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China and the Rest of the world: a complexity theory analysis of world 
order transition 

 
Fulvio ATTINÀ* 

 
 
Summary:  1. Introduction  2. China and the chaos of order transition  3. IR models and the CST 
approach to the world order system  4. The policies-based order and multilateral policymaking  
5. Westphalian, multipolar, multilateral: the world order claimed by China and the Rest of the 
world  6. China’s hesitation on coalition building  7. Concluding remarks 

 
 

1. Introduction 
 

For governments, not a few, who refuse to sanction Russia, the invasion of Ukraine pushes forward 
the change of the world order, a process they want to facilitate. However, the invasion is something of 
a headache even for these governments from which they would like to be spared. Without a doubt, 
Chinese leaders are severely affected by such headaches for various reasons and are aware of the 
complexity of going through the process of changing the world order. According to observers, a good 
number of states, the Rest of the world differing from Western states, are moving from delegitimizing 
and resisting the Western world order to forming an anti-Western coalition. They aim to replace the 
discredited order with an updated one suitable to meet expectations and needs that have not been 
met by the existing order. It is not obvious, however, that Chinese leaders believe that change in the 
world order system is ripe to come soon. On one hand, the world order is so in disarray that many feel 
that a new order will emerge from the current chaos. On the other hand, both the existing Western 
narrative of the world order – which presupposes that an order different from the current 
international order is mere dystopia – and the narrative of the Rest of the world – which presupposes 
as inevitable the turn towards a multipolar and multilateral order of sovereign states – do not address 
crucial issues such as which collective problems are the most urgent today to be addressed with rules 
and policies of world scale, and which institutions will have the legitimate authority to form those 
rules and policies and with what decision-making. 

It is a common opinion that the world political order that emerged from the last two world wars 
entered the time that political scientists use to call the time of power transition1, the time of hegemony 
change2, and the time of the crisis of the liberal international order3. This essay deals with such issue 
and centers the analysis on China’s agency and relations with the Rest of the world. The research 
approach is the systems analysis approach updated by the Complex Systems Theory (CST). IR scholars 
use to accommodate easily in their discipline the methods and research strategies of other sciences4 
                                                      
* Emeritus Professor of Political Science, University of Catania. 
1 A. F. K. Organski, World politics, New York, 1968 (1st ed, 1958); R. Tammen, J, Kugler, and D. Lemke, Foundations of Power 
Transition Theory, in W.R. Thompson (ed.), The Oxford Encyclopedia of Empirical International Relations Theory, Oxford, 
2018. 
2 R. Gilpin, War and Change in World Politics, Cambridge, 1981; G. Modelski, Long cycles of world leadership, in W. R. 
Thompson (ed.), Contending approaches to world system analysis, London, 1983, p. 115ff. 
3 G.J. Ikenberry, The end of liberal international order?, in International Affairs, 94 (1)/2018, p. 7ff. 
4 0.Corry, What’s the point of being a discipline? Four disciplinary strategies and the future of International Relations, in 
Cooperation & Conflict, p. 1ff.  
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such as social constructivism, role theory, relational theory to name a few. Surprisingly, only a few IR 
scholars5 embraced CST although CST was born in the riverbed of General Systems Theory (GST) that 
eminent political scientists and IR scholars6 praised as the research strategy capable of enhancing the 
scientific status of the discipline. Complexity theory is a plurality of schools that have in common 
concepts and ways to observe and understand interconnected systems of interactions between 
autonomous agents7. Compared to GST, the merit of CST is to prioritize adaptive change of systems 
organization as CST scholars theorize about open boundary systems. 

The article is organized as follows. The first section illustrates China's current approach to the 
world order. The second section examines IR scholars' view of the world order and what the CST 
brings to the IR community to better understand the world order and the current transitional phase. 
The third section, based on the analysis of the previous section, treats the current world order as the 
first policy-based order in history. The fourth section explains the world order that emerges from the 
narrative shared by China and the states dissatisfied with the existing world order. Section five 
explains why the anti-Western coalition is slow to take place and China is slow to decide whether to 
lead that coalition. In the conclusions, issues for further research are highlighted, and the long road 
ahead to change the world order is highlighted. 
 
 
2. China and the chaos of order transition 

 
A few years ago, the Tsinghua University IR scholar Yan Xuetong (2021) argued that China “is now 

advancing to the stage of becoming strong […] China also thinks of itself as a developing country – and 
rightly so, considering that its GDP per capita remains far behind those of advanced economies”8. 
Defining the country's identity based on the GDP per capita score is useful but not sufficient to place a 
country in the world order system. Indeed, Yan elaborates on China's position in the world order by 
examining additional data and facts. 

In general, China has expressed dissatisfaction with world order institutions except the United 
Nations but has behaved as a member that commonly complies with the rules of world institutions. Of 
course, there are exceptions. In the UN Security Council and the General Assembly, China's position on 
Russia's violation of the integrity of Ukraine is the closest exception in time. On the other hand, China 
claims to be at the forefront of states that want to get rid of the Western order system. Especially in 
the current moment of order transition, Chinese leaders make us think they want to take the lead of 
that group of states but – this is the key to understanding China's strategy today – they want to help 
change the order system through a path-dependent process. The Chinese leaders, therefore, as we will 
see later, are aware that the transition of order is a situation well defined by the concept that in the 
CST has the name of deterministic chaos9.  

Low GDP per capita and becoming strong are significant attributes of China's identity today, but 
China's interactions with other states in the current world order system are as significant as the above 
attributes. Yan admits that China “will not follow the United States' lead, and on some issues, 
competition with Washington will be inevitable”10. He points out China’s advantage in some areas of 
                                                      
5 A. Bousquet and S. Curtis Simon, Complexity theory, systems thinking and international relations, in Cambridge Review of 
International Affairs, 24(1)/ 2011, p. 43ff.; N. E. Harrison (ed.), Complexity in world politics: concepts and methods of a new 
paradigm, Albany, 2006; E. Kawalski (ed.), World Politics at the Edge of Chaos. Reflections on Complexity and Global Life, 
Albany, 2015. 
6 D. Easton, The political system, New York, 1953; M. Kaplan Morton, System and Process in International Politics, New York, 1956. 
7 D. Byrne, Complexity theory and the social sciences. An introduction, London, 1998; D. Byrne and G. Callaghan, Complexity 
theory and the social sciences. The state of the art, London, 2023; P. Cilliers Paul, Complexity and Postmodernism, London, 
1998; E. Morin, Restricted Complexity, General Complexity, in C. Gershenson, D. Aerts and B. Edmonds (eds.), Worldviews, 
Science and Us, Singapore, 2007, p. 5ff. 
8 Yan Xuetong, Becoming Strong: The New Chinese Foreign Policy, in Foreign Affairs, 100 (4)/2021, pp. 40-41. 
9 N.K. Hayles, Chaos and Order, Chicago, 1991. 
10 Yan Xuetong, Becoming Strong, cit., p. 42. 
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world-scale problems such as poverty reduction, trade, international infrastructure and development, 
digital payment systems, and 5G technologies. Furthermore, China is determined to reduce its 
dependence on world finance and trade policies to promote the use of the renminbi in foreign trade 
and investment to release its massive internal market from the country's vulnerability to outside 
economic pressure. Finally, Yan recalls that, to increase national security, China “seeks to turn the 
People's Liberation Army into a world-class fighting force ready for war at any moment, emphasizing 
quality over quantity”. Indeed, China wants to prevent threats to its core interests from the Western 
coalition countries. Yan recalls that “the risk of a conflict over Taiwan [… ] is growing […] Although 
China has not given up the principle of peaceful unification to date, it may abandon it if Taiwan 
announces de jure independence” Improving the country's military power serves to avoid being 
forced to give up plans to pursue national goals, increase its influence in the wider area of Asia, namely 
the Indo-Pacific, and also to be accepted as a primary agent of the order system. 

On the other hand, Yan adds, China’s leaders refrain from framing antagonism with the Western 
world order as “ideological expansionism”, i. e. exporting to other countries “its political system and 
governance model” for fear of hindering “their country's continued growth”. However, China maintains 
that the Western political values do not “have universal appeal and validity”. If democracy and freedom 
are universal values, “China defines them in terms of social security and economic development” rather 
than, the way Western political leaders do, “in terms of electoral politics and individual expression”  

As a result, China is firm in contrasting the values and policies of the world order but, Yan admits, it 
refrains from derailing the world institutions and claims that it has not “the resources required of a true 
world leader, with globe-spanning responsibilities”. China recognizes that world institutions provide 
public goods and argues that strong states should provide resources for this goal while it is right that 
China keeps out of this responsibility because it is a developing country. But again, there are exceptions. 
China does not hold itself out of responsibility for supporting UN peacekeeping operations11 and, to 
some extent, global climate policy12. In short, since the existing world institutions are the fundamental 
element of the Western policies-based order system, China juggles the chaos of order transition and, to 
facilitate the emergence of another order, mobilizes states dissatisfied with the existing one. 

Building bilateral strategic partnerships with countries around the world, from the Balkans to the 
Middle East, Africa, and Latin America, is part of juggling with transition. Playing the politics of chaos is 
not an easy game for anyone, not even for China that praises world institutions, but since entering the 
post Mao Tse-tung era, it has never held back from delegitimizing their economic policies because they 
contradict the expectations of developing countries. If global problems are not addressed through world 
framework policies that national governments well or badly, in whole or in part, must implement, the 
costs are high for everyone. The decline of WTO trade policy leaves no doubt, even to China. Addressing 
COVID by closing the country had serious effects on the Chinese economy no less than the trade war 
with the United States and the consequent interactions with other countries, those of the EU in the first 
place. The same can be said about the other policies of the world order system. The Beijing's response to 
the war in Ukraine that contradicts the world security policy of Chapter VII of the UN Charter is a case in 
point. Indeed, playing the politics of chaos has expansive effects: it expands to many areas of problems 
due to agents’ interactions and system interconnections. In fact, China's failure to disassociate itself from 
Russian military aggression provoked negative feedback from European countries and unprecedented 
interactions in the order system. The coveted policy of strategic autonomy, initially created to respond to 
Obama's pivot to Asia perceived as a threat to EU political interests and, later, to Trump's actions 
undermining European trade interests, turned into negative interactions with China under the doctrine 
of the open strategic autonomy applied to advanced technology products. At this early stage of transition, 

                                                      
11 F. Attinà, Traditional security issues, in Wang Janwei and Song Weiqing (eds.), China, The European Union, and the 
International Politics of Global Governance, Houndmills, 2016, p. 175ff. 
12 Id., China’s and the Great GHG Emitters’ Response to the World Climate Policy, in F. Attinà and Yi Feng (eds.), China and 
world politics in transition. How China transforms the world political order, Cham, 2023, p. 57ff. 
 

https://link.springer.com/chapter/10.1007/978-3-031-27358-2_4
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however, China does not dissociate itself from Russia and does not back down from playing the politics 
of chaos in agreement with developing countries. 
 
 
3. IR models and the CST approach to the world order system 

 
In traditional IR studies, the international order is the effect of concertation between great 

powers and, today, also coordination between global governors, namely transnational companies, 
epistemic communities, international organizations, and non-governmental organizations. After the 
fall of the Soviet Union and the subsequent distrust in the unipolar capabilities of the United States, 
many IR scholars have argued that global governors bring order to the world by coordinating 
standards and rules on a global scale to govern many areas of international affairs, from 
humanitarian aid to the operation of the Internet13. However, the primary role of the states did not 
totally disappear from IR research agenda. Multipolar, shared leadership, and region-led order were 
the three models and research hypotheses IR scholars have most investigated. In the multipolar 
world model, established and newly emerged powers create their own circle of friendly states and 
challenge the existing order with a view to replacing it. The shared leadership model, proposed by 
Chinese scholars14, predicts that the United States and China share the leadership of the world 
order. The region-led model assumes that the process of regionalization, which has grown in recent 
decades, will continue to grow and undermine the ability of any great power to organize the world. 
Telò15 argued that such a process will not fragment the world because regions will continue to share 
the rules and standards formed by international organizations that are of convenience to all. This 
argument recognizes the function of the worldwide multilateral institutions as the suppliers of 
public goods of a world range. It does not recognize, however, that such a function is made possible 
by the connection provided by transregional aggregates of states that share attachment to the 
existing world order system and views on the adaptation of the existing order to the changing world 
environment. The role of aggregates of states is recognized by IR scholars, even in the world of 
interconnected regional systems16, and is highlighted by the hegemonic order school that heralded 
many aspects of the current CST approach. 

In IR models based on the methodology of systems analysis, international political systems of 
regional and world scale are equally functional: all of them have the function of addressing any 
problems of a political nature beyond state borders. There is a certain truth in this. Systems are the 
parts of a whole that scientists separate from each other to build knowledge “within the finite 
means of our comprehension. Knowledge and data-reduction are intertwined. We can have 
knowledge because we draw boundaries”, Cilliers observed citing the long tradition of epistemo-
logical thought from Descartes to Habermas17. The lesson of CST studies is that separating a system 
from the whole is a legitimate operation to understand that system only in that it is a set of 
interactions with an identity that distinguishes it from other systems. The identity of a set of 
interactions also establishes the boundaries of the system even if these are open boundaries since – 
in the CST approach – the interaction systems are interconnected and interpenetrate with each 
other, that is, they share elements and agents18.  

                                                      
13 R. Dominguez and R. Velasquez Flores, Global governance, in Oxford Research Encyclopedias - International Studies, 2018; T. 
G. Weiss and R. Wilkinson (eds.), Global governance futures,  London, 2022. 
14 Yan Xuetong, Chinese Values vs. Liberalism: What Ideology Will Shape the International Normative Order? in The Chinese 
Journal of International Politics, 2018, p. 1ff. 
15 M. Telò (ed.), European Union and New Regionalism: Competing Regionalism and global governance in a post-hegemonic 
era, London, 2016. 
16 W.R. Thompson et als., Regions, Power, and Conflict. Constrained Capabilities, Hierarchy, and Rivalry, Singapore, 2022. 
17 P. Cilliers, Knowledge, limits and boundaries, in Futures, 37/2005, p. 607.  
18 Ibid., p. 611. 
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In the present analysis, the nature of the identity of the system is the functional identity. 
Accordingly, the world order system is the system of interactions between states that have the 
function of addressing collective problems of a world scale by forming collective responses of a 
world range that states are called upon to implement with consistent domestic policies. This 
definition differentiates the world order system from other international systems of a world and 
local scale and draws functional boundaries that separate state interactions aimed at responding to 
collective problems of a world scale from all other state interactions. However, the world order 
system shares agents and elements with other systems due to the open boundaries that separate 
systems from each other in the CST perspective. Thus, there is interpenetration between the world 
political order system and other global and regional interstate systems and as well global 
governance systems involving non-state agents (Figure 1). In this article, however, the analysis 
deals only with the interactions between states and other elements of the world order system such 
as political institutions of a world range. Interconnections between the order system and other 
systems are left aside in the present analysis.  
 

Figure 1 

 
 

 
In all human societies, collective problems are addressed through responses that are made 

through politics within a system of specialized interactions, the political order system. A problem is 
a state of difficulty that hinders the control of the agents over the environment and drives them to 
respond according to their values, interests, and resources.  When it comes to collective problems, 
that is, problems that severely affect all agents and are only effectively addressed if all agents give 
the same response or coordinated responses, the uncoordinated responses of the agents will collide 
with each other, and the collective problems will continue to hit with higher costs even for agents 
who are more resourceful and can deal with the problems on their own. Accordingly, political order 
systems emerge from the recognition of agents over the need of establishing a set of interactions to 
respond to collective problems in a stable way, that is, through institutions recognized by agents as 
having political authority over the function of producing collective responses. Normally, the agents 
respect the decisions of the political authority institutions either for reasons of expediency – since 
the decisions are appropriate to their interest – or for reasons of procedural legitimacy if the 
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decisions are made by respecting the previously agreed decision-making rules, or for fear of being 
sanctioned if agents do not comply with the decisions. Consequently, political order is based on 
hierarchy due to the superordinate position of political authority institutions. Scholars of international 
orders have provided evidence on the emergence and change of world order systems after a world 
war and the claim of the aggregate of war winning states to establish the political authority 
institutions19. On the one hand, history offers no knowledge about the other mechanisms for 
changing world order political systems than world war. On the other hand, it is known that the 
world order changes because some states unite to replace the existing system against the coalition 
that defends it. In the CST perspective, sovereign states that are dissatisfied with existing political 
responses to collective problems, aggregate to cause the emergence of the new order. The question 
of today is whether the emergence of the next order is destined to be the violent clash between 
aggregates of satisfied and dissatisfied states, as in the past, or can it take a different form. 

To summarize, Figure 2 displays the CST concepts and their relationship that are of interest to 
the study of the world political order system and political systems in general. Political systems are 
systems of autonomous agents, self-organized (i.e. not organized by external agents), and open-
boundaries systems, therefore interconnected with the other systems of their environment. As a 
result, they are adaptive systems because they adapt to changing interactions between autonomous 
agents and interconnections with their environment. Finally, they are evolutionary systems because 
the change of organization and order is produced by endogenous decision-making that makes use of 
both learning from the past (path dependence) and exploration and processing of new information 
that innovates the existing order. Incidentally, it must be borne in mind that open systems are 
networks of co-evolving systems because, through endogenous adaptation to changing internal and 
environmental conditions, complex systems also influence the evolution of the environment. On the 
other hand, how long the organization of a system persists is an elusive question since complex 
systems are constantly in an area of stability and instability, that is, on the verge of deterministic 
chaos20 because decision-making is constantly powered by information to update the path 
dependence. For this reason, nonlinearity is inherent in system change. In human systems such as 
the world order system, information to change order is proposed, communicated, and discussed by 
aggregates of agents in the world public space. Order change narratives rely on information 
gathered from aggregates of dissatisfied agents to counter the narrative of the aggregate of agents 
supporting the persistence of the existing order. Therefore, the latter aggregate must update the 
existing order as a condition for keeping it active. This statement is significant for the coalition of 
Western states in the current transition of order, as mentioned later in this article. Additionally, it 
must be borne in mind that nonlinearity is inherent in complex systems also due to the occurrence 
of perturbations. These are changes in system practices that initially cause small effects that grow in 
importance over time and have a considerable influence when favorable conditions occur 21. 
Reinalda pointed out the most important perturbation of world politics by recalling that “In 1815 
the first formal IO, in the form of a river commission, was created, which among diplomats set in 
motion a thorny and widely followed learning process in multilateral negotiation”22. In the present 
paper, two perturbations are highlighted, the emergence of the policies-based world order and the 
multilateral decision-making of world policymaking institutions. 
 

 

                                                      
19 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, pp.15-38; 
J.S. Levy, Theories of General War, in World Politics, 37(3)/ 1985, p. 344ff.; W.R. Thompson, On global wars, Columbia, 1988.  
20 N.K. Hayles,  Chaos and Order, cit. 
21 The perturbations are known as the Lorenz butterfly effect, named after the mathematician and meteorologist who 
discovered them in the field of weather forecasting. 
22 B. Reinalda, The History of International Organization(s), in Oxford Research Encyclopedias - International Studies, 2019, p.  6. 
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Figure 2 

 
 
 

Last, attention is drawn to the meaning of interactions in complexity theory. Interactions are 
situations arising from reciprocal actions, hence chains of actions and feedback, between agents of a 
system. The action of agent A against agent B generates a situation of interactions to the extent that it 
provokes the feedback actions of other agents and elements of the system, including agent B. An example 
of interaction is that initiated by the action of the United States government against China in the field of 
trade. It has provoked feedback from the Chinese government and other states such as EU member 
states and WTO member states (Figure 3). 

Figure 3 

 
 
 
4. The policies-based order and multilateral policymaking 

 
This section examines the current phase of the world order transition involving interactions 

between existing and forming aggregates of states that have different preferences towards the 
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world order. In the remaining sections, focus is on how the transition phase affects China's policy 
towards changing order. 

At the end of World War II, the Western states of the victorious war coalition acted to rebuild the 
world order on a different basis from the past. Under the leadership of the United States, they 
convened international conferences to agree on priority, world-scale problems to be addressed 
through collective policy responses. They also claimed to exercise the political authority of the order 
system through newly created international organizations to act as policymaking institutions 
equipped with specific decision-making procedures, i.e. multilateral decision-making. In the 1940s, 
the number of states was about 7023. The around 50 states, mostly European and American, who 
attended the Bretton-Woods, San Francisco, and Geneva conferences accepted the plan of the 
Western coalition giving life to the first policies-based world order system. Soviet Union and 
socialist countries refused to ratify the Bretton-Woods and Geneva agreements but did so at a later 
date. 

The conferences gave priority to four world-scale problems, namely the preservation of peace 
and protection of the sovereignty and integrity of states from military aggression, the financial 
stability of the world economy, the prevention of trade wars through the reduction of tariffs and 
non-tariff barriers, and the replacement of colonies with nation states although the nation-state 
was unknown form of state in many areas of the world. The problem was handled mainly by the 
colonial powers with partial involvement of the United Nations. The collective response to 
decolonization was inadequate and seriously affected the legitimacy of the world order system in 
subsequent times. 

Western states offered resources to train the UN, IMF/WB, and GATT (later WTO) to form rules 
and policies through multilateral decision-making. All member governments accepted 
multilateralism as the valuable and appropriate mechanism for making world policies. Most of them 
also accepted that the multilateral decision-making rules of the IMF and the UN Security Council 
gave some states special decision-making rights, a choice that had delegitimizing effects on the 
world order. The equal decision-making rights of states are of great value for the legitimacy of the 
institutions and policies although both equal and non-equal decision making have flaws and 
strengths. The first, equal rights of decision-making, involves searching decisions suiting the 
interests of all states. Therefore, it is a process that can end with downward deals and increases the 
number of spoilers who prefer to derail the decision-making process if their interest is at risk and a 
package deal is not available. On the positive side, however, equal decision-making rights brings 
wider support for the decision and, hopefully, greater commitment to implementation by 
governments. In the case of special voting rights granted to some states, they may use those rights to 
protect their interests by reducing decision-making flexibility and the legitimacy of policymaking. 
On the other hand, states that have special voting rights may be willing to contribute resources to 
overcome the hesitation and obstacles of the states that oppose the policy. Indeed, the multilateral 
method must address the problem of collecting resources and distributing costs. In principle, the 
costs should be distributed in proportion to the financial capacity of each state and the benefits that 
each state derives from the policy. The assessment of the costs and benefits of a world policy is 
linked to what is called the policy paradigm, that is, the understanding of the nature and causes of 
the problem that participants in the multilateral decision-making process share. The definition of 
the policy paradigm is important because it predetermines the policy objectives and tools. To avoid 
continuous definitional debates, the policy paradigm is formed in the preliminary and formal early 
stages of the process by institution officials, national diplomats, and policy experts. The policy 
paradigm chosen is the one acceptable to all, rarely the first best. It could make the decision-making 

                                                      
23 C.R. Butcher and R.D. Griffiths, States and their international relations since 1816: introducing and version 2 of the 
International System(s) Dataset (ISD), in International Interactions, 46(2)/2020, p. 291ff.  
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process difficult and even hinder the final agreement if it contradicts the views of some states24. 
Finally, any multilateral decision-making process risks becoming complicated under conditions of 
uncertainty about the policy effects in participating states whose domestic conditions are different 
from those of other states and therefore have different views on the policy to be formed. The term 
‘wicked problem’ has been coined to describe the problem that is not free from uncertainty about 
the effects of the response25. Whenever such conditions arise, the policymaking process could slow 
down, run aground, or end with a decision of low efficacy because the measures of uncertain effects 
are put aside. 

Finally, it is worth remembering that the political regime of states affects the functioning of 
multilateral policymaking institutions. Democracies more than autocracies are inclined to form 
domestic policies consistent with world framework policies since in the former more than in the 
latter governments are not reluctant to coordinate public policies with those formed in agreement 
with external agents, including world institutions. 

Based on the above, it is not surprising that criticism of multilateralism has increased over time 
and has grown in the current transition. However, multilateral decision-making has gone through 
a significant change from the years after World War II to the recent formation of world climate 
policy by the UNFCCC. Post-World War II institutions were largely ill-equipped to produce policies 
legitimized by equal decision-making rights of participating states. On the contrary, the decision-
making process towards the problem of global warming has achieved the objective of legitimate 
multilateral decision-making by giving, like the GATT-WTO, equal rights to all participating 
countries and, unlike GATT-WTO and the other institutions, has implemented the circular model 
of multilateral decision-making26. As explained later in this article, in the CST perspective, the 
circular model of multilateral decision-making is a perturbation, i.e., a disruption of the existing 
multilateral practice theorized by Ruggie27. The 2015 Paris Agreement created the world climate 
warming policy as a framework world policy that state governments undertake to implement 
through consistent national laws and policies (Figure 4). States also agree that the UNFCCC has a 
responsibility to review how national governments implement policy by evaluating the five-year 
national reports compiled by each state government. In addition, with the agreement of the states, 
which is negotiated in the COPs, the periodic conferences of the parties, the UNFCCC reviews the 
policy and explores the possibilities of updating it. Although the war in Ukraine affected world 
climate policy, the Paris Agreement introduced significant adaptations of multilateral decision-
making to current world conditions, namely the equal rights decision-making rules and the 
regular exploration of information based on feedback from states and non-state stakeholders. 
Finally, states that need assistance in implementing climate policy have the right to receive 
technical aid and financial means for capacity building from the UNFCCC and directly from states 
and other financial agencies.  

 
 
 

                                                      
24 K.P. Coleman et al., Slow Progress on UN Rapid Deployment: The Pitfalls of Policy Paradigms in International 
Organizations, in International Studies Review, 23/2021, p. 455ff. 
25 M. Carr and F. Lesniewska, Internet of Things, cybersecurity and governing wicked problems: learning from climate change 
governance, in International Relations, 34(3)/ 2020, p. 391ff.  
26 F. Attinà Fulvio, World-scale problems and the policy response of multilateral institutions, in G. Segell (ed.), Development, 
Globalization, Global Values, and Security, Essays in Honor of Arno Tausch, Cham, 2023, p. 77ff. 
27 J.G. Ruggie (ed.),  Multilateralism matters. The theory and praxis of an institutional form, New York, 1993. It is worth 
noting that multilateralism is the name of many forms of international cooperation. Regular intergovernmental 
consultation, concerted actions of small groups and large coalitions, the negotiation of international treaties, and the 
actions of international organizations are examples of what the media and experts call multilateralism. All these are 
significant forms of international cooperation. They are different from one another and as well from what was named 
multilateralism at the time the post-war conferences. 
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Figure 4 

 
 
 
 
For all these reasons, the UNFCCC's circular policy-making model is better suited to respond to 

world collective problems than the policy-making models of institutions such as the IMF, the UN/SC, 
and even the WTO. These institutions lack mechanisms for regular updating the policies. The IMF 
and WTO carry out policy reviews only when serious disputes arise between states. Multilateralism 
is effective if the policymaking institutions, after forming framework policies through legitimate 
decision-making, monitor policy implementation by states, support the capabilities of states in need 
of assistance, and update policy when appropriate. Incidentally, the circular model is the way in 
which national public policies are formed and implemented by states in the national domain. 

In short, the emergence of the post-World War II order is a turning point in world politics for at 
least three reasons: (1) political authority is exercised through international organizations acting as 
policymaking institutions; (2) the decision-making tool of such institutions, the multilateral process, 
is brand new in world politics; (3) world framework policies are the means of responding to priority 
collective problems whose implementation is entrusted to national governments. The turning point 
and the two perturbations of cooperative practice between states – policymaking institutions and 
multilateral decision-making – came into force thanks to the agency of the aggregate of Western 
countries and were accepted by most of the states existing at the time of its birth and by the states 
that entered the policymaking institutions later.  

After the emergence and amplification phase of the order devised by the Western states, the 
world order system went into recession due to the dissatisfaction mostly of the governments of the 
Rest of the world against financial and trade policies. The world institutions encountered increasing 
difficulties in forming policies and updating the agenda of the order system. After the stage of 
delegitimization and recession, the world order fell into a state of chaos and transition (Figure 5). In 
this situation, the Russian invasion of Ukraine prompted the transition of order, which was 
underway, because it also called into question the world policy towards military aggression against 
a state. Whether endangering one of the founding policies of the order was the unintended 
consequence of a special military operation launched for national and security reasons or the effect 
sought and disguised by the Russian rulers, the attack on Ukraine triggered the reconfiguration of 
coalitions that initiates the transition of the order system. 
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Figure 5 

 
 
 
 
5.Westphalian, multipolar, multilateral: the world order claimed by China and the Rest of the 
world 

 
Chinese leaders and the leaders of many countries of the rest of the world oppose the existing 

world order to be a system of institutions that protect the interests of Western countries. They also 
share a narrative about what a better order system should look like. In this narrative, the violation 
of state sovereignty is the priority problem of the world. However, they have not yet agreed on the 
institutions and policies that should replace the current system of order. China's leaders are at the 
forefront of formulating and spreading the narrative about the world order to come, and they want 
to lead the representation of the coalition of states that supports that narrative. But China is not 
alone in claiming the leadership of the anti-Western coalition representation. Other countries in the 
rest of the world claim this recognition. Furthermore, the group of dissatisfied states is not limited 
to developing states. It extends to oil-rich countries of the Arabian Peninsula. Understanding how 
this group evolves during the transition period and what agreement is possible between the states 
claiming to be the main representatives of the group clarifies the process of coalition reconfiguring 
that is significant for the emergence of the next world order. Let us first examine the narrative of the 
next world order shared by China and the Rest of the world, and, after that, the relations between 
the states claiming representation of that coalition in formation. 

To be sure, at the initial stage in which the transition of the order system is today, neither the 
Western coalition is ready to revise the agenda of world problems and institutions, nor the 
dissatisfied states have drawn up a shared draft of priority problems of a world scale and a project 
of policymaking institutions and world policies. Changing the order system is not in the notebook of 
Western countries about what to do. The EU leaders only warn about the need to re-strengthening 
what they call the rules-based order28. The commitment to update the policy-based order and 

                                                      
28 F. Attinà (ed.), World Order Transition and the Atlantic Area. Theoretical Perspectives and Empirical Analysis, Cham, 2021. 
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address the problem of multilateral decision-making – that is, equal decision-making rights to all 
states or special rights to some – have not yet been considered by the West and the Rest. In the West 
the mantra of the liberal international order is repeated without hesitation; in the Rest of the world, 
the leaders of the countries claiming representation of this group agree on three cornerstones of the 
next world order, state sovereignty as enshrined in the Westphalian Treaties, multipolarism, and 
multilateralism. 

For the Chinese and the Rest of the world leaders, the priority problems of the world order are 
related to the observance of the Westphalian norm of state sovereignty. Consequent to the coupling 
of sovereignty and the territorial state enshrined by the Peace of Westphalia29, the international 
rules-based order must address the preservation of economic, political, and cultural autonomy and 
the territorial integrity of all states. Sovereignty is conceived as referring to the relationship 
between the state and the people on its territory in accordance with the independence and self-
sufficiency of the state community. Such a conception of sovereignty hardly fits into the present 
times that are very different from the times of Westphalia because of the nature of world collective 
problems and the interdependence of states. Wendt recalled that “the sovereign state is an ongoing 
accomplishment of practice, not a once-and-for-all creation of norms that somehow exist apart from 
practice”30. The sovereignty of the state is embodied in historical realities31, and state governments 
must adapt sovereignty to the conditions of the time to provide goods and services to citizens and 
receive their loyalty. 

Multipolarity is praised by the governments of the Rest of the world for removing hierarchy, at 
least the current one, from the world order system and getting rid of American hegemony and the 
supraordinate position of Western states. The narrative maintains that the primary advantages of 
the multipolar order is organizing the world by removing the norms, ideas, institutions, and policies 
that constitute the current hierarchical order and, therefore, promoting the equality and self-
determination of all states. But this is not a spontaneous and automatic change because polarity is 
the asymmetric, that is, hierarchical, relationship between the pole state and the client states. 

In the narrative of the Rest of the world, multilateralism is the valid tool to subvert the great 
powers' practice of organizing the world while ignoring the sovereignty of other states. But the 
narrative sidesteps the question of how multilateral institutions would function in connection with 
multipolarity, that is, in connection with asymmetric relations between each pole state and its client 
states. Because of the superior resources and leadership recognized by the client states, the pole 
states enjoy a de facto supraordinate position that they would not refrain from transforming into de 
jure supraordinate position in the multilateral institutions, that is, in special decision-making rights. 
As a result, the multilateral institutions of the multipolar order will not correspond better than the 
institutions that today assign special decision-making rights to a few states, such as the IMF and the 
UN Security Council. 

China, Russia, India, Brazil, and South Africa claim to be at the forefront of opposition to the 
Western order and to be representatives of the nascent anti-Western aggregation of states. The 
claim took shape after meetings in which the governments of China, Russia, India, and Brazil 
discussed economic and financial issues. In 2010, they decided to give stability to the group 
identified by the initials of their names, BRICS, when South Africa joined it. Since then, their 
reputation for being the front line of the Rest against the West has grown. In August 2023, they 
invited Argentina, Egypt, Ethiopia, Iran, Saudi Arabia, and the United Arab Emirates to join as 
members of the BRICS starting in January 2024. The expansion of the group to states, some of which 
                                                      
29 E. Berg and S. Kursani , Back to the Future: Attempts to Buy, Swap, and Annex Territories in Contemporary Sovereignty 
Practices, in Global Studies Quarterly, 3/2023, p. 1ff.  
30 A. Wendt, Anarchy is What States Make of It: the Social Construction of Power Politics, in International Organization, 
46(2)/ 1992, p. 413.  
31 R.E. Shinko (2010), Sovereignty as a Problematic Conceptual Core, in Oxford Research Encyclopedias - International Studies, 
2010 (publd. on line 2017); H. Shinoda, Re-Examining Sovereignty. From Classical Theory to the Global Age, London, 2000. 
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do not belong to what is commonly called the Global South, reinforces the connotation of the BRICS 
as the front line of the aggregate opposing the world institutions and policies defended by Western 
states. However, so far, the members of BRICS are not such a cohesive group as to exercise collective 
leadership and thus the unitary representation of a coalition of the world order. They agree on the 
“unjust Western-dominated multilateral world in which they generally are underrepresented”32 but 
continue to be divided on the strategy to remove the Western order system, not to say they have not 
gone beyond the stage of proposing the three cornerstones of the next world order that have been 
mentioned.  

Economic growth, although uneven, is the recognized advantage of the Five, but it does not 
counteract the differences. The Chinese economy overwhelms the economies of the other four. But 
no one is ready to leave the leading role to any of them according to economic performance. In the 
future, the growing economic power of India33 could change interactions within the group. On the 
other hand, all five countries share with most countries in the Rest of the world what has been 
called the dual process towards changing the world order “first, an emergence within the liberal 
order through an increase of their (primarily economic) material capabilities, and second, an 
ideational shift that leads to dismantling their transformative potential and their counter-hegemony 
of Third Worldism”34. China's dual process is evident in the financial sector. In addition to increasing 
its share in the IMF reserve and obtaining the corresponding decision-making rights, in 2016 China 
led the creation of the Asian Infrastructure Investment Bank to finance development projects in 
competition with the IMF and the World Bank. 

Finally, it is worth noting that, since they share the aspiration to represent the aggregate of 
countries that oppose the Western order, the BRICS cannot harm the common aspiration by 
harming one of them. Accordingly, they refrain from isolating Russia so as not to endanger the 
construction of the anti-Western aggregate although, for not endangering the aggregate, they say 
that military aggression is to be condemned. In fact, aggression is dissonant from the rules of 
Westphalian sovereignty that coagulate states in the Rest of the world many of whom fear threats to 
their security.  
 
 
6. China’s hesitation on coalition building 

 
Aggregates of agents are essential for the emergence and development of order systems of 

human societies. On the other hand, aggregates are conditioned by the autonomy of agents. 
Accordingly, the construction of order coalitions is conditioned by the sovereignty of states. Two 
aspects are highlighted here.  

First, states enter an existing coalition or one in formation if they expect to gain benefits from the 
order in place or the one in preparation. The appeal of the coalition in preparation comes from the 
choice of priority collective problems and the design of policymaking institutions – both are worked 
out by the states that are or want to be coalition representatives. In the hypothesis that multilateral 
policymaking, introduced after World War II, and policy ownership by the individual state, 
introduced by the UNFCCC, will not be reversed, the decision-making model – that is, the equal or 
unequal decision-making rights of the members – and the circular policy model that has been 
described above – will be decisive for promoting new projects of world order. 

                                                      
32 N. Duggan et als., Introduction: ‘The BRICS, Global Governance, and Challenges for South–South Cooperation in a Post-
Western World’, in International Political Science Review, 43( 4)/ 2021, p. 477.  
33 Y. Zeng, J. Kugler and R.L. Tammen, A Chinese century: A stable or unstable world?, in F. Attinà Fulvio and Yi Feng (eds.), 
China and world politics in transition, cit., p. 31ff. 
34 C. Efstathopoulos, Southern middle powers and the liberal international order: The options for Brazil and South Africa, in 
International Journal, 76(3)/ 2021, p. 387.  
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Secondly, a coalition is effective if sovereign states are loyal to the goals of the coalition and 
allocate resources to support the actions of the coalition. In this regard, if the states representing the 
coalition occupy the central position of the coalition, it is to be expected that the other states will 
position themselves in an inner or outer circle based on loyalty and the number of resources they 
commit to give to the coalition. This image draws attention to the importance that the coalition 
cohesion and the commitment of members have on the performance of a coalition. The results will 
be high only if most member states sit in the inner circle and have the same expectation of receiving 
benefits from the coalition's actions.  

The process of reconfiguring coalitions is in a fluid initial state today. But some scholars argue 
that the gap between the West and the Rest, growing during the recession phase of the order, has 
already brought on the anti-western coalition. They support the argument with the empirical 
analysis of the actions by which, inside and outside the world institutions, the main countries of the 
Rest of the world oppose the existing world policies and try to replace them35. The evidence on the 
rising trend of the Rest is strong but more research is needed to confirm the formation of a viable 
and functioning coalition. On the one hand, the volatility of the foreign policy of many second-tier 
countries in such a coalition is the effect of domestic political conditions that affect the calculation of 
rulers for receiving assistance from this or that foreign state. On the other hand, it was mentioned 
earlier in this document, the states that claim representation and leadership of the coalition of the 
Rest of the world, are less close to each other on the project of the next world order than they want 
to appear to be. 

