatori finanziari a una tale richiesta di liquidità in dollari che l’intero 
sistema finanziario internazionale si era trovato ad affrontare una grave crisi di mancanza di liquidità 
interbancaria ― con costi in rapida ascesa per tutti i soggetti che si erano trovati nella necessità di 
rifinanziare attività denominate in dollari statunitensi10 ― la Commissione indica nell’ ”eccessiva 
dipendenza dalle banche di paesi terzi” un grave rischio che deve essere fronteggiato rafforzando la 
resilienza del sistema bancario europeo: anche riferendosi ai sistemi di certificazione delle transazioni 
e di messaggistica, “costituisce un interesse fondamentale dell'UE sviluppare le sue infrastrutture dei 
mercati finanziari e aumentarne la resilienza in modo da evitare di dipendere dalla fornitura di tali 
servizi essenziali da giurisdizioni di paesi terzi”11.  

La necessità di operare un primo parziale decoupling dal sistema globale dollaro/SWIFT per 
recuperare un livello maggiore di autonomia strategica rispetto ad una controparte dominante che 
ha mostrato una pericolosa tendenza ad agire unilateralmente sia a livello geopolitico che 
geoeconomico è, inoltre, direttamente collegata a una delle linee di frattura che abbiamo visto in 
precedenza, ovvero la questione iraniana e più in generale l’utilizzo del sistema dollaro/SWIFT da 
parte degli Stati Uniti come arma geoeconomica volta ad assicurare elevati livelli di efficacia della 
dimensione extraterritoriale delle sanzioni economiche unilateralmente comminate dagli Stati Uniti 
nei confronti di stati terzi. Su questo specifico punto, e usando toni piuttosto duri e inusuali 
nell’ambito delle relazioni transatlantiche, la Commissione afferma che  

L'applicazione extraterritoriale di sanzioni unilaterali da parte dei paesi terzi ha gravemente pregiudicato 
la capacità dell'UE e dei suoi Stati membri di portare avanti gli obiettivi di politica estera, di onorare gli 
accordi internazionali e di gestire le relazioni bilaterali con i paesi oggetto di sanzioni. Talvolta le azioni 
unilaterali dei paesi terzi hanno compromesso i legittimi scambi e investimenti delle imprese dell'UE con 
altri paesi. In tale contesto, con il sostegno tecnico e finanziario dei servizi della Commissione e del servizio 
europeo per l'azione esterna (SEAE), la Germania, la Francia e il Regno Unito hanno istituito lo strumento a 
sostegno degli scambi commerciali (INSTEX), una società veicolo per facilitare i pagamenti degli scambi 
legittimi tra l'UE e l'Iran […] La Commissione, insieme all'alto rappresentante dell'Unione per gli affari 
esteri e la politica di sicurezza ("alto rappresentante"), rifletterà sul modo più appropriato per proteggere 
la politica estera e gli interessi strategici dell'UE, nonché le imprese e i singoli cittadini dell'UE, dagli effetti 
dell'illegittima applicazione extraterritoriale di sanzioni unilaterali adottate dai paesi terzi. Nell'ambito di 
tale discussione, la Commissione esaminerà, in stretto coordinamento con il SEAE, le opzioni per garantire 
il flusso ininterrotto e sicuro dei servizi finanziari essenziali tra l'UE e i suoi partner commerciali e per 
proteggere le operazioni legittime degli operatori dell'UE, nel pieno rispetto degli accordi internazionali 
multilaterali e del quadro sanzionatorio dell'UE. In tale contesto saranno esaminate le modalità per 
migliorare ulteriormente l'efficacia di strumenti quali INSTEX.12.  

Lo strumento principe per l’attuazione di una politica europea contraria all’impostazione 
extraterritoriale delle normative nazionali risiede, per la Commissione, nel Regolamento di blocco13. 
Tuttavia, in chiusura di documento, la Commissione afferma:  

9 Per un rafforzamento del ruolo internazionale dell'euro, Bruxelles, 5.12.2018 COM(2018) 796 final. 
10 Il sistema economico e finanziario europeo, cit., p. 15.  
11 Ibid., p. 13. 
12 Ibid., p. 16. 
13 In seguito alle nuove sanzioni unilaterali decise dagli Stati Uniti nei confronti dell’Iran e dal ritiro dell’America di Trump 
dall’accordo con l’Iran sull’energia nucleare, la Commissione europea ha prodotto il regolamento delegato UE 2018/1100 
con il quale ha modificato l’allegato al regolamento CE 2271/96 relativo alla protezione dagli effetti extraterritoriali 

https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2018:0796:FIN:IT:PDF
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Nel valutare l'impatto degli investimenti esteri diretti nell'UE sulla sicurezza e sull'ordine pubblico, la 
Commissione valuterà anche la probabilità che l'operazione determini l'illegittima applicazione 
extraterritoriale delle sanzioni adottate da qualsiasi paese terzo nei confronti dell'impresa destinataria 
dell'UE. Ad esempio, nel riesaminare l'acquisizione del controllo di imprese dell'UE da parte di un 
investitore estero, la Commissione potrebbe dover valutare, in collaborazione con le autorità nazionali 
degli Stati membri, se ciò renda l'impresa destinataria dell'UE più incline a rispettare tali sanzioni 
extraterritoriali, indipendentemente dal paese che le ha imposte. Un simile risultato potrebbe mettere a 
repentaglio la capacità dell'impresa destinataria dell'UE di mantenere le infrastrutture critiche nell'UE o di 
garantire la sicurezza e la continuità dell'approvvigionamento di fattori produttivi critici nell'UE14.  

Attraverso questo passaggio la Commissione collega la politica monetaria con l’altra politica 
pubblica che costituisce il cuore della strategia geoeconomica dell’UE, cioè la politica commerciale. 

In riferimento alle trasformazioni in atto nella sfera del commercio internazionale la 
Commissione afferma:  

Esternamente il commercio è sempre più esposto alla volatilità delle relazioni internazionali. Le tensioni 
tra le principali economie globali, l'aumento dell'unilateralismo e del nazionalismo economico, un 
maggiore coinvolgimento dello Stato nell'economia, l'uso della politica commerciale come arma per 
conseguire obiettivi economici o geopolitici sono tutti fattori che hanno portato a un indebolimento delle 
strutture di governance globale in generale e dell'ordine multilaterale basato su norme in particolare. A 
livello interno è diminuita la fiducia nel fatto che i benefici della globalizzazione e del cambiamento 
tecnologico siano condivisi in maniera equa anche nelle catene del valore, nei settori economici e nella 
società in generale15.  

In questo ordine in via di parziale disgregazione che è caratterizzato da un significativo aumento 
delle azioni con finalità geoeconomica, l’UE deve affrontare il dilemma del suo posizionamento 
rispetto alle tensioni crescenti che segnano i rapporti tra Stati Uniti e Cina. Cercando un difficile 
equilibrio, la Commissione afferma quindi che: 

 Le relazioni transatlantiche saranno di particolare importanza, in quanto interessano l'arteria centrale 
dell'economia mondiale e riflettono una più ampia alleanza di interessi e valori fondamentali. Tuttavia, nel 
mondo odierno occorre prestare particolare attenzione anche allo sviluppo delle nostre relazioni con altri 
importanti partner commerciali. A questo proposito sarà importante considerare come sviluppare 
ulteriormente le nostre relazioni con la Cina che è tanto un partner importante per la cooperazione quanto 
un rivale sistemico16.  

Quest’ultima frase è particolarmente importante perché è rivelatrice del superamento 
dell’ideologia che aveva generato e sostenuto la fase della globalizzazione neoliberista. Accanto alle 
possibilità di cooperazione, e quindi di sviluppo di strategie economico-commerciali di tipo win-win, 
appare il tema della rivalità sistemica, cioè della lotta per la supremazia e dell’esercizio del potere 
statale. Nell’attuale contesto internazionale le valutazioni economiche andranno quindi bilanciate 

_______________________ 
derivanti dall’applicazione di una normativa prodotta da un paese terzo. Grazie alle nuove modifiche il regolamento di 
blocco tutela gli operatori dell’UE: neutralizzando l’effetto delle decisioni straniere, siano esse di natura amministrativa, 
giudiziaria, arbitrale o di altra natura, basate sugli atti normativi extraterritoriali o su atti e disposizioni adottati in 
applicazione di detti atti; consentendo agli operatori UE di ottenere il risarcimento dei danni derivanti dall’applicazione 
degli atti normativi extraterritoriali da parte di persone fisiche o giuridiche o di altre entità che li hanno causati; dando la 
facoltà agli operatori UE, in casi specifici e debitamente motivati, in deroga alla norma generale, di chiedere 
l’autorizzazione a rispettare detti atti nel caso in cui l’inosservanza causerebbe un grave danno ai loro interessi o agli 
interessi dell’Unione. 
14 Il sistema economico e finanziario europeo, cit., p. 20. 
15 Una politica commerciale rinnovata per un'Europa più forte, Nota di consultazione, 16 giugno 2020, p. 2. 
16 Ibid., pp. 3-4. 

https://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2020/july/tradoc_158869.pdf
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con considerazioni di natura strategica relative alla futura sicurezza economica o alla sicurezza e 
integrità territoriale. Complessivamente, la nuova politica commerciale dovrà quindi fondarsi su 
cinque pilastri: 1) un rinnovato sforzo per riformare il WTO e ridare così una struttura normativa 
condivisa ed efficiente al commercio globale multilaterale promuovendo allo stesso tempo le 
priorità strategiche dell’Unione definite dallo European Green Deal e dalla rivoluzione digitale; 2) lo 
sviluppo di accordi bilaterali che sopperiscano alle attuali debolezze e inefficienze dell’ordinamento 
multilaterale e che possano promuovere in maniera più mirata azioni di cooperazione tra i paesi 
contraenti; 3) un sostegno alle PMI europee e ai processi di innovazione tecnologica nei campi 
considerati strategici per il mantenimento della competitività economica futura anche in risposta al 
programma Made in China 2025; 4) la creazione di un nuovo strumento per lo Sviluppo del vicinato 
e la cooperazione internazionale; 5) la creazione di un nuovo strumento anti-coercizione di 
controllo degli investimenti esteri volto a proteggere l’Unione da pratiche commerciali che abbiano 
finalità o potenzialità coercitive e geopolitiche. A queste azioni si accompagnerà una revisione 
importante della politica di concorrenza comunitaria che, tra le altre cose, si occuperà di valutare le 
azioni di acquisizione di imprese europee da parte di soggetti che godano di sovvenzioni statali e 
che, per questo motivo, possano rivelarsi come potenzialmente distorsive della concorrenza entro il 
mercato comunitario17. 

4. Il cuore geoeconomico della strategia europea: strumenti, potenzialità e limiti

Da quanto fino ad ora esposto dovrebbe risultare evidente come il degradarsi progressivo di
alcuni elementi costituivi dell’ordine neoliberale multilaterale e il corrispondente moltiplicarsi di 
strategie ed azioni con finalità geoeconomiche e, più in generale, un ritorno dell’attivismo statale in 
campo economico legato alle due grandi crisi del 2008 e del 2020, abbia prodotto un nuovo livello di 
consapevolezza anche entro l’Unione europea. Per la sua natura prevalentemente economica, 
commerciale e normativa l’Unione, sullo scacchiere dei rinnovati giochi di potenza, ha tutto 
l’interesse nel cercare di ricostituire le condizioni per un ritorno del multilateralismo economico 
basato su principi liberali ed affidato nella sua gestione quotidiana alle istituzioni internazionali e ai 
loro esperti poiché in un contesto del genere l’UE può massimizzare la propria capacità d’azione e di 
influenza. Tuttavia, in attesa che si verifichino le condizioni per un ritorno a relazioni internazionali 
meno conflittuali, l’UE ha deciso di utilizzare il suo potere economico-normativo per sviluppare, 
all’interno delle nuove politiche economiche e commerciali che abbiamo appena visto, un approccio 
geoeconomico basato su tre elementi chiave: 1) la capacità di produrre e fare rispettare sanzioni 
unilaterali; 2) un nuovo Strumento per il vicinato, lo sviluppo e la cooperazione internazionale che, 
anche grazie all’utilizzo dello Strumento europeo per la pace, supporti il raggiungimento degli 
obiettivi della politica estera e di difesa dell’UE; 3) il meccanismo di supervisione e controllo degli 
investimenti esteri nell’Unione europea.  

4.1. Le sanzioni economiche 

L’applicazione di sanzioni economiche è uno degli strumenti più diffusi per utilizzare il potere 
economico per perseguire obiettivi di politica estera, e appare evidente che la possibilità di usare la 
leva delle sanzioni con finalità geoeconomiche è uno degli strumenti più importanti per un’Unione 
europea che ha un notevole potere economico, ma non può certo essere annoverata tra le grandi 
potenze militari mondiali. I regimi sanzionatori messi in campo dall’Unione sono strumenti che 
ricadono nell’ambito della politica estera e di sicurezza comunitarie. In molti casi le sanzioni 
prodotte dall’UE servono a dare attuazione a risoluzioni prese all’interno del Consiglio di sicurezza 
dell’Organizzazione delle Nazioni Unite, ma i trattati europei permettono anche di erogare 

17  White Paper on levelling the playing field as regards foreign subsidies, Brussels, 17.6.2020, COM(2020) 253 final. 

https://ec.europa.eu/competition/international/overview/foreign_subsidies_white_paper.pdf
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autonomamente delle sanzioni qualora sia ritenuto necessario18. Senza dubbio, pur non essendo mai 
risolutiva, l’applicazione di ampi e prolungati regimi sanzionatori può generare, attraverso la 
produzione di crisi economico-finanziarie o di mancanza di beni e servizi, forti pressioni politiche 
sia esterne che interne nei confronti degli stati verso i quali essi sono rivolti. Per esempio, 
l’applicazione delle più recenti sanzioni economiche alla Russia19, secondo stime prodotte dalla 
Banca mondiale, produrrà, entro fine 2022, una contrazione del PIL cha passerà da gennaio 2022 a 
dicembre dello stesso anno da +4,6% a -11%. Allo stesso tempo è prevista una riduzione di 
importazioni ed esportazioni di più del 30% e un’inflazione che potrebbe raggiungere il 22% su 
base annua20 . Tuttavia l’utilità e la possibilità che l’UE utilizzi l’imposizione di regimi sanzionatori 
come principale o unico strumento geoeconomico presenta alcuni importanti limiti sia di tipo 
procedurale che sostanziale.  

Dal punto di vista procedurale le sanzioni europee sono decisioni prese all’unanimità dal 
Consiglio per la Politica estera e di sicurezza comune (PESC) su proposta dell’Alto rappresentante 
per gli affari esteri e la politica di sicurezza. Prima che il Consiglio PESC possa esprimersi è previsto 
la proposta dell’Alto rappresentante sia esaminata e discussa dal il gruppo del Consiglio respon-
sabile per la regione geografica cui appartiene il paese in questione, dal gruppo dei Consiglieri per le 
relazioni esterne (RELEX), eventualmente dal Comitato politico e di sicurezza (CPS) prima di 
approdare al Coreper II che preparerà la riunione del Consiglio. Se il Consiglio deciderà di procedere 
all’irrogazione di sanzioni economiche o restrittive della libertà di circolazione dovrà essere 
contestualmente prodotto uno specifico regolamento che definisca nei dettagli le forme e la durata 
delle sanzioni. La revoca o il prolungamento delle sanzioni avviene sulla base di una nuova decisione 
del Consiglio che agisce sulla base delle valutazioni periodiche prodotte obbligatoriamente al 
massimo entro 12 mesi dall’irrogazione delle sanzioni da parte del Servizio europeo per l’azione 
esterna (SEAE). Anche se tutto il processo si sviluppa entro l’ambito PESC, che vede quindi una netta 
centralità del Consiglio e un processo di policy con natura intergovernativa, la responsabilità 
giuridica dell’implementazione delle sanzioni è invece in capo alla Commissione europea, e 
l’applicazione pratica delle sanzioni e dei divieti è attuata in maniera decentrata da una miriade di 
‘autorità competenti’ ed attori nazionali. Per comprendere il livello di frammentazione dell’imple-
mentazione delle decisioni comunitarie bisogna considerare il fatto che le autorità nazionali 
competenti, che variano a seconda dei casi da funzionari dei ministeri economici o degli esteri alle 
banche centrali ad altre agenzie specializzate, sono più di 180. Queste autorità sono chiamate a 
monitorare l’azione di migliaia di soggetti pubblici, imprese e Ong che intrattengono stabilmente 
rapporti di diversa natura con gli stati o i soggetti destinatari delle sanzioni europee, e tutto ciò 
avviene in assenza di una definizione univoca sia di quali debbano essere le procedure di controllo, 

18 I tipici motivi per i quali l’UE ha prodotto fino ad oggi delle sanzioni sono: terrorismo, attività di proliferazione nucleare, 
annessione di territori stranieri, destabilizzazione deliberata di un paese sovrano. Più recentemente l’Unione ha acquisito il 
potere di imporre sanzioni unilaterali nei casi di violazioni dei diritti umani e di attacchi informatici. È possibile distinguere 
tra due diversi tipi di sanzioni. Il primo tipo, le sanzioni diplomatiche, possono prevedere l’interruzione delle relazioni 
diplomatiche, il ritiro di personale diplomatico oppure restrizioni alla mobilità in entrata o in uscita di singoli individui. Il 
secondo tipo di sanzioni, quelle economiche, comprende invece restrizioni di varia natura alla commercializzazione e alla 
fornitura di determinati beni e servizi con particolare attenzione al mercato delle armi, limitazioni degli investimenti, 
applicazione di tariffe doganali sfavorevoli alle importazioni e il congelamento di beni presenti all’interno dell’UE di entità 
giuridiche o persone fisiche che vengono inserite in specifici elenchi. Mentre le sanzioni irrogate come conseguenza di una 
decisione dell’ONU hanno una durata indeterminata e cessano solo a seguito di una nuova decisione ONU che ne decida 
l’estinzione, quelle prodotte dall’UE hanno una durata definita e possono essere rinnovate o cessare dopo che il Servizio 
europeo per l’azione estera ha proceduto ad una valutazione del regime sanzionatorio in atto. 
19 Le sanzioni comunitarie nei confronti della Russia coprono una vasta gamma di settori e prevedono diverse modalità, 
dalle numerose restrizioni in materia di commercio al price cap per il petrolio commerciato via mare, dall’esclusione di 
numerose banche russe dallo SWIFT al blocco dei prestiti da parte della banca Europea degli Investimenti (BEI) e della 
Banca Europea per la Ricostruzione e lo Sviluppo (BERS), dal congelamento dei beni per 1236 individui e 115 
organizzazioni alla sospensione delle attività in territorio europeo di media di proprietà del governo russo come Sputnik, 
Russia Today, RTR Planeta, Russia 24, TV Center International. 
20 Infografica - Impact of sanctions on the Russian economy (accessibile sul sito del Consiglio europeo).  

https://www.consilium.europa.eu/it/infographics/impact-sanctions-russian-economy/
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sia di una chiara normativa europea che definisca nel dettaglio le azioni che debbano essere 
automaticamente considerate come violazioni dei divieti in corso. Nel complesso, un’impostazione 
largamente decentrata dell’implementazione e del monitoraggio del rispetto delle sanzioni, 
un’elevata frammentazione delle competenze e delle strutture di monitoraggio, e la presenza di fitti 
reticoli di relazioni che vedono presenti migliaia di attori con diverse finalità e nature giuridiche, ha 
comportato fino ad oggi un significativo grado di disomogeneità di questa fase della policy21, al 
punto che la stessa Commissione afferma che:  

L'attuazione a livello dell'intera UE non è tuttavia uniforme come dovrebbe. Ciò non solo crea distorsioni 
nel mercato unico, in quanto le imprese dell'UE, tra cui anche le controllate UE di società estere, possono 
aggirare i divieti, ma genera anche incertezza tra gli operatori. Un'applicazione incoerente compromette 
l'efficacia delle sanzioni e la capacità dell'UE di parlare con una sola voce22. 

Per cercare di ovviare a questi limiti la Commissione sta sviluppando una banca dati che 
dovrebbe consentire un agevole e continuo scambio di informazioni tra le autorità nazionali e la 
stessa Commissione sullo stato di attuazione e applicazione delle sanzioni. Inoltre, è prevista 
l’istituzione di un punto di contatto unico europeo che fornirà informazioni univoche relativamente 
all’applicazione e attuazione di sanzioni che presentano dimensioni transfrontaliere. Questo perché:  

attualmente le autorità degli Stati membri che trattano le richieste di autorizzazione da parte di imprese o 
di operatori umanitari dell'UE che operano in più Stati membri spesso non sono informate delle richieste 
parallele o delle decisioni emesse da altre autorità nazionali. Ciò potrebbe portare a un'applicazione non 
coordinata delle sanzioni dell’UE e alla ricerca del foro più vantaggioso23.  

Dal punto di vista sostanziale lo sviluppo dell’Unione europea come potenza geoeconomica è 
fortemente limitato dal fatto che le decisioni relative a questo ambito d’azione sono prese dal 
Consiglio all’unanimità. Data l’asimmetria delle relazioni bilaterali sia commerciali che politiche che 
legano i diversi stati membri dell’UE agli stati che saranno oggetto di sanzioni, l’istituzione di regimi 
sanzionatori implica quasi automaticamente una distribuzione disomogenea dei costi e dei benefici, 
sia economici che politici, tra i diversi stati membri. Il raggiungimento di soluzioni unanimi è quindi 
spesso e volentieri un processo lungo e difficoltoso che deve fare i conti con l’utilizzo strategico del 
potere di veto da parte dei governi che si ritengono maggiormente danneggiati dall’istituzione delle 
sanzioni. Per questo motivo, le soluzioni finali sono compromessi che vengono raggiunti solo se 
riescono a trattare l’asimmetria presente e a soddisfare le richieste di ‘pagamenti collaterali’ che gli 
stati che si ritengono svantaggiati spesso avanzano come richieste per non esercitare ulteriormente 
il potere di veto; questo può comportare un indebito collegamento tra decisioni comunitarie che 
stanno avvenendo in altri campi di policy, cosa che può produrre un ulteriore aumento della 
complessità decisionale e delle conflittualità tra governi24. Se per esempio consideriamo l’attuale 
regime sanzionatorio messo in campo dall’UE nei confronti della Russia nel campo del petrolio e dei 
suoi derivati, possiamo facilmente vedere come la volontà di produrre un’azione comune si sia 
inizialmente scontrata con una serie di veti e di distinguo, e come il compromesso finale incorpori una 
serie di previsioni procedurali e di eccezioni che tendono a indebolire o a rendere problematica 
l’applicazione delle sanzioni25. Inoltre, i regimi sanzionatori che non godono dell’extraterritorialità 

21 R. Drulàkovà, P. Prikril, The implementation of sanctions imposed by the European Union: A comparison of the Czech and 
Slovak Republics’ compliance, in  Central European Journal of International & Security Studies, 10(1)/2016, p.134 ss.  
22 Il sistema economico e finanziario europeo, cit., p. 18. 
23 Ibid.  
24 Come è avvenuto, per esempio, nel caso dell’Ungheria di Victor Orbàn, che ha cercato di collegare la trattativa sulle 
sanzioni alla Russia alla discussione relativa a possibili limitazioni dei fondi europei al suo paese per il mancato rispetto di 
alcuni diritti fondamentali e per indebite ingerenze dell’esecutivo rispetto all’esercizio del potere giudiziario. 
25 Nel mese di giugno, dopo complessi negoziati interni, il Consiglio ha adottato il sesto pacchetto di sanzioni nei confronti 
della Russia che prevede, tra le altre cose, l’istituzione di un regime di restrizione di divieto di commercializzazione e 
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possono essere aggirati nella misura in cui il paese destinatario delle sanzioni è in grado di sostituire 
le relazioni economiche che l’UE ha deciso di limitare o di eliminare, mentre la diffusione di regimi 
sanzionatori decisi unilateralmente al di fuori dell’ambito decisionale dell’ONU può alimentare una 
crisi sistemica del multilateralismo. Infine non è detto che le sanzioni economiche siano in grado di 
produrre i mutamenti politici desiderati. La finalità politica delle sanzioni con natura geopolitica è 
infatti quella di indebolire in maniera sostanziale o far cadere un determinato regime o governo. 
Tuttavia, se il regime oggetto delle sanzioni riesce a mantenere il controllo dell’ordine pubblico è 
probabile che utilizzi l’esistenza delle sanzioni come prova del fatto che il paese è sotto attacco da 
parte di ‘potenze straniere nemiche’, cercando così di ricompattare l’opinione pubblica a suo sostegno 
grazia a un’ondata di nazionalismo. Per questo motivo è importante che i regimi sanzionatori siano 
disegnati con grande cura, cercando di colpire in maniera significativa e mirata le fonti economiche del 
governo che è il bersaglio della azione senza produrre un impatto troppo ampio su beni e servizi 
indispensabili alle popolazioni presenti nei territori oggetto di sanzioni. Per questo motivo, ad 
esempio, l’attuale sistema di sanzioni che l’UE sta attuando nei confronti della Russia prevede deroghe 
per i prodotti farmaceutici e medicali, i prodotti agricoli, gli aiuti con finalità umanitaria oltre che per il 
trasporto dell’energia. Ci troviamo così di fronte a un ultimo limite: se un disegno accurato del regime 
sanzionatorio è una condizione indispensabile affinché lo stesso possa produrre i risultati sperati, allo 
stesso tempo la necessità di non alienarsi totalmente le opinioni pubbliche nazionali e alimentare 
ulteriormente pericolosi nazionalismi comporta un grado di complessità dell’azione che, se non è 
monitorata in maniera continua e omogenea, alimenta le inefficienze di implementazione dovute al 
decentramento e alla frammentazione della policy europea.  

4.2 Lo “Strumento di vicinato, cooperazione allo sviluppo e cooperazione internazionale” (NDICI) 

L’imposizione di sanzioni non è l’unico modo grazie al quale l’UE può proiettare il suo potenziale 
economico nel mondo. Collettivamente l’UE è il principale fornitore di aiuti allo sviluppo e alla 
cooperazione internazionale e la Commissione ha chiaramente espresso la volontà di aumentare 
l’utilizzo di questi fondi per perseguire finalità geoeconomiche. Questa torsione degli aiuti allo 
sviluppo verso lo spazio delle relazioni geoeconomiche è evidente nella creazione del nuovo 
Strumento di vicinato, cooperazione allo sviluppo e cooperazione internazionale (NDICI). Creato entro 
il contesto del Quadro finanziario pluriennale 2021-2027, NDICI fonderà dieci strumenti di 
finanziamento esterno già esistenti con il Fondo europeo di sviluppo, raggiungendo complessivamente 
la cifra di 79,5 miliardi di euro. Pur essendo dedicato prevalentemente alle politiche di vicinato e di 
aiuti allo sviluppo, il nuovo strumento verrà utilizzato nell’area tematica ‘pace, stabilità e prevenzione 
dei conflitti’ per una cifra prevista pari a 4,09 miliardi di euro, sostituendo così il precedente 
‘Strumento per la stabilità e la pace’ che nel periodo 2014-2020 aveva goduto di una dotazione 
finanziaria pari a 2,34 miliardi di euro, che sono stati utilizzati in ben 75 paesi diversi. Se l’aumento del 
budget disponibile segnala una crescita delle preoccupazioni e dell’impegno europeo nel campo della 
pace, occorre notare fin da ora che l’utilizzo dei fondi per la cooperazione e lo sviluppo non è integrato 
all’interno del quadro normativo e procedurale che definisce la politica europea estera e di sicurezza, 
anche se è previsto che la politica di cooperazione e sviluppo debba seguire i principi generali che 
guidano l’azione esterna dell’UE (Trattato sull’Unione europea, Articolo 21(1) e 21(2)). Da un punto di 
vista pratico, però, i fondi dedicati alle azioni di sostegno alla pace e alla stabilità possono essere 

_______________________ 
importazione del petrolio non raffinato e di alcuni suoi derivati. La necessità di bilanciare le asimmetrie dei vari stati 
europei in materia di grado di dipendenza energetica e di connessione strutturale con il sistema di oleodotti russo ha 
prodotto una decisione che si basa su due principi cardine: progressività e presenza di deroghe temporanee. Le restrizioni 
saranno applicate in maniera graduale nell’arco di sei mesi per il commercio del petrolio grezzo e di otto mesi dei derivati. 
Inoltre la norma prevede eccezioni temporanee per tutti quei paesi che, a causa del loro posizionamento geografico, 
presentano una forte dipendenza dal petrolio russo e non sono in grado, nel breve periodo, di trovare valide fonti 
alternative di approvigionamento energetico. Infine, sono previste deroghe speciali per Bulgaria e Croazia.  
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distinti da quelli per lo sviluppo perché, a differenza dei secondi, sono usati per perseguire gli obiettivi 
e le priorità definite nella politica estera e di sicurezza sostenendo governi, gruppi o individui che, in 
contesti di crisi o di conflitto, condividono valori e interessi dell’UE. I futuri strumenti di pace e 
stabilità si troveranno quindi ‘sospesi’ tra diversi campi di policy e reticoli di attori. Per questo motivo 
c’è chi ha pensato che essi potranno svolgere un ruolo come “a jurisdictional bridge-builder between 
the development and security policy areas”26; tuttavia l’ambizione di NDICI di diventare l’unico 
strumento di coordinamento degli strumenti per la pace e la stabilità è destinato a scontrarsi con 
alcuni seri impedimenti legati alla permanenza della frammentazione. Un esempio di questo può 
essere rintracciato nella recente creazione dello ‘Strumento europeo per la pace’, un fondo fuori 
bilancio con una dotazione oggi superiore ai 10 miliardi di euro con finalità prettamente 
geoeconomiche. Inoltre non può essere sottaciuto il fatto che gli stati membri dell’UE hanno i loro 
programmi nazionali di cooperazione e sviluppo, e che il totale di questi aiuti internazionali, che 
spesso hanno anche finalità geoeconomiche e geopolitiche e non solo economiche o umanitarie, 
supera abbondantemente i fondi messi a disposizione dall’UE tramite NDICI27. Anche se da molti anni 
gli stati membri e le istituzioni finanziarie dell’UE dichiarano la volontà di assicurare un elevato grado 
di coordinamento degli aiuti allo sviluppo e alla pace, la realtà è che questo coordinamento e 
allineamento di tutte le politiche nazionali nell’ambito di un quadro comune dato dall’azione dell’UE è 
debole se non assente. Questo perché lo sviluppo di forme più centralizzate e invasive di coordina-
mento insisterebbero sulla zona di sovrapposizione tra la politica di cooperazione allo sviluppo e 
quella della politica estera e di sicurezza, cioè su un ambito politicamente molto sensibile che gli stati 
tendono a mantenere riservato. Non è quindi un caso che una recente valutazione indipendente 
dell’azione svolta dall’Unione europea nel campo della prevenzione dei conflitti e il supporto all’azione 
di peacebuilding abbia concluso che la cooperazione tra le istituzioni europee, gli stati e gli altri attori 
internazionali sia avvenuta fino ad oggi con notevoli difficoltà28.  

Il difficile rapporto con gli stati membri e con alcuni attori internazionali attivi nel campo di policy 
in questione non è però l’unico problema di coordinamento che l’UE dovrà affrontare se vorrà 
aumentare la propria capacità di esercitare un potere geoeconomico sullo scacchiere internazionale. 
Le istituzioni europee e gli stessi stati membri hanno iniziato infatti a sviluppare un certo livello di 
coscienza rispetto al potenziale di conflittualità che le attività volte alla cooperazione, al peacebuilding 
e alla stabilizzazione delle aree di conflitto hanno in riferimento ai regimi sanzionatori. Non è 
infrequente, infatti, il caso in cui entrambi gli strumenti geoeconomici insistano nei confronti dello 
stesso stato che, pur essendo sottoposto a restrizioni e sanzioni, è anche oggetto di attività di aiuto 
umanitario volto al superamento dello stato di conflitto e di crisi. Quando questa situazione si verifica 
è possibile trovarsi davanti a due paradossi. La prima situazione paradossale è data dal fatto che, data 
la separazione delle diverse aree di policy e la difficoltà di monitoraggio concreto degli aiuti umanitari 
che vengono sviluppati in aree di conflitto, soggetti beneficiari di azioni comunitarie di cooperazione 
allo sviluppo e di aiuto umanitario possano essere, allo stesso tempo, oggetto di sanzioni da parte 
dell’UE29. Non è un caso che, come abbiamo già visto, la nuova Commissione europea abbia più volte 
sottolineato la necessità di sviluppare nuovi strumenti centralizzati di monitoraggio degli aiuti e di 
efficacia dei regimi sanzionatori. La seconda situazione paradossale, anche questa una realtà di fatto e 
non un’ipotesi di scuola, si verifica quando l’esistenza di un regime sanzionatorio impedisce la 
consegna anche di aiuti umanitari che in linea di principio dovrebbero essere sottratti a restrizioni o 
divieti30.  

26 M. Furness, & S. Gänzle, The European Union’s development policy: A balancing act between “a more comprehensive 
approach” and creeping securization, in S. Brown & J. Grävingholt, The securization of foreign aid, London, 2016, pp. 138-162 
27 Si consideri, ad esempio, che il bilancio che il Ministero degli Esteri tedesco ha messo a disposizione per la prevenzione e 
stabilizzazione delle situazioni di crisi è stato, per il solo 2021, pari a 434 milioni di euro, cioè più del totale che INDICI ha 
avuto a disposizione per lo stesso anno. 
28 External Evaluation of EU’s Support to Conflict Prevention and Peacebuilding (2013-2018), Final Report, April 2020. 
29 H. Haid, Principled Aid in Syria, Chatam House, July 2019. 
30 E.S. Moret, Humanitarian impacts of economic sanctions on Iran and Syria, in European Security, (24)1/2015, pp. 120-140 

https://prod5.assets-cdn.io/event/5842/assets/8394458309-04ce3f469b.pdf
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4.3 Il lato ‘difensivo’ della politica commerciale: la nuova politica di controllo degli investimenti diretti 
nell’Unione europea 

In uno dei numerosi documenti prodotti in tema di descrizione e valutazione dell’attuale scenario 
geoeconomico internazionale la Commissione ha affermato che, se non adeguatamente contrastati, 
l’utilizzo, a livello internazionale, di strumenti finanziari ed economici con finalità geopolitiche e 
costrittive continuerebbe “to compromise the economic and geopolitical interests of the EU and its 
members”31. Entro il nuovo scenario del rinnovato conflitto geopolitico e geoeconomico un ruolo 
particolarmente delicato sarebbe svolto dagli investimenti diretti. Lo sviluppo di flussi imponenti di 
investimenti transnazionali, e la relativa competizione tra sistemi paese per attrarre questi flussi, è 
stato uno dei pilastri principali dell’ordine neoliberale. Allo stesso tempo la liberalizzazione e 
smaterializzazione dei flussi di capitale è stato il motore centrale che ha prodotto la creazione delle 
catene globali del valore, cioè la modalità chiave di organizzazione della produzione e commercia-
lizzazione di beni e servizi nell’economia in via di globalizzazione. Affinché tutto ciò fosse possibile, 
però, era necessario creare le condizioni per rendere sicure le operazioni di investimento trans-
nazionale di lungo periodo, cioè i grandi investimenti in strutture produttive e in infrastrutture. Ciò 
era risultato possibile operando su due fronti. Da una parte i grandi capitali transnazionali erano 
protetti sia dal ruolo di ‘gendarme del mondo’ svolto dagli Stati Uniti, sia dal paradigma all’epoca 
condiviso della globalizzazione win-win. Se uno stato avesse svolto delle attività tali da compro-
mettere importanti operazioni di investimenti diretti avrebbe rischiato delle sanzioni economiche e, 
soprattutto, sarebbe stato di fatto escluso dai circuiti finanziari e politici che alimentavano e 
sovrintendevano il processo di globalizzazione, rischiando un rapido degrado delle finanze pubbliche 
e, di conseguenza, il mancato rinnovo del debito pubblico in scadenza da parte degli investitori 
internazionali. Per questi motivi gli investimenti diretti hanno goduto per lungo tempo di un regime 
normativo, ma anche di una percezione diffusa, estremamente favorevole. Ricercati, agognati, sognati, 
gli investimenti diretti potevano essere oggetto di intervento da parte degli stati solamente se 
avessero sollevato questioni di sicurezza nazionale o di ordine pubblico, secondo quanto previsto 
dagli accordi OMC, e in particolare dall'articolo XIV, lettera a), e dall'articolo XIV bis dell'accordo 
generale sugli scambi di servizi (GATS). Anche nell’ordine neoliberista esisteva quindi un limite, ma 
era un limite più teorico che pratico, poiché era chiaro a tutti gli attori che l’utilizzo sistematico e 
diffuso di pratiche protezionistiche che avessero invocato la difesa della sicurezza nazionale avrebbe 
aumentato in maniera considerevole il grado di incertezza degli investimenti, e sarebbe quindi stato 
un grave ostacolo per lo sviluppo della stessa globalizzazione. Con l’eccezione di alcuni settori ed 
aziende direttamente collegati a quello della difesa e, in alcuni casi sporadici, ad aziende attive nel 
campo delle telecomunicazioni, gli stati che si erano dotati di normative difensive (golden share) si 
guardavano bene dall’utilizzarle in maniera sistematica, lasciando il settore degli investimenti diretti 
alle valutazioni degli attori economici e dei diretti interessati. A livello di Unione europea le 
competenze relative alla difesa della sicurezza nazionale degli stati e alla risoluzione dei problemi di 
ordine pubblico erano competenza esclusiva degli stati, e se gli stati non assumevano posizioni 
protezioniste che potevano distorcere o restringere il mercato unico in maniera contraria alle regole 
comunitarie in materia di concorrenza, l’UE considerava quell’ambito non problematico e sostan-
zialmente esterno alla sua giurisdizione. Nel campo degli investimenti diretti vigeva, in definitiva, il 
motto ‘pecunia non olet’, e più che cercare dei modi per limitarli, gli stati facevano piuttosto a gara per 
creare le condizioni più favorevoli ad attrarli.  

Con la svolta geoeconomica di Cina, Russia e Stati Uniti la situazione muta in maniera 
sostanziale32. In un clima di crescente sfiducia e conflittualità33 anche gli investimenti esteri diretti 

31 Commission_Inception_impact_assessment_EN.pdf (europa.eu), Ref. Ares(2021)1326295 - 17/02/2021, pg. 2 
32 In argomento v. G. Giraudi, Geoeconomia: un concetto utile per comprendere meglio l’attuale (dis)ordine internazionale?, 
in La cittadinanza europea, 3/2022, p.109 ss. 

https://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2014_2019/plmrep/COMMITTEES/INTA/DV/2021/04-14/Commission_Inception_impact_assessment_EN.pdf
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sono guardati con crescente sospetto e come possibili armi geoeconomiche, veri e propri cavalli di 
troia che i governi stranieri utilizzano per entrare nei consigli di amministrazione delle aziende 
strategiche chiave dei paesi europei, per essere presenti nel campo delle grandi infrastrutture o per 
entrare in possesso rapidamente di brevetti e tecnologie di ultima generazione, soprattutto se 
utilizzabili in maniera ‘duale’34. Alle valutazioni di fattibilità e profittabilità economica si sovrappon-
gono, e in alcuni casi impongono, valutazioni sui possibili impatti in termini di salvaguardia della 
sicurezza nazionale. In un numero crescente di casi un paradigma securitario si affianca, sovrappone 
e sovrimpone a quello economico. 

In Europa lo slittamento verso un paradigma geoeconomico avviene inizialmente a livello di singoli 
stati nazionali, dato che il tema della sicurezza nazionale solleva questioni che ineriscono direttamente 
alla sopravvivenza di una nazione. Tuttavia le sue implicazioni sono di estrema rilevanza anche per il 
funzionamento dell’UE. L’applicazione concreta di approcci geoeconomici basati su diverse normative 
nazionali fortemente differenziate e sbilanciate entro il contesto dell’Unione potrebbe avere come 
conseguenza il cattivo funzionamento del mercato unico e un aumento della conflittualità economica 
anche tra stati che appartengono all’UE. Da una parte, infatti, gli stati che accettassero qualsiasi tipo di 
investimento avrebbero un vantaggio economico notevole, ma produrrebbero un danno alla sicurezza 
dell’intera UE35. Allo stesso tempo, stati più selettivi potrebbero utilizzare le proprie normative 
nazionali per difendere il controllo delle proprie aziende anche a scapito di imprese europee, 
generando così un clima di diffidenza e sospetto che non sarebbe favorevole al funzionamento 
efficiente del mercato. È con il fine di preservare il funzionamento del mercato unico e, allo stesso 
tempo, di rafforzare in maniera il più possibile sistematica ed omogenea il controllo sugli investimenti 
diretti che, nel 2019, è stato prodotto il regolamento europeo n.452 che istituisce un quadro per il 
controllo degli investimenti esteri diretti nell'Unione36.  

Nell’individuare i motivi per cui nasce il nuovo regolamento le istituzioni comunitarie, dopo 
avere rilevato un mutare delle circostanze37 definiscono gli ambiti che possono essere oggetto in 
via prioritaria di valutazioni relative alla sicurezza e all’ordine pubblico. Essi sono le “infra-
strutture critiche, sulle tecnologie, comprese le tecnologie abilitanti fondamentali, e sui fattori 
produttivi che sono essenziali per la sicurezza o il mantenimento dell'ordine pubblico”38. Imme-
diatamente dopo, con un riferimento implicito ai programmi geoeconomici cinesi, il regolamento 
prevede che:  

_______________________ 
33 Il ‘caso Huawei’ può essere considerato ad oggi uno degli avvenimenti che illustra meglio la trasformazione che le 
relazioni economiche e commerciali subiscono quando il contesto entro il quale esistono assume caratteristiche 
geoeconomiche producendo la cosiddetta ‘weaponization’ delle stesse relazioni economiche. Nel clima di sospetto e 
conflittualità creato dall’applicazione geoeconomica della dottrina trumpiana ‘America first’, il primo dicembre 2018 viene 
fermata e successivamente arrestata in Canada, su richiesta degli Stati Uniti, Meng Wanzhou, la vicepresidente di Huavei 
nonché figlia del fondatore dell’azienda Ren Zenghfei. Inizialmente viene accusata di avere messo in atto comportamenti e 
decisioni volte ad eludere le sanzioni americane in vigore nei confronti dell’Iran. Successivamente il Dipartimento di 
Giustizia degli Stati Uniti l’accusa di frode finanziaria e, successivamente, di furto di segreti commerciali. Come atto di 
ritorsione contro il Canada, la Cina arresta due cittadini canadesi presenti sul suo territorio. Alle azioni dirette in maniera 
mirata verso la persona di Meng Wanzhou si somma una campagna pubblica che sostiene che la Huawei mette in atto 
operazioni di spionaggio per conto del governo cinese e che, sulla base di valutazioni relative alla sicurezza nazionale degli 
stati, dovrebbe essere assolutamente esclusa dalla creazione di infrastrutture comunicative critiche come la nuova rete 5G 
in tutti gli stati occidentali. Tra gli stati che decidono di escludere dalle reti 5G i fornitori ritenuti ‘inaffidabili’ c’è la 
Germania che, per questo, deve fronteggiare la minaccia avanzata dalla Cina di imporre tariffe doganali più alte per 
l’importazione di automobili europee in Cina. Dal punto di vista giudiziario la vicenda trova un momento decisivo con la 
messa in libertà di Meng Wanzhou e dei due cittadini canadesi il 24 settembre 2021 ma fa suonare anche in Europa più di 
un campanello d’allarme e rimane emblematica della svolta geoeconomica del sistema internazionale. 
34 Con il termine ‘tecnologie duali’ ci si riferisce a tecnologie che possono essere sfruttate sia in ambito civile che militare. 
35 Ad oggi circa la metà degli stati membri presenta normative nazionali per il controllo degli investimenti esteri diretti. 
36 Regolamento (UE) 2019/ 452 del Parlamento europeo e del Consiglio del 19 marzo 2019 che istituisce un quadro per il 
controllo degli investimenti esteri diretti nell'Unione.  
37 Ibid., Considerando n. 8. 
38 Ibid., Considerando n.13. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32019R0452&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32019R0452&from=EN
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dovrebbe altresì essere possibile per gli Stati membri e la Commissione tenere conto del contesto e delle 
circostanze dell'investimento estero diretto, in particolare della possibilità che un investitore estero sia 
controllato direttamente o indirettamente, ad esempio attraverso finanziamenti consistenti, comprese le 
sovvenzioni, da parte del governo di un paese terzo, o persegua progetti o programmi all'estero a guida 
statale39.  

Le questioni principali che il regolamento vuole iniziare ad affrontare sono due. Il primo 
problema è dato dal fatto che un investimento estero in uno stato membro potrebbe avere delle 
ripercussioni sulla sicurezza di altri stati dell’UE e quindi, pur rimanendo inalterata l’esclusiva 
competenza nazionale, è necessario creare una serie di procedure che permettano una tempestiva 
circolazione delle informazioni chiave e la possibilità da parte di tutti gli stati membri e della 
Commissione di produrre, in caso,  delle richieste di ulteriori informazioni e di formulare delle 
osservazioni o dei pareri che lo stato membro che sta valutando l’investimento dovrebbe tenere in 
debita considerazione40 secondo il principio della leale collaborazione istituzionale. A tal fine il 
regolamento ha previsto un obbligo di notificare alla Commissione gli investimenti per i quali 
saranno adottate procedure nazionali di controllo e la creazione di specifici ‘punti di contatto 
nazionali’41 che elaborino e trasmettano le informazioni alla Commissione e agli altri stati membri42. 
Poiché a seconda delle normative nazionali vigenti in materia, o anche dall’assenza di norme 
nazionali, non tutti gli investimenti sono oggetto di valutazione da parte delle autorità nazionali, il 
regolamento prevede anche che tutti gli stati membri possano emettere dei pareri se ritengono che 
tali investimenti presentino dei profili rilevanti in materia di sicurezza nazionale o di ordine 
pubblico. Allo stesso tempo, anche la Commissione può produrre dei pareri nei casi in cui rilevi delle 
problematicità geoeconomiche43.  

Il secondo problema che il regolamento cerca di affrontare è dato dal fatto che investimenti esteri 
con finalità geoeconomica potrebbero interferire con la buona riuscita di programmi europei che 
presentino “una quota significativa di finanziamenti dell'Unione o quelli che rientrano nel diritto 
dell'Unione in materia di infrastrutture critiche, tecnologie critiche o fattori produttivi critici che 
sono essenziali per la sicurezza e l'ordine pubblico”44.  Al fine di evitare che ciò accada la 
Commissione può emettere pareri destinati agli stati membri che hanno programmato o realizzato 
gli investimenti, e anche uno stato membro può indicare “se ritiene che un investimento estero 
diretto possa incidere sui progetti o programmi di interesse per l'Unione”45.   

Oltre al sistema di coordinamento tra gli stati e la Commissione, la struttura di governance di 
quella politica pubblica è completata dall’esistenza alcuni obblighi di pubblicità. L’approfondire 
questo aspetto rileva una criticità ineliminabile di questo tipo di azioni. Da una parte, infatti, le 
comunicazioni che costituiscono il sistema di coordinamento e monitoraggio non possono essere 
pubbliche perché contengono dati personali e dati riservati46, dall’altra la necessità di fornire una 
qualche forma di accountability della policy viene soddisfatta parzialmente attraverso l’obbligo 
degli stati di produrre annualmente una relazione che includa informazioni aggregate sugli 
investimenti diretti avvenuti dell’ultimo anno. Sulla base di queste relazioni la Commissione 

39 Ibid.  
40 Ibid., Art. 6. 
41 Ibid., Artt. 6 e 11. 
42 Data la riservatezza di alcuni dei dati che vengono trasmessi, la Commissione ha creato un apposito sistema di 
comunicazioni criptate. 
43 Regolamento(UE) 2019/452, cit. Art. 7. 
44 Ibid., Art. 8(3). L’elenco completo dei progetti e dei programmi che la Commissione ritiene essere di interesse strategico 
per l’Unione è presente in allegato al regolamento e lo stesso articolo 8 prevede possa modificare l’elenco adottando atti 
delegati secondo la procedura prevista all’articolo 16. 
45 Ibid., Art. 8(2a). 
46 Il tema delle responsabilità relative al trattamento di questi dati è stato chiarito con la Decisione della Commissione 
2021/915.  
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presenta annualmente una relazione, che verrà resa pubblica sull’attuazione del regolamento al 
Parlamento e al Consiglio.  

5. Conclusione

La dimensione del mercato unico e le capacità tecnico-giuridiche nella definizione di normative
e standard tecnici e commerciali delle quali dispone da tempo l’Unione europea offrono indubbia-
mente un’ottima base di partenza per lo sviluppo di strategie e strumenti con natura 
geoeconomica. Per esempio, impedire l’accesso al mercato unico o cancellare flussi di esport-
azione comunitari di tecnologie critiche può avere un impatto notevole anche nei confronti di 
grandi stati nazionali e, a maggior ragione, di singole aziende. Il potenziale di deterrenza è quindi 
molto elevato, così come la possibilità di infliggere dei danni economici e politici. Tuttavia, la 
trasformazione di questo potenziale in capacità di proiezione esterna di potere potrebbe rivelarsi 
problematica. Innanzitutto perché l’Unione europea è uno degli attori che ha ottenuto i maggiori 
benefici dallo sviluppo neoliberale del sistema multilaterale del commercio, e non è un caso che 
essa sia il soggetto che si sta impegnando maggiormente per rivitalizzare il W.T.O. e limitare la 
conformazione del ‘multilateralismo meno uno’ che ne ha caratterizzato il funzionamento da 
quando gli Stati Uniti hanno seguito l’indirizzo politico ed economico dell’America trumpiana. 
L’utilizzo frequente e consistente di strumenti geoeconomici minerebbe alla radice qualsiasi 
credibilità dell’UE come alfiere del ritorno a un sistema genuinamente multilaterale basato su-
ll’expertise tecnocratico e sulla supremazia delle logiche di profittabilità economica, impedendo 
così il raggiungimento di uno degli obiettivi chiave della nuova strategia geopolitica comunitaria. 
Gli strumenti geoeconomici andranno quindi utilizzati in maniera il più possibile mirata, 
proporzionata alla situazione sulla quale si intende influire e, soprattutto, reattiva, cioè come 
‘inevitabile’ reazione ad una minaccia o a un danno provocato da una parte terza. Inoltre, nella 
misura in cui incidono negativamente sui rapporti commerciali restringendoli, vietandoli o 
provocando misure di contrasto, gli strumenti geoeconomici producono dei costi. L’utilizzo di 
queste misure di policy richiede quindi la capacità di prevedere in maniera sufficientemente 
precisa e credibile il rapporto tra costi e benefici dell’azione, ma questa è un’operazione tutt’altro 
che scontata, sia perché non è semplice prevedere il reale impatto economico delle azioni intra-
prese, sia perché parte dei benefici sono di natura squisitamente politica e sono quindi difficili da 
quantificare. Inoltre i costi sia economici che politici, nella stragrande maggioranza dei casi, si 
distribuiranno in maniera disomogenea tra gli stati membri. Questo produrrà delle pressioni da 
parte degli stati membri e delle lobbies economiche maggiormente colpite volte a impedire la 
produzione o ridurre la portata degli interventi, e il protrarsi nel tempo di situazioni con costi 
fortemente ineguali porterà inevitabilmente alla richiesta di deroghe, side payments o di 
interventi ‘solidaristici’ da parte dell’UE, rinfocolando ulteriormente nazionalismi e linee di frat-
tura che già caratterizzano la polity comunitaria47. Quanto è accaduto e sta accadendo in questi 
giorni attorno alle sanzioni da applicare alla Russia in materia di risorse energetiche è, in questo 
senso, piuttosto emblematico di quanto appena esposto, con coalizioni di governi nazionali che 
preferiscono soluzioni individuali e coalizioni contrapposte che richiedono ripetutamente la 
creazione di strumenti comunitari solidaristici che riducano complessivamente i costi di ritorno 
delle sanzioni applicate secondo un principio di equità tra gli stati. 

Il secondo elemento che può rendere difficoltoso l’utilizzo di strumenti geoeconomici 
comunitari è dato dalla natura stessa del concetto di geoeconomia e dalla ripartizione delle 
competenze tra Unione europea e stati membri nei campi di politica pubblica che dovrebbero 
costituire il cuore geoeconomico dell’UE. Come abbiamo visto, l’utilizzo con finalità geopolitiche di 
politiche economiche avviene attraverso la rilettura delle relazioni economico-commerciali in 

47 S. Fabbrini, Sdoppiamento. Una prospettiva nuova per l’Europa, Bari, 2017. 
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chiave securitaria. Ciò implica il mescolarsi, sovrapporsi e integrarsi di ambiti di competenza 
altamente differenziati all’interno della struttura costituzionale comunitaria. Ad esempio, se le 
questioni di sicurezza nazionale sono competenza esclusiva dei singoli stati membri e, più in 
generale, la politica estera e di sicurezza comune si basa primariamente sull’azione del Consiglio 
che decide secondo la regola dell’unanimità, la politica commerciale comune è competenza 
esclusiva delle istituzioni comunitarie e vede una preminenza dell’azione della Commissione. La 
doppia separazione, tra competenze comunitarie e stati e tra diversi ambiti di politica pubblica, 
che attraversa il cuore geopolitico dell’UE, può essere fonte di frammentazione dei processi 
decisionali, di incoerenza e di conflittualità interistituzionale o tra stati. Ad esempio, il nuovo 
‘Strumento anti-coercizione’ (ACI) proposto dalla Commissione europea a dicembre del 202148 
che vedrà un ulteriore sviluppo della capacità dell’UE di agire nei campi delle restrizioni al 
commercio, dell’accesso al mercato comunitario dei capitali e del controllo degli investimenti 
diretti, potrebbe soffrire di tali asimmetrie e cortocircuiti istituzionali, dovendosi necessa-
riamente porre all’incrocio tra la politica commerciale europea e quella estera e di sicurezza 
comune. La proposta della Commissione prevede che gli strumenti e le azioni dell’ACI saranno 
implementate come elementi della politica commerciale comune, prevedendo quindi il potere 
della stessa Commissione di produrre atti delegati secondo le procedure previste dal sistema della 
comitologia. Questo vuol dire che le decisioni di restringere le libertà o sanzionare terze parti che 
hanno messo in atto nei confronti dell’UE comportamenti economici con finalità coercitive 
saranno prese dalla Commissione con gli stati che potranno confermare o rigettare le proposte 
attraverso l’utilizzo del voto a maggioranza qualificata. Se la procedura rimarrà questa si proporrà 
una forte asimmetria e una potenziale divergenza con l’insieme delle sanzioni che il Consiglio 
decide all’unanimità nell’ambito della politica estera e di sicurezza, e la nascita dell’ACI 
mostrerebbe un potenziale di rottura di competenze e responsabilità oggi consolidate tra Com-
missione, Servizio per l’azione esterna e stati membri49. Altri profili di complessità e potenziale 
debolezza dell’UE come attore geoeconomico potrebbero derivare dalla separazione delle compe-
enze tra stati e istituzioni comunitarie. Nel caso già analizzato del controllo degli investimenti 
esteri diretti è evidente che, nonostante gli sforzi della Commissione per creare un framework 
comune che faciliti la cooperazione tra stati e tra gli stati e la stessa Commissione europea, la 
disomogeneità tra normative e tra pratiche nazionali è destinata a durare e che, nel complesso, 
l’efficacia di questo importante strumento è affidata alla volontà degli stati di farsi parti attive e 
diligenti nel processo di comunicazione delle informazioni e al prevalere di una percezione 
comune di esistenza di un pericolo reale comune che spinga gli stati a non adottare decisioni che 
potrebbero danneggiare gli altri stati, o rendere sbilanciata la competizione entro il mercato 
comune. Infine, anche la sovrapposizione tra ambiti di policy sufficientemente omogenei come 
competenze, ma differenziati entro le strutture burocratiche dell’UE, potrebbe essere una fonte di 
conflittualità e di debole coordinamento. Rimanendo nel campo del controllo degli investimenti 
esteri diretti è altresì chiaro che oltre ai profili di possibile problematicità in termini di sicurezza 
nazionale o comunitaria questi possano essere valutati sotto il profilo delle compatibilità delle 
regole europee in materia di concorrenza. È possibile, infatti, che processi di acquisizione di 
imprese europee portino a restrizioni indebite della concorrenza nei mercati di riferimento. 
Poiché non esiste una dimensione di policy e normativa che colleghi in maniera forte l’ACI e la 
politica di concorrenza, è possibile che i soggetti impegnati nelle rispettive valutazioni possano 

48 L’8 dicembre 2021 la Commissione europea, in risposta alle pressioni commerciali messe in campo dalla Cina nei 
confronti della Lituania, rea, agli occhi di Xi Jinping, di avere permesso l’apertura di un ufficio di rappresentanza di Taiwan 
nel suo territorio,  ha proposto la creazione di uno ‘Strumento contro la coercizione economica’ (ACI), cioè di uno specifico 
quadro legislativo e procedurale che l’UE dovrebbe mettere in campo nei confronti dei singoli stati che utilizzano modalità 
geoeconomiche per esercitare forme di coercizione che possono risultare lesive degli interessi dell’UE. 
49 T. Verellen, When Integration by Stealth meets Public Security: The EU Foreign Direct Investment Screening Regulation, in 
Legal Issues of Economic Integration, 48/2021, p. 19 ss. 
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giungere a decisioni differenti e contrastanti, producendo così una non linearità delle politiche 
pubbliche che subirebbero delle reciproche ‘interferenze’.   