Based on the above, China's restraint in leading the coalition-building process to change the 
world order is understandable. Is aware of this Yan Xuetong who, in the essay written before the 
War in Ukraine, proposed36 to get out of the chaos through “issue-specific coalitions’ believing that 
China and the United States can establish rival teams” to which the other states will decide “to join 
on a case-by-case basis, depending on which arrangement best serves their national interests’. Yan 
admitted that ‘a club-based international system will bring complications of its own: a country that 
joins some coalitions led by Washington and others led by Beijing will be a less trustworthy partner 
for both powers. It could also become common for members of the same coalition to punish one 
another for actions required by their membership in other clubs”. In other words, Yan recognized 
that in the transition of order the coalitions cannot be hidden under the carpet, regretted that 
“[s]uch conflicts are likely to heighten political instability” but he hoped that the “club-based 
international system” could go on because “[a]s long as individual states remain members of clubs 
on both sides of the divide, it will not be in their interest to throw in their lot with one side only. This 
bipolar configuration will cause some tension, but on the whole, it will be far less dangerous than 
all-out, Cold War-style competition”. Finally, he admitted that in this “radically altered global 
landscape, in which unilateral decisions by Washington and the various alliances and issue-specific 
coalitions it leads will no longer be as viable as they once were”. 

After the start of the war in Ukraine, Yan37 recognized the difficulties that the war caused to 
China and, therefore, the problems that it raised to the hypothesis of the club-based international 
system. The difficulties arise mainly from the fact that “Regardless of what China says or does in 
response to Russian President Vladimir Putin’s decision to wage war in Ukraine, Washington is 
unlikely to soften its strategy of containment toward Beijing. And as China’s largest and most 

                                                      
35 N. Barma Naazneen, G. Chiozza, E. Ratner, and S. Weber, A World Without the West? Empirical Patterns and Theoretical 
Implications, in Chinese Journal of International Politics, 2/2009, p. 577–596; N. Lees, The Brandt Line after forty years: The 
more North–South relations change, the more they stay the same? , in Review of International Studies, 47(1)/ 2021, p. 85ff.; D. 
Nurullayev and M. Papa, Bloc Politics at the UN: How Other States Behave When the United States and China–Russia Disagree, in 
Global Studies Quarterly, 3/2023, p. 1ff.; M. Papa, Z. Han, and F. O’Donnell, The dynamics of informal institutions and counter-
hegemony: introducing a BRICS Convergence Index, in European Journal of International Relations, 2023, p. 1ff.; I. Roy, Southern 
Multilateralism: Complementary Competition Vis-à-Vis the Liberal International Order, in Global Perspectives, 3(1)/2022.  
36 Yan Xuetong, Becoming Strong, cit.,  pp. 46-47. 
37 Id., China’s Ukraine Conundrum. Why the War Necessitates a Balancing Act, in Foreign Affairs, May2, 2022. 
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militarily capable neighbor, Russia is not a power that Beijing wishes to antagonize”. On one hand, 
he did not exclude that Chinese benevolence towards Russia is connected to the coalition-building 
process of the transition of order and therefore argued that “Chinese policymakers have therefore 
sought to avoid unnecessarily provoking either rival power ― abstaining from votes to condemn 
Russia in the UN General Assembly and carefully selecting its official statements about the war”. He 
also admitted that “This balancing strategy is not without costs. Refusing to condemn Russia has 
strained China’s relations with some of its neighbors and distanced Beijing from many developing 
nations that have lined up against Russia’s war in Ukraine. It has also incurred economic costs 
stemming from Russia’s war that could continue long into the future. Nonetheless, in order to 
minimize its strategic losses, China will likely hew to this middle path until the war in Ukraine is 
over”. 

Without a doubt, the war in Ukraine also challenges the policy of Western countries towards the 
transition of order. They are not comfortable with the chaos of transition and are not sure how to 
get out of it. The Western, mostly European, countries are rich and quite advanced-technology 
countries supporting the post-world war system of order almost in unison albeit transatlantic 
relations have been fluctuating since the Sixties. Over the past 20 years, EU foreign policy makers 
have been concerned about the instability of the world political order. The strategic documents 
drawn up under the direction of the High Representatives expressed the EU's awareness of the 
recession of the world order and the certainty that the order has now become multipolar. In 2016, 
EU's strategic autonomy entered the scene of troubled transatlantic relations by blaming the US for 
neglecting Europe. The war in Ukraine intervened to calm the dispute38 and the matter of the 
dispute moved to economic relations with China. Strategic autonomy, designed for security, has 
been extended to the economy under the name "open strategic autonomy" to protect high-content 
digital productions in defiance of world trade policy. 
 
 
7. Concluding remarks 

 
This article called on the CST to grasp the theme of China in the current phase of the world order. 

It wanted to demonstrate that CST is of help to IR scholars to better understand how perturbations 
and decision-making based on path dependence and new information are conditioning the current 
phase of the world order. The conceptual and methodological tools of the CST, in addition, can help 
professionals avoid undesirable consequences from the chaos of transition. 

The article highlighted how China is getting involved in the order's transition policy. The focus 
was mainly on the conditions for building a coalition of countries that share preferences for the next 
world order. Three areas of problems, among others, need to be properly examined on this topic. 
One area deals with the autonomy of agents, that is, the sovereignty of states; another area deals 
with collective agency, that is, aggregates or coalitions of states; the third deals with systems closely 
interconnected with the system of order. Unlike the traditional paradigm of sovereignty as the 
property of states separated by borders respected by all other states, complexity theory invites 
political scientists to frame state sovereignty as the property of states changing according to the 
conditions of the time and environment. Therefore, it is necessary to develop research on 
sovereignty as a practice consonant with the conditions of the current world. All governments must 
properly consider these conditions. So far, China and most countries are holding back from meeting 
this challenge. In principle, states aggregate according to their social conditions and the position 
they prefer to have in the world order system. In reality, states aggregate under the effect of 
opportunities and contingencies that determine participation in existing and potential coalitions. As 
                                                      
38 F. Attinà, The EU on the Road to Damascus: The War in Ukraine and the World Order in Transition, in Romanian Journal of 
European Affairs, 22( 2)/2022, p. 115ff. 
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a result, scientists and practitioners, including Chinese leaders, need to delve into the conditions of 
order coalitions in the short and medium term. Finally, the interconnections with the environment 
systems, which have not been analyzed in this article, deserve consideration in accordance with the 
theory of complex systems. This article recalled that IR scholars have emphasized the rise of the 
global governance system and its overwhelming effect on the world order system. The theory of 
complex systems invites IR scholars to revise this perspective. It offers insights on how to develop 
knowledge about the interconnections between the order system and other systems of global reach.  
 
 
____________ 
 
Abstract 
 
The article analyzes China's agency in the current world order system and China's interactions with the countries 
of the so-called Rest of the world. The analysis employs Complex Systems Theory (CST) updating existing political 
science knowledge on the subject under study. The world order is seen as the system of interactions between 
states and world political institutions to respond to problems of a global scale through world framework policies. 
The current world order has emerged from post-World War II conferences, has been increasingly delegitimized, 
and has entered a transitional mode in recent years. Building on CST knowledge about changing complex 
systems, the article analyzes how China and the states of the Rest of the world deal with the current transition of 
order. The analysis provides evidence of the current state of fluidity of the order transition and warns of the long 
road ahead as neither China and the Rest nor the Western coalition states are close to drafting the workable 
blueprint of the next order. 
 
Keywords: world political order, order transition,  world order coalition, China, Rest of the world, complex 
systems theory 

 
* 

La prospettiva e i concetti della teoria dei sistemi complessi (CST) sono gli strumenti di analisi della politica 
cinese nell'attuale transizione del sistema di ordine mondiale e delle interazioni della Cina con i paesi, il 
cosiddetto Resto del mondo, che mirano a formare la coalizione antioccidentale. L'ordine mondiale è definito 
come il sistema delle interazioni con le quali gli stati e istituzioni politiche mondiali rispondono a problemi di 
scala mondiale con politiche quadro di raggio mondiale. L'attuale ordine mondiale, emerso dalle conferenze che 
hanno concluso la Seconda guerra mondiale, è stato delegittimato e recentemente è entrato nella modalità di 
transizione. Sulla base della conoscenza di come cambiano i sistemi sociali complessi, l'articolo osserva e analizza 
come la Cina e gli stati del resto del mondo affrontano l'attuale caos dell'ordine mondiale. L'analisi dimostra lo 
stato di fluidità dell'attuale transizione dell'ordine e avverte che la strada da percorrere è lunga poiché né la Cina 
e gli stati del Resto del mondo né gli stati della coalizione occidentale sono vicini alla definizione di un nuovo 
progetto di ordine politico mondiale. 
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1. Introducción 
 

La tutela multinivel de los derechos, más allá de sus referencias teóricas1, es una de las grandes 
aportaciones civilizatorias del siglo XX. Se trata de la cara indudablemente positiva de la pérdida de 
poder de los Estados nacionales en el contexto de la globalización y de la integración supranacional. 
Expresa una tendencia clara a darle una dimensión supranacional y global a los derechos y a limitar 
la soberanía estatal en favor de su protección. 

Sin embargo, en este como en otros muchos ámbitos de proyección global o supranacional del 
derecho constitucional no es posible obviar las diferencias entre los distintos niveles de protección, 
como si todos fueran iguales y funcionaran del mismo modo. De ahí que la atención al contexto 
ordinamental e institucional en el que se desarrolla cada nivel sea necesaria. La protección de los 
derechos no tiene las mismas características cuando se produce en la sede natural del 
constitucionalismo, el Estado, que cuando se articula en base a una organización supranacional o 
global. En particular, en lo que aquí vamos a analizar, la protección supranacional en relación con la 
estatal, no puede decirse que el contexto ordinamental sea el mismo o equivalente al estatal.  

No es lo mismo, por ejemplo, una protección exclusivamente jurisdiccional, basada en un 
contexto ordinamental limitado tan sólo al instrumento internacional de protección (CEDH) en el 
que no hay posibilidad de interacción con un legislador democrático, que un contexto en el que esa 
interacción se produzca, aunque de manera incipiente respecto de la democracia pluralista (UE). 
Tampoco es irrelevante, desde esa perspectiva, que la función de los tribunales sea el control de la 
mayoría gobernante o que el contexto ordinamental e institucional sea distinto justamente por la 
inexistencia de una democracia pluralista (UE). 

El análisis del contraste que nos ofrecen estos diversos contextos en relación con el parámetro de 
la protección en el seno de la constitución estatal no está orientado a procurar una imposible 
(CEDH) o más o menos lejana (UE) orientación estatal de la organización supranacional. Su finalidad 
es simplemente aportar claridad y diferenciación allí donde se suele ofrecer una perspectiva 
indiferenciada de los distintos niveles de protección como si todos estuvieran configurados del 
mismo modo. Por otro lado, la tutela multinivel también incide en la articulación estatal de la 
protección de los derechos, que no puede permanecer ajena a ella como si nada hubiera cambiado 
en el contexto ordinamental del Estado nacional. 

                                                      
* Catedrático de Derecho Constitucional, Universidad de Granada. 
1 Que tienen que ver con la idea de un constitucionalismo multinivel formulada por I. Pernice, Multilevel constitutionalism 
in the European Union, en European law review, 5/2002, pp. 511-529.  
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Además de la distinción formal, que intenta determinar la diferente configuración de los diversos 
niveles de protección, en este texto se aborda también la cuestión de las transformaciones que se 
están produciendo en relación con la configuración sustantiva de los derechos, en el sentido de un 
alejamiento progresivo de su fundamento constitucional. Se trata de transformaciones que están 
alterando en cierta medida el sujeto de los derechos, situando la titularidad de los derechos en un 
terreno ajeno a las categorías “fuertes” de persona o de ciudadano y que están incorporando a la 
estructura de los derechos elementos de “cosificación” en cuanto “productos” sometidos a las 
condiciones del mercado. Una dinámica que tiene también un reflejo en el ámbito supranacional de 
la UE debido a la tensión que sobre la CDFUE genera la ausencia de un contexto constitucional. 

 
 
2. La simetría entre democracia y derechos en el Estado constitucional 

 
El constitucionalismo moderno estableció una relación indisoluble entre las condiciones 

estructurales de ejercicio del poder y la garantía de los derechos2. Esa relación se manifiesta en el 
tan citado artículo 16 de la Declaración de los Derechos del Hombre y el Ciudadano de 1789. La 
separación de poderes a la que apela ese artículo contenía una exigencia de conformación del poder 
público destinada a favorecer el despliegue de unos derechos que eran concebidos en ese momento 
como derechos resistencia frente al Estado. La división del poder y el control recíproco de los 
poderes estatales tenían como finalidad básica la de limitar su intervención sobre la sociedad. 
Naturalmente, esa concepción de los derechos cambiaría posteriormente, con la incorporación de 
los derechos sociales al constitucionalismo, pero se ha seguido manteniendo la idea de que la 
garantı́a de los derechos está condicionada por la organización del poder público. Por otro lado, a 
diferencia del constitucionalismo oligárquico3 basado en el sufragio censitario en el que se inscribe 
la Declaración de 1789, el Estado constitucional que se consolida con las constituciones normativas 
posteriores a la Segunda Guerra Mundial se basará ya en una estructura democrática, en una 
democracia pluralista. 

Democracia y derechos mantienen una relación de recíproca dependencia, de tal manera que no 
es posible hablar de democracia sin derechos ni podemos garantizar la viabilidad de un sistema de 
derechos fundamentales sin la existencia de condiciones democráticas. Aún más, podríamos 
establecer una continuidad esencial entre ambos términos en el sentido de que la democracia está 
genéticamente compuesta de derechos y que los derechos fundamentales son, en gran medida, la 
expresión o la proyección de la democracia. 

El constitucionalismo de las constituciones normativas recogerá́ y perfeccionará esa idea 
fundamental de que la proclamación constitucional de los derechos debe ir acompañada de una 
estructuración del poder que garantice su realización efectiva. En la constitución normativa ese 
principio esencial se conecta ya con la idea de democracia, en el sentido de democracia pluralista, 
ausente en el primer constitucionalismo. El equilibrio, la simetría y la interacción entre democracia 
pluralista y derechos, es la gran aportación de las constituciones normativas al constitucionalismo. 

Pero las Constituciones normativas no son ya el último desarrollo de los sistemas constitucio-
nales actuales porque expresan, en realidad, la formulación de las normas fundamentales bajo las 
condiciones del Estado nacional. En el contexto de la globalización, sin embargo, estamos asistiendo 
al progresivo desarrollo de un derecho constitucional de la integración supra nacional que está 
generando nuevas condiciones a las que se somete hoy, en diversa medida – dependiendo de la 

                                                      
2 Cfr. F. Balaguer Callejón, La interacción entre democracia y derechos en el constitucionalismo y su proyección supranacional 
y global, en AaVv, Memoria del III Congreso Internacional de Argumentación Jurídica ¿Cómo argumentar los derechos 
humanos?, México, 2013, pp. 45-87. 
3 En la expresión de G. Zagrebelsky, cfr. Id., Manuale di Diritto costituzionale. I. Il sistema delle fonti del diritto, Torino, 1988, 
pp. IX-X. 
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también diferente incidencia de ese derecho constitucional supranacional – la relación entre 
democracia y derechos. 

En las nuevas experiencias de integración supranacional (de las que se analiza el modelo 
europeo, por ser el más avanzado) la simetría entre democracia y derechos se rompe en parte por la 
ausencia de un espacio pluralista en el que se articule el juego entre mayorías y minorías, ya que son 
los Estados los que deciden sobre la base de los intereses nacionales. No obstante, también podemos 
apreciar nuevas formas de división del poder inspiradas en la ordenación plural inherente a la 
diversidad de ordenamientos y de estructuras políticas propias de la integración supranacional. La 
palabra clave es aquí la interacción dialéctica entre los diversos niveles de tutela de los derechos. 

Desde el punto de vista de la relación entre democracia y derechos, podemos ver como el proceso 
de globalización y los procesos de integración supranacional están afectando a la simetría que el 
constitucionalismo había establecido entre ambos términos. Esto es, a la exigencia de una 
determinada conformación del poder político para que la garantía de los derechos resulte viable. 
Pero, al mismo tiempo, esta ruptura de la simetrıá va acompañada del establecimiento de nuevos 
controles a los poderes públicos nacionales, a través de una estructura que está orientada 
específicamente a la garantía supranacional de los derechos, como ocurre con el CEDH4. 

En otros supuestos, tratándose de procesos de integración supranacional como el de la UE, la 
simetría entre democracia y derechos presenta facetas problemáticas pues la proclamación de 
derechos, formalmente realizada a través de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unión 
Europea, carece de un contexto institucional plenamente democrático tanto desde el punto de vista 
de la configuración de las instituciones como del propio espacio público europeo. Al mismo tiempo, 
el espacio público nacional puede verse afectado por la ausencia de configuración democrática 
europea y experimentar limitaciones de derechos que ya no son objeto de decisiones internas, 
basadas en la simetría entre democracia y derechos establecida en la propia constitución nacional, 
como ocurrió durante la crisis financiera de 2008. 

Sin negar que el proceso de integración también presenta aspectos positivos desde el punto de 
vista del reforzamiento de la estabilidad democrática de los Estados miembros de la Unión Europea 
y de la interacción entre niveles de protección de los derechos que pueden contribuir a su 
desarrollo, lo cierto es que la asimetría entre democracia y derechos supone una ruptura de la 
cultura constitucional que ha inspirado al constitucionalismo. La restauración de esa cultura 
constitucional solo será́ posible mediante la plena democratización y constitucionalización de la 
Unión Europea. 

La entrada en vigor de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unión Europea el 1 de 
diciembre de 2009, con el Tratado de Lisboa, supuso un fuerte impulso a la garantı́a de los Derechos a 
nivel europeo. Sin embargo, por sı́ misma no evita la una ruptura de la simetrı́a entre democracia y 
derechos, que ha caracterizado previamente al constitucionalismo. En realidad, la existencia de un 
espacio de derechos sin contexto democrático propio es común a otros fenómenos de protección 
supranacional de los derechos. Lo que ocurre es que, en esos otros ámbitos, la protección 
supranacional, por definición, no necesita estar orientada en el sentido del pluralismo constitucional y 
desde la perspectiva del control de la mayorı́a que legisla, como sı́ deberı́a estar en la Unión Europea. 
 
 
3. El nivel estatal y el paradigma del Estado constitucional 

 
La configuración de un Derecho constitucional supranacional específicamente referido a los 

derechos fundamentales exige un nuevo estatuto metodológico para analizar los Derechos de acuerdo 
con su contexto institucional y ordinamental. En general, se suelen analizar los distintos niveles de 
protección de los derechos como si sus características fueran iguales, como si no hubiera diferencias 
                                                      
4 Cfr. F. Balaguer Callejón, Die Einwirkungen des Unionsrechts und der EMRK auf die nationalen Verfassungen. Der Fall 
Spanien, en Verfassungsentwicklungen im Vergleich, Berlin, 2021. 
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relevantes entre el nivel territorial, por ejemplo y el nivel europeo, sea del CEDH sea de la UE. Se 
trasladan habitualmente las categorías que se han desarrollado en el ámbito estatal a los otros 
niveles sin tener en cuenta las diferencias que existen en la configuración interna de cada nivel. 

En el Estado constitucional de Derecho, los derechos fundamentales son una pieza esencial del 
orden constitucional. Su reconocimiento constitucional no tiene solo una función declarativa y 
garantizadora respecto de los derechos mismos, sino que, en un segundo plano, sirve también de 
instrumento básico potenciador del equilibrio de poderes. Esto significa que la proclamación 
constitucional de los derechos fundamentales desarrolla una función de retroalimentación del sistema 
democrático que, en última instancia, favorece también la realización de los derechos proclamados5. 

La constitucionalización de los derechos sirve, ante todo, para establecer dos niveles 
diferenciados en su realización: el nivel constitucional y el nivel legislativo. Como indica P. Cruz 
Villalón, el constituyente prefigura y el legislador configura los derechos6. El constituyente, al 
prefigurar los derechos establece ya límites al legislador. Límites que actúan directamente en 
relación con el contenido esencial del derecho garantizado en algunas constituciones. De tal manera 
que la ausencia de desarrollo legislativo no impide la realización esencial del derecho. 

Por su parte, el legislador puede configurar los derechos a partir de los preceptos constitucio-
nales en un desarrollo que resulta necesario para la plena efectividad de muchos de ellos. La función 
legislativa permite definir los objetivos que, dentro del marco constitucional, se marca la comunidad 
en relación con los derechos constitucionales. Esos objetivos no son una mera expresión de la 
voluntad mayoritaria porque tienden a reflejar un consenso básico, no necesariamente tan amplio 
como el pacto constituyente, pero respetuoso con las minorías. Los límites materiales y, a veces, 
procedimentales, establecidos en la constitución, enmarcan esa capacidad de configuración del 
legislador. A través de la función legislativa, articuladora del pluralismo dentro del marco constitu-
cional, se hace posible el desarrollo democrático de los derechos constitucionales. 

Además de la constitución y el legislador, la jurisdicción constitucional desarrolla una importante 
función en relación con los derechos fundamentales en el Estado constitucional. Se trata de una 
función interactiva con la del legislador que conecta el nivel constituyente con el legislativo. La 
jurisdicción constitucional produce derecho en ambos niveles y contribuye de manera decisiva al 
desarrollo de los derechos constitucionales. Pero la jurisdicción constitucional está también sometida 
a límites estructurales que impiden una orientación excesivamente jurisprudencial del desarrollo de 
los derechos en perjuicio de la capacidad de configuración del legislador. 

Así pues, en el Estado constitucional de Derecho se intenta un equilibrio en la realización de los 
derechos fundamentales entre tres agentes esenciales: constituyente, legislativo y jurisdiccional, 
que interaccionan sobre un contexto previamente definido: las disposiciones y normas constitucio-
nales. Pero este equilibrio no se da en los niveles supranacionales de protección de los derechos, 
que descansan esencialmente sobre la actividad jurisdiccional. 

 La labor del TEDH y del TJUE es muy relevante y ha supuesto una aportación decisiva al desarrollo 
de los derechos a nivel europeo. Sin embargo, esa labor no puede analizarse con la misma metodología 
que la protección a nivel nacional justamente porque se trata de una construcción pretoriana donde 
no existe un legislador de los derechos (o no existe con las características del legislador estatal) ni 
tampoco un espacio público desarrollado y basado en la democracia pluralista que sirva de contrapeso 
y que potencie un equilibrio en la protección de los derechos en esos niveles. 
 
 
                                                      
5 Cfr. en relación con lo que se expone en este apartado, F. Balaguer Callejón, Livelli istituzionali e tecniche di riconosci-
mento dei diritti in Europa. Una prospettiva costituzionale, en G. Rolla (ed.), Tecniche di garanzia dei diritti fondamentali, 
Torino, 2001, pp. 113-130. Existe versión española: F. Balaguer Callejón. Niveles y técnicas internacionales e internas de 
realización de los derechos en Europa. Una perspectiva constitucional, en Revista de Derecho Constitucional Europeo, 
1/2004. 
6 P. Cruz Villalón, El legislador de los derechos fundamentales, en A. López Pina (ed.), La garantía constitucional de los 
derechos fundamentales, Madrid, 1991.  
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4. Las asimetrías de los niveles supranacionales 
 
El desarrollo del Derecho constitucional supranacional, con sus diferentes evoluciones en Europa y 

en otros ámbitos geográficos, debe ser objeto de análisis desde el Derecho constitucional con un nuevo 
estatuto metodológico que permita dar cuenta de las diferencias entre el constitucionalismo de las 
constituciones normativas y la proyección supranacional y global del Derecho constitucional. De 
momento, podemos constatar en esta nueva configuración del constitucionalismo, una ruptura de la 
simetría entre democracia y derechos que ha caracterizado a las constituciones normativas. Así, hay 
espacios de derechos sin contexto democrático equiparable a los nacionales y también hay espacios 
democráticos sometidos a limitaciones de derechos generadas en niveles supranacionales o globales. 

La garantía de los derechos en el ámbito supranacional descansa de manera básica (UE) o 
exclusiva (CEDH) sobre el esfuerzo desarrollado por los tribunales. Naturalmente que el desarrollo 
jurisprudencial de los derechos es necesario. Pero en el nivel supranacional, la garantía 
jurisdiccional deja de ser una instancia interactiva con otros agentes de realización de los derechos, 
y puede llegar a convertirse en una institución desligada de las condiciones prácticas y jurídicas que 
se dan en cada ordenamiento concreto (como ocurre en el ámbito del CEDH, donde el TEDH conoce 
bien el parámetro de enjuiciamiento, pero no necesariamente tan bien el objeto de enjuiciamiento). 

 Mientras los tribunales constitucionales internos controlan a los otros agentes actuando sobre 
un marco de competencias definidas y de responsabilidad política y jurídica, los tribunales 
supranacionales tienen un margen de maniobra más amplio al desvincularse de ese marco. Esta 
desvinculación puede operar como una gran ventaja al sustraerse a las presiones de los otros 
agentes. Pero, al mismo tiempo, puede presentar algunos inconvenientes. 

Esta desvinculación se manifiesta, por ejemplo, en el alcance de la jurisprudencia supranacional 
cuando la comparamos con la nacional. La jurisprudencia constitucional nacional produce derecho 
bajo determinadas condiciones estructurales que favorecen una limitación de su poder y, por tanto, un 
equilibrio en su inserción dentro del conjunto de los poderes públicos. Así, respecto del legislador, la 
producción de los tribunales constitucionales nacionales carece de la plenitud propia de la producción 
legal. La ley sigue siendo el instrumento de configuración del ordenamiento jurídico, que expresa el 
funcionamiento normal de los mecanismos de producción jurídica. La jurisprudencia tiene un 
potencial corrector, que surge sólo en el momento de la resolución del conflicto. Así pues, la 
jurisprudencia es una fuente de producción complementaria del ordenamiento jurídico. 

En el caso de la protección supranacional de los Derechos, sin embargo, o no existe un legislador 
de los derechos fundamentales (CEDH) o si existe tiene competencias limitadas que no le permiten 
una plena configuración normativa de los derechos (UE) en el contexto de una democracia pluralista 
con un espacio público desarrollado que pueda interaccionar con los órganos jurisdiccionales como 
ocurre a nivel nacional. Por tanto, las condiciones estructurales de la protección de los derechos son 
diferentes porque o bien no hay un sistema de derechos con vocación de realizarse a través de 
procedimientos normativos y administrativos (CEDH) o las características de esos procedimientos 
difieren en gran medida de los estatales, basados en la democracia pluralista (UE). 

Mientras la jurisdicción constitucional tiene entre sus misiones esenciales la garantía del 
pluralismo en la contraposición entre mayoría y minorías que se da en todo sistema democrático, 
las jurisdicciones supranacionales actúan sobre un espacio público en el que esa tensión de base 
entre mayoría y minorías no se produce, ni siquiera en el ámbito de la Unión Europea. En la Unión 
Europea en ausencia de un espacio público desarrollado, la tensión fundamental se da entre la 
ciudadanía y los Estados, siendo estos últimos los auténticos agentes con capacidad de decisión real, 
sobre la base de los intereses nacionales y no de una configuración pluralista del espacio público7. 
Por ese motivo, la jurisdicción "constitucional" de la Unión Europea es también un instrumento de 
                                                      
7 Cfr. al respecto F. Balaguer Callejón, European Identity, Citizenship and the Model of Integration, en A. Silveira, M. 
Canotilho and P. Madeira Froufe (eds.), Citizenship and Solidarity in the European Union - from the Charter of Fundamental 
Rights to the crisis, the state of the art, Bruxelles, 2013. 
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control del poder, pero no desarrolla una función específica vinculada a la contraposición entre 
democracia de la mayoría y democracia pluralista o constitucional. 

La asimetría entre democracia y derechos, esto es, la ausencia de una configuración institucional y 
ordinamental que se corresponda con la proclamación de los derechos no implica por sí misma una 
patología en la forma en que se protegen los derechos a nivel supranacional. En la medida en que el 
nivel supranacional completa el nivel nacional, no tiene por qué partir necesariamente de las mismas 
estructuras que se han establecido históricamente en el Estado constitucional.  Por el contrario, lo 
característico de la protección multinivel de los derechos no es tanto la formulación específica que se 
produce en cada nivel cuanto la interacción que se genera entre los diversos niveles. 

Desde esa perspectiva, la diversidad de niveles de protección de los derechos permite la 
interacción entre los distintos niveles y que está generando desarrollos importantes en la 
comprensión de los derechos, superando así el estrecho marco nacional. Por medio de la relación 
dialéctica que se genera entre los tribunales supranacionales y nacionales, se reconocen y garantizan 
derechos que no son objeto de protección específica en los sistemas constitucionales estatales. Al 
mismo tiempo, los tribunales supranacionales funcionan como instrumento de control y, por tanto, 
como expresión del principio de división de poderes, favoreciendo así la garantía de los derechos 
fundamentales. 
 
 
5. La transformación del nivel estatal en un sistema multinivel 

 
Por lo que se refiere al sistema nacional de protección de los derechos, hay que tener en cuenta 

que el Derecho constitucional supranacional tiene que analizar también las instituciones estatales 
con un planteamiento diferente al que previamente ha servido para estudiarlas en el contexto de un 
Estado nacional no integrado en instituciones supranacionales. Esta exigencia metodológica se 
extiende a todos los sectores del Derecho constitucional nacional, desde la reforma constitucional 
hasta la jurisdicción constitucional, pasando por la caracterización de principios tradicionales del 
constitucionalismo como el de división de poderes. 

Comenzando por la reforma constitucional, la fragmentación del poder constituyente nacional 
originada por la integración supranacional plantea la necesidad de reformular la teoría del poder 
constituyente y su diferenciación formal del poder de reforma constitucional en los términos en que 
se ha realizado históricamente. La idea de un poder constituyente soberano que expresa la unidad 
de un poder estatal sin límites jurídicos de ningún tipo no es ya sostenible en el contexto de la Unión 
Europea, por ejemplo8. Las exigencias derivadas del proceso de integración condicionan cualquier 
proceso constituyente de los Estados miembros acercando, por tanto, la noción de poder 
constituyente y la de poder de reforma, entendido este último como un poder sometido a límites y 
condicionantes jurídicos formales y/o materiales. 

En cuanto a la jurisdicción constitucional, parece evidente que sus funciones tradicionales también 
se ven afectadas por los procesos de integración supranacional. La jurisdicción constitucional tiene 
entre sus misiones la de controlar a los otros poderes públicos, haciendo posible la efectividad del 
principio de división de poderes. A la jurisdicción constitucional le compete establecer los límites 
específicos de la división de poderes, por lo que se sitúa, desde esa perspectiva, en un nivel superior 
al de la división de poderes, al menos considerada como división interna o política del poder.  

Le corresponde, en definitiva, la garantía jurisdiccional o externa de la división de poderes, como 
órgano que controla los límites competenciales de los tres poderes tradicionales (aunque pueda 
estar formalmente adscrito a uno de ellos, si forma parte del Poder Judicial). Sin embargo, no se 
puede decir que tenga ya, en el contexto supranacional en el que se integra, la capacidad de 
establecer, en plenitud, los límites específicos de la división de poderes. Más bien lo que ocurre es 

                                                      
8 Cfr. F. Balaguer Callejón, European Integration and Limitation of the Power of Constitutional Reform, en R, Arnold (ed.) 
Limitations of National Sovereignty through European Integration, 2016, pp. 15-25. 
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que la propia constitución nacional se configura ahora como un factor más de una división del poder 
que tiene una dimensión supranacional. Por ese motivo, la jurisdicción constitucional interna forma 
parte también -igualmente como un factor más- de esa estructura compleja de la división de poderes 
en un contexto supranacional. 

Por otro lado, por lo que se refiere a los derechos fundamentales, la jurisdicción constitucional 
estatal no es ya el único tribunal con capacidad para configurar normativamente los derechos en 
sede jurisprudencial. Además, existe una diversidad de instrumentos normativos fundamentales en 
los que se proclaman los derechos objeto de protección, que generan una interacción permanente 
entre los distintos niveles. En lo que se refiere específicamente al ámbito de la Unión Europea, desde 
el punto de vista de la función jurisdiccional, resulta evidente que tanto los tribunales 
constitucionales internos como el TJUE tienen un parámetro más amplio9 del configurado por los 
propios textos fundamentales para efectuar el control de validez de las normas y para realizar su 
propia configuración normativa de los derechos10. 

Si tenemos en cuenta las características de la función normativa que desarrolla la jurisprudencia 
constitucional, también podríamos extraer otras conclusiones significativas. Ante todo, es difícil 
definir ya la existencia de un "intérprete supremo" en materia de derechos fundamentales. La 
jurisdicción constitucional sigue siendo el "supremo intérprete" del texto constitucional interno, 
pero no tiene ya la última palabra respecto de los derechos fundamentales. Así pues, la jurisdicción 
constitucional nacional tiene ahora una capacidad limitada de configuración normativa de los 
derechos fundamentales en el contexto de la tutela multinivel de los derechos. 

La transformación del nivel estatal en un sistema multinivel afecta también a la forma en que se 
realiza el control de validez por parte de la jurisdicción constitucional. El paradigma kelseniano, 
articulado en torno a un control de validez pleno se transforma, en condiciones de pluralismo 
constitucional, en un control de ámbitos de validez de la norma (territorial o temporal), para evitar 
un conflicto existencial entre los diversos ordenamientos11. 
 
 
6. La desustancialización de los derechos en el nivel europeo y global 

 
El impacto de la globalización y de la digitalización sobre los derechos fundamentales se puede 

sintetizar en un doble desplazamiento: la tensión sobre los derechos se traslada del ámbito estatal al 
global y del ámbito público al privado. Esto se produce en un contexto en el que los derechos pasan 
también de la sociedad analógica a la sociedad digital, lo que contribuye decisivamente a ese 
desplazamiento, tanto por lo que se refiere a su “globalización” cuanto por lo que se refiere a su 
privatización. 

La lógica que expresa el proceso de globalización es la de la ruptura del constitucionalismo de los 
derechos, que desde su implantación hace más de doscientos años expresara ya la indisoluble 
conexión entre la vertiente declarativa y la institucional de su protección. En el contexto de la 
globalización esa simetría se rompe porque la vertiente institucional está ausente y una vez que los 
derechos constitucionales se someten a la intervención de los grandes agentes globales, su 
capacidad de protección se reduce a los puntos de contacto entre el sujeto de los derechos y la lesión 
potencial de los mismos. Esos puntos de contacto se concentran ahora en la fase de consumo de los 
productos y de utilización de los servicios y las aplicaciones digitales. 

                                                      
9 Cfr., sobre esta ampliación del parámetro en diversos sistemas jurídicos tanto europeos como americanos, G. Mendes, La 
construcción de un Derecho Común Iberoamericano. Consideraciones en homenaje a la doctrina de Peter Haberle y su influencia 
en Brasil, in ReDCEA, 11/2009. pp. 65-86.  
10 Cfr. F. Balaguer Callejón, The dialectic relation between the national and the European constitutional identity in the 
framework of European Constitutional Law, in UNIO - EU Law Journal,  3/2017, pp. 10-24. 
11 Id., Controllo di costituzionalità e relazioni tra ordinamenti, en Scritti in onore di Paola Bilancia, en federalismi.it, 2022. 
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El proceso de globalización, deslocalización y progresiva orientación tecnológica de la economía 
está cambiando las prioridades en el orden de la protección de los derechos en relación con la 
constitución económica nacional. En una economía en la que la producción depende cada vez más de 
factores externos, el acento se sitúa no tanto en la relación entre trabajo y capital cuanto en la relación 
entre consumo y capital. Los derechos a proteger son cada vez más los de los consumidores y usuarios 
frente a las grandes compañías, especialmente las tecnológicas. La cualidad de consumidor o de 
usuario adquiere una condición universal y se sobrepone a todas las categorías productivas, 
concentrando el estatuto de derechos propio del ciudadano12. 

La economía transforma el sujeto de los derechos, que ahora ya no será el trabajador en el 
proceso productivo o el ciudadano en el ámbito social y político, sino el consumidor. La hipertrofia 
del derecho a la protección de los consumidores y usuarios, que va ocupando cada vez más espacios 
de los otros derechos constitucionales y concentrando la protección del ordenamiento jurídico, 
expresa esa transformación que se genera con la globalización. A la economía global no le interesan 
los derechos de los trabajadores, muchos de ellos situados en Estados sin constitución democrática 
y sin protección laboral. Le interesan los derechos de los consumidores y los usuarios porque son 
los que garantizan la continuidad de los nuevos procesos económicos. 

La parte positiva de esta evolución es que derechos que no se han podido garantizar desde el 
ordenamiento constitucional, como el derecho a la vivienda en España durante la crisis financiera 
del 2008 lo han sido, sin embargo, a través del TJUE, por medio del derecho a la protección de los 
consumidores. El recurso a un derecho instrumental al mercado ha servido así para proteger 
derechos fundamentales que estaban faltos de protección por parte de las jurisdicciones nacionales 
y sobre la base de los preceptos constitucionales. 

La parte negativa consiste en que los derechos constitucionales que ahora se protegen 
esencialmente desde la posición de consumidores o usuarios de sus titulares, pierden en gran 
medida su identidad constitucional. Se convierten en facultades meramente instrumentales a los 
derechos económicos y se garantizan solamente desde la lógica económica. Ya no expresan la 
dignidad de la persona sino la inserción del individuo como una pieza más dentro de un contexto 
económico en el que el intercambio de bienes y servicios debe funcionar adecuadamente y la 
garantía de la seguridad del tráfico es fundamental13. 

Las transformaciones de los derechos implican nuevos paradigmas que se derivan de cambios 
profundos en las condiciones económicas y culturales en los que se desenvuelven. La paradoja es 
que, surgidos de un contexto constitucional estatal, aunque los derechos han desarrollado, como 
bien dice Ingo Sarlet, “una gramática universal”14, lo cierto es que esa gramática se ha estructurado a 
partir de la proyección en el ámbito internacional y global de las distintas gramáticas estatales. La 
globalización, sin embargo, ha impuesto su propia lógica, derivada de las exigencias económicas y de 
las transformaciones digitales. Una lógica que se manifiesta en la vertiente espacial ya indicada: del 
ámbito público/estatal al ámbito privado/global y que se expresa también a través de la 
transformación de la cultura constitucional en torno a los derechos, mediatizada ahora por la 
perspectiva económica y tecnológica. 

Los derechos han dejado de ser el eje vertebrador de la constitución económica estatal, el núcleo 
de la articulación entre capital y trabajo. Lo han dejado de ser porque esos dos factores se sitúan en 
gran medida fuera del Estado. La globalización ha desvinculado los factores productivos de su raíz 
estatal, ha dado plena libertad al capital, que se ha emancipado de cualquier determinación estatal 
(salvo, en parte, en China, el único Estado que se ha adaptado a las reglas de la globalización como 
un agente más) y ha transformado las categorías del mundo económico de la sociedad industrial, 

                                                      
12 Cfr. A. Aguilar Calahorro, El sujeto de derecho en la sociedad del consumo: el ciudadano como consumidor, en M.A. García Herrera, 
J. Asensi Sabater, F. Balaguer Callejón, Constitucionalismo crítico: liber amicorum Carlos de Cabo Martín, Valencia 2016. 
13 Cfr. F. Balaguer Callejón, La costituzione dell’algoritmo, Milano, 2023, existe versión española: La constitución del algoritmo, 
Fundación Manuel Giménez Abad, Zaragoza, 2022. 
14 Cfr. I.W. Sarlet, Os direitos sociais a prestações em tempos de crise, in Espaço Jurídico Journal of Law [EJJL], 2/2014, p. 271.    
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desplazando los derechos del trabajador al consumidor. Esta transformación, de base económica, se 
ha producido sobre el conjunto de los derechos, no sólo sobre los derechos sociales, lo que evidencia 
el acierto de Peter Häberle en su comprensión integral de los derechos15.  

El deterioro de la constitución económica estatal ha situado a la libertad de configuración del 
legislador fuera del ámbito estatal y, por tanto, fuera del orden constitucional interno. Pero esta 
“externalización” de las políticas legislativas16 no ha incidido solamente en los derechos sociales, 
sino en el conjunto de los derechos fundamentales y en la estructura constitucional. En efecto, al 
estrechar el marco constitucional y determinar la orientación obligada de la acción legislativa, ha 
afectado al pluralismo político, a la representación política, a los derechos de participación, a la 
separación de poderes, al pluralismo territorial y al valor normativo de la constitución17. 

Los derechos se están configurando como categorías meramente auxiliares de los procesos 
económicos y tecnológicos. Por un lado, en el plano económico, los derechos se están desplazando 
hacia el terreno mercantil del consumidor y el usuario, vinculados al buen funcionamiento del 
mercado. Por otro lado, en el plano tecnológico, hay una concepción de los derechos como 
“producto” o como “mercancía” lo que tiene que ver con la específica posición de los datos en la 
sociedad digital. De ese modo, en la sociedad digital se da un paso más, en la medida en que el 
consumidor o el usuario son también una parte del producto, a través de la mercantilización de sus 
datos personales. El sujeto de los derechos se convierte así en objeto y la protección de los derechos 
se canaliza a través de la protección de datos. 

Nuevamente, la lógica de la globalización, con el desplazamiento de lo estatal al ámbito global y 
de lo público al ámbito privado, interviene en esta remodelación de los derechos constitucionales. 
La asimetría entre la vertiente institucional y la declarativa de los derechos es total en la sociedad 
digital. La protección constitucional de los derechos del ciudadano resulta inviable cuando, a través 
de la contratación privada, es el propio ciudadano quien “cede” esos derechos a grandes compañías 
globales que tienen cientos de millones de usuarios en todo el mundo y no se dejan condicionar, en 
términos generales, por los Estados y las constituciones estatales. 

Por lo que se refiere al nivel europeo, el problema esencial al que nos enfrentamos desde la 
entrada en vigor de la Carta, cuando la cuestión constitucional pasó del plano teórico al concreto18, 
es que la CDFUE es un documento constitucional que carece de contexto constitucional. Como indica 
Augusto Aguilar19, existe en el ordenamiento jurídico europeo una falta de correspondencia entre la 
fuente formal en que se recogen los derechos y la eficacia de los derechos.  

Una falta de correspondencia que tiene que ver, en mi opinión, no tanto con la estructura del 
sistema de fuentes cuanto con el hecho de que el garante último de los derechos, el TJUE, sigue 
percibiéndolos como un instrumento para el funcionamiento del mercado único, finalidad a la que 
se supedita cualquier garantía formal en el ordenamiento europeo. De ahí que, como señala Augusto 
Aguilar, la preocupación del TJUE en relación con los derechos fundamentales no parece ser la de 
resolver las pretensiones subjetivas sino la de asegurar la aplicación uniforme de las disposiciones 
europeas. Esto es, desde luego, completamente ajeno a la percepción constitucional nacional de los 
derechos fundamentales, que sigue descansando, sin perjuicio de su vertiente objetiva, en la 
garantía de la realización efectiva del derecho para sus titulares. 

Sin perjuicio de que esta línea esté evolucionando en la jurisprudencia del TJUE hacia plantea-
mientos más acordes con la sustantividad de los derechos, lo cierto es que su formulación ha 
                                                      
15 P. Häberle, Grundrechte im Leistungsstaat, in VVDStRL, 30/1972. 
16 Cfr. F. Balaguer Callejón, Le due grandi crisi del costituzionalismo di fronte alla globalizzazione nel XXI secolo, en F. 
Lanchester (cur.), Passato, presente e futuro del costituzionalismo e dell'Europa, Padova, 2019, pp. 59-82. 
17 Cfr. F. Balaguer Callejón, Uma Interpretação Constitucional da Crise Econômica, in Revista de Direito Público, 54/2013. 
18 Id,, Il Trattato di Lisbona sul lettino dell'analista. Riflessioni su statualità e dimensione costituzionale dell'unione europea, 
en Quaderni della Rassegna di Diritto Pubblico Europeo, 5/2009. Existe versión española: El Tratado de Lisboa en el Diván. 
Una reflexión sobre constitucionalidad, estatalidad y Unión Europea, en Revista Española de Derecho Constitucional, 
83/2008. 
19 Cfr. A. Aguilar Calahorro, Naturaleza y eficacia de la Carta de Derechos Fundamentales de la Unión Europea, Madrid, 2021. 
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convertido a los derechos en meros instrumentos. En efecto, en lugar de que las fuentes del Derecho 
europeas sirvan a la finalidad de vehicular los derechos (como ocurre en los sistemas constitucionales 
nacionales) son los derechos los que se utilizan como instrumento de interpretación del alcance de las 
fuentes del Derecho. En definitiva, en lugar de subordinar el ordenamiento a los derechos se 
subordinan los derechos al ordenamiento europeo, a sus intereses y a su funcionalidad. 

Se plantea aquí un problema que habrá que resolver en algún momento en relación con la 
estructura multinivel de la protección de los derechos. Esa estructura está condicionada en la relación 
entre el ámbito de la UE y de los Estados por las determinaciones competenciales derivadas del 
principio de atribución. Ahora bien, ¿los derechos deben estar mediatizados por las atribuciones 
competenciales o deben considerarse dignos de protección con independencia de las competencias? 
La respuesta a esta cuestión es decisiva para definir el alcance real de la protección de los derechos en 
un sistema multinivel. Si queremos que este sistema funcione realmente y mantenga la sustantividad 
de los derechos, debe desvincularse del sistema de protección de competencias porque la CDFUE es 
una proclamación de derechos en un espacio europeo que no admite más modulaciones que las 
establecidas en ella20. 

 
 
7. Conclusiones 

 
A lo largo de este trabajo hemos tenido ocasión de ver el modo en que se configuran los contextos 

ordinamentales e institucionales en cada nivel de protección de los derechos en una estructura 
multinivel. La referencia sigue siendo el Estado constitucional con la articulación de la “realización” 
de los derechos (y no sólo su “garantía” jurisdiccional) a través de tres instancias que interactúan 
entre ellas: constitución, ley y jurisdicción. Esas tres instancias no se articulan del mismo modo en 
los niveles supranacionales porque, aunque exista el nivel “constitucional” de la proclamación de los 
derechos en un texto (aunque este pueda tener naturaleza internacional) y el jurisdiccional, no 
existe el legislador de los derechos fundamentales (CEDH) o existe de un modo más limitado que en 
el espacio público nacional bajo las condiciones de una democracia pluralista (UE). 

Esta diversidad de contextos ordinamentales e institucionales genera una asimetría entre la 
vertiente institucional y la vertiente declarativa de la tutela de los derechos, alejándose así de la 
simetría entre democracia y derechos propia del Estado constitucional. Esta asimetría no es en sí 
misma un rasgo negativo de la protección multinivel de los derechos, pero sí debe ser considerada 
en los estudios sobre la tutela multinivel porque la garantía pretoriana de los derechos no se puede 
considerar equivalente a una tutela que implique también al legislador en un contexto de 
democracia pluralista que haga posible la plena realización de los derechos. 

En todo caso, esta configuración de los niveles supranacionales debe ser completada con la 
consideración de que la tutela multinivel de los derechos implica sobre todo una interacción entre 
los distintos niveles. Esa relación dialéctica es la que resulta más productiva desde el punto de vista 
de la tutela multinivel de los derechos, completando así la protección estatal y favoreciendo el 
desarrollo de los derechos en el nivel estatal. 

Por último, hemos abordado también en este trabajo la cuestión de la pérdida de sustancia de los 
derechos en el nivel global y supranacional europeo en relación con las condiciones propias del Estado 
constitucional. Los derechos que se adaptan mejor a las condiciones del mercado en el contexto de la 
globalización y de la sociedad digital (derechos de los consumidores, derecho a la protección de datos 
personales) están sustituyendo la protección que antes ofrecían otros derechos constitucionales.  

Al mismo tiempo, en el ámbito de la UE, la protección de los derechos se sigue vinculando todavía 
a las condiciones del mercado, ofreciendo una mayor eficacia, aunque a riesgo de perder su 

                                                      
20 Cfr. F. Balaguer Callejón, La configuración normativa de principios y derechos constitucionales en la Constitución europea, 
en J.J. Gomes Canotilho (ed.), Colóquio Ibérico: Constituição Europeia. Homenagem ao Doutor Francisco Lucas Pires, en 
Boletim da Faculdade de Direito, STVDIA IVRIDICA, Coimbra, 84/2005, pp. 167-181. 
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fundamentación constitucional basada en la dignidad de la persona. Estos nuevos derechos son más 
eficaces por resultar instrumentales desde la perspectiva de la seguridad del tráfico económico, 
pero pueden perder su sustantividad desde el punto de vista constitucional. 

El análisis de la tutela multinivel de los derechos debe tener en cuenta todas estas transforma-
ciones, que inciden también en la posición del nivel estatal frente a los derechos constitucionales. Una 
posición que se ve afectada tanto desde el punto de vista formal (en relación con el alcance y la 
naturaleza de la protección jurisdiccional interna, por ejemplo) cuanto desde el punto de vista 
material (en relación con la pérdida de sustantividad de los derechos). La protección de los derechos 
en el nivel estatal no puede ser la misma en una estructura multinivel que en una ordenación 
exclusivamente interna. 
 
 
__________ 
 
Abstract 

 
En este trabajo se analiza la tutela multinivel de los derechos desde dos perspectivas. Por un lado, teniendo en 
cuenta los contextos ordinamentales e institucionales de cada nivel en relación con la configuración en el Estado 
constitucional de una simetría entre democracia y derechos, esto es, entre una determinada estructura del poder 
público y la protección de los derechos. La asimetría propia de los contextos ordinamentales e institucionales de los 
niveles supranacionales debe entenderse desde la perspectiva de que en la tutela multinivel tan importante como la 
forma en que los derechos se protegen en cada nivel es la interacción entre los distintos niveles. Por otro lado, se 
tiene en cuenta la incidencia que sobre la protección multinivel de los derechos están teniendo la globalización y la 
integración supranacional europea, que tienden a desvincular la tutela de los derechos de su sustancia 
constitucional. Una pérdida de sustancia de los derechos que también se compensa parcialmente con una mayor 
eficacia en la medida en que el terreno donde se protegen los derechos se acerca más a las condiciones estructurales 
propias de la globalización, como es el mercado, y a los derechos en los que se concentran los conflictos, los derechos 
de los consumidores y el derecho a la protección de los datos personales. 

 
Palabras clave: derechos fundamentales, tutela multinivel, Estado constitucional, democracia pluralista, 
globalización, integración supranacional 

* 
In questo lavoro la tutela multilivello dei diritti viene analizzata da due prospettive. Da un lato, tenendo conto dei 
contesti ordinamentali e istituzionali di ciascun livello in relazione alla configurazione nello Stato costituzionale 
di una simmetria tra democrazia e diritti, cioè tra un certo assetto del potere pubblico e la tutela dei diritti. 
L’asimmetria inerente ai contesti ordinamentali e istituzionali dei livelli sovranazionali deve essere intesa nella 
prospettiva che nella protezione multilivello, l’interazione tra i diversi livelli è importante quanto il modo in cui i 
diritti sono tutelati a ciascun livello. Dall’altro, si tiene conto dell’impatto che la globalizzazione e l’integrazione 
sovranazionale europea stanno avendo sulla tutela multilivello dei diritti, che tendono a separare la tutela dei 
diritti dalla loro sostanza costituzionale. Una perdita di sostanza dei diritti che è anche parzialmente 
compensata da una maggiore efficacia nella misura in cui il terreno in cui i diritti vengono tutelati si avvicina 
alle condizioni strutturali della globalizzazione, come il mercato, e ai diritti su cui si concentrano i conflitti, i 
diritti dei consumatori e il diritto alla protezione dei dati personali. 
 
Parole chiave: diritti fondamentali, tutela multilivello, Stato costituzionale, democrazia pluralista, globalizzazione, 
integrazione sovranazionale 

* 
This paper analyses the multilevel protection of rights from two perspectives. On the one hand, taking into 
consideration the legal and institutional contexts of each level in relation to the configuration in the constitutional 
state of a symmetry between democracy and rights, i.e. between a certain structure of public power and the 
protection of rights. The asymmetry inherent in the systemic and institutional contexts of the supranational levels 
must be understood from the perspective that, in multilevel protection, the interaction between the different levels is 
as important as the way in which rights are protected at each level. On the other hand, the work takes into account 
the impact that globalisation and European supranational integration are having on the multilevel protection of 
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rights, which tends to detach the protection of rights from their constitutional substance. A loss of substance of 
rights that is also partially compensated by increased effectiveness, insofar as the sphere of rights protection is 
closer to the structural conditions of globalisation, such as the market, and to the rights on which conflicts are 
concentrated, consumer rights and the right to personal data protection. 
 
Keywords: fundamental rights, multilevel protection, constitutional state, pluralist democracy, globalisation, 
supranational integration 
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1. Centralità della cittadinanza dell’Unione  
 

L’Unione “si fonda sui valori indivisibili e universali della dignità umana, della libertà, 
dell’uguaglianza e della solidarietà; essa si basa sul principio della democrazia e sul principio dello 
Stato di diritto. Pone la persona al centro della sua azione istituendo la cittadinanza dell’Unione e 
creando uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia” (corsivo aggiunto). 

Scritta in apertura del preambolo della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione (il cui testo è 
divenuto vincolante con l’entrata in vigore nel dicembre 2009 del Trattato di Lisbona), questa frase 
(per quanto priva di specifico contenuto normativo) spicca, nondimeno, per potenza semantica sul 
piano della visione e missione di ‘civiltà’ (civilitas) che il processo di integrazione europea esprime, 
storicamente, in contrapposizione alla ‘barbarie’ ‒ dei genocidi, dei totalitarismi e delle guerre 
mondiali ‒ prodotta dall’Europa nel secolo (tra)scorso, ma non ancora del tutto passato.  

In questa frase riecheggia il monito lungimirante di Altiero Spinelli (1907-1986) nel suo “Gli Stati 
Uniti d’Europa” (scritto nei primi anni 1940), laddove afferma che: “per realizzare l’ordinamento 
federale occorre che vi siano imponenti forze vitali […] tali che, per farsi valere, sentano di aver bisogno 
di quell’ordinamento e siano perciò disposte ad agire per mantenerlo”, perché sarebbe “inutile costruire 
un edificio che nessuno fosse poi interessato a conservare, anche se, per qualche favorevole congiuntura, 
si trovassero forze sufficienti per costruirlo”1. Ma risuona pure l’avveduto richiamo di Jean Monnet 
(1888-1979), laddove afferma che l’integrazione europea ha la finalità di ‘unire persone’ e ‘non di 
coalizzare Stati’: “Nous ne coalisons pas des Etats, nous unissons des hommes”2. 

Il tema che mi propongo di trattare, riprendendo cose già scritte altrove3, muove da queste 
affermazioni forti e chiare e, aggiungo, attualissime, per svolgere un ragionamento che ruota intorno 
                                                      
(*) Versione rivista e aggiornata del mio precedente articolo Cittadini Uniti d’Europa, ovvero della cittadinanza come 
garanzia di futuro dell’Unione, in questa rivista, 0/2021, p. 1 ss. 
* Cattedra Jean Monnet. 
1 A. Spinelli, Gli Stati Uniti d’Europa e le varie tendenze politiche, in A. Spinelli, E. Rossi, Il Manifesto di Ventotene, ed. 
anastatica a cura di S. Pistone, Torino, 2001, p. 61 (corsivo aggiunto). 
2 Frase che compare come sottotitolo al volume dei Mémoires di J. Monnet (1976). 
3 V., in particolare: L. Moccia, Il ‘sistema’ della cittadinanza europea: un mosaico in composizione, in Id. (cur.), Diritti 
fondamentali e Cittadinanza dell’Unione Europea, Milano, 2010, p. 165 ss.; Id., La cittadinanza nella prospettiva della 
federazione europea, in La cittadinanza europea, 2/2011, p. 39 ss.; Id., Cittadinanza e democrazia nell’Europa in crisi: quale via 
all’Unione politica, ivi, 2/2012, p. 35 ss.; Id. La cittadinanza come ‘cuore federale’ dell’Unione, in E. Faletti e V. Piccone (cur.), Il 
nodo gordiano tra diritto nazionale e diritto europeo: il giudice alla ricerca della soluzione, Roma, 2012, p. 55 ss.; Id., Il ‘nuovo’ 
Parlamento europeo e il futuro dell’Unione, in La cittadinanza europea, 1/2014, p. 5 ss.; Id., Democrazia, sovranità e diritti nella 



3/2023                                          I/saggi e contributi 
 
 

 
30 

 

alla centralità della cittadinanza dell’Unione: essenzialmente intesa come forma ‘altra’ rispetto alla 
cittadinanza anagrafica che presuppone l’esistenza di una entità politica precostituita.  

Vale a dire, come altro modo di concepire la nozione di cittadinanza al livello europeo: in quanto 
fondata, anziché sul potere (sovrano) dello Stato di concederla e/o revocarla, sull’idea di uno spazio 
di condivisione ‒ culturale, politico-sociale e normativo ‒ di valori e principi, regole e obiettivi, 
istituzioni e azioni, interessi e bisogni, diritti e doveri che danno corpo a una ‘comunità di destino’.  

Una comunità non identificabile al livello europeo come ‘nazione’  (popolo, territorio, Stato 
sovrano), ma come collettività di popoli e dei loro singoli individui (cittadine e cittadini), appunto 
uniti in forza di valori, principi, regole, istituzioni e politiche comuni. Unità, quindi, che non discende 
dall’alto, per imposizione; ma che nasce (dovrebbe nascere) dal basso, per libera scelta. 

Cosicché, la piena legittimazione di tutto l’apparato istituzionale e normativo dell’Unione trova il 
suo vero e unico fondamento nella volontà dei ‘suoi’ cittadini. Ovverosia, tutti coloro – conviene 
sottolineare, le stesse persone – che come cittadini degli Stati membri sono anche cittadini dell’Unione. 
Nel senso che la “mutazione innovatrice” (per usare ancora parole di Altiero Spinelli) rappresentata 
dal processo di integrazione – cioè la trasformazione di tradizionali categorie politico-istituzionali e 
normative proprie dello Stato nazione implicata da questo processo – costituisce una sfida e insieme 
una opportunità: quella, appunto, di scegliere di (voler) essere ‘cittadino europeo’. 

Se è vero, storicamente, che tentativi di unificazione europea sono avvenuti con la forza delle 
armi4, l’esperimento tuttora in corso di integrazione,  che inizia dai primi anni del dopoguerra per 
assumere via via stabilità con i primi trattati comunitari degli anni 1950, avviene invece all’insegna 
dell’europeismo come grande progetto di pace, ovvero di riconciliazione tra i popoli europei. Un 
progetto (e processo) che emerge dalla catastrofica esperienza di sovranità chiuse all’interno dei 
propri confini, allo scopo di “raggiungere l’unione non già mediante la forza e la conquista da parte 
di uno Stato più forte, ma fondandosi solo sul libero consenso di nazioni libere”5.  

In questo scenario, la cittadinanza nazionale alla quale si aggiunge la cittadinanza europea, per 
esserne completata e arricchita, assume così mutata un rilievo suo proprio nell’ordinamento post- e 
sovra-nazionale. Rilievo che le conferisce significato di concetto esponenziale di cittadinanza plurale 
o differenziata, posta in maniera distinta eppure associata rispetto all’idea di ‘nazionalità’; nel senso 
della sua plusvalenza che ne fa la chiave di volta della costruzione di un’Europa molteplice nella 
diversità dei suoi popoli, delle sue culture, delle sue ‘nazioni’, ma unita da valori, obiettivi, regole, 
istituzioni e politiche comuni che ne sono, insieme, la base e la struttura6.  

L’idea di centralità della cittadinanza europea fa il paio con la sua natura di concetto autonomo, 
quale fondamento della costruzione dell’Europa unita. La cui rilevanza fondamentale in merito alla 
legittimazione democratica dell’Unione appare evidente alla luce delle “Disposizioni relative ai 
principi democratici” del Trattato sull’Unione (TUE), dove la nozione di ‘cittadinanza dell’Unione’ 
(espressa con una formula di cui si dirà in seguito: § 4) trova collocazione con riferimento al principio 
di ‘uguaglianza’ dei cittadini7; nonché a quello di ‘democrazia’ nelle sue forme rappresentative e 

_______________________ 
crisi europea: spunti per un discorso su riforme e futuro dell’Unione, ivi 2/2016, p. 23 ss.; Id., Unione politica e valore sociale 
della cittadinanza europea, ivi, 1/2017, p. 59 ss.; Id., Cittadinanza ‘civile’ europea e politiche di integrazione, ivi, 1/2018, p. 5 ss.; 
Id., La cittadinanza comune come fondamento della sovranità democratica europea: ovvero, la posta in gioco nelle elezioni del 
2019 per il rinnovo del Parlamento dell’Unione, ivi, 2/2018, p. 5 ss.; Id., Cittadini Uniti d’Europa, editoriale, ivi 2/2019, p. 5 ss.  
4 «Che l’Europa, benché sempre divisa politicamente, avesse una tal quale esigenza di unità, era stato un sogno antico, che 
aveva, nel corso dei secoli, sedotto alcuni poeti, pensatori, statisti, avventurieri politici, ma non si era mai tradotta in realtà 
fuorché in modo effimero e ripugnante quando, all’inizio ed alla fine dell’era dei nazionalismi, due avventurieri politici, 
Napoleone e Hitler, tentarono di realizzarla brutalmente fondandola sulla strapotenza degli eserciti dello Stato, prima 
francese, poi tedesco, di cui erano riusciti a impadronirsi»: così A. Spinelli, voce Europeismo, in Enciclopedia del Novecento, 
Roma,1977 (disponibile in rete). 
5 Ibid. (corsivo aggiunto). 
6 Per una lettura del processo di integrazione secondo il ‘paradigma della complessità’ come sinonimo di ‘complementarità 
conflittuale’, all’insegna di una ‘unità molteplice’ (unitas multiplex), v. E. Morin, Penser l’Europe, Paris, 1987 (trad. it, 
Milano, 1988). 
7 TUE, art. 9.  

https://www.treccani.it/enciclopedia/europeismo_%28Enciclopedia-del-Novecento%29/
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partecipative ivi previste8. Così da fare, stando almeno alla lettera del trattato, di questi due principi 
insieme, uguaglianza e democrazia, il principale cardine del processo di integrazione e, soprattutto, 
l’unico fondamento capace di dare senso autentico all’unità politica dell’Europa.     

In tal senso, l’idea di cittadinanza europea rappresenta una delle principali ‘mutazioni innovatrici’ 
tra quelle introdotte dal trattato di riforma dell’Unione firmato a Lisbona nel 2007. 
 
 
2. Cittadini Uniti d’Europa  
 

Questa espressione può apparire un’azzardata alternativa alla più nota quanto ardita (già ai suoi 
tempi, come ancora ai nostri) prospettiva degli Stati Uniti d’Europa. 

È bene chiarire che non si tratta di un cambio di direzione, ma di una indicazione su come 
procedere nella stessa direzione, muovendo da un diverso punto di partenza: ovvero, di un ‘cambio 
di prospettiva’. 

Si tratta, in altri termini, di muovere da premesse di discorso che ‒ a fronte di difficoltà e crisi 
ricorrenti di un’Europa a trazione intergovernativa, ovvero ‘inter-nazionale’, sulla strada verso 
l’Unione ‒ fanno della scommessa europea o, meglio, della scommessa dell’Europa sul proprio 
futuro, una questione che va ben oltre gli obiettivi del mercato e della moneta unica, bensì 
inglobandoli come mezzi per un fine: tappe di un più lungo e arduo cammino destinato a compiersi 
con la realizzazione di una autentica comunità politica sovranazionale in chiave federale. 

A tal fine, la cittadinanza europea, intesa come ‘comunità civica’ (civitas), ovvero come comunità 
‘pre-politica’ (o, se si preferisce, ‘pre-statuale’), può essere il punto di appoggio su cui fare leva per 
risollevare le sorti dell’Europa, come Europa unita. Nel senso di elevarla a un livello di maggiore, più 
matura e consapevole autocoscienza, ovvero di coscienza collettiva del suo farsi in un certo modo e 
per certi obiettivi e compiti esplicitati nei trattati. Questi ultimi da intendere quali ‘atti costitutivi’ di un 
ordinamento a sé stante (come riconosciuto dalla Corte di giustizia europea). Un ordinamento che, in 
quanto tale, trova nella cittadinanza dell’Unione un fondamento autonomo, a carattere (di istituto) 
federale, in aggiunta a quello della ‘attribuzione’ (da parte degli Stati membri) all’Unione stessa di 
competenze e funzioni proprie, allo scopo di perseguire obiettivi, sviluppare politiche e azioni, di cui 
sono intestatari e beneficiari, appunto, i ‘suoi’ cittadini. 

Per questo la cittadinanza europea deve potersi identificare, innanzitutto, con una serie di valori e 
principi fondanti di una comunità al livello sovranazionale, come tale percepita e vissuta dai suoi 
cittadini. Attraverso una democrazia rappresentativa che dia voce a una effettiva dialettica maggio-
ranza/opposizione in seno al Parlamento europeo. Corroborata e sostenuta da metodi decisionali 
altresì ispirati a principi di consultazione e dialogo, nonché da strumenti d’azione affidati all’iniziativa 
di cittadini; ovvero da forme, in complesso, di democrazia partecipativa. Per lo svolgimento di poteri, 
competenze e funzioni da parte di un entità politica – l’Unione – che nell’ambito dello spazio di libertà, 
sicurezza e giustizia senza frontiere interne, inclusivo del mercato unico, si propone di realizzare 
condizioni di vita, lavoro e benessere, di sostenibilità ambientale, nonché di solidarietà e coesione 
economica, sociale e territoriale. Con l’aggiunta, ovviamente, di una capacità di governo (government) 
che sia all’altezza degli obiettivi che l’Unione si prefigge di perseguire e realizzare, in base a un elenco 
tanto ambizioso quanto sostanzioso, come stabilito (da ultimo) nel TUE. Dove si legge (corsivo 
aggiunto) che: 

 
L’Unione si prefigge di promuovere la pace, i suoi valori e il benessere dei suoi popoli. 
L’Unione offre ai suoi cittadini uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia senza frontiere interne, in cui sia 
assicurata la libera circolazione delle persone insieme a misure appropriate per quanto concerne i controlli 
alle frontiere esterne, l’asilo, l’immigrazione, la prevenzione della criminalità e la lotta contro quest’ultima. 

                                                      
8 TUE, art. 10.   
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L’Unione instaura un mercato interno. Si adopera per lo sviluppo sostenibile dell’Europa, basato su una 
crescita economica equilibrata […] che mira alla piena occupazione e al progresso sociale, e su un elevato 
livello di tutela e di miglioramento della qualità dell’ambiente. 
L’Unione promuove il progresso scientifico e tecnologico.  
L’Unione combatte l’esclusione sociale e le discriminazioni e promuove la giustizia e la protezione sociali, la 
parità tra donne e uomini, la solidarietà tra le generazioni e la tutela dei diritti del minore. 
L’Unione promuove la coesione economica, sociale e territoriale, e la solidarietà tra gli Stati membri. 
L’Unione rispetta la ricchezza della sua diversità culturale e linguistica e vigila sulla salvaguardia e sullo 
sviluppo del patrimonio culturale europeo9. 
Nelle relazioni con il resto del mondo l’Unione afferma e promuove i suoi valori e interessi, contribuendo alla 
protezione dei suoi cittadini.  
 
Di fronte a un tale elenco di giustificati, anzi, necessitati obiettivi di convivenza pacifica, non 

sembra esserci alternativa a questa verità, semplice e banale, quanto però essenziale per le sorti 
presenti e future dell’Unione. E cioè che l’Europa per essere e restare unita, in grado di assolvere i 
compiti richiesti allo scopo di realizzare tali obiettivi, ha bisogno dei suoi cittadini e del loro consenso 
come reale condizione di democraticità della propria base di legittimazione e per il buon 
funzionamento delle istituzioni e politiche comuni.  

In questo senso rileva, dunque, la centralità della cittadinanza dell’Unione: sia quale fattore primario 
di legittimazione democratica, sia quale comune denominatore di tutti gli ambiti di competenza 
dell’Unione (esclusiva, concorrente, di coordinamento e di sostegno). Con la conseguenza che la nozione 
di cittadinanza europea investe una molteplicità di piani e una pluralità di tematiche e problematiche, tra 
cui questioni di teoria del diritto e istituzionali, oltre che giurisprudenziali e di politica del diritto: queste 
ultime soprattutto nel quadro di una giustizia (da intendere non solo come giurisdizione) ‘senza 
frontiere’, di riflesso e a sostegno, appunto, dello spazio di cittadinanza comune al livello europeo. 

Ma, allo stesso modo e per lo stesso motivo per cui l’Europa unita ha bisogno dei suoi cittadini, 
questi cittadini hanno a loro volta bisogno di una Europa “organizzata e vitale”, per usare le parole 
della Dichiarazione Schuman (1950): capace di agire attraverso istituzioni proprie e mettere in 
campo  proprie  azioni, quale soggetto ‘sovrano’ nei limiti e negli ambiti di competenze e funzioni ad essa 
attribuite nell’interesse generale della popolazione europea.  

In definitiva e sia pure semplificando, mentre gli Stati membri non possono che essere – al cospetto 
dell’Unione – ‘nazionali’, i ‘suoi’ cittadini, benché tali solo in quanto cittadini di uno Stato membro, 
possono nondimeno essere e sentirsi ‘europei’: consapevoli di portare su di sé una responsabilità 
riguardo al loro voler essere cittadini di un ordinamento sovranazionale. Nel senso di sentire di avere 
bisogno di  questo ordinamento, disposti quindi ad ‘agire’ e a ‘farsi valere’ per mantenerlo (riprendendo 
il pensiero di Spinelli).  

In altri termini, la questione che si pone e che più di ogni altra pesa sul futuro dell’Europa è 
precisamente questa: se e come sia possibile una democrazia e una sovranità, ovvero, una sovranità 
democratica al livello di Unione. 

È qui, infatti, che si gioca la vera partita dell’integrazione europea. Ed è qui che la cittadinanza 
dell’Unione assume rilievo di anello di congiunzione degli ordinamenti dei suoi Stati membri, tra di 
loro e con l’ordinamento dell’Unione (principio di uguaglianza); nonché di pietra angolare della 
costruzione  di un ordinamento democratico sovrano al livello europeo.  
 
 
3. L’europeismo opposto complementare del nazionalismo  
 

È ben vero che la scelta in favore dell’idea di unità europea avrebbe dovuto essere l’antidoto al 
nazionalismo come forma degenerativa di un interesse nazionale (statale) di potenza, in versione 
imperiale (come avvenuto nei secoli passati, fino ancora al secolo scorso, con la prima guerra 
                                                      
9 TUE, art. 3. 
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mondiale) o totalitaria (con la seconda guerra mondiale, la più tragica e devastante di tutta la storia 
d’Europa). Ed è altresì vero che sulla base di questa idea fu scritta la Dichiarazione Schuman che, 
nella prospettiva di dare vita a “una Federazione europea indispensabile al mantenimento della 
pace”, portò all’adozione negli anni 1950 dei primi trattati: il più ambizioso dei quali fu il trattato 
istitutivo della Comunità europea di difesa (Ced). 

Com’è noto, la Ced conteneva il progetto (ivi previsto all’art. 38) di costituzione di un’assemblea 
“eletta su base democratica” a cui assoggettare la formazione di un ‘esercito europeo’, nel quadro di 
una Comunità politica europea (Cep) intesa quale “struttura federale o confederale” fondata “sul 
principio della separazione dei poteri e comprendente, in particolare, un sistema bicamerale 
rappresentativo”. Progetto che nelle condizioni storiche del tempo (maggio 1952) avrebbe potuto 
portare, con l’organizzazione di una ‘difesa comune’ (tema tornato di grande attualità), alla formazione 
pure di una sovranità democratica sovranazionale, a base parlamentare; nel tentativo così di invertire 
il corso di una politica europea ancorata alla sovranità (chiusa all’interno dei confini) degli Stati.  

Ma il suo fallimento fece sì, invece, che il cammino già aperto con il trattato del 1951, istitutivo 
della Comunità europea del carbone e dell’acciaio (Ceca), fosse decisamente (ri)orientato verso un 
‘federalismo’ di segno opposto, incentrato sulla dimensione economica più che politica dell’unità 
europea. Per cui il successivo trattato del 1957, istitutivo della Comunità economica europea (Cee), 
ha dato avvio a quel processo di integrazione ‒ piuttosto che di ‘costruzione’ ‒ europea, poi 
proseguito fra alterne vicende fino ai nostri giorni.  

È pur vero, tuttavia, che la scelta di campo non è tra nazionalismi, come espressione di sentimenti 
di appartenenza (identità) nazionale, da un lato, ed europeismo, dall’altro. L’europeismo, infatti, senza 
porsi in antitesi, né sostituirsi al nazionalismo, può integrarlo e completarlo sia come aspirazione 
ideale che come prassi  al livello di azione politica sul piano istituzionale e normativo.  

In proposito giova tenere a mente quanto scriveva Altiero Spinelli:  
 
Se si trattasse di creare uno stato unitario, i sentimenti nazionali sarebbero in blocco contrari e sarebbe 
difficile mobilitare forze sufficienti per venirne a capo. […] Ma i federalisti non dovrebbero proporsi ciò, 
poiché non intendono creare uno stato unitario europeo. L’idea federalista, quantunque sia profondamente 
innovatrice, è fornita di una elasticità tale da permetterle di diventare […] il criterio di distinzione delle 
forze politiche e delle passioni esistenti, non contrapponendosi ad esse, ma impregnandole di sé e rendendole 
così immuni dalle fatali deficienze dei vecchi orientamenti. Basterà che a queste forze e passioni nazionali 
[…] sappia con un’opera intelligente mostrare che, per l’adeguata risoluzione delle loro esigenze, condizione 
imprescindibile è la formazione dei pochi, semplici, facilmente comprensibili, solidi ed irrevocabili istituti 
federali (corsivo aggiunto)10. 
 
 Beninteso, per l’efficacia dell’azione unificatrice dell’Europa la scelta di un ‘metodo’ che sia il più 

appropriato, rispetto al fine da raggiungere, è determinante. Con piena consapevolezza dell’esigenza 
o, meglio, della necessità di organizzare e gestire i rapporti tra Stati ‒ un tempo (relativamente) 
indipendenti, oggi sempre più interdipendenti ‒ oltre lo schema sovranista dell’ordine internazionale 
di tipo tradizionale, in una dimensione strutturata al livello continentale di unità aggregativa di rilievo 
politico-istituzionale e di natura democratica.  

Nello scenario di un mondo ogni giorno più connesso, complesso e conflittuale in cui, anziché un 
ritorno a forme illusorie di indipendenza (sovranità) domestica, ovvero di chiusura entro confini e 
barriere di qualunque altro genere, occorrono forme (istituzionali) di condivisione/trasferimento di 
poteri sovrani per il governo di fenomeni ed eventi destinati comunque a invadere lo spazio 
(territorio) nazionale. 