__________ 

Abstract 

L’articolo propone una riflessione sul possibile ruolo dell’Unione europea come potenza geoeconomica a partire 
dalla ‘visione geopolitica’ proposta dalla Commissione von der Leyen, analizzando nello specifico il ‘cuore 
geoeconomico’ di questa visione. Le valutazioni finali evidenziano il ruolo che dell’Unione europea potrebbe 
ricoprire come potenza nel campo delle relazioni geoeconomiche ma, allo stesso tempo, mettono in rilievo le 
difficoltà e i limiti che dovrebbero essere presi in seria considerazione se l’Unione europea volesse utilizzare in 
maniera estesa e sistematica un approccio geoeconomico alle crisi internazionali. 

Parole chiave: geoeconomia; sanzioni economiche; Strumento di vicinato, cooperazione allo sviluppo e 
cooperazione internazionale (NDICI);  Regolamento europeo sugli investimenti esteri diretti; Strumento anti-
coercizione (ACI); governance europea 

* 
The article reflects on the possible role of the European Union as a geo-economic power. It focuses on the 
'geopolitical vision' proposed by the von der Leyen Commission, specifically analysing the 'geo-economic heart' of 
this vision. Conclusions highlight the role that the European Union could play as a leader in the field of geo-
economic relations, as well as the criticalities and limitations that should be taken into consideration if the 
European Union aims at making extensive use of a geo-economic approach to international crises 

Key words: geo-economics; economic sanctions; Neighbourhood, Development and International 
Cooperation Instrument (NDICI); EU regulation on foreign direct investment, Anti-coercion Instrument (ACI), 
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1. Il Pakistan: vite sospese tra cime innevate, dispute di confine ed interessi strategici

La Repubblica Islamica del Pakistan è stata fondata nel 1947 allorquando fu decisa la divisione del 
subcontinente indiano, passata alla storia come “partizione”, attraverso la proclamazione di 
indipendenza dall’Impero Britannico e la creazione di sue Stati indipendenti, l’India a maggioranza 
indù e il Pakistan, a maggioranza musulmana1. Oggi il Pakistan risulta il sesto paese più popoloso al 
mondo (il secondo tra quelli musulmani dopo l’Indonesia), annoverando una popolazione di circa 220 
milioni di abitanti.  

Nella descrizione del sistema Paese, non può essere trascurato un breve accenno a alla 
centralità geografica e della importanza da un punto di vista strategico del Paese. Invero, la sua 
posizione tra Medio Oriente ed Asia centrale ne fa uno dei punti nevralgici della intera scacchiera 
geo-politica mondiale. La gran parte dei Paesi limitrofi, infatti, hanno conquistato nel corso del 
tempo un ruolo primario nello scenario politico, economico e militare globale. Difatti, a Est e Sud il 
Pakistan confina con Cina ed India, che sono colossi economici e potenze nucleari e ciò li pone in 
una indiscussa situazione di forza. A Ovest Afghanistan e Iran sono Paesi con criticità primarie da 
un punto di vista bellico e militare, caratterizzati da un elevato gradiente di instabilità oramai 
quarantennale. Il confine a Nord coinvolge molte Repubbliche ex sovietiche, che gravitano ancora 
nell’orbita russa, che nonostante la loro autonomia e sovranità, vengono costantemente influen-
zate in politica estera, sempre allineata con gli interessi russi. In ragione di una tale collocazione, 
non è un caso se le principali iniziative di politica estera della Repubblica Pakistana riguardano 
proprio le relazioni con gli Stati confinanti e vengono influenzate dal complesso intreccio di 
interessi in perenne equilibrio precario. In particolare, in questo scenario, domina il conflitto con 
l’India, sorto sin da subito all’indomani della partizione del 1947, caratterizzato oltre che da una 
motivazione religiosa, soprattutto dalla contesa per il Kashmir. Questa contrapposizione è foriera 
di più o meno silenti scontri armati, di reiterate schermaglie di confine e di una costante tensione 
tra le due potenze nucleari2. 

L’importanza strategica del territorio kashmiro, oltre alla sua posizione di cuscinetto naturale tra 
territori della penisola indiana, della Transoxiana, degli altopiani centroasiatici e della zona 

* Professore associato di Diritto ecclesiastico – Diritto musulmano, Università telematica Pegaso. 
1 Sulla vicenda storica e sulle implicazioni geopolitiche, cfr tra altri Ian Talbot, Gurharpal Singh, La spartizione. 1947: alle 
origini di India e Pakistan, Bologna, 2012. 
2 Sul punto, S. Ganguly, Storia dell’India e del Pakistan. Due Paesi in conflitto, Milano, 2004; Mario Casella, Cime di guerra. Il 
Gasherbrum IV nel conflitto tra India e Pakistan, Lecco, 2015. 
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russofona, è data dai suoi ghiacciai e dalle enormi riserve d’acqua. I bacini idrici che attraversano il 
Kashmir, infatti, forniscono acqua corrente ed elettricità a un miliardo di persone in India, motivo 
per il quale sono state impiantate diverse stazioni idroelettriche nei territori occupati. Sull’altro 
versante, il Pakistan fa grande affidamento sulle acque che scorrono dalla regione per sostenere 
l’intero suo comparto agricolo e teme che l’India possa deviare l’acqua ed utilizzare questa minaccia 
come arma nella disputa territoriale. In questa contrapposizione annosa si inseriscono anche le mire 
di altre due Nazioni, la Russia da sempre interessata all’area sin dai tempi dell’invasione afghana, e 
la Cina che si è annessa una porzione di territorio verso il confine tibetano, più per rinegoziare i suoi 
controversi confini sud occidentali con l’India che per interesse effettivo. Complessivamente quindi, 
il territorio kashmiro risulta oggi un punto fondamentale nell’agenda della sicurezza nazionale di 
quattro potenze nucleari, con tutte le conseguenze del caso3.

2. Divisioni etnico-teologiche, quadro economico, emergenza sociale nelle dinamiche della
sub-regione 

Dal punto di vista culturale e identitario, il Pakistan rivela una forte eterogeneità. Il 45% circa 
della popolazione è di etnia punjabi. Numericamente rilevanti (e politicamente molto influenti) sono 
le comunità etniche pashtun, sindhi, beluci e sariaki. Alla diversità etnica corrisponde una 
altrettanto marcata varietà linguistica: l’urdu, la lingua ufficiale del Paese, è parlata effettivamente 
soltanto da una minoranza della popolazione. Al contrario, la lingua più diffusa è il punjabi che, 
seppur riconosciuta, non è tra le lingue ufficiali.  

Sotto un profilo religioso, nonostante un’apparente omogeneità, alcune linee di frattura sono 
state spesso causa di tensioni e violenze. Oltre il 95% della popolazione è di fede musulmana, con 
minoranze induiste e cristiane. Tuttavia, all’interno della comunità islamica, le divisioni tra la 
maggioranza sunnita (circa l’85% dei musulmani pakistani) e la minoranza shi’ita sono particolar-
mente profonde, acuite da strumentalizzazioni a fini politici e dall’intervento di attori esterni4. Su 
questo fronte, la militanza politica e la lotta partitica assumono una rilevanza enorme. Molti analisti 
hanno messo in evidenza l’influenza esercitata in Pakistan dai partiti islamisti, i quali, seppur 
snobbati alle urne e talvolta politicamente minoritari, riescono a imporre la loro volontà allo Stato5. 
Queste formazioni politiche sono strutturate lungo le linee del settarismo ideologico del sunnismo 
pakistano, scomposto nel partito Barelvi, in quello Deobandi e nel partito Ahl-al-hadith. I Barelvi 
costituiscono la maggioranza e sono caratterizzati da una pratica religiosa di stampo hanafita ma 
contaminata da riti popolari orientati da influenze sufi propendendo più che per l’islam praticato in 
Arabia Saudita per quello che per secoli si è strutturato in India. I Deobandi, di contro, sono sul 
piano politico molto nazionalisti e su quello teologico sono fortemente critici verso la pratica di un 
islam sincretico, e tendono ad una pratica in chiave purista e riformista come venne iniziata in 
Arabia Saudita. Il partito Ahl-al-Hadith si spinge ancor più lontano nell’auspicare un profondo 
riformismo dell’islam e protendono per una pratica del wahhabismo nella sua forma più estrema del 
salafismo, ed ha un peso crescente sul fronte teologico poiché detiene numerose moschee, e risulta 
molto popolare soprattutto per le facilities che distribuisce alla popolazione, guadagnando un peso 
crescente anche sul fronte politico, poiché molto attivo e capace di catalizzare l’attenzione della 
società civile e delle istituzioni. Detti partiti, tuttavia, non costituiscono gruppi monolitici. Se la 
questione della legittimità a rappresentare l’Islam li vede uniti nella contrapposizione agli avversari 
settari sul piano teologico ed ideologico, le rivalità interne ai gruppi stessi sono feroci e ruotano 

3 Cfr. V. Schofield, Kashmir, India, Pakistan e la guerra infinita, Roma, 2004. 
4 Lo scenario si aggrava particolarmente nelle relazioni con la comunità Ahmadiyya Muslim Jamaat, da molti ritenuta di 
fatto apostatica; periodicamente si registrano episodi di attacchi verso i suoi membri. 
5 Sul punto, H. Ullah, Vying for Allah’s Vote. Understanding Islamic Parties, Political Violence and Extremism in Pakistan, 
Washington, 2014; S. Kumar, The Role of Islamic Parties in Pakistani Politics, in Strategic Analysis, 2/2001.   
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spesso intorno a questioni di leadership e di controllo delle moschee, delle scuole coraniche e delle 
società di predicazione così come dei proventi che esse generano6. 

Sul fronte economico, va rilevato che nell’ultimo decennio il Pakistan ha registrato bassa 
inflazione e stabilità dei prezzi, ed un tasso di crescita attivo attestantesi sul 4,1% annuo7. Ciò 
nonostante, i dati governativi indicano che attualmente il 29,5% della popolazione vive al di sotto 
della soglia di povertà, ed in queste stime certamente la pandemia da Covid-19 ha inciso 
negativamente, se si tiene conto che nel periodo 2014/2016 lo stesso dato era del 24.3%8. Su una 
popolazione globale di circa 220 milioni di persone, il Pakistan ospita circa 53 milioni di poveri al di 
sotto della soglia di povertà nazionale, cittadini o residenti, e sono 84 milioni le persone ad essere 
povere in modo multidimensionale9, il che significa che il 38,8% delle persone è privato di almeno 
un terzo degli indicatori relativi ad  istruzione (anni di scolarizzazione, frequenza scolastica dei 
bambini e qualità dell’istruzione), salute (accesso alle strutture sanitarie, vaccinazioni, assistenza 
prenatale e parto assistito) e standard di vita (acqua, servizi igienici, muri, sovraffollamento, 
elettricità, combustibile per cucinare, beni e proprietà di terra/bestiame nelle aree rurali)10. Va 
notato che i dati sulla povertà multidimensionale non valgono genericamente per l’intero Paese ma 
variano notevolmente da una regione all’altra, poiché si attestano al 74% nelle aree tribali ad 
amministrazione federale (cd. FATA), al 71,2% in Belucistan ed al 31,4% in Punjab11. Leggendo 
questi dati, ed incrociandoli con quelli riportati dalle stesse fonti e riferiti alle fasce reddituali 
medio-alte della popolazione, risulta interessante notare come, da una parte, il Paese vanta una 
classe emergente medio-alta di oltre 41 milioni di persone, con un reddito pro capite superiore a 
50.000 euro, in cui oltre 60% è sotto i 27 anni di età e con un tasso di crescita demografico elevato. 
Dall’altra, vi è una cospicua fetta di popolazione, di fatto numericamente equivalente all’intera 
popolazione italiana, che vive in condizioni di estrema marginalizzazione. E, come spesso accade in 
ogni contesto dove ci sono tali criticità, la sorte peggiore capita ai minori.  

In riferimento alle diverse emergenze sociali, prima di esaminarle nel dettaglio, va anticipato che 
la dottrina evidenzia la fragilità del quadro normativo nazionale emanato a protezione dei minori in 
risposta a detta situazione emergenziale. Infatti, al di là del fatto che la materia resta di appannaggio 
della legislazione provinciale e, dunque, viene fortemente condizionata dai momenti e soprattutto 
dal retaggio culturale12, si rimarca l’inerzia statale nell’allinearsi agli standard ed agli obblighi 
internazionali in materia di protezione dell'infanzia13.  

Per quanto riguarda il diritto ad un cibo adeguato14, Secondo il National Nutrition Survey 
governativo ed in riferimento ai parametri della Food and Agriculture Organization’s Food Insecurity 

                                                      
6 M. Mufti, S. Shafqat, N. Siddiqui, Pakistan’s Political Parties: Surviving between Dictatorship and Democracy, Washington, 
2020; X. Wu, S. Ali, The Novel Changes in Pakistan’s Party Politics: Analysis of Causes and Impacts, in Chinese Political Science 
Review, 2020.   
7 Dati consultabili nel country profile dell’ICE - Agenzia per la promozione all’estero e l’internazionalizzazione delle 
imprese italiane (https://www.ice.it/it/it). 
8 Governement of Pakistan Financial Division, Pakistan Economic Survey, 2020/2021, p. 298 (https:// www.finance. 
gov.pk/survey/chapters_21/PES_2020_21.pdf). 
9 Governement of Pakistan Financial Division, Pakistan Economic Survey, 2019/2020, p. 34 (https://www.finance.gov.pk/ 
survey/chapter_20/PES_2019_20.pdf) 
10 Sul concetto di povertà multidimensionale, in generale e calibrato al Pakistan, si rinvia a S. Alkire, J. Foster, S. Seth, M. E. 
Santos, J. M. Roche, P. Ballon, Multidimensional Poverty Measurement and Analysis, Oxfrord, 2015, p. 141 ss. 
11 Amnesty International, Pakistan. Report submission to the United States Nations Commitee on Economic, Social and 
Cultural Rights, 2017, p. 4. 
12 V. Rao Pulla, M. Gul Tarar, A. Ali, Child Protection System and Challenges in Pakistan, in Space and Culture, India, 5-
3/2018, p. 56 ss. 
13 T. Jabeen, Child Protection Legislation in Pakistan: Bringing International Child Rights Obligations and Local Values 
Together, in Pakistan Journal of Criminology, 3/2016, pp. 19-20. 
14 Come è noto, il diritto a un cibo adeguato, che sposa un criterio non solo quantitativo ma soprattutto qualitativo, viene 
oggi riconosciuto da numerose fonti internazionali, da strumenti di soft law ed è anche garantito da diverse carte 
costituzionali. Si pensi tra altri, all’art. 25 della Dichiarazione universale del 1948, dove il diritto al cibo viene connesso al 
diritto di godere di una vita dignitosa; all’art. 11 del Patto internazionale sui diritti economici ONU del 1966, dove viene 

https://www.ice.it/it/it
https://www.finance.gov.pk/survey/chapters_21/PES_2020_21.pdf
https://www.finance.gov.pk/survey/chapters_21/PES_2020_21.pdf
https://www.finance.gov.pk/survey/chapter_20/PES_2019_20.pdf
https://www.finance.gov.pk/survey/chapter_20/PES_2019_20.pdf
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Experience Scale (FIES), il 18,3% della popolazione è colpita da una “severe food insecurity”, il 7,6% da 
una “moderate food insecurity” e l’11,1% da un livello definito “mild”15, il che porta a sviluppare un 
totale del 37% della popolazione non ha certezze nella garanzia di una sufficiente quantità di cibo tale 
da soddisfare i normali bisogni alimentari dell’essere umano16. 

Inoltre, sebbene le autorità nazionali e federali abbiano già da tempo promulgato delle specifiche 
disposizioni normative per la regolamentazione ed il contrasto del lavoro minorile17, e nonostante il 
fatto che la Costituzione pakistana all’art. 11 vieti la “slavery” e il “forced labour”, e statuisce che “no 
child below the age of fourteen years shall be engaged in any factory or mine or any other hazardous 
employment”18, lo sfruttamento dei minori in ambito lavorativo rimane ancora diffuso19 e 
contribuisce fortemente ad aumentare l’emergenza e la marginalità sociale dello Stato.  

Ancora, ed in riferimento al diritto all’istruzione, va notato che il già richiamato 18° emenda-
mento costituzionale, all’art. 25 Cost. ha inserito il diritto all’istruzione per tutti i bambini fino a 16 
anni di età tra il novero di quelli da tutelare. L’attuazione pratica di questo diritto, tuttavia, sconta 
non poche difficoltà sia in riferimento al genere, poiché l’istruzione femminile è ancora inferiore 
rispetto a quella maschile, sia in riferimento alle diverse provincie, poiché vi sono notevoli 
variazioni regionali nell’accesso all’istruzione20. A mero titolo di esempio, fatta eccezione per il 
Punjab e per la città di Islamabad, dall’esame dei dati ministeriali si può agevolmente notare come la 
maggior parte delle province ha un numero di edifici scolastici molto ridotto e strutturalmente 
insufficiente, e le FATA e il Belucistan risultano particolarmente svantaggiate. Difatti, meno del 10% 
delle scuole primarie del Belucistan e del 30% delle FATA dispone di acqua potabile, mente la metà 
delle scuole medie del Belucistan e delle FATA non dispone di servizi igienici21. 

Va tuttavia notato, e ciò costituisce un rilievo critico, che la vigenza dei diritti costituzionali non si 
estendono all’intero Paese, e fanno eccezione le Federally Administrered Tribal Areas (FATA), non 
essendo le giurisdizioni superiori competenti in materia di aree tribali. 

3. La difficile condizione dei minori pakistani e le rotte migratorie.

Povertà, disoccupazione, malnutrizione, analfabetizzazione, mancanza di prospettive, sfruttamento, 
discriminazioni religiose, tensioni interne, insicurezza esterna e dinamiche regionali condizionanti, 
risultano i principali fattori22 per i quali ogni anno milioni di persone, di cui buona parte minori, 
lasciano il Paese nella fisiologica speranza di migliorare le proprie prospettive di vita. Troppo spesso 
tuttavia questa prospettiva si infrange, scontrandosi con i trafficanti, che generano una continua 
offerta di esseri umani. Parallelamente, ad alimentare la domanda di mercato di questa nuova forma di 
schiavitù nei paesi industrializzati, vi sono anche le patologiche tendenze di utilizzare manodopera a 
_______________________ 
sancito che il diritto alla vita che non può prescindere da un diritto al cibo adeguato; al documento del Comitato ONU sui 
diritti economici, culturali e sociali emanato nel 1999 sul “diritto al cibo adeguato”, dove vengono cristallizzate le tre 
componenti del diritto al cibo, vale a dire “adeguatezza, disponibilità ed accessibilità”. 
15 Government of Pakistan Ministry of National Health Services, Regulations and Coordination, National Nutrition Survey 
Key Findings Report, 2018, p. 38. 
16 Sulla definizione di food security in linea con la definizione fornita dalla Fao nel World Food Summit del 1996, cfr. F. 
Albisinni, Strumentario di diritto alimentare europeo, Milano, 2020, p. 7. 
17 Cfr. le integrazioni e modifiche datate 2012, 1997 e 1981 del Factories Act del 20 agosto 1934 riguardante il codice del 
lavoro nonché i vari Factories Act emanati dai governi provinciali; Employment of Children Act del 4 giugno 1991 teso a 
regolamentare le condizioni di lavoro dei minori e a vietarne l’impiego in determinate occupazioni.     
18 Cfr. art. 11 nella sua formulazione attuale a seguito del 18° emendamento del 19 aprile 2010, disponibile nel testo ufficiale 
in inglese (http://www.pakistani.org/pakistan/constitution/part2.ch1.html #f24). 
19 Cfr. The United Nations Refugee Agency (UNCHR), 2017 Findings on the Worst Forms of Child Labor. Pakistan, US 
Department of Labor, Washington, 2018.  
20 Government of Pakistan - Ministry of Federal Education & Professional Training, Pakistan Education Statistics, 2021. 
21 AA.VV., Pakistan District Education Rankings, Alif Ailaan, Islamabad, 2016, p. 30 ss. 
22 In tal senso, ISPI, Caritas Italiana, Pakistan. Cause di migrazione e contesti di origine, 2020, p. 145, alla url 
https://inmigration.caritas.it/sites/default/files/docs/2021-05/Pakistan.pdf 
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basso costo e non dichiarata, nonché a sfruttare donne e bambini nella prostituzione e nella 
pornografia, o anche nel “mercato” delle adozioni.  

Come anticipato, la posizione più vulnerabile all’interno della popolazione migrante e rifugiata è 
quella dei minori, soprattutto quando non accompagnati o separati dalle famiglie, generalmente 
definiti con l’acronimo UAM (Unaccompanied Minors). L’assenza di una vigilanza da parte delle 
rappresentanze diplomatiche degli Stati di origine, la mancanza di documenti di identità, la 
separazione dalla protezione diretta dei genitori, la rottura con le strutture comunitarie familiari, 
sono tutti fattori di grande rischio per i minori catapultati senza paracadute in territori stranieri e in 
un mondo di adulti, come peraltro sottolineato anche dall’Unicef23. La situazione poi si acuisce se si 
tiene conto che l’assenza di coordinate sociologiche di orientamento, la non comprensione della 
lingua, stili di vita difformi, assieme alla naturale soggezione dei minori verso gli adulti, acuiscono la 
minaccia alla sicurezza dei minori e catalizzano il rischio di un loro facile sfruttamento. 

Periodicamente, le forze di Polizia nazionali e internazionali conducono operazioni finalizzate al 
contrasto delle attività di traffico di migranti, eppure le organizzazioni criminali transnazionali 
alimentano in continuazione il mercato, i cui ritorni economici sono enormi24. In concreto le attività 
dei trafficanti è caratterizzata da un rischio basso e calcolato, con sanzioni ancora relativamente 
basse rispetto ad esempio agli omologhi reati del narcotraffico, e con una elevata redditività25. Oltre 
al prezzo pagato per il trasporto lungo le rotte, difatti, i vantaggi per i trafficanti sono molteplici, non 
solo per l’utilizzo del contante o dei sistemi informali di trasferimento di danaro come l’hawala26, 
ma va notato che nel corso del viaggio i migranti vengono sfruttati nei cantieri, nella trasformazione 
alimentare, nella prostituzione ed in altre attività nelle quali, al pari di moderni schiavi, vengono 
sfruttati in attesa di essere poi liberati27. 

Trattandosi del contrasto di un crimine transnazionale, occorrono idonei strumenti giuridici 
unitamente ad una armonizzazione delle legislazioni nazionali e delle terminologie, ed in questo senso 
va ricordata la Convenzione delle Nazioni Unite contro la criminalità organizzata transnazionale ed il 
Protocollo addizionale per prevenire, reprimere e punire la tratta delle persone, in particolare donne e 
bambini del 200028, nonché la sua ratifica da parte dell’Italia29. 

Per avere un quadro delle difficoltà che i minori Pakistani incontrano sin dai primi attimi delle 
loro vite, si pensi che in questo Paese la poliomielite viene considerata una malattia endemica che 
non può essere efficacemente curata, che i giovani analfabeti sono quasi dieci milioni e che, 
                                                      
23 UNICEF, Refugee Children. Guidelines on Protection and Care, Geneva, 1994, p. 79-80.  
24 Cfr. RFE/RL, Police Break Up Balkan Trafficking Ring Bringing Pakistani Migrants To Europe, 4 novembre 2021 
(https://www.rferl.org/a/migrants-trafficking-ring-pakistani-europe/31546104.html). 
25 Eruropol, European Migrant Smuggling Center, 3° Annual Activity Report, 2018, p. 11. 
26 Quello del hawala è un antico metodo di trasferimento di fondi in base al quale chi intende trasferire una somma di 
danaro ad altro soggetto normalmente residente in un altro Paese, contatta un intermediario e gli versa la somma da 
trasferire maggiorata di una commissione. L’intermediario locale contatta un suo omologo o qualunque suo contatto nel 
Paese ricevente, dandogli mandato di pagare la somma indicata al soggetto destinatario. La somma versata al destinatario 
verrà ripagata dal primo al secondo intermediario in una fase successiva, con modalità e tempistica variabile e la 
commissione verrà ripartita secondo gli accordi interni. La dottrina moderna inquadra il sistema hawala tra i metodi 
informali di trasferimento fondi senza movimentazione di danaro. I vantaggi ordinari di questa modalità di trasferimento 
finanziaria sono molteplici: la rapidità del passaggio fiduciario di danaro, anche da una parte all’altra del mondo, senza 
incorrere nell’appesantimento del sistema bancario; l’assenza di formalità particolari e di burocrazia; l’anonimato delle 
parti; il basso costo del servizio; la non applicazione di tassi ufficiali di cambio. I vantaggi sovra-ordinari, che hanno poi 
determinato l’interesse e l’attivazione del hawala da parte delle organizzazioni criminali internazionali soprattutto ai fini 
del riciclaggio e del, sono dati essenzialmente dal totale anonimato dei soggetti coinvolti nella transazione, l’utilizzo del 
contante senza limiti, la non tracciabilità dei fondi transati e la conseguente invisibilità delle singole transazioni. Per una 
introduzione all’istituto, cfr. E. Thompson,  An introduction to the Concept and Origins of Hawala, in Journal of the History of 
International Law, 10/2008, p. 83 ss.  
27 Sugli aspetti finanziari del traffico di esseri umani, si veda L. Shelley, Human Traffiking. A Global Perspective, New York, 
2010, p. 83 ss. 
28 https://www.ohchr.org/en/professionalinterest/pages/protocoltraffickinginpersons.aspx. 
29 Legge 16 marzo 2006, n. 146 di ratifica ed esecuzione della Convenzione e dei Protocolli delle Nazioni Unite contro il 
crimine organizzato transnazionale, adottati dall’Assemblea generale il 15 novembre 2000 ed il 31 maggio 2001. 

https://www.rferl.org/a/migrants-trafficking-ring-pakistani-europe/31546104.html
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prendendo in esame i dati riguardanti il 2015, 245.000 bambini entro il ventottesimo giorno dalla 
nascita hanno perso la vita per cause che sarebbero state facilmente prevenibili30. 

Anche a causa delle criticità sopra riferite, il Pakistan è sempre stato un paese di origine e di 
destinazione dei flussi migratori. Oggi è il settimo Paese al mondo per numero di emigrati, che 
superano i sei milioni, ed il secondo Stato per rifugiati ospitati all’interno del proprio territorio, 
quasi un milione e mezzo, provenienti soprattutto dall’Afghanistan31. 

La criminalità organizzata approfitta di questo contesto e favorisce e gestisce il traffico di esseri 
umani, costringendo soprattutto donne e minori alla prostituzione, ovvero vendendoli nel circuito dei 
matrimoni precoci o anche impiegandoli come forza lavoro32. I flussi migratori vengono veicolati 
attraverso canali e rotte consolidate, tra le quali spicca la cosiddetta “rotta balcanica”, che dall’estremo 
e medio oriente fa transitare attraverso la Turchia migranti e profughi verso le frontiere europee 
attraverso Grecia, Macedonia, Serbia, Bosnia e Croazia, concentrandoli in meeting spots, per venire 
poi smistati. Viene scelta questa rotta, alternativa a quelle via mare, perché ritenuta più sicura33.  

Nel 2016, per fronteggiare le ondate migratorie che si ammassavano in condizioni proibitive alle 
porte dell’Europa tra il confine turco e greco è stato siglato un accordo tra Unione Europea e Turchia 
che ufficialmente ha chiuso la rotta balcanica, sospendendo alcune norme del diritto internazionale e 
respingendo così i tentativi di ingresso illegale sul suolo europeo. Da allora, sebbene il numero dei 
profughi sia calato sensibilmente in ragione della politica dei respingimenti, la criminalità organizzata 
ha aperto nuovi percorsi, transitando soprattutto attraverso Serbia, Albania, Macedonia, Bulgaria, 
Romania, Croazia e Bosnia Erzegovina, per arrivare in Italia soprattutto attraverso il Friuli34. Inoltre, 
va notato che la chiusura dei confini viene utilizzata come strumento di pressione da parte della 
Turchia nei confronti della U.E., soprattutto per sollecitare il sostegno alla causa turca in Siria, e nella 
sostanza non solo non ha bloccato realmente i flussi lungo la rotta balcanica, ma li ha resi molto più 
pericolosi rispetto al passato35. 

La politica dei respingimenti dei migranti adottata in seno all’UE ed attuata anche attraverso 
l’assistenza di Frontex, l’Agenzia europea a guardia dei confini e delle coste, pur in un quadro di 
legalità risulta in ogni caso fortemente penalizzante soprattutto per i minori. Difatti, secondo i rapporti 
della organizzazione Save The Children, sono centinaia i minori non accompagnati e i bambini con 
famiglia intrappolati nei campi di alcuni Paesi Balcani36 a fronte dei respingimenti, e che corrono 
concreti rischi a causa dei trafficanti, poiché l’aumento dei controlli alle frontiere sia al confine dell’UE 
che tra i paesi dell’UE hanno avuto conseguenze negative sui minori: “Tighter border controls and 
pushbacks, both at the EU border and between EU countries, have led to an increase in violence and 
other abuses against children”37.  

Secondo alcuni dati della medesima organizzazione, un terzo dei rifugiati e migranti in transito nei 
Balcani è rappresentato da minori, perlopiù pakistani e afghani, molti dei quali viaggiano da soli38. 
Prima della pandemia, nel 2019 circa 13.800 minori non accompagnati sono entrati nei 27 Stati 

30 Cfr. il report di Actionaid, Pakistan: per sessanta milioni di persone, la povertà è la quotidianità (https://adozione 
adistanza.actionaid.it/magazine/poverta-pakistan). 
31 I.S.P.I., Caritas Italiana, Pakistan. Cause di migrazione e contesti di origine, cit., p. 145. 
32 J. Frederick, T. Kelly, Fallen Angels: the sex workers of South Asia, New Dehli, 2000; M. Wijers, Lin Lap-Chew, Trafficking 
in Women Forced Labour and Slavery like Practices in Marriage Domestic Labour and Prostitution, Utrecht, 1997. 
33 Cfr. D. Rocchi, Migranti. Sulla Rotta Balcanica si gioca il “game” della vita, 29 febbraio 2022, in agenziasir.it (https://www. 
agensir.it/europa/balcani/2020/02/29/migranti-sulla-rotta-balcanica-si-gioca-il-game-della-vita). 
34 Per avere contezza anche numerica del dato, si consultino i periodici rapporti dell’European Border and Coast Guard 
Agency. Da ultimo, FRONTEX, Risk Analysys for 2021, Frontex, Warsaw, 2021 
35 Cfr. G. Fruscione, Migrazioni: se riapre la rotta balcanica, in ISPI online, 9 marzo 2020.   
36 Principalmente in Bosnia Erzegovina, Serbia, Macedonia del Nord ed Albania. 
37 Save The Children, Hundreds of unaccompanied minors and children with families are trapped on Balkans facing 
pushbacks, trafficking and exploitation, 19 febbraio 2021.  
38 Save The Children, “Refugees and Migrants at the Western Balkans Route. Regional Overview”, 2/2019 (https://resour 
cecentre.savethechildren.net/library/balkans-migration-and-displacement-hub-data-and-trend-analysis-regional-overv 
iew-april-june). 
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membri dell’Unione Europea, con una diminuzione di circa il 20% rispetto al 2018 (16.800), seguendo 
il trend decrescente dopo il picco del 2015 (92.000). Seguendo sempre i dati forniti da Save The 
Children, il numero più alto di minori non accompagnati è stato registrato in Grecia con 3.300. Nello 
stesso anno, la Germania ha registrato 2.700 bambini, il Belgio 1.200 e i Paesi Bassi 1.000. Come già 
osservato, la maggior parte dei minori non accompagnati proviene dall’Afghanistan, Pakistan e Siria39. 

Rispetto a questa situazione, un recente report prodotto dal “Group of Experts on Action against 
Trafficking in Human Beings” del Consiglio d’Europa (GRETA) mostra che la tratta dei minori è 
ancora in aumento lungo l’asse balcanico e che la pandemia da COVID-19 ha reso i minori ancora più 
esposti alla tratta, a causa della crescente insicurezza economica, della disoccupazione e delle 
restrizioni alla libertà di movimento40. 

Il diritto internazionale prevede l’attivazione di meccanismi volti a tutelare i minori da tali 
vulnerabilità, soprattutto allorquando non accompagnati o separati. In base a tali sistemi di 
protezione che gli Stati devono o dovrebbero attivare ed implementare, dopo l’identificazione di un 
minore senza tutela, lo Stato dovrebbe nominare un tutore che lo accompagni e lo guidi fin tanto che 
non venga inserito in un circuito familiare o fin quando non venga ricongiunto con la famiglia di 
origine, finché non raggiunga la maggiore età o fino a che non lasci definitivamente il territorio e/o 
la giurisdizione dello Stato.  

In riferimento alla figura del tutore va osservato che non appena un minore UAM entra nel 
territorio dell’Unione europea, la maggior parte degli Stati membri fornisce un tutore, di solito 
tramite un provvedimento giudiziale, sia che i minori siano richiedenti asilo o protezione sia che 
non si siano attivati in tal senso, ma l’istituto presenta alcune criticità. In primo luogo si sottolinea la 
penuria di tutori disponibili in riferimento al gran numero di UAM arrivati e in arrivo. Inoltre, quelli 
che si rendono disponibili non sempre risultano idonei, soprattutto per mancanza di una specifica 
formazione, capace di chiarire i ruoli e i compiti e rispondere alle aspettative. Infine, un ulteriore 
elemento critico è l’assenza di procedure unitarie stante la mancanza di armonizzazione delle 
legislazioni nazionali.  

Su quest’ultimo punto, difatti, nella legislazione dei vari Paesi membri esistono diversi tipi di 
tutori nominati per i minori accompagnai, in funzione delle attività che saranno chiamati a svolgere, 
dalla rappresentanza negli uffici preposti all’assistenza minorile a quella per le pratiche adottive. 
Risulta certamente fondamentale fornire la figura tutoriale in modo tempestivo, ma in tutti gli Stati 
membri non è richiesto un termine perentorio o anche obbligatorio. A mero titolo di esempio, in 
Lituania viene attivata una tutela temporanea entro tre giorni dall’ingresso dell’UAM, mente il 
Belgio nomina un tutore non appena l’identità e l’età siano confermate, quindi in genere fin dalle 
prime fasi della identificazione, laddove in altri Paesi membri ci si attiva all’atto dell’arrivo del 
minore nelle strutture di accoglienza41. 

In linea con i principi di unità familiare, andranno disposte ricerche per rintracciare la famiglia di 
origine e qualora vi siano fratelli, essi devono essere tenuti assieme e mai separati, poiché in 
conformità con il Regolamento di Dublino, i minori non accompagnati richiedenti asilo che hanno 
familiari stretti anche in altri Stati membri della UE hanno il diritto di essere ricongiunti.  

Certamente, in assenza di documenti e di una possibile ricostruzione della provenienza familiare, 
la priorità è quella di tenere separati i minorenni dai maggiorenni e, quindi, quella di inquadrare 
compiutamente i soggetti nel giusto range di età, operazione peraltro non sempre agevole. 
Escludendo coloro che risultano palesemente maggiorenni, occorre adottare per i minorenni 
procedure idonee ed accertamenti socio-sanitari, indispensabili per definire correttamente la loro 

                                                      
39 Cfr. CeSPI - Osservatorio Nazionale sui Minori non Accompagnati, Approfondimento n. 4/luglio 2020, p. 3. 
40 https://www.coe.int/en/web/belgrade/-/child-trafficking-still-on-the-rise-in-the-western-balkans-said-participants-
of-a-regional-conference. 
41 F. Morgano, Unaccompanied Minors (UAMS) in the European Union, CeSPI, 2020, p. 9. 
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https://www.coe.int/en/web/belgrade/-/child-trafficking-still-on-the-rise-in-the-western-balkans-said-participants-of-a-regional-conference
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età, come sancito in Italia anche dalla normativa nazionale42, che prevede indagini ed esami specifici 
al fine di stabilire l’età con un margine di errore minimo.  

Gli Stati membri della UE hanno applicato la normativa europea in modo dissimile, in ragione delle 
diversità interpretative e di attuazione dei principi generali che tutelano i minori, in particolare in 
riferimento al principio di superiore interesse dei minori discendente dalla Convenzione di New York 
del 1989. Risultano poi differenti anche le normative e gli strumenti fondamentali di soft law 
implementati a livello internazionale, dell’Onu e della UE. In tale contesto, pensando alle diverse 
modalità di accoglienza e di sistemazione esistenti per chi richiede asilo o protezione rispetto a chi 
non richiede, ovvero al differente sistema di accesso al welfare che si attiva in alcuni casi solo dopo 
l’ottenimento dello status di rifugiato, non possono non rilevarsi alcune criticità. Esse derivano 
essenzialmente dalla mancanza di un adeguato coordinamento da parte degli Stati membri e delle 
istituzioni europee per sostenere un sistema di gestione efficiente del fenomeno dei minori migranti 
non accompagnati43.  

4. L’arrivo in Italia: quadro normativo, criticità ed accoglienza

L’Italia resta da sempre una meta elettiva, quantomeno per motivazioni logistiche, dei flussi 
migratori e dei rifugiati. In tale contesto Trieste, da sempre città di frontiera e storicamente crocevia 
di diverse culture, è la principale meta di arrivo della “Rotta Balcanica” in Italia.  

Questo territorio, quindi, dovrebbe costituire il fronte principale dell’accoglienza, il primo 
presidio immediato di aiuto e, quindi, uno dei poli logistici più organizzati nell’implementazione in 
loco di quei meccanismi volti a fornire ogni risorsa utile a chi si trova in stato di necessità o 
marginalità.  

La situazione reale, tuttavia, lì come altrove non è così. Invero, vanno migliorati i centri di 
orientamento e i centri collettivi ubicati nelle zone di transito dei valichi di frontiera, spesso 
inadeguati, ed arrivare a forme diversificate che prevedano non solo accoglienze in centri piccoli e 
quindi più facilmente gestibili (e controllabili), ma anche incentivando un sistema di accoglienza 
familiare, unico e interno al sistema di accoglienza nazionale. Anche l’apparato nazionale deve 
diventare un sistema unico e diffuso di accoglienza in Italia, che risponda a medesimi standard e che 
possa porsi in modo trasparente alla possibilità di controlli e verifiche sia per quanto riguarda la 
gestione dei fondi che in riferimento ai servizi che deve erogare, a beneficio sia di chi fa l’accoglienza 
che di chi viene accolto.  

Appare utile esaminare nel dettaglio la cornice normativa di riferimento. Il sistema di accoglienza 
e di protezione dei minori non accompagnati in Italia, soprattutto se provenienti da contesto 
migrante, è disciplinato dal combinato disposto del D. lgs. 286/199844, del D.P.C.M. 535/199945, del 

42 Cfr. art. 5 della Legge 7 aprile 2017 n. 47 recante disposizioni in materia di misure di protezione dei minori stranieri non 
accompagnati, cd. Legge Zampa. 
43 Sul punto, R. Brittle, E. Desmet, Thirty Years of Reaserch on Children’s Rights in The Context of Migration, in The 
International Journal of Children’s Rights, 2020; F. Morgano, Unaccompanied Minors (UAMS) in the European Union, cit.; A. 
Beduschi, Unaccompanied Minors in the EU, House of Lords, EU Home Affairs Sub-Committee, 2016; A. Beduschi, K. 
Patsianta, N. Gill, Situation of Children that Migrate Unaccompanied or Separated from their Parents: Legal Framework and 
Evidence from Practice in Greece, CMW-CRC Joint General Comment on the Human Rights of Children in the Context of 
International Migration, 2016; L. Shelley, Human Smuggling and Trafficking into Europe. A comparative Perspective, 
Washington, 2014; European Migration Network, Belgian Contact Point, Unaccompanied Minors in Belgium. Reception, 
return and integration arrangements, 2009. 
44 Decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286 rubricato “Testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell'immi-
grazione e norme sulla condizione dello straniero”. 
45 Decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri 9 dicembre 1999, n. 535 riguardante il “Regolamento concernente i 
compiti del Comitato per i minori stranieri, a norma dell'articolo 33, commi 2 e 2-bis, del decreto legislativo 25 luglio 1998, 
n. 286”.
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D. lgs. 142/201546 e della L. 47/201747.  Fin dalla sua originaria formulazione, il decreto legislativo 
286/1998 ha previsto un esplicito divieto di espulsione del minore di anni diciotto e dei minori non 
accompagnati presenti sul territorio nazionale (salvo i casi di espulsione per “motivi di ordine 
pubblico o di sicurezza dello Stato). Successivamente, la Legge 47/2017 ha rafforzato il sistema di 
protezione, con l’aggiunta all’articolo 19 del citato testo unico di un comma 1-bis, secondo il quale 
“in nessun caso il minore straniero non accompagnato può essere respinto alla frontiera”. Tale 
normativa ha inoltre implementato il ruolo del Ministero dell’Interno nella governance dei migranti 
minori non accompagnati, compiti precedentemente attribuiti al Ministero del Lavoro e delle 
Politiche Sociali, ed è tra l’altro responsabile del Sistema Informativo sui minori e ne traccia gli 
spostamenti.   

Al momento dell’attraversamento della frontiera, la condizione di minore non accompagnato 
viene accertata verificando la sussistenza o meno di potestà genitoriale in capo agli adulti con i quali 
il minore eventualmente si accompagna. Sul punto, il nuovo testo dell’art. 33, c. 1, della Legge 
184/198348 statuisce che: 

ai minori che non sono muniti di visto di ingresso rilasciato ai sensi dell’articolo 32 della presente legge e 
che non sono accompagnati da almeno un genitore o da parenti entro il quarto grado si applicano le 
disposizioni dell’articolo 19, comma 1-bis, del testo unico di cui al decreto legislativo 286/1998”. 

Scatta dunque il divieto di respingimento o di espulsione. Inoltre, le disposizioni dell’allegato 7, 
par. 6 del Codice frontiere Schengen49, prevedono che, nel caso di minori accompagnati, la guardia di 
frontiera debba verificare l’esistenza della potestà genitoriale nei confronti del minore. Nel caso di 
minorenni che viaggiano da soli, è necessario assicurare: 

attraverso un accurato controllo dei documenti di viaggio e dei documenti giustificativi, che il minore non 
lasci il territorio contro la volontà della persona o delle persone che esercitano su di lui la potestà 
genitoriale.  

Inoltre, secondo il combinato disposto degli articoli 14 e 19 del Testo unico sull’immigrazione, 
nonché dell’art. 19, c. 4, del decreto legislativo 142/2015 (che ha recepito le direttive 2013/32/UE e 
2013/33/UE)50, il minore non può essere accolto o trattenuto nei centri previsti per gli adulti. 

Ancora, secondo le disposizioni dell’art. 6.1 del D.P.C.M. 535/1999, in attesa di poter essere 
ricongiunto alla famiglia di origine ovvero di essere inserito in una nuova famiglia, al minore non 
accompagnato devono essere garantiti i diritti fondamentali relativi al soggiorno temporaneo, che 
vanno dalle cure sanitarie, all'avviamento scolastico, passando dall’alimentazione e da tutto quanto 
possa servire nel suo best interest, così come disposto dalla Convenzione ONU del 1989 sui diritti 
dell’infanzia e dell’adolescenza. 

Infine, con la modifica della L. 142/2015 operata dalla D. lgs. n. 220/201751 in base alla quale 
tutte le competenze in materia di protezione dei minori stranieri non accompagnati vengono 
concentrate presso lo stesso organo giudiziario, il Tribunale dei minorenni provvede alla nomina di 

46 Decreto legislativo 18 agosto 2015, n. 142 rubricato “Attuazione della direttiva 2013/33/UE recante norme relative 
all'accoglienza dei richiedenti protezione internazionale, nonchè della direttiva 2013/32/UE, recante procedure comuni ai 
fini del riconoscimento e della revoca dello status di protezione internazionale”. 
47 Legge 7 aprile 2017, n. 47 recante “Disposizioni in materia di misure di protezione dei minori stranieri non accompagnati”. 
48 Legge 4 maggio 1983, n. 184 rubricata "Disciplina dell'adozione e dell'affidamento dei minori". 
49 Regolamento (Ue) 2016/399 del Parlamento europeo e del Consiglio del 9 marzo 2016 che istituisce un codice unionale 
relativo al regime di attraversamento delle frontiere da parte delle persone, cd. codice frontiere Schengen (https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:32016R0399& from=DE). 
50 Direttive in tema di riconoscimento e revoca di protezione internazionale nonché di accoglienza dei richiedenti 
protezione internazionale.  
51 Decreto legislativo 2 dicembre 2017, n. 220 recante “Disposizioni integrative e correttive del decreto legislativo 18 agosto 
2015, n. 142”. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:32016R0399&%20from=DE
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:32016R0399&%20from=DE
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un tutore, ai sensi del codice civile. In tal maniera colui che viene scelto a fungere da rappresentante 
legale del minore non accompagnato potrà garantirne i diritti ed orientarne le scelte52. 

In Italia, dunque, le disposizioni di legge sulla protezione dei minori migranti non accompagnati, 
richiedenti asilo o protezione si attivano sin da subito, così come, sfumata ogni possibilità di 
ricongiungimento familiare, si attiva un percorso, talvolta articolato, finalizzato all’adozione e che 
transita per l’affido. Nel nostro Paese, va ricordato che l’adozione è disciplinata dalla interrelazione 
tra la già menzionata legge 184/1983, poi modificata dalla legge 476/1998 in seguito alla ratifica 
della Convenzione dell’Aja per la tutela dei minori e la cooperazione in materia di adozione inter-
nazionale del 199353, e successivamente dal D. l. 150/200154. 

Tuttavia, va segnalata una particolare criticità, invero poco attenzionata. Per il diritto religioso 
musulmano esistono specifici istituti di protezione dei minori in condizioni di marginalità, ma 
l’adozione è proibita55. Inoltre, va considerato che per l’islam chi si prende cura di un minore, deve 
poterlo educare facendolo crescere secondo l’impronta islamica, esigenza che non può essere 
perseguita da persone non musulmane. Quindi, con l’adozione si rischia di violare i diritti confessionali 
del minore non solo formalmente, contravvenendo ad un esplicito divieto della religione musulmana, 
ma anche sostanzialmente, poiché si corre il rischio di inserire definitivamente il minore in un 
contesto totalmente diverso da quello originario56.  

Emblematica in tal senso è la sentenza della Gran Camera della Corte Europea dei Diritti dell’Uomo 
del 2021 nel caso Abdi Ibrahim c. Norvegia57, che ha censurato l’interruzione dei legami con le origini 
culturali e religiose di un bambino musulmano dato in adozione ad una famiglia cristiana.  

Una volta che il minore ha fatto il suo ingresso in Italia, assicurate le prime necessità in termini di 
vitto, vestiario e sistemazione logistica, il passaggio successivo nell’accoglienza dei minori, siano essi 
non accompagnati, richiedenti asilo o anche se è stata concessa loro protezione internazionale, è 
quello di farli accedere all’assistenza sanitaria. A mero titolo di esempio ed in tempi di pandemia da 
Covid-19, è il tutore che presta il consenso per il vaccino, dal momento che la quasi totalità dei 
minori che vengono accolti ne è priva. L’assistenza sanitaria solitamente include tanto l’assistenza 
medica di base, quanto quella specialistica o le terapie di urgenza, così come l’erogazione di servizi 
di consulenza anche di tipo psicologico, onde garantire la salute fisica e il benessere psichico. A ciò 
dovrà seguire l’attivazione di controlli e valutazioni periodiche da parte di personale qualificato. 

                                                      
52 Su tale figura, tra altri, si veda A. Di Pascale, C. Cuttitta, La figura del tutore volontario dei minori stranieri non 
accompagnati nel contesto delle iniziative dell’unione europea e della nuova normativa italiana, in Diritto, Immigrazione e 
Cittadinanza, 1/2019. 
53 Legge 31 dicembre 1998, n. 476 di “Ratifica ed esecuzione della Convenzione per la tutela dei minori e la cooperazione in 
materia di adozione internazionale, fatta a L'Aja il 29 maggio 1993. Modifiche alla legge 4 maggio 1983, n. 184, in tema di 
adozione di minori stranieri”. 
54 Decreto legge 24 aprile 2001, n. 150 recante “Disposizioni urgenti in materia di adozione e di procedimenti civili davanti 
al tribunale per i minorenni”. 
55 La ratio di questo divieto, oltre ad una motivazione di “agiografia profetica”, va individuata nella concezione islamica 
della famiglia quale istituzione di origine divina. Dal momento che i vincoli di filiazione sono espressione della volontà di 
Allah, l’uomo non può artificialmente determinarne la cessazione e costituirne di nuovi al di fuori della generazione 
biologica. Poiché l’adozione un istituto giuridico volto a costituire un rapporto di filiazione indipendente dalla 
procreazione biologica, essa viene vietata. I minori vengono tutelati tramite la custodia (hadhana) ovvero tramite l’affido 
(kafala), che sono istituti di carattere giudiziale che non fanno venire meno i vincoli giuridici con la famiglia biologica ma 
che, viceversa, prevedono e regolamentano la continuazione dei rapporti ed un regime di visita. Per approfondimenti, V. 
Fronzoni, La delicata posizione dei minori musulmani e la giurisprudenza europea, in M. Corleto, V. Fronzoni (cur.), Nuove 
opportunità di sviluppo dai contesti migratori. Inclusione, sicurezza e confessionalità, Cosenza, 2020, p. 122 ss.  
56 In senso contrario, ritenendo che per un malinteso senso del rispetto delle origini, i genitori adottivi non devono 
educare i figli ad una fede che non condividono, cfr. M. L. Lo Giacco, Religione e cultura nell’adozione internazionale, in 
Diritto e religioni, 1/2015, p. 377. Al pari di P. Morozzo Della Rocca, Responsabilità genitoriale e libertà religiosa, in Diritto 
di famiglia e delle persone, 4/2012, p. 1725. 
57 Sentenza della Gran Camera della Corte Europea dei Diritti dell’Uomo nel caso Abdi Ibrahim c. Norvegia pubblicata il 10 
dicembre 2021, (ricorso n. 15379/16) disponibile alla url  
https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%22001-214433%22]} 
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Analogamente, sin da subito gli UAM hanno diritto ad accedere all’istruzione, in modo quanto più 
simile o uguale a quanto previsto per i minori italiani o residenti in tema di scuola dell’obbligo, 
indipendentemente dal riconoscimento di particolari status giuridici ed in linea con la politica 
intrapresa sin dal 2012 dal MIUR nell’ottica di rendere la scuola italiana inclusiva e dotata di 
approcci interculturali della didattica58,  onde promuovere un ambiente inclusivo; poiché l’istruzione 
rappresenta certamente una parte fondamentale tanto dello sviluppo personale quanto della effettiva 
integrazione degli studenti provenienti da un contesto migratorio nell’ambiente ospitante. L’istru-
zione, inoltre, costituisce la tappa imprescindibile per un pieno ed armonico sviluppo di competenze 
e per l’accesso futuro ad opportunità professionali ed occupazionali. 

Concludendo, non si può negare che l’Italia, parallelamente alle politiche europee, sia impegnata 
in prima linea sul fronte dell’accoglienza. Tuttavia, i pur lodevoli sforzi intrapresi vanno implementati 
e le procedure vanno armonizzate, per finalizzare questo impegno e le risorse impiegate, e soprattutto 
per dare concretezza alle speranze di chi ha bisogno di accoglienza.   

___________ 

Abstract 

Via mare o via terra, migliaia di persone negli ultimi anni hanno attraversato, o tentato di farlo, il confine 
dell'Unione Europea, sperando in un futuro migliore. La rotta balcanica è quella su cui vengono fatti transitare i 
minori pakistani diretti in Europa ed in fuga da una situazione quantomeno critica esistente in patria, dove sono 
esposti a malnutrizione, analfabetizzazione, sfruttamento ed insicurezza generale. L’Italia è spesso la meta finale, 
dopo esperienze dure e talvolta terribili vissute nei vari Paesi attraversati. La legislazione internazionale e 
nazionale, improntata alle direttive del best interest dei minori, non sempre sono incisive sul piano della 
protezione dei minori, con riguardo in particolare ai loro diritti confessionali.  