                                                      
10 A. Spinelli, Gli Stati Uniti d’Europa, cit., pp. 71,73-74. Per una interpretazione di questi brani, a conferma dell’attualità del 
pensiero di Spinelli, nel contesto di una riflessione riguardo al tema dell’europeismo, v. L. Moccia, Introduzione a L’Europa 
del dissenso. Teorie e analisi sociopolitiche, Milano, “Quaderni del Centro Altiero Spinelli”, Milano, 2016, p. 9 ss.  
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Questa visione post-ideologica dell’europeismo che ne fa in pieno ‘900 un antesignano della post-
modernità, si trova lucidamente espressa, in  linguaggio dell’epoca, ma con una lungimiranza che 
arriva fino ai nostri giorni, nel “Manifesto di Ventotene” (del 1941), laddove si legge: 
 

La linea di divisione fra partiti progressisti e partiti reazionari cade […] lungo la sostanziale nuovissima linea 
che separa coloro che concepiscono come fine essenziale della lotta quello antico, cioè la conquista del potere 
politico nazionale – e che faranno, sia pure involontariamente, il gioco delle forze reazionarie lasciando 
solidificare la lava incandescente delle passioni popolari e risorgere le vecchie assurdità – e quelli che 
vedranno come compito centrale la creazione di un solido stato internazionale, che indirizzeranno verso 
questo scopo le forze popolari e, anche conquistato il potere nazionale, lo adopereranno in primissima linea 
come strumento per realizzare l’unità internazionale (corsivo aggiunto)11. 

 
Altrimenti detto: fuori dal dilemma tra ‘Stato-nazione’, come consolidata realtà storico-politica e 

culturale, e ‘federazione europea’, come opzione ideale ancora affidata in gran parte se non 
all’utopia a mere dichiarazioni di principio, si pone l’opportunità e più concretamente la necessità ‒ 
nell’odierno contesto di grandi unità politico-economiche e territoriali al livello globale, a fronte 
delle quali le divisioni nazionali europee appaiono sempre più relegate a un destino di marginalità ‒ 
di concepire un’idea nuova di statualità (forma di governo) a carattere democratico e insieme sovra-
nazionale, in grado di garantire alla popolazione europea pace, sicurezza e benessere. 

In questo senso, l’Unione europea può essere ‒ in potenza già è ‒ la ‘riserva aurea’ di quel che 
resta di sovranità nazionali che sarebbero altrimenti ridimensionate e sminuite, se non fossero 
messe in comune. Solo una Europa unita, infatti, può difendere beni e valori comuni che l’Europa 
stessa ha prodotto e sviluppato nel corso dei secoli. A condizione, però, che questa potenziale 
riserva di sovranità comune sia messa nella effettiva disponibilità dei cittadini europei: dal lato sia 
della democrazia (rappresentativa e partecipativa), nonché della trasparenza ed efficienza dei 
metodi decisionali, sia della capacità di adottare misure e svolgere azioni intese a soddisfare bisogni 
e tutelare diritti dei cittadini stessi.  

Di certo, un bisogno di pace unito a quello della sicurezza interna ed esterna all’Unione. Insieme 
con un bisogno di benessere inteso in senso non solo economico (crescita e occupazione), ma anche 
sociale (welfare) e più ancora come ambiente di vita sano, ovvero come sviluppo eco-compatibile. 
Inoltre, un bisogno di solidarietà come fattore identitario di coesione. E ancora, un bisogno di giustizia 
come affermazione della dignità e uguaglianza delle persone.  

Si potrà discutere su un piano nominalistico della sua vera natura. Più o meno originale (sui 
generis), fino all’estremo di una indeterminatezza (quasi) preconcetta, come fosse destinata a essere 
e continuare a restare tale nella sua incompiutezza. Più o meno convenzionale, nei termini invece di 
una esplicita qualificazione di entità statale federale. Più o meno apocrifa e sostanzialmente cripto-
federale, dietro un’apparenza di associazione internazionale di Stati sovrani; o, all’opposto, come 
realtà per molti versi già in atto di ‘federazione’, ma senza (ancora) un centro federale di potere.  

Stante, in ogni caso, l’esigenza di non perdere di vista lo scenario di riferimento dove collocare 
queste discussioni e relative riflessioni sull’Unione, per poter meglio tracciarne i contorni, metterne a 
nudo le criticità, indicarne gli sviluppi; insomma, per pensarne le sorti in quanto comunità fatta di 
cittadini, dai cittadini e per i cittadini, al livello di Unione.  

Sicché, la questione qui evocata, se e come sia possibile una democrazia e una sovranità europea, è 
tutt’uno con la questione dell’esistenza di una comunità civica normativamente strutturata al livello di 
Unione, che sia (possa essere) qualcosa di più rispetto all’idea, in generale quanto generica, di ‘società 
civile’ europea o di ‘spazio pubblico’ europeo, che dovrebbero esserne piuttosto la conseguenza. 

In questi stessi termini, vale aggiungere che la cittadinanza europea, nella misura in cui guarda, 
anzi, è collegata agli sviluppi dell’Unione sul piano normativo e istituzionale, a fronte di bisogni e sfide 
incombenti o in divenire, pure si distingue dall’idea di una ‘identità’ (collettiva) europea concepita e 

                                                      
11 A. Spinelli, E. Rossi, Il Manifesto di Ventotene, cit., pp. 22-23. 
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costruita con riguardo soprattutto al passato (così nel bene come nel male) della storia dell’Europa e 
dei suoi popoli. 
 
 
4. La cittadinanza dell’Unione come ‘comunità prepolitica’ e l’Unione come ‘res publica’ 
europea 
 

A proposito del riconoscimento dell’Unione quale forma politico-istituzionale di organizzazione 
della vita collettiva al livello europeo (forma di governo), conviene qui, riprendendo il filo delle 
considerazioni introduttive (§§ 1-2) e sviluppando ulteriormente quanto appena sopra accennato (§ 
3), approfondire il significato della nozione di ‘cittadinanza europea’.  

Senza entrare in dettagli tecnico-normativi, ci si può limitare ad osservare che la questione 
concernente il significato più profondo e in certo qual modo ‘radicale’ di cittadinanza europea, con 
riguardo alla sua novità e originalità concettuale e al contempo socio-culturale, rimane una questione 
aperta, sintetizzabile nella domanda: di cosa si parla veramente, quando si parla di cittadinanza 
europea? Qual’è il senso di una forma di cittadinanza che, assunta nella sua accezione più 
tradizionale, si presenta come un ossimoro?   

Invero, secondo la nota triade ‘popolo, territorio, sovranità’, nella quale si compendia (per sempli-
ficare) l’idea – anticamente – di città-stato (polis) e – modernamente–  di Stato-nazione, la cittadinanza 
dell’Unione sembra rappresentare una contraddizione in termini: in quanto cittadinanza senza popolo, 
senza nazione (territorio) e senza Stato (sovrano). Perché non esiste (ancora, se mai esisterà) un 
‘popolo’ europeo, uno ‘Stato’ europeo e tanto meno una ‘nazione’ chiamata “Stati Uniti d’Europa”. 

Da quanto già detto, è però evidente che esiste (può esistere) un altro modo d’intendere la 
cittadinanza: anziché nel senso dell’appartenenza a una entità (politica) che preesiste (Stato), in 
quello piuttosto di ciò che ci appartiene, di cui siamo titolari come concittadini. 

Soccorre, in proposito, il modello della civitas romana, intesa nel senso di ‘cittadinanza’, secondo 
cui è il civis o meglio l’insieme dei cives come collettività civica – basata in particolare sul diritto 
nella sua accezione più antica di costumi e consuetudini sociali (mores) – che pone in essere la 
civitas; e non viceversa secondo il modello greco che faceva invece derivare lo status di cittadino 
(polites) dalla polis come entità politica (città-stato) precostituita.  

Vale a dire, secondo quest’altro modo d’intendere la cittadinanza come collettività civica (civitas), 
la nozione (moderna) di cittadinanza come ‘appartenenza’ a uno Stato (nazione) viene rovesciata, 
nel senso che la rilevanza concettuale e culturale dell’essere ‘cittadino’ è riflesso di una comunità 
‘prepolitica’, fondata sulla parità di diritti ovvero sull’uguaglianza dei suoi componenti e costituita da 
soggetti che si riconoscono reciprocamente come pari tra loro, in quanto membri di una comunità, al 
livello europeo,  la quale attraverso la cittadinanza – intesa essenzialmente come modalità-funzione di 
convivenza pacifica – ne diviene la base e insieme l’espressione costitutiva, cioè la ragion d’essere e 
insieme la finalità della comunità stessa12. 

Così intesa, la nozione di cittadinanza proiettata oltre i confini nazionali (post-nazionale) sulla 
scena europea assume, quindi, un senso e un valore attivo, più che passivo, che si esprime e si realizza 
nella ‘appartenenza’ dell’Unione ai ‘suoi’ cittadini, attraverso in particolare la titolarità di diritti loro 
attribuiti (e relativi doveri).  

In questa prospettiva è di estrema attualità il principio all’epoca invocato dalla Corte di giustizia 
europea nella decisione del caso Van Gend & Loos (1963), dove si afferma: “La vigilanza dei singoli 
[cittadini], interessati alla salvaguardia dei loro diritti, costituisce un efficace controllo che si aggiunge 
a quello che [i trattati] affidano alla diligenza della Commissione e degli Stati membri”13. 

                                                      
12 Questo argomento trae spunto da uno scritto di E. Benveniste, Deux modèles linguistiques de la Cité, in J. Pouillon et P. 
Maranda (éd.), Échanges et communications. Mélanges offerts à Claude Lévi-Strauss, vol. I, Paris, 1970, p. 589 ss 
13 Corte giust., 5 febbraio 1963, C-26/62, NV Algemene Transport - en Expeditie Onderneming van Gend & Loos v Netherlands Inland 
Revenue Administration (ECLI:EU:C:1963:1), p. 24 (corsivo aggiunto).  

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A61962CJ0026
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A61962CJ0026
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Da allora, cioè dai primordi del processo di integrazione, strumenti e modi in cui esercitare questa 
‘vigilanza’ da parte dei cittadini, attraverso il ricorso alla giurisdizione per la tutela di diritti, come pure 
attraverso iniziative e forme di partecipazione attiva ai processi decisionali, nonché di consultazione e 
dialogo con le istituzioni europee, si sono moltiplicati e rafforzati,  ponendo  in essere – almeno in linea 
teorica – un legame stretto tra cittadinanza, principi democratici e pienezza di soggettività nel rispetto 
dei diritti fondamentali (tutti inclusi, civili e sociali) della persona.  

Sicché l’Unione comunità ‘civica’, in conseguenza di questa ‘titolarità’ (ownership) da parte dei 
suoi cittadini dalla cui volontà trae legittimazione, assume carattere proprio di comunità ‘politica’ 
(di destino) in divenire e aperta nei suoi sviluppi.  

Ecco il punto su cui occorre riflettere, per continuare a svolgere il filo del discorso su una forma di 
integrazione europea ancorata alla nozione e pratica di una cittadinanza comune che sia, insieme, 
principio e fine di legittimazione e costruzione dell’ Unione come comunità politica sovranazionale, 
fondata sull’uguaglianza dei cittadini che ne sono parte costitutiva.  

 Ovverosia, la necessità di avere nella cittadinanza europea un punto di riferimento tale che possa 
servire a considerarci e a comportarci come ‘cittadini uniti’  – all’insegna della condivisione di valori e 
obiettivi, bisogni e interessi – in una comunità politica, l’Unione, che pure si declina nella pluralità 
delle sue componenti rappresentate dai diversi popoli  (Stati) dell’Europa. 

Per chiarire questo punto è bene riandare alla Dichiarazione Schuman, dove la missione che 
l’Europa si assegna a fondamento della propria unità è quello di “apportare alla civiltà” un contributo 
“indispensabile per il mantenimento di relazioni pacifiche”. Come intendere questa affermazione? 

Il patto di pace che l’Europa propone a sé stessa, al proprio interno, ai suoi paesi membri, in una 
prospettiva di superamento del passato, di apertura e di investimento sul futuro, è un patto che va 
oltre i suoi confini geografici (quali che siano), fino a ricomprendere il mondo intero: la “Terra-patria”, 
per usare una suggestiva espressione così definita: “Se la nozione di patria comporta un’identità 
comune, una relazione di affiliazione affettiva a una sostanza nel contempo materna e paterna (inclusa 
nel termine femminile-maschile di patria), una vera comunità di destino, allora tutti gli umani oggi 
posseggono una Terra patria”14.  

Detto altrimenti, nella Dichiarazione Schuman il significato della parola ‘civiltà’ appare riferito 
all’idea sia di cultura che e soprattutto di ‘civile convivenza’. Idea che – data la radice etimologica di 
questa parola, che la ricollega ai cives e, quindi, alla civitas come base di civi(li)tas –  bene si rispecchia 
nella prospettiva della plusvalenza al livello di Unione delle cittadinanze ‘nazionali’: cioè, nel loro 
essere tenute insieme e insieme trasformate in ‘cittadinanza comune’.  

Nel senso precisamente della funzione di convivenza civile che definisce la relazione di reciprocità 
tra concittadini europei, nel contesto di uno spazio e di un ordinamento entro cui questa convivenza 
assume (dovrebbe assumere) valore e significato di comunità avente rilievo politico di res publica, con 
la quale (poter) identificare, appunto, l’idea stessa di Unione.   

La locuzione usata nei trattati per definire la cittadinanza europea come qualcosa che “si aggiunge” 
– “senza sostituirsi” – alla cittadinanza nazionale, a ben vedere ci invita a riflettere proprio su 
questo. 

Innanzitutto, la rilevanza normativa della nozione di cittadinanza dell’Unione. A partire dal fatto 
(come riconosciuto dalla Corte di giustizia europea, sebbene lungo percorsi interpretativi ristretti a 
casi singoli e a specifiche circostanze) che la potestà statuale di determinare i modi di acquisto e 
perdita (revoca) della cittadinanza nazionale incontra un limite nella cittadinanza europea, per via 
proprio del suo legame ‘aggiuntivo’ che comporta e impone in sede (nazionale) di applicazione di 
tali modi il rispetto di valori, principi e regole dell’ordinamento e del diritto dell’Unione. Vale a dire, 
il significato di questo limite sta essenzialmente in ciò che la cittadinanza europea non ha (più) un 
carattere derivato ma, appunto, aggiuntivo e quindi ‘autonomo’. Se una cosa si aggiunge a un’altra, 
per definizione, non può derivarne. 

                                                      
14 E. Morin, M. Ceruti, La nostra Europa, Milano, 2013, p. 153 (corsivo aggiunto). 
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Inoltre, la possibilità o, meglio, le potenzialità di una forma nuova di cittadinanza, ‘oltre’ la 
nazione intesa sia nella sua storicità di contenitore di una realtà socio-culturale in continua 
evoluzione e trasformazione, che nella sua dimensione politico-istituzionale chiusa di Stato-apparato 
anch’essa storicamente datata e comunque chiamata a confrontarsi con le sfide dei tempi. La 
possibilità (e le potenzialità), quindi, di un orizzonte meta-nazionale (o, se si vuole, post-nazionale), 
nel quale possa trovare compimento una metamorfosi innovatrice di ‘civiltà’.  

Una metamorfosi per cui l’identità-nazionale non sia più un totem divisivo a cui sacrificare ogni forma 
di razionalità civile. Una sorta di involucro o abito mentale che contiene ed esaurisce in sé l’idea di 
cittadinanza e, in aggiunta con essa, l’idea di democrazia. Entrambe concepite, anzi, ritenute concepibili 
solo dentro questo involucro chiuso ad ogni possibilità di integrazione tra popoli.  

Appare allora più chiaro che quando si parla di cittadinanza europea, si sta parlando dell’opportunità 
e insieme della sfida di superare un retaggio culturale foriero di conflitti e guerre: la barbarie della notte 
buia della ragione, di cui s’è fatto cenno all’inizio.  

Uscire, finalmente, dal ventesimo secolo per entrare nel presente di una contemporaneità sinonimo 
di interdipendenza globale, diversità culturale, complessità. All’insegna di problematiche ‘glocali’ 
caratterizzate dal bisogno di solidarietà tra i popoli. Di fronte a quella «terza guerra mondiale a pezzi» 
(di cui parla Papa Francesco). Di fronte, inoltre, al cambiamento climatico e alle migrazioni di massa 
(che ne sono pure una conseguenza). E ancora, di fronte al bisogno di tutela e di cura dell’ambiente, di 
sviluppo sostenibile, di sicurezza nei confronti di minacce e urgenze a carattere planetario.  

Tutte problematiche ‒ e molte altre ancora ‒ le cui ricadute sono bensì locali ma, al tempo stesso, 
tali che nessun paese da solo può affrontarle; e rispetto alle quali, per usare parole ancora di Papa 
Francesco: «siamo tutti nella stessa barca». Per cui o ci salviamo tutti insieme, o  nessuno si salva.             

Questa analisi del significato normativo e non solo di cittadinanza europea ci porta dunque a 
concludere che si tratta di una forma, per così dire, apocrifa di cittadinanza nel senso che non 
rispecchia la forma classica o più convenzionale di cittadinanza nazionale. Proprio perché, con il suo 
carattere in apparenza contradditorio e paradossale, ne sfida la logica: quella tradizionalmente di 
una cultura dell’appartenenza, per andare nella direzione invece di una cultura della convivenza civile, 
cioè pacifica, e farne – almeno in potenza – l’istituto per eccellenza e la vera base ‘federale’ dell’unità 
europea.    

Difatti la cittadinanza europea si presenta per un verso come forma di cittadinanza ‘apolide’ nel 
senso di essere priva di una ‘identità nazionale’ propria15. Per altro verso ne rappresenta una forma 
‘cosmopolita’ nel senso di accogliere dentro di sé tutte le nazionalità (quelle almeno degli attuali 27 
paesi membri): così da essere una sorta di cittadinanza delle cittadinanze.   

Da qui deriva una novità radicale di concezione della cittadinanza.  
A differenza di quella identitaria o anagrafica, l’una o l’altra intesa con riferimento a un’autorità 

statale con poteri di attribuzione, certificazione ed eventuale revoca, la cittadinanza europea non ha 
anagrafe, né un’autorità che abbia potere di disporne. Per quanto dotata anch’essa di diritti che la 
rendono come tale oggetto di tutela da parte delle istituzioni europee e soprattutto della Corte di 
giustizia europea, la cittadinanza dell’Unione trova la sua ragion d’essere, ovvero il suo significato più 
profondo sul piano culturale e politico-sociale, innanzitutto.  

Difatti, nello sviluppo storico del processo di integrazione, l’idea di istituire una cittadinanza 
comune – peraltro già presente nel “Progetto di Trattato che istituisce l’Unione europea” promosso da 
Altiero Spinelli e approvato a larga maggioranza dal Parlamento europeo nel febbraio 198416 –  viene 
a maturazione, non casualmente, con il trattato di Maastricht (1992) che ha introdotto la moneta 
unica: come a bilanciare e comunque a rendere più equilibrato il piano degli interessi degli Stati e 
del mercato con quello dei bisogni e dei diritti dei cittadini.  

                                                      
15 Per questa interpretazione v. pure L. Moccia, Uniti nella diversità: verso una cittadinanza apolide?, in  R. Merlini  e D. 
Fabiani (cur.).,  Narrazioni della transcultura. Fratture, nodi, ricomposizioni, Firenze, p. 41 ss. 
16 https://movimentoeuropeo.it/images/Documenti/gp_eudor_PDFA1B_AX0084001ITC_001. pdf.it_compressed.pdfnel. 

https://movimentoeuropeo.it/images/Documenti/gp_eudor_PDFA1B_AX0084001ITC_001.%20pdf.it_compressed.pdfnel
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Ripensando l’idea di moneta (fino ai tempi almeno del sistema aureo) come ciò che consente di 
trasferire il valore di merci e beni deperibili in qualcosa di non deperibile, si può affermare che la 
moneta unica e la cittadinanza comune in quanto istituti federali (l’uno in atto e l’altro in potenza) 
assolvono uno stesso compito: valorizzare e preservare il ‘bene’ costituito dall’unità (res publica) 
europea. In questo senso, quindi, sono le due facce di una stessa medaglia. E come per il governo 
dell’una c’è stato bisogno di istituire la Banca Centrale Europea, così per il pieno sviluppo dell’altra 
c’è bisogno del (di una forma di) ‘governo’ europeo che abbia nei cittadini il suo autentico e più 
solido fondamento.   

Per banale che possa sembrare, anche nel caso quindi dell’unificazione europea – costruzione 
quant’altre mai complessa e complicata nelle sue sofisticate architetture istituzionali come nei suoi 
farraginosi eppur delicati ingranaggi e meccanismi decisionali – per fare l’Europa c’è bisogno alla fin 
fine di ‘fare gli Europei’.  

La cittadinanza, dunque, come fondamento di un’Europa unita, e non viceversa.  
Nel senso precisamente che l’unità europea altro non è che una questione di scelta tra essere o 

non esseri cittadini europei.  
Una questione di valori, in rapporto a una idea di civiltà che pone al centro la persona, la dignità, 

la libertà e la pace fra i popoli; tutt’al contrario di una idea invece di sovranità nazionale chiusa in se 
stessa.  

Una questione di democrazia al di là e al di sopra delle frontiere, nonché una questione di società 
aperta e inclusiva (multi-etnica, multi-culturale), in rapporto a uno spazio di libertà, sicurezza e 
giustizia senza confini interni.  

Una questione più in particolare di diritti, specialmente di diritti fondamentali e di Stato di 
diritto, in rapporto a un ordinamento autonomo europeo dove sono riconosciuti “i diritti, le libertà e 
i principi sanciti nella Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea […] che ha lo stesso valore 
giuridico dei trattati”, nel più ampio contesto di un sistema multilivello di tutele giurisdizionali dove i 
“diritti fondamentali, garantiti dalla Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e 
delle libertà fondamentali e risultanti dalle tradizioni costituzionali comuni agli Stati membri, fanno 
parte del diritto dell’Unione in quanto principi generali” (TUE, art. 6, 1 e 3). 

Insomma, una questione di ‘comunità politica’ fondata sulla ‘cittadinanza comune’ al livello europeo 
come ‘cuore’ della ‘federazione’ europea. 
 
 
5. La “Conferenza sul futuro dell’Europa” come esercizio di democrazia partecipativa e sviluppi 
seguenti 
 

Per dare ulteriore spessore concettuale e prospettico a queste riflessioni, un tema utile, anzi, il 
tema che più si presta al riguardo è quello del ‘futuro’ dell’Europa. 

A tal proposito, l’esperienza maturata (nel periodo tra la fine 2019 e la primavera del 2022) con 
la c.d. Conferenza sul futuro dell’Europa (CoFoE) può essere qui ricordata o, meglio, riproposta 
all’attenzione come banco di prova su cui misurare non solo lo stato di salute dell’Unione, ma 
soprattutto il grado di credibilità e funzionalità del rapporto tra istituzioni europee e cittadini basato 
su principi democratici. 

L’iniziativa di una conferenza incentrata su un confronto di idee che vedesse la partecipazione di 
“gruppi di cittadini” ed esponenti della società civile fu lanciata dal presidente Macron con una 
lettera aperta (del marzo 2019) indirizzata ai Cittadini d’Europa, “al fine – vi si legge – di proporre 
tutti i cambiamenti necessari […] senza tabù, neanche quello della revisione dei trattati”17. L’idea è 
stata poi fatta propria dalla presidente Ursula von der Leyen nel suo di discorso di presentazione del 
programma della nuova Commissione, dove se ne prevedeva l’avvio sulla base di un accordo tra 

                                                      
17 Per un “Rinascimento europeo (corsivo aggiunto). 



 
L. Moccia: UE: ripartire dal ‘futuro’… per un ‘federalismo civico’ 

 
 

 
39 

 

Parlamento, Commissione e Consiglio europeo18. 
Le aspettative iniziali riguardo alla Conferenza come importante occasione per un salto di qualità 

capace di “generare nuovi concetti per guidare il futuro dell’Europa” venivano evocate in un 
documento franco-tedesco di proposta (informale) sulle principali questioni e linee guida a base della 
Conferenza stessa19. Vi si trovano menzionate in particolare le “questioni relative al funzionamento 
democratico dell’Unione” (sistema elettorale, liste transnazionali, designazione di candidati capolista, 
partecipazione dei cittadini) come uno dei focus della Conferenza. Quanto ai risultati attesi, lo stesso 
documento nel sottolineare la necessità di una “ampia titolarità” (broad ownership) in termini di 
partecipazione con il coinvolgimento diretto dei ‘cittadini’ (oltre a rappresentanze e organizzazioni 
della società civile), proponeva che la conferenza dovesse “affrontare tutte le questioni in gioco per 
guidare il futuro dell’Europa e per rendere l’Unione europea più unita e sovrana”: a tal fine mettendo 
in evidenza sia il tema delle politiche, “individuando, per blocchi di materie, le principali riforme da 
attuare in via prioritaria” (inclusa la possibilità di modifiche al trattato); sia il tema delle riforme 
istituzionali, in quanto “questioni trasversali” alle politiche, “per promuovere la democrazia e i valori 
europei e garantire un funzionamento più efficiente dell’Unione e delle sue istituzioni”. Tutto ciò, 
ribadendo la necessità di un “forte coinvolgimento” dei cittadini europei allo scopo di dare vita a un 
processo di riforma “dal basso verso l’alto” (bottom-up process), mediante “un’ampia partecipazione” 
di cittadini. 

Dal canto suo, il Parlamento europeo (PE), a dimostrazione dell’impegno a portare avanti questa 
iniziativa di partecipazione democratica, provvedeva a predisporre, nel dicembre del 2019, un 
documento che riassumeva i principali punti di accordo raggiunti da una maggioranza dei gruppi 
politici, circa le modalità organizzative e di svolgimento, nonché l’ambito e gli obiettivi della prevista 
conferenza: il cui avvio avrebbe dovuto essere preceduto da una “fase di ascolto” per “consentire ai 
cittadini di tutta l’Unione di esprimere idee, proporre suggerimenti e la propria visione di ciò che 
l’Europa significa per loro”. Inoltre, nello spirito e a sostegno dell’iniziativa come esercizio bottom-
up nel quale i cittadini europei potessero contribuire con la loro voce, di modo che “il futuro 
dell’Unione europea si basi sulle loro idee di quel futuro”, veniva previsto per i lavori della 
Conferenza un meccanismo di democrazia partecipativa in forma di “assemblee tematiche” composte 
da gruppi selezionati di cittadini, alle quali affiancare due assemblee di rappresentanti del mondo 
dei giovani, di età compresa tra i 16 e i 25 anni20. 

Su tutti questi propositi che andavano maturando, a fine 2019, in un clima di fervore e di 
aspettative crescenti, con il nuovo anno 2020 (‘bisesto anno funesto’) è calato il gelo dell’emergenza 
sanitaria da corona virus con i suoi calamitosi effetti sociali ed economici. 

Del resto, nemmeno erano mancati dubbi e scetticismi da parte di molti governi nazionali (alcuni 
anzi contrari) sull’idea stessa della Conferenza, riguardo all’esito di possibili riforme di assetto 
istituzionale dell’Unione relative in particolare alle sue competenze e politiche: su uno sfondo 
caratterizzato da divisioni tra gli Stati membri. Oltre agli impedimenti dovuti alla pandemia, 
venivano così ad aggiungersi le prese di posizione dilatorie e di compromesso in seno al Consiglio 
europeo; le quali, se non sono state tali da bloccare l’iniziativa, hanno tuttavia fatto emergere motivi 
di disaccordo destinati a pesare sugli sviluppi della Conferenza, di cui si dirà più avanti. 

A questo punto della storia merita di essere sottolineato ‒ come indicatore di un certo 
cambiamento di clima (se non ancora di passo) del processo di integrazione ‒ che nella “Dichiarazione 
comune” firmata nel marzo 2021 dai presidenti del Parlamento europeo, del Consiglio e della 
Commissione, avente ad oggetto l’avvio ufficiale della CoFoE (con relative modalità organizzative e 

                                                      
18 Come si legge nella parte finale del programma intitolata ‘Un nuovo slancio per la democrazia europea’: “Voglio che i 
cittadini possano dire la loro nell’ambito di una conferenza sul futuro dell’Europa […] La conferenza dovrebbe riunire i 
cittadini (compresi i giovani, cui andrebbe attribuito un ruolo importante), la società civile e le istituzioni europee in qualità di 
partner paritari”(Un’unione più ambiziosa. Il mio programma per l’Europa).   
19  Conference on the Future of Europe: Franco-German nonpaper on key questions and guidelines.   
20 Conference on the future of Europe - Main outcome of the Working Group.   
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di lavoro), il motivo della centralità della cittadinanza dell’Unione veniva affermato e ribadito a più 
riprese e in tutte le formule possibili21. 

Vi si leggono, infatti, frasi impegnative, quali (corsivo aggiunto): 
 

L’Unione europea deve dimostrare di essere in grado di rispondere alle preoccupazioni e alle ambizioni dei 
cittadini; 
La conferenza sul futuro dell’Europa aprirà un nuovo spazio di discussione con i cittadini per affrontare le 
sfide e le priorità dell’Europa. I cittadini europei di ogni contesto sociale e ogni angolo dell’Unione potranno 
partecipare, e i giovani europei svolgeranno un ruolo centrale nel plasmare il futuro del progetto europeo; 
La conferenza sul futuro dell’Europa è un processo “dal basso verso l’alto”, incentrato sui cittadini, che 
consente agli europei di esprimere la loro opinione su ciò che si aspettano dall’Unione europea. Conferirà 
ai cittadini un ruolo più incisivo nella definizione delle future politiche e ambizioni dell’Unione, di cui 
migliorerà la resilienza; 
A livello europeo, le istituzioni europee si impegnano a organizzare panel europei di cittadini. I panel 
dovrebbero essere rappresentativi in termini di origine geografica, genere, età, contesto socioeconomico e/o 
livello di istruzione dei partecipanti. Eventi specifici dovrebbero essere dedicati ai giovani, in quanto la loro 
partecipazione è essenziale per garantire un impatto duraturo della conferenza. I panel di cittadini dovrebbero 
tener conto dei contributi raccolti nel quadro della conferenza e alimentare i lavori della plenaria della 
conferenza mediante la formulazione di una serie di raccomandazioni a cui l’Unione dovrà dare seguito; 
Le istituzioni europee si rivolgeranno inoltre ai cittadini e promuoveranno forme di partecipazione più 
ampie, interattive e creative; 
I contributi di tutti gli eventi relativi alla conferenza saranno raccolti, analizzati, monitorati e pubblicati nel 
corso dell’intera conferenza attraverso una piattaforma digitale multilingue, dove i cittadini potranno 
condividere le loro idee e inviare contributi online; 
Una sessione plenaria della conferenza [da tenersi “almeno ogni sei mesi”, fino alla conclusione della 
conferenza, previsa per la primavera 2022] garantirà che le raccomandazioni dei panel di cittadini a livello 
nazionale ed europeo, raggruppate per temi, siano discusse senza un esito prestabilito e senza limitare il 
campo di applicazione a settori d’intervento predefiniti. 

 
Da questa lunga citazione emergono in maniera evidente e chiara le intenzioni, aspirazioni e 

ambizioni ‘ufficialmente’ riposte dalle istituzioni europee nel dare avvio a un grande esperimento di 
democrazia partecipativa (o partecipata) al livello europeo, destinato a sfociare (nel 2022) in una 
sessione plenaria dove: “le raccomandazioni dei panel di cittadini a livello nazionale ed europeo, 
raggruppate per temi, siano discusse senza un esito prestabilito e senza limitare il campo di applicazione 
a settori d’intervento predefiniti”; mentre il “risultato finale della conferenza sarà presentato in una 
relazione destinata alla presidenza congiunta”, sulla base della quale le “tre istituzioni esamineranno 
rapidamente come dare un seguito efficace a tale relazione, ciascuna nell’ambito delle proprie 
competenze e conformemente ai trattati”22. 

Nonostante qualche ambiguità o reticenza (come l’assenza di qualunque riferimento esplicito a 
ipotesi di riforma dei trattati), il documento poneva obiettivi tali da giustificare un certo qual 
ottimismo su questo ennesimo tentativo di rilancio del progetto europeo. 

Naturalmente, insieme con le luci vi erano pure le ombre a contorno dell’iniziativa.  
Poiché restavano aperte questioni, riguardo alla natura e alle finalità della Conferenza, che 

lasciavano trasparire più di qualche incertezza, insieme al dubbio che l’iniziativa potesse ridursi a un 
‘espediente’ sia pure virtuoso, sul modello sostanzialmente di altre iniziative di consultazione e 
dialogo con i cittadini già sperimentate in passato.  Ma con esiti di limitata quanto improbabile portata 
deliberativa e applicativa, in termini di effettiva influenza su eventuali esiti di portata decisionale nelle 
competenti sedi istituzionali al livello europeo. Senza nulla togliere, peraltro, al fatto che l’ iniziativa 
così ideata e intrapresa costituiva di per sé un’importante occasione di dibattito e confronto su 
tematiche e prospettive di rilancio del progetto europeo e che da essa sarebbero potute scaturire utili 

                                                      
21 Bruxelles, 5 marzo 2021 (OR. en) 6796/21, “Conferenza sul futuro dell'Europa - Dichiarazione comune”.    
22 Ibid. (corsivo aggiunto).   
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indicazioni, idonee comunque a influire sugli sviluppi futuri del processo di integrazione. 
Sicché è lecito riaffermare che si è trattato di una iniziativa coraggiosa come esercizio a livello 

continentale di democrazia partecipativa, per finalità sia di consultazione e ascolto della voce dei 
cittadini che di un loro attivo coinvolgimento nella discussione e formulazione di proposte 
(‘raccomandazioni’) in esito alle sessioni plenarie della Conferenza. 

Inoltre, la Conferenza ha avuto il merito di lasciare traccia scritta e documentale dei propri lavori23. 
Si tratta, appunto, delle ‘raccomandazioni’ contenute nella Relazione sul risultato finale della 

Conferenza, comprese 49 proposte, presentata ai presidenti delle tre istituzioni il 9 maggio 2022 
(Relazione sul risultato finale, maggio 2022) e raccolte sotto il titolo di Progetti di proposte della 
Conferenza sul Futuro dell’Europa.  

Documento, per altro verso,  che non sembra aver avuto grande eco nei media, presso il pubblico e 
tra gli addetti ai lavori24. Nel senso di essere caduto in un ‘vuoto’ di comunicazione, del resto creatosi a 
seguito soprattutto della guerra di aggressione da parte russa all’Ucraina nel febbraio 2022, come pure  
di altre emergenze ed urgenze in particolare legate all’annoso problema della (in)azione dell’Unione in 
materia di immigrazione  e, da ultimo ma non per ultimo, il nodo della riforma del patto di stabilità e 
crescita. Il tutto sotto l’incombere delle elezioni europee del  2024.     

 Per evitare l’archiviazione della CoFoE con un nulla di fatto, al pari di tante altre iniziative 
realizzate in oltre settant’anni di integrazione europea e cadute in uno stesso vuoto di volontà politica, 
il Parlamento europeo è riuscito, con molti compromessi e con una risicata maggioranza di voti (ben al 
di sotto di quella dei suoi membri), ad approvare (a novembre 2023) una risoluzione sui “Progetti del 
Parlamento europeo intesi a modificare i trattati”, che raccoglie in allegato alla stessa una serie di 
proposte di riforma dei trattati, riprese o ispirate dalle raccomandazioni formulate nella Relazione 
finale della CoFoE25. 

In breve, i punti-chiave di una riforma divenuta sempre più urgente e necessaria dei trattati, sul 
piano delle istituzioni e del loro funzionamento, sono ben evidenziati nel testo della risoluzione.  

Laddove, ad esempio: si “pone l’accento sull’importanza di riformare il processo decisionale 
dell’Unione in modo da rispecchiare con maggior fedeltà un sistema bicamerale, conferendo ulteriori 
poteri al Parlamento europeo (n. 3). Si “chiede che la capacità di azione dell’Unione sia rafforzata 
aumentando considerevolmente il numero di settori in cui le azioni sono decise a maggioranza 
qualificata (VMQ) e tramite la procedura legislativa ordinaria” (n. 4). Si “chiede che il Parlamento 
europeo ottenga il diritto di iniziativa legislativa, in particolare il diritto di introdurre, modificare o 
abrogare il diritto dell’Unione, e diventi colegislatore per l’adozione del quadro finanziario pluriennale 
(n.5). Si “chiede che i ruoli del Consiglio e del Parlamento per quanto riguarda la nomina e la conferma 
del Presidente della Commissione siano invertiti per rispecchiare più fedelmente i risultati delle 
elezioni europee” (n. 6). Si propone di ridurre il numero dei componenti della Commissione europea 
(n.7).  Si “propone di rafforzare la trasparenza del Consiglio dell’Unione europea imponendogli di 
pubblicare, tra le sue posizioni” (n. 8). Si “propone che la composizione del Parlamento europeo 
diventi competenza dello stesso” (n. 10). Si “propone di rafforzare il ruolo delle parti sociali nella 
preparazione di qualsiasi iniziativa in materia di politica sociale, occupazionale ed economica” (n. 
11). Si “chiede di rafforzare gli strumenti di partecipazione dei cittadini al processo decisionale 
dell’UE nel quadro della democrazia rappresentativa” (n. 12). 

Ciò, d’altronde, in un contesto che ha visto lo stesso PE dividersi nel voto sulla risoluzione e che 
resta, allo stato, di contrarietà da parte degli attuali governi di molti Stati membri riguardo all’avvio di 

                                                      
23 Conference on the Future of Europe, Report on the Final Outcome, May 2022. 
24 Una versione in italiano delle “49 proposte”, completa sia del testo delle singole proposte (raccomandazioni) che della 
descrizione di accompagnamento e relative misure di implementazione, si trova pubblicata ne La cittadinanza europea, 
1/2022, p. 179 ss. 
25 Risoluzione del Parlamento europeo del 22 novembre 2023 sui progetti del Parlamento europeo intesi a modificare i 
trattati (2022/2051(INL)), P9_TA(2023)0427. 

https://www.europarl.europa.eu/resources/library/media/20220509RES29121/20220509RES29121.pdf
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2023-0427_IT.html
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2023-0427_IT.html
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un processo di riforma26.  
La risoluzione (i cui contenuti, per quanto concerne le specifiche modifiche proposte, appaiono in 

qualche caso confusi e contraddittori, come conseguenza pure dei compromessi che ne hanno 
accompagnato la stesura e la votazione in plenaria), rinnovando la richiesta del PE “di modificare il 
trattato sull’Unione europea (TUE) e il trattato sul funzionamento dell’Unione europea (TFUE)”, nel 
sollecitare il Consiglio affinché presenti al Consiglio europeo “immediatamente e senza alcuna 
deliberazione, le proposte contenute nella presente risoluzione e riportate in allegato”, rivolge al 
Consiglio europeo l’invito “a convocare quanto prima una Convenzione secondo la procedura di 
revisione ordinaria”27. 