Parole chiave: migrazioni, minori pakistani, inclusione, non discriminazione 

* 

By sea or land, thousands of people in recent years have crossed, or attempted to do so, the European Union’s 
border, to hope for a better future. The Balkan route is the one on which Pakistani minors are directed to Europe 
and fleeing from an at least critical situation existing at home, where they are exposed to malnutrition, illiteracy, 
exploitation and general insecurity. Italy is often the final destination, after hard and sometimes terrible 
experiences lived in the various countries crossed. International and national legislation, based on the directives 
of the best interest of minors, not always are effective in protecting minors, particularly as regards to their 
religious rights. 

Key words: migration, Pakistani minors, inclusion, non-discrimination 

58 Cfr. V. Fronzoni, Processi di inclusione dell’islam negli ordinamenti europei. Diritto e religione in prospettiva comparata, 
Cosenza, 2020, p. 248 ss.  
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Minimi spunti conclusivi. 

1. Osservazioni introduttive

È possibile ascrivere (ed in che misura) il bene-vita tra i valori costituzionali? Quali sono le 
ricadute sul piano giuridico che ciò comporterebbe? Queste due sono le domande di fondo dalle 
quali muove la presente indagine su un tema invero già molto arato ma – si ritiene – bisognoso di 
ulteriore approfondimento, siccome suscettibile di essere interessato da implicazioni sempre nuove 
alla luce delle istanze che si levano dal tessuto sociale, pure ingenerate dalle possibilità (anch’esse 
nuove) che offre il progresso scientifico e, al tempo stesso, dalle minacce alle quali è soggetta la vita 
di ognuno di noi (da ultimo, si pensi alla crisi sanitaria e alla guerra, entrambe ancora 
drammaticamente in corso). 

La risposta alla prima domanda è scontata. È ormai assodato da tempo che tra i valori che stanno 
alla base dell’etica pubblica repubblicana vi sia quello della vita; tuttavia sembra opportuno 
indagarne – seppure brevemente – le ragioni. La prima di esse è di natura meramente storica. Figlia 
della resistenza al fascismo, la Carta costituzionale appare come un mirabile “inno alla vita”1, 
proprio per le motivazioni che furono alla base della sua stessa nascita. Non è necessario indugiare 
sul punto, certamente pacifico, ma non è possibile sottovalutare le intenzioni di fondo che 
animarono i lavori dell’Assemblea costituente, sui quali ci si intratterrà a breve. Era intenzione dei 
framers, come si sa, consegnare al popolo italiano una Costituzione in grado di durare negli anni a 
venire accompagnando un duraturo tempo di pace e, quindi, scacciando i fantasmi degli orrori del 
recente passato, funestato da morte e distruzione, mortificazione della persona e della sua dignità, 

(*) L’articolo è frutto del lavoro e della riflessione comune degli autori; i paragrafi 1-2-3 sono stati redatti da Alberto 
Randazzo, mentre i paragrafi 4 e 5 da Antonio Ignazio Arena. 
* Ricercatore in Diritto costituzionale, Università di Messina. 
** Professore associato di Istituzioni di diritto pubblico, Università di Messina. 
1 A. Ruggeri, Autodeterminazione (principio di), in Dig./Disc. pubbl., VIII Agg., 2021, ora in “Itinerari” di una ricerca sul 
sistema delle fonti, XXIV, Scritti dell’anno 2020, Torino, 2021, p. 566. 
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limitazione della libertà e violazione dell’eguaglianza, che avevano portato sul baratro il nostro 
Paese. La tragedia vissuta aveva alimentato quello spirito di sopravvivenza che caratterizzò la 
reazione delle forze di liberazione fino alla scelta della Repubblica e alla contestuale elezione 
dell’Assemblea costituente. Nell’instaurare la democrazia, grande preoccupazione dei Padri 
fondatori è stata quindi quella di scongiurare un ritorno indietro (da essa, come si sa, deriva anche il 
connotato della rigidità della Carta)2. Animata dallo spirito antifascista (e non soltanto afascista)3, 
come si ebbe modo di precisare, la Costituzione avrebbe dovuto segnare un chiaro cambio di 
prospettiva, rispetto al passato: “lo Stato per la persona e non [più] la persona per lo Stato”, come 
precisò Giorgio La Pira4 usando un’espressione che si sarebbe letta a distanza di anni anche ne Il 
Personalismo di E. Mounier5 (è a tutti nota l’influenza che quest’ultimo e J. Maritain esercitarono sul 
gruppo dei costituenti cattolici, detto “dei professorini”). Come osservò Moro, la “nostra coscienza 
antifascista […] rifiuta di sacrificare la persona umana sull’altare dello Stato”6. La persona, quindi, 
fulcro su cui si regge l’intera impalcatura costituzionale, diviene punto di partenza e fine ultimo 
dell’intera Carta fondamentale. 

Ben si comprende, muovendo da questi presupposti, come il valore della vita – quale “bene 
supremo”7 – faccia da sfondo della Costituzione italiana, che nei valori di dignità, libertà ed 
eguaglianza trova la sintesi dell’etica pubblica repubblicana, della quale – appunto – il dettato del 
’48 è impregnato. Questi tre valori, unitamente a tutti gli altri, si pongono a loro volta a servizio della 
vita di ogni persona e nella salvaguardia di quest’ultima trovano il loro senso. Almeno secondo 
alcuni, poi, proprio ad essi sarebbe possibile ricondurre anche il diritto di morire, quale altra 
modalità di attuazione di quei valori. Una sorta di eterogenesi dei fini consentita in una democrazia 
liberale (e, quindi, nella Costituzione in cui quest’ultima è sancita), ma che lascia molto perplessi. Sul 
punto, però, non è possibile intrattenersi in questa sede. 

D’altra parte, la tutela del valore della vita costituisce – com’è chiaro e come ha rilevato anche la 
Consulta, secondo quanto si vedrà più avanti – il presupposto perché ogni uomo e ogni donna possa 
avere riconosciuti e garantiti tutti i diritti inviolabili (ex art. 2 Cost.), quelli – cioè – di cui ognuno è 
titolare per il fatto stesso di nascere e, appunto, di essere in vita; in altre parole, se – come canta 
Renato Zero – “nessuno viene al mondo per sua scelta” e “non è questione di buona volontà”, tali 
diritti – in primis, proprio quello alla vita – si hanno e non si scelgono. Ciò che si sceglie è se e come 
esercitarli. Certo è che la protezione dei diritti inviolabili diversi da quello alla vita non può 
prescindere dalla salvaguardia di quest’ultimo, che in questo senso costituisce un prius, il primo 
diritto dai quali discendono tutti gli altri (al riguardo, la Corte si è già espressa: v. infra, § 3), la cui 

                                                      
2 Molti sarebbero i richiami che potrebbero essere fatti al riguardo, se lo spazio a nostra disposizione lo consentisse. Ad es., 
P. Togliatti affermò che “la Costituzione ci deve garantire […] che ciò che è accaduto una volta non possa più accadere, che 
gli ideali di libertà non possano più essere calpestati, che non possa più essere distrutto l’ordinamento giuridico e 
costituzionale democratico, di cui gettiamo qui le fondamenta”: Assemblea costituente, 11 marzo 1947, in 
nascitacostituzione.it.  
Gli obiettivi che si posero i costituenti (e quindi le intenzioni che erano alla base dei lavori preparatori) appaiono ben 
chiari dalla lettura di tutti i dibattiti. Sul punto, v. almeno il discorso di apertura pronunciato da V.E. Orlando il 25 giugno 
1946 e la Relazione di M. Ruini, Presidente della Commissione dei settantacinque, di presentazione all’Assemblea 
costituente del Progetto di Costituzione (6 febbraio 1947), entrambi reperibili in nascitacostituzione.it. 
3 … come, in particolare, precisarono R. Laconi (Assemblea costituente, 5 marzo 1947, in nascitacostituzione.it) e P. 
Togliatti (Assemblea costituente, 11 marzo 1947, in nascitacostituzione.it), in risposta a quanto detto da R. Lucifero 
D’Aprigliano in Assemblea costituente, il 4 marzo 1947, in nascitacostituzione.it (per il quale, invero, “afascista” avrebbe 
significato “qualcosa di più” rispetto al lemma “antifascista”). Sul carattere antifascista della Carta, v. anche A. Moro (prima 
Sottocommissione, 10 settembre 1946, in nascitacostituzione.it), R. Ravagnan (Assemblea costituente, 11 marzo 1947, in 
nascitacostituzione.it), T. Mattei (Assemblea costituente, 18 marzo 1947, in nascitacostituzione.it), G.M. Bettiol e A. Carboni 
(Assemblea costituente, 26 marzo 1947; il primo anche il 10 aprile 1947, entrambi in nascitacostituzione.it), M.M. Rossi 
(Assemblea costituente, 21 aprile 1947, in nascitacostituzione.it). 
4 G. La Pira, Relazione sui “Principii relativi ai rapporti civili” , in nascitacostituzione.it. 
5 E. Mounier, Il Personalismo, Roma, 2014 (rist.), p. 149. 
6 A. Moro, Relazione su “I principi dei rapporti sociali (culturali)” , in nascitacostituzione.it. 
7 … per usare le parole di H. Arendt, Vita activa. La condizione umana, Milano, 2011, p. 233 ss. 

https://www.nascitacostituzione.it/
https://www.nascitacostituzione.it/
https://www.nascitacostituzione.it/
https://www.nascitacostituzione.it/
https://www.nascitacostituzione.it/
https://www.nascitacostituzione.it/
https://www.nascitacostituzione.it/
https://www.nascitacostituzione.it/
https://www.nascitacostituzione.it/
https://www.nascitacostituzione.it/
https://www.nascitacostituzione.it/
https://www.nascitacostituzione.it/


 
 A.I. Arena - A. Randazzo: Prime note sul diritto alla vita nell’ordinamento costituzionale 

  
 

 
75 

 

tutela – quindi – non può che essere conseguente a quella che l’ordinamento riesce ad offrire al 
diritto alla vita. Come poi la salvaguardia di quest’ultimo possa (e debba) aversi, cosa essa significhi 
è un altro discorso. 

Ecco perché la mancata esplicita menzione del diritto in discorso nel testo elaborato dai framers 
poco rileva se si concorda con quanto detto fini qui. Quello alla vita rientra quindi a pieno titolo nel 
sostrato valoriale che sta alla base della Carta divenendo oggetto di un diritto costituzionalmente 
riconosciuto e tutelato, grazie alla fondamentale opera svolta al riguardo dal giudice delle leggi, 
come si avrà modo di dire. Non poche, tuttavia, sono le questioni problematiche che permangono 
intorno al diritto alla vita, specie se si considera che l’avanzare della ricerca scientifica offre talune 
possibilità che un tempo non erano immaginabili. D’altra parte, così come il diritto in generale è 
connotato da un dinamismo interno che è strettamente collegato a quello della società, in un 
continuo e reciproco condizionamento tra l’uno e l’altra, anche i singoli diritti fondamentali, con il 
passare del tempo, cambiano fisionomia, con la conseguenza che anche le forme di tutela degli stessi 
sono soggette a mutamenti e aggiustamenti. Ciò che si intende dire è che il diritto e i diritti non sono 
statici, ma di continuo attraversati da sollecitazioni provenienti dal tempo e dal luogo di riferimento; 
a questo processo, com’è ovvio, non si sottrae certamente il diritto alla vita che, quindi, come gli altri 
diritti (e forse ancora di più) appare “in movimento” e, per questo, bisognoso di nuove ed efficaci 
modalità di tutela. 

Prima di proseguire, però, sembra opportuno indagare il dibattito che, in Assemblea costituente, 
interessò il diritto in parola. Una precisazione si rende opportuna. Si rimane infatti dell’idea che 
quello dell’original intent sia uno dei criteri interpretativi che, utilizzato con gli altri, consente di 
cogliere meglio il senso delle previsioni costituzionali; senza volere enfatizzarne il rilievo ma anche 
senza volerlo sottovalutare, sembra comunque assai opportuno fare uso di tale metodo 
ermeneutico. 

       
 

2. La vita tra i banchi dell’Assemblea costituente 
 

Prima di rivolgere l’attenzione ai discorsi dei padri costituenti in merito al tema che ci occupa, 
occorre partire da una considerazione preliminare. Il dettato costituzionale non ci consegna 
significativi risultati se si considera quante volte (e a quale proposito) compare in esso la parola 
“vita”. Al di là di taluni riferimenti che a nulla giovano per questa indagine (si pensi agli artt. 59 e 
117 della Carta), l’unico richiamo che a noi interessa si rintraccia nell’art. 38, II comma, Cost. in 
merito ad alcuni dei diritti riconosciuti ai lavoratori. A ciò si aggiunga che, come si sa, l’art. 36 chiede 
che la retribuzione del lavoratore deve essere «in ogni caso sufficiente ad assicurare a sé e alla 
famiglia un’esistenza libera e dignitosa». Non sorprenda che quelli adesso ricordati costituiscono gli 
unici due riferimenti degni di nota per questo studio e che essi si trovano nella Parte della Carta 
dedicata alla disciplina dei “Rapporti economici”. È infatti proprio a questo proposito, 
principalmente, che i costituenti discorsero di diritto alla vita, il che giova a testimoniare quanto il 
lavoro, fondamento della Repubblica, fosse considerato indispensabile (e funzionale) alla vita nel 
suo complesso8. Lo stretto legame che essi sottolinearono tra il diritto al lavoro e quello alla vita 
lungi dallo sminuire quest’ultimo, viceversa, ne esalta la portata. 

Non sorprende, però, il fatto che alla mancata menzione del diritto alla vita in Costituzione 
facciano da pendant le poche (e circoscritte) concordanze che al riguardo sono riscontrabili nei 
lavori preparatori. Anche se poi, come si sa, la giurisprudenza costituzionale avrebbe individuato 
nell’art. 2 della Carta il principale fondamento costituzionale del diritto alla vita, che per motivi che 
si possono solo ipotizzare non venne altrimenti esplicitato nel testo del ’48, non sembra senza 
effetto il nesso individuato dai framers tra tale diritto e i “Rapporti economici”. Fu, infatti, la 

                                                      
8 Sul punto, cfr. H. Arendt, Vita activa, cit., pp. 7, 68 ss. e passim. 
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Sottocommissione (la terza) che si dedicò a tale parte della Carta ad accennare al tema che è ad 
oggetto di questa analisi; non manca, però, qualche riferimento in merito anche in sede di prima 
Sottocommissione. Nella Relazione svolta da Lucifero all’interno di quest’ultima, emerse con 
chiarezza lo stretto collegamento tra il diritto al lavoro e quello alla vita, il primo essendo 
fondamentale e funzionale all’esercizio del secondo, ad avviso dei padri costituenti. In altre parole, 
essi riconoscevano nel lavoro il principale mezzo di sostentamento per vivere9. Infatti, il primo tra 
gli articoli proposti nella suddetta Relazione, anche richiamata – seppure in modo critico – da 
Togliatti10, si rifaceva al diritto alla vita quale “premessa da cui tutte le successive disposizioni 
logicamente si sviluppano”11. 

Spostandoci ora, idealmente, all’interno della terza Sottocommissione, per Amintore Fanfani, la 
Costituzione si sarebbe dovuta aprire con un articolo che, tra l’altro, avrebbe dovuto sancire la 
sacralità della vita; a questa previsione avrebbe dovuto fare seguito un’altra disposizione che 
avrebbe dovuto disciplinare il diritto-dovere al lavoro12. Il costituente cattolico, infatti, era dell’idea 
che fosse “opportuno fissare anzitutto in un articolo questo diritto primordiale [quello alla vita], dal 
quale discendono i diritti al lavoro e all’assistenza”13.  

Come si ebbe modo di rilevare in terza Sottocommissione, prima, e in adunanza plenaria, poi, lo 
Stato è chiamato ad intervenire per tutelare il diritto alla vita, come rilevò – ad es. – Molè, mentre si 
discorreva, più in generale, delle “garanzie economico-sociali per l’assistenza alla famiglia” (come si 
legge nei resoconti)14. Sulla stessa linea, in Assemblea costituente, l’8 marzo 1947, Ghidini, sempre 
nel discorrere del diritto al lavoro, ricondusse il diritto alla vita tra quei diritti che sono “tali senza 
contestazione”; sebbene essi siano “indiscutibilmente diritti e nessuno li contest[i]”, che sono 
“consacrati nelle leggi e […] muniti di sanzione”, egli rilevò che in alcuni periodi “non sono 
completamente, totalmente, interamente, ma solo parzialmente e scarsamente attuati”. Per questa 
ragione, osservava che “è storia di ieri la insufficienza delle forze dello Stato per impedire 
l’aggressione al diritto alla vita, all’integrità personale, alla difesa del patrimonio; diritti che sono tali 
anche verso lo Stato, perché lo Stato ha tra i suoi fini di tutelare la vita, gli averi, ecc., dei suoi 
consociati”. Qualche giorno dopo, ancora in Assemblea costituente, Caroleo ebbe a dire che “lo Stato 
italiano è uno Stato democratico e a chi presta servizio alle sue dipendenze deve, con le proprie 
leggi, assicurare il diritto alla vita”15. 

Alla chiara contiguità che i costituenti vollero rimarcare tra il diritto alla vita e quello al lavoro16 è 
da aggiungere il tentativo, operato da parte di qualche costituente in adunanza plenaria17, di 
                                                      
9 Non a caso, come si legge nei resoconti dei lavori della prima Sottocommissione, Lucifero osservò che “affermato il 
principio del diritto ad un minimo indispensabile per l'esistenza, il primo mezzo con il quale l’uomo arriva ad una 
esistenza decorosa, è evidentemente il lavoro” (3 ottobre 1946, in nascitacostituzione.it). 
10 Si veda la sua Relazione alla prima Sottocommissione, in nascitacostituzione.it. 
11 Relazione sui “Principii dei rapporti sociali (economici)”, presentata in prima Sottocommissione, in nascitacosti 
tuzione.it. Il costituente faceva riferimento all’articolo proposto che, almeno in parte, ricorda l’attuale art. 36 Cost.; al 
primo comma, si legge: “ogni cittadino ha diritto al minimo indispensabile di mezzi di sussistenza perché gli sia assicurata 
un’esistenza degna dell’uomo”. 
12 Secondo tale proposta, esposta il 9 settembre 1946, in terza Sottocommissione e reperibile in nascitacostituzione.it, l’art. 1 
sarebbe dovuto essere del seguente tenore: “la vita dell’uomo è sacra e la Repubblica preverrà o eviterà le guerre; punirà 
quanti attentino alla vita dei cittadini; predisporrà tutti i mezzi che consentono la sua piena manifestazione, determinando un 
orario massimo di lavoro, il riposo festivi, le ferie annuali, predisponendo e coordinando le opere di assistenza igienica e 
sanitaria per tutti”. Il secondo articolo della Costituzione, invece, avrebbe dovuto sancire che “ogni cittadino ha il dovere di 
lavorare, ma ha pure il diritto naturale a una continua occupazione, sia pure liberamente scelta, secondo la vocazione 
personale”. 
13 … come si legge nei resoconti della seduta del 9 settembre 1946 della terza Sottocommissione, in nascitacostituzione.it. 
Dello stesso A. Fanfani, poi, si legga la Relazione in Sottocommissione sul “controllo sociale dell’attività economica”, in 
nascitacostituzione.it. 
14 Si veda la seduta del 13 settembre 1946 in terza Sottocommissione, in nascitacostituzione.it. 
15 Così si espresse Caroleo, il 12 maggio 1947, in nascitacostituzione.it. 
16 … tanto che non mancò chi indicò nel sindacato “lo strumento più valido, per i lavoratori, per l’affermazione del diritto 
alla vita e del diritto al lavoro”. Al riguardo, v. quanto afferma G. Di Vittorio nella Relazione “sul diritto di associazione e 
sull’ordinamento sindacale”, presentata alla terza Sottocommissione, in nascitacostituzione.it. Invece, sulla compartecipazione 
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equiparazione degli stessi. In particolare, Della Seta osservò che quello al lavoro fosse da 
considerare un “diritto incontestabile, in quanto è il diritto alla vita”; ancora una volta, si faceva leva 
sull’importanza del lavoro per il sostentamento e quindi per poter vivere18. Addirittura, secondo il 
costituente, “chi non lavora non ha diritto alla vita”19, affermazione invero estrema e, se presa alla 
lettera, non condivisibile.  

A questo punto, sia consentita una parentesi. Quanto ora detto ricorda le note parole pronunciate 
da San Paolo agli abitanti di Tessalonica (l’attuale Salonicco): “chi non vuol lavorare neppure 
mangi”20, espressione con la quale l’apostolo delle genti invitava a rifuggire l’ozio21, mettendo, a sua 
volta, in chiara luce il nesso tra il diritto di vivere e il dovere di lavorare. Il punto meriterebbe ben 
altro approfondimento.  

Facendo un passo indietro, a quest’ultimo proposito, già in terza Sottocommissione, il 13 
settembre 1946, Ghidini aveva rilevato che “anche quando il lavoratore [venisse] a trovarsi, per sua 
colpa, in condizione di incapacità al lavoro, non per questo [avrebbe perso] il diritto alla vita”. Anzi, 
come affermato dalla Commissione, proprio “perché si tratta del diritto alla vita, del diritto 
fondamentale, di un bisogno insopprimibile” non sarebbe potuto venire meno il dovere di 
mantenimento (che invece taluni volevano abolire) da parte dello Stato nei riguardi di coloro che 
fossero inabili al lavoro22 (com’è chiaro, il riferimento è all’attuale art. 38 Cost.). 

Anche l’assistenza e la previdenza vennero considerate funzionali alla “sicurezza di vita”23, volte 
come sarebbero dovute essere a realizzare l’eguaglianza, che a sua volta “comprende il diritto alla 
vita”24. Infatti “ogni cittadino, pel fatto stesso che esiste e vive, ha diritto di essere messo in 
condizioni di poter far fronte alle minime esigenze della vita”25. 

Non è mancato, inoltre, chi ha messo in luce lo stretto collegamento tra il diritto alla vita e il 
diritto di proprietà, secondo quanto si può leggere in un articolo formulato da Dossetti e ripreso, tra 
gli altri, da Togliatti, La Pira e Moro26. Quest’ultimo, infine, nella Relazione sui “Principi dei rapporti 
sociali (culturali)”, svolta in prima Sottocommissione, mise in luce l’importanza della famiglia per la 
“pienezza di vita fisica” dei figli e per la “vita sociale” degli stessi. Secondo Merlin, in aggiunta alla 
tutela della madre doveva essere prevista anche quella dei “figli, compresi gli illegittimi, i quali, per 
il solo fatto di essere nati, hanno diritto alla vita”27. 

Alla luce di quanto detto si possono fare talune brevi considerazioni a proposito del dibattito che 
si svolse in Assemblea costituente. 

_______________________ 
dei lavoratori agli utili, al capitale e alla gestione dell’impresa e sulle ricadute che ciò potesse avere sulla vita, cfr. quanto 
osservò Malvestiti il 3 maggio 1947 in Assemblea costituente, in nascitacostituzione.it. 
17 Si legga quanto affermò Guerrieri, in Assemblea costituente, il 23 aprile 1947, in nascitacostituzione.it. 
18 Della Seta era dell’avviso che “non ad altra fonte l’uomo, normalmente, può attingere per garantire la propria esistenza, 
se non al lavoro, al lavoro […] eticamente concepito come affermazione della personalità; come primo vincolo di 
solidarietà nell’opera collettiva; come contributo al benessere materiale e, per esso, indirettamente, anche al bene morale 
dell’umana consociazione”: Assemblea costituente, 7 maggio 1947, in nascitacostituzione.it. 
19 Ibid. 
20 2Ts 3,10. 
21 Ibid, 3,7. 
22 Terza Sottocommissione, 13 settembre 1946, in nascitacostituzione.it. 
23 Sono parole di G. Togni, tratte dalla Relazione “sull’assistenza e previdenza”, presentata in terza Sottocommissione, in 
nascitacostituzione.it. 
24 … come si legge, ancora, nella Relazione “sull’assistenza e previdenza”, ora cit.; in essa Togni affermò pure che 
“l’assistenza e la previdenza [dovessero] avere anche un contenuto più largo: l’indispensabile per i bisogni quotidiani, che 
[comprendesse] il conforto del minimo di agio e [riuscisse] apportatore di sereno amore alla vita e non costituisca, invece, 
fomite di odio alla vita”. 
25 Si veda, ancora, la Relazione “sull’assistenza e previdenza” di Togni, in nascitacostituzione.it. 
26 Cfr. il dibattito all’interno della seduta del 16 ottobre 1946, in prima Sottocommissione, in nascitacostituzione.it. A 
quanto ora detto, si collega anche l’intervento di Bruni sulla “proprietà d’uso”, in Assemblea costituente, il 6 maggio 1947, 
in nascitacostituzione.it. 
27 Terza Sottocommissione, 13 settembre 1946, in nascitacostituzione.it. 
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Se ci si chiede se i framers riconobbero la configurabilità del diritto alla vita, la risposta non può 
che essere affermativa; sebbene poi si sia preferito non esplicitarlo nel testo della Carta, essi davano 
in un certo senso per scontato il diritto in parola. In Assemblea costituente, con molta probabilità, 
non si affrontarono i molti profili collegati alle questioni di inizio e fine-vita, che pure in questo 
studio si intendono lasciare sullo sfondo, per svariate ragioni: per un verso, sicuramente, non era 
ancora maturata adeguatamente, sul piano sociale, quella sensibilità in merito che si sarebbe 
sviluppata molti anni dopo; per altro verso (ma strettamente collegato al primo), la scienza e la 
tecnica (in generale, la medicina) non avevano ancora ottenuto quei risultati che oggi offrono a 
medici e a pazienti molte possibilità a quel tempo inimmaginabili. Non si può escludere, poi, che i 
costituenti preferirono lasciare al legislatore la disciplina di tale complessa materia (almeno, nei 
termini allora noti), forse ritenuta non idonea ad integrare la Carta. Ma, a tal proposito, non si può 
fare altro che muoversi sul piano delle supposizioni. 

 
 

3. La Corte costituzionale e il diritto alla vita 
 

La “fortuna” del diritto alla vita la si deve, come d’altra parte è sempre accaduto dal ’56 ad oggi 
per tutti quei diritti che nel dettato costituzionale non sono espressamente menzionati, alla preziosa 
opera della Consulta. È stato infatti il giudice delle leggi ad aprire, negli anni, le porte della Carta a 
numerosi interessi (e quindi a valori) ritenuti meritevoli di tutela costituzionale. Com’è chiaro 
questo discorso è strettamente collegato all’annosa questione della portata dell’art. 2 Cost., quale 
clausola a fattispecie “aperta” o “chiusa”. Come si sa, la Corte ha accolto l’idea che l’elenco dei diritti 
inviolabili non possa considerarsi “chiuso”, ovvero limitato a quelli sanciti nel dettato costituzionale; 
al tempo stesso, però, esso è stato ritenuto “aperto” ma a certi limiti, non potendo infatti 
considerarsi “indeterminato”28. Si potrebbe dire, allora, che l’art. 2 Cost. sia una clausola “a 
fattispecie aperta”, ma non troppo…  

A tal proposito, non si può fare a meno di ricordare la pronuncia che può considerarsi la 
capostipite tra le decisioni in materia, la sent. n. 98 del 1979. In quell’occasione il giudice delle leggi 
ha osservato che, “nella costante interpretazione della Corte, l’invocato art. 2 della Costituzione, nel 
riconoscere i diritti inviolabili dell’uomo, che costituiscono patrimonio irretrattabile della sua 
personalità, deve essere ricollegato alle norme costituzionali concernenti singoli diritti e garanzie 
fondamentali (sentenze nn. 11/1956, 29/1962, 1, 29 e 37/1969, 102 e 238/1975), quanto meno nel 
senso che non esistono altri diritti fondamentali inviolabili che non siano necessariamente 
conseguenti a quelli costituzionalmente previsti”29. 

Muovendo da questa linea interpretativa, per la Corte è stato possibile trovare spazio a nuovi 
diritti tra le trame del secondo articolo della Costituzione, spesso in combinato disposto con altre 
previsioni della Carta, che sono state riconosciute dal giudice delle leggi in grado di offrire ospitalità 
ai diversi interessi di volta in volta in gioco. In altre parole, oltre ai diritti esplicitamente richiamati 
nel dettato costituzionale, la Corte ritiene che siano degni di eguale tutela quei diritti “impliciti”, che 
dai primi direttamente discendono. Tra questi, è possibile annoverare anche il diritto alla vita. In 
questo senso, quindi, l’art. 2 Cost. (ma non solo) appare dotato di una capacità “attrattiva” che gli 
consente di estendere la sua copertura, a mo’ di “ombrello”, anche a diritti inviolabili “altri”, 
escludendo, al tempo stesso, che ogni interesse (anche se meritevole di tutela, ma magari solo 
legislativa) possa essere ricondotto in tale categoria.  

Sulla base di queste premesse, vediamo ora qual è stato l’iter giurisprudenziale che ha condotto 
alla progressiva affermazione del diritto in discorso. La Corte ha potuto offrire un contributo 
determinante alla definizione del diritto alla vita pronunciandosi su questioni che avessero a che 
fare con l’inizio o con la fine della vita umana. Esse, infatti, possono essere considerate le occasioni 

                                                      
28 M. Fioravanti, Costituzione italiana: articolo 2, Roma, 2017, p. 68. 
29 P.to 2 del cons. in dir. 
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che hanno contribuito a delineare il diritto alla vita, al quale però deve essere riconosciuto un rilievo 
costituzionale autonomo, a sé, in quanto tale. 

Tra le molte questioni di legittimità costituzionale aventi variamente ad oggetto il bene-vita, 
adesso si fa riferimento ad alcune di esse, richiamando quelle decisioni – senza alcuna pretesa di 
esaustività – che sembrano particolarmente rilevanti per il discorso che si sta ora facendo. 

Come si può ben intuire, un filone giurisprudenziale nel quale la Corte si è occupata del diritto alla 
vita è quello relativo alle questioni di legittimità in tema di aborto. Proprio a tal proposito, la Consulta 
ha menzionato per la prima volta il diritto alla vita, dandone per scontata l’esistenza (sent. n. 49 del 
1971). Il giudice delle leggi ha avuto modo di precisare che “non esiste equivalenza fra il diritto non 
solo alla vita ma anche alla salute proprio di chi è già persona, come la madre, e la salvaguardia 
dell’embrione che persona deve ancora diventare”30. In ogni caso, a partire dal 1979, il giudice delle 
leggi ha sottolineato, come si è già anticipato, che il diritto alla vita è da considerare la “premessa 
naturale di qualsiasi altra situazione soggettiva giuridicamente protetta”31; sul punto, la Corte sarebbe 
tornata altre volte. Infatti, insieme alla libertà personale alla quale è “contiguo e strettamente 
connesso”, il diritto alla vita e all’integrità fisica “concorre a costituire la matrice prima di ogni altro 
diritto, costituzionalmente protetto, della persona”32. In quella fase, la Corte rintracciò la salvaguardia, 
“in sede penale”, del diritto alla vita nell’art. 27, IV comma, Cost., come si evince dalla sent. n. 54 del 
1979; “il divieto contenuto nell’art. 27, quarto comma, della Costituzione, e i valori ad esso sottostanti 
– primo fra tutti il bene essenziale della vita – impongono una garanzia assoluta”33.

La Consulta ha avuto modo più volte di mettere in luce il “cardinale rilievo”34 del “bene 
fondamentale della vita”, che è ad oggetto (seppure «implicitamente»)35 del “primo dei diritti 
inviolabili dell’uomo riconosciuti dall’art. 2”36, essendo – come già detto poco sopra – “presupposto 
per l’esercizio di tutti gli altri”37. Il secondo articolo della Carta, infatti, è la previsione costituzionale 
che – come detto – offre principale copertura al diritto alla vita, che la Corte – insieme al diritto 
all’integrità fisica – ha ricondotto “tra i valori supremi, quale indefettibile nucleo essenziale 
dell’individuo” (come la libertà personale)38. Si tratta, infatti, di “un valore che si colloca in posizione 
apicale nell’ambito dei diritti fondamentali della persona”39. 

In generale, l’art. 2 Cost. contiene una clausola di “garanzia” quale “presidio inviolabile della 
persona”40. Su questa linea, infatti, anche nella sent. n. 35 del 1997 si legge che “si è rafforzata la 
concezione, insita nella Costituzione italiana, in particolare nell’art. 2, secondo la quale il diritto alla 
vita […] sia da iscriversi tra i diritti inviolabili, e cioè tra quei diritti che occupano nell’ordinamento 
una posizione, per dir così, privilegiata, in quanto appartengono – per usare l’espressione della 
sentenza n. 1146 del 1988 – ‘all’essenza dei valori supremi sui quali si fonda la Costituzione 
italiana’”41. 

30 Corte cost., n. 27 del 1975. 
31 Corte cost., n. 26 del 1979, p.to 1 del cons. in dir. 
32 Corte cost., n. 238 del 1996, p.to 3.1 del cons. in dir. (in questa circostanza, la Consulta non distingue i due diritti, ma li 
considera unitariamente); Corte cost. n. 50 del 2022, p.to 5.2 del cons. in dir. 
33 Corte cost., n. 223 del 1996, p.to 5 del cons. in dir. 
34 Corte cost., n. 207 del 2018, p.to 9 del cons. in dir., ma anche n. 50 del 2022, p.to 5.3. Di «fondamentale rilievo del valore 
della vita» la Corte parla anche nella sent. n. 242 del 2019, p.to 2.3 del cons. in dir. 
35 Corte cost., n. 50 del 2022, p.to 5.2. 
36 Corte cost., n. 223 del 1996, p.to 4; Corte cost., n. 207 del 2018, p.to 5; Corte cost., n. 242 del 2019, p.to 2.2; Corte cost., n. 
50 del 2022, p.to 5.2. 
37 Corte cost., n. 242 del 2019, p.to 2.2; Corte cost., n. 50 del 2022, p.to 5.2. 
38 Corte cost., n. 238 del 1996, p.to 3.1. 
39 Corte cost., n. 50 del 2022, p.to 5.2. 
40 Corte cost., n. 132 del 1985, p.to 6 del cons. in dir. 
41 P.to 4 del cons. in dir. La decisione chiarisce che è “ha fondamento costituzionale la tutela del concepito”, che è da 
ricondurre ai diritti inviolabili ex art. 2 Cost., essendo il “diritto alla vita, oggetto di specifica salvaguardia costituzionale” 
(p.to 2, ma v. anche p.to 4). Allo stesso modo, la Corte rileva che “sono diritti fondamentali anche quelli relativi alla vita e 
alla salute della donna gestante” (p.to 2). In generale, la sentenza mette a confronto il diritto alla vita del concepito e quello 
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Nel tempo, la Corte ha anche segnato la distinzione tra il diritto alla vita e quello alla salute o 
all’integrità fisica, che invero emerge anche dalla Carta di Nizza-Strasburgo (v. artt. 2, 3 e 35). Tali 
diritti, infatti, appaiono irrimediabilmente e innegabilmente contigui, sebbene a dire della Consulta 
rimangano distinti. Il punto, invero, andrebbe approfondito, in quanto si ritiene che non possano 
escludersi almeno talune sovrapposizioni. Godere di integrità fisica non significa forse vivere in 
buona salute? In ogni caso, diamo per assodato che tra questi diritti si possano comunque rilevare 
taluni aspetti che li differenziano. La stessa Corte ha affermato che “il confine tra il diritto alla cura 
immediata e il diritto all’integrità della persona può risultare in concreto assai labile, e il contenuto 
dell’un diritto può confondersi, in casi estremi, col contenuto dell’altro fino anche a risolversi nel 
diritto alla vita”42. In tali circostanze, il giudice delle leggi richiama lo Stato ad un impegno di tutela, 
al quale esso non può certo abdicare43.  

La Consulta, poi, non ha mancato di richiamare la l. n. 219 del 2017, in materia di consenso 
informato, che si autodefinisce a tutela del diritto alla vita (oltre che del diritto alla salute, della 
dignità e dell’autodeterminazione del singolo: v. art. 1), “nel rispetto, tra gli altri, dei principi di cui 
agli artt. 2, 13 e 32 Cost.” 44 (oltre che della Carta di Nizza-Strasburgo)45. 

Viene anche riconosciuto dal giudice delle leggi il rilievo del diritto alla vita sul “versante” 
esterno, ove trova tutela esplicita nell’art. 2 CEDU46 e nell’art. 2 della Carta di Nizza-Strasburgo47. 
Come rilevato dalla Corte EDU (e dalla Consulta ricordato), dalla previsione ora richiamata non può 
“derivare il diritto di rinunciare a vivere, e dunque un vero e proprio diritto a morire” (il riferimento 
è a Corte EDU, sent. del 29 aprile 2002, Pretty contro Regno Unito)48.  

Il riconoscimento del fondamento costituzionale e di quello convenzionale del diritto alla vita, 
com’è ovvio, deve poter avere talune conseguenze pratiche sul piano della tutela dello stesso, da 
attuare – in definitiva – al momento dell’inizio e della fine della vita. A quest’ultimo proposito, tra gli 
altri aspetti degni di nota, la Corte costituzionale ha precisato che “dall’art. 2 Cost. – non diversamente 
che dall’art. 2 CEDU – discende il dovere dello Stato di tutelare la vita di ogni individuo: non quello – 
diametralmente opposto – di riconoscere all’individuo la possibilità di ottenere dallo Stato o da terzi 
un aiuto a morire”49. Al tempo stesso, però, se non può ritenersi configurabile un “dovere di vivere a 
tutti i costi”50, non si può neanche accettare “una disciplina delle scelte di fine vita che, ‘in nome di una 
concezione astratta dell’autonomia individuale’, ignori ‘le condizioni concrete di disagio o di 
abbandono nelle quali, spesso, simili decisioni vengono concepite’ (ordinanza n. 207 del 2018)”51.  

Come si sa, negli ultimi anni, la Consulta è intervenuta in modo molto significativo per chiarire 
alcune questioni inerenti il fine-vita. Pur, come detto, avendo più volte riconosciuto il valore della 
vita secondo la Costituzione, la Corte, negli ultimi anni, in aggiunta a quanto già fatto in passato (ad 
es., quando ebbe modo di esprimersi in tema di aborto), ha chiarito in quale caso non si è 

_______________________ 
della madre, mettendo in luce i casi in cui il primo possa essere sacrificato a vantaggio del secondo (cfr. p.ti 4 e 5). Tale 
passaggio è anche richiamato da Corte cost., n. 50 del 2022, p.to 5.2. 
42 Corte cost., n. 309 del 1999, p.to 6 del cons. in dir. Emerge una distinzione tra diritto alla salute e diritto alla vita anche in 
altre pronunce, come – ad es. – nelle sentt. nn. 27 del 1975 e 372 del 1994 (p.to 2.1 del cons. in dir.). 
43 Testualmente: “in casi simili il sostegno dello Stato non dovrebbe mai mancare” (Corte cost., n. 309 del 1999, p.to 6). 
44 Corte cost., n. 144 del 2019, p.to 3.1 del cons. in dir.; n. 207 del 2018, p.to 8. 
45 Cfr. Corte cost., n. 207 del 2018, p.to 8. 
46 V., di recente, Corte cost., n. 207 del 2018 (p.to 5), n. 242 del 2019 (p.to 2.2), n. 50 del 2022 (p.to 5.2). 
47 … anche richiamata da Corte cost., n. 207 del 2018, p.to 8. 
48 Corte cost., n. 207 del 2018, p.to 5. Il giudice delle leggi, inoltre, osserva che “il diritto di ciascuno di decidere come e in 
quale momento debba avere fine la propria vita, sempre che si tratti di persona capace di prendere una decisione libera e 
di agire in conformità a tale decisione, è uno degli aspetti del diritto alla vita privata riconosciuto dall’art. 8 CEDU (Corte 
EDU, sentenza 20 gennaio 2011, Haas contro Svizzera; nello stesso senso, sentenza 19 luglio 2012, Koch contro Germania, 
e sentenza 14 maggio 2013, Gross contro Svizzera)” (p.to 7). 
Si veda anche Corte cost., n. 242 del 2019, p.to 2.2. 
49 Corte cost., n. 207 del 2018, p.to 5; Corte cost., n. 242 del 2019, p.to 2.2; Corte cost., n. 50 del 2022, p.to 5.2. 
50 Corte cost., n. 50 del 2022, p.to 5.3. 
51 Corte cost. n. 50 del 2022, p.to 5.3. 
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perseguibili per il reato di aiuto al suicidio52. In estrema sintesi, nel caso al quale si fa ora riferimento, 
la Consulta ha dato preminenza all’autodeterminazione del singolo (che pure ha per presupposto il 
bene-vita) per porre fine alla propria esistenza. Per il giudice delle leggi, il suddetto rilievo del valore 
della vita “non esclude l’obbligo di rispettare la decisione del malato di porre fine alla propria 
esistenza tramite l’interruzione dei trattamenti sanitari” e questo “anche quando ciò richieda una 
condotta attiva, almeno sul piano naturalistico, da parte di terzi (quale il distacco o lo spegnimento di 
un macchinario, accompagnato dalla somministrazione di una sedazione profonda continua e di una 
terapia del dolore)”. Ad avviso della Corte, infatti, “non vi è ragione per la quale il medesimo valore 
debba tradursi in un ostacolo assoluto, penalmente presidiato, all’accoglimento della richiesta del 
malato di un aiuto che valga a sottrarlo al decorso più lento – apprezzato come contrario alla propria 
idea di morte dignitosa – conseguente all’anzidetta interruzione dei presidi di sostegno vitale”53.  

Le condizioni in presenza delle quali non si configura il reato di aiuto al suicidio (ex art. 580 c.p.) 
sono state chiarite, spec., nelle decc. n. 207 del 2018 e n. 242 del 2019 e sono ormai note a tutti: 
quando la persona sia “(a) affetta da una patologia irreversibile e (b) fonte di sofferenze fisiche o 
psicologiche, che trova assolutamente intollerabili, la quale sia (c) tenuta in vita a mezzo di 
trattamenti di sostegno vitale, ma resti (d) capace di prendere decisioni libere e consapevoli”54. 

Con la recente sent. n. 50 del 2022, già richiamata e nella quale pure sono state ricordate le 
condizioni suddette55, invece, la Consulta ha dichiarato inammissibile il referendum sull’eutanasia, 
volto all’“Abrogazione parziale dell’art. 579 del codice penale (sul reato di omicidio del consen-
ziente)”56, stante “la natura costituzionalmente necessaria della normativa oggetto del quesito”57. 

Le due previsioni del codice penale rispondono ad una precisa logica del legislatore, quella di 
“tutelare la vita umana anche nei casi in cui il titolare del diritto intenderebbe rinunciarvi, sia manu 

52 Sul punto si tornerà. La Corte fa questo ragionamento: “se chi è mantenuto in vita da un trattamento di sostegno 
artificiale è considerato dall’ordinamento in grado, a certe condizioni, di prendere la decisione di porre termine alla 
propria esistenza tramite l’interruzione di tale trattamento, non si vede la ragione per la quale la stessa persona, a 
determinate condizioni, non possa ugualmente decidere di concludere la propria esistenza con l’aiuto di altri” (Corte cost., 
n. 242 del 2019, p.to 2.3). 
53 Corte cost., n. 207 del 2018, p.to 9; Corte cost., n. 242 del 2019, p.to 2.2. 
54 Corte cost., n. 207 del 2018, p.to 8; Corte cost., n. 242 del 2019, p.to 2.3. 
55 Corte cost., n. 50 del 2022, p.to 3.3. 
56 In tema, prima della decisione in parola, v. G. Brunelli-A. Pugiotto-P. Veronesi (cur.), La via referendaria al fine vita. 
Ammissibilità e normativa di risulta del quesito sull’art. 579 c.p., Atti del Seminario svoltosi a Ferrara, il 26 novembre 2021, 
in Forum di Quad. Cost. Rassegna, 1/2022; M. D’Amico-B. Liberali (cur.), Il referendum sull’art. 579 c.p.: aspettando la Corte 
costituzionale, Atti del Convegno dell’Associazione “Gruppo di Pisa”, svoltosi a Milano, il 15 dicembre 2021, Quad. n. 4, in 
La Rivista Gruppo di Pisa, 1/2022. Su questa pronuncia, tra gli altri, v. almeno S. Trozzi, Aspetti de iure condito e prospettive 
de iure condendo in materia di fine vita. La Consulta si pronuncia per l’inammissibilità del referendum sull’art. 579 c.p., in 
dirittifondamentali.it, 1/2022 (2 marzo 2022), p. 336 ss.; G. Luccioli, Le ragioni di un’inammissibilità. Il grande equivoco 
dell’eutanasia, in giustiziainsieme.it, 8 marzo 2022; S. Penasa, Una disposizione costituzionalmente necessaria ma un 
bilanciamento non costituzionalmente vincolato? Prime note alla sentenza n. 50 del 2022 della Corte costituzionale, in 
diritticomparati.it, 17 marzo 2022; A. Ruggeri, Autodeterminazione versus vita, a proposito della disciplina penale 
dell’omicidio del consenziente e della sua giusta sottrazione ad abrogazione popolare parziale (traendo spunto da Corte cost. 
n. 50 del 2022), in dirittifondamentali.it, 1/2022 (22 marzo 2022), p. 464 ss.; R. D’Andrea, Inammissibile il quesito
sull’omicidio del consenziente: tutela minima della vita o conferma del dovere di vivere, in sistemapenale.it, 1 aprile 2022; 
F.A. Santulli, «Quando il mio ultimo giorno verrà»: brevi riflessioni a margine di Corte cost. n. 50/2022 in materia di omicidio 
del consenziente, in Consulta Online, II/2022 (2 maggio 2022), p. 371 ss.; O Caramaschi, Diritto alla vita e diritto 
all’autodeterminazione: un diverso bilanciamento è possibile? (a margine di Corte cost. sent. n. 50/2022), in Consulta Online, 
II/2022 (3 giugno 2022), p. 613 ss.; A. Pugiotto, Eutanasia referendaria. Dall’ammissibilità del quesito all’incostituzionalità 
dei suoi effetti: metodo e merito nella sent. n. 50/2022, in Rivista Aic, 2/2022 (27 maggio 2022), p. 83 ss.; S. Agosta, Un abito 
sartoriale di difficile conformità a Costituzione. Brevi note a margine della pronunzia di inammissibilità del referendum 
sull’omicidio del consenziente, in Itinerarium 30 (2022) 80-81, p. 173 ss. Da ultimo, v. gli scritti degli AA. che hanno 
partecipato al forum A proposito della sentenza n. 50 del 2022, in Biolaw Journal, 2/2022. 
57 Corte cost., n. 50 del 2022, p.to 6. Anche se ad oggetto del referendum non vi era una disciplina “a contenuto 
costituzionalmente vincolato”, tuttavia norme come quelle in discorso “non possono essere puramente e semplicemente 
abrogate, perché non verrebbe in tal modo preservato il livello minimo di tutela richiesto dai referenti costituzionali ai 
quali esse si saldano” (Corte cost., n. 50 del 2022, p.to 5.3). 

https://www.forumcostituzionale.it/wordpress/
https://gruppodipisa.it/rivista/la-rivista-gruppo-di-pisa
https://dirittifondamentali.it/
https://www.giustiziainsieme.it/it/
https://www.diritticomparati.it/
https://dirittifondamentali.it/
https://sistemapenale.it/
https://www.giurcost.org/
https://www.giurcost.org/
https://www.rivistaaic.it/it/
https://www.biodiritto.org/Pubblicazioni/BioLaw-Journal
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alius, sia manu propria, ma con l’ausilio di altri”58; in questi casi, infatti, “il legislatore erige una 
‘cintura di protezione’ indiretta rispetto all’attuazione di decisioni in suo danno, inibendo, 
comunque sia, ai terzi di cooperarvi, sotto minaccia di sanzione penale”59. La disciplina vigente, 
infatti, ammanta “il bene della vita umana del connotato dell’indisponibilità da parte del suo 
titolare”60; in particolare, quanto ora detto emerge dal fatto che, secondo il sistema penale vigente, 
non opera la scriminante del consenso dell’offeso nei confronti di chi “cagiona la morte di un uomo” 
(art. 579, I comma, c.p.). Qualora il referendum avesse avuto successo, la disciplina risultante 
dall’avvenuta abrogazione della norma (nei termini precisati nel quesito) avrebbe sancito, 
“all’inverso di quanto attualmente avviene, la piena disponibilità della vita da parte di chiunque sia 
in grado di prestare un valido consenso alla propria morte, senza alcun riferimento limitativo”61.  

Peraltro, abrogare quella norma avrebbe potuto consentire al singolo di provocare la propria 
morte a prescindere dalle motivazioni che vi fossero alla base, non essendo necessario essere affetti 
da una malattia con particolari caratteristiche ma essendo sufficiente trovarsi in “situazioni di 
disagio di natura del tutto diversa (affettiva, familiare, sociale, economica e via dicendo)” fino, 
addirittura, al caso in cui egli fosse colpito dal “taedium vitae”62. 

Come si può notare, con le decisioni degli ultimi anni, la Corte ha discusso del diritto alla vita, 
nelle fasi finali di quest’ultima; a proposito delle figure di reato dell’aiuto al suicidio (il noto caso 
“Cappato-Dj Fabo”) e, da ultimo, dell’omicidio del consenziente, il giudice delle leggi ha escluso una 
depenalizzazione che di certo avrebbe comportato un attacco frontale al diritto alla vita, come il 
giudice delle leggi ha fatto notare. Non è mancata, tuttavia, qualche piccola apertura con riferimento 
al primo caso, come si è detto. 

Muovendo dalla ratio del legislatore del 1930, autore del codice penale, assai significative sono le 
considerazioni della Corte in merito al mutato rilievo che oggi – in un contesto sociale e giuridico 
diverso – ha il diritto alla vita (e lo stesso bene-vita). Circa un secolo fa, si riteneva che la vita umana 
fosse un “bene indisponibile” la cui salvaguardia era a beneficio dell’intera società; pertanto, “anche 
in funzione dell’interesse che lo Stato riponeva nella conservazione della vita dei propri cittadini”63. 
In questo tempo, invece, si “guarda alla persona umana come a un valore in sé, e non come a un 
semplice mezzo per il soddisfacimento di interessi collettivi”64. Rimane, comunque, la “perdurante 
attualità” dello sforzo dell’ordinamento “di proteggere il diritto alla vita […] delle persone più deboli 
e vulnerabili”, ma non solo65. 

Alla luce di quanto detto, si possono fare talune considerazioni. Dalla giurisprudenza 
costituzionale richiamata emerge chiaramente che l’autodeterminazione, che pure è un valore 
costituzionalmente riconosciuto e tutelato, non può prevalere tout court su altri valori inscritti sulla 
Carta (a partire, proprio, da quello della vita)66. Infatti, qualora ciò fosse possibile, esso finirebbe per 
essere “tirannico”, il che non sarebbe accettabile se si considera che tutti i valori sono soggetti a 
bilanciamento, salvo – almeno secondo una impostazione dottrinaria – la dignità, che costituisce 
invece la “bilancia” sulla quale si “confrontano” tutti gli altri valori67. Tale questione, pure di cruciale 
importanza, non può essere indagata in questa sede. Tornando a quanto si diceva, in merito al tema 

                                                      
58 Corte cost., n. 50 del 2022, p.to 3.1. 
59 Corte cost., n. 50 del 2022, p.to 3.1. 
60 Corte cost., n. 50 del 2022, p.to 3.1. 
61 Corte cost., n. 50 del 2022, p.to 3.2. Sul punto, v. le obiezioni fatte, tra gli altri, da A. Pugiotto, Il principio di leale 
collaborazione in materia referendaria (preso sul serio), in G. Brunelli-A. Pugiotto-P. Veronesi (cur.), La via referendaria al 
fine vita, cit., p. 178 ss. 
62 Corte cost., n. 50 del 2022, p.to 3.3. Per il giudice delle leggi, il referendum avrebbe colpito una “normativa 
costituzionalmente necessaria» (v. p.ti 5 e 6). 
63 Corte cost., n. 50 del 2022, p.to 5.3. 
64 Corte cost., n. 50 del 2022, p.to 5.3. 
65 Corte cost., n. 50 del 2022, p.to 5.3. 
66 In argomento, cfr., almeno, A. Ruggeri, Autodeterminazione versus vita, cit., p. 464 ss.; S. Agosta, Un abito sartoriale, cit., p. 178 ss. 
67 È questa la nota tesi di G. Silvestri, Considerazioni sul valore costituzionale della dignità della persona, in associazionedei 
costituzionalisti.it, 14 marzo 2008. 

https://www.associazionedeicostituzionalisti.it/it/
https://www.associazionedeicostituzionalisti.it/it/
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che qui ci occupa, è la stessa Consulta che osserva che “quando viene in rilievo il bene della vita 
umana, dunque, la libertà di autodeterminazione non può mai prevalere incondizionatamente sulle 
ragioni di tutela del medesimo bene, risultando, al contrario, sempre costituzionalmente necessario 
un bilanciamento che assicuri una sua tutela minima”68. 

In definitiva, sulla base di quanto detto, una cosa è certa: la Corte costituzionale ha negli ultimi 
anni aggiunto un importante tassello nella costruzione giurisprudenziale della tutela del diritto alla 
vita nonché nella delineazione dei contorni di quest’ultimo. 

4. Il diritto alla vita nella legislazione repubblicana

4.1. Brevi premesse 

Venendo, adesso, alla legislazione in tema di diritto alla vita, occorre muovere da alcune 
premesse di carattere generale. 

In primo luogo, va ricordato che, così come il sistema costituzionale orienta l’interpretazione 
degli atti legislativi, questi ultimi, a loro volta, sono significativi per l’interpretazione del primo69. 
Esiste, infatti, un rapporto di tipo circolare per il quale non solo la fonte sovraordinata incide 
sull’interpretazione di quella subordinata, ma anche quest’ultima sull’interpretazione della prima70. 
Pertanto, la legislazione in tema di diritto alla vita è rilevante ai fini della comprensione del diritto 
alla vita nella Costituzione.  

In secondo luogo, va precisato che lo svolgimento sul piano legislativo delle norme costituzionali 
non deve essere confuso con il sistema costituzionale in quanto tale. Benché, infatti, la legislazione 
influisca sull’interpretazione della Costituzione, quest’ultima non si identifica con le contingenti 
scelte operate dagli organi di indirizzo politico. In tal senso la legislazione ordinaria non costituisce 
la forma di svolgimento e mantenimento della Costituzione71, ma la forma di svolgimento e manteni-
mento del diritto oggettivo nel rispetto della Costituzione.  

La ‘discrezionalità del legislatore’ è costituzionalmente riconosciuta e, come emerge anche dai 
lavori della Costituente e dall’analisi della giurisprudenza costituzionale, particolarmente ampia in 
fatto di diritto alla vita. Proprio in quanto non è possibile accogliere della Costituzione una concezione 
totalizzante72, le interpretazioni che implicano la denuncia di lacune nel sistema giuridico finiscono 
per assumere una connotazione spiccatamente ideologica73. Infatti, in sede di applicazione, la norma 
giuridica non può mancare. Non esistono lacune diacritiche e quindi la scelta operata dagli organi di 
indirizzo politico di non introdurre una determinata disciplina non determina alcun vuoto al momento 
dell’applicazione74. Questo non esclude la possibilità di evidenziare la presenza, all’interno del sistema 
costituzionale, di virtualità suscettibili di sviluppo sul piano legislativo. Tuttavia, occorre avere la 
consapevolezza che si tratta di proposte di riforma e non di interpretazione del sistema. Siccome 
spesso, quando si discute di diritto alla vita, sono invocate – come costituzionalmente necessarie – 

68 Corte cost., n. 50 del 2022, p.to 5.3. La Corte aggiunge che “discipline come quella dell’art. 579 cod. pen., poste a tutela 
della vita, non possono, pertanto, essere puramente e semplicemente abrogate, facendo così venir meno le istanze di 
protezione di quest’ultima a tutto vantaggio della libertà di autodeterminazione individuale”. 
69 G. Sorrenti, L’interpretazione conforme a Costituzione, Milano, 2006, p. 28. 
70 A. Ruggeri, L’interpretazione conforme e la ricerca del “sistema di sistemi” come problema, in A. Bernardi (cur.), 
L’interpretazione conforme al diritto dell’Unione europea. Profili e limiti di un vincolo problematico, Napoli, 2015, p. 153 ss. 
71 F. Modugno, L’invalidità della legge. Studio logico-positivo sul sindacato di legittimità costituzionale delle leggi e degli atti 
aventi valore di legge dello Stato e delle regioni, Milano, 1969, p. 114. 
72 V. Angiolini, Costituente e costituito nell’Italia repubblicana, Padova, 1995, p. 61. 
73 C. Esposito, Consuetudine (dir. cost.), in Enc. dir., X, Milano, 1962, p. 473. 
74 F. Modugno, Lineamenti di teoria del diritto oggettivo, Torino, 2009, p. 191. 
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determinate soluzioni legislative, occorre sempre tenere a mente che anche la discrezionalità del 
legislatore va salvaguardata nella prospettiva costituzionale75. 

Infine, sarebbe contraddittorio respingere concezioni totalizzanti della Costituzione per poi 
consentire, sul piano della legislazione, l’introduzione di normative squilibrate, che finiscono per 
tradursi, per riprendere ancora questa espressione, nella ‘tirannia’ di un valore su tutti gli altri76. Ciò 
significa che la Costituzione non dice tutto, ma dice l’essenziale anche sul tema del diritto alla vita e, 
nel delineare così una cornice comune, che tutti sono chiamati a condividere, implica che le soluzioni 
normative non ragionevoli, in quanto non mettano in equilibrio i diversi valori coinvolti tenendo conto 
delle situazioni fattuali, non possono ritenersi costituzionalmente legittime77. In altre parole, 
riconoscere l’ampiezza della discrezionalità del legislatore in tema di diritto alla vita non equivale ad 
affermare che la Costituzione sia ‘muta’ in proposito e lasci spazio a qualsiasi opzione legislativa. 
 
4.2. Una proposta di periodizzazione: la prima fase, ovvero la vita come ‘esistenza libera e dignitosa’ 
(1948-1978) 

 
Fatte queste premesse, è possibile per comodità espositiva distinguere due diversi periodi con 

riferimento alla legislazione concernente il diritto alla vita: dal 1948 al 1978 e dal 1978 ad oggi. 
Dall’entrata in vigore della Carta costituzionale e fino agli anni Settanta il diritto alla vita è stato 

prevalentemente inteso nella stessa prospettiva emersa dall’esame dei lavori della Costituente, e 
cioè nella direzione della garanzia dei cc.dd. ‘diritti sociali’ quale complemento della garanzia dei 
diritti ‘tradizionali’78.  

L’impegno profuso dal legislatore è indirizzato essenzialmente alla creazione delle condizioni 
sociali ed economiche indispensabili ad assicurare a tutti un’esistenza libera e dignitosa. 

A questo riguardo possono ricordarsi alcune leggi relative al sistema di welfare pubblico e alle 
tutele dei lavoratori. 

Per esempio, la legge 10 agosto 1950, n. 838 relativa alla sicurezza delle navi mercantili e “della vita 
umana in mare”, non particolarmente innovativa (essa finiva per riesumare le norme di un 
regolamento del 1932), ma comunque indicativa della volontà di tutelare l’esistenza umana in un 
luogo di lavoro nel quale essa veniva messa a dura prova. Tale legge sarebbe stata seguita 
dall’approvazione della legge 27 ottobre 1951, n. 1370, con la quale si dava esecuzione alla 
Convenzione internazionale per la salvaguardia della vita umana in mare – Londra, 1948; la legge del 
1950 sarebbe poi stata sostituita dalla legge 5 giugno 1962, n. 616 e seguita dalla legge di esecuzione 
della Convenzione per la salvaguardia della vita umana in mare, firmata a Londra il 17 giugno 1960.  

Ancora, si pensi alla legge 9 agosto 1954, n. 632, con la quale si prevedeva un assegno a vita per i 
ciechi, o la legge 30 aprile 1969, n. 153 con la quale si prevedeva la pensione sociale a favore degli 
ultrasessantacinquenni indigenti. E ancora, può ricordarsi la legge 24 luglio 1959, n. 612, relativa 
alle “condizioni di sicurezza, di lavoro e di vita della manodopera italiana impiegata nelle miniere di 
carbone all’estero”. E, ancora, il D.P.R. 8 maggio 1963, n. 1038 relativo all’adeguamento delle 
pensioni “autoferrotramviarie” per effetto del costo della vita; la legge 21 febbraio 1963, n. 358, 
relativa agli assegni a vita per gli ex combattenti medaglia d’oro al valor militare, ecc. 
                                                      
75 L. Violante, Il dovere di avere doveri, Torino, 2014, p. 43 s.: “Non sempre, d’altra parte, l’inerzia del Parlamento deriva da 
neghittosità, come vorrebbe la retorica della politica dei diritti; spesso deriva dalla scelta consapevole di non provvedere o di 
non provvedere in una determinata direzione, fondata su argomenti di natura politica. Di queste scelte i partiti rispondono 
davanti agli elettori. Se fosse configurabile un intervento suppletivo della giurisdizione in ogni caso di non decisione 
parlamentare su un diritto, il testimone del sistema politico sarebbe nelle mani dei giudici che deciderebbero in modo 
autonomo anche quando i responsabili politici avessero deciso a ragion veduta di non intervenire”. 
76 Cfr. Corte cost. n. 85 del 2013, pt. 9 cons. in dir. 
77 L. D’Andrea, Ragionevolezza e legittimazione del sistema, Milano, 2005, p. 215. 
78 Cfr. P. Caretti, I diritti sociali nella Costituzione italiana e gli strumenti di garanzia, in F. Facury Scaff, R. Romboli, M. Revenga 
(cur.), Problemi e prospettive in tema di tutela costituzionale dei diritti sociali, Milano, 2009, p. 54: “La funzione dei diritti 
sociali, nella visione dei costituenti, è precisamente quella di rafforzare l’effettività dei diritti tradizionali: non dunque diritti a 
sé stanti e diversi, ma diritti la cui tutela è condizione per il pieno rispetto delle libertà individuali e collettive”. 
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Queste sono solo alcune delle molte leggi miranti a offrire assistenza agli inabili al lavoro, a 
rafforzare il sistema previdenziale, a tutelare i lavoratori in contesti particolarmente difficili per lo 
svolgimento dell’attività lavorativa; in breve, alcune delle numerose misure da iscrivere nell’insieme 
dei provvedimenti, adottati nei primi decenni della storia repubblicana, volti ad ampliare le misure 
di assistenza e previdenza79. 

È nello ‘Statuto dei lavoratori’ (legge 20 maggio 1970, n. 300) che, però, come noto, massimamente 
si traduce (e storicamente culmina?) l’aspirazione del legislatore repubblicano a creare le condizioni 
per l’esistenza libera e dignitosa di cui fa parola l’art. 36 Cost.  

Le numerose previsioni volte a tutelare, per riprendere il titolo I della legge, “la libertà e la 
dignità del lavoratore” esprimono una concezione politica molto chiara: un lavoro adeguatamente 
garantito, stabile, giustamente retribuito, è elemento indispensabile per una esistenza dignitosa e 
libera della persona (in linea con la scelta di fondare la Repubblica sul lavoro) e costituisce la base 
per consentire a ciascuno la costruzione di una famiglia80. 

Quelli appena fatti sono, naturalmente, soltanto alcuni tra i molti esempi che si potrebbero 
riportare. 

In definitiva, nei primi decenni di storia repubblicana sembra prevalere una visione ‘socio-
economica’ della vita. La preoccupazione del legislatore è quella di provvedere ai bisogni dei meno 
fortunati, per ragioni legate alle condizioni di salute o per la particolare natura del lavoro svolto e, al 
tempo stesso, quella di consentire a ciascuno di contribuire al progresso materiale e spirituale della 
società81 in condizioni lavorative eque e in un contesto di comunità in grado di favorire, come 
richiesto dalla Carta costituzionale, la formazione della famiglia82. 
 
4.3. Mutamento di paradigma: la seconda fase, ovvero il tempo della bio-etica, dell’emancipazione e 
della secolarizzazione 

 
A partire dalla fine degli anni Settanta, sulla scorta di profonde modificazioni intervenute, nel 

decennio precedente, sul piano sociale – nella cultura e nell’economia – vengono portate al centro 
dell’agenda degli organi di indirizzo politico nuove questioni, tra le quali spicca per importanza 
quella dell’aborto (legge 22 maggio 1978, n. 194)83. 

Si tratta di un mutamento di paradigma. Dalla vita concepita come indisgiungibile dalle concrete 
esigenze correlate alla famiglia e al lavoro, alla vita in senso biologico e correlata alla rivendicazione 
di autonomia ed emancipazione dell’individuo da modelli etici prestabiliti. 

Vengono realizzate riforme meno discusse, ma non per questo meno importanti per il tema qui 
oggetto di considerazione. Si pensi, in particolare, a quella relativa al delitto d’onore. Con la legge 5 

                                                      
79 Per sservazioni sulla storia della legislazione in materia di assistenza e previdenza e sul modello delineato dall’art. 38 Cost., 
tra gli altri, B. Caravita, Art. 38, in V. Crisafulli, L. Paladin (cur.), Commentario breve alla Costituzione, Padova, 1990; L. 
Carlassare, Diritti di prestazione e vincoli di bilancio, in Costituzionalismo.it, 3/2015, p. 140 ss.; M. Luciani, Diritti sociali e livelli 
essenziali delle prestazioni pubbliche nei sessant’anni della corte costituzionale, in Rivista AIC, 3/2016, p. 7 ss.; L. Violini, Art. 38, 
in R. Bifulco, A. Celotto, M. Olivetti (cur.), Commentario alla Costituzione, Milano, 2006, p. 775 ss. 
80 Sul lavoro in Costituzione, ex plurimis, v. M. Cavino, art. 4, in F. Clementi, L. Cuocolo, F. Rosa, G.E. Vigevani (cur.), La 
Costituzione italiana. Commento articolo per articolo, I, Bologna, 2018, p. 35 ss.; M. Luciani, Radici e conseguenze della scelta 
costituzionale di fondare la Repubblica democratica sul lavoro, in Studi in onore di L. Arcidiacono, V, Torino, 2010, p. 2015 ss.; 
G.U. Rescigno, Lavoro e costituzione, in Diritto pubblico, 1/2009, p. 21 ss. 
81 Si v. part. A. Cerruti, Il dovere di concorrere al progresso materiale o spirituale della società nello Stato costituzionale di diritto, 
in M. Cavino, I. Massa Pinto (cur.), Costituzione e lavoro oggi, Bologna, 2013, p. 179 ss.; C. Pinelli, Lavoro e progresso nella 
Costituzione, in Giornale di diritto del lavoro e di relazioni industriali, 3/2009, p. 401 ss. 
82 Sull’art. 31 Cost., v. part. A. D’Aloia, A. Iorfida, Art. 31, in G. Bonilini, M. Confortini (cur.), Codice ipertestuale della famiglia, 
Torino, 2009, p. 35 ss. 
83 Sull’“inizio-vita”, nella prospettiva costituzionalistica, v., tra i molti, S. Agosta, Bioetica e Costituzione, I, Le scelte esistenziali 
di inizio-vita, Milano, 2012; M. D’Amico, I diritti contesi. Problematiche attuali del costituzionalismo, Milano, 2016, p. 40 ss.; F. 
Rimoli, Bioetica, Diritti del nascituro. Diritti delle generazioni future, in R. Nania, P. Ridola (cur.), I diritti costituzionali, I, Torino, 
2001, p. 338 ss. 

https://www.costituzionalismo.it/
https://www.rivistaaic.it/it/
https://www.rivisteweb.it/issn/1721-8985
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settembre 1981, n. 442 veniva cancellato dal codice penale italiano il delitto d’onore, con ciò afferman-
dosi finalmente l’idea che l’onore (qualsiasi cosa si volesse intendere con questa abusata parola, di 
sicuro ove accostata a delitto di…) non giustifica sconti di pena quando si viola l’altrui diritto alla vita. 

Onde evitare fraintendimenti, occorre precisare che il diritto alla vita, nonostante il mutamento 
di paradigma, non scompare dalla legislazione in ambito economico e sociale (basti pensare al SSN: 
legge 23 dicembre 1978, n. 833)84. Tuttavia, progressivamente si afferma una concezione sempre 
più individualista dell’esistenza anche nel quadro dei rapporti etico-sociali ed economici. Le garanzie 
del lavoro vengono progressivamente indebolite (si pensi alle riforme animate dagli ideali della 
‘flessibilità’ e ‘mobilità’85) e le misure di sostegno alla formazione della famiglia diminuiscono (basti 
consultare i dati relativi al calo delle nascite86 che ne sono il risultato). Il problema dell’esistenza 
libera e dignitosa sembra adesso, nella sfera politico-istituzionale e nella società complessivamente 
riguardata, appuntarsi – a torto o a ragione – ai dilemmi sull’inizio e la fine della vita. Il tema di fondo 
che emerge è quello del proprio benessere e del proprio diritto di scegliere. 

Così è, certo, anche in ragione dello sviluppo tecnologico. Dagli anni Novanta, la legislazione che 
maggiormente rileva in ordine al diritto alla vita è prevalentemente quella correlata allo sviluppo 
delle tecnologie: dalla definizione di morte (legge 29 dicembre 1993, n. 578), alle tecniche di 
procreazione (legge 19 febbraio 2004, n. 40)87 e al fine-vita (legge 22 dicembre 2017, n. 219)88. 

Non mancano gli elementi di continuità con il periodo precedente, ma il diritto alla vita (libera e 
dignitosa) è recessivo nella legislazione sui rapporti etico-sociali ed economici; e quando si fa cenno 
alla libertà e alla dignità essa si identifica con un modello di convivenza e di rapporti economici 
lontano da quello preferito nei primi decenni della storia repubblicana. 

Basti pensare alle riforme del diritto del lavoro: il c.d. ‘Jobs Act’ (legge 10 dicembre 2014, n. 183); 
o, ancora, l’introduzione del reddito di cittadinanza (legge 28 marzo 2019, n. 26). Per un verso, il 
lavoro diviene sempre più precario89, per altro verso, si disgiunge l’idea del reddito tanto dal lavoro 
quanto dal capitale (quindi dal risparmio, dall’iniziativa economica, ecc.)90. Da ultimo, però, il tema 
dell’esistenza libera e dignitosa riemerge, quantomeno nel dibattito pubblico, con una certa forza (si 
pensi al tema del salario minimo, della lotta al precariato, ecc.), in ragione della crisi economica 
aggravata dall’emergenza sanitaria, prima, e dalle tensioni internazionali, poi.  

5. La Costituzione come terreno comune (e alcuni rischi di ‘involuzione legislativa’?).
Minimi spunti conclusivi 

Tratti comuni alla legislazione repubblicana, poc’anzi sommariamente (e non potrebbe essere 
altrimenti) richiamata, sembrano essere i seguenti: in primo luogo, la vita è sempre concepita come 

84 Cfr., tra i molti, R. Balduzzi, Salute (diritto alla), in S. Cassese (cur.), Dizionario di diritto pubblico, Milano, 2006, p. 5393 ss.; 
M. Luciani, Salute, in Enc. giur., 1989, p. 1 ss.; D. Morana, La salute come diritto costituzionale. Lezioni, Torino, 2021, p. 91 ss.; A. 
Simoncini, E. Longo, Art. 32, in R. Bifulco, A. Celotto, M. Olivetti (cur.), Commentario alla Costituzione, cit., p. 655 ss. 
85 Tali riforme non hanno riguardato soltanto l’ordinamento italiano, dovendosi piuttosto ricollegare a una fase storica 
segnata dalla crescita, a livello globale, delle diseguaglianze: si v., tra i molti, Z. Bauman, La solitudine del cittadino globale, 
trad. it. a cura di G. Bettini, Milano, 2008, p. 23 ss.; A. Gore, Il mondo che viene. Sei sfide per il nostro future, trad. it. a cura di D. 
Didero, Milano, 2013, p. 36 ss.; T. Picketty, Capital in the Twenty-First Century, Cambridge (Mass.), Londra, 2014, p. 24.  
86 Cfr. Rapporto annuale 2022. La situazione del Paese, a cura dell’ISTAT, presentato l’8 luglio 2022 a Roma, presso Palazzo 
Montecitorio, disponibile su istat.it, p. 145 ss. 
87 Su questi temi v. S. Agosta, Bioetica e Costituzione, I, cit., p. 49 ss. 
88 Si v. S. Agosta, Bioetica e Costituzione, II, Le scelte esistenziali di fine-vita, Giuffrè, Milano, 2012, part. p. 125 ss. e A. Alberti, La 
vita nella Costituzione, Napoli, 2021, p. 65 ss. 
89 Tra i molti v. F. Angelini, Il governo, il lavoro e la Costituzione nel c.d. “Jobs Act”, in Costituzionalismo.it, 1/2015, p. 13 ss.; M. 
Benvenuti, Democrazia e potere economico, in Rivista AIC, 3/2018, p. 255 ss.; G. Colavitti, “Fondata sui lavori”. Tutela del lavoro 
autonomo ed equo compenso in una prospettiva costituzionale, in Rivista AIC, 1/2018, p. 38 ss. 
90 In vero, in dottrina, non è mancato chi ha accolto con favore il reddito di cittadinanza, riconducendolo proprio al concetto di 
esistenza libera e dignitosa di cui all’art. 36 Cost. Si v., in particolare, C. Tripodina, Il diritto ad un’esistenza libera e dignitosa: 
sui fondamenti costituzionali del reddito di cittadinanza, Torino, 2013, p. 10 ss. 

https://www.costituzionalismo.it/
https://www.rivistaaic.it/it/
https://www.rivistaaic.it/it/
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inviolabile, quindi in termini non utilitaristici. In particolare, emerge che il legislatore rifiuta l’idea 
della disponibilità/indisponibilità della vita in funzione della massimizzazione dell’utilità sociale. 
D’altronde, l’eterogeneità delle concezioni etiche e politiche è notevole e risulta non solo dalle molto 
note contrapposizioni politiche del tempo presente, in fatto di politiche economiche e del lavoro così 
come di scelte bioetiche/biopolitiche, ma anche da un esame della legislazione nella sua evoluzione 
storica. In secondo luogo, si rinviene ampia convergenza sull’idea che la vita come diritto e la sua 
‘inviolabilità’ siano sempre da situare, tenendo conto delle sfere soggettiva e oggettiva, spaziale e 
temporale del comportamento da disciplinare. 

Queste non sono, però, acquisizioni definitive, al riparo da involuzioni della coscienza sociale e 
quindi delle garanzie offerte dal diritto. 

Benché la vita sia concepita come inviolabile e indisponibile, si riscontrano, ad esempio, normative 
(in tema di assicurazioni) difficilmente compatibili con questa idea. Sono consentite, in particolare, 
polizze cc.dd. ‘caso vita’, con le quali il contraente ‘scommette’ sulla propria sopravvivenza al 
momento in cui la polizza scade e quindi, per quanto l’affermazione possa apparire brutale, la 
compagnia assicurativa sembra proprio ‘scommettere’ sulla sua morte. Se quest’ultima, infatti, 
dovesse essere precedente rispetto alla scadenza della polizza, la compagnia assicurativa sarebbe 
libera dal pagamento del premio (in forma di restituzione del capitale accantonato rivalutato, o di 
rendita, ecc.)91. 

O, ancora, si ammettono pratiche come quella dell’emission trading, che sembrano dar un prezzo 
alla vita e alla salute delle persone. Nel mercato dei cc.dd. ‘certificati bianchi’ (titoli di efficienza 
energetica rilasciati a grandi distributori di energia elettrica e gas per aver predisposto progetti per 
l’uso efficiente dell’energia presso gli utenti finali) la vita e la salute delle persone sembrano avere un 
prezzo. Infatti, ogni certificato corrisponde al risparmio di una tonnellata equivalente di petrolio, ma in 
Italia (e nell’Unione europea), benché ciascun distributore debba presentare ogni anno un certo 
numero di certificati, può assolvere alla prescrizione e consegnare il numero di certificati richiesto 
acquistando i titoli di efficienza energetica da altri soggetti più virtuosi ed evitando di incorrere nelle 
sanzioni previste. In breve, si consente all’impresa di pagare per continuare ad inquinare anziché 
adeguarsi alle normative previste per tutelare l’ambiente, quindi la vita e la salute delle persone. Ciò si 
giustificherebbe in quanto il risparmio energetico totale raggiunge in ogni caso il livello minimo 
richiesto dalla normativa. Ciò nondimeno, l’intero meccanismo sembra denotare, tra l’altro, un modo 
distorto di concepire la tutela dell’ambiente, della salute, della vita92. 

Sono soltanto due dei possibili esempi che testimoniano come vengano talora accettate pratiche 
sociali difficilmente compatibili con l’idea della Costituzione quale ‘inno alla vita’. 

La Costituzione, certo, delinea un modello di convivenza associata particolarmente esigente; è 
quindi inevitabile che, pure in termini molto generali, da un raffronto con le scelte operate a livello 
legislativo possano emergere criticità sulle quali conviene richiamare l’attenzione.  

Ad ogni modo, da quanto si è potuto riscontrare, la riduzione del discorso politico (e dottrinale) sul 
diritto alla vita alle questioni, pure molto importanti, della nascita e della morte rischia di far perdere 
di vista la prospettiva sposata dai costituenti. Proprio sui temi bioetici la discrezionalità del legislatore 
appare ampia, mentre molto di meno dovrebbe esserlo in fatto di politiche per la famiglia e il lavoro. 
Se così si può dire, mentre la Costituzione si limita a fissare principi di amplissima portata, valevoli 
naturalmente anche in tema di inizio e fine vita, cioè per il momento iniziale e conclusivo 
dell’esistenza fisica di ciascun essere umano, molto di più si riferisce a quanto costituisce il 

91 Queste assicurazioni vengono generalmente presentate, invece, come strumenti di investimento e di previdenza 
complementare alla pensione, utili per mantenere il proprio tenore di vita in età avanzata. Se, però, prima della scadenza del 
contratto l’assicurato muore, il contratto si risolve e i premi versati non sono restituiti. È possibile stabilire che il premio vada 
a uno o più beneficiari designati dall’assicurato, ma naturalmente la “scommessa” rimane ferma. A ben vedere, se i beneficiari 
sono diversi dall’assicurato, aumenta solo il numero degli “interessati” alla vita o alla morte dell’assicurato.  
92 Sull’emission trading v. A. Crosetti, R. Ferrara, F. Fracchia, N. Olivetti Rason, Introduzione al diritto dell’ambiente, Roma-Bari, 
2018; L. Pardi, Gli strumenti di mercato a tutela dell’ambiente. ‘Nuove’ forme di partecipazione responsabile e sussidiaria, dei 
privati all’esercizio delle funzioni, Napoli, 2012, p. 195 ss. 
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presupposto per lo svolgimento dell’esistenza in modo libero e dignitoso. La trama dei diritti 
fondamentali e dei doveri inderogabili definisce, nel complesso, un’idea di esistenza libera e 
dignitosa che deve essere l’obiettivo perseguito per il tramite della legislazione (e dell’esercizio del 
pubblico potere in genere). La Costituzione si occupa meno, dunque, dell’inizio e della fine, e molto 
di più, espressamente, di ciò che sta “in mezzo” tra questi due momenti dell’esistenza e la qualifica 
come “vita buona”, in società, per tutti. 

Il rischio del tempo presente è forse proprio quello di dimenticare l’aspirazione legittima di 
ciascun essere umano a una vita libera e dignitosa, certo anzitutto come singolo, ma anche 
attraverso le formazioni sociali: la famiglia, le comunità del lavoro, le comunità intermedie tutte. 
Proprio riducendo la vita alla sua sola – pur importante – dimensione biologica, si rischia di lasciare 
che l’individualismo prevalga e la logica di mercato invada ambiti dell’esistenza ai quali dovrebbe 
rimanere estranea; e ancora, che fioriscano (anziché essere rimosse, secondo quanto dispone l’art. 3 
Cost.) diseguaglianze economiche e sociali d’ostacolo al pieno sviluppo della persona umana e alla 
partecipazione effettiva di tutti all’organizzazione politica, economica e sociale del Paese. 

_________ 

Abstract 

Il saggio è dedicato al diritto alla vita nella Costituzione italiana. La prima parte esamina il dibattito in seno 
all’Assemblea costituente e le decisioni della Corte costituzionale sul diritto alla vita. La seconda parte è dedicata 
al modo in cui il diritto alla vita è stato concepito dal legislatore. Si sostiene che il diritto alla vita è un diritto 
fondamentale implicito, un prerequisito per la garanzia di tutti gli altri diritti. Coerentemente con la prospettiva 
assunta dagli autori, l'articolo sottolinea l'importanza del collegamento (a volte dimenticato negli ultimi 
decenni) tra il diritto alla vita e la tutela dei diritti sociali. 

Parole-chiave: diritto alla vita, costituzione, Corte costituzionale, assemblea costituente 
* 

The essay is dedicated to the right to life in the Italian Constitution. The first part examines the debate within the 
Constituent Assembly and the decisions of the Constitutional Court on the right to life. The second part is 
dedicated to the way in which the right to life was conceived by the legislator. It is argued that the right to life is 
an implicit fundamental right, a prerequisite for the guarantee of all other rights. Coherently with the perspective 
assumed by the framers, the article underlines the importance of the connection (sometimes forgotten in the last 
decades) between the right to life and the protection of social rights. 

Key words: right to life, Italian constitution, Constitutional court, Constituent assembly 
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Un articolo di settant’anni fa che parla ancora al nostro presente: 
le critiche di Ernesto Rossi alla Comunità Europea di Difesa (CED) 

Antonella BRAGA*

Sommario:  1.  Introduzione  2.  Ernesto Rossi: “Un corpo senza testa” 

1. Introduzione

L’articolo di Ernesto Rossi intitolato Un corpo senza testa, qui di seguito riproposto, uscì sulla 
rivista liberal-radicale “Il Mondo”, diretta da Mario Pannunzio, il 28 giugno 1952, come commento 
critico al trattato della Comunità europea di difesa (CED) siglato un mese prima, il 27 maggio, dai 
rappresentanti dei sei Paesi già aderenti alla Comunità europea del carbone e dell’acciaio (CECA)1. 
Benché siano trascorsi ormai settant’anni dalla sua pubblicazione, la lettura di quest’articolo ci 
consente di entrare nel vivo del dibattito intorno alla costruzione di una politica estera e di difesa 
europea, questione che è tornata oggi di stringente attualità2.  

Il punto di vista di Rossi sull’argomento era quello di un intellettuale liberale e di un militante 
federalista radicale che, dieci anni prima, tra il 1941 e il 1942, aveva scritto con Altiero Spinelli il 
manifesto Per un’Europa libera e unita, carta fondamentale del federalismo europeo degli anni di 
guerra3. Le sue posizioni, senza dubbio molto critiche, non possono dunque essere assimilate a 
quelle di chi allora si opponeva ideologicamente alla CED da destra o da sinistra4, ossia al punto di 
vista dei partiti nazionalisti e comunisti, entrambi ostili, per opposte ragioni, al riarmo della 
Germania occidentale e alla limitazione delle sovranità nazionali5. 

Sulla base delle sue convinzioni federaliste, Rossi riteneva che la via maestra per giungere 
all’unità europea fosse quella di partire subito dal piano politico, non da quello economico o 
militare, dando vita a solide istituzioni comuni attraverso la via costituente e secondo il modello 
federale. Tutte le altre strade – sostenute dalla logica funzionalista e dal metodo intergovernativo – 
erano a suo giudizio vie tortuose e incerte, che rischiavano, presto o tardi, di finire in un vicolo 

* Docente di storia e filosofia, Dottore di ricerca in Storia del federalismo e dell’unità europea.
1 Sulla vicenda della CED rinvio a D. Preda, Storia di una speranza. La battaglia per la CED e la federazione europea nelle 
carte della Delegazione italiana (1950-1952), Milano, 1990 e S. Bertozzi, La comunità europea di difesa. Profili storici, 
istituzionali e giuridici, Torino, 2003.  
2 Il significato storico e attuale della vicenda della CED è stato di recente discusso in un colloquio internazionale, svoltosi 
presso gli Archivi storici dell’Unione Europea (ASUE) di Firenze l’8 e il 9 settembre 2022, dal titolo L’Europe de la défense: 
“une longue histoire qui avance”, promosso dall’Università degli Studi di Genova, dall’Università Jean Monnet di Saint 
Étienne e dagli ASUE. 
3 Si veda A. Braga, Il contributo di Ernesto Rossi all’elaborazione del manifesto di Ventotene, in Eurostudium3w, 2008, 
gennaio-marzo, p. 37 ss. 
4 Sul dibattito politico intorno al tema rinvio al volume di L. P. Ballini (cur.), La Comunità europea di difesa (CED), Soveria 
Mannelli, 2009 e al saggio di T. Castro, Le istituzioni europee e la Comunità Europea di Difesa. Il contributo della classe 
dirigente italiana, in Itinerari di ricerca storica, XXXI (2017), 2 n.s., p. 199 ss. 
5 Sulle posizioni del PCI si vedano S. Galante, Il Partito comunista italiano e l’integrazione europea. Il decennio del rifiuto 
1947-1957, Padova, 1988 e A. Guiso, La colomba e la spada. ‘Lotta per la pace’ e antiamericanismo nella politica del PCI 
(1949-1954), Soveria Mannelli, 2007. 
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cieco. Il nodo che prima o poi si sarebbe dovuto sciogliere restava, infatti, il superamento della 
sovranità assoluta degli Stati nazionali. Tale questione non poteva essere eliminata ma solo rimossa, 
rinviandone la soluzione nel tempo e rischiando così di creare ulteriori complicazioni.  

Come Rossi ribadisce nell’articolo qui riedito, “You can’t eat your cake and have it as well”, ossia 
non è possibile assegnare alla Comunità di difesa alcuni attributi essenziali della sovranità statuale, 
se questi attributi non vengono prima delegati dagli Stati nazionali a un comune governo europeo. 
Nel 1952 questa non era però la volontà concorde dei governi nazionali che, sebbene pressati dal 
problema della difesa europea nel contesto della Guerra fredda, preferivano – allora come oggi – 
conservare le sovranità separate, così ostacolando la costruzione di una politica estera e di difesa 
comune.  

Il “corpo senza testa” – richiamato nel titolo dell’articolo di Rossi – era un’immagine efficace che 
alludeva al paradosso di voler istituire un esercito comune senza un governo europeo in grado di 
dirigerlo. Era un paradosso evidente, che appariva ben chiaro anche ai governanti più lungimiranti, 
come Alcide De Gasperi, Robert Schuman, Konrad Adenauer. Il momento saliente della battaglia del 
Movimento federalista europeo (MFE), allora guidato da Spinelli e Rossi, fu quindi l’attività di 
stimolo verso i leader politici europei, soprattutto nei confronti di De Gasperi, per far inserire nel 
trattato della CED un meccanismo costituente (che divenne poi l’art. 38)6, che demandava alla 
futura Assemblea parlamentare della CED il compito di progettare l’istituzione di una Comunità 
politica europea (CPE)7.  

In tale contesto – come si racconta nell’articolo che segue – Rossi era stato favorevolmente 
colpito dai discorsi tenuti da De Gasperi, Schuman e Adenauer davanti all’Assemblea di Strasburgo il 
10 dicembre 1951, che avevano suscitato nei federalisti molte speranze. De Gasperi aveva, infatti, 
dichiarato che l’esercito europeo richiedeva una comunità politica di riferimento che fosse “solida, 
visibile e viva”. Per costruirla – aveva sostenuto il leader italiano – occorreva un ponte poggiato su 
due pilastri: un’assemblea comune, eletta da tutti i popoli europei e democraticamente deliberante, 
e un bilancio comune che facesse leva sui contributi dei cittadini, non degli Stati. Tale prospettiva 
era stata sostenuta anche negli interventi di Schuman e Adenauer, di cui Rossi nel suo articolo 
richiamava le parole in favore di un organo sovranazionale democratico per il governo dell’esercito 
europeo. 

Nel corso delle trattative per la stesura del trattato della CED, era però prevalsa una diversa tesi, 
proposta dal ministro degli esteri belga, Paul Van Zeeland, che intendeva sottoporre l’esercito 
europeo all’autorità, non di un Parlamento europeo, ma di un Consiglio di ministri nazionali che 
rispondesse ai rispettivi governi. Secondo Rossi, questa era la soluzione più gradita anche ai 
governanti inglesi che – allora come oggi – non intendevano far partecipare la Gran Bretagna a una 
federazione europea, ma neppure volevano che si costituisse, senza di loro, un primo nucleo 
federale, capace di dar vita a una solida comunità europea sul continente. Loro scopo era quindi di 
affossare ogni tentativo in tal senso, anche a costo di mettere a repentaglio la sicurezza collettiva.   

Queste spinte conservatrici produssero un trattato confuso che Rossi analizzava nei suoi limiti e 
difetti, criticando soprattutto l’ambigua formulazione dell’articolo 38. Il mandato previsto da 
quest’articolo per la creazione della Comunità politica europea era, infatti, estremamente vago. 
“Non mi soffermo – commentava Rossi – a mettere in rilievo la gravità dell’alternativa ammessa in 
questo articolo fra la struttura federale e quella confederale. Federazione è l’arrosto; 
confederazione è soltanto il fumo dell’arrosto”. 

A suo giudizio, come risultava dagli articoli del trattato della CED, i leader europei avevano già 
optato per la forma dell’unione confederale e per il metodo intergovernativo. Prova ne era l’art. 75 
che, mentre affidava all’organo militare della CED, cioè al Commissariato tecnico, il compito di 
preparare i piani di mobilitazione delle forze europee, lasciava agli Stati membri “la decisione di 

                                                      
6 Cfr. D. Preda, De Gasperi, Spinelli e l’art. 38 della CED, in Il Politico, 54, 4 (ottobre-dicembre 1989), p. 575 ss. 
7 Sulla storia della CPE rinvio a Ead., Sulla soglia dell’Unione. La vicenda della Comunità politica europea (1952-1954), 
Milano, 1994 e a R.T. Griffiths, Europe’s First Constitution. The European Political Community, 1952-1954, London, 2000. 
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procedere alla mobilitazione”, demandando di fatto il governo dell’esercito europeo al Consiglio di 
ministri nazionali che decideva all’unanimità. L’esercito europeo sarebbe così stato condannato a 
una certa inefficienza e ciò avrebbe determinato il rapido accantonamento dello stesso progetto di 
difesa comune. 

In questo modo – osservava Rossi – si era preferita la strada della conservazione, lasciando le 
cose come stavano, prendendo “a modello non la Costituzione federale degli Stati Uniti d’America, 
ma il Covenant della ingloriosamente defunta Società delle Nazioni”. Inoltre, per non limitare le 
sovranità nazionali in favore di una loro condivisione nella comunità europea, l’art. 18 del trattato 
istitutivo della CED finiva, paradossalmente, con l’assegnare il coordinamento delle politiche 
militari nazionali al comandante supremo della NATO e quindi al governo più forte entro l’Alleanza 
Atlantica, ossia a quello statunitense. Secondo Rossi, si trattava in questo caso di una ben più grave 
abdicazione alla propria sovranità da parte degli Stati europei, i quali, senza ottenere nessuno dei 
possibili benefici dell’unificazione federale, preferivano mettersi volontariamente agli ordini di un 
generale americano, divenendo strumenti passivi della politica estera degli USA. 

Nel 1949 Rossi non era stato contrario all’adesione dell’Italia al Patto Atlantico, accettandola 
come una necessità nel contesto del confronto bipolare con l’Unione sovietica. Era persino 
disponibile, per sua stessa ammissione, anche a un’alleanza più stretta con gli USA, ma su un piano 
di parità e non di sudditanza all’interno della NATO, sapendo che atlantismo ed europeismo non 
necessariamente coincidono. Non poteva dunque accettare che attraverso la CED – almeno per 
come stava per essere costruita – l’esercito europeo finisse per essere una sorta di “legione 
straniera” sotto il comando del governo statunitense. 

Rossi era, tuttavia, convinto che, almeno in quel momento storico, gli stessi governanti americani 
non desiderassero questa prospettiva che, benché assicurasse agli USA una posizione di 
supremazia, assegnava loro anche pesanti oneri, deresponsabilizzando gli alleati europei. A suo 
avviso, la volontà del governo degli USA era ancora la medesima che aveva prodotto pochi anni 
prima il Piano Marshall e che mirava a spingere i Paesi dell’Europa occidentale a federarsi per avere 
dei validi alleati sul piano economico e politico nel quadro della Guerra fredda8.  

Forse Rossi si illudeva sulle reali intenzioni dei governi americani verso la prospettiva di una 
difesa europea autonoma9 e sull’afflato federalista di Eisenhower che, nell’aprile 1952, durante la 
campagna elettorale per le presidenziali, aveva visitato la sede romana del MFE incitando i 
federalisti a proseguire il loro impegno10. Tuttavia, non per questo, sottovalutava il rischio che, una 
volta costituita in modo così distorto la CED, gli Stati europei perdessero la propria autonomia di 
decisione a vantaggio del governo degli USA, su cui non avevano alcun controllo democratico, senza 
più la possibilità di tirarsi indietro nel caso in cui gli interessi americani fossero venuti a confliggere 
con quelli europei. Tuttavia, dando per il momento credito alla buona volontà del governo 
statunitense e contando, seppure con molti dubbi, sulla residua possibilità che l’attivazione del 
meccanismo costituente dell’art. 38 consentisse un cambiamento di rotta, decise di continuare a 
sostenere la battaglia per l’esercito europeo.  

8 Sulle motivazioni che secondo Rossi spingevano il governo americano a sostenere l’integrazione europea cfr. E. Rossi, 
Ragioni economiche e ragioni politiche del Piano Marshall, in L’Italia Socialista, 16 marzo 1948. 
9 Per una panoramica su questa complessa questione si veda a D. T. jr. Armitage, A comparative analysis of U.S. policy 
toward European defense autonomy. Enduring Dilemmas in Transatlantic Relations, Lewiston, 2008.   
10 Il generale Dwight D. Eisenhower (1890-1969), repubblicano, fu il trentaquattresimo Presidente degli Stati Uniti dal 
1953 al 1961. Aveva visitato la sezione romana del MFE nel 1952, quando si apprestava a candidarsi per le elezioni 
presidenziali (cfr. la lettera di Rossi a Salvemini dell’11 maggio 1952, ora in E. Rossi, G. Salvemini, Dall’esilio alla 
Repubblica. Lettere 1944-1957, a cura di M. Franzinelli, Torino, 2004, p. 577). L’interesse per Eisenhower era nato in Rossi 
dopo aver letto un suo discorso in favore della federazione europea pronunciato il 3 luglio 1951 a Londra, presso l’English 
Speaking Union, e pubblicato sul “New York Times” del 7 luglio successivo. Il discorso, con un commento di Spinelli, fu poi 
pubblicato col titolo L’ammonimento del Generale Eisenhower nell’opuscolo L’ora della Federazione Europea, a cura 
dell’UEF e del MFE e distribuito in italiano, francese, tedesco, inglese e olandese nell’inverno 1951-1952. 
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Il trattato per la CED presentava, a suo avviso, un solo aspetto veramente positivo: era una 
“energica spinta” che, sotto l’urgenza di organizzare una difesa comune, aveva gettato i governi 
europei improvvisamente in acqua, mentre non si sapevano ancora decidere “a levarsi le scarpe e il 
vestito per traversare a nuoto il fiume che li separava dalla salvezza”. Sarebbe stato molto più sicuro 
e logico se, prima di entrare in acqua, si fossero liberati dal peso dei vestiti, ossia dalle vecchie 
bardature delle sovranità nazionali separate, ma ormai era difficile tornare indietro sebbene, così 
appesantiti, nuotassero a fatica e rischiassero di andare a fondo.  

È una metafora che ben illustra l’impasse in cui la situazione si stava avvitando e che testimonia il 
crescente scetticismo con cui Rossi seguì le successive tappe del cammino della CED. Quando 
Adenauer propose che, per evitare lungaggini, il compito di elaborare il progetto della Comunità 
politica europea (CPE) fosse affidato all’Assemblea parlamentare della CECA e, il 10 settembre 
1952, si istituì la cosiddetta Assembla ad hoc, Rossi accolse tale decisione come l’ultima occasione 
per accelerare i tempi e cambiare direzione di marcia. I risultati dei lavori dell’Assemblea ad hoc, 
che si conclusero sei mesi dopo, il 10 marzo 1953, furono però molto deludenti.  

Il 28 marzo 1953, Rossi usò un’altra incisiva metafora per presentare ai lettori della rivista “Il 
Mondo” il progetto di Comunità politica che avrebbe dovuto governare l’esercito europeo11. 
Nell’apertura dell’articolo, significativamente intitolato Il fucile senza cartucce, riprese le parole di 
Heinrich von Brentano, presidente della Commissione costituzionale che, entro l’Assemblea ad hoc, 
aveva elaborato il trattato costitutivo della CPE. “La Comunità europea – aveva affermato Brentano 
– […] non è una Confederazione né uno Stato federale: essa riunisce in sé i più vari elementi che
conoscono le costruzioni classiche di diritto pubblico”. Partendo da questa descrizione, Rossi così 
commentò la natura della CPE: “È vero. Sembra un gallo, ha la cresta del gallo, i bargigli del gallo, le 
penne della coda del gallo; ma non è un gallo […] È un gallo senza i fagioli: non un animale da 
riproduzione, ma da ingrasso; può servire soltanto ad ingrassare diplomatici, esperti, uomini 
politici, […] delle grandiose fabbriche di aria fritta internazionale”. 

Ricordando l’ambiguità della formulazione dell’art. 38 della CED, Rossi osservava che 
l’Assemblea ad hoc difficilmente avrebbe potuto produrre risultati diversi. Secondo il mandato 
ricevuto, tale Assemblea avrebbe, infatti, dovuto proporre un ordinamento “federale o confederale” 
in cui incorporare i due “barocchi edifici” della CECA e della CED, quali risultavano dai rispettivi 
trattati, cercando di collegarli con “la grande macina di vento del Consiglio di Europa”. Tutte e tre 
queste istituzioni erano state disegnate, secondo Rossi, in modo da lasciare la sostanza del potere 
nelle mani del Consiglio dei ministri nazionali e per non ledere in alcun modo il sacro principio 
dell’assoluta sovranità degli Stati.  

Il progetto, presentato il 10 marzo, era però ancora più contraddittorio di quanto già previsto. Il 
trattato dotava in potenza la CPE di tutte le caratteristiche proprie di un organismo federale. La 
“cresta, i bargigli e le penne del gallo” erano rappresentati dalla Camera dei popoli, eletta a suffragio 
universale; dal Consiglio esecutivo, nominato dal parlamento europeo e responsabile verso di esso; 
dalla Corte di giustizia, competente a pronunciarsi sull’applicazione dello statuto. Ma, a giudizio di 
Rossi, per possedere veramente gli attributi del gallo, la Comunità politica avrebbe dovuto almeno 
avere questi quattro poteri: 1) la direzione esclusiva della politica estera, ossia il diritto di 
dichiarare la guerra e di concludere la pace; 2) il potere di mobilitare i soldati e il comando 
esclusivo delle forze armate; 3) la possibilità di intervento, in tutti i Paesi associati, per assicurare il 
rispetto delle istituzioni democratiche; 4) il potere di imporre tributi per coprire il costo dei suoi 
organi e servizi. Infine, nell’ambito di queste competenze, la CPE avrebbe dovuto decidere per 
proprio conto, democraticamente, a maggioranza, indipendentemente dal benestare dei governi 
nazionali12. 

11 E. Rossi, Il fucile senza cartucce, in “Il Mondo”, 28 marzo 1953, ripubblicato con il titolo Il gallo senza fagioli, in Id., Aria 
fritta, Bari, 1956, p. 143 ss. e con il titolo originario in Id., L’Europa di domani, ovvero gli Stati Uniti d’Europa, edizione 
storico-critica a cura di A. Braga, Torino, 2021, p. 317 ss. 
12 Ivi, p. 320. 
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Al contrario, a fianco del Parlamento europeo e del Consiglio esecutivo europeo, il trattato 
elaborato dall’Assemblea ad hoc prevedeva un Consiglio dei ministri nazionali, il quale doveva 
garantire il “rispetto della personalità degli Stati” (art. 1). Nessuna decisione importante avrebbe 
potuto essere presa dalla Comunità senza il “parere conforme” del Consiglio dei ministri nazionali – 
ognuno dei quali rimaneva unicamente responsabile di fronte al proprio governo e al proprio par-
lamento nazionale – che decideva all’unanimità13.  

Tale criterio era la necessaria conseguenza del “sacro principio” dell’assoluta sovranità degli 
Stati nazionali, che garantiva a ogni singolo Stato il diritto di veto. Ma – osservava Rossi – fin dal 
1788, Alexander Hamilton, padre della Costituzione federale americana, aveva spiegato che non si 
poteva costituire un potere sovrano su altri poteri sovrani, “per la contradizion che nol consente”14. 
La sovranità statuale andava dunque limitata, attribuendo in modo chiaro alcune competenze al 
comune governo europeo. 

Era possibile prevedere un’evoluzione della CPE in tal senso sulla base del trattato approvato 
dall’Assemblea ad hoc? Secondo Rossi no. La pietra tombale sulla possibile evoluzione in senso 
federale della CPE era l’art. 110. Questo articolo stabiliva che ogni riforma dello statuto doveva 
essere sottoposto al “parere conforme” del Consiglio dei Ministri nazionali, che ovviamente doveva 
essere unanime. Tale disposizione era un ostacolo insormontabile che chiudeva, ad avviso di Rossi, 
ogni ipotesi di riforma, in quanto ogni contrasto tra gli interessi particolari degli Stati membri e 
l’interesse generale dei popoli europei sarebbe stato vinto in partenza dal Consiglio contro la 
Comunità. Ne traeva la conclusione che il progetto della CPE così concepito non avrebbe costituito 
un primo passo verso l’auspicata unità politica europea, ma addirittura una mossa nella direzione 
contraria15.  

Offrendo una soluzione illusoria ai principali problemi sul tappeto e lasciandoli incancrenire, si 
rischiava così di dirigere la costruzione europea in un vicolo cieco, deludendo le aspettative dei 
popoli europei, fino a rendere impossibile suscitare nuove forze capaci di contrastare gli ostacoli 
frapposti alla realizzazione dell’unità europea. Per suscitare tali forze era, infatti, necessario 
rendere i cittadini europei pienamente consapevoli della posta in gioco, mostrando come, in 
mancanza di un reale potere politico europeo, le costruzioni settoriali (la CECA e la CED), invece di 
essere lo strumento della rinascita europea, avrebbero finito per consentire agli Stati-Nazione , 
sotto l’ombrello protettivo americano, di continuare a far valere i reciproci egoismi nazionali, 
impedendo la costruzione di un’unità sovranazionale, capace di agire autonomamente sulla scena 
internazionale. In tal modo, la CECA si sarebbe trasformata in un “formidabile cartello per lo 
sfruttamento monopolistico dei consumatori del carbone e dell’acciaio” e la CED sarebbe divenuta 
“una legione straniera, composta da mercenari non volontari, impiegata per raggiungere gli 
obiettivi della politica estera di governi stranieri”16.  

Ancor prima che il progetto della CED fosse respinto dall’Assemblea nazionale francese 
nell’agosto 1954 trascinando con sé anche il progetto della Comunità politica, Rossi aveva dunque 
già perso le speranze e si era distanziato dalle posizioni di Spinelli e degli altri federalisti che non 
intendevano lasciare la battaglia, sperando ancora in un’evoluzione positiva della situazione. 
Osservando il mutato quadro internazionale dopo la morte di Stalin (5 marzo 1953), in un 
documento intitolato Mia posizione rispetto agli amici anti-cedisti, scriveva:  

Tre anni fa si poteva forse ancora sostenere che la CED era un passaggio obbligato verso la Federazione 
Europea, data la necessità di provvederci con la massima urgenza di una difesa contro l’incombente 
minaccia di aggressione sovietica. Ma ora la situazione internazionale è cambiata, ed in tre anni i 

13 Ivi, p. 321. 
14 Ibid.  
15 Ivi, pp. 323-324. 
16 Ivi, p. 325. 
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governi dei paesi europei non hanno saputo far altro che gingillarsi con progetti di comunità politica, 
che dovrebbero conservare integra la sovranità assoluta degli stati membri.  
Di là dal ponte della CED non c’è una strada, di cui sia stata in questi anni iniziata la costruzione. C’è 
solamente uno di quegli sfondi di cartone, sul quale è dipinto un gran viale di un parco che i fotografi 
delle fiere mettono dietro i paesani per fare un ritratto.  
Ho sempre creduto che il movimento federalista avesse come suo compito principale quello di chiarire 
le idee, e dovesse quindi prendere posizione contro tutti gli europeisti bagoloni, i quali sostengono, che, 
per fare l’Europa, “tutto fa brodo”. Se adopriamo le nostre parole federaliste per aiutare i governi a 
buggerare la gente, non potremo più adoprarle per raggiungere i nostri veri fini, nel caso che il 
Padreterno ci offra ancora delle occasioni favorevoli17. 
 
Si trattava di un giudizio severo sull’azione dei federalisti che si accompagnava anche a una 

revisione critica della sua precedente opinione sulle intenzioni e sull’operato del governo 
americano. Così, il 15 luglio 1954, Rossi scriveva alla giornalista americana Jane Carey:  

 
Con la CED gli americani pretendono di alzare il bue sollevandolo per i peli della coda. Se avranno 
abbastanza fortuna riusciranno forse a strappare la coda, ma è molto più probabile che alla fine si 
troveranno con in mano solo un po’ di peli. Quello che mi sembra sicuro è che non riusciranno a 
mettere in piedi il bove. Purtroppo gli americani non hanno avuto né l’intelligenza, né la fantasia per 
capire che occorreva tirar su il bove con il sottopancia, cioè partendo dalla Comunità politica europea, 
non dalla CED. […]  
In politica estera i suoi compatrioti mi sembrano dei bambini che giocano a fare i grandi: si coprono il 
capo col cilindro del babbo, si aggiustano i suoi occhiali sul naso e si mettono a leggere il giornale alla 
rovescia. Sarebbe uno spettacolo abbastanza divertente, se non ci fosse la riserva della bomba 
atomica18. 
 
Il 30 agosto 1954, il rifiuto da parte dell’Assemblea nazionale francese di ratificare il trattato 

istitutivo della CED segnò una nuova sconfitta per i federalisti e una battuta d’arresto nel processo 
d’integrazione europea. Per Rossi determinò il crollo definitivo delle speranze in una realizzazione 
in tempi brevi della federazione europea. Ritenne, infatti, che gli Stati europei avessero imboccato la 
strada della conservazione delle sovranità nazionali, senza alcuna possibilità di tornare indietro, se 
non in coincidenza di una nuova e gravissima crisi internazionale che, nell’era atomica, avrebbe 
segnato la definitiva distruzione della civiltà.  

In questo contesto, Rossi considerò chiusa, per lungo tempo a venire, la possibilità di un’azione 
incisiva che consentisse l’avvio della “rivoluzione” federalista e del metodo costituente. A lungo 
andare, la sua onestà e il suo “concretismo” di matrice salveminiana non gli permisero di continuare 
ad agire per uno scopo che gli sembrava, almeno per il momento, fuori dalla portata di un’azione 
politica concreta19. Decise quindi di abbandonare la militanza federalista e si staccò 
progressivamente dal gruppo dirigente del MFE, quasi in sordina per non disturbare l’azione di 
Spinelli, il quale tenacemente cercava ancora possibili spazi di azione per trasformare in senso 
federalista le istituzioni comunitarie20.  
                                                      
17 E. Rossi, Mia posizione rispetto agli amici anti-cedisti, s.d. [1953-1954], in ASUE, Fondo E. Rossi, File 32, ripubblicato in E. 
Rossi, Abolire la guerra. Idee e proposte su guerra, pace, federalismo e unità europea, a cura di A. Braga, Firenze, 2020, p. 
315 ss.  
18 La lettera è conservata in ASUE, Fondo E. Rossi, File 41, ora pubblicata in Rossi, Abolire la guerra, cit., p. 318 ss. Jane 
Perry Clark Carey (1898-1981), autrice del volume The Rise of a New Federalism (New York, 1938), fu vicepresidente della 
Foreign Policy Association e collaboratrice di diverse riviste. 
19 Sull’evoluzione del pensiero federalista di Rossi sino all’abbandono del MFE rinvio ad A. Braga, Un federalista giacobino. 
Ernesto Rossi pioniere degli Stati Uniti d’Europa, prefazione di L. V. Majocchi, Bologna, 2007. Si veda anche A. Braga, S. 
Michelotti (cur.), Ernesto Rossi. Un democratico europeo, Soveria Mannelli, 2009, p. 145 ss. 
20 In occasione dell’allontanamento di Rossi dal MFE, Spinelli annotò nel diario alcuni giudizi impietosi nei suoi confronti 
(A. Spinelli, Diario europeo 1948-1969, a cura di E. Paolini, Bologna, 1989, p. 214 e p. 245). Tuttavia, in seguito, seppe dare 
una valutazione più equilibrata sul ruolo di Rossi, affermando: “Rossi da solo non avrebbe promosso la battaglia 
federalista, però senza Rossi il federalismo non avrebbe la fisionomia che ha avuto”. Cfr. G. Spadaccia, Ernesto Rossi. La 
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Il venir meno della speranza in un’evoluzione dell’Europa verso un assetto federale diede alla 
successiva azione politica di Rossi un accento di drammatica intransigenza e, talvolta, quasi di 
disperazione. Tutte le sue campagne contro i monopoli e le eredità fasciste, per la laicità dello Stato 
e lo smantellamento dei privilegi, erano battaglie condotte sull’orlo di un abisso, su cui incombeva 
l’incubo della minaccia atomica. Benché importanti, non risolvevano il problema di fondo: il 
consolidamento degli Stati nazionali avrebbe aperto, presto o tardi, la strada al sorgere di nuovi 
fascismi e di nuove guerre. Pur ritenendo che la soluzione federale non rientrasse al momento “nella 
sfera del possibile”, non rinunciò però a promuovere una cultura di pace e a cercare nuove vie che 
consentissero di diminuire quantomeno il rischio e la portata di nuovi conflitti nel quadro dell’era 
atomica e della Guerra fredda. In questo contesto si collocano la sua proposta di una neutralità 
attiva su modello svizzero per un’Italia fuori dall’alleanza militare della NATO21 e la sua 
partecipazione alla prima marcia della pace promossa da Aldo Capitini nel 196122, nonostante le sue 
posizioni restassero lontane dal pacifismo di quest’ultimo, più di carattere etico che giuridico23. 