La risposta, piuttosto prevedibile del Consiglio europeo (EUCO), è stata di tono ‘diplomatico’ (per 
non dire reticente o addirittura elusivo) e, in ogni caso, dilatorio, come si legge nelle conclusioni della 
sua riunione del 14-15 dicembre 202328,  così articolata. Da un lato, collegando il tema-problema della 
riforma istituzionale dell’Unione, di per sé rilevante (oramai da tempo), al tema-problema 
dell’allargamento (ulteriore) ad est, al punto di ritenere che: “I lavori su entrambi i fronti dovrebbero 
avanzare in parallelo”29.  Dall’altro, facendone un punto in stand-by dell’agenda dei propri lavori (con 
un implicito rinvio al dopo-elezioni europee e successivi sviluppi, formazione del nuovo PE e nomina 
della nuova Commissione), per cui: “Il Consiglio europeo si occuperà delle riforme interne nelle 
prossime riunioni, con l’obiettivo di adottare, entro l’estate del 2024, conclusioni su una tabella di 
marcia per i lavori futuri”30. 
 
 
6. Una possibile conclusione: il federalismo civico come premessa e promessa di futuro 
dell’Unione  
 

In questo ‘vuoto’ di volontà che in politica è destinato − come usa dire − a essere riempito in 
qualche modo, si ripresenta oggi l’ennesimo interrogativo sui possibili sviluppi a venire del processo 
di integrazione, a cominciare dalla scadenza elettorale del rinnovo (a giugno 2024) del Parlamento 
europeo (PE): l’istituzione, va ribadito, che ha sostenuto con più vigore l’idea e l’iniziativa della 
Conferenza (sotto la guida dell’allora presidente Davide Sassoli).  

E tale interrogativo si ripresenta nel tragico quanto minaccioso scenario di una ‘guerra di 
frontiera’ tuttora in corso in Ucraina: la cui componente di aggressività da parte russa appare 
massimamente rivolta verso obiettivi geopolitici e geostrategici di ridefinizione e ricostituzione di 
confini. In un contesto mondiale dove incombono altri scenari di guerra (nell’area mediorientale in 
particolare), caratterizzato da logiche di affermazione di potenza a livello regionale che sempre più 
si pongono in traiettorie al di fuori e a spregio di valori, principi, regole e istituzioni a garanzia di 
una convivenza pacifica tra i popoli.  

Nell’Europa unita, lo schieramento populista e sovranista che sembrava già prossimo a occupare 
un ruolo di peso maggioritario in seno al PE, nelle elezioni del 2019, si presenta oggi, in vista delle 
prossime elezioni, ancora più agguerrito, sebbene in forme e con posizioni diversificate nel gioco di 
alleanze trasversali a più gruppi politici. 

Nuove alleanze e maggioranze parlamentari potranno dunque formarsi nel PE per la legislatura 
2024-2029, con esiti sulle sorti del processo di integrazione che potrebbero orientarne la direzione 

                                                      
26 Il riferimento è al c.d. ‘blocco’ di 13 paesi (Bulgaria, Croazia, Danimarca, Estonia, Finlandia, Lituania, Lettonia, Malta, 
Polonia, Repubblica Ceca, Romania, Svezia,  Slovenia) che considerano ‘prematura’ l’idea di una riforma dei trattati. 
27 Per inciso, vale precisare che una decisione, se e quando sarà presa, da parte del Consiglio europeo, a maggioranza 
semplice (14 su 27), potrà riguardare, in alternativa alla convocazione di una Convenzione (richiesta dall’attuale PE), la 
convocazione invece (previa approvazione del nuovo PE) di una conferenza intergovernativa (TUE, art. 48, 3). 
28 Riunione del Consiglio europeo (14 e 15 dicembre 2023),  Conclusioni Bruxelles, 15 dicembre 2023 (OR. en) EUCO 
20/23. 
29 Ibid., n.13. 
30 Ibid., n. 23. 

https://www.consilium.europa.eu/media/68986/europeancouncilconclusions-14-15-12-2023-it.pdf
https://www.consilium.europa.eu/media/68986/europeancouncilconclusions-14-15-12-2023-it.pdf
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in senso ancor più confederale; alla maniera (datata) di una Europa che rischia di essere sempre 
meno unita, oltre che meno europea. 

Di qui l’urgenza di un nuovo corso, già tante volte in passato invocato, per una Europa più unita 
proprio in quanto più europea; non solo geograficamente (senza frontiere interne), ma politicamente 
e, quindi, socialmente, economicamente, culturalmente, attorno ai valori che ne sono alla base, 
nonché agli obiettivi che ne sono la guida. 

Sicché sullo sfondo di un processo di integrazione che continua ad avere bisogno – altrimenti 
detto, a essere carente – di uno slancio democratico nella direzione della partecipazione dei cittadini 
e, insieme, della capacità delle istituzioni di accoglierne le istanze e tradurle in azioni, appare 
evidente l’esigenza di porre la cittadinanza europea al centro di tale processo; facendone il simbolo 
identificativo oltre che identitario di un ‘federalismo civico’, come chiave di volta dell’intera 
costruzione dell’unità europea.  

Ciò nel senso di calibrare a livello europeo una forma di sovranità declinata secondo principi e 
regole, politiche e azioni che trovano il loro ancoraggio più solido nella ‘cittadinanza comune’ quale 
unica garanzia di futuro dell’Unione. 

In sintesi.  
Una sovranità democratica europea può darsi alla sola condizione della cittadinanza comune 

europea. 
Questa forma di cittadinanza intesa come baricentro e asse portante della costruzione dell’unità 

europea è però solo punto di partenza, non di arrivo.  
Nella prospettiva, appunto, di un federalismo civico che ha nei cittadini, insieme nazionali ed 

europei, il suo inizio e al tempo stesso la sua ragion d’essere, quale fondamento primario di 
legittimazione dell’Unione.  

In questa prospettiva, è vero già oggi e col tempo può e potrà esserlo sempre più che gli Stati-
nazione stanno al passato dell’Europa, come i cittadini stanno al futuro dell’Unione.  

Il giorno in cui non saranno più le “Alte Parti Contraenti” a istituire l’Unione, ma la volontà dei 
suoi cittadini, allora soltanto il federalismo civico sarà un fatto compiuto, come punto di arrivo 
dell’unità politica dell’Europa. 

Conclusivamente.  
Ripartire dal ‘futuro’, quindi dalla cittadinanza dell’Unione, sulla strada di “un’unione sempre più 

stretta fra i popoli dell’Europa” (come si legge nel preambolo dei trattati), dove far avanzare un 
federalismo europeo o, meglio, un europeismo ‘federale’ alimentato da radici ‘civili’, dai cittadini 
innanzitutto, come emblema di un’Europa più unita e solidale, più democratica e più sicura, più 
sovranazionale e più ancorata alle sue tradizioni e diversità locali e territoriali, per la protezione e 
valorizzazione – soprattutto oggi in tempi di sfide e minacce incombenti a livello sia regionale che 
planetario – di interessi e beni comuni a tutti i cittadini (e residenti) nei paesi dell’Unione.  
 
 
___________ 
 
Abstract 
 
Una sovranità democratica europea può darsi alla sola condizione della cittadinanza comune europea: ovverosia,  
una cittadinanza intesa come titolarità di appartenenza dell’Unione ai ‘suoi’ cittadini in quanto collettività civica 
(prepolitica) costituita in virtù dei diritti loro riconosciuti in via di uguaglianza dall’ordinamento dell'Unione. 
Partendo da questa premessa di inquadramento teorico che innova radicalmente la nozione di cittadinanza 
tradizionalmente intesa invece come vincolo di appartenenza del cittadino a una comunità politica precostituita 
(città-stato, Stato-nazione), il contributo pone l’accento sulla centralità della cittadinanza europea come chiave di 
volta della costruzione dell’unità europea, nei termini di una autonoma base di legittimazione democratica 
dell’Unione, delle sue politiche e azioni, nella prospettiva di una forma di governo a livello europeo fondata sulla 
democrazia sia rappresentativa che partecipativa.    
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Parole chiave: cittadinanza europea, modelli di cittadinanza (polis/civitas), futuro dell’Europa, federalismo 
civico 

* 
European democratic sovereignty can exist only on the condition of common European citizenship: that is, 
citizenship understood as title of Union ownership by 'its' citizens as a civic (pre-political) community constituted 
by virtue of the rights recognized to them on an equal basis by the Union’s legal system. Starting from this 
theoretical framework premise which radically innovates the notion of citizenship traditionally understood 
instead as a citizen’s bond of belonging to a pre-established political community (city-state, nation-state), the 
paper places emphasis on the centrality of European citizenship as the keystone of the construction of European 
unity, in terms of an autonomous basis of democratic legitimation of the Union, its policies and actions, in the 
perspective of a form of government at European level based on both representative and participatory 
democracy. 
 
Key words: European citizenship, citizenship models (polis/civitas), Europe future, civic federalism 
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1. Premessa 

 
L'iniziativa con cui i Paesi nordici1 hanno deciso di rafforzare la loro difesa aerea, tema oggetto 

della Joint Declaration of Intent (JDI) firmata il 16 marzo scorso presso la base aerea tedesca di 
Ramstein dai comandanti delle forze aeree svedesi, norvegesi, finlandesi e danesi, è da vedersi come 
una conseguenza delle persistenti tensioni sulla sicurezza provocate dalla guerra russa contro 
l'Ucraina, tensioni che si ripercuotono sulle regioni del Nord Europa e del Mar Baltico. Alla firma era 
anche presente il capo del Comando aereo della NATO, il generale James Hecker, che supervisiona 
anche l'aeronautica statunitense nella regione (e come non ricordare che è norvegese lo stesso 
Segretario generale della NATO Jens Stoltenberg). 

La comune difesa nordica coinvolgerebbe quindi circa 250 moderni aerei da combattimento, una 
flotta di dimensioni paragonabili a quella di un grande Paese europeo: l'evidente obiettivo primario 
della dichiarazione congiunta è quello di rafforzare, sulla base delle modalità operative già note 
nell'ambito della NATO,  la cooperazione tra i quattro Stati, attraverso concrete iniziative comuni come 
un comando e un controllo integrati, una pianificazione operativa comune, un dispiegamento flessibile 
delle forze, esercitazioni congiunte e una maggiore integrazione nella sorveglianza dello spazio aereo, 
in modo da poter utilizzare i dati radar dei rispettivi sistemi di sorveglianza.  

Parlando della nuova forza congiunta, il generale Rolf Folland, capo della Regia aeronautica 
norvegese, ha dichiarato a Defense News: “C'è un ovvio interesse in un'iniziativa regionale per un 
comando aereo congiunto sul fianco settentrionale della NATO. Conosciamo bene le condizioni del 
Grande Nord e abbiamo molto da imparare gli uni dagli altri”2. 

Il concetto di una forza aerea nordica congiunta è stato oggetto di discussioni periodiche tra i 
governi dell’area a partire dalla metà degli anni Novanta, ma lo status non allineato di Svezia e 
Finlandia è rimasto un ostacolo all'avanzamento dei colloqui e delle iniziative comuni. 

Come è noto, uno dei paradossali esiti dell’invasione russa dell’Ucraina, che si inquadrava come il 
tentativo di bloccare una ulteriore espansione della NATO, è stato però proprio quello di favorirla: ora, 
infatti, con la Finlandia già nella NATO e la Svezia vicina ad entrarvi, i governi nordici si trovano su un 

                                                      
∗ Dottore di ricerca in Istituzioni, idee e movimenti politici nell’Europa contemporanea, Università di Pavia.  
1 Il termine “nordico” è qui usato con riferimento a Danimarca, Norvegia, Svezia e Finlandia. Viene spesso utilizzato però 
anche con un significato più esteso, comprendendo territori alla Danimarca storicamente legati, ma poi progressivamente più 
autonomi o totalmente indipendenti, come le isole Fær Øer, la Groenlandia e l’Islanda. 
2 L’articolo Nordic nations move to link air forces into 250 strong aircraft fleet di Gerard O'Dwyer è reperibile online 
(https://www.defensenews.com/global/europe/2023/03/24/nordic-countries-move-toward-linking-their-air-forces-
250-planes/). 

about:blank
https://www.defensenews.com/global/europe/2023/03/24/nordic-countries-move-toward-linking-their-air-forces-250-planes/
https://www.defensenews.com/global/europe/2023/03/24/nordic-countries-move-toward-linking-their-air-forces-250-planes/
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infatti, con la Finlandia già nella NATO e la Svezia vicina ad entrarvi, i governi nordici si trovano su un 
terreno più solido per discutere un piano d'azione comune e per poter disporre di una forza aerea 
unificata.  

Se per i responsabili politici odierni3 non si tratta certo di riportare in vita l’Unione di Kalmar 
(fusione dei Regni di Svezia, Norvegia e Danimarca esistita dal 1397 al 1524)4, ciò che sta accadendo è 
comunque degno di molta attenzione.  

Da un punto di vista storico ci si può ad esempio chiedere se si possano citare alcuni precedenti e se 
sia possibile rintracciare una tradizione di pensiero che in passato abbia già considerato e suggerito 
ipotesi di “unioni nordiche”, pur magari con considerazioni e approcci differenti. 

 
 

2. I Paesi scandinavi  tra integrazione nordica ed europea. 
 

Nella prima metà del XIX secolo lo storico svedese Erik Gustaf Geijer propose in termini piuttosto 
vaghi il concetto di “Stato universale” e in termini un po' più concreti, riteneva che fosse giunto il 
momento di concretizzare l'idea risalente a Hugo Grotius di uno Stato europeo cristiano fondato sullo 
Stato di diritto. Geijer (già allora) riteneva che se l'Europa avesse voluto evitare di essere detronizzata 
dagli Stati Uniti o dalla Russia, avrebbe avuto bisogno di una nuova vita, dato che il pericolo sarebbe 
rimasto imminente con un’Europa divisa5. 

Anche se nei Paesi scandinavi rimase sempre vivo il dibattito sulle diverse strade da intraprendere, 
nell’Ottocento la pratica delle relazioni internazionali si concentrò soprattutto sulla cooperazione 
intergovernativa anzitutto in chiave “nordica”.  

Nella seconda metà del secolo Svezia e Danimarca si spinsero a parlare (come oggi) di 
cooperazione in materia di difesa davanti alla prospettiva di una aggressione alla Danimarca da parte 
della Germania: un trattato per tale cooperazione fu redatto nel 1863, ma il governo svedese, quando 
capì che i governi britannico e francese non erano disposti ad aiutare la Danimarca, si ritirò e i danesi 
furono lasciati soli a combattere contro i tedeschi e gli austriaci nel 18646. 

Iniziative unitarie sorsero però su altri fronti: nel 1869, con un accordo trilaterale tra Danimarca, 
Norvegia e Svezia, venne istituita l’Unione postale nordica (nel 1935 sarebbe stata estesa a Finlandia e 
Islanda), alcuni anni più tardi furono poi avanzate proposte per un’unione monetaria: le negoziazioni 
portarono i primi frutti nel 1873, quando Danimarca e Svezia firmarono la Convenzione monetaria 
nordica, unificando la valuta con una coniatura comune basata sull’oro (la Norvegia decise di unirsi nel 
1875). Questo accordo monetario fu di considerevole vantaggio pratico per le popolazioni nordiche, in 
quanto non solo facilitò le operazioni commerciali, ma anche gli spostamenti nella regione.  

                                                      
3 Dopo le elezioni politiche del 2021 in Norvegia (con la vittoria del Partito Laburista e la nascita del governo presieduto da 
Jonas Gahr Støre e sostenuto da laburisti e centristi) tutti i Paesi nordici (Danimarca, Finlandia, Islanda, Norvegia e Svezia) si 
trovarono ad essere contemporaneamente governati, per la prima volta dal 1959, da esecutivi di centrosinistra. Tale 
situazione non è durata molto: dal 2022 la Svezia è governata da una coalizione di centrodestra e sarà sostenuto 
probabilmente anche dall’estrema destra il governo finlandese che sta nascendo a seguito delle elezioni dell’aprile 2023. 
4 La vicenda storica dei Paesi scandinavi è segnata da una complessità che ha visto diversi episodi di aggregazione e 
disgregazione. I Regni di Danimarca, Svezia e Norvegia hanno una origine medievale. L’Unione di Kalmar finì quando la Svezia 
ne uscì. Danimarca e Norvegia si unirono poi di nuovo nel 1536 in un unico Regno comprendente anche le colonie norvegesi 
dell’Islanda, della Groenlandia e delle isole Fær Øer. Questa unione durò fino al 1814, quando il Congresso di Vienna obbligò 
la Danimarca-Norvegia a cedere la Norvegia alla Svezia (Trattato di Kiel). Il Regno di Svezia-Norvegia durò novant’anni: il 26 
ottobre 1905 venne riconosciuta in modo pacifico l’indipendenza della Norvegia, l’Islanda ottenne la sua sempre dalla 
Danimarca nel 1944. La Finlandia fece parte del Regno di Svezia dal XII secolo al 1809, quando divenne un granducato 
autonomo all'interno dell'Impero russo fino alla rivoluzione del 1917. La Finlandia ottenne l’indipendenza alla fine delle 
prima guerra mondiale. 
5 August Schou, Histoire de l'Internationalisme, Vol. III, Publications de l'Institut Nobel Norvégien, Oslo (H. Aschehoug& Co.) 
1963, pp. 481^85. 
6 Pontus Reuterswärd, Skandinavism, Nordism, Försvarsförbund, Stockholm, Wahlström & Widstrand, 1943, pp. 10-11. 
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Anche la scelta della neutralità accumunò i tre Stati in politica estera perché tale infatti fu la 
posizione tenuta durante il primo conflitto mondiale, anche se la Norvegia divenne comunque 
fornitore di viveri alla Gran Bretagna, che le diede il titolo di “alleato neutrale”. 

Poco dopo lo scoppio della Rivoluzione d'ottobre, nel dicembre 1917 la Finlandia dichiarò la propria 
indipendenza. Si arrivò così a una breve ma sanguinosa guerra civile fra i Rossi sostenuti dai sovietici e 
i Bianchi (reazionari e conservatori) dai tedeschi. La guerra fu vinta dai Bianchi grazie alla schiacciante 
superiorità militare tedesca. Il Regno di Finlandia filotedesco che ne nacque, governato dal principe 
Carlo I d'Assia-Kassel durò però appena un anno: nel 1919 infatti la Conferenza di Parigi proclamò la 
nascita della repubblica, togliendo la Finlandia all'influenza tedesca. 

Sulla scena dei  Paesi scandinavi compariva un nuovo attore. 
A guerra finita, l’esigenza di una integrazione nordica proseguì a quanto pare anche a livello della 

società civile: nel 1919 sorse il Föreningen Norden, ossia l’Associazione nordica, una organizzazione 
non politica e non religiosa, aperta a chiunque fosse intenzionato a impegnarsi e lavorare per migliorare 
la cooperazione nordica a tutti i livelli, nell’istruzione, nella cultura, nell’economia, coinvolgendo citta-
dini, imprese e associazioni. A livello internazionale Danimarca, Norvegia e Svezia nel gennaio 1920 
furono tra i membri fondatori della Società delle Nazioni (la Repubblica di Finlandia venne ammessa 
nel successivo dicembre) e proseguirono nella politica di cooperazione nordica intergovernativa non 
in conflitto con la scelta per la neutralità. 

Con l'aggravarsi della situazione internazionale negli anni '30, i Paesi scandinavi dichiararono di 
non essere vincolati dalla Società delle Nazioni ad avviare sanzioni automatiche contro le nazioni che 
operavano aggressioni, contribuendo così a disfare il sistema di sicurezza collettiva di quell'organizza-
zione. Nel 1938 Svezia, Norvegia, Danimarca e Finlandia dichiararono che avrebbero applicato regole 
di neutralità sostanzialmente simili in caso di guerra7. 

La guerra infatti arrivò e i Paesi scandinavi la vissero in modi assai diversi. 
Benché si fossero dichiarati neutrali, il 9 aprile 1940 Danimarca e Norvegia vennero invase e 

occupate dalla Germania con l'operazione Weserübung: in un primo tempo alla Danimarca fu 
accordato il diritto di autoregolamentarsi con un proprio governo, ma dal 1943 tale diritto fu revocato 
e si passò all’occupazione militare per tutto il corso della  guerra. Il governo norvegese fu costretto a 
svolgere la propria attività in esilio a Londra e gli occupanti insediarono quindi Vidkun Quisling, che 
venne nominato Fører di tutto il Paese. La Finlandia venne aggredita dall’Unione sovietica prima 
(“guerra d’inverno” 1939-1940), riprese poi la guerra contro l’URSS come alleato dell’Asse per 
riconquistare i territori perduti (“guerra di prosecuzione” 1941-1944) e infine, dopo la pace conclusa 
con i russi, dovette combattere contro le truppe tedesche (“guerra di Lapponia” 1944-1945). 

Solo la Svezia restò effettivamente fuori dalla guerra, ma molto risentì in ogni caso dei suoi effetti. 
Proprio il fatto che i suoi vicini fossero stati coinvolti in vario modo nel conflitto ebbe certamente un 
impatto sulla sua opinione pubblica. Il punto di vista era quello di un piccolo Paese che viveva i 
problemi e i rischi di tutti i piccoli Paesi d’Europa, davanti ai tentativi egemonici e alle sovranità 
nazionali illimitate. Soprattutto in Svezia infatti si rifletté su quanto la neutralità potesse ancora essere 
un'opzione praticabile, in un mondo divenuto così interdipendente.  

Allo scoppio della guerra già circolava per l’Europa l’idea che, per un vero progresso verso la pace e la 
giustizia tra le nazioni, occorreva creare organizzazioni internazionali di carattere più vincolante rispetto 
al passato. Anche in Svezia si ragionò su questo: l'estensione geografica o il dominio ottimale di tali 
organizzazioni era oggetto di dibattito, così come la questione se dovessero avere principalmente 
funzioni di sicurezza o anche economiche o se dovessero essere di natura federale o intergovernativa8. 

Dopo la guerra, la divisione dell’Europa in aree di influenza da parte delle superpotenze fu la pietra 
tombale su ogni velleità di unità neutrale per i Paesi scandinavi. 

                                                      
7 Neutrality of Sweden, in The Commercial and Financial Chronicle, New York, Vol. 152, 8 febbraio 1941, p. 884. 
8 Tale dibattito è stato ricostruito da politologo danese Finn Laursen. Cfr. Finn Laursen, Introduction a Swedish Views on the 
Future of Europe, in W. Lipgens (ed.), Documents on the History of European Integration, vol.I: Continental plans for 
European union 1939-1945, Berlin - New York, 1985, pp. 701-706. 
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La Finlandia stipula nel 1948 con l’URSS di Stalin il “Trattato di amicizia, cooperazione e mutua 
assistenza” (FCMA), trattato che rappresentava la base dell’influenza sovietica sul Paese, sulla sua 
sicurezza nazionale e sulla sua politica estera. Danimarca e Norvegia (i due Paesi che erano stati 
occupati dalle truppe tedesche nel conflitto) cercavano l'aiuto degli Stati Uniti per la ricostruzione 
postbellica e per la loro difesa e aderirono fin dalla sua fondazione (insieme all’ Islanda) alla NATO, 
come aderirono fin dall’inizio insieme alla Svezia a OSCE  e Consiglio d’Europa. 

Tutto questo rese impossibile perseguire l'idea di un'unione di politica estera e di difesa tra i Paesi 
nordici e anche il tentativo della creazione di un'unione economica doganale fallì.  

Questi fallimenti portarono il primo ministro danese Hans Hedtoft a tentare almeno la strada della 
cooperazione tra i parlamenti e così propose, il 13 agosto 1951, un organo consultivo composto da 
parlamentari eletti dalle assemblee dei propri Paesi: la proposta fu approvata da Danimarca, Islanda, 
Norvegia e Svezia a Copenaghen il 15-16 marzo 1952 e nacque così il Consiglio nordico, organo 
ufficiale per la cooperazione interparlamentare tra i Paesi nordici9. 

Nel 1954 da Danimarca, Finlandia, Norvegia e Svezia fu anche stipulata una Convenzione per la 
costituzione di un mercato del lavoro nordico comune e con un trattato internazionale del 1957 fu 
creata l'Unione nordica dei passaporti10. Entrambe le misure contribuirono a garantire la libera 
circolazione dei cittadini all'interno del territorio dei Paesi nordici senza controlli alle frontiere11. Nel 
1965, anche l'Islanda decise di aderire all’Unione dei passaporti.  

Mentre quindi erano in corso i primi passi dell’integrazione continentale tra i sei Paesi Fondatori di 
CECA e CEE, una integrazione parallela procedeva tra i Paesi nordici. Si ragionò anche sull’idea di un 
mercato unico scandinavo, ma l’ipotesi fu abbandonata nel 1959, poco prima che nel 1960 Danimarca, 
Norvegia e Svezia aderissero come Paesi fondatori assieme al Regno Unito all'Area europea di libero 
scambio (EFTA), alternativa e controbilanciamento alla CEE, della quale anche la Finlandia divenne 
membro associato l’anno successivo. 

Fino a questo punto si riscontra dunque una chiara unità d’azione, che si è orientata 
sull’integrazione nordica e poi si è aperta a un’area di libero scambio con altri Paesi europei, ma le 
strategie stavano per cambiare: le iniziative unitarie nordiche proseguirono (il Trattato di Helsinki 
entrato in vigore il 24 marzo 1962, a cui aderì anche l’Islanda, delineò il funzionamento del Consiglio 
nordico e con la revisione del 1971 portò anche all’istituzione del Consiglio nordico dei ministri 
intergovernativo), ma contemporaneamente tra 1961 e 1962 Danimarca e Norvegia fecero richiesta di 
aderire alla Comunità economica europea. Questo allargamento (che riguardava anche il Regno Unito) 
vide, come è noto, il veto del presidente francese De Gaulle.  

Se Danimarca e Norvegia nel 1967 rinnovarono comunque la loro richiesta di adesione alla CEE, nel 
1968 il primo ministro danese Hilmar Baunsgaard (ancora una volta è la Danimarca a prendere 
l’iniziativa) propose una piena cooperazione economica (“Nordek”) tra tutti i Paesi nordici. 

La Nordek fu concordata nel 1970, ma la Finlandia fece poi marcia indietro, dato che i suoi legami 
con l'Unione Sovietica non le consentivano di stringere stretti legami economici con potenziali membri 
della CEE: la Nordek fu quindi abbandonata. 

Se i negoziati per l’adesione alla CEE di Danimarca e Norvegia proseguirono, la sorte dei due Paesi 
scandinavi doveva però essere differente: nel 1972 l'adesione della Norvegia fu respinta dagli elettori 
con un referendum (fatto che provocò anche le dimissioni del governo laburista che era invece sempre 
stato favorevole), mentre la Danimarca entrò a far parte della Comunità con il suo primo allargamento 

                                                      
9 Dopo la morte di Stalin la Finlandia entrò a far parte del Consiglio, a seguito di una votazione del Parlamento finlandese il 
28 ottobre 1955.Nel 1970 i rappresentanti delle isole Fær Øer e delle Åland furono autorizzati a partecipare al Consiglio 
nordico come parte delle delegazioni danese e finlandese. 
10 Alan C. Neal, Una lezione dai Paesi nordici: le “fondamenta” per un mercato del lavoro europeo comune ed allargato, in 
Diritto delle relazioni industriali, n. 4, XIV, 2004, p. 694. 
11 Dal 1996, proprio sullo schema dell'unione nordica dei passaporti, è stato creato lo spazio Schengen, e dal 25 marzo 
2001 l'acquis comunitario di Schengen è stato pienamente applicato in tutti e cinque i Paesi nordici, rendendo pertanto 
ridondante l'unione nordica dei passaporti.  
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nel 1973. La Finlandia mirò invece ad accordi di natura puramente economica e negoziò nel 1970 un 
trattato di libero scambio con la CEE che in pratica eliminava i dazi doganali a partire dal 1977, con 
periodi di transizione fino al 1985 per alcuni prodotti.  

Dopo il la caduta del muro di Berlino e il crollo dell'Unione Sovietica, molte cose cambiarono anche 
per i Paesi scandinavi: ogni difficoltà dei Paesi neutrali (come Svezia, Finlandia, Austria) a schierarsi 
con l’UE veniva meno. 

Dopo che la Svezia ebbe presentato la sua domanda d'ingresso nell'Unione Europea nel 1991, la 
Finlandia inviò la propria richiesta di adesione nel marzo dell’anno successivo e qualche mese dopo la 
stessa cosa fece anche la Norvegia, ma per quest’ultima non fu ancora affatto semplice. Il governo 
norvegese aveva già firmato il trattato di adesione quando nel 1994 in un secondo referendum 
sull’ingresso nell’UE prevalsero i contrari. 

La Finlandia, dopo un referendum consultivo sull’adesione nel quale gli elettori si espressero a 
favore, aderì all'Unione europea insieme ad Austria e Svezia dal 1 gennaio 1995. 

Oltre al nuovo allargamento, i primi anni Novanta videro una svolta importante con il Trattato di 
Maastricht e il percorso verso la moneta unica, anche in questo caso non senza difficoltà arrivate dai 
Paesi nordici. 

Sebbene il Trattato di Maastricht fosse stato approvato da una grande maggioranza del parlamento 
danese, esso venne respinto da un successivo referendum, e, dato che la Danimarca non era 
costituzionalmente in grado di firmare il Trattato nella sua forma originaria, seguirono mesi di difficili 
negoziati sul modo di risolvere tale problema. Poiché gli altri Stati membri escludevano una revisione 
del Trattato, gli sforzi furono indirizzati affinché la Danimarca fosse esonerata dall’applicazione di 
quelle parti di esso che apparivano particolarmente sgradite ai cittadini.  

Nel dicembre 1992 il Consiglio europeo di Edimburgo, per superare il “no” danese al Trattato di 
Maastricht, concesse alla Danimarca quattro deroghe al Trattato stesso riguardanti: l’Euro, la 
cittadinanza dell’Unione, la Politica europea di sicurezza e di difesa e Giustizia e Affari interni. 

La Svezia, in base al Trattato di adesione firmato a Corfù e approvato mediante referendum, 
avrebbe dovuto adottare la moneta unica. Nonostante ciò, il 14 settembre 2003 un ulteriore 
referendum relativo all'euro ha avuto esito contrario all'adozione della moneta comune. Poiché uno 
dei requisiti per l'ingresso è l’appartenenza per almeno due anni agli Accordi europei di cambio, 
scegliendo semplicemente di rimanerne fuori, il governo svedese ha risolto il problema ed è riuscito 
ad evitare il rispetto dell'obbligo di adozione dell'euro. 

Eccoci dunque all’assetto attuale: gli Stati scandinavi hanno rapporti diversi nei confronti 
dell’Unione e si va da Paesi membri che non hanno aderito all’UE ma allo Spazio economico europeo 
(Norvegia e Islanda), decisione che li ha comunque integrati economicamente nell'UE, e Paesi membri 
dell’UE (Danimarca, Svezia e Finlandia) che però si differenziano tra loro per il livello di integrazione e 
per l’approccio nei confronti del dibattito politico europeo.  

La Finlandia è, alla fine, l'unico Paese scandinavo che ha seguito un processo di integrazione 
europea che possa dirsi completo (ha adottato l’euro fin dall’inizio nel 1999). 

Dopo quindi diversi tentativi di iniziative unitarie nordiche fin dall’Ottocento (in molti settori, ma 
non nella difesa, per questo la recente Dichiarazione di intenti è dal punto di vista storico un caso 
interessante), i Paesi scandinavi hanno percorso vie differenti all’integrazione europea, che alla fine ha 
comunque prevalso su quella esclusivamente nordica, ma l’approccio è sempre stato di tipo 
intergovernativo. Tanto che ci si può legittimamente chiedere se nei Paesi nordici sia mai emersa nel 
dibattito politico una chiara visione sovranazionale e federalista (che abbia indifferentemente 
riguardato l’integrazione nordica, europea o un più vasto ambito internazionale). 

 
 
3. Un federalismo scandinavo? Il dibattito in Svezia durante la seconda guerra mondiale. 
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Le idee di federazione internazionale elaborate in Europa durante la Seconda guerra mondiale 
sono state oggetto degli studi di Walter Lipgens, con l’obiettivo di andare alle radici del pensiero 
europeista e federalista europeo. Nel primo volume dei Documents curati da Lipgens il caso svedese è 
considerato nella parte dedicata ai piani per il futuro dell’Europa elaborati nelle nazioni neutrali (Finn 
Laursen è l’autore dell’introduzione alla sezione specifica12): se la Svezia governativa ufficiale sul tema 
era allora  pragmatica e timida, come già si è detto ciò non impedì un dibattito pubblico sull'organizza-
zione internazionale postbellica. 

Diversi contributi stranieri, centrali per la cultura federalista, vennero pubblicati in traduzione 
svedese tra gli anni Trenta e i primi anni Quaranta e certo alimentarono tale discussione sulla federa-
zione sovranazionale: Paneuropa di Coudenhove Kalergi fu edita in svedese nel 1930, sempre negli 
anni Trenta comparvero in svedese gli scritti politici di H. G. Wells, The World's Design di Salvador de 
Madariaga e Union Now di Clarence K. Streit. Tra i libri stranieri molto citati nel dibattito svedese 
durante la guerra ci fu anche The Twenty Years’ Crisis di E. H. Carr, pubblicato in Svezia nel 194113. Nel 
libro, lo storico britannico avanza una teoria realista della politica internazionale e critica quella che 
definisce la visione utopica degli idealisti liberali e che associa a Woodrow Wilson: tale visione aveva 
portato alla Società delle Nazioni, una organizzazione rivelatasi incapace di prevenire i conflitti. 

Tuttavia, trovare traccia di un richiamo esplicito alla necessità di una federazione europea in questi 
anni nei Paesi scandinavi è piuttosto raro14. L'idea fu discussa, ma non fu la soluzione preferita.  

Il dibattito in Svezia avvenne soprattutto sulle pagine della rivista Mellanfolkligt Samarbete 
(“Cooperazione internazionale”) ed è sintomatico che il sostegno più esplicito a una federazione europea 
provenisse da tedeschi che avevano il privilegio di poter pubblicare le loro idee in Svezia, mentre le 
politiche naziste lo rendevano impossibile o difficile nel loro paese d'origine. Il centro del partito SAP 
(Sozialistische Arbeiterpartei Deutschlands) all’estero aveva sede a Stoccolma e tra questi esuli 
socialisti tedeschi che ragionano sui futuri assetti europei troviamo anche un nome illustre, il giovane 
Willy Brandt15. Una possibile spiegazione di questa trascuratezza dell'opzione europea in Svezia è che 
la cultura politica del paese, per ragioni storiche e geografiche, era meno atlantica di quella norvegese 
e meno continentale di quella danese. Una dimensione nordica e mondiale dei nuovi obblighi politici 
era più consona alla tradizione svedese. Se gli svedesi avessero dovuto definire una propria collocazione 
insieme ad altri Paesi, questi sarebbero stati quelli nordici, non quelli continentali: ciò emerge in modo 
chiaro dal dibattito di questi anni, dato che aveva certo il suo peso la riluttanza a farsi coinvolgere 
troppo nei problemi del continente europeo, che per due volte avevano portato a guerre mondiali nel 
giro di poco tempo. 

A parte il sostegno a una federazione nordica o mondiale, l’aspetto rilevante è la consapevolezza di 
cosa volesse dire costruire istituzioni compiutamente federali o solo intergovernative. 

                                                      
12 Finn Laursen, Introduction a Swedish Views on the Future of Europe, cit. 
13 H. G. Wells, Sidvaktomfreden, Stockholm (Axel Holmströmsförlag) 1936; Salvador de Madariaga, Världens Organisering: 
Utkasttill en världsplan, Stockholm (Bokförlaget Natur och Kultur) 1938; Clarence K. Streit, Union Nu: Världens Förenade 
Demokratier, Stockholm (NaturochKultur) 1939. 
14 Fu comunque vivo il dibattito sul federalismo, anche se applicato alle autonomie locali o ai Paesi scandinavi. Nel XIX secolo, 
si potrebbe anche menzionare l'esistenza di federalisti europei nel primo movimento operaio svedese. Un socialista utopista, 
Nils Herman Quiding, ad esempio, presentò proposte dettagliate su come la società europea come la società europea potesse 
essere radicalmente ristrutturata secondo i principi del federalismo, sulla base di piccole comunità di persone con un ampio 
grado di autonomia. Cfr. Karl Bergkvist, Federalismen i svensk självstyrelse- och folkrörelsehistoria, in Helmut Rüdiger och Karl 
Bergkvist, Federalismen, Stockholm (Federativs förlag) 1947, pp. 603-24. 
15 Cfr. Andreas Wilkens, Per un’altra Germania in una nuova Europa. I dibattiti dei socialisti tedeschi in esilio sull’Europa del 
dopoguerra, in Cinzia Rognoni Vercelli, Paolo G. Fontana, Daniela Preda (a cura di), Altiero Spinelli, il federalismo europeo e la 
resistenza, Bologna, Il Mulino, 2012, pp.465-510. In merito agli scritti degli esuli tedeschi possiamo citare: Otto Friedlaender 
(Frieden), Europa-federation ellerprotektorat? Skrifter utgivna av Informationsbyran  Mellanfolkligt Samarbete for fred, Nr. 
28, Stockholm 1940; Otto Friedlaender (Friden), Tyskland efter Hitler, Stockholm, Albert Bonniers forlag, 1944; W. Brandt, 
Kollektivisme og frihet. Et problem i samband med diskusjonen om fredsmalene, Mellanfolkligt Samarbete Vol. 10 (1940), pp. 
234—240; W. Brandt, Efter segern: Diskussionen om krigs- och fredsmalen, Stockholm, Albert Bonniers forlag, 1944. Per una 
proposta danese di federazione europea pubblicata in Svezia, cfr. Jørgen Banke, Europas forenta Stater, Mellanfolkligt 
Samarbete Vol.10 (1940), pp. 5-6. 
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Finn Laursen ci ricorda come le principali organizzazioni pacifiste svedesi si fossero schierate tutte 
a favore di schemi federali internazionali16. Ogni soluzione isolazionista, ogni convinzione che un 
piccolo Stato, come la Svezia, potesse ancora essere in grado di continuare con la sua politica di 
neutralità dopo la guerra, non poteva che essere messa fortemente in crisi davanti ai tentativi 
egemonici degli Stati più forti e all’esercizio di una sovranità statale assoluta e illimitata, che non 
rispettava alcuna regola, men che meno le dichiarazioni di neutralità. 