Di fronte al movimento pacifista del tempo, a maggioranza di ispirazione cristiana o comunista24, 
Rossi respinse sia quelle che considerava le ingenuità di un certo pacifismo sentimentale e 
tolstoiano sia le posizioni unilaterali e filosovietiche dei “partigiani della pace”25. Parimenti, non si 
lasciò risucchiare dalla logica degli opposti ideologismi, mantenendo una posizione autenticamente 
liberale e autonoma sia dalla sinistra marxista sia dal moderatismo conservatore acriticamente 
schierato su posizioni filoatlantiche26. Non si fece così condizionare da quel “complesso di 
inferiorità” verso gli Stati Uniti che era proprio di tanta parte dell’intellighenzia laica del tempo, 
entro cui la sua posizione restò sempre minoritaria27. Il suo pensiero antimilitarista, pacifista e 
federalista trovò invece ascolto nelle iniziative di quei giovani della Sinistra Radicale, che nel 1967 
avrebbero dato vita al secondo Partito Radicale28. Rossi non poté, però, dare la propria adesione al 
nuovo gruppo perché morì il 9 febbraio di quell’anno. 

Non è questa la sede per approfondire il carattere delle sue ultime battaglie29. Tuttavia, per 
consentire una migliore contestualizzazione dell’articolo di seguito riproposto, mi limito ad alcune 
osservazioni conclusive che, forse, possono tornare di qualche attualità anche oggi. È, ad esempio, 

_______________________ 
battaglia federalista (a colloquio con Altiero Spinelli), in “L’astrolabio”, V (1967), 8, p. 27 ss. e A. Spinelli, L’azione 
federalista con Ernesto Rossi, in E. Rossi, Una utopia concreta, a cura di P. Ignazi, Milano, 1991, p. 65 ss. 
21 Cfr. E. Rossi, Alleanza Atlantica o neutralità?, in “Il Ponte”, a. XX, n. 4 (aprile 1964), p. 437 ss.. Si veda anche la lettera di 
Rossi a Max Salvadori, 12 dicembre 1961, ora in E. Rossi, Epistolario 1943-1967. Dal Partito d’Azione al centro-sinistra, a 
cura di M. Franzinelli, Roma-Bari, 2007, p. 348 ss.  
22 L’intervento di Rossi alla Marcia per la pace del settembre 1961 è parzialmente riportato nel volume A. Capitini (cur.), 
In cammino per la pace. Documenti e testimonianze sulla marcia Perugia-Assisi, Torino, 1962. 
23 Cfr. M. Catarci, Il pensiero disarmato. La pedagogia della nonviolenza di Aldo Capitini, Torino, 2007. Corrispondenza fra 
Rossi e Capitini è conservata presso ASUE, Fondo E. Rossi, File 41. 
24 Sul tema rinvio a L. Goglia, R. Moro, L. Nuti, Guerra e pace nell’Italia del Novecento. Politica estera, cultura politica e 
correnti dell’opinione pubblica, Bologna, 2006. 
25 Si vedano le lettere di Rossi a Sandro Galante Garrone, 3 maggio 1962, e a G. Oborina, 15 settembre 1962, in E. Rossi, 
Epistolario 1943-1967, cit., p. 393 e p. 413 ss. Sul movimento dei “partigiani della pace”, cfr. S. Cerrai, I partigiani della pace 
in Italia. Tra utopia e sogno egemonico, Padova, 2011. 
26 Si veda, ad esempio, la lettera di Rossi al repubblicano Adolfo Battaglia, 3 aprile 1963, in ASUE, Fondo E. Rossi, File 39, in 
parte riportata in E. Rossi, Abolire la guerra, cit., p. 347. 
27 Le posizioni di Rossi, appassionato difensore della laicità contro il dogmatismo clericale e comunista, sono note. Su 
questi aspetti del suo pensiero cfr. S. Michelotti, “Stato e Chiesa”: Ernesto Rossi contro il clericalismo. Una battaglia per la 
democrazia, Soveria Mannelli, 2006 e M. Franzinelli, L’antifascismo anticomunista negli anni della ricostruzione: Gaetano 
Salvemini ed Ernesto Rossi, in A. De Bernardi, P. Ferrari (cur.), Antifascismo e identità europea, Roma, 2004, p. 341 ss. 
28 I giovani della Sinistra Radicale promossero il Comitato per il disarmo atomico e convenzionale dell’area europea 
(CDACAE) e aderirono alla Consulta Italiana per la Pace e all’International Federation for Disarmement and Peace, con sede 
a Oxford. Nel 1964, dopo uno scontro con la rappresentanza comunista in seno alla Consulta per la pace, proseguirono 
autonomamente la loro battaglia per la nonviolenza, il disarmo atomico e l’obiezione di coscienza. Cfr. G. Spadaccia,  Il 
Partito Radicale. Settant’anni di lotte tra memoria e storia, Palermo, 2021. 
29 In merito rinvio all’introduzione in E. Rossi, Abolire la guerra e al saggio di A. Becherucci, Ernesto Rossi fra pace e guerra, 
in Rassegna Storica Toscana, luglio-dicembre 2007, p. 241 ss. 
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opportuno ricordare che Rossi, anche dopo l’abbandono della battaglia federalista, restò sempre 
convinto che solo il pacifismo istituzionale, volto a federare gli Stati “in unioni sempre più salde e 
più vaste”, avrebbe potuto garantire una pace permanente. Si mantenne, quindi, sempre disponibile 
a promuovere e sostenere eventuali proposte di limitazione della sovranità nazionale in favore di 
organi sovranazionali federali. Tuttavia, nell’attesa che maturassero le condizioni perché tali 
iniziative potessero avere una qualche possibilità di riuscita, ritenne comunque di dover agire 
insieme ad altre forze, anche distanti dalle sue posizioni ideali, per prevenire il rischio di una nuova 
guerra totale. A tale scopo, la Comunità economica europea, costruita secondo il metodo 
funzionalista, gli sembrava uno strumento insufficiente e precario perché, rinviando continuamente 
la creazione di una vera unità politica, finiva per non avere alcun peso né una voce autonoma nel 
contesto internazionale dominato dalla competizione tra le due superpotenze.  

Non fu, dunque, un tradimento dell’ideale originario, quanto piuttosto la “radicalità” della sua 
stessa impostazione federalista a spingerlo a rifiutare soluzioni solo apparenti che gli sembravano 
dirigere il processo d’integrazione europea verso un “binario morto”. Questa radicale intransigenza 
– che secondo Spinelli costituiva il merito principale di Rossi e il “carattere comune di tutte le sue 
battaglie”30 – lo portò a sottovalutare gli indubbi successi ottenuti dal Mercato comune europeo 
(1957) nel decennio che precedette la sua morte (1967). Le sue lucide critiche seppero, però, 
cogliere alcuni difetti insiti nel metodo funzionalista e anticipare con lungimiranza alcuni problemi 
attuali.  

Oggi, dopo la crisi seguita al nuovo fallimento del processo costituente nel 2005, dopo la Brexit 
nel 2016, di fronte alla rinascita di movimenti sovranisti e nazionalisti e davanti all’incapacità 
dell’Unione Europea di avviare un’effettiva e profonda riforma delle istituzioni nonostante le sfide 
poste dalla pandemia globale e dalla guerra in Ucraina, le critiche di Rossi meriterebbero di essere 
ascoltate.  

Il “salto politico” non si delinea, infatti, come sbocco naturale e scontato del processo di 
unificazione settoriale (economico-monetaria) in quanto implica una precisa volontà politica, 
capace d’imporsi contro le resistenze degli interessi nazionali e di superare la prospettiva 
funzionalista e intergovernativa. Qualsiasi nuova competenza attribuita all’Unione – sia essa 
l’unione fiscale, l’unione bancaria, quella della difesa o dell’energia – richiede di dare una testa ben 
salda a un corpo che rischia ormai di diventare asfittico: una testa che assicuri condivisione delle 
decisioni, assunzione di responsabilità collettiva e solidarietà tra le parti. 

Per questa ragione, in un momento in cui le prospettive per il destino dell’Unione europea e del 
mondo sembrano così oscure, non è forse inutile riascoltare una voce critica come quella di Rossi, 
che ci ricorda con chiarezza quale sia la via da seguire se si vuole davvero completare il processo di 
unificazione e dotare l’Unione Europea di una vera politica estera e di difesa comune, al fine di 
contribuire alla costruzione di una sfera pubblica sovranazionale democratica capace di governare 
le sfide del mondo globalizzato e di prevenire i conflitti.  

 
 

 
 
 
 
 
 

                                                      
30 Cfr. G. Spadaccia, Ernesto Rossi: la battaglia federalista (a colloquio con Altiero Spinelli), cit., p. 27 ss. 
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2. Ernesto Rossi: “Un corpo senza testa”31 
 

Nel suo discorso federalista all’Assemblea consultiva di Strasburgo32, il 10 dicembre dell’anno 
scorso, l’on. De Gasperi disse:  

 
Se noi chiamiamo le forze armate dei diversi paesi a fondersi insieme in un organismo permanente e 
costituzionale, e, se occorre, a difendere una patria più vasta, bisogna che questa patria sia visibile, 
solida e viva33. 
 
Per associare stabilmente fra loro le nazioni, decise a provvedere unite alla loro comune difesa, 

occorreva costruire un ponte, poggiandolo su due pilastri:  
 
Il principale pilastro deve essere rappresentato da un corpo eletto, comune e deliberante, 
anche con attribuzioni di decisione e di controllo limitate a ciò che è amministrato in comune, 
e dal quale dipenda un organismo esecutivo collegiale. Il secondo pilastro deve essere 
costituito da un bilancio comune, che tragga in parte considerevole le sue entrate da 
contributi individuali, cioè dal sistema di tassazione. La storia ci insegna che le forme di 
contributi degli Stati come sistema esclusivo per sopportare spese comuni possono provocare 
pericolose divergenze e contenere germi di dissoluzione. Non è poi così difficile per ogni Stato 
devolvere il prodotto di un monopolio, di un’imposta di altra natura, a profitto del bilancio 
comune. […] Questo sistema mi sembra costituire un minimo necessario perché il progetto 
ottenga l’approvazione dei Parlamenti e il consenso delle popolazioni34. Quando questo esercito, 
così organizzato e amministrato, sarà inserito nella NATO, secondo le risoluzioni della 
Conferenza di Roma, noi avremo raggiunto l’unione di tutte le forze difensive, e nel medesimo 
tempo avremo creato all’interno un nucleo federale europeo35, che sarà la garanzia più sicura 
della nostra solidarietà democratica36. 
 
Dopo l’onorevole De Gasperi, il ministro degli esteri francese, Schuman, davanti alla medesima 

Assemblea, criticò la tesi del belga Van Zeeland37, che avrebbe voluto sottoporre l’esercito europeo 
all’autorità, non di un Parlamento, ma di un Consiglio di ministri: 

 
In una coalizione – egli disse – ciascuno Stato conserva, di diritto e di fatto, la possibilità di ritirare le 
proprie truppe nazionali, che rimangono soggette alla sua autorità sovrana. Ciò facendo esso viola forse gli 
impegni presi, ma resta padrone delle sue decisioni.  Ma un esercito comune non può ubbidire, né nel suo 
insieme, né nelle unità che lo compongono, a una autorità nazionale. Esso deve giurare fedeltà alla 
comunità, e solo la comunità deve avere potere su di esso. Se alcune delle sue unità seguissero gli ordini di 
un governo nazionale, ciò significherebbe diserzione o ribellione. Bisognerà dunque che i soli ordini validi 
provengano da un’autorità riconosciuta da tutti gli Stati partecipanti. Quale può essere questo organo 
sovranazionale? Il comandante in capo? Ma questi deve essere sottoposto alle direttive dell’autorità 
politica; altrimenti diventa un dittatore. Se l’esercito europeo dovesse essere posto sotto l’autorità 

                                                      
31 Viene qui riprodotto integralmente il testo di E. Rossi, Un corpo senza testa, pubblicato originariamente su  “Il Mondo”, 
28 giugno 1952, e ripubblicato in Id., Europa di domani, ovvero gli Stati Uniti d’Europa, cit., p. 281 ss.   
32 Rossi intende l’Assemblea del Consiglio d’Europa, con sede a Strasburgo. Qui il 10 dicembre 1951 si svolse un dibattito 
sul trattato istitutivo della CED, che fu uno dei momenti più alti di discussione sul progetto di difesa comune. 
33 A. De Gasperi, Discorso al Consiglio d’Europa, Strasburgo, 10 dicembre 1951, edito in Id., Scritti e discorsi politici, vol. IV, 
tomo 3, Bologna 2009, p. 2471 ss. e consultabile sul sito della Fondazione De Gasperi all’indirizzo 
http://www.istitutodegasperi-emilia-romagna.it/pdf/DeGasperi_CEDU.pdf.  
34 In corsivo nell’articolo. 
35 In corsivo nell’articolo. 
36 De Gasperi, Discorso al Consiglio d’Europa, cit.  
37 Il ministro degli esteri belga Paul van Zeeland (1893-1973) fu promotore della Lega europea di cooperazione 
economica (LECE). Fautore di un’Europa “confederale”, per il timore che i paesi più piccoli perdessero la loro influenza 
sulla scena europea, fu sempre contrario a deleghe di sovranità su base federale.  
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indivisa di sei governi ci dovremmo chiedere in qual modo potrebbe essere esercitata questa autorità. 
Ammettiamo vi sia un comitato di ministri, in cui ciascun governo venga rappresentato da un ministro. Se 
questo collegio di ministri prende le sue decisioni all’unanimità, ciascun governo è libero del proprio voto. 
Ciò può soddisfare le regole costituzionali che si impongono a ciascun Stato; ma ne consegue che ciascun 
Stato può opporre il proprio veto all’impiego dell’esercito comune. Per contro, se si applicasse la regola 
della maggioranza, i governi si impegnerebbero in anticipo a sottomettersi a una decisione della 
maggioranza. In questo caso vi sarebbe abbandono di sovranità, autorità supernazionale, accresciuta 
possibilità di efficienza, ma, in egual misura, incompatibilità con le norme costituzionali. 

Ed il cancelliere tedesco Adenauer ribadì i medesimi concetti con le seguenti parole: 

L’integrazione delle forze difensive in Europa esige che sia risolta la questione di sapere chi potrà 
decidere dell’impiego dell’esercito europeo. Occorrerà necessariamente un Parlamento europeo, 
incaricato eventualmente di prendere una decisione sulla utilizzazione di questo esercito e sulla 
istituzione di un bilancio per la difesa. 

Come sono state tradotte in formule giuridiche quelle chiare direttive di De Gasperi, Schuman e 
Adenauer nel trattato per la Comunità di difesa europea (CED), firmato il 27 maggio scorso, a Parigi, 
dai ministri degli esteri dei sei paesi aderenti al pool per il ferro e per il carbone (Italia, Francia, 
Germania, Belgio, Olanda e Lussemburgo)38? 

Vediamo. 
Il trattato non intende costituire un esercito di coalizione, composto di reparti forniti dai sei 

paesi associati ed ubbidienti ai loro particolari governi, ma fondere gli eserciti nazionali di questi 
paesi in un solo esercito, sotto l’unico comando di un organo sovranazionale. “Nessuno degli Stati 
membri”, dispone il secondo comma dell’art. 9, “recluterà, né manterrà altre forze armate nazionali, 
all’infuori di quelle che sono previste dal successivo art. 10”. 

Le eccezioni stabilite dall’art. 10 riguardano le forze armate necessarie per difendere i territori 
non europei e per assolvere gli obblighi già assunti in sede internazionale dai paesi partecipanti 
(per l’occupazione della Germania e dell’Austria e per l’ONU). Non ho lo spazio per esaminare la 
portata di queste eccezioni, ma mi pare che esse sarebbero tali da mettere in serio pericolo tutto 
l’edificio ancor prima che ne sia terminata la costruzione perché metterebbero la Francia in una 
posizione di privilegio in confronto agli associati, consentendole di conservare un esercito nazionale 
ed anche di ritirare le sue forze dalla CED quando ritenesse di averne bisogno per far fronte a “una 
crisi grave” nel proprio impero.  

Le unità base della CED sarebbero dei reparti nazionali molto piccoli (di circa 13.000 uomini), i 
quali non disporrebbero dei corpi di sostegno tattico e dei servizi logistici ausiliari; essi sarebbero 
integrati in corpi d’armata sovranazionali, agli ordini di comandi sovranazionali. In questo modo (e 
anche con le disposizioni che riguardano la standardizzazione delle armi e la specializzazione della 
produzione bellica in ognuno dei paesi associati) le forze armate dei sei Stati verrebbero a costituire 
delle parti complementari di un organismo unitario, sicché i governi dei singoli Stati non potrebbero 
più fare una politica militare indipendente, né potrebbero svolgere alcuna operazione militare per 
proprio conto, richiamando le loro truppe dalla CED. 

Questa mi pare sia la caratteristica fondamentale di tutto il sistema. Con essa si vuole impedire la 
rinascita di un esercito nazionale tedesco e rendere irrevocabile il processo di unificazione, una 
volta compiuto. 

38 Il Trattato della CED, firmato il 27 maggio 1952, disegnava una struttura istituzionale che, su modello della CECA, 
comprendeva le seguenti istituzioni: il Commissariato, organo esecutivo simile all’Alta Autorità della CECA, formato da 
nove personalità indipendenti dagli Stati membri; il Consiglio dei ministri nazionali; l’Assemblea parlamentare e la Corte 
di giustizia. Questi ultimi erano in comune con la CECA. 
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Le preoccupazioni che si sono volute così superare sono più che giustificate, ma non possono 
trovare una adeguata soddisfazione se non viene affrontato in pieno il problema della Costituente, 
per arrivare ad un vero e proprio governo sovranazionale. 

Senza forze armate non può esistere sovranità nazionale. Un governo che non sia in grado di fare 
una politica militare non ha più la possibilità di dichiarare la pace e la guerra: quindi non può fare 
una politica estera autonoma. Conservare l’apparenza di questo potere, dopo averlo svuotato del 
suo contenuto, è un non senso. Sarebbe, ad esempio, possibile, una volta approvato il trattato, che la 
Francia facesse una politica di distensione nei confronti della Russia, mentre l’Italia si irrigidisse in 
una politica di intransigenza? Peggio ancora: si potrebbe concepire che, in caso di aggressione della 
Russia contro la Germania, il nostro paese rimanesse neutrale, mentre i soldati italiani fossero 
condotti a combattere contro i russi sotto il comando degli ufficiali della CED? You can’t eat your 
cake and have it as well, dicono gli inglesi. Non puoi mangiare la focaccia e continuare ad averla. Non 
è possibile dare alla Comunità di difesa alcuni attributi essenziali della sovranità, se questi attributi 
non sono esplicitamente sottratti agli Stati nazionali. 

Questo non si è voluto fare. 
Gli organi politici sovranazionali della CED non sarebbero il Parlamento e il governo federali, che 

De Gasperi auspicò a Strasburgo come principale pilastro di sostegno di tutto l’edificio: sarebbero 
un’Assemblea dei rappresentanti dei popoli e un Consiglio dei ministri, che lascerebbero formalmente 
intatte le sovranità degli Stati associati. Contro la tesi di De Gasperi, Schuman e Adenauer ha, così, 
finora prevalso la tesi di Van Zeeland (che è anche la tesi degli inglesi, i quali non soltanto non 
vogliono partecipare ad una federazione europea, ma neppure vorrebbero che si costituisse, senza di 
loro, un primo nucleo federale, capace di diventare una grande potenza sul continente). 

Il Consiglio, composto dai ministri dei sei Stati associati, dovrebbe segnare le direttive generali al 
Commissariato (cioè all’organo esecutivo militare della CED) e armonizzare l’attività del 
Commissariato stesso con la politica militare degli Stati membri. Per le ragioni esposte da Schuman, 
nel discorso che ho sopra riportato, tutte le decisioni importanti del Consiglio non potrebbero 
essere prese altro che all’unanimità. Le disastrose esperienze fatte con questo metodo, dalla Dieta 
polacca39 in poi, non ci lasciano dubbi sul modo in cui potrebbe funzionare il Consiglio della CED, al 
quale pure si vorrebbe far risolvere, con grande rapidità e decisione, i più gravi problemi, in cui 
possono trovarsi maggiormente in contrasto gli interessi nazionali. 

L’Assemblea della CED sarebbe formata dagli stessi membri dell’Assemblea del pool per il ferro e 
il carbone, cioè di 78 rappresentanti, eletti dai Parlamenti o dai popoli dei paesi associati; ma ai 18 
delegati della Francia, della Germania e dell’Italia, ai 10 del Belgio e dell’Olanda, ed ai 4 del 
Lussemburgo, verrebbero aggiunti, per tener conto dei reali rapporti di forza, 3 rappresentanti di 
ciascuno dei tre maggiori Stati. 

Come l’Assemblea di Strasburgo, anche l’Assemblea della CED non avrebbe altre reali funzioni al 
di fuori di quelle consultive: in teoria potrebbe anche licenziare il Commissario, di cui non fosse 
soddisfatta, ma dovrebbe, per questo, seguire una procedura tanto difficile e complicata da risultare 
praticamente inattuabile.  

L’organo tecnico esecutivo della CED sarebbe (come ho detto) il Commissariato, composto di 
nove membri, nominati per sei anni di comune accordo dai governi degli Stati membri, e scelti “in 
ragione della loro competenza generale”.  

“Nell’adempimento del loro dovere”, statuisce l’art. 20, “i membri del Commissariato non 
sollecitano, né accettano istruzioni da nessun governo, e si astengono da ogni atto non compatibile 
col carattere supernazionale delle loro funzioni”. 

Che questo superiore distacco dagli interessi nazionali possa essere raggiunto anche senza 
costituire una patria più vasta delle singole patrie, (una patria “visibile, solida, viva”, disse De 

39 La Dieta polacca, espressione del potere nobiliare che controllava l’elezione del sovrano, garantiva ad ogni suo membro 
il diritto di veto, generando la cronica anarchia interna che determinò la decadenza dello Stato polacco e il suo 
smembramento nel secolo XVIII. 
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Gasperi40) soltanto gli scettici diplomatici di carriera possono far finta di crederlo, quando vogliono 
prendere elegantemente in giro gli “ideologhi”. 

Se non si arriva a un’unione federale, non soltanto ognuno dei  nove membri del Commissariato 
(probabilmente nove generali) farà tutto il possibile per portare l’acqua al mulino del proprio paese, 
sottraendola agli altri mulini, ma nessuno di loro vorrà neppure mettere a disposizione dei colleghi i 
più gelosi segreti militari del proprio paese per fare in comune i piani di guerra, non potendo il 
trattato della CED dare la completa sicurezza che gli Stati oggi associati non diventino domani nemici. 

Al Consiglio, all’Assemblea e al Commissariato della CED sarebbe aggiunta, per euritmia, una 
corte di Giustizia che, come tutte le altre corti di Giustizia internazionale, macinerebbe nel vuoto, 
perché, per la esecuzione delle sentenze, dovrebbe avere il beneplacito dei governi nazionali. 

Non mette neppure il conto di parlarne. 
Quanto al “secondo pilastro dell’edificio” (un bilancio con fonti autonome di entrata), il trattato 

rinvia ad una futura decisione del Consiglio dei ministri, e non sa dire neppure come tale bilancio 
potrebbe essere costituito se, per non toccare le sovranità degli Stati membri, i contributi della CED 
dovessero continuare ad essere votati, anno per anno, dai sei Parlamenti. 

“Il Consiglio”, dispone l’art. 94, “studierà un metodo appropriato per la determinazione dei 
contributi che, specie in funzione delle possibilità finanziarie, economiche e sociali degli Stati 
membri, abbia ad assicurare l’equa ripartizione dei carichi”.  

Aria fritta, concentrata nel vuoto. 
In attesa di questo metodo, che “dovrà essere approvato dal Consiglio con decisione 

all’unanimità”, i contributi saranno stabiliti seguendo la procedura attualmente in vigore nell’ONU, 
vale a dire col metodo del tira e molla, col quale i delegati di ogni governo cercano di fregare il più 
possibile i delegati degli altri governi; metodo che ha un solo pregio: quello di scontentare 
egualmente tutti i governi dei paesi associati. 

Tale struttura della CED, con tutte le sue deficienze e le sue contraddizioni, dovrebbe valere 
soltanto in via provvisoria, per consentire di iniziare senza indugi la organizzazione dell’esercito 
europeo. Ma di quelle contraddizioni e di quelle deficienze i compilatori del trattato sembra si siano 
pur resi conto, perché hanno dato all’Assemblea, oltre al compito di esercitare il controllo sul 
Commissariato, anche il compito di studiare la struttura definitiva da dare alla Comunità di difesa.  

È su questo punto considerato nell’art. 38 che si erano specialmente rivolte le speranze di tutti 
coloro che attendevano un concreto sviluppo alle direttive segnate da De Gasperi, Schuman e 
Adenauer a Strasburgo. 

L’Assemblea della CED avrebbe dovuto funzionare anche come Costituente per la federazione 
europea: avrebbe cioè dovuto essere incaricata di preparare un progetto di Costituzione da 
sottoporre poi all’approvazione dei sei paesi, secondo le procedure stabilite nelle loro particolari 
carte costituzionali. In questo modo non si sarebbe perso altro tempo per l’organizzazione militare, 
ma si sarebbero bruciate le tappe per arrivare a costituire quel potere politico, che solo può dare un 
soffio vitale al corpo, altrimenti inanimato, dell’esercito europeo. 

Solamente se potremo dare fin d’ora questa prospettiva costruttiva e luminosa – aveva detto molto bene 
l’on. De Gasperi a Strasburgo41 – potremo attirare le masse, ispirare loro il necessario slancio ideale, e 

40 Per evitare possibili fraintendimenti, è utile ricordare che il concetto di “patria europea” non è qui inteso né da Rossi né 
da De Gasperi in senso nazionalistico o identitario, ma in senso democratico e partecipativo, ossia immaginando una 
comunità politica di carattere federale in cui possano convivere pacificamente e sentirsi rappresentati, all’interno di un 
organismo dotato di effettivi poteri, coeso e solidale i diversi popoli europei, pur mantenendo le loro specifiche 
caratteristiche e tradizioni e preservando l’autonomia politica dei rispettivi Stati, ciascuno nell’orbita delle proprie 
competenze. 
41 Al di là delle divergenze ideologiche, Rossi apprezzava le capacità politiche, la fede europeista e la buona volontà di De 
Gasperi, tanto che la sua scomparsa, avvenuta nella fase finale della battaglia della CED, gli sembrò gettare una pesante 
ombra sul processo d’integrazione europea. Il 19 agosto 1954, in una lettera a Nicolò Carandini così scriveva: “La morte di 
De Gasperi mi ha colpito profondamente. Era una delle poche persone per bene che ancora sono rimaste nel nostro mondo 
politico. Non aveva nessuna esperienza e nessun interesse per i problemi dell’amministrazione, ma era sempre 
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soprattutto conquistare gli spiriti delle giovani generazioni europee. La costruzione degli strumenti e dei 
mezzi tecnici, le soluzioni amministrative sono senza dubbio necessarie, e noi dobbiamo essere grati a 
coloro che se ne assumono il compito. Queste costruzioni formano l’armatura; rappresentano ciò che lo 
scheletro rappresenta per il corpo umano. Ma non corriamo il rischio che si decompongano se un soffio 
vitale non vi penetri, per vivificarle oggi stesso? Se non costruiamo altro che amministrazioni comuni 
(senza una volontà politica superiore, vivificata da un organo centrale, nel quale le volontà nazionali si 
incontrino, si precisino e si animino in una sintesi superiore) rischiamo che questa attività europea 
appaia, al confronto delle vitalità nazionali particolari, senza calore, senza vita ideale; potrebbe anche 
apparire un certo momento una superstruttura superflua e forse anche oppressiva, quale apparve, in certi 
periodi del suo declino, il Sacro Romano Impero. In questo caso le nuove generazioni, prese dallo spirito 
più ardente del loro sangue e delle loro terre, guarderebbero alla costruzione europea come ad uno 
strumento di imbarazzo e di oppressione. Allora il pericolo di involuzione sarebbe evidente42. 

Il trattato ha deluso le speranza destate da queste sagge parole. 
Invece di affidare all’Assemblea della CED le funzioni di Costituente, l’art. 38 le dà soltanto il 

compito di studiare le modificazioni che dovrebbero esser apportate ai diversi organi della CED ed 
ai loro relativi poteri “specialmente in vista di salvaguardare una appropriata rappresentanza degli 
Stati”. In tali suoi studi – dice l’articolo stesso – l’Assemblea si ispirerà ai seguenti principi:  

- L’organizzazione di carattere definitivo che si sostituirà alla presente organizzazione provvisoria 
dovrà essere concepita in modo da poter costituire uno degli elementi di una ulteriore struttura federale 
o confederale43, fondata sul principio della separazione dei poteri e comportante, in particolare, un
sistema rappresentativo bicamerale. 
- L’assemblea studierà ugualmente i problemi risultanti dalla coesistenza dei differenti organismi di 
cooperazione europea, già creati o che venissero ad esserlo, al fine di assicurarne il coordinamento nel 
quadro della struttura federale o confederale44. 

Non mi soffermo a mettere in rilievo la gravità dell’alternativa ammessa in questo articolo fra la 
struttura federale e confederale. Federazione è l’arrosto; confederazione è soltanto il fumo 
dell’arrosto45. Coloro che dicono di volere un’unione confederale, in verità, non vogliono niente; 
vogliono lasciare le cose come stanno, perché non sono disposti ad accettare alcuna limitazione 
delle sovranità nazionali; prendono a modello non l’attuale Costituzione degli Stati Uniti d’America, 
ma il Covenant della ingloriosamente defunta Società delle Nazioni; desiderano costituire un’altra 
conferenza permanente di delegati di governi, incaricata di risolvere i problemi di interesse comune 
degli Stati membri con decisioni all’unanimità, e senza alcun reale potere per costringere i diversi 
governi a rispettare gli impegni sottoscritti. 

D’altra parte, a ben rifletterci, l’incarico che si vorrebbe dare all’Assemblea della CED di proporre 
le modifiche allo Statuto della CED stessa perché potesse divenire “uno degli elementi di struttura 
federale o confederale” appare tanto assurdo quanto lo sarebbe l’incarico che si desse a un 
architetto di progettare la scala di un edificio, senza dirgli a quale scopo l’edificio dovrebbe servire, 
dove dovrebbe sorgere, e di quanti piani dovrebbe essere. 

_______________________ 
sinceramente desideroso di fare quello che gli sembrava il bene. Credo che, in questi ultimi tempi, sia stato lui la più valida 
difesa dello stato laico dall’ingerenza del Vaticano. Con me De Gasperi fu sempre leale e correttissimo. Senza retorica 
credo si debba veramente dire che è una grande perdita per il Paese e la democrazia”. La lettera, inedita, è conservata 
presso ASUE, Fondo E. Rossi, File 41. Sull’europeismo di De Gasperi cfr. D. Preda, Alcide De Gasperi federalista europeo, 
Bologna, 2004. 
42 De Gasperi, Discorso al Consiglio d’Europa, cit. 
43 In corsivo nel testo. 
44 In corsivo nel testo. 
45 La Confederazione è una semplice lega di Stati, i quali mantengono intatta la loro sovranità assoluta; è quindi un’unità 
debole e precaria. In una Federazione, invece, la sovranità degli Stati membri è limitata, in quanto le competenze che 
consentono di mantenere l’unità federale (difesa, politica estera, moneta) sono attribuite allo Stato federale, dotato di 
proprie istituzioni e di una giurisdizione diretta, anche fiscale, sui cittadini dell’Unione. 
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Entro sei mesi dalla sua entrata in funzione, l’Assemblea presenterebbe al Consiglio della CED le 
sue proposte di riforma; il Consiglio esaminerebbe queste proposte e poi le trasmetterebbe, col suo 
parere, ai governi degli Stati membri; questi governi, entro tre mesi, convocherebbero una 
conferenza diplomatica per procedere al loro studio. Se tale conferenza non arrivasse, nel termine 
di un anno, ad una qualsiasi conclusione, l’art. 33 prevede che, senza attendere la fine dei suoi 
lavori, si procederebbe di comune accordo fra gli Stati membri ad una revisione delle norme che 
riguardano la composizione dell’Assemblea. 

I compilatori dell’art. 38 dimostrano così un ottimismo anche maggiore di quello dei compilatori 
dell’art. 20: non danno alcuna importanza ai contrasti che si sono manifestati fra la Francia e la 
Germania a proposito della Saar; non si preoccupano in alcun modo delle proposte russe per l’unifi-
cazione della Germania e la ricostruzione dell’esercito nazionale tedesco; non credono al progresso 
delle forze antidemocratiche, alimentato dal caos internazionale sul continente europeo; non sono 
disposti a prendere in considerazione la eventualità di una vittoria degli “isolazionisti” nelle prossime 
elezioni presidenziali negli Stati Uniti. Confidano di avere davanti a loro decenni, anzi secoli, di lenti, 
pacifici raggiustamenti, per arrivare a un equilibrio internazionale. “Chi va piano va sano e va lontano”. 

La conferenza di Parigi sul progetto Pleven si aprì il 15 febbraio 195146. Per preparare il progetto 
provvisorio della CED c’è voluto un anno e tre mesi. Ora occorre far approvare il trattato dai sei 
Parlamenti; poi, quando saranno costituiti tutti gli organi della CED, dal giorno in cui l’Assemblea 
comincerà a funzionare, potrà passare un altro paio di anni prima di arrivare alla conclusione che le 
parti non riescono a mettersi d’accordo sulle modifiche da apportare agli organi della CED; dopo di 
che avremo, invece di una, due conferenze diplomatiche, incaricate tutte e due di studiare quali altri 
buoni consigli dare ai governi nazionali... che, alla fine, se ne infischieranno allegramente di tutti i 
buoni consigli. 

Le deleterie conseguenze di una realizzazione (anche soltanto in via provvisoria) di un esercito 
europeo senza un governo europeo, risultano specialmente evidenti dalla lettura degli articoli 15, 
75 e 18. 

L’art. 15 stabilisce che i soldati delle forze europee di difesa porteranno una uniforme comune; 
ma non prevede un’unica bandiera: questo significa che presteranno giuramento di fedeltà solo al 
loro Stato nazionale. 

L’art.75, mentre affida all’organo militare della CED, cioè al Commissariato, il compito di 
preparare i piani di mobilitazione delle forze europee, lascia agli Stati membri “la decisione di 
procedere alla mobilitazione”. 

E l’art. 18 non soltanto attribuisce al comandante supremo della NATO il compito di “assicurarsi 
che le forze europee siano organizzate, equipaggiate, istruite e preparate in modo soddisfacente per 
l’impiego”, ma stabilisce anche che, una volta in condizioni di poter essere impiegate, esse vengano 
affidate al comandante stesso, “che eserciterà nei loro confronti i poteri e le responsabilità che 
detiene in virtù delle sue attribuzioni”. 

Basta la lettura di queste disposizioni per capire che, se nascesse senza la contemporanea 
costruzione di un vero e proprio governo sovranazionale, l’esercito europeo non potrebbe avere 
alcuna reale efficienza e non potrebbe essere altro se non una legione straniera sotto il comando 
degli americani. Le uniche differenze che mi pare lo distinguerebbero dalle altre legioni straniere, 
sarebbe che non verrebbe formato con volontari, ma con uomini obbligati al servizio militare, e 
sarebbe pagato dagli europei invece che dagli americani, i quali lo adoprerebbero quale strumento 
della loro politica estera. 

Così (contro la volontà del governo degli Stati Uniti, che continuamente ci spinge ad unirci in una 
organizzazione federale, perché vorrebbe che diventassimo dei sicuri e validi alleati, su un piano di 

46 Il Piano Pleven, da cui presero avvio nel febbraio 1951 le trattative per l’istituzione della CED, era stato presentato 
nell’ottobre 1950 dall’allora primo ministro francese René Pleven (1901-1993) e accolto dall’Assemblea nazionale 
francese il 24 ottobre 1950. Cfr. A. Clesse, Le projet de CED du Plan Pleven au ‘crime’ du 30 août: histoire d’un malentendu 
européen, Baden Baden, 1989. 
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perfetta eguaglianza, nel quadro del Patto atlantico), per non voler rinunciare all’anacronistico e 
ormai completamente illusorio principio dell’assoluta sovranità nazionale, noi europei  preferi-
remmo rinunciare alla difesa dei nostri paesi e ci metteremmo volontariamente agli ordini di un 
padrone americano. 

Se non vogliamo arrivare a questo bel risultato non abbiamo più tempo da perdere. Il trattato per 
la CED, presenta, secondo me, questo solo aspetto veramente positivo: è una energica spinta che ci 
ha gettato improvvisamente in acqua, mentre non ci sapevamo decidere a levarci le scarpe e il 
vestito, per traversare a nuoto il fiume che ci separa dalla nostra salvezza. Sarebbe stato molto meglio, 
molto più logico, se prima di entrare nell’acqua ci fossimo spogliati: ma “chi si trova in mezzo alla 
corrente di un fiume”, osservò il generale Eisenhower quando, due mesi fa, venne a trovarci alla 
sede del Movimento federalista europeo, “non può fare a meno di nuotare, anche se ha indosso le 
scarpe e il vestito”. 

Il trattato per la Comunità di difesa potrà creare un vero esercito europeo, soltanto se verrà a 
inserirsi, quale parte integrante, nel sistema politico europeo che l’on. De Gasperi dichiarò essere “il 
minimo necessario per ottenere l’approvazione dei Parlamenti e i consensi delle popolazioni”47. 

La direzione in cui dobbiamo, per questo, muoverci, è ormai a tutti ben chiara: occorre che uno 
dei governi dei sei paesi della comunità prenda l’iniziativa per la convocazione della Costituente 
europea, senza attendere gli sviluppi dell’art. 38 del trattato e senza interessare in alcun modo 
l’Assemblea di Strasburgo, in cui prevalgono le forze contrarie all’unificazione federale. 

Perché non potrebbe prendere questa iniziativa il governo italiano? 
Ormai in acqua ci siamo: dobbiamo per forza nuotare. Dirigiamoci con audacia verso la riva del 

benessere e della libertà; non torniamo alla riva della miseria e della servitù. 
Se il nostro governo avrà questa audacia, se farà veramente seguire alle parole i fatti, l’Italia 

potrà ancora contare qualcosa nel mondo, ed anche all’interno molto più facilmente riusciremo a 
raccogliere in una schiera compatta tutte le forze democratiche, in difesa della repubblica. 
 
 
___________ 
 
Abstract 
 
“Un corpo senza testa” è un articolo dell'economista Ernesto Rossi (1897-1967) pubblicato il 28 giugno 1952 sulla 
rivista liberal-radicale “Il mondo” a commento del Trattato della Comunità Europea di Difesa (CED), firmato il 27 
maggio dello stesso anno. La lettura di questo articolo ci porta al cuore del dibattito politico dal punto di vista di un 
militante federalista radicale, molto critico nei confronti del Trattato della CED. Il “corpo senza testa” è la metafora 
usata da Rossi per stigmatizzare il paradosso di costruire un esercito europeo senza creare un governo europeo 
capace di governarlo sulla base di una politica estera e militare comune. L'articolo di Rossi, qui integralmente 
ristampato, è preceduto da un'introduzione storico-critica che ne contestualizza il significato. 
 
Parole chiave: Comunità Europea di Difesa, Comunità politica europea, Ernesto Rossi, federalismo 

 
* 

“A body without a head” is an article by the economist Ernesto Rossi (1897-1967) published on June 28, 1952 in 
the liberal-radical magazine “Il mondo” in commentary on the Treaty of the European Defense Community (EDC, 
signed on May 27 of the same year. Reading this article takes us directly to the heart of the political debate from 
a point of view of a radical federalist militant, very critical of the EDC Treaty. The “headless body” is the 
metaphor used by Rossi to stigmatize the paradox of building a European army without creating a European 

                                                      
47 De Gasperi, Discorso al Consiglio d’Europa, cit. 
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government capable of governing it on the basis of a common foreign and military policy.  Rossi’s article, 
reprinted here in its entirety, is preceded by a historical-critical introduction that contextualizes its meaning. 
 
Key words: European Defense Community, European Political Community, Ernesto Rossi, federalism  
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1. Premessa. L’Unione europea prima e dopo la Conferenza sul futuro dell’Europa

La Conferenza sul futuro dell’Europa si è conclusa lo scorso 9 maggio, a un anno esatto dal suo 
avvio ufficiale. Si è trattato di un grande laboratorio, un’esperienza senza precedenti in cui cittadini, 
associazioni e rappresentanti delle istituzioni di livello locale, nazionale ed europeo hanno apportato il 
loro contributo a una riflessione condivisa sugli sviluppi futuri dell’Unione. 

Il presente lavoro intende soffermarsi in primo luogo sul modello di partecipazione inaugurato 
dalla Conferenza, passando poi ad analizzare le proposte finali che potrebbero rivelarsi, qualora 
attuate, di maggiore impatto rispetto all’attuale assetto dell’ordinamento europeo, in alcuni casi 
implicando una riforma dei Trattati. Ci si concentrerà da ultimo proprio su tale problematica, dal 
momento che la revisione dei Trattati comporta la previa risoluzione di importanti questioni di natura 
politica e giuridica, soppesando quindi la percorribilità di strade alternative per l’eventuale messa a 
terra delle proposte avanzate al termine dei lavori della Conferenza. 

L’iniziativa di istituire una Conferenza sul Futuro dell’Europa si colloca nel contesto creatosi dopo 
la Brexit1. Il primo nucleo della proposta si trovava già nella Lettre Pour Une Renaissance Européenne 
del 2019 del Presidente francese Macron2, successivamente ripresa dalla Presidente della Commis-
sione von der Leyen nelle political guidelines presentate al Parlamento europeo3. L’idea di lanciare la 

* Assegnista di ricerca in Istituzioni di diritto pubblico, Università di Perugia. 
1 Sull’impatto di Brexit sul processo di integrazione europea cfr. almeno: F. B. Jacobs, The EU after Brexit: institutional and 
policy implications, London, 2018; F. Fabbrini, Brexit and the Future of the European Union: The Case for Constitutional Reforms, 
Oxford, 2020; C. Calliess, The Future of Europe after Brexit: Towards a Reform of the European Union and its Euro Area, in 
Yearbook of European Law, 40/2021, p. 3 ss.  
2 E. Macron, Pour une Renaissance européenne, 4 marzo 2019 (https://www.elysee.fr/emmanuel-macron/2019/03/04/pour-
une-renaissance-europeenne). 
3 European Commission President candidate U. von der Leyen, A Union that strives for more: My Agenda for Europe. Political 
Guidelines for the Next European Commission 2019-2024, 16 Luglio 2019, p.19 (https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/ 
political-guidelines-next-commission_en_0.pdf).  Risalendo ancora nel tempo, la Conferenza costituisce la prosecuzione del 
dibattito sul futuro dell’Unione inaugurata con i Dialoghi con Cittadini europei, avviati nel 2012 durante la Commissione 
Barroso e riproposti dalla Commissione Juncker e con le Consultazioni dei cittadini europei, nate da un’idea del Presidente 
Macron. Amplius F. Martines, La Conferenza sul futuro dell’Europa: uno strumento innovativo di partecipazione democratica per 
rafforzare la legittimità dell’Unione?, in I Post di AISDUE (www.aisdue.eu), III/2021, pp. 11-12; R. Cinquanta, La Conferenza sul 
futuro dell’Europa (CoFoE): potenzialità e limiti di un esperimento di democrazia partecipativa sovranazionale, in lceonline 
(www.lceonline.eu), 2/2022, pp. 81-85.  

https://www.elysee.fr/emmanuel-macron/2019/03/04/pour-une-renaissance-europeenne
https://www.elysee.fr/emmanuel-macron/2019/03/04/pour-une-renaissance-europeenne
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/political-guidelines-next-commission_en_0.pdf
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/political-guidelines-next-commission_en_0.pdf
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Conferenza viene condivisa da diversi Stati membri, oltre che dalle istituzioni europee4, ma la 
pandemia ne impedisce l’avvio, previsto per il 2020. Nonostante gli ostacoli, il progetto non viene 
abbandonato: il clima di collaborazione che ha portato all’accordo su NGEU5 ha influito anzi positi-
vamente, portando in tempi rapidi le istituzioni europee ad un accordo sul progetto della Conferenza6. 
Nel marzo del 2021 è stata firmata dal Presidente del Parlamento europeo Sassoli, dalla Presidente 
della Commissione von der Leyen, e, in rappresentanza del Consiglio, dal Primo Ministro portoghese 
Costa la Dichiarazione Engaging with Citizens for Democracy-Building a More Resilient Europe7, 
prodromica all’avvio ufficiale dei lavori della Conferenza, simbolicamente fissato nella data in cui si 
celebra la Giornata dell’Europa. Tale Dichiarazione non definisce in dettaglio gli scopi ultimi, ma è il 
risultato di un compromesso, in cui le istituzioni europee, nell’ambito delle proprie competenze, si 
impegnano ad “ascoltare gli europei” e “dare seguito alle raccomandazioni formulate dalla Conferenza”, 
con il fine di “sostenere la legittimità democratica e il funzionamento del progetto europeo”. Il manda-
to soft della Conferenza e la genericità delle finalità perseguite, che avrebbero potuto ostacolare il 
percorso, si sono invece rivelati dei punti di forza8. 

Al termine della Conferenza, 49 proposte di riforma concernenti il funzionamento e le politiche 
dell’Unione e 329 misure per attuarle sono confluite in una relazione finale9, predisposta dai co-
Presidenti del Board esecutivo della Conferenza e consegnata ai Presidenti del Parlamento europeo, 
del Consiglio e della Commissione. Nel corso della cerimonia conclusiva presso il Parlamento europeo 
la Presidente della Commissione e il Presidente della Repubblica francese, titolare della presidenza di 
turno del Consiglio, nei rispettivi discorsi di chiusura hanno auspicato, proprio a partire dalle proposte 
emerse dal dibattito in Conferenza, l’avvio di un processo di riforma dei Trattati10, che lo stesso 
Parlamento europeo aveva già richiesto con una risoluzione11 in modo da preparare il terreno per il 
“seguito” della Conferenza12. 

                                                      
4 Cfr. Franco-German non-paper on key questions and guidelines: Conference on the Future of Europe, 25 Novembre 2019 
(https://www.politico.eu/wp-content/uploads/2019/11/Conference-on-the-Future-of-Europe.pdf); Italy non-paper for the 
Conference on the Future of Europe, 14 Febbraio 2020 (https://www.politicheeuropee.gov.it/en/conference-on-the-future-of-
europe/documents/italian-non-paper/) . Per quanto riguarda le istituzioni europee: Conclusioni del Consiglio Europeo, 12 
Dicembre 2019, EUCO 28/19, par. 14 (https://www.consilium.europa.eu/media/41783/12-euco-final-conclusions-it.pdf); 
Risoluzione del Parlamento europeo del 15 gennaio 2020 sulla posizione del Parlamento europeo in merito alla Conferenza 
sul futuro dell'Europa P9_TA(2020)0010 (https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020IP0010& 
from=MT) ; Comunicazione della commissione europea, Dare forma alla Conferenza sul Futuro dell’Europa, 22 Gennaio 2020, 
COM(2020) (https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/it/ip_20_89) ; Consiglio dell’UE, 3 Febbraio 2020, Doc. 
5675 (https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-5675-2020-INIT/it/pdf). Cfr. L. Moccia, The Conference on the 
Future of Europe: towards a “Citizens Union”, in EuroViews, (www.centrospinelli.eu), 7 gennaio 2020. 
5 Per un inquadramento generale: F. Fabbrini, Next Generation EU. Il futuro di Europa e Italia dopo la pandemia, Bologna, 2022. 
6 Consiglio, 24 giugno 2020, Doc. 9102/20, par.2 (https://www.consilium.europa.eu/media/48589/st_9102_2020_init_ 
en.pdf). 
7 Joint Declaration On The Conference On The Future Of Europe Engaging With Citizens For Democracy – Building a more 
resilient Europe, 10 marzo 2021 (https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/en_-_joint_declaration_on_the_conference_on_ 
the_future_of_europe.pdf).  
8 P. Severino, La Conferenza sul futuro dell’Europa. Prospettive di un modello di partecipazione da valorizzare (e perfezionare), 
in Quaderni costituzionali, 1/2022, p. 168. 
9 Conference on the Future of Europe-Report on the final outcome, maggio 2022 (https://www.europarl.europa.eu/resources/ 
library/media/20220509RES29121/20220509RES29121.pdf).  
10 B. Guastaferro, Le conclusioni della Conferenza sul futuro dell’Europa e i suoi possibili esiti, in Eublog.eu (www.eublog.eu), 
1 giugno 2022. 
11 Risoluzione del Parlamento europeo del 4 maggio 2022 sul seguito da dare alle conclusioni della Conferenza sul futuro 
dell’Europa, 2022/2648 (RSP) (https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2022-0141_IT.html). La Risolu-
zione indica dei temi prioritari, dando mandato alla Commissione per gli affari costituzionali di redigere una bozza di 
revisione del Trattato che tenga conto del Rapporto finale della Conferenza. 
12 Va segnalato che il Presidente Macron si è soffermato sulla necessità di costruire una comunità politica europea più 
ampia dell'Unione europea, che comprenda anche gli Stati che condividono i valori democratici e che in varie forme 
prendono parte alla vita comunitaria. Tale aspetto è rimarcato da G. Vilella, Challenges and opportunities for the European 
Union: a step forward, in CERIDAP (www.ceridap.eu), 14 ottobre 2022. 

https://www.politico.eu/wp-content/uploads/2019/11/Conference-on-the-Future-of-Europe.pdf
https://www.politicheeuropee.gov.it/en/conference-on-the-future-of-europe/documents/italian-non-paper/
https://www.politicheeuropee.gov.it/en/conference-on-the-future-of-europe/documents/italian-non-paper/
https://www.consilium.europa.eu/media/41783/12-euco-final-conclusions-it.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020IP0010&from=MT
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020IP0010&from=MT
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/it/ip_20_89
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-5675-2020-INIT/it/pdf
https://www.consilium.europa.eu/media/48589/st_9102_2020_init_en.pdf
https://www.consilium.europa.eu/media/48589/st_9102_2020_init_en.pdf
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/en_-_joint_declaration_on_the_conference_on_the_future_of_europe.pdf
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/en_-_joint_declaration_on_the_conference_on_the_future_of_europe.pdf
https://www.europarl.europa.eu/resources/library/media/20220509RES29121/20220509RES29121.pdf
https://www.europarl.europa.eu/resources/library/media/20220509RES29121/20220509RES29121.pdf
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2022-0141_IT.html
http://www.ceridap.eu/
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Nel Discorso sullo stato dell’Unione, recentemente pronunciato davanti al Parlamento europeo13, la 
Presidente della Commissione, in conclusione, ha fortemente sottolineato l’obiettivo di costruire 
un’Unione più coraggiosa e più vicina alle persone, da realizzarsi riformando i Trattati istitutivi nella 
sede di una nuova Convenzione europea. Il tema della revisione dei Trattati è altresì emerso in 
relazione all’adozione di NGEU: tale strumento segna sicuramente un cambio di passo nel cammino 
dell’integrazione europea, ma permangono dei dubbi quanto al fatto che la Commissione non 
necessitasse di un mandato esplicito, riconosciuto nei Trattati, a contrarre prestiti con finalità di 
spesa14. Sebbene venga espressa da più parti l’esigenza di un’Europa più politica, da raggiungersi 
proprio attraverso una modifica dei Trattati, è emerso un certo scetticismo quanto al ricorso allo 
strumento della Convenzione15, il cui utilizzo ha negli anni dimostrato una serie di non trascurabili 
limiti. Il riferimento è ovviamente all’esperienza della Convenzione europea: dopo la predisposizione 
della bozza del Trattato istitutivo di una Costituzione per l’Europa, successivamente oggetto di 
rinegoziazioni in una conferenza intergovernativa, il progetto è fallito – sebbene la sua portata 
costituzionale sia stata preservata dal Trattato di Lisbona – a causa della necessità di una ratifica 
unanime16. La Conferenza di Messina e la Convenzione sul Futuro dell’Europa possono considerarsi 
dei “precedenti storici” della Conferenza sul futuro dell’Europa17. Queste iniziative, nonostante le 
differenti caratteristiche e i differenti esiti, sono accomunate dall’esser state avviate in momenti critici 
della storia dell’Unione e dall’aver segnato tappe fondamentali nel percorso di integrazione europea. 
Tali esperienze sono infatti state di ispirazione per i soggetti coinvolti nella Conferenza sul Futuro 
dell’Europa, in quanto concepibili come ‘laboratori’ nell’ambito dei quali si sono discusse e condivise 
soluzioni costituzionali nuove, che hanno contribuito all’evoluzione del progetto europeo. Gli attori 
della Conferenza hanno sperimentato una forma di partecipazione inedita, in cui i cittadini europei 
hanno avuto un ruolo molto rilevante, grazie a una partecipazione notevole e a una capacità di 
interazione resa possibile dai meccanismi adottati per il funzionamento della Conferenza. Il successo 
di tale forma di dialogo è anche testimoniata dall’ipotesi che essa possa prossimamente strutturarsi 
come spazio di consultazione permanente, da attuarsi anche mediante l’utilizzo di una piattaforma 
online modellata proprio su quella utilizzata per i lavori della Conferenza, che si potrebbe anche 
affiancare a una nuova Convenzione da convocarsi eventualmente per la riforma dei Trattati18. 