È come se si fosse preso atto della fine dell'epoca dei piccoli Stati: finché non si fosse risolto il 
problema della pace, la loro posizione sarebbe sempre stata precaria. 

Per cercare condizioni più favorevoli rispetto a quelle di cui essi avevano goduto quando era 
iniziato il conflitto, l'unico modo per poter migliorare la loro sicurezza sarebbe stato quello di unirsi, a 
meno di non voler “saltare dalla padella alla brace affidando semplicemente il loro destino all'una o 
all'altra delle grandi potenze”. 

Sono parole di Halvar Khennet17, tra i primi sostenitori svedesi di una federazione internazionale, 
le scrisse nel 1941 in un suo articolo dal titolo Nordens framtid (“Il futuro dei Paesi nordici”)18 sulla 
rivista Mellanfolkligt Samarbete: una reale federazione implica da parte degli Stati aderenti una 
cessione di sovranità alle istituzioni sovranazionali “in tutte le questioni di competenza di queste 
ultime”. E tra esse c’è sicuramente la difesa. 

Una pura alleanza difensiva del Nord, anche forte e affiatata, ha il grande punto debole che i suoi 
membri mantengono la loro tradizionale indipendenza e sovranità, “si considerano liberi di agire in 
modo indipendente anche nelle questioni che riguardano la difesa comune e, non da ultimo, la politica 
estera”. Finché rimane la possibilità e il rischio di una spaccatura, questa incertezza costituisce una 
intrinseca debolezza nell'alleanza. Khennet ne deduce che “solo un'unione veramente sovranazionale 
può dare a un gruppo di piccoli Stati il grado di sicurezza che non possono raggiungere da soli”. 

A Khennet dobbiamo anche l’auspicio di una unione federale scandinava, destinata a federarsi con 
una di più vaste dimensioni. 19È interessante notare come alle stesse conclusioni siano 
autonomamente giunti, nella loro riflessione politica, anche altre personalità o gruppi di Resistenza in 
varie parti del continente: la medesima idea di sotto-federazioni è espressa anche nei documenti 
politici elaborati da Helmuth James von Moltke, maggior esponente del circolo antinazista noto come 
Kreisauer Kreis, da Jean-Daniel Jurgensen  e da Pezet e Buron nella Resistenza francese, la si trova negli 
scritti dell’olandese Hans-Dieter Salinger e figura in quasi tutti i testi prodotti dalla Resistenza polacca 
in cui si parli di una futura organizzazione di un’Europa unita20 . 

                                                      
16 Finn Laursen, Introduction a Swedish Views on the Future of Europe, cit., p.705. 
17 Halvar Khennet, (1896 - 1974), funzionario pubblico svedese, è autore di diversi articoli e pamphlet sui temi delle relazioni 
internazionali e del federalismo. Cfr. Halvar Khennet, Enhetsfront i fredsfrågan, Oskar Eklundsbok förlag, 1931. Per un'opera 
postuma di Khennet - con una prefazione del professor Hans Regnell - cfr. Halvar Khennet, Murslev och svdrd: ett posthumt 
inlägg i försvarsdebatten, som formar sig till ett slags liberalistisk världsstrategi, Lund (Doxa Debatt) 1977. Sono sicuramente 
significativi questi titoli: il primo è “Un fronte unito per la pace”, il secondo “Cazzuola e spada: un contributo postumo al 
dibattito sulla difesa, che si configura come una sorta di strategia mondiale liberale”. 
18Edito in svedese come Nordens framtid, in Mellanfolkligt Samarbete (Stoccolma), Vol. 11, No. 2, 1941, pp. 40-46. Solo per 
estratti è stato pubblicato in inglesein W. Lipgens (ed.), Documents on the History of European Integration, vol.I: Continental 
plans for European union 1939-1945, Berlin - New York, 1985, pp.710-711. 
19 Tra gli autori che, all'incirca nello stesso periodo, sostennero l’idea della federazione nordica ci fu anche Halvar G. F. 
Sundberg in Den nordiska fragan, Stoccolma, Fahlcrantz & Gumzlius,  1941. Sundberg sosteneva l'esistenza di una comunità di 
interessi tra i Paesi nordici: i presupposti psicologici di una comunità politica ci sarebbero sati sicuramente, ma per Sundberg 
ciò non avvenne solo a causa dell'inettitudine dei leader politici.  Le politiche di difesa si si basarono quindi sempre su ciò che 
era richiesto dalla politica interna e non su ciò che la situazione internazionale avrebbe dovuto imporre (pp. 43-52). La guerra 
fu vista come un argomento per mettere in comune le risorse militari dei Paesi nordici. Era necessario un esercito comune e 
quindi anche una politica estera comune. Questa, a sua volta avrebbe richiesto una politica commerciale comune, e quindi 
un'unione doganale e una politica monetaria comune. I proventi dei dazi doganali sarebbero andati alla nuova comunità, la cui 
forma costituzionale sarebbe stata federale (pp. 58-70). Contrariamente a Khennet, Sundberg non prevedeva federazioni più 
ampie di quella nordica. 
20 Helmuth James von Moltke, Ausgangslage und Aufgaben, in W. Lipgens, Europa Föderationpläne der Widerstands-
bewegungen, München, Oldenbourg Verlag, 1968, p.117-120; Jean-Daniel Jurgensen, Das Problem des internationalen 
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L’anno dell’articolo è cruciale (nel 1941 venne redatto da Rossi e Spinelli il Manifesto di Ventotene) 
come lo sono le razionali argomentazioni di Khennet, immutate nella loro validità. 

Rileggere un breve testo come questo non serve solo a prendere coscienza dello straordinario 
livello a cui giunse il dibattito sulle istituzioni sovranazionali durante il secondo conflitto mondiale con 
una lucidità di riflessione certo legata al dramma che l’Europa stava allora vivendo. Possiamo 
tranquillamente rilevare che da queste considerazioni svedesi di ottant’anni fa può arrivare una 
importante lezione valida anche per l’attuale Unione europea. 
 
 
4. Halvar Khennet, Nordens framtid (Il futuro dei Paesi nordici), Febbraio 1941 (traduzione 
italiana)* 

 
La federazione è la forma appropriata di unione volontaria tra territori che differiscono culturalmente, 
etnicamente ed economicamente. In una federazione essi possono regolare i loro affari interni, la loro cultura, 
l’amministrazione e la comunicazione, la loro giurisprudenza e la loro economia in libertà e nel modo che 
meglio si adatta alle loro circostanze, mentre tutte le questioni di interesse comune sono regolate dalle 
istituzioni congiunte create allo scopo. Il problema della pace nel mondo deve quindi essere risolto attraverso 
una federazione mondiale volontaria. Se per qualche motivo non è possibile includere tutti gli Stati in una tale 
organizzazione fin dall'inizio, dobbiamo comunque iniziare con il maggior numero possibile di Stati. Ma una 
cosa deve essere chiara: deve essere un principio della federazione che i suoi membri cedano la loro 
sovranità alle istituzioni comuni in tutte le questioni di competenza di queste ultime. È auspicabile che gli 
Stati membri di una federazione non differiscano troppo per dimensioni o per questioni economiche e 
culturali. Altrimenti c'è il rischio che i membri più grandi e più forti esercitino pressioni indebite sugli altri, o 
che siano sospettati di volerlo fare. Tali sospetti, anche se infondati, possono danneggiare seriamente lo 
spirito armonioso di una federazione. Sembra quindi auspicabile che i membri più piccoli si uniscano tra loro 
in sottofederazioni che entrino a far parte di quella più grande. Non è necessario dimostrare che la 
Scandinavia sarebbe un sottogruppo adatto di questo tipo. Gli Stati Uniti del Nord - Norden - sarebbero un 
membro della futura organizzazione mondiale e un elemento naturale nel più ampio contesto della 
salvaguardia della pace. Ma c'è anche un'altra ragione, a mio avviso più importante, per una federazione della 
Scandinavia in questo momento, soprattutto se i tentativi di creare un'organizzazione sovranazionale del 
mondo intero non dovessero avere successo. L'esperienza dell’infelice inverno 1939/40 ha dimostrato, se già 
non l'avevamo capito, quanto sia difficile la posizione dei piccoli Paesi nel mondo finché non si risolve il 
problema della pace. È vero che l'epoca dei piccoli Stati è passata: in ogni caso la loro posizione è chiaramente 
così precaria che hanno tutte le ragioni per cercare condizioni più favorevoli di quelle di cui godevano quando 
è iniziata la guerra attuale. A meno che non vogliano saltare dalla padella alla brace affidando semplicemente 
il loro destino all'una o all'altra delle grandi potenze, l'unico modo in cui possono migliorare la loro sicurezza 
è unirsi. Dopo il fallimento della lotta della Finlandia l'anno scorso, per alcune settimane si è discusso di 
un'alleanza difensiva del Nord. A parte il fatto che l'idea si è arenata in questa occasione, in linea di principio 
deve essere respinta perché non offre alcuna soluzione. Anche un'alleanza forte e affiatata può essere 
attaccata da una grande potenza o coinvolta in un conflitto tra grandi potenze; ma, in ogni caso, il grande 
punto debole di un’alleanza difensiva è che i suoi membri mantengono la loro tradizionale indipendenza e 
sovranità. Ciò significa che essi si considerano liberi di agire in modo indipendente anche nelle questioni che 
riguardano la difesa comune e, non da ultimo, la politica estera. In questo modo c'è sempre il rischio di una 
spaccatura nel momento decisivo e questa possibilità è di per sé un seme di discordia e di incertezza, che 
provoca una debolezza fatale nell'alleanza. Basta ricordare il destino di alleanze come la Piccola Intesa, 
l'Intesa Balcanica, l'alleanza della Francia con la Cecoslovacchia e così via. Ne consegue che solo un'unione 

_______________________ 
politischen Organisation, in W. Lipgens, cit., pp.210-211; Ernest Pezet, Robert Buron, Verteidigung des föderativen Prinzips, in 
W. Lipgens, cit., pp.223-226; Hans-Dieter Salinger, Die Wiedergeburt von Europa, in W. Lipgens, cit., pp.290-305. Per le 
posizioni della Resistenza polacca è interessante l’intera sezione Europa-Pläne im polnischen Widerstand Als osteuropäisches 
Beispiel, cfr.  W. Lipgens, cit., pp.311-3371. 
* Traduzione di S. Dell’Acqua, dal testo in inglese riprodotto in W. Lipgens (ed.), Documents on the History of 
EuropeanIntegration,  vol.I: Continental plans for European union 1939-1945, Berlin - New York, 1985, pp.710-711. 
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veramente sovranazionale può dare a un gruppo di piccoli Stati il grado di sicurezza che non possono 
raggiungere da soli. 

 
 
____________ 
 
Abstract 
 

Il 16 marzo 2023 presso la base aerea di Ramstein in Germania i comandanti delle forze aeree svedesi, 
norvegesi, finlandesi e danesi hanno firmato una Joint Declaration of Intent (JDI) per rafforzare con azioni 
comuni la loro difesa aerea, come conseguenza delle tensioni provocate dalla guerra russa contro l'Ucraina. Da 
un punto di vista storico ci si può chiedere se si possano citare altri precedenti e se sia possibile rintracciare una 
tradizione di pensiero che in passato abbia già considerato e suggerito ipotesi di “unione nordica”, pur magari 
con considerazioni e approcci differenti. I Paesi scandinavi hanno alle spalle un lungo percorso di integrazione 
sia “nordica” che europea, ma che però curiosamente ha sempre incontrato ostacoli proprio sul tema della difesa 
comune. Rileggere un breve testo come quello dello scrittore svedese Halvar Khennet non serve solo a prendere 
coscienza dello straordinario livello a cui giunse il dibattito sull’unificazione europea durante il secondo conflitto 
mondiale con una lucidità di riflessione certo legata al dramma che l’Europa stava allora vivendo. Oggi possiamo 
tranquillamente anche rilevare che dall’esperienza scandinava può arrivare una lezione valida per l’intera 
Unione europea. 
 
Parole chiave: nazionalismo, esercito, Stato nazionale, guerra, neutralità, federalismo, resistenza, difesa 
comune, Danimarca, Svezia, Norvegia, Scandinavia 
 
 
On 16 March 2023 at Ramstein air base in Germany, the commanders of the Swedish, Norwegian, Finnish and 
Danish air forces signed a Joint Declaration of Intent (JDI) to strengthen their air defence with joint actions, as a 
consequence of the tensions caused by the Russian war against Ukraine. From a historical point of view, one may 
wonder whether other precedents can be cited and whether it is possible to trace a tradition of thought that has 
already considered and suggested hypotheses of a 'Nordic union' in the past, albeit perhaps with different 
considerations and approaches. The Scandinavian countries have a long history of both 'Nordic' and European 
integration behind them, but curiously enough they have always encountered obstacles precisely on the issue of 
common defence. Re-reading a short text such as that of the Swedish writer Halvar Khennet not only serves to 
make us aware of the extraordinary level to which the debate on European unification reached during the Second 
World War with a lucidity of reflection certainly linked to the drama that Europe was then experiencing. Today, 
we can also safely point out that from the Scandinavian experience can come a valuable lesson for the entire 
European Union. 
 
Keywords: nationalism, army, nation-state, war, neutrality, federalism, resistance, common defence, 
Denmark, Sweden, Norway, Scandinavia 
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1. Premessa 

 
Il ‘problema’1 della responsabilità dello Stato per esercizio incostituzionale della funzione legislativa 

costituisce un tema ricorrente nella giuspubblicistica italiana e internazionale sviluppatasi a partire dal 
secondo dopoguerra. Esso, come si mostrerà, affonda in realtà le proprie radici nella giurisprudenza del 
Conseil d’État francese degli anni Trenta del secolo scorso e incontra oggi un rinnovato e crescente 
interesse specialmente in Europa e in America Latina2, non confinato, come in passato, alla sola 
dimensione dottrinale ma ben presente anche sul piano legislativo e giurisprudenziale. Limitando il 
campo di analisi all’Europa continentale, si può osservare come tale ipotesi di responsabilità è oggi 
pacificamente riconosciuta in Spagna3, Portogallo4, Francia, Belgio5 e Polonia6. Essa viene, al contrario, 

                                                      
(*) Il contributo costituisce la versione ampliata e approfondita del testo della relazione svolta a Milano in occasione del Convegno 
annuale dell’Associazione Diritto Pubblico Comparato ed Europeo del 15 e 16 settembre 2023. 
* Dottorando di ricerca in Teoria dei diritti fondamentali, giustizia costituzionale, comparazione giuridica presso l’Università di Pisa. 
1 L’espressione è mutuata, ad ogni evidenza, da uno dei testi fondamentali della civilistica italiana degli anni Sessanta (S. Rodotà, 
Il problema della responsabilità civile, Milano, 1964). 
2 La questione è da tempo dibattuta in Colombia, Cile e Brasile, mentre è sostanzialmente misconosciuta nei sistemi di common 
law. Si consideri tuttavia che, nel Regno Unito, la questione della responsabilità dello Stato nell’esercizio della funzione legislativa 
si è posta con riguardo alla figura del c.d. illecito comunitario. Cfr. CGUE, Brasserie du Pêcheur SA c. Bundesrepublik Deutschland e 
The Queen c. Secretary of State for Transport, ex parte: Factortame Ltd e altri, 05.03.1996, ECLI:EU:C:1996:79 e, in particolare, le 
conclusioni dell’Avvocato generale Tesauro. 
3 Oggi espressamente contemplata dall’art. 32 della Ley n. 40/2015 de Régimen Jurídico del Sector Público. Cfr., ex plurimis, V. 
Garrido Mayol, La responsabilidad patrimonial del Estado. Especial referencia a la responsabilidad del Estado legislador, Valencia, 
2004; E. García de Enterría, La responsabilidad patrimonial del Estado legislador en el derecho español, 2a ed., Madrid, 2007; E. 
García de Enterría, T. R. Fernández Rodríguez, Curso de derecho administrativo, 13a ed., vol. II, Madrid, 2013, p. 1667 ss.; A. 
Blandin, La responsabilité du fait des lois méconnaissant des normes de valeur supérieure. Le droit espagnol, un modèle pour le droit 
français?, Parigi, 2016; E. Rivero Ysern, J. Rodriguéz-Arana, La responsabilidad patrimonial del poder legislativo en España. 
Fundamentos y principios, Valencia, 2023. 
4 L’art. 22 della Costituzione, rubricato “Responsabilidade das entidades públicas”, stabilisce che “o Estado e as demais entidades 
públicas são civilmente responsáveis, em forma solidária com os titulares dos seus órgãos, funcionários ou agentes, por ações ou 
omissões praticadas no exercício das suas funções e por causa desse exercício, de que resulte violação dos direitos, liberdades e 
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negata e avversata dalla giurisprudenza italiana e da quella tedesca, mentre viene ammessa dall’orien-
tamento dottrinale assolutamente dominante in entrambi i Paesi7. 

Nel presente contributo si ripercorreranno i momenti fondamentali del percorso intrapreso dalla 
dottrina e dalla giurisprudenza francesi che ha condotto, in quell’ordinamento, all’affermazione 
della responsabilità da legge incostituzionale. La dissoluzione del principio di irresponsabilità dello 
Stato-Legislatore nell’ordinamento che storicamente, più di ogni altro, ha incarnato i valori del 
legicentrismo8 e il mito della sovranità assoluta del Parlamento, rappresenta un passaggio storico di 
grande importanza anche per l’Italia, la cui giurisprudenza di legittimità9 continua ostinatamente a 
difendere quello che oggi non può non quali�icarsi come un vero e proprio “déni de justice”10, in 
contrasto con la Costituzione. 
 
 
2. Alcune considerazioni preliminari sul sistema giuridico francese 

 
Prima di procedere oltre è necessario svolgere alcune considerazioni preliminari. In Francia viene 

comunemente impiegata l’espressione “responsabilité de la puissance publique” per indicare la respon-
sabilità dei pubblici poteri complessivamente intesa, primariamente quella dell’Amministrazione fatta 
_______________________ 
garantias ou prejuízo para outrem”. In attuazione di tale previsione, l’art. 15 della Lei n. 67/2007 dispone quanto segue: “1. O Estado 
e as regiões autónomas são civilmente responsáveis pelos danos anormais causados aos direitos ou interesses legalmente protegi-
dos dos cidadãos por actos que, no exercício da função político-legislativa, pratiquem, em desconformidade com a Constituição, o 
direito internacional, o direito comunitário ou acto legislativo de valor reforçado. 2. O Estado e as regiões autónomas são também 
civilmente responsáveis pelos danos anormais que, para os direitos ou interesses legalmente protegidos dos cidadãos, resultem da 
omissão de providências legislativas necessárias para tornar exequíveis normas constitucionais. 3. A existência e a extensão da 
responsabilidade prevista nos números anteriores são determinadas atendendo às circunstâncias concretas de cada caso e, designa-
damente, ao grau de clareza e precisão da norma violada, ao tipo de inconstitucionalidade e ao facto de terem sido adoptadas ou omi-
tidas diligências susceptíveis de evitar a situação de ilicitude. 4. A constituição em responsabilidade fundada na omissão de provi-
dências legislativas necessárias para tornar exequíveis normas constitucionais depende da prévia verificação de inconstitucionali-
dade por omissão pelo Tribunal Constitucional.  5. Quando os lesados forem em tal número que, por razões de interesse público de 
excepcional relevo, se justifique a limitação do âmbito da obrigação de indemnizar, esta pode ser fixada equitativamente em 
montante inferior ao que corresponderia à reparação integral dos danos causados”. Sull’evoluzione normativa e giurisprudenziale 
nell’ambito dell’ordinamento portoghese cfr., ex plurimis, R. Medeiros, A responsabilidade civil pelo ilícito legislativo no quadro da 
reforma do Decreto-Lei n° 48 051, in Cadernos de Justiça Administrativa, n. 27/2003. 
5 Cfr. Cass., 1 giugno 2006, n. CO50494N; 28 settembre 2006, n. C020570, État belge c/ Ferrera, concl. Leclercq; 10 settembre 2010, n. 
F090042N. Si rinvia, inoltre, a S. Van Drooghenbroeck, La responsabilité extracontractuelle du fait de légiférer, vue d’ensemble, in D. 
Renders (s. dir. de), La responsabilité des pouvoirs publics. XIIes Journées d’études juridiques Jean Dabin, Bruxelles, 2016, p. 331 ss. 
6 L’art. 77, comma 1 dell’attuale Costituzione così dispone: “Każdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka została mu wyrządzona 
przez niezgodne z prawem działanie organu władzy publicznej [Ciascuno ha diritto alla riparazione di qualsiasi danno arrecatogli da 
una attività di una pubblica autorità contraria al diritto]”. L’ampia formulazione della disposizione consentirebbe di ricondurvi anche 
la responsabilità da ‘illecito costituzionale’. Sul punto, cfr. P. Popelier, C. Rogula, La responsabilité extracontractuelle du fait de légiférer. 
Perspectives de droit comparé, in D. Renders (s. dir. de), La responsabilité des pouvoirs publics., cit., p. 450; P. Bon, D. Maus (s. dir. de), 
Les grandes décisions des cours constitutionnelles européennes, Parigi, 2008, p. 781 ss. 
7 La vicenda tedesca è invero del tutto peculiare ed è stata influenzata in modo decisivo dalla decisione del Bundesverfassungs-
gericht del 19 ottobre 1982, dichiarativa della nullità della legge del 26 giugno 1981 in materia di responsabilità patrimoniale 
dello Stato, la quale contemplava, inter alia, la responsabilità dello Stato derivante da leggi incostituzionali. L’invalidità della legge 
risiedeva in ragioni di ordine competenziale. È tuttavia verosimile che il fallimento del tentativo di introdurre tale ipotesi di 
responsabilità per via legislativa abbia condizionato il dibattito in merito alla possibilità di configurarla in assenza di un espresso 
intervento da parte del Parlamento. Sul processo di elaborazione del precetto relativo alla responsabilità da ‘illecito costituzio-
nale’ cfr., ex multiis, R. Jacobs, Staatshaftungsrecht, Monaco, 1982, p. 158 ss. Sull’ammissione di tale ipotesi di responsabilità in 
alcuni casi particolari cfr. G. Jaenicke, Haftung dees Statees fur rechtwidriges Verhalten seiner Organe, Colonia, 1967, p. 124; F. 
Ossenbühl, Staatshaftungsrecht, 2a ed., Monaco, 1978, p. 61. Si consideri inoltre che, in entrambi gli ordinamenti, a seguito delle 
note pronunce in materia della Corte di giustizia, viene pacificamente ammessa la responsabilità dello Stato nell’esercizio della 
funzione legislativa da “illecito comunitario”, il quale tuttavia non forma oggetto del presente contributo. 
8 Il legicentrismo imperante nel contesto della IIIe République trovò la sua più compiuta teorizzazione nell’opera di R. Carré de 
Malberg, Contribution à la théorie générale de l’État, spécialement d’après les données fournies par le droit constitutionnel français, 
Parigi, 1920. 
9 Cfr., di recente, Cass. civ., Sez. I, n. 39534/2021; Cons. Stato, Sez. IV, n. 4523/2023. 
10 Cfr. L. Favoreu, (Thèse) Du déni de justice en droit public français, Parigi, 1962. 
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valere davanti al giudice amministrativo (juge administratif) e al giudice ordinario (juge judiciaire), ma 
anche quella dello Stato nell’esercizio della funzione giudiziaria e legislativa11. Non è un caso che, 
storicamente, siano pressoché esclusivamente le trattazioni in materia di diritto amministrativo ad 
occuparsi del tema della responsabilità dello ‘Stato-Legislatore’. 

Il diritto della responsabilité de la puissance publique (e più in generale l’intero diritto amministra-
tivo) è in Francia, molto più che in Italia, un diritto essenzialmente pretorio12 e speciale13, la cui nascita 
viene tradizionalmente individuata nell’arrêt Blanco del Tribunal de conflits del 187314. 

Tanto premesso, si deve fin d’ora evidenziare come già nel secondo Novecento il problema di deter-
minare se (in assenza di una espressa previsione normativa) fosse o meno possibile configurare 
un’ipotesi di responsabilità dello Stato per esercizio incostituzionale della funzione legislativa da parte 
del Parlamento veniva a collocarsi in Francia nel solco di una lunga e gloriosa tradizione dottrinale e 
giurisprudenziale che progressivamente aveva inteso eliminare tutti gli “ı̂lots d’irresponsabilité de la 
puissance publique”15. In particolare, per quanto maggiormente interessa in questa sede, questa tradi-
zione di pensiero era riuscita a mettere in discussione le conseguenze dannose prodotte dalla legge nella 
sfera del cittadino ben prima dell’introduzione di un controllo di legittimità costituzionale sulla stessa. 

Non è quindi possibile scandagliare in profondità il problema senza avere una adeguata conoscenza 
del sistema della responsabilità civile presente in Francia (e più in generale del diritto civile comples-
sivamente inteso), il quale è stato progressivamente adattato dalla giurisprudenza e in misura minore 
dal legislatore alla responsabilità dei pubblici poteri. EÈ  inoltre necessaria una conoscenza dell’evoluzione 
della giustizia amministrativa e soprattutto della giustizia costituzionale, poiché, come si dirà, condicio 
sine qua non della condanna pronunciata dal giudice comune al risarcimento del danno prodotto 

                                                      
11 Sono di uso comune anche le espressioni ‘responsabilité administrative’ e ‘responsabilité de l’administration’. La prima (da non 
confondersi con l’equivalente italiana ‘responsabilità amministrativa’ che concerne la responsabilità del funzionario nei confronti 
dei terzi e dell’Amministrazione) ricomprende tutte le ipotesi designate dall’espressione ‘responsabilité de la puissance publique’, 
ma con l’ulteriore riferimento ai soggetti privati incaricati di svolgere un pubblico servizio. La seconda corrisponde invece alla 
responsabilità ‘du fait d’administrer’ e non ricomprende quella dello Stato nell’esercizio della funzione legislativa e giudiziaria. 
12 “Figure emblématique du pouvoir normatif du juge administratif, la responsabilité administrative est l’oeuvre d’abord du 
Conseil d’État, quant aux constructions jurisprudentielles, mais le Tribunal des conflits ne doit pas être négligé, car les questions 
de compétence sont déterminantes. Quant aux tribunaux administratifs et cours administratives d’appel, il faut leur reconnaître 
le mérite d’avoir pris certaines initiatives audacieuses pour favoriser des évolutions jurisprudentielles, faisant ainsi preuve d’une 
capacité d’innovation qui constitue sans doute l’une des originalités du droit de la responsabilité administrative”: H. Belrhali, 
Responsabilité administrative, 2a ed., Issy-les-Moulineaux, 2020, p. 97. Ciononostante, “si la part du juge est prépondérante dans la 
construction du droit de la responsabilité administrative, les interventions du législateur se multiplient et la part écrite de ce droit 
s’accroît”: Ibid., p. 132. 
13 La specialità è tuttavia da intendersi come relativa, in quanto, in linea di principio, il diritto privato trova applicazione nei 
confronti dell’Amministrazione fintantoché non emergano elementi tali da giustificare il ricorso a norme speciali e derogatorie. 
“Si les solutions et techniques du droit civil inspirent le droit administratif de la responsabilité, ce dernier maintient une forte 
autonomie conceptuelle. Les fondements de la responsabilité administrative conservent leur spécificité. […] Ce dernier conserve 
une structure de responsabilité qui lui est propre, distinguant des régimes de responsabilité que l’on étudiera et a pour 
particularité d’englober la responsabilité du fait de l’administration (et du juge), mais également la responsabilité du fait des lois”: 
Ibid., p. 55. Sul punto, cfr. anche J. Waline, Droit administratif, 28a ed., Parigi, 2020, pp. 6-9; R. Chapus, Dualité de juridiction et unité 
de l’ordre juridique, in RFD adm., 1990, p. 739; F. Moderne, Le recours par le juge administratif aux “principes généraux dont 
s’inspire le Code civil”, in Mélanges Labetoulle, Parigi, 2007, p. 641. Inoltre, soprattutto in materia di responsabilità, H. Belrhali, 
Responsabilité administrative, cit., p. 131, osserva che “la présentation qui distingue le commun du spécial n’est pas aisée à mettre 
en œuvre: les principes généraux de la responsabilité sont peu nombreux et même au sein du droit jurisprudentiel les variations 
de la responsabilité sans faute, caractéristiques du préjudice…). L’opposition entre droit commun et régimes spéciaux est donc 
malaisée. L’articulation entre régimes qui m’intéresse ici concerne donc plus simplement les rapports entre des régimes 
législatifs et jurisprudentiels”. 
14 TC, 8 febbraio 1873, Blanco, in Rec. Lebon, 1er supplément, 61, concl. David. Esso rappresenta uno tra gli arrêts più importanti e 
maggiormente citati nell’intera storia giuridica francese, di recente celebrato con un volume collettaneo: F. Blanco, S. Gilbert, A. 
Jacquemet-Gauché (s. dir. de), Autour de l’arrêt Blanco, Parigi, 2023). Il Tribunal des conflits, nel decidere una questione di 
giurisdizione relativa ad una causa risarcitoria per danni cagionati nell’esercizio di un service public, pose fine al principio di 
irresponsabilità dello Stato ed ebbe ad affermare per la prima volta il principio di autonomia del diritto amministrativo dal 
‘diritto comune‘ e la centralità del giudice amministrativo. 
15 C.-E. Sénac, Le concept d’irresponsabilité de la puissance publique, in RFD adm., 2011, p. 1198. 
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dalla legge approvata dal Parlamento, è la previa déclaration de non-conformité della legge alla Costi-
tuzione pronunciata dal Conseil constitutionnel.  

Non è però questa la sede per svolgere un’indagine tanto ambiziosa. Il presente contributo si limita 
a ripercorrere il cammino intrapreso dai giuristi francesi, grazie al quale, in ragione anche degli 
impulsi provenienti dal diritto comunitario e convenzionale, si è arrivati a completare il quadro dei 
rimedi a disposizione del cittadino a fronte delle attività poste in essere dallo Stato nell’esercizio di 
tutte le sue funzioni fondamentali. 
 
 
3. Il cammino della giurisprudenza nell’evoluzione del sistema costituzionale francese 

 
Il riconoscimento di una responsabilità dello Stato connessa all’illegittimità costituzionale della 

legge si colloca al termine di una lunga e complessa evoluzione della giurisprudenza francese in 
materia di responsabilité du fait des lois, che può essere cosı̀ sintetizzato, riguardo almeno ai suoi 
momenti essenziali. 
 
3.1. La fase anteriore all’entrata in vigore della Costituzione della Ve République: dall’arrêt Duchâtellier 
alla jurisprudence La Fleurette 

 
Il Conseil d’État, con il fondamentale arrêt Duchâtellier16 del 1838, avviò la riflessione in merito alla 

possibilità di contrastare gli effetti pregiudizievoli prodotti dal legislatore. Una legge del 12 febbraio 
1835 aveva vietato la produzione, la circolazione e la vendita del c.d. tabac factice, al fine di meglio 
garantire il monopolio fiscale dei tabacchi e senza addurre tra le ragioni che avevano condotto alla sua 
approvazione la potenziale nocività di tale prodotto. Inoltre, e soprattutto, il Parlamento non aveva 
previsto alcun indennizzo per gli operatori economici lesi dall’introduzione di tale divieto. In quella 
occasione, il Consiglio di Stato francese stabilì che il silenzio della legge in ordine all’indennizzo non 
poteva essere interpretato in senso favorevole ai soggetti danneggiati, come se da esso si potesse 
ricavare la volontà del legislatore di non addossare a costoro i costi connessi ai danni prodotti dall’ap-
plicazione della legge. Questo precedente, seguito dalla giurisprudenza successiva per quasi un secolo, 
era a ben guardare perfettamente in linea con il clima positivistico e legicentrico17 dell’epoca e trovava 
un solido ancoraggio nella dottrina allora dominante18. 

Il quadro era tuttavia destinato a mutare. Nel 1906 il Conseil d’État, sempre a fronte del silenzio 
della legge, ritenne ‘ricevibile’ la domanda indennitaria proposta dai contraenti dello Stato che, per 
effetto di nuove disposizioni legislative, venivano obbligati a sopportare oneri nuovi e imprevisti19. 

                                                      
16 CE, 11 gennaio 1838, Duchâtellier, in Rec. Lebon, p. 7. 
17 È stato osservato da P. Brunet, Que reste-t-il de la volonté générale, in Pouvoirs, 114/2015, p. 5, che “dans la conception 
légicentriste de 1789, la loi est l’expression de la volonté générale en trois sens: parce qu’elle est l’expression d’une volonté, 
elle sera réputée être produite – et non déduite – par ceux-là mêmes qui y seront soumis ou leurs représentants au terme 
d’une délibération, ‘mélange des volontés individuelles’ que Sieyès aimait comparer à une “espèce de fermentation”; parce 
que cette volonté est générale, nul ne pourra se dire le jouet du caprice d’un seul ou de quelques-uns ni ne pourra voir dans 
cette volonté le moyen de satisfaire une revendication particulière ou individuelle; enfin, parce que la loi exprime la volonté 
générale, tout le droit sera compris dans la loi et tout acte émanant d’un autre organe sera réputé en être l’application”. 
18 Dottrina mirabilmente sintetizzata nell’opera di E. Laferrière, Traité de la juridiction administrative et des recours 
contentieux, vol. II, Boulogne-Billancourt, 1887, p. 173: “La loi est un acte de souveraineté et le propre de la souveraineté est 
de s’imposer à tous sans qu’on puisse réclamer d’elle aucune compensation. Le législateur peut seul apprécier, d’après la 
nature et la gravitè du dommage, d’après les nécessités et les ressources de l’État, s’il doit accorder cette compensation. Les 
juridictions ne peuvent l’allouer à sa place”. Nonostante il fermo diniego opposto da dottrina e giurisprudenza, è comunque 
notevole il fatto che già al tempo si agitassero simili questioni quando ancora l’ordinamento francese non concepiva una 
responsabilità dello Stato né con riguardo all’attività amministrativa né rispetto a quella giudiziaria.  
19 CE, 27 luglio 1906, Cie P.L.M. c/ Bayle et Consorts Werbrouck, in Rec. Lebon, p. 702, concl. Teissier. Conforme CE, 2 marzo 
1932, Société Mines de Joudreville, in Rec. Lebon, p. 246 (vicenda relativa alle società minerarie danneggiate dall’esercizio del 
potere conferito ai prefetti dalla legge del 27 giugno 1880 di vietare lavori sotterranei in prossimità delle linee ferroviarie). 
Come rilevano M. Long, P. Weil, G. Braibant, P. Delvolvé, B. Genevois (s. dir. de), Les grands arrêts de la jurisprudence 
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Si trattava tuttavia di un caso isolato, poiché al di fuori di esso le decisioni continuavano ad applicare 
la giurisprudenza Duchâtellier. Finalmente, nel 1938, nell’arrêt La Fleurette, con affermazioni di 
portata generale, il giudice amministrativo abbandonava il precedente orientamento e ammetteva una 
responsabilità dello Stato du fait de la loi. Nel caso di specie, la società ricorrente si trovò a dover 
interrompere la produzione di un surrogato della panna (denominato ‘Gradine’) a seguito dell’appro-
vazione di una legge che ne vietava la commercializzazione. Il testo normativo precisava che la misura 
veniva introdotta per tutelare l’industria lattiero-casearia, pur non presentando i prodotti oggetto 
della stessa rischi per la salute pubblica. Nella decisione si afferma che “rien, ni dans le texte même de 
la loi ou dans ses travaux préparatoires, ni dans l’ensemble des circonstances de l’affaire, ne permet de 
penser que le législateur a entendu faire supporter à l’intéressée une charge qui ne lui incombe pas 
normalement […] cette charge, créée dans un intérêt général, doit être supportée par la collectivité; 
qu’il suit de là que la société “La Fleurette” est fondée à demander que l’EÉ tat soit condamné à lui payer 
une indemnité en réparation du préjudice par elle a subi”20. La decisione resa nella vicenda La Fleurette 
ha rappresentato un formidabile mutamento di paradigma nella scienza giuridica francese poiché non 
solo ebbe a dichiarare ricevibile, ma per la prima volta accolse una domanda volta ad ottenere un 
indennizzo a fronte dei danni cagionati dalla legge, con affermazioni di portata generale e non limitate 
ad alcuni specifici settori. Essa ha avuto un importante seguito in numerosi ordinamenti, spesso 
storicamente e culturalmente lontani da quello francese. In merito è possibile osservare quanto segue. 
Innanzitutto, essa non si configura quale ipotesi di responsabilità da atto illecito. Infatti il giudice si 
limita, in via interpretativa, a ricavare dal silenzio della legge in punto di indennizzo la volontà del 
Parlamento di non escludere forme di ristoro per i destinatari del precetto normativo che abbiano 
subito un danno “anormal et spécial”21. Né, del resto, in quel frangente storico, sarebbe stato possibile 
qualificare la legge come illegittima né tanto meno la sua approvazione come illecita22. In secondo 
luogo, è notevole il fatto che il giudice amministrativo non fonda su di una previsione normativa 
_______________________ 
administrative, 23a ed., Parigi, 2023, “dès le dernier quart du XIXe siècle, l’irresponsabilité de l’État législateur, suivant 
l’évolution de la responsabilité de l’administration, ne s’est plus imposée avec la même évidence”. Si trattava, com’è stato 
osservato, di decisioni mal motivate che non dichiaravano espressamente il vero motivo alla base del rigetto: l’impossibilità di 
riconoscere una responsabilità dello Stato du fait des lois in assenza di una espressa previsione normativa che riconoscesse il 
diritto all’indennizzo. Cfr. É. Giraud, (Thèse) De la responsabilité à propos des dommages naissant de la loi, Parigi, 1917, pp. 
330-331). Tuttavia, “en refusant de déclarer irrecevable la demande indemnitaire, le Conseil d’État admettait en creux qu’il était 
compétent pour examiner ces requêtes”: T. Ducharme, La responsabilité de l’État, cit., 151. 
20 CE, Ass., 14 gennaio 1938, Société anonyme des produits laitiers “La Fleurette”, in Rec. Lebon, p. 25, concl. Roujou. Cfr. G. Jèze, 
Note sous CE, Ass., 14 gennaio 1938, in RD publ., 1938, p. 87 ss. 
21 “Le silence du législateur ne traduit pas sa volonté de ne point accorder d’indemnité, mais au contraire manifeste la volonté 
inverse pour tout dommage spécial causé à certains individus”: M. Deguergue, Jurisprudence et doctrine dans l’élaboration du 
droit de la responsabilité administrative, Issy-les-Moulineaux, 1994, p. 379. Si consideri che, in epoca successiva, la decisione in 
commento è stata dai più riletta (nonostante l’assenza di alcun riferimento espresso) come l’arrêt fondativo, insieme all’arrêt 
Couitéas (CE, 30 novembre 1923, n. 38284 48688, in Rec. Lebon, p. 789), della teorica della “rupture de l’égalité devant les 
charges publiques”.  Quest’ultima ha un riferimento testuale espresso nell’art. 13 della Déclaration des droits de l’homme et du 
citoyen, il quale dispone che “pour l’entretien de la force publique, et pour les dépenses d’administration, une contribution 
commune est indispensable: elle doit être également répartie entre tous les citoyens, en raison de leurs facultés”. Di 
conseguenza, qualsiasi attività giuridica posta in essere dai pubblici poteri che produca nei confronti di alcuni cittadini 
pregiudizi gravi, anormali e speciali (ovverosia non giustificati dall’esigenza di apportare benefici alla collettività, o comunque 
prodotti al fine di realizzare un interesse generale ma con una lesione sproporzionata dell’interesse del singolo) deve essere 
considerata come rottura dell’eguaglianza a fronte dell’imposizione di oneri solo astrattamente legittimi. Infatti, alle 
pubbliche autorità sono conferiti poteri volti a imporre anche pregiudizi (con i relativi costi) a determinate categorie di 
cittadini, purché sussista una correlazione proporzionale tra i benefici e gli oneri imposti. Sul punto cfr. C. Eisenmann, Sur le 
degré d’originalité du régime de la responsabilité extra-contractuelle des personnes publiques, in JCP, 1949, I, pp. 742, 751; P. 
Duez, La responsabilité de la puissance publique (en dehors du contrat), Parigi, 1938, p. 313. 
22 Illegittimità e illiceità sono concetti autonomi e non sovrapponibili. È sufficiente gettare uno sguardo al campo del diritto 
amministrativo per rendersi conto che un atto può essere illegittimo ma la sua adozione non integrare gli estremi di un fatto 
illecito. Ciò in quanto l’illiceità, a differenza dell’illegittimità, presuppone necessariamente l’esistenza nell’ordinamento di una 
norma (sostanziale) che qualifichi come tale un determinato comportamento (nel caso dell’adozione di atti, il porre in essere 
una determinata attività giuridica). Su quest’ultimo aspetto cfr. H. Kelsen, Über Staatsunrecht, in Grünhutsche Zeitschrift für 
das Privat- und öffentliche Recht der Gegenwart, 1914, Kapitel III, § 12. 
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espressa né la responsabilità dello Stato né la propria competenza a pronunciarsi su di essa23. Si tratta, 
in sintesi, di una responsabilità da atto lecito, di natura oggettiva (sans faute), connessa alla rupture de 
l’egalité devant les charges publiques. 
 