Ci si chiede, in una prospettiva più ampia, attraverso quali strumenti si possano attuare le proposte, 
o almeno una parte di esse, avanzate nella Conferenza, oltre a raggiungere una maggiore legittima-
zione politica dell’Unione. Come sostenuto da una parte della dottrina, la revisione dei Trattati non è 
l’unica opzione possibile per giungere a un diverso assetto costituzionale europeo, se si dispone di 
“political leadership and legal inventiveness19”. La logica dell’unanimità cui risponde la procedura di 
revisione dei Trattati20 risponde all’esigenza degli Stati di mantenere il controllo sul processo di 
                                                      
13 2022 State of the Union Address by President von der Leyen, 14 settembre 2022, spec. pp. 11-13 (https://ec.europa.eu/ 
commission/presscorner/detail/ov/speech_22_5493). 
14 P. Leino-Sandberg, M. Ruffert, Next Generation EU and its Constitutional Ramifications: A Critical Assessment, in Common 
Market Law Review, 59/2022, spec. p. 454 ss. 
15 F. Salmoni, Note a prima lettura sul Discorso sullo stato dell’Unione 2022. Il lancio di una nuova Convenzione per la riforma dei 
Trattati, ma…errare humanum est, perseverare autem diabolicum, in Federalismi.it (www.federalismi.it), paper, 21 settembre 
2022, p. 11. 
16 Ex multis v. G. Amato, H. Bribosia, B. de Witte (eds.), Genesis and Destiny of the European Constitution, Bruxelles, 2007. Come 
noto, il Trattato che adotta una Costituzione per l'Europa è stato approvato dal Consiglio europeo il 18 giugno 2004 e 
successivamente firmato, a Roma, alla presenza del Presidente del Parlamento europeo. Il Trattato è stato dunque approvato 
dal Parlamento europeo, per essere poi respinto, nel 2005, da Francia e Paesi Bassi, nell’ambito di referendum nazionali. 
17 Su cui cfr. F. Fabbrini, The Conference on the Future of Europe: Process and prospects, in European Law Journal, 26, 2020, p. 
401 ss., passim; R. Cinquanta, La Conferenza, cit., pp. 85-88. 
18 F. Martines, La Conferenza, cit., p. 27, richiama sul punto Consiglio dell’Unione doc. 9102 e Parlamento, Risoluzione 9 
gennaio 2020, pt. 1, in cui si afferma che deve essere previsto sul lungo periodo uno strumento di dialogo permanente con i 
cittadini europei sul futuro dell’Europa.   
19 F. Fabbrini, The Conference on the Future of Europe, cit. p. 401ss. 
20 Cfr. Corte di Giustizia, 8 aprile 1976, causa 43/75, Defrenne, pt. 58, in cui la Corte di Giustizia afferma l’impossibilità di 
utilizzare procedure diverse da quelle previste dai Trattati per riformare il diritto primario. Nella stessa logica, in Corte di 

https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/ov/speech_22_5493
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/ov/speech_22_5493
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integrazione europea, salvaguardando d’altra parte l’integrità dello stesso ordinamento europeo. Nel 
corso degli anni, soprattutto nei momenti di gravi crisi, sono però emersi una serie di problemi 
nell’assetto europeo, dovuti soprattutto alla limitata capacità di intervenire in ambiti strategici. I 
governi degli Stati membri hanno cercato di far fronte alle situazioni di emergenza, anche di recente, 
consentendo alle istituzioni europee di agire attraverso diversi strumenti giuridici. Le proposte 
emerse nell’ambito della Conferenza, nonostante il mandato soft, sono molto precise e denotano una 
presa di coscienza senza precedenti da parte dei cittadini europei in merito ai problemi politico-
costituzionali dell’Unione. La difficoltà sta nello stabilire fino a che punto si possa disporre di 
strumenti diversi dalla revisione dei Trattati per incidere sull’attuale assetto, senza intaccare la 
legittimazione politica dell’Unione, così paradossalmente giungendo al risultato opposto rispetto a 
quello che la Conferenza intende perseguire. 
 
 
2. Il funzionamento della Conferenza sul futuro dell’Europa. Meccanismi per un effettivo 
dialogo con i cittadini europei 

 
La Conferenza sul futuro dell’Europa va inserita entro le coordinate che definiscono la 

dimensione partecipativa europea, secondo quanto previsto dall’art. 11 TUE21. Nel Regolamento 
interno della Conferenza22 è affermato esplicitamente che essa costituisce un processo “dal basso 
verso l’alto”, che mette al centro i cittadini, in modo da permettere agli europei di esprimersi 
rispetto alle loro aspettative future sull’Unione. Gli esiti di tale processo vengono poi ulteriormente 
specificati dalla Commissione23, che sottolinea come la Conferenza debba affrontare un aspetto 
qualificante, cioè a dire l’istituzione di un collegamento tra le istanze espresse dai cittadini e 
l’elaborazione delle corrispondenti politiche dirette a darvi seguito. 

Dal punto di vista del funzionamento, i lavori della Conferenza si articolano su tre “livelli24”: ad una 
prima fase di ascolto segue una seconda fase di confronto e trasposizione delle idee in proposte e 
infine si ha una terza fase di decisione. All’avvio dei lavori25 vi sono state una serie di incertezze, 
soprattutto in relazione all’organizzazione dei momenti di incontro e di discussione, cui si sono 
aggiunte una serie di critiche concernenti la campagna di comunicazione, ritenuta insufficiente e la 
supposta carenza di trasparenza delle procedure che hanno caratterizzato lo svolgersi di alcuni 
passaggi della Conferenza26. Una qualche preoccupazione era data inoltre dal fatto che tale approccio 
di democrazia partecipativa “dal basso”, volto a convogliare nel dibattito le idee di cittadini prove-
nienti da contesti geografici, culturali, sociali e linguistici diversissimi, potesse deludere le aspettative, 
portando a una diminuzione, anziché a un incremento, della fiducia verso le istituzioni europee.   

Al primo livello della Conferenza si colloca la Piattaforma digitale multilingue27, che consente a 
singoli cittadini, ma anche a stakeholder e autorità pubbliche regionali, nazionali ed europee, di 

_______________________ 
giustizia, 27 novembre 2012, causa C-370/12, Pringle, punto 101 la Corte porrà delle condizioni alla facoltà degli Stati di 
stipulare accordi intergovernativi, sul punto v. infra. 
21 F. Martines, La Conferenza, cit., p. 10. 
22 Regolamento interno della Conferenza sul futuro dell'Europa, art. 1. Principi comuni (https://futureu.europa.eu/uploads/ 
decidim/attachment/file/27326/it.pdf).  
23 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio, Dare forma alla Conferenza sul Futuro dell’Europa, 
COM (2020) 27, 22 gennaio 2020, p. 5 (https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:52020DC0027 
&from=IT).    
24 F. Martines, La Conferenza, cit., p. 13 ss. 
25 Cfr. P. Severino, La Conferenza, cit., p. 167 ss.; P. Blokker, Citizen-driven Treaty change and the Conference on the Future of 
Europe, in Verfassungsblog (www.verfassungsblog.de), 21 giugno 2022. 
26 C’è anche chi ha messo radicalmente in dubbio il valore della Conferenza, definendola un mero “PR exercise”, se non un 
“esperimento tecno-populista”. Cfr. E. Vasquez, Democracy expert: CoFoE at risk of being PR exercise, in Euractiv (www. 
euractiv.com), 29 novembre 2021; C. Invernizzi Accetti, F. O. Reho,  The Conference On The Future Of Europe As A 
Technopopulist Experiment, in RevDem-Review of Democracy (www.revdem.ceu.edu),  22 marzo 2022. 
27 Raggiungibile all’indirizzo https://futureu.europa.eu/.  

https://futureu.europa.eu/uploads/decidim/attachment/file/27326/it.pdf
https://futureu.europa.eu/uploads/decidim/attachment/file/27326/it.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:52020DC0027&from=IT
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:52020DC0027&from=IT
https://futureu.europa.eu/
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condividere idee e partecipare ad eventi e panel nazionali legati alla Conferenza. Nella Piattaforma 
sono indicati una serie di ambiti tematici, a cui i partecipanti possono ricondurre le loro proposte28, 
nonché gli eventi legati alla Conferenza, promossi da singoli, gruppi o istituzioni, cui si può prendere 
parte in presenza, se consentito dalla situazione pandemica, o a distanza. La possibilità di 
intervenire da remoto, anche se in qualche caso ha reso difficile la gestione degli interventi dei 
numerosi partecipanti, ha d’altra parte permesso un significativo ampliamento della partecipazione 
civica all’iniziativa. 

Passando al livello successivo, troviamo i quattro Panel di cittadini europei, ognuno composto da 200 
membri, selezionati in modo tale da assicurare diversità e rappresentanza29. I Panel di cittadini 
discutono sui temi indicati nella Piattaforma30, dibattendo sulle idee presentate, tradotte in contributi 
e proposte, e su quella base formulano raccomandazioni alla Plenaria, che rappresenta il livello succes-
sivo. I Panel di cittadini sono una componente fondamentale della Conferenza, in quanto permettono il 
confronto e lo scambio di idee tra persone che vivono nei diversi Stati membri, facendo emergere una 
pluralità di sollecitazioni che arricchiscono il dibattito sul futuro dell’Europa31. Le attività dei Panel si 
snodano nell’ambito di diverse sedute, nelle quali si ricorre al metodo deliberativo, che appare il miglio-
re nella prospettiva delle finalità da perseguire, dal momento che si basa sulla discussione e sull’ascolto 
dell’altro, con la possibilità di rivedere le posizioni espresse e raggiungere una convergenza. 

All’ultimo livello si colloca la Sessione Plenaria, l’organismo nell’ambito del quale prendono parte 
al confronto anche i rappresentanti delle istituzioni. La Plenaria, la cui composizione riflette le due 
dimensioni, rappresentativa e partecipativa, della democrazia nell’Unione, concorre a qualificare la 
Conferenza come sede di negoziato interistituzionale32. È infatti formata da rappresentanti dei 
Parlamenti nazionali, delle autorità regionali e locali, del Consiglio, della Commissione, del Parlamento 
europeo, del Comitato economico e sociale, del Comitato delle Regioni, nonché da rappresentanti dei 
sindacati, della società civile, dei Panel dei cittadini ‒ con una particolare attenzione alla presenza 
degli under 25 ‒ mentre l’Alto rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica di 
sicurezza viene invitato alle discussioni vertenti sul ruolo svolto dall’Unione nel panorama 
internazionale. La Plenaria, al termine dei lavori, trasmette indicazioni e proposte al Comitato 
esecutivo, a sua volta composto da rappresentanti del Parlamento europeo, del Consiglio e della 
Commissione, nonché da osservatori istituzionali. Il Comitato esecutivo è chiamato a redigere un 
Rapporto conclusivo contenente le conclusioni della Plenaria, da presentare e inviare alla Presidenza 
congiunta, che viene poi pubblicato sulla stessa Piattaforma. I governi degli Stati membri assumono 
tuttavia nuovamente la piena centralità nella fase decisionale, che si colloca al termine del processo 
e il cui seguito è ancora in gran parte da disegnare. 
 
 
3. Le proposte. Fra dimensione costituzionale e politica 

 
I contributi provenienti dai partecipanti alla Conferenza, tradotti nelle proposte presentate dalla 

Plenaria successivamente recepite, senza modifiche, nel Rapporto del Comitato esecutivo, fanno 
                                                      
28 Nella Piattaforma della Conferenza – che utilizza Decidim, piattaforma open-source sviluppata dalla Municipalità di 
Barcellona – i macro-temi individuati sono: cambiamento climatico e ambiente; salute; economia più forte, giustizia sociale e 
occupazione; Unione europea nel mondo; valori e diritti, stato di diritto e sicurezza; trasformazione digitale; democrazia 
europea; istruzione, cultura, gioventù e sport; altre idee.  
29 Cfr. Consiglio dell’Unione, Update - Practical modalities of the European Citizens’ Panels of the Conference on the Future of 
Europe(https://futureu.europa.eu/uploads/decidim/attachment/file/10232/UPDATE_Practical_modalities_European_Citize
ns_Panels_20.05.21.pdf ), 20 luglio 2021, nonché l’art. 5 del Regolamento interno della Conferenza. La selezione è stata 
affidata all’agenzia Kantar, che svolge anche i sondaggi di Eurobarometro. In dettaglio: F. Martines, op. cit., p. 16.  
30 I 9 macro-temi indicati nella Piattaforma sono stati ‘accorpati’ in modo da ridurne il numero a 4 e affidati ai rispettivi Panel.  
31 P. Severino, La Conferenza, cit., p. 167 sottolinea come si siano trovate a Strasburgo “persone provenienti da ogni angolo 
d’Europa, selezionate in maniera sostanzialmente casuale e non dotate di particolare conoscenza delle dinamiche di 
funzionamento (non solo della Conferenza ma, in molti casi e a monte) della politica”. 
32 Amplius F. Martines, La Conferenza, cit., pp. 18-19. 

https://futureu.europa.eu/uploads/decidim/attachment/file/10232/UPDATE_Practical_modalities_European_Citizens_Panels_20.05.21.pdf
https://futureu.europa.eu/uploads/decidim/attachment/file/10232/UPDATE_Practical_modalities_European_Citizens_Panels_20.05.21.pdf
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emergere gli orientamenti di una società europea decentrata e spontanea33, che esprime un bisogno 
di maggiore integrazione europea. Sebbene le 49 proposte, articolate secondo i 9 macro-temi su cui 
si è dibattuto nella Conferenza34, siano rivolte a Stati, regioni, enti locali, parti sociali e società civile, 
il destinatario principale rimane l’Unione europea. Da una parte si auspica l’adozione di nuove 
politiche, in modo da provvedere, traendo lezioni dalle crisi degli ultimi anni, ai reali bisogni dei 
cittadini. La messa a terra di tali azioni avverrebbe, nella maggior parte dei casi, attraverso l’ado-
zione di atti di diritto secondario. Dall’altra, si auspicano però una serie di una riforme che attengo-
no all’architettura istituzionale e al funzionamento dall’Unione, che per essere realizzate necessi-
tano di una revisione dei Trattati.  

Anche se, come nota una parte della dottrina, le proposte avanzate al termine della Conferenza 
sono in gran parte sovrapponibili ad istanze storiche dei movimenti e dei gruppi politici europeisti35, 
mentre altre appaiono piuttosto controverse36, appare degno di nota37 che, sebbene abbiano 
partecipato in Plenaria diversi rappresentanti di partiti euroscettici, non siano state presentate 
proposte dirette a ridurre o limitare le competenze di cui l’Unione attualmente dispone. E se, in linea 
di principio, si potrebbe obiettare che i cittadini su posizioni anti-europeiste non siano venuti a 
conoscenza della Conferenza o non abbiano voluto prendervi parte, appare comunque significativo 
che le 49 proposte riflettano, su questioni qualificanti quali la tutela dell’ambiente e la democraticità 
dei processi decisionali, gli orientamenti registrati dall’Eurobarometro. 

Guardando al Rapporto finale, il primo ambito di intervento è per l’appunto “Cambiamento 
climatico ed ambiente”. Oltre al potenziamento di misure già messe in atto dall’Unione, quali la 
riduzione di fertilizzanti chimici o l’incentivazione dell’agricoltura biologica, vengono avanzate 
proposte di forte rilevanza politica, quali quelle riguardanti il mantenimento della titolarità del 
servizio pubblico in capo ad enti pubblici e la valorizzazione degli strumenti di partecipazione dei 
cittadini alle decisioni in materia di ambiente, cambiamenti climatici, energia e sostenibilità, che 
impattano direttamente sulla loro vita quotidiana. Le proposte avanzate relativamente al tema 
“Salute” recano poi indubbiamente traccia delle criticità affrontate dall’Unione – che in tale ambito 
dispone di competenze per vero limitate – e dagli Stati membri nella gestione dell’emergenza pande-
mica38. I cittadini europei chiedono di potenziare il sistema sanitario e garantire a tutti il diritto alla 
salute, in particolare riconoscendo la parità di accesso ai servizi. Per rendere possibile l’inclusione 
della salute e dell’assistenza sanitaria fra le competenze concorrenti tra Unione e Stati membri è 
tuttavia necessario modificare i Trattati. Il terzo macro-tema “Economia più forte, giustizia sociale e 
occupazione”, la cui ampiezza spiega le numerosissime misure proposte, ha come destinatari sia 
l’Unione che gli Stati membri. Tra le diverse misure, se ne segnalano in particolare due che 
richiedono una riforma dei Trattati: una prevede che i diritti sociali vengano tutelati nei casi di 
conflitto con le libertà economiche introducendo un “Protocollo sul progresso sociale”, mentre 
l’altra prevede che le decisioni in materia fiscale vengano adottate a maggioranza qualificata 

                                                      
33 Cfr. A. von Bogdandy, La nostra società europea e la sua Conferenza sul futuro dell’Europa, in Quaderni costituzionali, 3/2021, 
p. 699 ss. 
34 Le proposte sono illustrate in F. Raspadori, La Conferenza sul futuro dell’Europa e le colonne d’Ercole della lontananza dei 
cittadini, in BlogDUE (www.aisdue.ue/blogdue/) 24 giugno 2022, p. 5 ss. 
35 F. Raspadori, ibid., p. 9. 
36 Cfr. infra. 
37 L. Lionello, Gli esiti della Conferenza sul futuro dell’Europa e le prospettive di revisione dei Trattati, in BlogDUE 
(www.aisdue.ue/blogdue/), 29 maggio 2022, p. 3. 
38 Ex multis cfr. F. Bestagno, La tutela della salute tra competenze dell’Unione europea e degli Stati membri, in Studi sull’inte-
grazione europea, 2/2017, p. 317 ss.; F. Rolando, La tutela della salute nel diritto dell’Unione europea e la risposta dell’UE 
all’emergenza Covid-19, in Eurojus (www.eurojusrivista.it), Numero speciale, L’emergenza sanitaria Covid-19 e il diritto 
dell’Unione europea, 2020, p. 1 ss.; E. Arbia, C. Biz, L’Unione europea contro la pandemia di COVID-19, in Giustizia Insieme 
(www.giustiziainsieme.it), 17 aprile 2020; P. De Pasquale, Le competenze dell’Unione europea in materia di sanità pubblica e la 
pandemia di Covid-19, in DPCE Online (www.dpceonline.it), 2/2020, p.2295 ss. 
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nell’ambito del Consiglio dell’Unione europea39. Quanto al macro-tema “UE nel mondo”, la misura 
che genererebbe il maggior impatto, soprattutto alla luce dell’attuale contesto geo-politico, è quella 
che prevede di norma il ricorso al voto a maggioranza qualificata del Consiglio per le questioni di 
politica estera, attualmente decise all’unanimità. Le diverse proposte espresse relativamente 
all’ambito “Valori e diritti, Stato di diritto, sicurezza” riflettono invece una serie di questioni su cui di 
recente si è concentrato il dibattito politico e scientifico. Una proposta, in particolare, andrebbe a 
incidere sul meccanismo di condizionalità40, separando dalla disciplina di bilancio le sanzioni inflitte 
nei casi di violazione dei principi propri dello Stato di diritto, considerando a questo scopo tutti gli 
interventi normativi necessari al raggiungimento dell’obiettivo, compresa la revisione dei Trattati. 
Tale intervento è però controverso: se, da un lato, permetterebbe di stemperare le tensioni 
attualmente sussistenti fra alcuni Stati membri e le istituzioni europee, dall’altro potrebbe 
rappresentare l’anticamera di una incontrollata deriva verso la ‘democratura’, peraltro già in corso, 
di quelle democrazie europee in cui il radicamento dei valori dello Stato di diritto è ancora fragile. 
Un’ulteriore proposta andrebbe invece a incidere sulla cittadinanza europea, concetto tanto evocato 
quanto giuridicamente evanescente41. Il rafforzamento, da attuarsi attraverso l’introduzione di uno 
statuto della cittadinanza europea, deve anch’esso necessariamente passare per una revisione dei 
Trattati. L’ambito successivo, “Trasformazione digitale”, è in parte sovrapponibile ad una delle due 
direttrici – rivoluzione verde e, appunto, digitalizzazione – della Commissione von der Leyen42. Le 
misure indicate – riassumibili nella richiesta di una maggiore diffusione delle tecnologie, nel 
potenziamento di strumenti e competenze nel settore pubblico e privato e nella previsione di un 
assetto di garanzie più efficaci nei confronti dei diritti posti potenzialmente a rischio proprio 
dall’avanzamento tecnologico – vanno pertanto ad aggiungersi ad alcuni programmi già avviati in 
ambito europeo, nonché alle linee di azione dei PNRR nazionali, in cui la digitalizzazione si presenta 
come un elemento qualificante e trasversale delle diverse Missioni43. Nell’ambito del settimo macro-
tema, “Democrazia europea”, sono state avanzate una serie di raccomandazioni che, se venissero a 
concretizzarsi, porterebbero a un rilevante cambiamento dell’assetto generale dell’Unione, come lo 
conosciamo oggi. In primo luogo vengono avanzate una serie di proposte che, senza modificare i 
Trattati, porterebbero ad una ‘rivitalizzazione’ del titolo II del TUE, riconfigurando la democrazia 
europea attraverso l’adozione di diversi strumenti di democrazia deliberativa e partecipativa. Nella 
prospettiva della partecipazione dei cittadini europei alla vita istituzionale dell’Unione attraverso 
l’esercizio del voto, sono state avanzate proposte nel senso dell’introduzione di un referendum pan-
europeo su una serie di questioni, nonché della modifica della legge elettorale del Parlamento 

                                                      
39 La proposta segnala sul punto le differenti posizioni emerse nei panel di cittadini europei e nazionali. Ad esempio per i 
panel italiano e olandese la tassazione dovrebbe restare una questione di competenza dei singoli Stati. 
40 Sulla questione, ampiamente dibattuta di recente cfr. almeno: A. Baraggia, Ordinamenti giuridici a confronto nell'era della 
crisi: la condizionalità economica in Europa e negli Stati nazionali, Torino, 2017; E. Cukani, Condizionalità europea e giustizia 
illiberale: from outside to inside?. Napoli, 2021; G. Gioia, La condizionalità nell’esperienza dell’Unione europea. Protezione del 
bilancio e valori costituzionali, in Rivista di Diritti Comparati (www.diritticomparati.it/rivista-quadrimestrale/), 3/2021, p. 
153 ss.; A. Baraggia, M. Bonelli, Linking Money to Values: The New Rule of Law Conditionality Regulation and Its Constitutional 
Challenges, in German Law Journal (www.germanlawjournal.com), 23, 2022, p. 131 ss. 
41 Fra l’ampia letteratura sulla questione, di recente: A. Rosas, L. Armati, EU Constitutional Law: An Introduction, London, 
2018, pp. 141-156; R. Bauböck (ed.), Debating European Citizenship, Cham, 2019; C. Di Maio, La cittadinanza europea e la 
libera circolazione delle persone, in R. Torino, C. Di Maio (cur.), Diritto e politiche dell’Unione europea, Milano, 2020, p. 143 ss.; 
M. Steinfeld, Fissures in EU citizenship: the deconstruction and reconstruction of the legal evolution of EU citizenship, Cambridge, 
2022; L. Pierdominici, La capacità trasformativa della cittadinanza europea. Una prospettiva comparatistica, in Rivista di Diritti 
Comparati (www.diritticomparati.it/rivista-quadrimestrale/), 1/2022, p. 138 ss. 
42 Cfr. da ultimo la relazione di previsione strategica 2022 della Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio 
Abbinamento delle transizioni verde e digitale in un nuovo contesto geopolitico, 29 giugno 2022 (https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52022DC0289&qid=1658824364827).  
43 Lo stesso PNRR italiano è in questo senso emblematico: la Missione 1 è denominata “Digitalizzazione, Innovazione, 
Competitività, Cultura E Turismo”, ma, proseguendo nella lettura, si nota come la digitalizzazione rappresenti una 
componente fondamentale anche delle altre Missioni, nonché lo strumento necessario per la messa a terra delle riforme 
abilitanti (https://www.governo.it/sites/governo.it/files/PNRR.pdf).  

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52022DC0289&qid=1658824364827
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52022DC0289&qid=1658824364827
https://www.governo.it/sites/governo.it/files/PNRR.pdf
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europeo, prevedendo che una quota di eurodeputati vengano eletti su base transnazionale44, 
riprendendo un’ipotesi già avanzata qualche anno fa, nell’ambito del dibattito seguito al referendum 
su Brexit45. Sempre in relazione al Parlamento europeo, una proposta, che pur solleva qualche 
dubbio, richiede di consentire esclusivamente a tale istituzione di decidere in merito al bilancio del-
l’Unione, facendo un parallelismo ‒ in verità non totalmente pertinente da una prospettiva 
giuridico-istituzionale ‒ con quanto avviene a livello nazionale, dove tale decisione spetta ai 
Parlamenti46. Una ulteriore raccomandazione richiederebbe invece, seppur in maniera non chiara47, 
di riconoscere agli europarlamentari il diritto di iniziativa legislativa. Ciò costituirebbe un notevole 
passo avanti per la democrazia europea, in quanto consentirebbe ai rappresentanti dei cittadini 
europei di avanzare proposte legislative, avvicinando questa volta il Parlamento europeo alla 
corrispettiva istituzione che i cittadini conoscono in ambito nazionale. Altre raccomandazioni 
prevedono inoltre l’elezione diretta del Presidente della Commissione o un sistema di candidati 
capilista, soluzioni che richiedono l’attivazione della procedura di revisione ordinaria dei Trattati48. 
Viene inoltre proposto il generalizzato superamento del voto all’unanimità del Consiglio, ad 
eccezione della procedura di adesione di nuovi Stati membri e delle modifiche ai principi 
fondamentali dell’Unione sanciti dall’art. 2 TUE e dalla Carta dei diritti fondamentali, per cui invece 
il voto all’unanimità viene mantenuto. Il venir meno, di norma, del principio di unanimità 
costituirebbe una vera rivoluzione per l’ordinamento europeo, disinnescando quelle dinamiche dei 
‘veti incrociati’ che spesso generano situazioni di blocco e che si rivelano particolarmente pericolose 
nei momenti in cui è necessario rispondere a situazioni di emergenza. Nella successiva misura si 
suggerisce poi di modificare la denominazione di alcune istituzioni europee, in modo da renderle 
più familiari ai cittadini49. Tuttavia, si esprime il dubbio che una tale operazione possa creare 
ulteriori problemi circa la comprensione della natura e delle funzioni degli organi europei, dando 
inoltre adito a inesatti parallelismi con gli organi nazionali omonimi o consonanti. Infine, si 
raccomanda di attribuire ai Parlamenti nazionali il diritto di iniziativa legislativa europea50, potere 
da estendere anche alle Assemblee legislative regionali, o, per usare le stesse parole della proposta, 
ai “parlamenti regionali all’interno dell’UE che dispongono di poteri legislativi”. Per quanto attiene 
alla dimensione regionale, viene inoltre auspicata una riforma, tratteggiata però solo in modo 
generico, del Comitato delle Regioni51, con la finalità di rendere il suo ruolo maggiormente incisivo 
nell’architettura istituzionale europea. Quanto agli ultimi due macro-temi, “Immigrazione” e “Istru-
zione, cultura, gioventù e sport”, non si segnalano raccomandazioni che richiederebbero riforme 
particolarmente impattanti sull’assetto dell’ordinamento europeo, ad eccezione della richiesta di 
estendere la possibilità di votare alle elezioni del Parlamento europeo a partire dai 16 anni in tutti 
gli Stati membri e la previsione di una competenza concorrente nell’ambito dell’educazione. 

                                                      
44 Il punto è stato già ripreso dal Parlamento europeo, che il 3 maggio 2022 ha adottato la proposta di regolamento del 
Consiglio sull’elezione dei membri del Parlamento europeo, diretta a istituire un collegio transnazionale di 28 seggi. 
45 Cfr. G. B. Wolff, R. Kalcik, Is Brexit an opportunity to reform the European Parliament?, in Bruegel (www.bruegel.org), 27 
gennaio 2017. 
46 Questa proposta è stata contestata dal Consiglio, dal momento che non sarebbe sorta da una raccomandazione dei cittadini 
e pertanto non risponderebbe alla metodologia propria della Conferenza. 
47 F. Raspadori, La Conferenza, cit., pp. 7-8. 
48 Quanto ai candidati capilista, si ricorda il precedente del sistema degli Spitzenkandidaten, che poi in realtà non ha inciso 
sulla nomina dell’attuale Presidente della Commissione. Cfr. E. C. Raffiotta, Gli Spitzenkandidaten e il necessario rafforzamento 
politico dell’UE, in Federalismi.it (www.federalismi.it),11/2019 
49 Viene, ad esempio, avanzata l’ipotesi di rinominare il Consiglio dell’Unione europea “Senato dell’Unione europea” e la 
Commissione europea “Commissione esecutiva dell’Unione europea”. 
50 Allo stato i Parlamenti nazionali sono titolari del solo diritto di informazione (Protocollo n. 1 sui Parlamenti nazionali) e 
della capacità di esercitare forme di controllo sul principio di sussidiarietà (Protocollo n. 2 sul Principio di sussidiarietà e 
proporzionalità). Si riferiscono inoltre ai Parlamenti nazionali diverse disposizioni del Titolo V TFUE (spazio di libertà, 
sicurezza e giustizia). 
51 Sul ruolo rivestito dal Comitato delle Regioni, cfr. B. Wassenberg, The history of the Committee of the Regions, Bruxelles, 
2020; C. Aliberti, Il ruolo del Comitato delle Regioni nell’assetto istituzionale dell’Unione europea, in Diritti Regionali 
(www.dirittiregionali.it), 1/2018, p. 467 ss. 
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Tenendo conto delle modalità attraverso cui si è svolta la Conferenza e della varietà di cittadini 
europei coinvolti, leggendo il Report finale si ha l’impressione che, a prescindere dal merito delle 
singole proposte, tale ‘laboratorio’ di democrazia partecipativa abbia raggiunto i risultati auspicati. 
A questo punto appare necessario adottare una soluzione che consenta di non dissipare gli sforzi 
svolti fino a questo punto, sia pensando a metodi di consultazione, periodica o permanente, della 
cittadinanza europea sulle questioni di maggiore impatto, sia elaborando strumenti adatti per la 
‘messa a terra’ di almeno una parte delle misure su cui si è a lungo dibattuto. 
 
 
4. Verso una riforma dei Trattati? Le ipotesi in campo 

 
Leggendo le proposte contenute nella Relazione finale, si possono individuare tre grandi gruppi 

di misure che per essere realizzate richiedono una riforma dei Trattati: il primo gruppo ha ad 
oggetto l’attribuzione di nuovi poteri all’Unione europea, che diverrebbe titolare di competenza 
concorrente in materie attualmente riservate alla competenza esclusiva degli Stati; il secondo ha ad 
oggetto i processi decisionali interni dell’Unione; il terzo ha ad oggetto il rafforzamento dei diritti 
fondamentali, sia sul piano sociale, che sul piano della costruzione di una vera cittadinanza europea.  

Per evitare che il progetto di riforma dell’Unione emerso nel corso dei lavori dalla Conferenza 
naufraghi nel nulla a causa della contrapposizione tra gli Stati favorevoli a un rafforzamento 
dell’Unione e gli Stati avversi a ulteriori trasferimenti di competenze, o alle prese con il rischio di 
pericolose derive autoritarie, è necessario riflettere, ricorrendo alla “legal inventiveness52”, sulla 
praticabilità di ulteriori soluzioni giuridiche. Non bisogna però trascurare che a fondamento di ogni 
soluzione vi è una questione di carattere eminentemente politico, che non può prescindere da una 
forte leadership europeista e dal costante supporto dell’opinione pubblica. Se gli esiti della 
Conferenza dovessero tradursi nella volontà di modificare i Trattati sulla base della procedura 
stabilita dall’art. 48 TUE, essa sarebbe soggetta all’approvazione e alla ratifica unanime di tutti gli 
Stati membri. L’ipotesi che non venga raggiunta l’unanimità non è certo astratta53: in seguito alla 
presa di posizione della Presidente della Commissione e del Consiglio, 13 Stati membri hanno 
firmato una open letter54 da cui emerge lo scetticismo, se non la contrarietà, nei confronti dell’avvio 
di un procedimento di revisione dei Trattati. Dopo qualche giorno, è arrivata la risposta di altri 6 
Stati55, che hanno assunto una posizione più moderata, affermando di essere aperti, in linea di 
principio, alle necessarie modifiche del Trattato definite congiuntamente. Ciò non ha però 
contribuito a un ripensamento da parte degli Stati “riluttanti”. La questione del superamento dei veti 
nazionali è stata oggetto di riflessione sia in dottrina56, che nell’ambito delle istituzioni europee57. 
Gli Stati favorevoli al perseguimento delle riforme potrebbero a questo scopo adottare un nuovo 

                                                      
52 F. Fabbrini, The Conference, cit., spec. p. 412 ss. 
53 P. Blokker, Citizen-driven Treaty change, cit. 
54 Non-paper by Bulgaria, Croatia, the Czech Republic, Denmark, Estonia, Finland, Latvia, Lithuania, Malta, Poland, Romania, 
Slovenia, and Sweden on the outcome of and follow-up to the Conference on the Future of Europe, 9 maggio 2022 (https://www. 
government.se/information-material/2022/05/non-paper-by-bulgaria-croatia-the-czech-republic-denmark-estonia-finland-
latvia-lithuania-malta-poland-romania-slovenia-and-sweden/).  
55 Non-paper submitted by Germany, Belgium, Italy, Luxembourg, the Netherlands, and Spain on implementing the proposals of 
the Plenary of the “Conference on the Future of Europe”, 13 maggio 2022 (https://www.tweedekamer.nl/kamerstukken/ 
detail? id=2022D20911&did=2022D20911). 
56 Cfr. F. Fabbrini, Possible Avenues towards Further Integration in Europe: A Political Compact for a More Effective and 
Democratic Union, study commissioned by the European Parliament Constitutional Affairs Committee, giugno 2020 
(https://www.europarl. europa.eu/RegData/etudes/STUD/2020/651849/IPOL_STU(2020)651849_EN.pdf); Id., Reforming 
the EU Outside the EU? The Conference on the Future of Europe and its Options, in European Papers (www.europeanpapers.eu), 
5/2020, p. 963 ss. 
57 Cfr. il Working Document dello European Parliament Committee on Constitutional Affairs, Overcoming the Deadlock of 
Unanimity Voting, 28 aprile 2021 (https://www.europarl.europa.eu/cmsdata/233740/AFCO%20Working%20Document% 
20on%20Overcoming%20the%20Deadlock%20of%20Unanimity%20Voting.pdf).  

https://www.government.se/information-material/2022/05/non-paper-by-bulgaria-croatia-the-czech-republic-denmark-estonia-finland-latvia-lithuania-malta-poland-romania-slovenia-and-sweden/
https://www.government.se/information-material/2022/05/non-paper-by-bulgaria-croatia-the-czech-republic-denmark-estonia-finland-latvia-lithuania-malta-poland-romania-slovenia-and-sweden/
https://www.government.se/information-material/2022/05/non-paper-by-bulgaria-croatia-the-czech-republic-denmark-estonia-finland-latvia-lithuania-malta-poland-romania-slovenia-and-sweden/
https://www.tweedekamer.nl/kamerstukken/detail?id=2022D20911&did=2022D20911
https://www.tweedekamer.nl/kamerstukken/detail?id=2022D20911&did=2022D20911
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2020/651849/IPOL_STU(2020)651849_EN.pdf
https://www.europarl.europa.eu/cmsdata/233740/AFCO%20Working%20Document%20on%20Overcoming%20the%20Deadlock%20of%20Unanimity%20Voting.pdf
https://www.europarl.europa.eu/cmsdata/233740/AFCO%20Working%20Document%20on%20Overcoming%20the%20Deadlock%20of%20Unanimity%20Voting.pdf
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trattato internazionale, chiamato, in forza del suo contenuto, Political Compact. La Conferenza, 
prendendo a modello i trattati intergovernativi stipulati da alcuni gruppi di Stati membri nella fase 
più grave della crisi economica, potrebbe prevedere che per entrare in vigore il Political Compact 
non necessiti dell’approvazione e della ratifica unanime degli Stati membri. Seguendo anzi lo 
schema del Fiscal Compact, del trattato che ha istituito il MES e dell’accordo sul Single Resolution 
Fund, il Political Compact potrebbe prevedere la sua entrata in vigore dopo la ratifica da parte di una 
‘super-maggioranza’, ad esempio da parte dei tre quarti degli Stati membri. La facoltà di stipulare 
accordi intergovernativi tra gruppi di Stati è soggetta ad una serie di condizioni giuridiche58 poste a 
tutela dell’ordinamento europeo e della stessa natura costituzionale dei Trattati e potrebbero 
inoltre porsi dei limiti di natura politica in merito alla capacità di stipulare accordi interstatali anche 
in un contesto di integrazione differenziata59. Sebbene vi sia chi ritiene che tale soluzione non sia 
auspicabile60 in quanto segnerebbe una ‘fuga’ dal diritto dell’Unione a vantaggio di un rafforzamento 
della dimensione intergovernativa, il Political Compact rappresenta una possibile soluzione 
giuridica per dare seguito alla Conferenza61.  

Secondo un’altra parte della dottrina, la soluzione più immediata62 si avrebbe nel caso in cui tutti 
gli Stati membri firmassero e ratificassero l’accordo di revisione, pur prevedendo delle opt-out 
clauses per gli Stati più scettici. In questo modo, gli Stati più restii ad accogliere le risultanze della 
Conferenza non avrebbero parte nelle nuove politiche attribuite all’Unione europea e l’applicazione 
del principio di maggioranza nel Consiglio sarebbe bilanciato dalla previsione di un ‘freno di 
emergenza’, come accade in materia di cooperazione giudiziaria penale. Tale assetto, configurando 
una “riorganizzazione su due centri concentrici” dell’ordinamento giuridico dell’Unione, pur 
preservando l’integrità dell’ordinamento stesso, ne aumenterebbe la complessità. Un’altra opzione63 
potrebbe essere invece quella di ricorrere all’art. 30, par. 4 della Convenzione di Vienna relativa alla 
successione nel tempo di Trattati sulla stessa materia stipulati tra gruppi di Stati diversi. Il Trattato 
di revisione che accogliesse le proposte avanzate dalla Conferenza entrerebbe in vigore solamente 
per quegli Stati che vi aderiscono, mentre continuerebbero ad applicarsi i Trattati attualmente 
vigenti nelle relazioni con gli altri Stati. In questo modo si verrebbero a creare due sistemi giuridici 
cui appartengono rispettivamente due diversi gruppi di Stati membri, che, pur facendo riferimento 
allo stesso quadro istituzionale, si vedrebbero applicare norme diverse. Una tale situazione 
porterebbe all’insorgere di imprevedibili contenziosi, ponendosi probabilmente anche in contrasto 
con la giurisprudenza di Lussemburgo sul principio dell’autonomia del diritto europeo. 

Stanti le non superabili (almeno nel breve periodo) divisioni fra gli Stati quanto al seguito da 
dare alla Conferenza, la soluzione che forse consentirebbe la messa a terra di almeno una parte delle 
proposte contenute nel Report finale sarebbe l’adozione del Political Compact. Si tratta certo di una 
soluzione provvisoria, che nulla ha a che vedere con una revisione dei Trattati attraverso cui, in un 
vero processo costituente, si potrebbe dare forma a una nuova Unione integralmente politica. Nella 
prospettiva funzionalista, che ha finora ispirato l’evoluzione europea, l’adozione del Political 
Compact consentirebbe, da una parte, di concretizzare almeno alcune delle proposte emerse nel 
corso di questa ‘esperienza-laboratorio’ che è stata la Conferenza, senza drammatizzare la 
contrapposizione fra gli Stati che sostengono o avversano la revisione dei Trattati. Come enfatizzato 
dalla Presidente della Commissione nell’ultimo discorso sullo Stato dell’Unione64, in questo 
momento di scontro fra democrazia e autocrazia deve anzi consolidarsi una coscienza solidaristica 

                                                      
58 Corte di Giustizia, sent. 27 novembre 2012, causa C-370/12, Pringle, pt. 101. 
59 F. Fabbrini, The Conference, cit., p. 413; F. Schimmelfenning, The Conference on the Future of Europe and EU Reform: Limits of 
Differentiated Integration, in European Papers (www.europeanpapers.eu), 5/2020, p. 989. 
60 L. Lionello, Gli esiti della Conferenza, cit., p. 6. 
61 F. Fabbrini, The Conference, cit. 
62 L. Lionello, ibid., pp. 5-6. 
63 Ivi. Già critica su questa soluzione L. S. Rossi, En cas de non ratification… Le destin périlleux du Traité-Constitution, in Revue 
trimestrielle de droit européen, 2004, spec. pp. 627-628. 
64F. Salmoni, Note, cit., p. 2 ss.  
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ed unitaria fra gli Stati membri. Si deve inoltre considerare che la guerra in Ucraina impatta su 
un’Unione europea già alle prese con problematiche complesse, quali la deviazione rispetto ai 
principi dello Stato di diritto in atto in alcuni Stati membri, l’elevato livello di debito pubblico 
sussistente in altri, il proliferare di forze politiche populiste e la generalizzata accentuazione delle 
disuguaglianze socio-economiche. Anche se negli ultimi anni si è assistito allo strutturarsi di una più 
forte coscienza della necessità di un’Europa ‘politica’, la revisione dei Trattati, che richiede per sua 
stessa natura un lungo processo di riflessione e discussione, che consenta anche di giungere ad una 
convergenza fra posizioni distanti, in questo preciso frangente storico-politico non appare una 
strada verosimilmente percorribile.  
 
 
_________ 
 
Abstract 
 
L’articolo si occupa della Conferenza sul futuro dell’Europa, analizzandone la genesi e i meccanismi di 
funzionamento, nonché proponendo una riflessione sull’impatto di tale esperienza a un anno di distanza dal suo 
avvio. La Conferenza sul futuro dell’Europa si presenta come un inedito esperimento partecipativo, cui prendono 
parte rappresentanti di società civile e istituzioni. Ci si sofferma poi sulle proposte contenute nel Report finale 
della Conferenza, in particolare su quelle che potrebbero incidere sull’attuale struttura dell’ordinamento 
europeo, in alcuni casi implicando una revisione dei Trattati. Il seguito della Conferenza necessita tuttavia di 
pensare a nuove soluzioni giuridiche, poiché la strada della revisione dei Trattati europei nella fase attuale 
sembra difficilmente percorribile. 
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* 
The article examines the Conference on the Future of Europe, analyzing its genesis, implementation and 
reflecting on its prospects. The article shows that the Conference on the Future of Europe is a sort of experiment, 
focusing on its participatory model and then analyzing the final proposals that might affect the current structure 
of the European order, in some cases implying a reform of the Treaties. The Conference follow-up needs new legal 
solutions, since the revision of the European Treaties in this phase seems very difficult. 
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1. Introduzione

Una delle questioni maggiormente dibattute tra gli amministrativisti (e non solo) negli ultimi 
anni ha riguardato l’influenza del diritto europeo sulla disciplina italiana delle concessioni demaniali 
marittime con finalità turistico-ricreative. 

Sulla compatibilità o meno con il diritto europeo della proroga ex lege delle suddette concessioni 
(disposta, da ultimo, dall’art. 1, commi 682 e 683, legge n. 145 del 2018 e dall’art. 100, comma 1, del 
decreto-legge 14 agosto 2020, n. 104, convertito, con modificazioni, dalla legge 13 ottobre 2020, n. 
126), si sono soffermati, a più riprese, i giudici amministrativi, le Corti penali e la Corte costituzio-
nale e sono stati pubblicati innumerevoli contributi dottrinali1. Il legislatore è, infine, intervenuto 

* Ricercatrice in Diritto amministrativo, Università degli Studi Roma Tre. 
1 I contributi che hanno affrontato il tema sono sterminati. Ci si limita qui a richiamare, senza alcuna pretesa di esaustività, quelli 
più recenti e che hanno affrontato la questione, principalmente, sotto l’aspetto dei rapporti tra diritto interno e diritto europeo. Si 
vedano, in ordine cronologico, M. De Benedetto, Les plages italiennes: à la recherche de règles, in Chemins publics, 26/9/2022 
(https://www.chemins-publics.org/); A. Persico, Le concessioni demaniali marittime nell’impatto con il diritto dell’Unione. Spunti 
comparatistici per una gestione sostenibile “a tuttotondo” del patrimonio costiero nazionale, in Federalismi.it, 22/2022, pp. 115-
148; M.C. Girardi, Concorrenza, demanio marittimo e tutela dei diritti tra frammentazione giuridica ed esigenze di bilanciamento. 
Riflessioni a partire dal disegno di legge per il mercato e la concorrenza, in Federalismi.it, 15/2022, pp. 60-82; A. Travi, In tema di 
proroga di concessioni demaniali marittime per finalità turistico-ricreative, in Il Foro italiano, 3/2022, pp. 152-159; M.A. Sandulli, 
Sulle “concessioni balneari” alla luce delle sentenze nn. 17 e 18 del 2021 dell’Adunanza Plenaria, in Giustiziainsieme.it, 16 feb. 2022; 
F. Francario, Se questa è nomofilachia. Il diritto amministrativo 2.0 secondo l’adunanza plenaria del Consiglio di Stato (recensione al 
fascicolo monotematico dalla Rivista Diritto e Società n. 3/2021 “La proroga delle ‘concessioni balneari’ alla luce delle sentenze 17 e 
18 del 2021 dell’Adunanza Plenaria”), in Giustiziainsieme.it, 2022; C. Contessa, Recentissime - Consiglio di Stato, in Giurisprudenza 
italiana, 1/2022, pp. 22-28; A. Cossiri, Il bilanciamento degli interessi in materia di concessioni balneari, in Federalismi, 9/2022; E. 
Zampetti, Le concessioni balneari dopo le pronunce Ad. Plen. 17 e 18/2021. Definito il giudizio di rinvio innanzi al C.G.A.R.S. (nota a 
Cgars, 24 gennaio 2022, n. 116), in Giustiziainsieme.it, 2022; M. Santini, "Save the date" dalla Plenaria per le gare balneari: prime 
note (su tasti bianchi), in Urb. App., 1/2022, pp. 67-76; C. Feliziani, Norma interna in contrasto con il diritto europeo, doveri del 
funzionario pubblico e sorte del provvedimento amministrativo “antieuropeo”, in Dir. proc. Amm., 2/2022, pp. 459 -488; E. Lubrano, 
Le concessioni demaniali marittime ieri, oggi e domani. L'applicazione delle regole sulla concorrenza, secondo i principi del Diritto 
Europeo [nota a sentenza: Cons. Stato, Ad. Plen., 9 novembre 2021, nn. 17 e 18], in GiustAmm.it, 2/2022, 2; A. Lazzaro, Le concessioni 
demaniali marittime ad uso turistico-ricreativo tra principi europei e norme interne. La soluzione del conflitto nelle sentenze 
dell'Adunanza plenaria n. 17-18 del 9 novembre 2021 [Nota a sentenza: Cons. Stato, ad. plen., 9 novembre 2021, nn. 17 e 18], in Dir. 

https://www.chemins-publics.org/
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con la legge annuale per il mercato e la concorrenza 2021, sancendo, definitivamente, l’obbligo di 
affidamento delle concessioni sulla base di procedure selettive ad evidenza pubblica a partire dal 
dicembre 2023 (o, a determinate condizioni, 2024) e delegando il Governo a riordinare e 
semplificare la disciplina2. 

Considerata la cospicuità, l’ampiezza e l’autorevolezza dei contributi dottrinali e giurisprudenziali 
che si sono soffermati sugli aspetti di merito, inerenti alla portata applicativa dei principi di 
liberalizzazione espressi dal diritto europeo e, in particolare, dalla c.d. direttiva servizi3, con 
riferimento alle suddette concessioni demaniali, il presente contributo si limiterà ad affrontare 
l’argomento, unicamente, sotto il profilo della applicabilità o meno della dottrina della "doppia 
pregiudizialità" stabilita dalla Corte costituzionale italiana nella sentenza n. 269/2017 alla questione.  

Come noto, con uno storico obiter dictum, la Consulta ha affermato che: 
 
laddove una legge sia oggetto di dubbi di illegittimità tanto in riferimento ai diritti protetti dalla 
Costituzione italiana, quanto in relazione a quelli garantiti dalla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione 
europea in ambito di rilevanza comunitaria, debba essere sollevata la questione di legittimità 

_______________________ 
trasp., 1/2022, pp. 120-129; R. Coroneo, Spunti di riflessione sulle sentenze del Consiglio di Stato in Adunanza Plenaria nn. 17 e 18 
del 9 novembre 2021 in merito alle proroghe delle concessioni demaniali marittime, in Vita notarile, 1/2022, p. 123 ss.; G. 
Finocchiaro, Qualche risposta ai numerosi interrogativi suscitati dall'anticipata retrocessione delle concessioni demaniali marittime 
al 31 dicembre 2023, in Vita notarile, 1/2022, p. 127 ss.; B. Caravita, G. Carlomagno, La proroga "ex lege" delle concessioni 
demaniali marittime. Tra tutela della concorrenza ed economia sociale di mercato. Una prospettiva di riforma, in Federalismi.it, 
20/2021, pp. 1-20; A. De Siano, Disapplicazione per difformità dal diritto UE e protagonismo giurisprudenziale, in Federalismi.it, 
18/2021, pp. 1-23; E. Chiti, False piste: il T.A.R. Lecce e le concessioni demaniali marittime, in Giorn. dir. amm., 6/2021, pp. 801-810; 
E. Di Salvatore, Proroghe legislative automatiche, non applicazione e disapplicazione: l’Adunanza plenaria del Consiglio di Stato si 
pronuncia sulla direttiva servizi, in Giur. cost., 6/2021, p. 2935 ss.; A. Giannelli, G. Tropea, Il funzionalismo creativo dell'Adunanza 
Plenaria in tema di concessioni demaniali marittime e l'esigenza del "katékon", in Riv. it. dir. pubbl. com., 5-6/2021, pp. 723-760; 
M.P. Chiti, "Juger l'administration c'est aussi légiférer"? L'Adunanza Plenaria sulle concessioni demaniali marittime, in Riv. it. dir. 
pubbl. com., 5-6/2021, pp. 869-884; R. Rolli, D. Granata, Concessioni demaniali marittime: la tutela della concorrenza quale Nemesi 
del legittimo affidamento, in Riv. giur. edil., 5-1/2021, pp. 1624-163; A.M. Colarusso, Concessioni demaniali: le "relazioni pericolose" 
tra illegittimità comunitaria e il giudicato amministrativo sui rapporti di durata. Spunti a margine delle sentenze dell'Adunanza 
Plenaria del Consiglio di Stato, nn. 17 e 18/2021, in Amministrativ@mente, 4/2021, pp. 841-870; E. Cannizzaro, Demanio 
marittimo. Effetti in malam partem di direttive europee? In margine alle sentenze 17 e 18 dell’Ad. plen. del Consiglio di Stato, in 
Giustiziainsieme.it, 2021; F.P. Bello, Primissime considerazioni sulla “nuova” disciplina delle concessioni balneari nella lettura 
dell’Adunanza plenaria del Consiglio di Stato, in Giustiziainsieme.it, 2021; M. Timo, Concessioni balneari senza gara… all’ultima 
spiaggia, in Riv. giur. edil., 5/2021; AA. VV., La proroga delle “concessioni balneari” alla luce delle sentenze 17 e 18 del 2021 
dell’Adunanza Plenariaia, numero speciale in Diritto e Società, 3/2021; A. Circolo, L’epilogo della proroga ex lege delle concessioni 
balneari, in Studi sull'integrazione europea, 3/2021, pp. 573 – 590; F. Capelli, Evoluzioni, splendori e decadenza delle direttive 
comunitarie. Impatto della direttiva CE n. 2006/123 in materia di servizi: il caso delle concessioni balneari, Napoli, 2021; A. 
Lucarelli, B. De Maria, M.C. Girardi, Governo e gestione delle concessioni demaniali marittime, Principi Costituzionali, beni pubblici e 
concorrenza tra ordinamento europeo e ordinamento interno, in Quad. Rass. dir. pubbl. eur., Napoli, 7/2021; R. Dipace, 
All’Adunanza plenaria le questioni relative alla proroga legislativa delle concessioni demaniali marittime per finalità turistico 
ricreative, in Giustiziainsieme.it., 2021; A. Giannaccari, "À la guerre comme à la guerre". Concessioni demaniali marittime, Adunanza 
plenaria e procedure selettive (al 2023?), in Merc. conc. reg., 3/2021, pp. 581-591; P. Gaggero, Diritto comunitario, disapplicazione 
del diritto interno e creatività della giurisprudenza (a proposito della proroga della durata delle concessioni demaniali marittime), 
in Riv. trim. dir. econ., 2s/2021, pp. 76-15; A. Cossiri, L’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato si pronuncia sulle concessioni 
demaniali a scopo turistico-ricreativo. Note a prima lettura, in Diritto Pubblico Europeo - Rassegna online, 2/2021, pp. 232-248; M. 
Timo, Le concessioni balneari alla ricerca di una disciplina fra normativa e giurisprudenza, Torino, 2020; A. Giannelli, Concessioni di 
beni e concorrenza, Napoli, 2018; F. Di Lascio, Una spiaggia è per sempre? Sul conflitto in materia di concessioni balneari, in Munus-
Riv. giur. serv. Pubbl., 1/2018, p. 1 ss. C. Benetazzo, “Primazia” del diritto U.E. e proroghe ex lege delle concessioni balneari, in 
Federalismi.it, 19/2018. Il tema è da tempo al centro del dibattito dottrinale, si vedano, per tutti, M. De Benedetto (cur.), Spiagge 
in cerca di regole: studio d'impatto sulle concessioni balneari, Bologna, Il mulino, 2011 e F. Di Lascio, Concessioni di demanio 
marittimo e tutela della concorrenza, in Foro amm. - TAR, 3/2009, p. 787 ss. 
2 Artt. 3 e 4 legge 5 agosto 2022, n. 118, in GU Serie Generale n.188 del 12 agosto 2022. 
3 Direttiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo e del Consiglio del 12 dicembre 2006 relativa ai servizi nel mercato interno 
(c.d. Bolkestein). 
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costituzionale, fatto salvo il ricorso, al rinvio pregiudiziale per le questioni di interpretazione o di invalidità 
del diritto dell’Unione, ai sensi dell’art. 267 del TFUE4.  

Tale statuizione è stata definita dalla Corte stessa come una “precisazione” rispetto alla giurispru-
denza consolidatasi a partire dalla sentenza n. 170 del 1984 (Granital)5, secondo la quale: 

qualora si tratti di disposizione del diritto dell’Unione europea direttamente efficace, spetta al giudice 
nazionale comune valutare la compatibilità comunitaria della normativa interna censurata, utilizzando – se 
del caso – il rinvio pregiudiziale alla Corte di giustizia, e nell’ipotesi di contrasto provvedere egli stesso 
all’applicazione della norma comunitaria in luogo della norma nazionale; mentre, in caso di contrasto con una 
norma comunitaria priva di efficacia diretta – contrasto accertato eventualmente mediante ricorso alla Corte 
di giustizia – e nell’impossibilità di risolvere il contrasto in via interpretativa, il giudice comune deve sollevare 
la questione di legittimità costituzionale, spettando poi a questa Corte valutare l’esistenza di un contrasto 
insanabile in via interpretativa e, eventualmente, annullare la legge incompatibile con il diritto comunitario6.  

La precisazione si è resa necessaria in ragione del riconoscimento di effetti giuridici vincolanti alla 
Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea (nel prosieguo, CDFUE), la quale presenta un 
“contenuto di impronta tipicamente costituzionale” ed esprime principi e diritti che “intersecano in 
larga misura i principi e i diritti garantiti dalla Costituzione italiana (e dalle altre Costituzioni nazionali 
degli Stati membri)”7, rendendo opportuno un intervento erga omnes da parte del giudice delle leggi. 

Nelle successive sentenze della Consulta, nn. 20/2019, 63/2019, 102/2019, 11/2020 e 
nell’ordinanza 117/2019 il suddetto orientamento è stato ripreso e ulteriormente precisato8. In 
particolare, la previa rimessione alla Corte costituzionale è stata qualificata come opportunità, 
piuttosto che dovere, ed è stata confermata la possibilità per i giudici comuni di sottoporre alla Corte 
di giustizia dell’Unione europea qualsiasi questione pregiudiziale a loro avviso necessaria sulla 
medesima disciplina.  

Ma il punto di maggiore interesse, ai fini del presente lavoro, consiste nell’estensione della 
possibilità di adire in prima battuta la Consulta anche in caso di contrasto tra le norme di diritto 
derivato, qualora i principi da esse previsti si presentino “in singolare connessione con le pertinenti 

4 Corte cost., sent. del 07 novembre 2017 n.269. Anche in questo caso, il numero e l’ampiezza dei commenti alla pronuncia della 
Consulta sono sconfinati. Ci si limita qui a richiamare alcuni contributi, senza alcuna pretesa di esaustività. G. Repetto, Concorso di 
questioni pregiudiziali (costituzionale ed europea), tutela dei diritti fondamentali e sindacato di costituzionalità, in Giur. cost., 2017, 
p. 2958 ss.; A. Ruggeri, Svolta della Consulta sulle questioni di diritto eurounitario assiologicamente pregnanti, attratte nell’orbita
del sindacato accentrato di costituzionalità, pur se riguardanti norme dell’Unione self-executing (a margine di Corte cost. n. 269 del 
2017), in Riv. dir. comp., 3/2017, p. 234 ss.; G. Scaccia, Giudici comuni e diritto dell'Unione europea nella sentenza della Corte 
costituzionale n. 269 del 2017, in Giur. cost., 6/2017, pp. 2948 ss; D. Tega La sentenza n. 269 del 2017 e il concorso di rimedi 
giurisdizionali costituzionali ed europei, in Forum quad. cost., 2018; A. Guazzarotti, Un “atto interruttivo dell’usucapione” delle 
attribuzioni della Corte costituzionale? In margine alla sentenza n. 269 del 2017, in Forum di Quad. cost., 2/2018, p. 1 ss.; L.S. Rossi, 
La sentenza 269/2017 della Corte costituzionale italiana: obiter “creativi” (o distruttivi?) sul ruolo dei giudici italiani di fronte al 
diritto dell’Unione europea, in Federalismi.it, 3/2018, p. 1 ss. 
5 Corte cost., sent. del 5 giugno 1984, n.170. 
6 Corte cost., ord. del 3 luglio 2013, n. 207. 
7 Corte cost., sent. del 07 novembre 2017 n. 269, cit. 
8 G. Repetto, Il significato europeo della più recente giurisprudenza della Corte costituzionale sulla “doppia pregiudizialità” in 
materia di diritti fondamentali, in Rivista AIC, 4/2019; D. Tega, Tra incidente di costituzionalità e rinvio pregiudiziale: lavori in 
corso, in Quad. cost., 3/2019, p. 635; S. Catalano, Rinvio pregiudiziale nei casi di doppia pregiudizialità. Osservazioni a margine 
dell’opportuna scelta compiuta con l’ordinanza n. 117 del 2019 della Corte costituzionale, in Riv. AIC, 4/2019; M. Massa, Dopo la 
“precisazione”. Sviluppi di Corte cost. n. 269/2017, in Osservatorio sulle fonti, n. 2/2019; C. Amalfitano, Il rapporto tra rinvio 
pregiudiziale alla corte di giustizia e rimessione alla consulta e tra disapplicazione e rimessione alla luce della giurisprudenza 
“comunitaria” e costituzionale, in Riv. AIC, cit.; Id., Rapporti di forza tra corti, sconfinamento di competenze e complessivo 
indebolimento del sistema ue?, in https://www.lalegislazionepenale.eu/wp-content/uploads/2019/02/Amalfinato-Rapporti-pdf.pdf 
; N. Lupo, Con quattro pronunce dei primi mesi del 2019 la Corte costituzionale completa il suo rientro nel sistema 'a rete' di tutela 
dei diritti in Europa, in Federalismi.it; D. Tega, Tra incidente di costituzionalità e rinvio pregiudiziale: lavori in corso, in Quad. cost., 
2019, p. 615 ss. 

https://www.lalegislazionepenale.eu/wp-content/uploads/2019/02/Amalfinato-Rapporti-pdf.pdf
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disposizioni della CDFUE”9, non solo fornendone specificazione o attuazione, ma anche qualora 
abbiano costituito un “modello” per quelle norme e, perciò, partecipino della loro stessa natura. 

Questo contributo tenterà, dunque, di verificare la presenza o meno dei presupposti per applicare 
la dottrina della doppia pregiudizialità, inaugurata dalla sentenza della Corte costituzionale 269/2017, 
con riferimento alla vicenda delle concessioni demaniali marittime con finalità turistico-ricreative, al 
fine di fornire spunti di riflessione circa la opportunità di seguire tale approccio in situazioni analoghe. 

Il tema è stato incidentalmente toccato nelle due note pronunce dell’Adunanza plenaria del 
Consiglio di Stato del 9 novembre 2021, numeri 17 e 18, che ne hanno escluso radicalmente 
l’applicabilità al caso di specie10. Alcuni contributi dottrinali, al contrario, ne hanno auspicato la messa 
in pratica proprio in casi, come quello in esame, nei quali il legislatore nazionale si ostini ad eludere il 
contenuto delle direttive europee11. Molti commenti critici alla posizione del Consiglio di Stato hanno 
osservato come quest’ultimo abbia “preso in prestito”, indebitamente, strumenti propri della Corte 
costituzionale, per esercitare, di fatto, un potere che non gli compete12. Una recente ordinanza del Tar 
Lecce, pur facendo riferimento espresso alla tutela di diritti fondamentali “riconosciuti come 
meritevoli di tutela privilegiata nell’Ordinamento dell’U.E. e nella Carta dei Diritti Fondamentali”13, ha 
ritenuto di proporre un rinvio pregiudiziale dinanzi alla Corte di giustizia europea, piuttosto che 
sollevare la questione di legittimità costituzionale.  

D’altra parte, la Corte costituzionale era già intervenuta in diverse occasioni sul tema, affermando a 
più riprese l’esigenza di adeguare al diritto europeo la disciplina italiana delle concessioni demaniali 
marittime con finalità turistico-ricreative. Tuttavia, le decisioni della Corte si sono limitate a sindacare 
la compatibilità delle leggi regionali in materia con il riparto di competenze legislative stabilito in 
Costituzione, non essendo stata sottoposta all’attenzione della Corte la legittimità costituzionale della 
legge nazionale che disponeva la proroga delle suddette concessioni14. 
 
 
2. La rilevanza di diritti fondamentali della persona, tutelati sia dalla Costituzione sia dalla 
Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, nell’ambito dell’affidamento delle 
concessioni demaniali marittime 

 
I presupposti per attivare il sindacato di costituzionalità in via incidentale sulla legge nazionale 

anti-comunitaria, in via prioritaria rispetto ad un eventuale rinvio pregiudiziale alla Corte di Giustizia 
europea, sono stati individuati nella lesione di diritti fondamentali della persona, tutelati sia dalla 

                                                      
9 Corte cost., sent. del 23 gennaio 2019 n.20, punto 2.1 dei considerando in diritto. 
10 Cons. Stato, Ad. Plen., sentenze del 9 novembre 2021, n.17 e n.18. Per gli innumerevoli commenti alle suddette pronunce si 
rinvia alla nota n. 1. 
11 C. Amalfitano, Il rapporto tra rinvio pregiudiziale alla corte di giustizia e rimessione alla consulta e tra disapplicazione e 
rimessione alla luce della giurisprudenza “comunitaria” e costituzionale, in Riv. AIC, 1/2020. 
12 E. Lamarque, Le due sentenze dell’Adunanza plenaria… le gemelle di Shining?, in Diritto e società, 3/2021, pp. 474 – 475. Si veda, 
altresì, M.A. Sandulli, Introduzione al numero speciale sulle “concessioni balneari”, in Diritto e società, 3/2021, pp. 351-352. 
13 TAR Puglia – Lecce, Sez. I, ord. dell’11 maggio 2022 n. 743. 
14 Si vedano, tra le molte, Corte cost., sent. del 20 maggio 2010 n. 180; Id. sent. del 26 novembre 2010 n. 340; Id. sent. del 4 luglio 
2013 n. 171; Id. sent. del 26 giugno 2015 n. 117; Id., sent. dell’11 gennaio 2017, n. 40; Id. sent. del 5 dicembre 2018 n. 221; Id. 
sent. del 11 aprile 2018 n. 109; Id. sent. del 9 gennaio 2019 n. 1, con nota di A. Lucarelli, Il nodo delle concessioni demaniali 
marittime tra non attuazione della Bolkestein, regola della concorrenza ed insorgere della nuova categoria “giuridica” dei beni 
comuni (Nota a C. cost., sentenza n. 1/2019), per g.c. di Diritti fondamentali; G. Dalla Valentina, La proroga ope legis delle 
concessioni demaniali marittime dalla sentenza n. 1/2019 della Corte costituzionale al Decreto Rilancio, per g.c. del Forum quad. 
cost. Si veda anche Corte cost., sent. del 29 gennaio 2021 n. 10. Tra i contributi recenti sulla giurisprudenza costituzionale in 
materia si vedano S. De Nardi, Il sindacato della Corte costituzionale sulle (cosiddette) proroghe regionali delle concessioni 
demaniali marittime ad uso turistico-ricreativo, in Munus, 1/2018, p. 373 ss.; A Lucarelli, La concorrenza principio tiranno? Per una 
lettura costituzionalmente orientata del governo dei beni pubblici, in Giur. cost., 6/2020, p. 2898 ss.; M. Conticelli, Effetti e paradossi 
del legislatore statale nel conformare la disciplina delle concessioni del demanio marittimo per finalità turistico-ricreative al diritto 
europeo della concorrenza, in Giur. cost., 5/2020, pp. 2475 ss; M. Mazzarella, Le concessioni dei beni demaniali marittimi: conflitto 
Stato – Regioni e tutela della concorrenza, in Diritti regionali, 30 marzo 2022. 
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Costituzione sia dalla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, e nel contrasto con una 
direttiva comunitaria non self-executing. L’Adunanza plenaria del Consiglio di Stato ha escluso la 
sussistenza di entrambi. Tuttavia, la verifica della presenza dei suddetti requisiti merita un maggiore 
approfondimento. 

La prima questione da esaminare è se la disciplina italiana in materia di proroga ex lege delle 
concessioni demaniali marittime con finalità turistico ricreative riguardi diritti fondamentali della 
persona, tutelati sia dalla Costituzione sia dalla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea. 

 
2.1 Diritto di proprietà 

 
Il primo diritto fondamentale che risulta inciso dalla suddetta disciplina è il diritto di proprietà. 

L’art. 49 del codice della navigazione prevede un regime di provvisoria proprietà superficiaria del 
concessionario sulle opere non amovibili, costruite sul bene demaniale, ed il successivo 
incameramento di queste ultime da parte dello Stato, in assenza di indennizzo, alla scadenza del 
rapporto concessorio15. La giurisprudenza amministrativa ha chiarito che tale meccanismo non opera 
in presenza di una proroga, come quella prevista dalla legge italiana anti-comunitaria in questione, ma 
si applica in caso di rinnovo della concessione in forza di un nuovo provvedimento16. Pertanto, la 
validità o meno della disposizione che prevede proroghe automatiche per un’ampia categoria di 
concessioni demaniali marittime, incide indubbiamente, quantomeno, sulla portata del diritto di 
proprietà del concessionario sulle opere edilizie non amovibili da esso costruite17. 

L’art. 17 della CFUE dispone che:  
 
ogni individuo ha il diritto di godere della proprietà dei beni che ha acquistato legalmente, di usarli, di 
disporne e di lasciarli in eredità. Nessuno può essere privato della proprietà se non per causa di pubblico 
interesse, nei casi e nei modi previsti dalla legge e contro il pagamento in tempo utile di una giusta indennità 
per la perdita della stessa. L’uso dei beni può essere regolato dalla legge nei limiti imposti dall’interesse 
generale.  
 
Come chiarito in dottrina, la suddetta nozione europea di proprietà, configurata nella Carta di 

Nizza come diritto di libertà, risulta particolarmente ampia e gode di una tutela rafforzata rispetto 
all’art. 42 Cost., che la ascrive ai rapporti economici18. 

Tanto è vero che Consiglio di Stato ha recentemente rinviato alla Corte di giustizia europea la 
questione pregiudiziale sulla compatibilità con il diritto europeo dell’art. 49 cod. nav. nella misura in 
cui determini “la cessione a titolo non oneroso e senza indennizzo da parte del concessionario alla 
scadenza della concessione quando questa venga rinnovata, senza soluzione di continuità, pure in 
forza di un nuovo provvedimento, delle opere edilizie realizzate sull’area demaniale facenti parte del 
complesso di beni organizzati per l’esercizio dell’impresa balneare, potendo configurare tale effetto di 
immediato incameramento una restrizione eccedente quanto necessario al conseguimento 
dell’obiettivo effettivamente perseguito dal legislatore nazionale e dunque sproporzionato allo 
scopo”19. 
                                                      
15 Regio decreto del 30 marzo 1942 - N. 327 (Codice della Navigazione), art. 49, rubricato “Devoluzione delle opere non 
amovibili”. Sull’effetto di tale disposizione in materia di canoni concessori, si veda Corte cost. sent. del 10 gennaio 2017, n. 29. 
16 Cons. Stato, Sez. VI, 10.06.2013 n. 3196; Sez. VI, 17.02.2017 n. 729; Sez. IV, 13.02.2020 n. 1146. 
17 Sul tema si veda M. Calabrò, Concessioni demaniali marittime ad uso turistico-ricreativo e acquisizione al patrimonio dello Stato 
delle opere non amovibili: una riforma necessaria, in Diritto e società, 3/2021, p. 441 ss.; 
18 R. Righi, Sulla necessità di abrogare l’art. 49 Cod. Nav. per risolvere la questione balneare italiana, in Giustamm.it, 2021. 
19 Cons. Stato, sez. VII, 15 settembre 2022, ordinanza N. 8010. L’ordinanza ha posto il seguente quesito alla Corte di giustizia 
europea: “Se gli artt. 49 e 56 TFUE ed i principi desumibili dalla sentenza Laezza (C- 375/14) ove ritenuti applicabili, ostino 
all’interpretazione di una disposizione nazionale quale l’art. 49 cod. nav. nel senso di determinare la cessione a titolo non oneroso 
e senza indennizzo da parte del concessionario alla scadenza della concessione quando questa venga rinnovata, senza soluzione 
di continuità, pure in forza di un nuovo provvedimento, delle opere edilizie realizzate sull’area demaniale facenti parte del 
complesso di beni organizzati per l’esercizio dell’impresa balneare, potendo configurare tale effetto di immediato 



3/2022                                            II/rubriche: osservatorio 
 
 

 
34 

 

2.2 Riserva di legge e irretroattività della legge penale 
 
In secondo luogo, la possibile responsabilità penale di operatori che occupino abusivamente suolo 

demaniale sulla base di concessioni prorogate da una legge statale antieuropea coinvolge profili di 
libertà personale, di riserva di legge in materia penale e di irretroattività della legge penale, che indub-
biamente rivestono rilevanza costituzionale e di diritti fondamentali. La stessa Adunanza plenaria del 
Consiglio di Stato ha richiamato espressamente i suddetti principi, qualificandoli come principi 
costituzionali che, come “riconosciuto anche dalla Corte di giustizia U.E., fanno parte delle tradizioni 
costituzionali degli Stati membri e come tali sono parte integrante dello stesso ordinamento 
comunitario (ed in ogni caso rappresenterebbe comunque controlimiti interni al principio di 
primazia)”. I giudici di Palazzo Spada hanno chiarito che, per tali ragioni, la non applicazione della 
legge nazionale anticomunitaria “non può in alcun modo avere conseguenze in punto di responsabilità 
penale, per la semplice ragione che il diritto dell’Unione non può mai produrre effetti penali diretti in 
malam partem”20. 

Ciononostante, una recente e molto discussa pronuncia della Cassazione penale ha riscontrato la 
sussistenza del reato di abusiva occupazione di spazio demaniale previsto dall’art. 1161 cod. nav. in 
relazione ad una concessione che non ha ritenuto rientrare nell’ambito delle proroghe tacite previste 
dalla legge italiana21. La suddetta decisione è stata oggetto di forti critiche in dottrina, apparendo in 
contrasto sia con il principio che esclude la possibilità di disapplicare una norma interna contrastante 
con la normativa comunitaria, qualora da ciò derivino effetti pregiudizievoli per l’imputato, sia con la 
giurisprudenza della Corte di giustizia europea che esclude il c.d. “effetto verticale invertito” delle 
direttive, ossia la possibilità che la direttiva sia invocata da un soggetto pubblico contro un soggetto 
privato22. 

 
2.3. Tutela del legittimo affidamento 

 
Il tema della proroga legislativa delle concessioni demaniali marittime con finalità turistico-

ricreative si lega, altresì, al principio della tutela del legittimo affidamento dei concessionari storici, i 
quali, per decenni, hanno visto costantemente rinnovate in automatico le rispettive concessioni. 
L’esigenza di tutela del legittimo affidamento è stata riconosciuta, tra l’altro, dalle conclusioni 
dell'Avvocato Generale del 25 febbraio 2016 nella nota sentenza Promoimpresa del 14 luglio 
201623, a fondamento della ammissibilità di una proroga "caso per caso" delle concessioni 
demaniali, in base alla eventuale necessità di ammortare gli investimenti eccedenti del 
concessionario, in contrapposizione alla indiscriminata e generalizzata proroga ex lege, contraria al 
diritto europeo24. 
_______________________ 
incameramento una restrizione eccedente quanto necessario al conseguimento dell’obiettivo effettivamente perseguito dal 
legislatore nazionale e dunque sproporzionato allo scopo”. 
20 Cons. Stato, Ad. Plen., sentenze del 9 novembre 2021, n.17 e n.18, cit. 
21 Corte di Cassazione Sez. Terza Penale, sent. n. 15676 del 13 aprile 2022, in Diritto & Giustizia, 78/2022, pp. 10 ss, con nota di D. 
Galasso, La proroga legale non scrimina l'occupazione abusiva se non c'è una precedente concessione. Si vedano, altresì, P. Otranto, 
Illegittima proroga ex lege della concessione balneare e reato di “abusiva occupazione dello spazio demaniale”. Cronaca di un finale 
annunciato (nota a Cass. pen.22 aprile 2022 n. 15676), in Giustiziainsieme.it, 2022; L. Boccacci, Le concessioni demaniali marittime: 
tra Consiglio di Stato, Cassazione e Corte di giustizia UE, in La Giustizia Penale, 2-3/2022, pp. 93-107. 
22 P. Otranto, Illegittima proroga ex lege della concessione balneare e reato di “abusiva occupazione dello spazio demaniale”. 
Cronaca di un finale annunciato (nota a Cass. pen.22 aprile 2022 n. 15676), cit. Sulla nozione di effetti verticali invertiti delle 
direttive si veda, per tutti, L. Daniele, Diritto dell’Unione europea, VII ed., Milano, Giuffrè, 2020, p. 292 ss. 
23 Corte di giustizia europea, Quinta Sezione, sent. del 14 luglio 2016 Promoimpresa s.r.l. Nelle cause riunite C-458/14 e C-
67/15C, su cui si vedano, tra i molti, E. Boscolo, Beni pubblici e concorrenza: le concessioni demaniali marittime, in Urb. app., 
11/2016, p. 1217; L. Di Giovanni, Le concessioni demaniali marittime e il divieto di proroga ex lege, in Riv. it. dir. pubbl. com., 2016, 
p. 912; A. Squazzoni, Il regime di proroga delle concessioni demaniali marittime non resiste al vaglio della Corte di giustizia, in Riv. 
regolaz. mercati, 2016, p. 166. 
24 “In ogni caso, ritengo che la giustificazione relativa al principio della tutela del legittimo affidamento invocata dai ricorrenti nel 
procedimento principale e dal governo italiano richieda una valutazione caso per caso che consenta di dimostrare, attraverso 
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Come di recente ribadito dalla Corte costituzionale, la tutela dell’affidamento degli operatori 
balneari incide sui “criteri e le modalità di affidamento delle concessioni su beni del demanio 
marittimo”, i quali “devono essere stabiliti nell’osservanza dei principi della libera concorrenza e 
della libertà di stabilimento, previsti dalla normativa comunitaria e nazionale, e corrispondenti ad 
ambiti riservati alla competenza esclusiva statale in forza dell’art. 117, secondo comma, lettera e), 
Cost.”25. Il principio della tutela del legittimo affidamento del cittadino, del resto, rinviene il proprio 
fondamento nei principi affermati dagli art. 3, 23, 53 e 97 Cost., e permea tutti i rapporti di diritto 
pubblico26. 

Nell’ambito del diritto europeo, il principio della tutela dell’affidamento costituisce un corollario 
del principio della certezza delle situazioni giuridiche e costituisce uno dei fondamenti dello Stato di 
diritto nelle sue diverse articolazioni, limitandone l'attività amministrativa (e legislativa)27. Esso 
implica che tutti i soggetti che operano in ambito comunitario siano garantiti circa il quadro 
giuridico della loro azione e dei rapporti con le istituzioni, dovendo sempre essere assicurata la 
prevedibilità delle situazioni e dei rapporti giuridici e, quindi, tutelata la posizione di coloro nei 
quali siano state fatte insorgere “fondate speranze a causa di assicurazioni precise”28.  

2.4. Libertà di iniziativa economica e libertà di concorrenza 

Tra i diritti fondamentali più evidentemente legati alla disciplina in materia di concessioni 
demaniali marittime rientrano quelli inerenti alla libertà di impresa e alla tutela della concorrenza, che 
costituiscono la base giuridica per la normativa europea ritenuta contrastante con la legge italiana. 

La cosiddetta direttiva servizi (o direttiva Bolkestein) del 2006 ha introdotto una serie di dispo-
sizioni volte a garantire la concreta attuazione negli Stati membri dei principi di libertà di stabilimento 
nell’Unione europea, allo scopo di completare il mercato unico e di contribuire alla semplificazione 
amministrativa, mediante la riduzione dei vincoli procedimentali e sostanziali all’esercizio delle 
attività economiche private. La direttiva ha inciso in modo significativo sull’interpretazione dell’art. 41 
Cost., ponendo espressi limiti alla possibilità di subordinare l’iniziativa economica privata a provvedi-
menti autoritativi dell’amministrazione, in particolare a quelli incidenti sul rapporto fra domanda e 
offerta. È stato osservato che la direttiva ha inaugurato una nuova politica di liberalizzazione dell’UE, 
per assicurare la libertà di stabilimento, perseguendo “sotto le mentite spoglie della semplificazione 
amministrativa” un ambizioso obiettivo di liberalizzazione e di trasformazione dei diritti amministra-
tivi nazionali, inteso a “rimuovere la selva di discipline amministrative stratificatesi nel tempo che 
ostacola senza solide giustificazioni la libertà di impresa e introdurre nuovi e stringenti principi e 
regole che impediscano l’adozione per il futuro di consimili discipline”29. La direttiva ha imposto agli 
Stati membri di indicare, nell’ambito della valutazione reciproca delle legislazioni nazionali, i requisiti 
soppressi o attenuati e quelli mantenuti in vigore, motivando in ordine alla loro conformità ai 

_______________________ 
elementi concreti, che il titolare dell’autorizzazione abbia potuto aspettarsi legittimamente il rinnovo della propria 
autorizzazione e abbia effettuato i relativi investimenti” e che il provvedimento nazionale che consenta il rinnovo automatico 
delle concessioni sui beni demaniali “possa essere giustificato da un motivo imperativo di interesse generale relativo alla certezza 
del diritto” (conclusioni dell’Avvocato Generale, Cause riunite C 458/14 e C 67/15). 
25 Corte cost. sent. del 21 novembre 2018 n.1/2019, cit. 
26 Sul tema resta centrale l’opera di F. Merusi, L'affidamento del cittadino, Milano, Giuffrè, 1970, ripubblicato in Id. Buona fede e 
affidamento nel diritto pubblico: dagli anni Trenta all'alternanza, Milano, Giuffrè, 2001. 
27 Corte di Giustizia dell’Unione europea, sentenza del 3 maggio 1978, in causa 112/77, Topfer/Commissione; Id., sent. del 25 
gennaio 1979, in causa 98/78, Racke/Hauptzollamt Mainz, e 99/78 Decker/Hauptzollamt Landau; Id., sent. del 16 febbraio 1982, 
in causa 258/80 Rumi/Commissione. 
28 Cfr. Corte di Giustizia dell’Unione europea, sent. del 28 febbraio 2008, in causa C-293/06, Deutsche Shell; Id. sent. del 10 
settembre 2009, in causa C-201/08, Plantanol; Tribunale I grado dell’Unione europea, sent. del 14 aprile 2011, n. 461, causa Visa 
Europe Ltd; Id., 29 aprile 2004, in cause riunite T-236/01, T-239/01, da T-244/01 a T-246/01, T-251/01 e T-252/01, Tokai 
Carbon e a./Commissione. 
29 Si veda N. Longobardi, Liberalizzazioni e libertà di impresa, cit., 607. In giurisprudenza si veda, tra le molte, T.A.R. Salerno, 
(Campania) sez. II, 6 giugno 2014, n. 1080, in Foro Amm., 6/2014, p. 1836. 
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principi di non discriminazione, necessità e proporzionalità. È stato previsto, poi, un obbligo di 
notifica alla Commissione delle nuove disposizioni legislative, regolamentari e amministrative che 
prevedono dei requisiti restrittivi, sebbene, come rilevato in dottrina, la direttiva non abbia chiarito 
le conseguenze che discendono dalla violazione dell’obbligo di notifica da parte degli Stati membri30.  

In particolare, l’art. 12 della direttiva prevede che: 

Qualora il numero di autorizzazioni disponibili per una determinata attività sia limitato per via della scarsità 
delle risorse naturali o delle capacità tecniche utilizzabili, gli Stati membri applicano una procedura di 
selezione tra i candidati potenziali, che presenti garanzie di imparzialità e di trasparenza e preveda, in 
particolare, un’adeguata pubblicità dell’avvio della procedura e del suo svolgimento e completamento. 2. Nei 
casi di cui al paragrafo 1 l’autorizzazione è rilasciata per una durata limitata adeguata e non può prevedere la 
procedura di rinnovo automatico né accordare altri vantaggi al prestatore uscente o a persone che con tale 
prestatore abbiano particolari legami. 3. Fatti salvi il paragrafo 1 e gli articoli 9 e 10, gli Stati membri possono 
tener conto, nello stabilire le regole della procedura di selezione, di considerazioni di salute pubblica, di 
obiettivi di politica sociale, della salute e della sicurezza dei lavoratori dipendenti ed autonomi, della 
protezione dell’ambiente, della salvaguardia del patrimonio culturale e di altri motivi imperativi d’interesse 
generale conformi al diritto comunitario31. 

Il decreto legislativo italiano attuativo della direttiva servizi ha subordinato le restrizioni all’ac-
cesso al mercato alla sussistenza di specifici motivi imperativi di interesse generale, senza, tuttavia, 
riportare il testo del suddetto articolo 1232. La portata generale del decreto e la sua posizione nella 
gerarchia delle fonti, dovuta alla derivazione europea delle norme in esso contenute, ne hanno 
evidenziato “le potenzialità per assurgere a vero e proprio ‘Statuto’ delle relazioni fra mondo impren-
ditoriale e potere pubblico”33 volto a disegnare un quadro regolamentare per i futuri interventi 
normativi nazionali e locali. Tuttavia, il decreto è stato criticato da parte della dottrina per aver 
operato un mero recepimento formale della direttiva mediante previsioni astratte e di principio, prive 
di una concreta e immediata effettività34. Pur avendo sancito l’obbligo di previa notifica alla 
Commissione europea delle nuove disposizioni, il recepimento della direttiva servizi avrebbe dovuto 
implicare una puntuale valutazione della conformità delle disposizioni già in vigore che impongono 
requisiti restrittivi con la necessità di perseguimento di esigenze imperative di interesse generale.  

A seguito dell’avvio di una procedura di infrazione nei confronti dell’Italia per insufficiente 
attuazione della direttiva servizi con riferimento alle proroghe ex lege delle concessioni balneari 
(rientranti nella nozione di autorizzazioni di cui al suddetto art. 12), la legge comunitaria per l’anno 
2010 ha, formalmente, disposto la cessazione del regime del rinnovo automatico delle concessioni 
ed ha conferito al Governo una delega per la revisione e il riordino complessivo della materia35. 
Nondimeno, anche la suddetta previsione è rimasta inattuata e il legislatore italiano ha continuato a 
prorogare la scadenza delle concessioni esistenti. 

In dottrina è stato affermato che le norme europee sulla libera circolazione tendono prevalente-
mente ad individuare gli interessi pubblici imperativi tali da giustificare misure nazionali restrittive, 
ma non implicano di per sé “un obbligo immediato per lo Stato membro di liberalizzazione interna 
che traduca il divieto per lo Stato membro di mantenere misure restrittive ingiustificate nella 

30 F. Ferraro, Restrizioni quantitative e territoriali nel diritto dell’Unione: dalla libera circolazione delle merci al diritto di 
stabilimento, in Dir. un. eur., 3/2011, p. 693. 
31 Art. 12, direttiva 2006/123/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 12 dicembre 2006, relativa ai servizi nel 
mercato interno. 
32 Art. 8, comma 1, lett. h), D.Lgs. 26 marzo 2010, n. 59, Attuazione della Dir. 2006/123/CE relativa ai servizi nel mercato 
interno. 
33 E. L. Camilli, Il recepimento della direttiva servizi in Italia, in Giorn. Dir. Amm., 12/2010, p. 1239. 
34 N. Longobardi, Liberalizzazioni e libertà di impresa, cit., 607. 
35 Art. 11, legge 15 dicembre 2011 n. 217. 
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caducazione di discipline nazionali che le prevedono e nella sottrazione alla sfera pubblica del 
potere di controllo preventivo e successivo sulle attività liberalizzate”36. 

La fonte sovranazionale di un siffatto obbligo è stata individuata, piuttosto, nel principio di libera 
concorrenza che ha imposto ai legislatori nazionali di “rivalutare il mercato come strumento per la 
soddisfazione dei bisogni individuali e collettivi”37. Sulla base del principio di concorrenza, la giuri-
sprudenza comunitaria ha identificato una serie di misure di regolazione dell’economia che contra-
stano con il principio del libero mercato38. La crescente influenza del principio di concorrenza negli 
ordinamenti statali ha indotto i legislatori degli Stati membri ad una drastica riduzione degli interventi 
pubblici che alterano il funzionamento dei mercati. È stato evidenziato come, per la realizzazione del 
mercato unico, sia “indispensabile eliminare o ridurre le barriere normative e amministrative che 
ostacolano l’accesso delle imprese alle attività economiche e che restringono gli scambi”39.  

Come chiarito dalla Corte costituzionale, la disciplina relativa al rilascio delle concessioni su beni 
demaniali marittimi investe diversi ambiti materiali, attribuiti alla competenza sia statale che 
regionale. In tale disciplina, particolare rilevanza, quanto ai criteri e alle modalità di affidamento 
delle concessioni, “assumono i principi della libera concorrenza e della libertà di stabilimento, 
previsti dalla normativa comunitaria e nazionale”40. 

La tutela della concorrenza, tuttavia, non ha imposto la completa abolizione della regolazione 
pubblica delle attività economiche, bensì una sua razionalizzazione che consenta interventi distorsivi 
esclusivamente se necessari e proporzionati rispetto alla tutela di beni costituzionalmente protetti41. 

Il parametro costituzionale della concorrenza e della libertà di impresa sono stati profondamente 
incisi e conformati dall’assetto di valori e principi del diritto europeo. A loro volta, le regole europee 
in materia di concorrenza e libertà di iniziativa economica sono state interpretate nel contesto dei 
principi fondamentali del mercato comune e, di conseguenza, sono state estese alle misure statali, al 
fine di assicurare la possibilità per le imprese di operare in condizione di parità senza privilegi 
derivanti da interventi pubblici distorsivi. 

Come noto, la Corte costituzionale italiana ha interpretato la nozione europea di concorrenza 
secondo un’accezione evolutivo – dinamica che, in collegamento con i principi di libertà di 

36 A. Negrelli, Economia di mercato e liberalizzazioni: le (principali) ricadute sul sistema amministrativo italiano, in Riv. it. dir. pubbl. 
com., 3-4/2013, p. 689. 
37 G. Corso, Liberalizzazione amministrativa ed economica, in S. Cassese (cur.), Diz. Dir. Pubbl., Milano, 2006, pp. 3495 – 3496. Si 
vedano, altresì, M. D’Alberti, Poteri pubblici mercati e globalizzazione, cit., 106 – 107; A. Travi, La liberalizzazione, in Riv. trim. dir. 
pubbl., 1998, pp. 645 – 654. 
38 Sulla giurisprudenza europea che ha qualificato misure nazionali come incompatibili con il Trattato per violazione del principio 
di concorrenza si veda P. Fattori, M. Todino, La disciplina della concorrenza in Italia, Bologna, 2004, p. 187 ss.. 
39 M. D’Alberti, Riforme amministrative e sistema economico, in G. D’Alessio; F. Di Lascio (cur.), Il sistema amministrativo a dieci 
anni dalla “riforma Bassanini”. Atti del convegno internazionale (Roma, 30-31 gennaio 2008), Torino, 2009, p. 3 ss. 
40 Come chiarito dalla Corte costituzionale, la disciplina relativa al rilascio delle concessioni su beni demaniali marittimi investe 
diversi ambiti materiali, attribuiti alla competenza sia statale che regionale. In tale disciplina, particolare rilevanza, quanto ai 
criteri e alle modalità di affidamento delle concessioni, “assumono i principi della libera concorrenza e della libertà di 
stabilimento, previsti dalla normativa comunitaria e nazionale” (Corte cost., sent. dell’11 gennaio 2017, n. 40). 
41 La Corte costituzionale ha affermato in più occasioni che “la liberalizzazione da intendersi come razionalizza-
zione della regolazione, costituisce uno degli strumenti di promozione della concorrenza capace di produrre effetti virtuosi per il 
circuito economico. Una politica di ‘ri-regolazione’ tende ad aumentare il livello di concorrenzialità dei mercati e permette ad un 
maggior numero di operatori economici di competere, valorizzando le proprie risorse e competenze. D’altra parte, l’efficienza e la 
competitività del sistema economico risentono della qualità della regolazione, la quale condiziona l’agire degli operatori sul 
mercato: una regolazione delle attività economiche ingiustificatamente intrusiva - cioè non necessaria e sproporzionata rispetto 
alla tutela di beni costituzionalmente protetti (sentenze n. 247 e n. 152 del 2010, n. 167 del 2009) - genera inutili ostacoli alle 
dinamiche economiche, a detrimento degli interessi degli operatori economici, dei consumatori e degli stessi lavoratori e, 
dunque, in definitiva reca danno alla stessa utilità sociale. L’eliminazione degli inutili oneri regolamentari, mantenendo però 
quelli necessari alla tutela di superiori beni costituzionali, è funzionale alla tutela della concorrenza e rientra a questo titolo nelle 
competenze del legislatore statale”. Corte Cost. del 17 luglio 2012, n. 200; Corte Cost. del 11 dicembre 2012, n. 299, citate da 
ultimo dalla sentenza Corte Cost., 7 maggio 2014 n. 125. Si vedano sul punto F. Saitto, La Corte Costituzionale, la tutela della 
concorrenza e il “principio generale della liberalizzazione” tra Stato e Regioni, in AIC, 4/2012; V. Onida, Quando la Corte smentisce 
se stessa, in AIC, 2013, p. 1 ss. 
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circolazione, “abbraccia nel loro complesso i rapporti concorrenziali sul mercato”42, includendo “gli 
interventi dello Stato volti sia a promuovere, sia a proteggere l’assetto concorrenziale del 
mercato”43. La tutela della concorrenza è stata concepita come una delle leve della politica 
economica statale, al punto da conformare la nozione di utilità sociale, prevista dall’art. 41 Cost., 
quale limite al libero svolgimento dell’iniziativa economica privata, nel senso di includere l’interesse 
degli operatori economici, dei consumatori e dei lavoratori ad operare su un mercato non falsato da 
una regolazione delle attività economiche ingiustificatamente intrusiva. 

In tal modo, “le libertà di natura economica sono divenute diritti fondamentali in seguito 
all'ingresso nell'ordinamento costituzionale italiano del principio comunitario che determina la 
‘cedevolezza’ della previsione costituzionale (art. 41, comma 3) in punto di programmi e controlli volti 
ad indirizzare l'attività economica pubblica e privata a fini sociali”44. 

3. La natura auto applicativa e gli effetti diretti della direttiva Bolkestein sul diritto italiano
in materia di concessioni demaniali marittime 

Il primato del diritto dell’Unione europea sui diritti degli Stati membri, come noto, è stato enunciato 
per la prima volta nella sentenza Costa c. Enel della Corte di giustizia europea del 196445 e 
successivamente, gradualmente, accolto e poi consolidato nella giurisprudenza della Corte 
costituzionale italiana46 e, infine, imposto come vincolo al legislatore ai sensi del nuovo testo dell’art. 
117, c. 1, Cost., come novellato nel 200147.  

Le conseguenze del primato del diritto europeo sul diritto amministrativo nazionale sono state 
identificate sotto diversi profili. In primo luogo, i principi dettati per le amministrazioni europee 
valgono anche per le amministrazioni nazionali che agiscono in attuazione del diritto dell’Unione. In 
particolare, gli organi della pubblica amministrazione sono tenuti a non applicare le disposizioni 
interne incompatibili con norme europee che attribuiscono situazioni giuridiche soggettive ai 
privati48. In secondo luogo, a determinate condizioni, le norme dell’Unione esplicano effetti diretti nei 

42 Corte Cost., 18 dicembre 2003 - 13 gennaio 2004, n. 14. Tra i molteplici commenti alla sentenza si vedano V. Onida, 
Applicazione flessibile e interpretazione correttiva del riparto di competenze in due sentenze “storiche”; A. A. Demmig, Istanze di 
unità e istanze autonomistiche nel “secondo regionalismo”: le sentenze nn.303 del 2003 e 14 del 2004 della Corte costituzionale e il 
loro seguito; R. Bifulco, La tutela della concorrenza tra parte I e II della Costituzione (in margine alla sent. 14/2004 della Corte 
costituzionale, in Riflessioni sulle sentenze della Corte costituzionale 303 del 2003 e 14 del 2004, ricordando Carlo Mezzanotte, in Le 
Regioni, 4-5/2008, p. 771 ss. L. Buffoni, La “tutela della concorrenza” dopo la riforma del Titolo V: il fondamento costituzionale ed il 
riparto di competenze legislative, in Istituz. Feder., 2003, p. 345 – 387; 
43 Corte Cost., 13 luglio 2004, n. 272, in Le Regioni, 2005, p. 262 ss., con commento di F. Casalotti, La Corte costituzionale e i criteri 
di riparto delle competenze con riferimento ai servizi pubblici locali dopo la riforma del Titolo V Parte II della Cost.: la sentenza n. 
272 e l'ordinanza n. 274 del 2004. 
44 G. Morbidelli, Corte costituzionale e Corti europee: la tutela dei diritti (dal punto di vista della Corte del Lussemburgo), in Dir. proc. 
amm., 2/2006, p. 285. 
45 Corte Giust. CE, 15 luglio 1964, Flaminio Costa c. l’E.N.E.L., Causa 6/64. 
46 Corte Cost. 7 marzo 1964 n. 14; Corte Cost. 30 ottobre 1975 n. 232; Corte Cost. 8 giugno 1984 n. 170. Sull’evoluzione della 
giurisprudenza della Corte costituzionale sui rapporti tra ordinamento europeo e nazionale si vedano, per tutti, G. Greco, I 
rapporti tra ordinamento comunitario e nazionale, in Tratt. Dir. Amm. Eur., Parte generale, II, Milano, 2007, p. 827 ss. e S. Cassese, 
Ordine giuridico europeo e ordine nazionale, in Giorn. Dir. Amm., 4/2010, p. 419. Si veda, da ultimo, D.U. Galetta, L’impatto del 
diritto UE sul sistema delle fonti del diritto amministrativo, in Id. (cur.), Diritto amministrativo dell’Unione europea. Argomenti (e 
materiali), Milano, 2020 
47 Le sentenze Corte cost. 24 ottobre 2007 nn. 349 e 348 hanno ancorato il principio del primato del diritto europeo all’art. 117, 
c.1 come modificato dalla l. cost. n. 3/2001, con il solo limite dell'intangibilità dei principi e diritti fondamentali garantiti dalla 
Costituzione (controlimiti). 
48 Tale obbligo, sancito per gli organi giurisdizionali degli Stati membri dalla Corte di giustizia della Comunità europea a partire 
dalla fine degli anni Settanta con la sentenza Corte Giust. CE, 9 marzo 1978, Simmenthal, Causa 106/77, è stato esteso a tutte le 
amministrazioni pubbliche con le sentenze Corte Giust. CE, 22 giugno 1989, Fratelli Costanzo, Causa 103/88. In senso analogo 
Corte Cost., sent. dell’11 luglio 1989 n. 389 che ha chiarito come tutti i soggetti competenti nel nostro ordinamento a dare 
esecuzione alle leggi (e agli atti aventi forza o valore di legge) – tanto se dotati di poteri di dichiarazione del diritto, come gli 
organi giurisdizionali, quanto se privi di tali poteri, come gli organi amministrativi - sono giuridicamente tenuti a disapplicare le 
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diritti nazionali senza la mediazione degli organi politici e possono essere invocate davanti alle Corti 
nazionali, le quali sono tenute ad interpretare il diritto nazionale in modo da conformarlo alle norme 
dei Trattati49. Infine, il ruolo dei privati non è concepito come contrapposto all’amministrazione, al 
contrario, “ogni qual volta intenda far valere una pretesa fondata sul diritto comunitario nei confronti 
di uno Stato, un privato agisce come una sorta di ‘pubblico ministero’, stabilendo un rapporto 
trilaterale (un ‘triangolo di ferro’, secondo alcuni studiosi) tra il potere pubblico nazionale, la 
Commissione e la Corte di giustizia e, infine, il privato”50. 

Il consolidamento e il recepimento in Costituzione della teoria dell’integrazione tra ordinamento 
europeo e ordinamenti nazionali ha indotto anche la giurisprudenza amministrativa a considerare il 
diritto europeo come diretto parametro di legalità dell’attività amministrativa51. L’influenza del diritto 
europeo ha svolto un ruolo determinante, modificando gli assetti istituzionali degli Stati membri e, di 
conseguenza, i rispettivi diritti amministrativi, comportando limitazioni nell’uso di alcuni strumenti 
tipici del diritto amministrativo52, tra i quali quello concessorio53. 

Secondo il consolidato orientamento della Corte di giustizia, le norme europee a tutela della 
concorrenza e delle quattro libertà fondamentali di circolazione attribuiscono situazioni giuridiche 
soggettive ai privati ed esplicano, pertanto, efficacia diretta, in chiave sia verticale che orizzontale, e 
ciò dovrebbe, di norma, rendere automaticamente non applicabile il diritto nazionale con essi 
contrastante. 

Per quanto concerne la direttiva Bolkestein, il discorso si fa più complesso. La dottrina ha 
riconosciuto effetti diretti del sopra riportato art. 12 della direttiva, nella misura in cui impone un 
obbligo negativo agli Stati, e cioè quello di non disporre proroghe automatiche e generalizzate. 
Tuttavia, è stato evidenziato che gli effetti diretti di una direttiva si producono solo nei rapporti 
verticali, vale a dire nell’ambito di un rapporto giuridico fra individui e Stato, e solo ove l’individuo 
possa trarre dalla direttiva posizione giuridica soggettiva, non potendo lo Stato opporre un proprio 
inadempimento ad un individuo che invochi diritti derivanti da una direttiva non attuata54. La dottrina 
ha chiarito, altresì, che qualora l’intervento del diritto UE sia solamente in malam partem, le norme UE 
pertinenti andrebbero considerate prive della diretta efficacia e, quindi, insuscettibili di determinare 
la disapplicazione del diritto nazionale contrastante. 

_______________________ 
norme interne incompatibili con le norme europee dotate di effetti diretti. Sulla forza espansiva del diritto comunitario e la sua 
incidenza sul diritto amministrativo nazionale si veda S. Cassese, La signoria comunitaria sul diritto amministrativo, in Riv. It. Dir. 
Pubbl. Comunitario, 2-3/2002, p. 291 e Id. Diritto amministrativo europeo e diritto amministrativo nazionale: signoria o 
integrazione?, in Riv. It. Dir. Pubbl. Comunitario, 5/2004, p. 1135. 
49 Affinché il diritto europeo esplichi efficacia diretta negli stati membri deve contenere disposizioni sufficientemente precise e 
incondizionate. Corte Giust. CE, 5 febbraio 1963, Van Gend en Loos, Causa 23/62. Si veda sul punto, L. Daniele, Diritto dell’Unione 
europea, cit. p. 278 ss. 
50 G. della Cananea, C. Franchini, I principi dell'amministrazione europea, Torino, 2010, pp. 79 – 80. 
51 Si vedano, tra le molte, Cons. Stato sez. V, 10 gennaio 2003, n. 35, in Urb. App., 4/2003, p. 422, con nota di C.E. Gallo, 
Impugnazione, disapplicazione ed integrazione del bando di gara nei contratti della p.a.: una pronuncia di assestamento. Sugli effetti 
dell’atto amministrativo in violazione del diritto europeo si vedano, tra i molti, G. Gardini, Rinvio pregiudiziale, disapplicazione, 
interpretazione conforme: i deboli anticorpi europei e la “forza sovrana” dell’atto amministrativo inoppugnabile, in Dir. amm., 1-
2/2014, pp. 217 - 263; G. Massari, L’atto amministrativo antieuropeo: verso una tutela possibile, in Riv. ital. dir. pubbl. com., 3-
4/2014, pp. 648 - 651. 
52 È stato in proposito affermato che “l’ordinamento italiano si sbriciola in orizzontale in una pluralità di fonti che la Costituzione 
dichiara equipollenti, almeno nell'area coperta dal Titolo V della Costituzione, ma si ricompatta in verticale grazie alla ‘discesa’ 
delle norme comunitarie, delle norme specifiche comunitarie riferite a determinate materie, per lo più di rilievo economico, e dei 
principi generali comunitari che si estendono ad ogni possibile attività amministrativa.” (F. Merusi, Nuove avventure e 
disavventure della legalità amministrativa, in Dir. Amm., 4/2011, p.747).  
53 M. D’Alberti, Gli studi di diritto amministrativo: continuità e cesure fra primo e secondo novecento, in Riv. Trim. Dir. Pubbl., 
4/2001, p. 1317; Id. (cur.), Concessioni e concorrenza, AGCM, Roma, 1998. 
54 E. Cannizzaro, Demanio marittimo. Effetti in malam partem di direttive europee? In margine alle sentenze 17 e 18/2021 dell’Ad. 
Plen. del Consiglio di Stato, in Giustizia insieme, 30 dicembre 2021, p.4. Parte della dottrina, tuttavia, da un’analisi della 
giurisprudenza della Corte di Lussemburgo ha tratto la conclusione che, in concreto, “il riconoscimento dell’effetto diretto non è 
necessariamente associato all’attribuzione di un diritto in capo al singolo” (D. Gallo, Effetto diretto del diritto dell’Unione europea e 
disapplicazione, oggi, in Osservatorio sulle fonti, 3/2019, p. 17). 
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Per quanto concerne il caso delle concessioni balneari, la Corte di Giustizia, nella sentenza Promo-
impresa, ha accertato il conflitto tra la normativa italiana in materia di proroghe automatiche di 
concessioni demaniali marittime per attività turistico-ricreative e l’art. 12 della direttiva Bolkestein e 
l’articolo 49 TFUE, nei limiti in cui tali concessioni presentano un interesse transfrontaliero certo. 
Tuttavia, la Corte di Lussemburgo non ha specificato le conseguenze giuridiche derivanti dal suddetto 
conflitto. Inoltre, la sentenza ha chiarito che spetta al giudice nazionale verificare se dette concessioni 
debbano essere oggetto di un numero limitato di autorizzazioni per via della scarsità delle risorse 
naturali e quindi se rientrino o meno nell’ambito di applicazione dell’articolo 12 della direttiva 2006/ 
123, e se esse rivestano un interesse transfrontaliero certo ai fini dell’applicabilità dell’art. 49 TFUE. 

Sulla base della sentenza Promoimpresa, le note pronunce dell’Adunanza plenaria del Consiglio di 
Stato hanno dato per certa la natura auto-applicativa della direttiva Bolkestein e il conseguente 
obbligo di disapplicazione della disciplina nazionale in capo alla PA. In particolare, i giudici di Palazzo 
Spada hanno affermato che: “la legge nazionale in contrasto con una norma europea dotata di efficacia 
diretta, ancorché contenuta in una direttiva self-executing, non può essere applicata né dal giudice né 
dalla pubblica amministrazione, senza che sia all’uopo necessario (come chiarito dalla Corte 
costituzionale a partire dalla sentenza n. 170 del 1984) una questione di legittimità costituzionale. Si 
ricorda, invero, che un sindacato di costituzionalità in via incidentale su una legge nazionale anti 
comunitaria è oggi possibile solo se tale legge sia in contrasto con una direttiva comunitaria non self-
executing oppure, secondo la recente teoria della c.d. doppia pregiudizialità, nei casi in cui la legge 
nazionale contrasti con i diritti fondamentali della persona tutelati sia dalla Costituzione sia dalla 
Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea (cfr., in particolare, Corte Cost. Sentenze n. 
289/2017 (rectius 269/2017), n. 20/2019, n. 63/2019, n. 112/2019). Nessuna delle due ‘eccezioni’ 
ricorre nel caso di specie, perché le norme comunitarie violate sono self-executing e non vengono in 
rilievo diritti fondamentali della persona costituzionalmente protetti”55. 

Al contrario, il Tar Lecce, con una recente ordinanza, che si è posta in linea di continuità con il suo 
precedente orientamento, ha insistito proprio sul mancato accertamento circa la natura auto-
esecutiva e l’immediata applicabilità della direttiva Bolkestein, per negarne l’idoneità a rendere 
disapplicabile la disciplina interna confliggente. Il giudice di primo grado ha escluso che la direttiva sia 
composta da disposizioni sufficientemente dettagliate, incondizionate e specifiche, come dimostrato 
dal “caos attuativo” che si registra nella giurisprudenza e dalla necessità di una normativa nazionale di 
recepimento, che chiarisca le modalità di affidamento da attuare, in alternativa alla proroga. In tale 
contesto, il Collegio ha ritenuto che la disapplicazione determinerebbe un vuoto normativo e uno stato 
di assoluta incertezza del diritto, trattandosi di una c.d. disapplicazione in senso assoluto, con un 
effetto di c.d. mera esclusione (disapplicazione ostativa), con il rischio di attribuire una eccessiva 
discrezionalità al singolo dirigente comunale56. 

Pur citando l’incidente di costituzionalità innanzi alla Corte costituzionale, tra gli strumenti di 
supporto interpretativo a disposizione dei giudici nazionali, il Tar ha concluso con un rinvio pregiudi-
ziale alla Corte di Giustizia europea di una serie di complesse questioni. Queste ultime riguardano, tra 
l’altro, il rapporto tra immediata applicabilità, auto-esecutività ed efficacia diretta di una direttiva 
europea di armonizzazione; il potere di disapplicazione con effetto di mera esclusione o meramente 
ostativa della legge nazionale da parte della pubblica amministrazione; una serie di elementi critici 
emersi nella precedente giurisprudenza, come la rilevanza transfrontaliera e la scarsità del bene 
demaniale in questione.  

Per quanto interessa in questa sede, preme evidenziare come l’ultimo dei quesiti posti alla Corte di 
Giustizia faccia riferimento espresso alla tutela di diritti fondamentali, come il diritto di proprietà, 
“riconosciuti come meritevoli di tutela privilegiata nell’Ordinamento dell’U.E. e nella Carta dei Diritti 
Fondamentali”57. Il che avrebbe potuto giustificare la rimessione della questione dinanzi alla Corte 

55 Cons. Stato, Ad. Plen., sent. del 9 novembre 2021, n.17 e n.18, cit. punto 36. 
56 TAR Puglia – Lecce, Sez. I, ord. dell’11 maggio 2022 n. 743. 
57 TAR Puglia – Lecce, Sez. I, ord. dell’11 maggio 2022 n. 743. 
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costituzionale, in applicazione della dottrina di cui alla pronuncia della Corte costituzionale n. 
269/2017, senza dover necessariamente contestare il carattere di auto applicabilità dell’art. 12 della 
Bolkestein.  

È stato chiarito in dottrina che l’effetto diretto non implica necessariamente un obbligo di 
disapplicazione nelle seguenti ipotesi: “controlimiti (i); mancata autosufficienza dell’ordinamento 
nazionale causata dalla sopravvenienza di lacune derivanti dalla disapplicazione delle norme di diritto 
interno contrastanti con l’ordinamento UE, come risultato dell’effetto diretto oggettivo oppositivo (ii); 
esistenza di una giurisprudenza UE pregressa che, seppure con riferimento a norme UE direttamente 
efficaci, ritiene che debba essere effettuato un bilanciamento tra interessi potenzialmente 
contrapposti, che questo bilanciamento spetti alle giurisdizioni nazionali e quindi che 
un’interpretazione erga omnes della Corte di giustizia, precondizione per l’operatività della 
disapplicazione, non sia possibile (iii)”. In questa ultima ipotesi, qualora in gioco vi sia la tutela dei 
diritti fondamentali, è possibile configurare, in ordinamenti come quello italiano, un obbligo di 
rimessione prioritaria alla Corte costituzionale58. 