3.2. Sviluppi successivi alla Costituzione del 1958: gli arrêts Ax’ion e Gardedieu 

 
Con la fine del secondo conflitto mondiale la Francia si dotava di una nuova Costituzione, entrata in 

vigore il 27 ottobre 1946, la quale segnò la nascita della IVe République. Com’è noto, questa fu sostituita 
dall’attuale Costituzione, promulgata il 4 ottobre 1958, la quale ha introdotto, per la prima volta, il con-
trollo di legittimità costituzionale della legge: a priori, facoltativo o obbligatorio in considerazione 
dell’atto da scrutinare24. L’assenza di un controllo a posteriori, avente ad oggetto una legge già formata 
e formalmente entrata in vigore (quindi esistente ed efficace), impediva tuttavia anche solo di immagi-
nare una responsabilità dello Stato da ‘illecito costituzionale’: se, infatti, il controllo svolto dal Conseil 
constitutionnel si appunta su di una legge formalmente non ancora entrata in vigore (quindi improdut-
tiva di effetti), allora è da escludersi che alla data di pubblicazione della decisione possano essersi 
prodotti effetti pregiudizievoli nella sfera del cittadino. Questi potranno prodursi successivamente, ma 
l’assenza di un controllo di natura successiva impedirà al giudice costituzionale di dichiarare la “non-
conformité” della legge a Costituzione e, di conseguenza, al giudice comune di qualificare come illecito 
il comportamento del Parlamento e di condannare lo Stato al risarcimento del danno25. A riprova di 
ciò, si può osservare come fino all’introduzione della question prioritaire de constitutionnalité (di seguito 
QPC) nel 2008, il problema della responsabilità dello Stato du fait des lois inconstitutionnelles non 
formerà oggetto di dibattito. 

Al contrario, in questa fase, il dibattito relativo alla giurisprudenza La Fleurette si fece sempre più 
intenso. Per diversi decenni il giudice amministrativo ha fornito un’interpretazione fortemente 
restrittiva della stessa. Il silenzio della legge veniva infatti interpretato talvolta come manifestazione 
della volontà del legislatore di non riconoscere alcun indennizzo ai soggetti danneggiati26; in altri 
casi, tale silenzio conduceva a escludere l’indennizzo in presenza di leggi connotate da un interesse 
generale preminente27. Successivamente, il quadro prese lentamente a mutare. Ancora nel 1988, il 
Conseil d’État rifiutava di riconoscere il diritto all’indennizzo ai proprietari di terreni agricoli danneggiati 
dalla presenza dei fenicotteri rosa, specie protetta ai sensi dell’art. 1 della legge 10 luglio 1976. Tuttavia, 
nel 2003, con l’arrêt ADARC28, venne operato un revirement. Il giudice ritenne “qu’il ne ressort ni de 
l’objet ni des termes de la loi 10 juillet 1976, non plus que de ses travaux préparatoires, que le 
législateur ait entendu exclure que la responsabilité de l’EÉ tat puisse être engagée en raison d’un 
dommage anormal que l’application de ces dispositions pourrait causer à des activités – notamment 
agricoles – autres que celles qui sont de nature à porter atteinte à l’objectif de protection des espèces 
que le législateur s’était assigné”. Infine, fu soprattutto con il fondamentale arrêt Ax’ion29 del 2005 che 
la giurisprudenza La Fleurette si è definitivamente imposta e consolidata. Ivi si afferma che il silenzio 

                                                      
23 “Le Conseil d’État lève l’obstacle avec une étonnante facilité en considérant que l’État, personne morale administrative 
justiciable devant le juge administratif, endosserait la responsabilité du législateur”: C. Broyelle, La responsabilité de l’État du 
fait des lois, Issy-les-Moulineaux, 2003, p. 65.  
24 Per un inquadramento generale del contentieux a priori cfr. D. Rousseau, P.-Y. Gahdoun, J. Bonnet, Droit du contentieux 
constitutionnel, 12a ed., Issy-les-Moulineaux, 2020, p. 125 ss. 
25 Con una importante eccezione, rappresentata dal c.d. contrôle néo-calédonien, sul quale ci si soffermerà nel paragrafo 
successivo. 
26 CE, Sect., 22 novembre 1957, Compagnie de navigation Fraissinet, in Rec. Lebon, p. 635. In tal modo, si intendeva svolgere 
una critica radicale alla portata innovativa della giurisprudenza La Fleurette. 
27 CE, 15 luglio 1949, Ville d’Elbeuf, in Rec. Lebon, p. 359. Decisione resa in un giudizio relativo all’indennizzo a fronte di una 
previsione legislativa volta a congelare il prezzo del gas per contrastare l’aumento dei prezzi. In tal modo, la giurisprudenza 
La Fleurette veniva preservata ma comunque marginalizzata. 
28 CE, Sect., 30 luglio 2003, n. 215957, Association pour le développement de l’aquaculture en région Centre [ADARC] et autres, in 
Rec. Lebon, p. 367. 
29 CE, 2 novembre 2005, n. 266564, Coopérative agricole Ax’ion, in AJDA, 2006, p. 142, chron. Landais, Lenica. 



 
N. D’Anza:  Francia - responsabilità dello Stato derivante da leggi dichiarate in contrasto con la Costituzione…  

 
 

 
17 

 

della legge in punto di indennizzo “ne saurait être interprété comme excluant, par principe, tout droit à 
réparation des préjudices que son application est susceptible de provoquer”30. 

Il Conseil constitutionnel ebbe da parte sua ad affermare che “si la loi soumise à son examen n’était 
pas contraire à la Constitution, il était [toutefois] loisible aux intéressés, au cas où l’application de la loi 
présentement examinée leur occasionnerait un préjudice anormal et spécial, d’en demander répara-
tion sur le fondement du principe constitutionnel d’égalité devant les charges publiques”31. Il fatto che 
la legge venga dichiarata conforme a Costituzione nell’ambito del controllo a priori non esclude l’even-
tuale condanna dello Stato al pagamento dell’indennizzo ai sensi della giurisprudenza La Fleurette. Si è 
posta inoltre la questione di determinare se quest’ultima possa trovare applicazione con riguardo a 
disposizioni costituzionali. Il Conseil d’État non si è mai pronunciato sul punto, ma la Cour administra-
tive d’appel de Paris ha invece affermato che “il appartient au juge administratif de connaı̂tre d’un litige 
tendant à la condamnation de l’EÉ tat à la réparation d’un préjudice dont l’origine est située dans des 
dispositions législatives, même de nature constitutionnelle”32. 

La giurisprudenza La Fleurette e i successivi sviluppi33 costituiscono il primo filone presente nel 
campo della responsabilité de l’État du fait de lois. Ben presto emerse tuttavia un secondo filone, relativo 
alla tutela risarcitoria a fronte di leggi in contrasto con il diritto internazionale. In particolare, è noto 
come a partire dagli anni Novanta la Corte di giustizia abbia affermato, in presenza di determinati 
presupposti, l’obbligo di riparazione a fronte di inosservanze del diritto comunitario da parte degli 
Stati membri34. Essa ha avuto modo di precisare che l’obbligo di riparazione sussiste anche nei casi in 
cui l’inosservanza consista in un conflitto tra una norma di legge nazionale e una norma comunitaria e 
che il regime applicabile deve essere determinato a partire dal diritto nazionale della responsabilità. 

Prima del 2007, il Conseil d’État aveva tentato di rispondere a tale esigenza affermando la responsa-
bilità dello Stato nei soli casi in cui fosse intervenuto un provvedimento amministrativo applicativo 
della legge in contrasto con il diritto internazionale pattizio. L’obbligo di risarcire il danno veniva 
ricollegato alla illegittimità dell’atto amministrativo e non della legge35. In tal modo, si negava che il 
conflitto tra la norma di legge nazionale e il diritto internazionale integrasse una ulteriore e distinta 
ipotesi di responsabilità dello Stato du fait des lois, da qualificarsi questa volta verosimilmente come 
responsabilità da atto illecito. Tale impostazione è stata duramente criticata da parte della dottrina, 
poiché ritenuta come una vera e propria “hypocrisie juridique”36. L’arrêt Gardedieu37, fortemente atteso, 
ha ribaltato tale ricostruzione: “Considérant que la responsabilité de l’EÉ tat du fait des lois est 
                                                      
30 Questo considérant de principe sarà poi riprodotto in due successive decisioni del 2012 (CE, 1 febbraio 2012, n. 347205, 
Bizouerne, concl. Roger-Lacan, in RFD adm., 2012, p. 333; CE, 9 maggio 2012, n. 335613, Sté Godet frères et Sté Charentaise 
d’entrepôt, in Dr. adm., 8-9/2012, p. 50. 
31 Cons. const., 4 luglio 1989, n. 89-254 DC, Rec., p. 41. 
32 CAA Paris, 8 ottobre 2003, n. 02PA00651, Mme Demaret, concl. Folscheid, in AJDA, 2004, 277. In questa vicenda è 
interessante osservare le esitazioni del rapporteur public, Bénédicte Folscheid, nel configurare una simile estensione della 
giurisprudenza La Fleurette. 
33 Essa è stata estesa anche ai danni prodotti dal diritto internazionale pattizio e consuetudinario con gli arrêts Compagnie 
générale d’énergie radio-électrique (CE, 30 marzo 1996, Compagnie générale d’énergie radio-électrique, in Rec. Lebon, p. 257) e 
Om Hashem Saleh et autres (CE, 14 ottobre 2011, Om Hashem Saleh et autres, in RFD adm., 2012, p. 46). 
34 CGUE, decisione del 19 novembre 1991, Andrea Francovich e altri c. Repubblica italiana, cause riunite C-6/90 e C-9/90, 
ECLI:EU:C:1991:428; CGUE, decisione del 5 marzo 1996, Brasserie du Pêcheur SA c. Bundesrepublik Deutschland e The Queen c. 
Secretary of State for Transport, ex parte: Factortame Ltd e altri, cause riunite C-46/93 e C-48/93, ECLI:EU:C:1996:79. 
35 Prima dell’affermazione della richiamata giurisprudenza della Corte di Giustizia, il Conseil d’État aveva tentato di estendere 
la giurisprudenza La Fleurette (riletta come responsabilità dello Stato derivante dalla rupture de l’égalité devant les charges 
publiques) alle ipotesi di violazione del diritto internazionale ad opera del legislatore (CE, Ass., 23 marzo 1984, Ministre du 
Commerce extérieur c/Sté Alivar, in Rec. Lebon, 1984, p. 127). Tale impostazione presentava tuttavia evidenti criticità, sia per 
la difficoltà nel ricondurre l’inconventionnalité al concetto di rupture de l’égalité devant les charges publiques, sia in ragione del 
fatto che la responsabilità delineata dalla giurisprudenza La Fleurette ammette l’indennizzo della sola parte anormale e 
speciale del pregiudizio. 
36 A. Barav, Responsabilité et irresponsabilité de l’État en cas de méconnaissance du droit communautaire, in Mélanges Waline, 
Issy-les-Moulineaux, 1974, p. 463. 
37 CE, Ass., 8 febbraio 2007, n. 279522, Gardedieu, in Rec. Lebon, p. 78. Cfr. le note di F. Lenica, J. Boucher, in AJDA, 2007, 585 ss. 
e C. Broyelle, in JCP A, 2007, comm. 2083, p. 45 ss. 
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susceptible d’être engagée, d’une part, sur le fondement de l’égalité des citoyens devant les charges 
publiques, pour assurer la réparation de préjudices nés de l’adoption d’une loi à la condition que cette 
loi n’ait pas entendu exclure toute indemnisation et que le préjudice dont il est demandé réparation, 
revêtant un caractère grave et spécial, ne puisse, dès lors, être regardé comme une charge incombant 
normalement aux intéressés [giurisprudenza La Fleurette], d’autre part, en raison des obligations qui 
sont les siennes pour assurer le respect des conventions internationales par les autorités publiques, 
pour réparer l’ensemble des préjudices qui résultent de l’intervention d’une loi adoptée en méconaissance 
des engagements internationaux de la France [innovazione apportata dall’arrêt Gardedieu]”. 
 
3.3. L’introduzione della QPC e il riconoscimento della responsabilità dello Stato “pour incostitutionnalité de 
la loi”: l’arrêt Société Paris Clichy e la decisione del Conseil constitutionnel del 28 febbraio 2020 

 
Con l’arrêt Gardedieu il Conseil d’État ha delineato la seconda macro area della responsabilità dello 

Stato du fait des lois. In seguito, con la revisione costituzionale del 23 luglio 2008, veniva introdotta nel 
sistema di giustizia costituzionale francese la QPC38, ovverosia un controllo di legittimità costituzionale 
della legge a carattere successivo e incidentale (e concreto?39). Tale innovazione ha sollevato ben presto 
la questione relativa alla possibilità di delineare una responsabilità dello Stato derivante da leggi in 
contrasto con la Costituzione e, più in generale, con l’intero bloc de constitutionnalité40. Nei primi anni 
di funzionamento della QPC la giurisprudenza di merito ha negato l’ammissibilità di una simile ipotesi 
di responsabilità41, nonostante il parere favorevole della dottrina pressoché unanime. Successivamente, 
con alcune decisioni pronunciate dal Tribunal administratif de Paris in data 7 febbraio 201742, confer-
mate l’anno seguente dalla Cour administrative d’appel de Paris43 e infine dal Conseil d’État con tre 
decisioni del 24 dicembre 201944, è stata individuata la terza macro-area della responsabilità dello 
Stato du fait des lois. Lo stesso Conseil constitutionnel, con una decisione del 28 febbraio 202045, ha 
avallato tale orientamento46. 

Tali decisioni affermano il principio di responsabilità dello Stato du fait de la loi inconstitu-
tionnelle, ma lasciano irrisolte una lunga serie di questioni connesse alla struttura e al regime 
applicabile47. Non essendo questa la sede per procedere ad un esame analitico delle stesse, è tuttavia 
opportuno menzionare quanto meno quelle maggiormente rilevanti. 

                                                      
38 Per un’introduzione al tema cfr. D. Rousseau, P.-Y. Gahdoun, J. Bonnet, Droit du contentieux constitutionnel, cit., p. 193 ss. 
39  Cfr. M. Fatin Rouge-Stéfanini, La singularité du contrôle exercé a posteriori par le Conseil constitutionnel: la part de concret et 
la part d’abstrait (Actes de la 2e journée d’études toulousaine sur la QPC), in NCCC, 38/2013, p. 205 ss.  
40 Dopo l’introduzione della QPC, Mathieu Disant è stato uno tra i primi Autori a interessarsi della questione. Cfr. M. Disant, La 
responsabilité de l’État du fait de la loi inconstitutionnelle, prolégomènes et perspectives, in RFD adm., 2011, p. 1181 ss. 
41 TA Caen, 5 ottobre 2012, n. 1201398; TA Bordeaux, 9 giugno 2011, n. 110216; TA Rouen, 5 gennaio 2012, n. 1101612; Cass. 
1re civ., 26 giugno 2019, n. 18-12.630, in AJDA, 2019, p. 2568 ss., con nota di Ducharme. 
42 TA Paris, 7 febbraio 2017, M. Lallement et Société Paris Clichy, nn. 1507726 e 1505725. 
43 CAA Paris, 5 ottobre 2018, Société Hôtelière Paris Eiffel Suffren et Société Paris Clichy, nn. 17PA01180 e 17PA01188. 
44 CE, Ass., 24 dicembre 2019, Société Paris Clichy e. a., nn. 425981, 425983 e 428162. 
45 Cons. const., 28 febbraio 2020, n. 2019-828/829 QPC. Ma cfr. anche Cons. const., 22 settembre 2022, n. 2022-1010 QPC. 
46 La giurisdizione è, pacificamente, del giudice amministrativo, secondo quanto stabilito con riguardo a tutte le ipotesi di 
responsabilité du fait des lois dal Tribunal des conflits (TC, 31 marzo 2008, n. 08-03.631, Sté Boiron c/ Direction des douanes et 
droits indirects). 
47 Ciò deriva soprattutto dalle carenze in punto di motivazione che ancora oggi ricorrono in molte delle decisioni dei giudici 
amministrativi e del Conseil constitutionnel. A tal riguardo, è stato sottolineato da D. Rousseau, P.-Y. Gahdoun, J. Bonnet, Droit 
du contentieux constitutionnel, cit., p. 414 come “la motivation des décisions est, aujourd’hui, l’une des principales faiblesses du 
Conseil constitutionnel. Il n’est pas rare, en effet, que le juge constitutionnel se contente de citer le fondement constitutionnel pour 
décider, sans autre forme de procès, que la disposition en cause ‘affecte’ ou ‘n’affecte pas’, ‘méconnaît’ ou ‘ne méconnaît pas’, de 
façon ‘manifeste’ ou non… les principes constitutionnels en cause dans l’affaire. Mais dire qu’un principe constitutionnel est ou 
n’est pas méconnu, ce n’est pas expliquer son raisonnement, les motifs qui poussent à prendre une décision et non telle autre, c’est 
seulement fournir un fondement juridique qui valide la décision en droit. Cela explique sans doute que la doctrine, lorsqu’elle lit et 
commente les décisions, ne retrouve pas toujours dans l’argumentation des juges constitutionnels les indices lui permettant de 
percevoir les ficelles du raisonnement suivi par le Conseil”. 
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A differenza delle ipotesi di responsabilità individuate dalla giurisprudenza La Fleurette e Gardedieu, 
in questi casi il giudice amministrativo non può pronunciare in via autonoma una condanna nei 
confronti dello Stato48, poiché essa è subordinata a quella che si può definire come una vera e propria 
‘pregiudiziale di costituzionalità’. Il giudice comune, nel contesto di un sistema accentrato di giustizia 
costituzionale, non ha infatti il potere né di dichiarare con effetti erga omnes l’illegittimità costituzionale 
della legge, né di accertarla in via incidentale con effetti inter partes. EÈ  quindi necessario il previo 
giudicato del Conseil constitutionnel, il quale apre le porte all’eventuale giudizio risarcitorio dinnanzi al 
juge administratif49. 

In secondo luogo, si può osservare come la decisione del Conseil d’État del 2019, confermata sul 
punto dalla giurisprudenza del Conseil constitutionnel, abbia introdotto una novità rispetto a quelle 
emesse nei gradi precedenti dal Tribunal administratif e dalla Cour administrative d’appel di Parigi. 
Queste non contemplavano infatti alcun riferimento alla possibilità per il giudice amministrativo di 
utilizzare come fondamento per la condanna risarcitoria una decisione resa dal giudice costituzionale 
nell’ambito di un “contrôle néo-calédonien”50. Si tratta di un’innovazione di particolare importanza, 
poiché in tale peculiare ipotesi di controllo a posteriori, seppur non attivato direttamente dal cittadino, 
il giudice costituzionale non incontra il limite fissato dall’art. 61-1 della Costituzione51. 

Vi è poi il problema di stabilire se si sia in presenza di una responsabilità pour o sans faute. Le 
decisioni sopra richiamate non forniscono elementi particolarmente utili in tal senso, ma sembrerebbe 
prevalere la tesi della natura colposa52. 

                                                      
48 È stato evidenziato da T. Ducharme, La responsabilité de l’État, cit., pp. 274-275, come la responsabilità in esame debba 
essere imputata allo Stato e non alle Assemblee parlamentari né ai singoli membri delle stesse: “En conséquence, même pour 
les auteurs qui retiennent l’existence d’une personnalité morale au profit des assemblées – hypothèse rejetée en l’espèce –, les 
inconstitutionnalités commises engagent exclusivement la responsabilité de l’État en tant que personne morale de droit 
public. L’ensemble des préjudices causés par une disposition législative inconstitutionnelle sera imputé au patrimoine de 
l’État. […] La responsabilité de l’État du fait des lois inconstitutionnelles se présente comme une responsabilité globale de la 
fonction législative; elle n’entraîne aucune individualisation des errements”. 
49 La responsabilité pour inconstitutionnalité de la loi si viene così a collocare “au carrefour de la rue Montpensier [sede del 
Conseil constitutionnel] et du Palais Royal [sede del Conseil d’État]”, secondo l’efficace immagine utilizzata in T. Ducharme, 
Note sous CC, 28 février 2020, n° 2019-828/829 QPC (Raphaël S.), in AJDA, 2020. 
50 Si tratta di un peculiare controllo a posteriori sviluppato dal Conseil constitutionnel a partire dal 1985 nell’ambito del 
controllo a priori. Il giudice costituzionale, all’atto di esercitare il controllo (a priori) su una legge che modifichi, integri ovvero 
incida sul campo applicativo di una legge già promulgata, accetta di estendere il controllo anche a quest’ultima. Si è dunque in 
presenza di un controllo successivo distinto dalla QPC. Esso ha sollevato un ampio dibattito dottrinale e giurisprudenziale che 
si è protratto per decenni e ha rappresentato “une des questions constitutionneles plus incertaines et controversées”: J. Bonnet, 
L’amorce d’une “véritable révolution juridique”: la réponse du juge ordinaire et du Parlament à la censure par le Conseil 
constitutionnel d’une loi promulguée, in RFD adm., 2005, p. 1049. 
51 Tale disposizione così recita: “1. Lorsque, à l’occasion d’une instance en cours devant une juridiction, il est soutenu qu’une 
disposition législative porte atteinte aux droits et libertés que la Constitution garantit, le Conseil constitutionnel peut être 
saisi de cette question sur renvoi du Conseil d’État ou de la Cour de cassation qui se prononce dans un délai déterminé. 2. Une 
loi organique détermine les conditions d’application du présent article”. Essa delimita il novero dei vizi che possono essere 
fatti valere nel processo costituzionale ai soli “atteintes aux droits et libertés que la Constitution garantit”. Essa non si applica, 
invece, al “contrôle néo-calédonien”. Di conseguenza, “la jurisprudence ‘néo-calédonien’ pourrait constituer un palliatif relatif 
à cette limitation d’accès au Conseil constitutionnel par la voie de la question prioritaire de constitutionnalité. Toutefois, ce 
contentieux ne constituerait qu’une voie de substitution incomplète dès lors qu’il n’est pas engendré par les recours des 
justiciables”: T. Ducharme, La responsabilité de l’État, cit., p. 234. 
52 In questo senso si sono espressi, inter alios, T. Ducharme, La responsabilité de l’État, cit., p. 409 ss.; A. Blandin, La 
responsabilité du fait des lois, cit., p. 197 ss. Cfr. anche M. Sirinelli, concl. a CE, Ass., 24 dicembre 2019, Société Paris Clichy e. a., in 
RFD adm., 2020, p. 136, secondo il quale si tratterebbe di un “régime de responsabilité pour faute qui ne dit pas son nom”. 
Nella tradizione giuridica francese la colpa costituisce l’asse intorno a cui ruota l’intero sistema della responsabilità 
extracontrattuale e non si configura quale mero criterio di imputazione soggettiva, ma assume una valenza simbolica 
fondamentale. Com’è stato rilevato da B. Seiller, Droit administratif, vol. II, Parigi, 2018, pp. 325-328 “la tradition juridique 
française est hostile à l’idée qu’une loi puisse être fautive. […] Le recours à la responsabilité sans faute présente l’avantage de 
permettre la condamnation de l’État à réparer les dommages causés sans que la caractérisation d’une faute soit nécessaire. 
[…] Malgré le progrès constitué par la jurisprudence Gardedieu, la responsabilité du fait des lois et des traités obéit à des 
régimes très restrictifs. Élégantes, les solutions jurisprudentielles ne répondent pas aux attentes des victimes ‘collatérales’ de 
ces textes à portée générale. Les réticences du juge à sauter le pas et à consacrer plus ouvertement une responsabilité pour 
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Infine, sta la questione di determinare se e in quale misura la modulazione degli effetti temporali 
delle proprie decisioni di accoglimento da parte del Conseil constitutionnel incida sul potere del giudice 
amministrativo di condannare lo Stato al risarcimento del danno. In linea di principio, se la déclaration 
de non-conformité non produce effetti retroattivi, sembrerebbe doversi escludere l’illiceità del fatto, 
poiché gli effetti prodotti dalla legge incostituzionale non vengono travolti dalla decisione del giudice 
costituzionale. Tuttavia, la decisione del 28 febbraio 2020 sembrerebbe aver tacitamente avallato la 
tesi contraria53. 

Il dibattito è poi aperto su altre questioni, tra cui si possono qui (solo) segnalare quelle relative alla 
determinazione delle conseguenze in punto di responsabilità in presenza di una ‘réserve d’interpre-
tation’, all’accertamento degli elementi costitutivi (in particolare nesso di causalità e danno), all’identi-
ficazione del termine prescrizionale, nonché all’eventuale concorso di responsabilità connesse all’eser-
cizio della funzione legislativa, amministrativa e giurisdizionale. Si tratterà, soprattutto, di compren-
dere se “la responsabilité pour inconstitutionnalité de la loi sera-t-elle un nouveau “produit de luxe” 
brillant par sa rareté ou une responsabilité effective”54. 
 
 
4. L’emersione in Francia della ‘responsabilité de l’Ètat du fait de lois dèclarées contraires à la 
Constitution’ come occasione per ripensare il rapporto Stato-Persona e le categorie fondamentali 
della giustizia costituzionale. Il diritto francese: un modello per il sistema italiano? 

 
EÈ  quanto mai singolare che siano state proprio la dottrina e la giurisprudenza sviluppatesi in 

Francia, storicamente il più puro e radicale esempio di ordinamento ispirato al legicentrismo e al mito 
della volonté générale e dell’assolutezza della legge, a trainare in Europa e nel mondo la riflessione 
sulla responsabilità dello Stato nell’esercizio della funzione legislativa. EÈ  tuttavia opportuno sottolineare 
nuovamente che la giurisprudenza formatasi a partire dalla decisione resa nel caso La Fleurette non si 
spinge a qualificare l’approvazione della legge in termini di illecito, mentre quella sviluppatasi a partire 
dalla decisione sul caso Gardedieu trova la propria giustificazione in obblighi derivanti dal diritto 
internazionale. Tutt’altro significato assume invece l’affermazione di una responsabilità derivante 
dall’esercizio incostituzionale della funzione legislativa da parte del Parlamento. Qui il sistema giuridico 
complessivamente inteso sviluppa fino in fondo i principi fondamentali della tradizione giuridica 
liberale, riletta alla luce del costituzionalismo contemporaneo post bellico, riconosce e tutela la 
Persona di fronte allo Stato anche con riguardo ai pregiudizi arrecati da norme prodotte attraverso il 
circuito della rappresentanza parlamentare. La stessa giustizia costituzionale, la quale in linea di 
principio continua a presentare una natura oggettiva, in quanto funzionalizzata al ripristino della astratta 
legalità costituzionale, accede ad un meccanismo più ampio e complesso, costruito per rimediare alle 
conseguenze giuridiche e materiali prodotte dall’approvazione e applicazione della legge. Ciò potrebbe 
forse comportare il rischio di snaturare il ruolo del Conseil constitutionnel, in particolare laddove si ponga 
mente al fatto che esso, essendo esso abilitato a disporre degli effetti temporali delle proprie decisioni, 
potrebbe essere indotto a modulare tali effetti in modo tale da limitare, se non addirittura escludere, la 
responsabilità dello Stato nelle ipotesi in cui questa abbia conseguenze manifestamente eccessive per le 
_______________________ 
faute du législateur devront céder devant le cours inéluctable des choses”. Si consideri che il medesimo problema continua 
oggi a porsi nella giurisprudenza Gardedieu, magna pars nell’affermazione della responsabilità da ‘illecito costituzionale’. 
53 Si consideri inoltre che, indipendentemente dalla questione posta dalla eventuale modulazione degli effetti temporali delle 
decisioni, secondo l’interpretazione offerta dal Conseil constitutionnel (28 febbraio 2020, n. 2019-828/829 QPC, Raphaël S.), 
l’art. 62 della Costituzione conferirebbe ad esso “le pouvoir de s’opposer à l’engagement de la responsabilité de l’État du fait 
des dispositions déclarées inconstitutionnelles ou d’en déterminer les conditions ou limites particuliéres”. Secondo il 
commento di H. Belrhali, Responsabilité administrative, cit., p. 243, “il intègre ainsi son nouvel office dans le considérant de 
principe relatif aux effets de l’abrogation d’une disposition inconstitutionnelle. Si le Conseil constitutionnel garde le silence 
sur l’indemnisation, on pourra considérer que la voie de la responsabilité pour inconstitutionnalité est ouverte sans 
restriction. C’est le cas dans la décision du 28 février 2020: le silence du juge constitutionnel rend possible l’engagement de la 
responsabilité de l’État du fait de cette inconstitutionnalité”. 
54 Op. ult. cit., p. 244. 
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finanze pubbliche, con la definitiva affermazione nel processo decisionale del giudice costituzionale di 
quella “analyse conséquentialiste”55 oggi ampiamente dibattuta nella scienza giuridica francese. Eppure, 
come affermato da una giovane ma già autorevole dottrina “le principe de responsabilité lève le voile 
sur les nuisances que le législateur a pu commettre édictant de nouvelles normes. Montesquieu consi-
dérait que ‘L’esprit du citoyen est d’aimer les lois, lors même qu’elles ont des cas qui nous sont 
nuisibles, et de considérer plutôt le bien général qu’elles nous font toujours, que le mal particulier 
qu’elles nous font quelquefois’. Ce temps est manifestement révolu. L’esprit du citoyen n’est plus de 
fermer les yeux sur les lois méconnaissant les droits et libertés que la Constitution garantit. Désormais, 
il dispose des outils juridiques lui permettant de mettre en évidence les méfaits commis par l’organe 
législatif au nom de l’État”56. 

Il percorso intrapreso dalla scienza giuridica francese ben difficilmente potrà essere trasposto de 
plano nel sistema italiano, ma potrà in futuro rappresentare per quest’ultimo un fondamentale riferi-
mento per un rinnovato dibattito in ordine alla ammissibilità, de iure condito, di una responsabilità dello 
Stato per esercizio incostituzionale della funzione legislativa. In particolare, esso fornisce il necessario 
supporto per contestare affermazioni ricorrenti nella giurisprudenza, tanto del giudice ordinario quanto 
di quello amministrativo, anacronistiche e in palese contrasto con la Costituzione57. Inoltre, potrà 
consentire di sviluppare il rilievo svolto a suo tempo da autorevole dottrina58 in merito alla dimensione 
costituzionale del principio di responsabilità e di aprire le porte ad un proficuo confronto al crocevia tra 
diritto pubblico e diritto privato. Infine, sul terreno della giustizia costituzionale, il riconoscimento della 
responsabilità dello Stato per illecito costituzionale potrà rappresentare un utile strumento per affron-
tare la mai sopita questione relativa alle omissioni del legislatore, concorrendo a contrastare le inerzie di 
quest’ultimo59. Inoltre, e soprattutto, esso potrà contribuire a delineare una rinnovata concezione del 
processo costituzionale, non esclusivamente proteso al ripristino dell’astratta legalità costituzionale, ma 
altresı̀ momento fondamentale per assicurare tutela alle posizioni giuridiche soggettive dei cittadini60. La 
comparazione, condotta nella consapevolezza delle specificità delle diverse tradizioni giuridiche, 
rappresenta in tal senso un passaggio obbligato per superare il dogma dell’irresponsabilità dello Stato 
nell’esercizio della funzione legislativa che, oggi, a tutti gli effetti, appare come una tra le più contestabili 
e intollerabili mitologie giuridiche della modernità61. 

                                                      
55 Per tutti, cfr. S. Salles, Le conséquentialisme dans la jurisprudence du Conseil constitutionnel, Issy-les-Moulineaux, 2016. 
56 T. Ducharme, La responsabilité de l’État, cit., p. 406. 
57 In particolare le seguenti petizioni di principio: “Nel caso di norma dichiarata incostituzionale, deve escludersi una 
responsabilità per ‘illecito costituzionale’, rilevante sul piano risarcitorio, in ragione dell’emanazione della norma espunta 
dall’ordinamento per contrasto con la Costituzione, in quanto, essendo la funzione legislativa espressione di un potere 
politico, incoercibile e sottratto al sindacato giurisdizionale, rispetto ad esso non possono configurarsi situazioni giuridiche 
soggettive dei singoli protette dall’ordinamento” (Cass. civ., Sez. I, n. 39534/2021). “La funzione legislativa, essenzialmente 
‘politica’, è per definizione – salvi i limiti costituzionali - ‘libera nei fini’: ne segue la naturale insussistenza di una possibile 
qualificazione del danno come ‘ingiusto’, perché – diversamente che di fronte all’azione amministrativa – davanti all’attività 
legislativa non vi sono situazioni soggettive dei singoli protette dall’ordinamento” (Cons. Stato, Sez. IV, n. 4523/2023, ma cfr. 
anche Cass. civ., Sez. III, n. 23730/2016, nonché Cons. Stato, Sez. V, n. 18652/2015). 2)  
58 A. Pizzorusso, La responsabilità dello Stato per atti legislativi in Italia, in Foro it., V, 2003, p. 175 ss. 
59 Cfr., di recente, R. Romboli, Corte costituzionale e legislatore: il bilanciamento tra la garanzia dei diritti ed il rispetto del principio 
di separazione dei poteri, in Consulta Online, 3/2023, p. 825; A. Ruggeri, Verso un assetto viepiù “sregolato” dei rapporti tra Corte 
costituzionale e legislatore?, in dirittifondamentali.it, 3/2022, pp. 425-426; M. Luciani, Ogni cosa al suo posto, Milano, 2023. 
60 Non è questa la sede per approfondire le numerose e rilevanti problematiche che, nell’ordinamento italiano, il riconosci-
mento di siffatta ipotesi di responsabilità implicherebbe. È tuttavia opportuno quanto meno segnalare come diverrebbe 
ineludibile, inter alia, un approfondimento e una maggiore problematizzazione della categoria dei ‘rapporti esauriti’ – com’è 
noto di origine essenzialmente pretoria – nonché una parziale rivisitazione di talune categorie fondamentali che attualmente 
reggono il processo costituzionale italiano (si pensi, in punto di ammissibilità e rilevanza, a cosa accadrebbe se il legislatore 
decidesse di abrogare la legge incostituzionale – che abbia già prodotto effetti – prima della decisione della Corte costituzionale).  
61 Scriveva efficacemente Santi Romano che le “concezioni mitiche che possono dirsi popolari in senso stretto sono, infatti, di 
solito, vaghe, imprecise, fluttuanti, ed hanno, quindi, minore forza di espansione e di affermazione; quelle dottrinali invece 
hanno la rigidezza dei dommi, assumono una certa forma logica, e si rivelano perciò suscettibili di essere tratte a conseguenza 
ed a sviluppi, che ad esse conferiscono una maggiore parvenza di verità, mentre in sostanza questo loro carattere accentua e 
aggrava gli errori che stanno a base di esse. I miti, per così dire, ingenui sono di conseguenza più innocui dei miti, per così dire, 
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Abstract 

 
La responsabilità dello Stato “du fait des lois” rappresenta, da oltre un secolo, uno dei grandi temi della giuspubbli-
cistica francese. Fino a tempi recenti, tuttavia, è rimasta confinata alle ipotesi di danni ‘anormali e speciali’ prodotti 
dalla legge, nonché relative alla violazione di obblighi internazionali. L’assenza di un generalizzato controllo successivo 
di legittimità costituzionale ha infatti per lungo tempo precluso qualsiasi dibattito in ordine alla responsabilità dello 
Stato da illecito costituzionale nell’esercizio della funzione legislativa. Solo l’introduzione della “question prioritaire de 
constitutionnalité” (QPC) ha condotto la dottrina, seguita dalla giurisprudenza del giudice amministrativo e del Conseil 
constitutionnel, al riconoscimento di tale ipotesi di responsabilità. Questa fondamentale svolta della cultura giuridica 
francese consente di gettare un nuovo sguardo sul significato profondo e sulle conseguenze dell’introduzione di un 
controllo successivo di legittimità costituzionale all’interno di sistemi costituzionali ispirati ai principi della tradizione 
liberale e orientati alla tutela dei diritti fondamentali della persona. Esso consente, inoltre, di svolgere una critica 
radicale alla giurisprudenza delle Corti di vertice dell’ordinamento italiano, le quali, in disaccordo con la dottrina 
assolutamente prevalente e attraverso il ricorso a postulati difficilmente compatibili con il dettato costituzionale, sono 
ferme nel negare la configurabilità di una simile ipotesi di responsabilità. 
 