Una tale rimessione sarebbe apparsa oltremodo opportuna, in presenza di una precedente 
sentenza della Corte di Giustizia che ha rinviato al giudice nazionale la valutazione circa la sussistenza 
o meno dei presupposti per inquadrare le concessioni demaniali marittime con finalità turistico
ricreativa italiane nell’ambito di applicazione dell’art. 12 della Bolkestein. 

4. Conclusioni

Alla luce della ricostruzione effettuata, sembra potersi confermare la potenziale applicabilità della
dottrina della sent. 269/2017 della Corte costituzionale alla questione della proroga ex lege delle 
concessioni demaniali marittime con finalità turistico ricreative. 

In primo luogo, la valutazione circa la legittimità delle previsioni legislative in materia di proroga 
automatica delle concessioni demaniali sarebbe risultata arricchita se fosse stata tenuta in considera-
zione la inerenza ai diritti fondamentali contenuti nella Carta di Nizza e costituzionalmente tutelati. La 
rimessione alla Consulta della decisione sulla sorte della disciplina italiana su un settore chiave per 
l’economia nazionale avrebbe consentito una ponderazione più completa, consapevole dei risvolti 
della decisione sul diritto di proprietà sulle opere costruite sul demanio, sul reato di occupazione 
abusiva di suolo demaniale, sulla tutela del legittimo affidamento dei concessionari storici, oltre che 
sulla libera iniziativa economica privata, interpretata alla luce del principio europeo di concorrenza. 

In secondo luogo, una soluzione del genere avrebbe consentito al giudice amministrativo di 
superare il problema del dibattuto rapporto tra diretta efficacia e diretta applicabilità delle direttive 
nell’ordinamento interno e lo avrebbe sottratto alle critiche, diffuse in dottrina, di aver adottato una 
decisione, di fatto, eccedente i confini del potere giurisdizionale, soprattutto per aver fissato una data 
futura per la decorrenza degli effetti dell’inefficacia delle proroghe ex lege.  

Infine, la rilevanza, economica, strategica e politica della questione avrebbe reso particolarmente 
opportuno, in assenza di un doveroso intervento da parte del legislatore (che, nel frattempo, ha 
adottato una legge delega, della quale occorrerà attendere la attuazione, da parte di un Governo 
diverso da quello in carica al momento dell’adozione della legge), un intervento erga omnes di un 

58 D. Gallo, Effetto diretto del diritto dell’Unione europea e disapplicazione, oggi, cit., p. 5. L’Autore evidenzia, a p. 39, che “La 
terza ipotesi nella quale si spezza il nesso tra effetto diretto e immediata disapplicazione si verifica quando la Corte di 
giustizia, nonostante la natura direttamente efficace del diritto UE oggetto della causa, si astiene dall’effettuare il 
bilanciamento tra interessi connaturato alla norma, ritenendo che questo contemperamento competa al giudice nazionale (…) 
Ora, quando il tema è quello dei diritti fondamentali, a mio giudizio, a fronte del rifiuto della Corte di giustizia di emanare una 
sentenza erga omnes, il giudice comune potrebbe o, forse, dovrebbe cercare egli, in prima persona, l’uniformità grazie a una 
pronuncia erga omnes, grazie, cioè, alla rimessione della questione alla Corte costituzionale”. Sul tema si veda diffusamente, 
Id., L’efficacia diretta del diritto dell’Unione europea negli ordinamenti nazionali. Evoluzione di una dottrina ancora controversa, 
Milano, 2018. 
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organo di garanzia che, peraltro, non subisce le conseguenze dell’instabilità politica che, notoriamente, 
caratterizza il nostro Paese, ostacolando fortemente la realizzazione di riforme amministrative59.  

Ciò, anche al fine di scongiurare il rischio, evidenziato dallo stesso giudice amministrativo, di 
attribuire eccessiva discrezionalità al singolo amministratore locale, chiamato a provvedere sulla base 
di un quadro normativo incerto. 

Il caso delle concessioni demaniali marittime è stato addirittura considerato emblematico delle 
doverosità di una rimessione al giudice delle leggi. Infatti:  

nei casi in cui – a fronte di sistematica disapplicazione da parte dei giudici comuni a valle di una pronuncia 
della Corte di giustizia – il legislatore, anziché abrogare la norma interna confliggente con il diritto dell'Unione, 
continuasse a legiferare in contrasto con gli obblighi sovranazionali, persistendo nell’inadempimento. (…) A ben 
vedere un intervento della Consulta potrebbe essere il solo idoneo a porre fine al comportamento illegittimo del 
legislatore, agendo essa – in un quadro di leale cooperazione – come guardiana della corretta applicazione del 
diritto dell’Unione, “a tenuta del sistema”, in linea (peraltro, parrebbe) con la giurisprudenza costituzionale che 
impone l’intervento del giudice delle leggi per dichiarare l’illegittimità costituzionale di norme interne “dirette ad 
impedire o pregiudicare la perdurante osservanza del trattato60. 

La recente scelta del Tar Lecce di ricorrere al rinvio pregiudiziale dinanzi alla Corte di Giustizia 
europea appare porsi in linea di continuità con la giurisprudenza amministrativa maggioritaria che, 
pur affrontando espressamente la questione della doppia pregiudizialità enunciata nel 2017 dalla 
Consulta, ne ha ridotto radicalmente la portata61.  

Alla luce dell’esame del caso delle concessioni demaniali marittime con finalità turistico ricreativo, 
risulta, pertanto, auspicabile una maggiore attenzione da parte del giudice amministrativo alle 
potenzialità derivanti dalla messa in pratica della teoria della doppia pregiudizialità, avanzata dalla 
Corte costituzionale con la sentenza n.269 del 2017, specialmente quando in gioco siano interessi 
tanto sensibili e politicamente controversi. 

___________ 

Abstract 

Il contributo si interroga sulla potenziale applicabilità della dottrina della c.d. doppia pregiudizialità, inaugurata 
dalla sentenza della Corte costituzionale n. 290/2017, al controverso tema della proroga legislativa della durata 
delle concessioni demaniali marittime con finalità turistico-ricreative. Ci si chiede se nella fattispecie ricorrano i 
presupposti individuati dalla Consulta per attivare il sindacato di legittimità costituzionale della norma considerata 
contraria al diritto europeo. In particolare, si evidenziano le connessioni con i diritti fondamentali garantiti sia dalla 
Costituzione italiana sia dalla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea e le difficoltà legate alla 
disapplicazione della disciplina italiana contraria al diritto europeo. In conclusione, si auspica un più frequente 
ricorso alla suddetta dottrina della doppia pregiudizialità da parte del giudice amministrativo quando in questione 
sia una legislazione nazionale che incide su diritti fondamentali e interessi particolarmente sensibili, che ostacolino 
l’attuazione da parte del legislatore del diritto europeo. 

Parole chiave: rinvio pregiudiziale; diritti fondamentali; concessioni demaniali marittime; legittimità 
costituzionale 

59 “Così facendo, si sarebbe correttamente rimessa al Giudice delle leggi la scelta – naturalmente sempre previo eventuale 
rinvio alla Corte di Giustizia – se dichiarare incostituzionali le leggi di proroga per contrasto con un diritto UE privo di effetti 
diretti (e la sentenza costituzionale, in questo caso, avrebbe potuto sospendere il giudizio in attesa dei chiarimenti della Corte 
di Giustizia o al limite prevedere anche un differimento dei suoi effetti temporali); oppure – qualora la DS fosse stata ritenuta 
dotata di effetti diretti – valutare l’esistenza di possibili ‘controlimiti’ all’ingresso della norma europea nell’ordinamento 
italiano” (M.A. Sandulli, Introduzione al numero speciale sulle “concessioni balneari”, cit., p. 352). 
60 C. Amalfitano, Il rapporto tra rinvio pregiudiziale alla corte di giustizia e rimessione alla consulta e tra disapplicazione e 
rimessione alla luce della giurisprudenza “comunitaria” e costituzionale, cit. 
61 Sia consentito rinviare a L. Lorenzoni, Sentenza 269 e doppia pregiudizialità nella giurisprudenza del giudice amministrativo, 
in Eurojus.it, 2/2022, p. 290 ss. 
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* 
This essay deals with the potential applicability of the so called “double preliminary” doctrine, inaugurated by the 
Constitutional Court's ruling no. 290/2017, to the controversial issue of the legislative extension of the duration of 
maritime state concessions with tourist-recreational purposes. The question arises as to whether the conditions 
identified by the Constitutional Court to trigger the constitutional legitimacy review of the national rule in violation 
to European law are met in the case at hand. The connections with the fundamental rights, guaranteed both by the 
Italian Constitution and by the Charter of Fundamental Rights of the European Union, and the difficulties connected 
with the disapplication of the Italian law contrary to European law are highlighted. In conclusion, the paper argues 
for a more frequent recourse to the aforementioned “double preliminary” doctrine by the administrative court, 
when national legislation affecting fundamental rights and particularly sensitive interests is at issue, which 
hinders the legislature's implementation of European law. 

Key words: preliminary ruling; fundamental rights; state-owned land concessions; constitutional legitimacy 
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1. Il potere, la sua limitazione e la sua legittimazione democratico-pluralista, costituiscono il
leitmotiv del lavoro scientifico del professor Balaguer Callejón; è l’asse intorno a cui ruota la 
concezione normativa della Costituzione che essa sostiene, oltre che l’oggetto del diritto 
costituzionale che promuove. In questo senso, il suo ormai classico libro “Le fonti del diritto”, 
di cui si celebra il trentesimo anniversario1, non è solo uno studio generale, formale e 
processuale del sistema delle fonti dell’ordinamento giuridico spagnolo della Costituzione del 
1978, ma uno studio critico delle stesse circa le relazioni e i centri di potere di cui esse sono 
espressione plurale e democratica alla luce della stessa Costituzione; e da ciò discende, 
naturalmente, la considerazione mista (giuridico-politica) di Francisco Balaguer del diritto 
costituzionale, come ordinamento giuridico e motore della trasformazione politica dello 
stesso potere2. Una approssimazione alla materia costituzionale strettamente legata ad un 
potere che si è trasformato e progredito negli anni, come avvenuto e continua ad avvenire 
grazie all’integrazione europea e al parallelo processo di globalizzazione del mercato e 
dell’economia3; un processo, tra l’altro, catalizzato e guidato a sua volta dalla crisi economica 
dell’ultimo decennio, e poi da quella del covid4. 

È in questa dinamica di esternalizzazione del potere, caratterizzata dalla sua influenza sul 
modello di Costituzione normativa e pluralista, insieme allo stesso diritto costituzionale, che il 
lavoro del professor Balaguer Callejón giunge a trattare la trasformazione digitale dei nostri 
giorni con una serie di opere in cui, come un continuum, ha affrontato la progressiva inge-
renza nella democrazia e nei diritti umani da parte delle grandi aziende di tecnologia 
digitale5. E così via fino ad arrivare alla monografia che abbiamo qui il piacere di recensire6: 

(*) Traduzione di Giacomo Palombino. 
∗ Profesor titular de Derecho Constitucional, Universidad de Granada. 
1 Al quale vogliamo qui rendere omaggio: F. Balaguer Callejón: Fuentes del Derecho. I (Principios del ordenamiento 
constitucional), Madrid, 1991; e Fuentes del Derecho. II (Ordenamiento general del Estado y ordenamientos autonómicos), 
Madrid, 1992. 
2 Id., Constitución normativa y ciencia del derecho, in Aa.Vv. Estudios de Derecho público en homenaje a Juan José Ruiz-Rico. I, 
Madrid, 1997, soprattutto p. 102. 
3 Cfr. Id., “Derecho constitucional e integración supranacional en el contexto de la globalización”, in AA.VV. Constitución y 
democracia. Libro Homenaje a Antonio Torres del Moral. III, Madrid, 2012. 
4 Cfr. Id., El constitucionalismo en su hora crítica. Crisis clásicas y crisis inéditas, in Aa.Vv. Los derechos fundamentales ante la 
crisis económica y de seguridad en un marco constitucional fragmentado, Cizur Menor (Navarra), 2020. 
5 Id., Las dos grandes crisis del constitucionalismo frente a la globalización en el Siglo XXI, in Revista de Derecho 
Constitucional Europeo, 30/2018; Id., La Constitución en el tiempo de las redes sociales, in Aa.Vv., La Constitución de los 
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“La costituzione dell’algoritmo”. Un’opera che non è solo l’ultima riflessione di Francisco 
Balaguer circa il potere e il diritto costituzionale all’ombra del progresso digitale, ma 
un’autentica sistematizzazione e sviluppo delle tesi da lui sostenute in queste opere; e quindi, 
non una mera raccolta di articoli pubblicati, ma una costruzione originale e profusa sui 
cambiamenti che da tempo si registrano nel diritto costituzionale in vista delle trasformazioni 
sociali e dei rapporti di potere che esse comportano oggi e che si attendono nel futuro, alla 
luce dello sviluppo dirompente dei computer e dell’intelligenza artificiale. Indubbiamente, il 
titolo è già più che espressivo di questi cambiamenti e del loro strumento: l’algoritmo. 

2. A tal fine, il nuovo libro del Professor Balaguer Callejón (tra l’altro, scritto magnificamente
e di lettura ricca e semplice7) si compone di una presentazione, un’introduzione, sette capitoli 
e alcune conclusioni. Nella presentazione, Francisco Balaguer parte proprio dal riferimento ai 
mutamenti degli ultimi anni e a come la Costituzione regoli oggi “un mondo che in parte non 
esiste più o è socialmente irrilevante” (p. 14); e prima di questa verifica, la proposta della 
“costituzione dell’algoritmo”, come modalità per “analizzare la realtà digitale dal punto di 
vista delle rotture che essa sta generando e che hanno una dimensione costituzionale” (p. 16), 
oltre a “proporre soluzioni che permettano di mitigare tali rotture e facilitino una risposta 
costituzionale” (pp. 16-17). 

L’Introduzione, dal canto suo, individua e collega i suddetti mutamenti con cinque di tali 
rotture costituzionali (pp. 21-24): quella del “contesto culturale della costituzione”8; quella 
della “costituzione come riferimento culturale unitario”9; quella della realtà fisica con la 
realtà virtuale10; quella della “configurazione della realtà”11; e quella della “costituzione 
economica”12. Rotture che mostrano non solo l’esternalizzazione del potere rispetto allo 
Stato, ma la stessa crisi che la democrazia pluralista avverte da anni. Nonostante l’autore 
ritorni e approfondisca questi temi (come si vedrà, capitolo 2), parlarne sin da subito serve 
ad anticipare l’essenza della monografia, ovvero come reintegrare quel potere nella regola-
zione e nel controllo del diritto costituzionale perso e oggi nelle mani di alcune aziende 

_______________________ 
españoles: estudios en homenaje a Juan José Solozabal Echavarría, Madrid, 2019; Id., Redes sociales, compañías tecnológicas 
y democracia, in Revista de Derecho Constitucional Europeo, 32/ 2019; Id., La crisis de la democracia en la época de Weimar 
y en el siglo XXI, in Cuadernos Constitucionales, 1/2020; e Id., O impacto dos novos mediadores da era digital na liberdade de 
expressão, in Espaço Jurídico: Journal of Law,  23-1/2022. 
6 E si tratta di una recensione che a sua volta facciamo sulla scorta della nostra partecipazione al progetto di ricerca: “La 
configuración del espacio público en las redes sociales y su incidencia sobre la Democracia pluralista y la Constitución” 
(PID2019-106118GB-I00). 
7 Ciò consente di aprire il suo pubblico, oltre che ai giuristi, ai cittadini interessati ai cambiamenti politici che stiamo già 
attraversando (in generale), così come agli stessi informatici che vogliono avvicinarsi criticamente agli effetti 
costituzionali del loro lavoro (in particolare). 
8 Sulla base di nuovi fattori di legittimazione di carattere globale e tecnologico, unitamente a nuovi orientamenti culturali e 
paradigmi che riducono la densità normativa della Costituzione. 
9 Di fronte alla doppia validità di una Costituzione analogica rispetto a una digitale, che a sua volta incide non solo sul 
contenuto costituzionale, ma anche “sul profilo processuale della democrazia pluralista e del diritto costituzionale”. 
10 Ebbene, mentre la prima continua ad essere incentrata sullo Stato ed è regolata dal diritto pubblico, la seconda si apre 
globalmente e rimane nelle mani delle aziende tecnologiche e del diritto privato, che a sua volta finisce per snaturare 
quanto sopra. 
11 Compromettendo la “percezione sociale condivisa della realtà” da parte di queste aziende, che agiscono come “nuovi 
mediatori che controllano i processi di comunicazione” e promuovono notizie false e realtà alternative. Poiché “privano lo 
Stato della capacità di organizzare la vita sociale”, oltre ad intaccare “lo statuto dei diritti fondamentali” essendo slegato 
dal suo “vincolo con la dignità della persona”. 
12 Poiché “privano lo Stato della capacità di organizzare la vita sociale”, oltre ad intaccare “lo statuto dei diritti 
fondamentali” essendo slegato dal suo “vincolo con la dignità della persona”. 
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tecnologiche attraverso l’algoritmo; e per questo, proponendo di “assoggettare questa 
nuova realtà del mondo digitale a principi e valori costituzionali” attraverso la costituziona-
lizzazione dell’algoritmo, oltre che “adattare la costituzione stessa alle condizioni di un 
nuovo mondo che non può più essere pienamente governato nei termini della costituzione 
analogica” (in particolare, p. 30). 

Riguardo al primo, “La costituzione dell’algoritmo”, il capitolo 1 inizia con l’evidenziare 
come il digitale stia modificando la realtà su cui si è costruito il costituzionalismo contem-
poraneo e analogico, tanto che il digitale diventa un “territorio sconosciuto” rispetto a 
quanto l’ha preceduto (p. 32); e quindi la realtà regolata dalla Costituzione in gran parte 
non esiste più, oltre alla realtà che di fatto resta al di fuori del diritto costituzionale, con 
particolari e negative conseguenze nell’ambito dei diritti fondamentali (p. 33). Ciò richiede, 
quindi, nuove strutture giuridiche con cui affrontare non solo le nuove esigenze costituzionali 
che nascono dal digitale, ma anche l’algoritmo stesso come strumento e fondamento di questa 
nuova realtà. Pertanto, oltre a proporre nuovi diritti in questo senso, viene messo in 
discussione l’impatto stesso dell’algoritmo sul sistema delle fonti del diritto (p. 35)13, anche 
se gli algoritmi sono “una nuova fonte del diritto” (p. 36)14. Ma tornando ai diritti, l’autore si 
sofferma sui problemi delle violazioni che già possono notarsi e sul loro conseguente 
impatto sull’uguaglianza e sui principi costituzionali (pp. 40-41), nonché su altri diritti 
come la protezione dei dati personali di fronte a massicce interferenze, soprattutto da parte 
delle suddette compagnie tecnologiche, e di fronte agli utenti che si arrendono volontaria-
mente alle reti (pp. 41-44); e si parla di compagnie, inoltre, che non solo rappresentano 
nuovi fattori di potere, ma anche di legittimazione dello stesso sistema politico, mettendolo 
(nella sua dimensione costituzionale) in crisi (pp. 45-46) non perché nel loro agire entrino 
in contraddizione con la costituzione, ma perché promuovono “nuovi paradigmi” e “modelli 
culturali” che incidono sul “modo di pensare e sui valori che ispirano le nostre società” (p. 
47). Tutto ciò mostra un vero cambiamento ideologico che contrasta con il costituziona-
lismo, ed è in questa direzione che il professor Balaguer Callejón sostiene la costituzionaliz-
zazione dell’algoritmo, della tecnologia, della stessa intelligenza artificiale, mettendoli al 
servizio della società e controllando “gli interessi economici delle grandi aziende”; anzi, 
riconfigurando “la collocazione che le nuove procedure devono avere nel sistema delle fonti 
del diritto” e nell’“intero sistema dei diritti fondamentali” (pp. 48-49). 

Quanto all’ampio capitolo 2, Francisco Balaguer ritorna sulle già citate “rotture nell’era 
digitale”, a cominciare da “l’unità della costituzione come riferimento culturale” e il ruolo 
dei giuristi (soprattutto pubblicisti) di fronte ad alcuni algoritmi che prosperano grazie ad 
un diritto privato che si pone al servizio di principi e valori diversi da quelli della costitu-
zione analogica, entrando in conflitto con la “nostra cultura costituzionale” (pp. 51-53); e 
ciò in quanto “realtà fisica e virtuale non sono due facce della stessa medaglia o un riflesso” 
(dice l’autore), poiché la seconda “ha le sue regole”, e regole, peraltro, basate sul mero 
vantaggio economico (p. 54). Di qui l’importanza dei dati personali, perché in essi e attraverso 

                                                      
13 Non solo si rileva “una certa incompatibilità tra gli algoritmi e l’aspetto procedurale della democrazia pluralista e del diritto 
costituzionale”, ma tale “aspetto procedurale è particolarmente rilevante nella configurazione del sistema delle fonti”, come lo 
è anche “nell’attività dell’amministrazione o nella giurisdizione”; e dipende dal fatto che le condizioni formali che definiscono i 
processi “non possono essere sostituite da algoritmi senza intaccare i principi costituzionali” (p. 36). 
14 Se si tratta di condizioni generali di contratto, la loro risposta è no (pp. 36-38), mentre nel campo dell’Amministrazione 
si ritiene di sì (pp. 38-39). 
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di essi si articola la suddetta realtà digitale; anzi, gli altri diritti fondamentali finiscono per 
essere reinterpretati in funzione dei dati, come fossero un “diritto jolly” (p. 57)15. 

In seguito, il professor Balaguer Callejón prosegue con la “dissociazione tra realtà fisica e 
realtà virtuale”, pertanto ritorna sulla trasformazione della realtà e sulla distinzione tra 
realtà fisica e virtuale, così arrivando a una realtà ibrida in cui i diritti fondamentali sembrano 
privi di tutele (pp. 60-65). Poi, si parla ancora della “distruzione di una percezione sociale 
condivisa della realtà”, secondo una gerarchia dei processi di comunicazione attraverso 
algoritmi e società tecnologiche, che alterano la democrazia pluralista e lo stato di diritto 
(pp. 64-69); questi, attraverso l’algoritmo, sono diventati i nuovi mediatori nei processi 
democratici, sovvertendoli attraverso il business e l’interesse economico (pp. 69-72), mentre 
la verità smette di essere costruita collettivamente per essere seppellita da disinformazione 
e bugie (pp. 73- 76)16. Interessante anche la distinzione che l’autore pone tra l’uso delle 
Fake News nella comunicazione politica, rispetto a quella economica e tecnologica (pp. 80-
84), e come infine, dalla realtà digitale, si giunga alla perdita “di una percezione sociale 
condivisa della realtà” (pp. 84-88). 

La rottura successiva a cui si riferisce Francisco Balaguer è quella del “contesto culturale 
della costituzione”, a cominciare dal rapporto tra costituzionalismo e legittimità della costitu-
zione come strumento di progresso e garanzia del pluralismo politico; o, almeno, “fino allo 
scoppio dell’ultima crisi economica” (pp. 89-93). Tuttavia, nuove legittimazioni si stanno 
sviluppando in questo secolo e al di fuori del costituzionalismo, della costituzione normativa e 
della democrazia pluralista; sono le legittimazioni economiche e tecnologiche, che non solo 
esprimono una specifica visione del mondo, ma hanno anche la pretesa di essere “spina 
dorsale dell’ordine costituzionale” (pp. 93-94)17. Per quanto riguarda la prima, le trasforma-
zioni economiche seguite alla caduta del muro di Berlino hanno finito per separare il mercato, 
il capitale e il lavoro dallo Stato, cosicché la costituzione economica propria dello Stato di 
diritto sociale e democratico è stata considerata da alcuni come un ostacolo a tale processo 
economico (p. 96); ma c’è di più, perché con ciò si intende reinterpretare “l’intera Costitu-
zione in chiave economica” (p. 96)18. D’altra parte, la tecnologia ci viene presentata oggi come 
un “fattore culturale”, in modo tale che si è sempre più affermata l’idea di progresso, che 
funge al tempo stesso da nuovo fattore legittimante (pp. 97-98) ed entra in correlazione con 
l’economia; la tecnologia ci ha persino portato un nuovo modo di misurare il tempo, più 
liquido, come lo stesso rischio e la conseguente incertezza (p. 104). 

E così, finalmente, si giunge alla “rottura della costituzione economica nazionale” (p. 
105). Mentre nel secolo scorso si è raggiunto un certo equilibrio tra costituzione economica 
e globalizzazione, soprattutto in Europa alla luce del processo di integrazione, lo sviluppo 
                                                      
15 Anche «la libertà di espressione e di informazione non hanno [più] un’entità specifica per la configurazione di una 
società democratica o di uno spazio pubblico, ma, al contrario, sono semplicemente dati esattamente uguali agli altri e non 
hanno maggiore rilievo degli altri elementi che compongono l’ambiente digitale” (pp. 59-60). 
16 Si genera così “una crescente frammentazione e radicalizzazione dello spazio pubblico, in cui i diversi settori sociali 
vivono in autentiche bolle che ignorano e negano la verità altrui, in un continuo processo di riaffermazione delle proprie 
convinzioni” (p. 77). Inoltre, afferma l’autore: “Le bugie pongono chi le usa in una posizione di superiorità perché 
impediscono la piena conoscenza della realtà che riguarda i partecipanti a una certa relazione sociale. Pertanto, la 
conoscenza della verità è un prerequisito per garantire l’uguaglianza e, quindi, un principio imprescindibile a livello 
sociale e anche a livello giuridico. Senza verità non c’è uguaglianza” (p. 80). 
17 Francisco Balaguer parla di un “ambiente culturale ostile al costituzionalismo” (p. 94). 
18 Ciò comporta, a sua volta, l’imposizione di legittimità economica al costituzionalismo e alla democrazia, al punto che “se 
questa non garantisce la crescita economica, non è considerata una vera democrazia”; viene addirittura imposto alla Legge, 
poiché le norme giuridiche che hanno garantito lo Stato di diritto devono ora “essere aggirate per facilitare la ripresa 
economica” (p. 97). 
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della globalizzazione e della digitalizzazione sono venuti ad indebolire questo rapporto; e al 
suo fianco la stessa costituzione economica, tra l’altro senza che il processo di integrazione 
europea si mostri ormai capace di riequilibrarla (pp. 107-112). 

Il capitolo successivo, il terzo, è dedicato a “La trasformazione dei diritti nella società 
digitale”. Questi, con il mercato digitale, vengono spostati dal cittadino e dalla persona, 
anche dal lavoratore, all’utente e al consumatore, nello stesso momento in cui la loro 
garanzia entra in crisi all’ombra dell’ulteriore crisi dello Stato e del costituzionalismo; esiste 
dunque un’asimmetria nel riconoscimento e nella tutela dei diritti (pp. 113-116). Si nota, a 
sua volta, una “materializzazione” dei diritti (p. 116): per le aziende tecnologiche i dati 
occupano un posto sempre più importante, tanto che il loro approccio ai diritti e alle libertà 
finisce per essere orientato verso i dati che esse forniscono, con il loro conseguente valore 
economico. Anche la comunicazione e lo stesso spazio pubblico si riducono, secondo il pro-
fessor Balaguer Callejón, a mero campo di raccolta dati; dati che vengono poi perfezionati e 
venduti nel mercato globale. In questo senso, gli algoritmi sono ormai al servizio della 
massimizzazione di tale raccolta, che non solo prescinde dalla veridicità della comunica-
zione, ma favorisce il confronto. E intanto affida la tutela dei diritti, dei dati, nelle mani di 
alcuni consumatori e utenti più desiderosi di partecipare al digitale, piuttosto che proteggerli 
efficacemente (pp. 116-121). 

Quanto al capitolo quarto, relativo a “La trasformazione della democrazia”, Francisco 
Balaguer torna sulla crisi della democrazia pluralista, sottolineando il legame tra le sue 
derive populiste e illiberali, da un lato, e il progresso digitale, dall’altro; e questo, inoltre, in 
relazione alla democrazia rappresentativa e alla democrazia diretta in linea con una 
potenziale democrazia digitale (pp. 123-125). In questo senso, l’autore approfondisce la 
“democrazia rappresentativa come democrazia pluralista e costituzionale”, per giungere, in 
modo critico, alla “democrazia diretta come democrazia monista e populista”; e questo, a 
sua volta, tenendo conto della maggiore divisione politica e sociale che comporta, nonché 
degli effetti che si possono vedere all’ombra dei social network e dell’intervento di alcune 
aziende tecnologiche (pp. 126-137). D’altra parte, il professor Balaguer Callejón approfon-
disce l’idea di democrazia digitale, in particolare nel modello di comunicazione tronca che 
queste aziende promuovono e nei rischi che ciò comporta per il pluralismo e la capacità di 
raggiungere accordi politici (pp. 137-145)19. 

Nel capitolo quinto, intitolato “Il nuovo colonialismo digitale”, l’autore indaga nuove forme 
di “egemonia globale” attraverso l’IA; ovvero nuove forme di incidenza politica ed economica 
negli Stati senza la necessità di avere una presenza fisica in essi, soprattutto avendo riguardo 
a Stati Uniti e Cina, di fronte a un’Unione Europea digitalmente relegata (pp. 147-149). E 
prima ancora, l’incapacità degli Stati, a partire dalle loro costituzioni normative, di tutelare il 
pluralismo (pp. 150-160). Ma allora, cosa fare con le aziende tecnologiche e l’intelligenza 
artificiale? Dalla sua prospettiva, Francisco Balaguer riflette sullo spazio globale da cui si 
genera il confronto tra l’intelligenza artificiale e la Costituzione (p. 161)20, poiché l’algoritmo 
è lo strumento nelle mani delle aziende tecnologiche che serve a estendere il proprio potere 

                                                      
19 Pertanto, “per avanzare in termini di democrazia digitale, sarà necessario introdurre profondi cambiamenti nell’attuale 
struttura dei processi di comunicazione e delle aziende tecnologiche che li controllano” (p. 144). 
20 “l’economia digitale sta causando disuguaglianze radicali tra i Paesi che la conducono, Stati Uniti e Cina, e il resto del 
mondo. [...] che la disuguaglianza minaccia di generare nuove forme di egemonia e nuove strutture di dominio che ora si 
manifestano essenzialmente in un ambiente virtuale. La capacità di influenza delle grandi aziende tecnologiche 
nell’economia e nella politica di altri paesi è senza precedenti” (pp. 161-162). 
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politico ed economico, in particolare il rispetto di diritti e dati personali, e conseguentemente 
sulla necessità per le autorità pubbliche di controllare detti algoritmi (pp. 163-164). 

La verità è che, come riferisce il professor Balaguer Callejón nel capitolo 6, stiamo già 
affrontando “[l]a fine di un’età dell’oro” (p. 164). Il costituzionalismo del dopoguerra, quello 
della costituzione normativa, che ha raggiunto un effettivo controllo giuridico del potere 
politico-statale a garanzia del pluralismo, delle minoranze e dei diritti fondamentali, è ora 
sostituito da un potere diverso, in termini economici, globali e tecnologici (pp. 166-168). Ma 
non solo, perché è di involuzione costituzionale che bisogna parlare; involuzione anche 
interna, poiché il costituzionalismo è stato aggredito non solo dall’esterno del sistema 
costituzionale, ma dal sistema stesso alla luce di come il pluralismo è stato stravolto da un 
populismo, diremmo, digitalizzato attraverso i social network e la conseguente crisi 
comunicativa che ne deriva (pp. 169-171). Questo, insieme alla crisi dello Stato sociale, porta 
a “un crescente isolamento e incapsulamento dei cittadini in gruppi e un cambiamento nei 
modelli di comportamento nei partiti politici e nei media”, rendendo sempre più difficile 
“processi comunicativi riflessivi” su cui ha operato finora la democrazia pluralista (p. 172), 
mentre il costituzionalismo è visto come “isolato, residuale” e incapace di raggiungere il suo 
obiettivo di limitazione del potere (p. 173). Tali cambiamenti culturali, di paradigmi, dice 
Francisco Balaguer, lo portano a chiedersi come far recuperare al diritto costituzionale una 
certa capacità di controllo su tale potere; e questo non basta per cambiare la regolamenta-
zione di internet, dei social network e dell’algoritmo stesso per “adeguarli alle esigenze del 
costituzionalismo”, poiché “occorre anche considerare cosa dobbiamo cambiare nella legge 
costituzionale del nostro tempo e adattarlo alla società digitale e ai nuovi processi comunica-
tivi e sociali che essa genera” (pp. 174-175). E in questa direzione bisogna riflettere su: il 
consenso fondamentale di questa società; la nuova frammentazione politica, territoriale, 
economica, sociale, culturale e tecnologica in atto; il tempo, come fattore di programmazione 
costituzionale; l’idea stessa di dibattito, come motore di contrasto e accordo (da un lato), e il 
crescente radicalismo e intolleranza (dall’altro); il ruolo dei media classici nella società 
digitale, nonché quello dei partiti politici in questo senso; e, infine, “la configurazione della 
verità nello spazio pubblico” (pp. 176-180). 

Quanto precede porta l’autore, nel capitolo successivo, il 7, a “Costituzionalizzare 
l’algoritmo e digitalizzare la costituzione”. E ciò partendo non tanto dall’individuare le cause 
dei problemi e le relative risposte (comunque già presentate nelle pagine precedenti), ma dal 
rilevare i diversi spazi in cui questi nascono e in cui trovarli; in un primo caso globale, nel 
secondo statale, o tutt’al più regionale. Ciò dipende dal fatto che, non essendo ancora nella 
posizione di un costituzionalismo e di un diritto costituzionale effettivamente globale, la 
risposta costituzionale dovrà allora partire da uno spazio inferiore, con la conseguente 
limitazione della risposta; naturalmente, ciò indebolisce tale reattività, ma permette anche di 
rispondere in modo meno ingenuo (osservazione importante) (pp. 181-182). A tal fine, lo 
spazio regionale dell’Unione europea è essenziale, pur con i suoi problemi, per costituziona-
lizzare l’algoritmo (pp. 183-185), mentre si disegna una nuova narrativa con cui far comuni-
care costituzione e tecnologia per superare la prospettiva negativa (si direbbe reciproca) con 
cui entrambi si manifestano normalmente (pp. 185-188). Ma anche, e non meno importante, 
per generare un controllo sulle aziende tecnologiche e sul ruolo ormai decisivo (anche 
monopolistico) che alcune hanno nel mercato della comunicazione (pp. 191-194)21. Si giunge 
così, finalmente, alla digitalizzazione della Costituzione (p. 197), che non è, secondo Francisco 
                                                      
21 E giungere così a “costituzionalizzare il mondo ibrido” in cui già ci troviamo (pp. 189-190). 
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Balaguer, limitarsi a introdurvi il digitale, ma ricercare “narrazioni e costruzioni dottrinali, a 
livello accademico, che contribuiscano a rivalutare la posizione della costituzione nell’ordina-
mento giuridico e nello spazio pubblico”, adattandola ai nuovi processi e alle condizioni della 
società digitale (p. 198)22. 

3. Nelle conclusioni (pp. 201-208), il professor Balaguer Callejón evidenzia idee già illustrate,
ma anche alcune nuove, come quella che, con il passaggio dalle generazioni analogiche a 
quelle digitali, “l’ultima linea di difesa della costituzione 'analogica' finirà per scomparire 
perché i nativi digitali non [avranno] modo di contrapporre, con la propria esperienza vitale, 
il mondo analogico a quello digitale” (p. 201). Questa semplice idea è un esempio non solo del 
senso garantista del costituzionalismo contemporaneo, ma anche della sua dimensione 
culturale e quindi del profondo cambiamento che in esso avviene, in quanto incide sui para-
digmi su cui sarebbe stato costruito e sarebbe progredito: “la rottura del contesto culturale 
della costituzione”, dice Francisco Balaguer (p. 203); qualcosa di difficilmente misurabile e 
rimediabile, aggiungiamo noi, ma assolutamente indispensabile per comprendere la sfida che 
il digitale rappresenta oggi per il diritto costituzionale. Una sfida, tra l’altro, che l’autore 
affronta in modo coraggioso, diretto e penetrante. 

Si tratta dunque di una monografia strettamente di diritto costituzionale, non dedicata alla 
tecnologia, poiché di tecnologia in quanto tale si parla poco (come ci hanno abituato molte 
opere in proposito); nemmeno sul regime costituzionale della tecnologia digitale. Si tratta, 
invece, di uno studio critico della posizione in cui oggi versa il diritto costituzionale in un 
mondo che è mutato e che impedisce al costituzionalismo e alla costituzione normativa di 
svolgere le proprie funzioni: regolamentare, limitare e legittimare il potere; quindi il potere, 
ancora una volta, come leitmotiv del lavoro scientifico del professor Balaguer Callejón (come 
abbiamo evidenziato all’inizio di queste pagine), lavoro che attraverso questa monografia 
riscontrerà sicuramente grande rilievo. Una monografia, per concludere, che merita una 
lettura attenta e necessaria se ci si vuole avvicinare adeguatamente al diritto costituzionale 
attuale e a quello che verrà; un’opera che, lungi dal risolvere i nostri dubbi, genera altre 
preoccupazioni, invitandoci a continuare a riflettere sul futuro della Costituzione in questa 
era digitale. 

22 Per fare questo, utilizzando sia tecniche di controllo esterne che interne (pp. 194-197). 





 ISSN 2785-4183
lceonline 3/2022 (www.lceonline.eu) 

Equità generazionale e ordinamento costituzionale 

Giovanni CAVAGGION∗ 

Recensione: Giacomo Palombino, Il principio di equità generazionale. La tutela costituzionale del 
futuro, Milano (Mondadori-Le Monnier), 2022, pp. 270 

1. Il lavoro monografico di Giacomo Palombino si pone l’ambizioso obiettivo di studiare la rilevanza,
nell’ordinamento costituzionale multilivello, delle “generazioni future”, e dunque di comprendere se 
e come (secondo quali tecniche e secondo quale inquadramento giuridico) la posizione giuridica 
delle generazioni future debba essere riconosciuta e tutelata nel diritto costituzionale. 

Il primo capitolo del volume è dedicato a un necessario e preliminare inquadramento dei concetti 
che saranno utilizzati nell’analisi più strettamente costituzionalistica che sarà operata nel prosieguo 
dell’indagine. Con approccio anche interdisciplinare, lo studio evidenzia il rapporto tra tempo e diritto, 
sottolineandone da un lato la bidirezionalità, e dall’altro la doppia coessenzialità. L’A. argomenta, più 
precisamente, che solo in apparenza il diritto rimane indifferente rispetto alle posizioni delle gene-
razioni future, posto che diverse sue branche già prevedono (da tempo) strumenti atti a regolamen-
tare situazioni giuridiche intimamente connesse a un tempo che ancora deve venire. Si offre inoltre 
una definizione degli ulteriori concetti che andranno a comporre lo “strumentario” dell’interprete: 
dalla “equità” alla “generazione”, dalle “risorse” alla “solidarietà”. Un’operazione definitoria così 
dettagliata è, del resto, imposta dal tema dell’analisi, se appena si considera che molti dei termini 
utilizzati dalle scienze sociali che più comunemente si occupano dei rapporti tra generazioni non sono 
“familiari” per le scienze giuspubblicistiche, e che anche concetti che a queste ultime sono invece noti 
possono assumere, se inquadrati nell’ambito della “questione generazionale”, significati nuovi e 
diversi da quelli convenzionali. 

Già nell’ambito di questo primo sforzo definitorio viene peraltro chiarito un aspetto fondamentale 
dello studio: l’approccio alla questione delle generazioni future sarà fondato sulle ragioni della “equità 
generazionale”, e dunque la prospettiva di osservazione è quella della responsabilità delle generazioni 
attuali nei confronti delle generazioni che verranno, con particolare riferimento al tema della 
sostenibilità nello sfruttamento delle “risorse” (intese in senso ampio) esistenti. 

L’A. si confronta, sin dalle prime pagine, con il problema di fondo che involge l’intera materia, che è 
il corretto inquadramento dell’oggetto di studio nella teoria generale del diritto costituzionale. In 
particolare, il nodo da sciogliere è se le generazioni future possano o meno essere qualificate in 
termini di soggetto portatore di diritti costituzionali. L’eventuale risposta affermativa aprirebbe, 
infatti, alcuni problemi per quegli ordinamenti che, come il nostro, si fondano sulla centralità della 
persona umana, e dunque con il principio personalista posto dall’art. 2 Cost. L’A. propone di risolvere 
la questione riconducendo la posizione delle generazioni future nell’ambito della categoria dei “group 
rights”, nota al diritto internazionale convenzionale e ad alcuni ordinamenti costituzionali stranieri (si 
pensi ad esempio al Canada). Il che rafforza, peraltro, la sensazione che nel nostro ordinamento la 
tutela delle generazioni future possa trovare ingresso, forse, nella forma “omogenea” di un interesse 
costituzionalmente rilevante, più che in quella “frammentata” di diritto costituzionale individuale. 

∗ Ricercatore di Istituzioni di Diritto pubblico, Università degli Studi di Milano. 
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2. Nel secondo capitolo l’A. si concentra sulla prospettiva storico-costituzionale, andando a indagare
le origini del principio di equità generazionale nel costituzionalismo moderno. Dopo avere evidenziato 
come l’attenzione alla posterità non fosse aliena a due degli esempi primigeni della tradizione 
costituzionale occidentale (la Costituzione americana del 1787 e quella francese de 1793), lo studio 
si sposta sullo stretto legame che intercorre tra lo sviluppo del concetto di equità generazionale e le 
questioni della tutela costituzionale dell’ambiente. Viene qui messa in luce la spinta propulsiva che il 
diritto interazionale convenzionale e l’integrazione europea hanno avuto per quanto riguarda il 
tema della tutela costituzionale dell’ambiente: la nuova sensibilità affermatasi, in prospettiva 
transnazionale, a partire dagli anni ’70 (vera pietra miliare è rappresentata dalla Dichiarazione di 
Stoccolma del 1972, che ha posto le basi per l’ingresso, nelle scienze giuridiche, del concetto di 
“sostenibilità”), ha portato alla presa di coscienza della “esauribilità” del bene “ambiente”, così pro-
muovendo un sovvertimento della lettura del rapporto tra persona e natura che aveva caratteriz-
zato la fase costituente europea del Secondo Dopoguerra. Non più un “paesaggio” servente rispetto 
allo sviluppo della persona (e dunque un art. 9 Cost. letto in funzione dell’art. 2 Cost.), bensì un 
“ambiente” coessenziale rispetto a uno svolgimento pieno dell’esistenza umana (e dunque artt. 2 e 9 
Cost. come principi “simbiotici”). 

L’A. evidenzia conseguentemente come, attraverso la “porta” aperta dal problema della tutela 
dell’ambiente, la “solidarietà tra generazioni” e la “equità generazionale” abbiano poi fatto ingresso 
nei Trattati istitutivi dell’Unione europea, così come nelle Costituzioni più giovani (europee e non), 
oltre che nella giurisprudenza costituzionale (specie per quegli ordinamenti con Costituzioni più 
“datate”, che a tali principi non avevano dedicato disposizioni espresse). 

3. Il terzo capitolo sposta l’attenzione specificatamente sull’ordinamento costituzionale italiano. L’A.
si interroga sul fondamento di una rilevanza costituzionale della “equità generazionale”, individuan-
dolo in primo luogo nella vocazione prescrittiva dell’impianto dei principi fondamentali, che dise-
gnano un modello politico, economico, sociale e culturale che deve necessariamente essere attuato 
gradualmente, impegnando la Repubblica a perseguire nel lungo (e potenzialmente indeterminabile) 
periodo gli obiettivi valoriali individuati dal Costituente. 

Con riferimento al rapporto tra Costituzione repubblicana e succedersi delle generazioni, l’A. 
evidenzia come il sistema preveda adeguati strumenti di “manutenzione” (come la riserva di legge, 
l’interpretazione evolutiva, e finanche la revisione costituzionale) che garantiscono la rispondenza 
della Carta ai bisogni della generazione immanente. E del resto, già in Assemblea costituente Tomaso 
Perassi definiva la Costituzione repubblicana “un metallo duro, ma un metallo plasmabile”. In questa 
prospettiva, è la stessa rigidità costituzionale a rappresentare allora, secondo l’A., uno strumento di 
tutela delle generazioni future. La Costituzione viene vista come un “livello minimo” o immodificabile 
di protezione, un implicito divieto di tornare alla situazione previgente, che lascia però aperta la porta 
per l’evoluzione “in avanti”, e dunque per il miglioramento dei livelli di tutela da parte delle 
generazioni future. Va peraltro osservato che questo ragionamento, che si applica bene ai principi e ai 
diritti costituzionali (e giustificherebbe infatti la revisione dell’art. 9 Cost., a scapito delle tesi che 
postulavano la immodificabilità dei primi dodici articoli della Carta costituzionale), non è forse di così 
facile trasposizione con riferimento alla seconda parte (istituzionale) della Costituzione. 

Il fondamento ultimo del principio di equità generazionale viene rinvenuto, in ogni caso, nell’art. 
2 Cost., e in particolare nell’intersezione tra principio personalista (esteso non solo all’essere umano 
in quanto individuo, ma all’essere umano in quanto parte di un “popolo” e in quanto “categoria”, 
comprensiva dunque di coloro che verranno) e principio solidarista (inteso non solo come matrice 
di doveri ma, in senso ampio, come elemento coessenziale rispetto al “contratto sociale” su cui si 
regge la forma di Stato democratico-sociale). In questa prospettiva, pertanto, la giurisprudenza 
costituzionale prima e il legislatore costituzionale del 2022 poi, nel rapportarsi all’art. 9 Cost., non 
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avrebbero fatto altro che dare attuazione (in un certo senso, “fare emergere”) la corretta 
interpretazione di tale principio costituzionale attraverso le lenti dell’art. 2 Cost., che già impone un 
generale principio di solidarietà generazionale. 

4. Il quarto capitolo è dedicato al “caso di studio” del rapporto tra equità generazionale ed equilibrio
di bilancio, tema che con ogni evidenza diviene di rilevanza centrale nell’archetipo europeo del 
welfare State (in cui eguaglianza sostanziale e diritti sociali assumono portata caratterizzante) negli 
anni delle grandi crisi (economico-finanziaria del 2008 ed economico-sanitaria del 2020). 
Dopo un’analisi (con spunti di diritto comparato) della risposta europea alla crisi del 2008 e delle 
varie forme di tutela costituzionale dell’equilibrio di bilancio, l’A. evidenzia la tensione che si è 
prodotta, nell’ultima decade (anche come conseguenza delle politiche di austerità e condizionalità 
imposte al livello sovranazionale di governo) tra generazioni presenti e future, per via del ricorso al 
debito come strumento necessario per la tutela dei diritti economici e sociali in contingenze 
emergenziali, e che rischia però di imporre un grave peso (forse addirittura insostenibile) sulle 
spalle di chi verrà dopo di noi. 

L’A. evidenzia peraltro come il panorama sia considerevolmente mutato con le risposte nazionali 
ed europee alla più recente crisi pandemica del 2020: il programma Next Generation EU e i PNRR 
sono infatti ispirati a logiche di sostenibilità e solidarietà che fanno sì che il debito contratto nel 
presente sia funzionale non solo rispetto alla garanzia della coesione sociale nell’immediato, ma 
anche rispetto a una migliore tutela degli interessi delle generazioni future (si pensi alle riforme 
strutturali, relative ad esempio alla transizione ecologica e digitale, ovvero al potenziamento del 
sistema dell’istruzione e della sanità). 

Le crisi hanno, in questa prospettiva, ingenerato un mutamento della prospettiva costituzionale 
che sembra essere stato recepito dalla giurisprudenza più recente della Consulta in tema di 
sostenibilità di bilancio. 

5. Il quinto capitolo mette in luce una delle principali criticità riferibili non tanto alla configurabilità
di una rilevanza costituzionale delle generazioni future, quanto all’effettività del principio di equità 
generazionale. È certamente vero, infatti (sottolinea l’A.), che le norme costituzionali, come ad esem-
pio gli artt. 1 e 67 Cost., e dunque i concetti di “popolo”, di “rappresentanza” o di “Nazione”, possono 
essere in ipotesi intesi, in senso evolutivo (ovvero orientato secondo una lettura trans-generazio-
nale dell’art. 2 Cost.) come estendibili al di là della generazione attuale. E tuttavia, è la configura-
zione stessa della democrazia rappresentativa che fa sì che i rappresentanti siano sistematicamente 
costretti a inseguire il consenso immediato dei rappresentati, che deve essere captato entro i confini 
di un orizzonte temporale che, lungi dall’investire le generazioni future, riguarda più modestamente 
il quinquennio della legislatura in corso di svolgimento. E allora, anche a voler ricostruire il rapporto 
tra legislatore presente e generazioni future come rapporto di responsabilità politica (come l’A. pure 
propone), ciò non toglie che si tratterebbe comunque di una responsabilità politica che nell’imme-
diato non può essere fatta valere dal rappresentato (che ancora non esiste). 

Condivisibile appare, allora, la tesi dell’A. per cui il soggetto meglio deputato alla tutela dei “diritti 
di domani” sarebbe il Giudice (sia nella forma dell’autorità giudiziaria, che nella forma della Corte 
costituzionale). Il Giudice, a differenza del legislatore, risulta infatti immune (se non altro) dalla 
logica “presentista” che caratterizza il dibattito politico e il decision-making istituzionale e, quindi, il 
circuito della rappresentanza, e si trova pertanto in una posizione particolarmente “favorevole” per 
dare piena attuazione al principio di equità generazionale. 

Poste tutte queste premesse, si comprende allora perché l’A. ritenga, a conclusione del suo lavoro, 
di definire il rapporto tra costituzionalismo e generazioni future alla stregua di un “dialogo” e di un 
“processo”, avviato e promosso da momenti di crisi contingente, ma che deve essere sempre custodito 
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e coltivato dagli attori costituzionali (e soprattutto dalla Consulta) quale principio ispiratore a valenza 
generale e prescrittiva. In questa prospettiva, l’equità generazionale è sì un principio “in costruzione”, 
ma nondimeno un principio, che come tale esige, oggi più che mai, di partecipare alla definizione 
dell’architettura dell’ordinamento costituzionale. 
 
 
6. Nel cercare di trarre alcune, necessariamente sommarie, conclusioni per questa recensione, non 
si può che rilevare come il volume di Giacomo Palombino si inserisca in un dibattito costituzionali-
stico che allo stato appare ancora agli albori (pochi sono gli studi giuspubblicistici che ambiscano a 
dare una sistemazione organica alla materia), e che pertanto a maggior ragione potrà giovarsi delle 
riflessioni dell’A. Del resto, la revisione costituzionale dell’art. 9 del 2022 e il piano Next Generation 
EU testimoniano come l’equità generazionale appaia destinata ad assumere primario rilievo, per gli 
anni a venire, nel panorama del costituzionalismo nazionale e multilivello. 

Particolarmente interessanti risultano, ad esempio, le implicazioni del lavoro monografico con 
riferimento all’art. 2 Cost. Se spinte alle loro ultime frontiere, infatti, le tesi dell’A. non potrebbero che 
portare a un mutamento della prospettiva personalista così come essa è stata storicamente conosciuta 
dal costituzionalismo italiano (piena titolarità dei diritti costituzionali, e centralità nell’ordinamento, 
della persona intesa come individuo umano “vivente”). E del resto, è questa la direzione intrapresa in 
altri ordinamenti, con l’apertura al riconoscimento, ad esempio, di diritti in capo a soggetti “non 
umani” come la natura o gli animali. L’A. appare ben consapevole della delicatezza della questione, e 
configura infatti l’equità generazionale alla stregua di un principio costituzionale, che a sua volta 
impone che la tutela delle generazioni future assurga a interesse costituzionalmente rilevante. In 
questa prospettiva, un approccio ermeneutico “intermedio”, che certamente non risolverebbe il 
dilemma ma che varrebbe, forse, a ridimensionarlo, potrebbe far leva sul fatto che gli interessi delle 
generazioni future vengono a coincidere, almeno parzialmente, con gli interessi delle giovani genera-
zioni attuali, che sono portatrici, loro sì, di diritti costituzionali in senso stretto. Trattasi di questione 
che l’A. lambisce e che potrebbe essere oggetto di futuri studi atti a ulteriormente differenziare le varie 
dimensioni della solidarietà intergenerazionale. 

Ulteriore spunto di riflessione per l’applicazione delle riflessioni dell’A. a nuove materie d’indagine 
potrebbe riguardare il rapporto tra equità generazionale, rappresentanza politica e istituti di demo-
crazia diretta. La congiuntura tra referendum e tendenze “presentiste” della classe politica sembra 
avere infatti portato a casi, come ad esempio quello del referendum sulla Brexit, in cui decisioni di 
impatto epocale per il destino e l’interesse delle generazioni future sono state prese (anche, se non in 
modo prevalente) da chi non ne vivrà pienamente le conseguenze. Simile per certi versi potrebbe 
essere ritenuto il caso italiano dei referendum sul nucleare. Ci si potrebbe interrogare allora, alla luce 
del quadro teorico offerto dall’A., sulla equità generazionale di scelte siffatte, e dunque sull’opportu-
nità di affidare la sorte delle generazioni future, come si è visto già “a rischio” in via mediata nelle mani 
dei rappresentanti, addirittura in via immediata ai rappresentati, e cioè alle generazioni attuali (in 
assenza di una capacità della classe politica di promuovere un reale dibattito politico, sociale e 
culturale su temi che richiederebbero invece la massima ponderazione). 

In definitiva, il lavoro riesce a offrire una ricca base di riflessione e una cornice costituzionale di 
riferimento entro cui dovranno necessariamente essere calati il dibattito e le soluzioni per le grandi 
sfide della nostra epoca (si pensi, solo per fare qualche altro esempio, alle questioni dell’immigrazione 
e del multiculturalismo, alla sostenibilità culturale, alla costituzionalizzazione del processo di integra-
zione europea, al cambiamento climatico). Trattasi di una cornice che, come l’A. ricorda, è ancora 
“precaria” e in via di definizione, ma che nondimeno va progressivamente affermandosi. Sono gli studi 
come questo, allora, che possono stimolare il dibattito giuspubblicistico, individuando il solco della 
direzione in cui il costituzionalismo europeo e globale ha iniziato a muoversi nell’ultima decade.  
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