Parole chiave: Francia, responsabilità dello Stato, illecito costituzionale, giustizia costituzionale 
 

* 
The state liability ‘du fait des lois’ has been for over a century one of the great themes of French legal science in the field 
of public law. However, until recent times, it was confined to the hypothesis of 'abnormal and special' damages 
produced by the legislation and to the cases of breach of international obligations. The absence of a subsequent review 
of legislation has precluded any debate relating to the state liability for unconstitutional legislation for a long time. It 
was only with the introduction of the “question prioritaire de constitutionnalité” (QPC) that the legal doctrine, followed 
by the decisions of the administrative Courts and the Conseil constitutionnel, has recognized this form of liability. This 
fundamental turning point in French legal culture allows us to rethink the deeper meaning and the consequences of the 
introduction of a subsequent review of legislation within constitutional systems inspired by the principles of the liberal 
tradition and oriented towards the protection of the fundamental rights. It also makes it possible to radically criticize 
the decisions of the supreme Courts in the Italian legal system, which continue to deny the configurability of this 
hypothesis of liability in disagreement with the academic community and through postulates incompatible with the 
Constitution. 
 
Key words: France, state liability, constitutional tort, constitutional justice 

_______________________ 
sapienti, che meglio nascondono la contraddizione fra ciò che effettivamente sono, cioè errori, e ciò che vorrebbero essere, 
cioè verità” (S. Romano, Frammenti di un dizionario giuridico, rist., Milano, 1983, p. 129). 
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1. Introductory note 
  
Scholarly studies of George W. Bush's foreign policy and the "war on terror"1 following September 

11, 2001 usually overlook the participation of the European Union and the majority of EU member 
states during those challenging times. This reluctance to recognize the EU as an actor and even the 
existence of a "European dimension" in the war on terror is entirely understandable; during these 
years, the European Union rarely made the front page of newspapers, and most European 
governments could only watch history unfold while futilely attempting to influence US action through 
peace marches and informal diplomatic efforts. Therefore, when presented with Europe in the context 
of the "war on terror," scholarly discourse has analyzed primarily bilateral responses, such as British 
Prime Minister Tony Blair's strong support, while disregarding the broader context of intra-European 
domestic discussion. In current historiography, deepening the diplomatic stance of Italy, Spain, 
Germany, or Poland is deemed marginal, and the diplomatic posture of the European Union vis-à-vis 
the United States is even further behind.  However, examining the contrasting phases of the "war on 
terror" – namely, the 2001 invasion of Afghanistan and the subsequent Iraq intervention two years 
later – can potentially unveil valuable insights into the EU's enduring role as a foreign policy actor. 
Such insights assume particular significance in contemporary times, marked by the Union's indirect 
involvement in conflicts such as the recent war in Ukraine. While acknowledging the evolved 
institutional framework of the Union compared to two decades ago, certain intricacies of the EU's 
foreign policy mechanisms during that period continue to resonate with the challenges faced today. 
This article – whose findings were drawn from a PhD thesis of a few years ago – intends to deepen the 
history of the invasion of Afghanistan from a European political perspective. Besides its historical 
value, the hope is to hereby offer a different understanding of the relationship between Member States 
and Brussels, the transatlantic relations, and the difficult balance between the main EU institutional 
organizations responsible for foreign policy. 

 
 
 
 

                                                      
* Contract professor, Link Campus University, Rome 
1 Namely, the two military campaigns undertaken by the United States between 2001 and 2003 which resulted in an 
overthrow of the Taliban regime in Afghanistan and the Saddam Hussein dictatorship in Iraq. 
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2. EU foreign policy: a real actor or a façade? 
 
Since its inception, the EU's Common Foreign and Security Policy (CFSP) sparked a vibrant debate 

within the scientific community. Academics were baffled by the uniqueness of an organization like 
the EU, which combined elements of supranational and international governance. Some schools of 
thought, such as the functionalists, appeared more receptive to future developments, in contrast to 
the realists, who viewed the pursuit of a common EU foreign policy as a pipe dream from the start2. 
Indeed, in its early years, the CFSP was certainly not a model of initiative. In the course of the 1990s, 
this area of political integration, painstakingly constructed to create what the Treaty of Maastricht 
designated as the ‘second pillar’ of the European integration process, lacked the financial instru-
ments and ambition-driven leadership that the new European Union's external projection demanded. 
Governance was the first limitation of the fledgling CSFP. Before Maastricht, it was envisioned that 
the CSFP would have a strong intergovernmental character to extend the reach of the Member 
States' foreign policies without undermining them, and the European Council was the most natural 
organization to ensure such intergovernmental control. However, the European Council was 
not institutionalized as a body of the European Community (with all the related limitations) and the 
only external representation of the EC was administered by the Commission via the EU Commissio-
ner for External Relations. The second limitation was budget related. In this instance, the debate 
was revolving around the ambition of the new instrument and would comprehend the options of 
establishing a true EU foreign service or relying on a looser network of European diplomats who 
would have assisted the national ones. Supporters of the model of intergovernmental representation, 
who advocated for a privileged position for European governments, were among the most apprehensive 
of a real expansion of the EU's diplomatic powers, arguing that a political description of the emerging 
new institutional reality was premature3. In contrast, proponents of the federal model proposed not only 
expanding the powers of the Commissioner for External Relations, but also entrusting him/her with a 
portion of the traditional responsibilities designated to national foreign policies.  

The decision entailed a compromise between these two extremes, as has typically been the case 
throughout the history of European integration. At the beginning, the Common Foreign and Security 
Policy (CFSP) was purely intergovernmental and as such falling under the competence of the 
President of the European Council4. A few years later, in 1997, the Treaty of Amsterdam established 
a tripartite delegation for external representation, which will be entrusted to the President of the 
Council, the European Commissioner for External Relations, and a new figure, the High 
Representative for Common Foreign and Security Policy, who will act as their liaison and ultimately 
responsible for the collective decisions5. In anticipation of future developments, the second pillar 
should have been linked to contemporary efforts to create a European defense policy. During the 
period of the Cold War, the Western European Union (WEU - referred to as a "sleeper" organization 
due to its little practical utility apart from serving as a source of ideas and inspiration), emerged as 
the sole accomplished endeavor aimed at fostering military integration among Western European 
nations. However, even in this field the conclusion of the Cold War resulted in notable 
advancements. On the 17th of October, 1991, in a significant joint statement, the German Chancellor 
Helmut Kohl and the French president Francois Mitterand suggested the establishment of an 
independent European military force autonomous from NATO, urging all member nations of the 
European Community at that time to participate in this initiative. During the bilateral summit of "La 
Rochelle" in May of the same year, the French President and the German Chancellor officially 
                                                      
2 M.H.A. Larivé, Debating European Security and Defense Policy: Understanding the Complexity, cap.1 “Explaining European 
Security trough international relations theory”, New York, 2016. 
3 B. Tonra and T. Christiansen, Rethinking European Union Foreign Policy, New York, 2004. 
4 Treaty on European Union, Title V, “Provisions on the Common foreign and security policy”, Articles J.1-J.10, Maastricht, 
1992. 
5 Treaty of Amsterdam amending the Treaty on European Union, the Treaties establishing the European Communities and 
certain related acts, Article J.8, Amsterdam, 1997. 
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acknowledged the successful culmination of their prior talks by declaring the establishment of a 
collaborative military entity known as the Eurocorps.  

This name, chosen for its ambitious and expressive connotations, symbolized the united efforts and 
aspirations of both nations6. The creation of the Eurocorps sparked an important debate just before 
Maastricht. The suggestion of a possible European army, a term that proved to be inappropriate right 
from the start, was accepted by the British government, provided that this future military coordi-
nation capability was considered as an internal appendage to NATO and under the control of the 
Western European Union. British and continental designs at this point seemed to diverge: the London 
government conditioned future military coordination to its role as a "pillar" of the transatlantic 
alliance, thus suggesting that the reformed and operational WEU should not become an instrument of 
the European Community but remain independent; France and Germany, on the contrary, believed 
that only a coherence between the future European strategic-military and economic-political 
development could ensure strategic autonomy in the changed global scenario. In this confrontation, 
Italy, initially close to Franco-German thought, starting in 1991 committed itself to a compromise 
solution which ultimately prevailed in Maastricht in defining the common foreign and security policy7. 
The change of the Western European Union (WEU) during the early 1990s can be seen as a reflection 
of divergent perspectives, which entailed assigning the organization a dual function in shaping security 
policy and establishing a framework for "European" coordination inside NATO.  

The period of extensive reorganization persisted without interruption with the issuance of the 
Petersberg declaration in 1992. This declaration solidified the role of the WEU as the primary entity 
responsible for conducting European peacekeeping operations and engaging in humanitarian 
interventions, sometimes referred to as the Petersberg tasks8. Despite the numerous references, the 
second pillar of the Treaty of Maastricht lacks a section describing EU Defense. This is likely due to 
opposing views on the role of NATO and the perplexing position of the German government, which 
for the time being agreed only to revitalize the WEU9. Indeed, after Maastricht, German govern-
ment's contribution to the development of a European foreign and security strategy fell short of 
French aspirations. In contrast, the sustained focus on global affairs by London throughout the 
1990s prompted France to raise doubts on the efficacy of the franco-german engine in Defence 
matters. The low level of commitment from other Member States prompted French President 
Francois Mitterand and later Jacques Chirac to assess the most suitable partners for establishing a 
European military instrument. This assessment considered not only the political aspect of achieving 
autonomy from NATO, as had been previously emphasized, but also the effectiveness of such an 
instrument. Against this background, Franco-British collaboration during the first Gulf War and 
their close cooperation in addressing the Balkan issue might be seen as significant manifestations of 
mutual trustworthiness10. The result was the Saint Malo agreement of December 1998, signed by 
Chirac and Blair to hope for the creation of the European Union's own military means, even if not 
strictly within the "European" pillar of NATO (and therefore of the WEU). The idea, which appeared 
to neither align with the French desire for an autonomous European military nucleus outside of 
NATO, nor with the British aspiration for a European force capable action only with diplomatic 
backing from the Atlantic Alliance, may have stemmed from a misinterpretation of the fact that both 
parties (the so called “Atlanticists” led by the UK and the “Europeanists” led by France) were not 
open to compromise over the respective tenets11. 

                                                      
6 P.H. Gordon, France, Germany and the western alliance, New York, 2018, pp.17-22. 
7 M.Luoma-aho, Arm' Versus "Pillar': The Politics of Metaphors of the Western European Union at the 1990–91 
Intergovernmental Conference on Political Union, in Journal of European Public Policy, 11/1, 2004,. p. 106ff. 
8 P.H. Gordon, France, Germany and the western alliance, ivi, pp.40-46. 
9 M.J. Baun, The Maastricht Treaty as High Politics: Germany, France, and European Integration, in Political Science 
Quarterly, 110(4)/1995-1996, p. 605ff. 
10 M. Sutton, France and the Construction of Europe, 1944-2007: The Geopolitical Imperative,  New York, 2011, pp. 302-304. 
11 I. Peters, ESDP as a Transatlantic Issue: Problems of Mutual Ambiguity, in International Studies Review, 6(3), 2004, p. 393. 
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Notwithstanding, the declaration of Saint Malò played a significant role in Amsterdam, when the 
EU shaped its own foreign and defense policy within the second pillar. The establishment of the 
position of High Representative for the Common Foreign and Security Policy settled through the 
Treaty of Amsterdam coincided with the decision to transfer the tasks of Petersberg from the 
Western European Union (WEU) to the European Union (EU), as part of a gradual reduction of the 
WEU’s functions before to its dissolution12. The Cologne Council in June 1999 born substantial 
advancements in this path to a more consistent CSDP. The European Council, in order to 
implementing and harmonizing the advancements made at Amsterdam and Saint Malò, for the first 
time associated to the Common Security Policy a Common Defense Policy (hereby creating a Common 
Security and Defence Policy - CSDP). The CSDP was consistently subjected to oversight by the High 
Representative, in cooperation and under the political guidance of the European Council. Drawing 
from Saint-Malo, one of the primary objectives of this newly implemented policy will be the 
establishment of a European fast reaction force aimed at addressing international crises. During the 
European Council of Helsinki in December 1999, the Member States agreed on the inception of a 
European Rapid Reaction Force operating under the authority of the European Union. The ambition 
of the new instrument was connected to Petersberg's tasks and the force's effective strength 
comprehended in a range of 50,000-60,000 personnel, in accordance with the guidelines set forth in 
the Saint Malo declaration13. The ambitious objectives of the Helsinki European Council will play a 
crucial role in delineating the key milestones in the realm of Common Security and Defense Policy for 
the upcoming years.  

 
 
3. The European Union before 9/11  

 
The formulation of the second pillar of the Maastricht Treaty was regarded as a highly sensitive due 

to its potential to establish a definitive trajectory for the future of European political identity. The 
proponents of the intergovernmental representation model, advocating for an enhanced role for the 
European Council, expressed caution regarding the actual expansion of the Commission’s diplomatic 
powers. In contrast, proponents of a quasi-federal model advocated for an expansion of the authority 
of the Commissioner for External Relations, along with the allocation of certain functions normally 
assigned to national foreign policies, as part of their proposal. As is frequently observed in the histori-
cal context of European integration since Maastricht, the decision-making process tends to compro-
mise and somehow summarize the divergent political wills of the Member States14. In this case, the 
compromise was enshrined in the establishment of a tripartite delegation for external representation 
in the Treaty of Amsterdam. The newborn duties of the EU in foreign policy were entrusted to the 
incumbent President of the Council, the aforementioned European Commissioner for External 
Relations, and the High Representative, who served as the intermediary between the two entities. 

During the period under examination, spanning from the implementation of the second pillar of the 
Maastricht Treaty to the Lisbon revolution, the Troika will assume the duty of coordinating and 
representing the foreign policies of both the European Union and its individual Member States. The 
Troika shown a deficiency in terms of transparent democratic accountability. Despite the Parliament 
being duly apprised of his acts, it is important to note that the primary entity within the European 
Union entrusted with the authority and obligations pertaining to foreign affairs was the Council of 
Ministers of Foreign Affairs, for also known as General Affairs and Foreign Relations Council (GAERC). 
The nature of the relationship between the GAERC, which served as the representative body for the 

                                                      
12 G. Bonvicini (cur.), L’Unione Europea attore di sicurezza regionale e globale, Quaderni del Centro Spinelli, Milano, 2010. 
13 K. McInnis, The European Union as Crisis Manager: Patterns and Prospects, in International Political Review n.2, 2014, pp. 
80-81. 
14 G. Garrett, From the Luxembourg compromise to codecision: Decision making in the European Union, in Electoral Studies, 
14/3, 1995, p. 289ff. 
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foreign ministers of the fifteen member states, and the three EU leaders, particularly the High 
Representative, remained ambiguous. The High Representative was indeed tasked with implementing 
the directives of the GAERC, however, the GAERC did not have the means to scrutinize the High 
Representative's actions15. In order to ensure more consistency, the High Representative was entrusted 
with its (first) ‘double hat’ as Secretary General of the European Council. Based on the institutional 
framework formulated in Cologne and subsequently ratified in Nice, the designated roles of the High 
Representative - Secretary General of the Council and the Commissioner for External Relations were 
distinct. The former would assume the responsibility of overseeing diplomatic affairs, including foreign 
representation, while the latter would be entrusted with political instruments and development 
matters. At the European Council held in Cologne in June 1999, the delegates representing the member 
states made the decision to choose Javier Solana, a former Secretary General of NATO, as the inaugural 
High Representative of the European Union16. 

Solana would have shared the competence (in their respective roles) with the British 
Commissioner Chris Patten, a seasoned conservative politician. This revolution bestowed additional 
competences upon the European Union during a critical period in the international order, particularly 
in relation to its dialogue with the United States. Throughout the 1990s, the primary subjects of 
discussion in the transatlantic discourse encompassed two distinct realms: the economic and 
commercial domain, and a wider redefinition on the EU-US relations after the end of the cold war. 
Regarding the European Union specifically, the discussions held with Washington encompassed a 
wide range of topics. These included the potential destabilization of the currency market due to the 
introduction of the euro, as well as the establishment of new trade relations between the newly 
formed European Union and the American market. Notably, specific subjects of interest included the 
import/export conditions pertaining to steel and exotic fruit. The sources of friction, which can be 
characterized as political in nature, revolve around certain misunderstandings that emerged following 
the conclusion of the Cold War. These misunderstandings stem from a partial divergence in priorities 
between the two sides of the Atlantic, primarily centered on the Kyoto protocol and the implications of 
the eastward expansion on relations with Russia. 

For the first time in all these dossiers, the European Union, and the Commission in particular, was 
tasked with articulating a common European stance to represent the Member States’ interests and 
(sometimes) different views. According to some political observers at the time, such as John Feffer, in 
this climate the election of George W. Bush to the Presidency of the United States would have 
considerably worsened transatlantic relations, further widening the gap on some differences that 
were naturally arising for internal political reasons. Bush's presidency and the coming to power of 
some conservative fringes of the Republican party, in fact, would have immediately exacerbated 
frictions inherited from Bill Clinton, deteriorating relations not only with Brussels, but with Europe as 
a whole17.  The signs of at least a certain Franco-German skepticism towards the new republican 
president are also widely found in the press of the time, allowing us to glimpse already from the 
summer of 2001 the trend that would characterize the following period18. The phenomenon, 
moreover, would not be exclusive to Europe, but to be framed in an international milieu already 
predisposed to the transition from the New World Order dreamed of in the 1990s to the realist 
unilateralism of the following decade19. On the other hand, as some authoritative scholars pointed out, 
the many open questions between the US and Europe should not be magnified as to overshadow the 
general good environment of the diplomatic relations between the two actors20. Curiously, this pivotal 
                                                      
15 P.M. Kaczyński and A.Byrne, The General Affairs Council : The Key to Political Influence of Rotating Presidencies, in CEPS 
policy briefs, 246/2011. 
16 G. Müller-Brandeck-Bocquet and C. Rüger (cur.), The High Representative for the EU Foreign and Security Policy: Review 
and Prospects, Baden-Baden, 2011. 
17 J. Feffer, Power trip: US unilateralism and global strategy after September 11, Seven Stories Press, New York, 2003. 
18 The Daily Telegraph, President stands firm against his European critics, EU Archives, July 18, 2001. 
19 J. Peterson, M.A. Pollack, Europe, America, Bush and Transatlantic Relations in the Twenty-First Century, London, 2004. 
20 F. Bozo, A history of the Iraq crisis – France, The United States and Iraq (1991-2003), New York, 2016, pp. 115-116. 
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time of EU history found the European Commission, led by the Luxembourgian Jacques Santer, greatly 
weakened. Immediately after the Treaty of Amsterdam, in fact, the European Parliament with a social-
list majority had begun to detect a non-transparent financial management by President Santer and his 
Commissioners, identifying responsibilities in the then Commissioner for Research Edith Cresson21. 

 The financial scandal, which was verified by a committee of impartial specialists created, under the 
request of the Commission itself, in early January 1999, resulted in the resignation of Santer and the 
whole governing body under his leadership. In mid-September, subsequent to a brief interval, a newly 
established commission led by Romano Prodi, a former Prime Minister of Italy, assumed its duties. 
Prodi was a university professor, economist, and President of the Institute for Industrial 
Reconstruction, and for these reasons was deemed to be a good candidate to finalize the ambitious 
Agenda 2000. This agenda, originally conceived by the previous Commission, aimed to consolidate and 
harmonize all the proposals for institutional reform within a comprehensive and cohesive framework. 
The Prodi Commission was thus tasked with delving into the social aspects related to integration, such 
as implementing a politically inclusive pact that would soon lead to the Lisbon Social Agenda.  The 
commitment of the new Commission will be crucial in promptly concluding the preparatory work for 
the ongoing thematic conferences. The first of these, convened during the European Council in Nice in 
December 2000, was designed with two fundamental objectives, both aimed at simplification: to 
reform the voting system in the European Council prior to enlargement, in order to reassure smaller 
member states about their representation, and to reduce the number of Commissioners by setting a 
limit of one Commissioner per nation. The second one, scheduled for 2001 in Laeken, Belgium, was 
intended to commence preparatory work for the ratification of the first European Constitution, the 
adoption of which had been extensively debated in preceding years. On the eve of September 11th, the 
Union will thus be engaged in a process of profound renovation of its internal decision-making 
mechanisms and its external image. As highlighted in the literature, the implementation period of the 
Maastricht Treaties was perceived as transitional and necessary for a "break-in" phase prior to a 
constituent process that was intended to reshape the newly formed Union22. 
 
 
4. “9/11” and the Quartet for Middle East 

 
The events of September 11 appear to be watershed moments in both the Union's and the member 

states' histories. Indeed, for the first time, the new procedures adopted after Amsterdam were forced 
to demonstrate their effectiveness in the face of what appeared to be a major global challenge, 
initiated by an actor who was progressively entering the international stage. By chance, the leaders of 
the so-called European diplomatic Troika that day were already together in Ukraine, as guests of then-
Prime Minister Leonid Kuchma. The mission's goal was to develop Ukrainian-European relations in 
anticipation of the President's intention to negotiate an association treaty with the Union, which 
would pave the way for a future free trade deal and, possibly, the consideration of a subsequent bid for 
membership. The European delegation included Romano Prodi, President of the Commission, Guy 
Verhostadt, President of the European Council, and Javier Solana, High Representative for the 
Common Foreign and Security Policy. When news of the events reached the three leaders while they 
were visiting Stalin's former dacha, they were forced to return to Brussels to conduct the first 
emergency sessions. Solana was tasked with writing the first official declaration, in which he stated 
that the Union was "firmly behind the United States". Soon after, the Commission and the ECB issued 
statements of solidarity23. 

                                                      
21 J. Gillingham, European integration (1950-2003): Superstate or new market economy?, Cambridge, 2003, p. 317ff. 
22 W.I. Hitchcock, The struggle for Europe: the turbulent history of a divided continent (1945-present), New York, 2003. 
23 C. Hill, Renationalizing or Regrouping? EU Foreign Policy Since 11 September 2001, in Journal of Common Market Studies 
(JCMS) 42/1, 2004, p.43ff. 
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The European Council agreed with the Commission a comprehensive approach to the crisis that 
included both an EU domestic and external dimensions. Internally, it called for the establishment of a 
credible European anti-terrorism system and urged the Commission to create a unique security and 
safety mechanism, at least within the Schengen area. Externally, it committed for a new diplomatic 
initiative in the Middle East24. The Commission was the first to move, proposing the abolition of 
previously existing distinctions in Europe on the term ‘terrorism’, the interpretation of which divided 
six of the five member states and was not found in the rest's jurisprudence. The counter-terrorism 
strategy was based on three fundamental pillars: the establishment of a European arrest warrant, 
strengthened judicial cooperation, and a shared mandate for Europol to track down potential terrorist 
financing. Despite Italy's failures in the face of a common arrest warrant, the Commission said that the 
agreement was to be discussed at the European Council in December, with approval expected in early 
2002. The timing, while not as brief, was considered extraordinary given the complexity of the 
material. On September 19, the Portoghese Commissioner, Antonio Manuèl Vittorino, proposed a 
"framework" of legislative initiatives to the member states, with the goal of standardizing responses to 
terrorism-related incidents and reinforcing the principle of non-intervention. The masterplan was 
completed on the 21st of September25.  The new push from Vittorino accelerated the pace of a judicial 
cooperation process that had already been initiated by the European Council in Tampere but had not 
yet been implemented. A good example of this is the first concrete activity of Eurojust, a European 
judicial cooperation agency, in the field of terrorism or related issues.  Many scholars agree that this 
was the start of a European "securitization" process, centered not on the verticality of a central judicial 
institution as it is on a mesh network of procedure and information exchange between individual 
judges and prosecutors26. 

In terms of external dimension, the first significant message to the United States was issued on 
September 14th, with a Joint Statement signed by all of Europe's heads of state and governments, as 
well as the major institutions' representatives27.  Because of its lacking Defence policy, the European 
Union was unable to follow the United States in any military offensive but should have focused on a 
“diplomatic offensive”, exploiting the representation of the Troika that allegedly had filled many of the 
gaps arisen during the Balkan Wars. Yet, some of the most crucial conversations after 9/11, such as 
those with Moscow and Bejing, were already underway and led by American and British diplomats. 
Therefore, the area in which Brussels decided to focus on was the Middle East, where in the days 
following the attack on the Twin Towers worrying jubilations had been witnessed28. In Europe, the 
misalignment between Arab countries and the rest of the world had not gone unnoticed and had 
fuelled fears of a "civilizational clash" between Islam and the West; a clash seemingly foreshadowed 
shortly before the terrorist attacks29.  In the Middle East, France and Great Britain were by far the key 
European players, with special interests in Lebanon, Siria, Georgia, and Israel, as well as personal 
friendships that have passed from Chirac and Blair to other leaders.   

The Anglo-French perspective on Middle Eastern issues was eclipsed at the time by the United 
States, which failed to take European opinions into consideration at the August 2000 Camp David 
meeting. The outbreak of the Second Intifada in October of the same year created an even larger rift, 
demonstrating Europe's reluctance to label Hamas and Hezbollah as terrorist organizations, as 

                                                      
24 F. Castiglioni, Interview with Romano Prodi, Ventotene, 2/9 2019. 
25 C. Kaunert, The collective securitisation of terrorism in the European Union, in West European Politics, 42/2, 2018. 
26 J. Argomaniz, Post-9/11 institutionalisation of European Union counter-terrorism: emergence, acceleration and inertia, in 
European Security Journal, 18/2, 2009. 
27 European Union press office, Joint declaration by the heads of state and government of the European Union, the President 
of the European Parliament, the President of the European Commission and the High Representative for the Common Foreign 
and Security Policy, EU Archives, 14/09 2001 (ref. 01/12). 
28   “Fox News”, Arafat Horrified by Attacks but Thousands of Palestinians Celebrate; Rest of World Outraged, 12/9, 2001 
(Arafat Horrified by Attacks, but Thousands of Palestinians Celebrate; Rest of World Outraged | Fox News). 
29 E. Engin, The'Clash of Civilizations': Revisited after September 11, Alternative, in Turkish Journal of International Relations, 
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Washington has done.  The preference of Paris, London, and Berlin for a firm adherence to the Oslo 
Accords, and thus to a solution of “two cities and two countries” over the intransigence of some 
sectors of the American administration, raised concerns about a growing transatlantic divide in the 
region.  9/11 significantly complicated the situation. The majority of European countries were 
concerned, according to Brussels, that Al Qaeda would succeed in its political goal of representing the 
world's most intransigent fringe, escalating the second intifada and putting at risk the distinction 
between Islam and terrorism, on which the first reactions in Europe were focused.  The priority for 
European diplomacy, which had influence and interests in the Middle East, was thus to avoid a schism 
between legitimate Palestinian claims embodied by Yasser Arafat and the radical world that Osama 
Bin Laden sought to represent30.  

This possibility was averted, probably also due to Solana's mediation, which pushed the Palestinian 
leader to distance himself and strongly condemn the attacks. This initial approach was followed by a 
more significant one with Israel, conducted by the European Union in cooperation with the United 
States, which led to a ceasefire between the two parties on September 26, 2001. To calm the escalating 
violence, as evidenced by the assassination of Israeli Tourism Minister Rehavam Ze'evi on October 17, 
the European Union mobilized its special envoy on the field, Miguel Moratinos, to study an inclusive 
formula to prevent a Middle Eastern escalation centered around Palestine. The idea that began to 
materialize at the diplomatic level was that of a Quartet for the Middle East composed of the United 
States, Russia, the European Union, and the United Nations. This atypical quartet, consisting of two 
states, a unique international organization (the EU), and the United Nations, reflected both the 
political realism with which Europe wanted to find a solution to the conflict and the ideal aspiration it 
aimed to achieve31. The collective effort to establish a Quartet for the Middle East engaged not only 
Brussels but also, and especially, London, Berlin, and Paris between late 2001 and the early months of 
the following year. American involvement from the outset was not straightforward. In fact, while some 
officials within the US administration seemed somewhat receptive to the suggestion, others dismissed 
the joint European initiative as useless and naive, potentially slowing its progress32. The diplomatic 
effort that began in September 2001 only materialized on April 10, 2002, during a meeting of EU 
foreign ministers held in Madrid and organized by Javier Solana and Spanish Foreign Minister Ana 
Palacio. Following the meeting, which naturally included US Secretary of State Colin Powell, UN 
Secretary-General Kofi Annan, and Russian Foreign Minister Sergei Lavrov, the Quartet issued its first 
joint declaration. 

The subsequent history of what was supposed to be the European Union's major peace effort 
following September 11, however, would be inglorious. Commissioner for External Relations Patten 
did not hesitate to define it as the greatest failure of these years, precisely due to the expectations it 
had generated33. The reasons why the peace plan failed are not due to a lack of political will from 
European institutions or member states. On the contrary, the activism of Solana and Patten managed 
to quickly produce a credible and shared Roadmap with the other three actors, especially the United 
States. This Roadmap for peace, developed by the four in the course of 2002, was first publicized in 
June by George W. Bush, before the official release of a shared document. The US President's speech 
came at a time of high tension following the end of the Israeli Defense Forces' Operation Defensive 
Shield against Ramallah. After several anticipations, the complete Roadmap was published in April 
2003. The reasons why the Roadmap plan was never implemented, effectively marking the Quartet's 
stagnation for years, are manifold, but one of the main ones were allegedly the reluctance that both 
Middle Eastern states and the United States had in accepting the European Union as a genuine 

                                                      
30 European Union press office, Romano Prodi President of the European Commission Address on his visit to the Brussels 
Islamic Centre. Visit to the Brussels Islamic Centre Brussels, EU Archives, Bruxelles, 27 Sept. 2001. 
31 N. Tocci, The EU, the Middle East Quartet and (In)effective Multilateralism, in Mercury, E-Paper 9/2011 (http://www.iai.it/ 
sites/default/files/mercury-epaper_09.pdf). 
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interlocutor in the thorny Israeli-Palestinian issue34.  As emphasized by some authors, the European 
Union had been seen for years as a humanitarian actor in the region rather than a political one (a 
payer, not a player). This had undermined its international credibility, despite support mainly from 
London and Paris. The result was that Patten and Solana soon found themselves isolated within the 
Quartet, making them ambassadors of a less credible organization. This failure also reflects the 
growing international skepticism towards multilateralism, especially in the period immediately 
preceding the Iraq invasion when the understanding between Europe, Russia, and the United States 
that had marked the beginning of the war on terror was progressively eroding35.  

 
 
5. The Afghan trail 

 
Parallel to the Middle East peace process, the European Troika also had to deal with the urgency of 

the Afghan issue, which erupted in just a few days following the attacks in New York and Washington. 
On September 20, Solana, Michel, and Patten were in Washington to discuss possible European 
assistance to the United States with Colin Powell. This visit had been planned well in advance, 
specifically since the first inter-ministerial meeting between US and EU officials held in Washington on 
March 236. The following day, President Prodi also met with President Bush, along with the current 
President of the Council, Verhostadt. In the new context that had emerged, European representatives 
had little concrete assistance to offer to their American counterparts, excluding the initial steps taken 
by the EU in judicial cooperation and the sharing of good intentions regarding the Middle East. This 
was quite insufficient considering the evolving events. As early as September 18, the US Congress had 
authorized the White House to intervene militarily against any state responsible for the attacks, and 
Bush was welcoming Tony Blair to the American capital. The name of Osama Bin Laden was the most 
widely circulated, despite denials from the head of the terrorist organization himself, and 
consequently, a potential invasion of Afghanistan was already in the sights of the United States Central 
Command (CENTCOM)37. 

The NATO-led operations Active Endeavour in the Mediterranean and Eagle Assist mainly served to 
free up some American air-naval resources to be moved to the Indian Ocean, but they did not 
significantly impact the development of Operation Enduring Freedom. With the marginality of NATO 
established, at least in this initial phase, it remained to be seen whether the US would seek bilateral 
assistance, including military, from their European allies. In a time of great expectations for the 
institutional evolution of the Union, any potential relevance of Brussels could only be linked to its 
ability to provide, if nothing else, political coordination to its member states in their out-of-area 
engagement. The even merely symbolic role of European institutions was not guaranteed, and 
President Prodi himself had generated expectations by speaking of the need to "defend freedom" and 
drawing a parallel between American aid during World War II and European aid after the attacks38. 
These expectations were not met. Some authors have even described a Europe that was not only 
fragmented but also a "bandwagon" of American decisions during these weeks, at least until the 
invasion of Afghanistan39. In reality, the request for greater involvement from Brussels and a 
connection between the war on terror and further reform of the CFSP can be discerned in various 
high-level statements of these days, including those from the European Commission and the German 
government. However, there were still some unresolved issues not only regarding the form that any 
                                                      
34 T. Greene, Blair, Labour, and Palestine: Conflicting Views on Middle East Peace After 9/11, Bloomsbury Academic, 
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European military initiative should have taken but also the international legitimacy of such 
involvement40. 

While some member states, like the United Kingdom, seemed to have no hesitations about 
providing unequivocal support to the ally on the ground, an important member of the Troika like 
Charles Michel (at the time Belgian Foreign Minister, who held the rotating presidency of the Council 
and today President of the European Council) cautioned against a possible excessive U.S. reaction and 
effectively dissociated himself from any support for a military initiative41. The reactions of individual 
member states, excluding the UK, were equally contradictory. In Italy there was some difficulty in 
deploying adequate resources to support U.S. forces and from President Chirac and the French 
government led by Lionel Jospin came contrasting messages. This lack of determination and coordi-
nation was reflected in the slow European response. On October 7, the United States began the inva-
sion of Afghanistan, notifying the United Nations of the intervention together with Great Britain. This 
happened just three weeks after the attacks and the GAERC (General Affairs and External Relations 
Council) had not yet been convened in Brussels to address the pressing issue of military aid. The EU 
unpreparedness and lack of coordination left a decision-making void that was soon filled by the 
Franco-British initiative. In the fall of 2001, Jacques Chirac and Tony Blair attempted to influence the 
decisions of European heads of state and government by forming a "mini-directorate" together with 
German Chancellor Schroder. The first meeting of the three took place in Ghent, eloquently organized 
before the European Council meeting on October 19. The agenda was prepared by Downing Street and 
focused on the Middle East, already identified as a "hot spot" of potential diplomatic offensive, and on 
the invasion of Afghanistan, in which the UK was participating42. However, despite the initial 
intentions, the meeting of the three did not produce any real results, except for arousing a reaction of 
indignation from all non-involved governments, particularly the Italian one. Even the President of the 
European Commission, Prodi, criticized the idea of creating a Directorate that could potentially guide, 
if not replace, the Brussels Troika reiterating that only a collective effort revolving around the 
Commission could manage the crisis43. Indeed, the conclusions of the European Council meeting in 
Ghent did not seem to reflect the suggestions of the mini-summit. Instead of speaking about practical 
support for the United States, the Council focused on the need to strengthen the CFSP and to call on 
Washington to embrace international responsibility in the difficult political conjuncture; a position 
that seemed incredibly closer to the Belgian cautious approach than to the participatory English one. 

 The second meeting of the “big three” was scheduled in London for early December but it never 
took place. Both Aznàr and Berlusconi were beginning to perceive the "big three talks" as deeply 
disrespectful to their standing within the European community. Additionally, Chirac himself was 
displaying hesitancy in depending so heavily on the mediation of Tony Blair with Washington44. 
Ultimately, Blair succumbed to the prevailing pressure and, without any specific sequence, decided to 
meet with the European heads of state and government in order to deliberate on the feasibility of a 
common action. Silvio Berlusconi was the first Prime minister to receive an invitation to London on 
November 4. Prior to the meeting, Berlusconi had recently met with Blair to discuss Afghanistan, 
leveraging on their strong bilateral relationship. Following Berlusconi, Aznàr received an invitation, 
expressing evident displeasure that Spain had not been invited bofore. Afterwards, Belgium and 
Holland were also invited, with Javier Solana being involved in the process. The discussions held in 
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London, sometimes referred to as the "London meetings" were unable to produce any tangible 
outcomes due to their coinciding with the hurried actions of the United States and their haphazard 
nature. Therefore, as correctly argued by Christopher Hill in a reflection nearly contemporaneous to 
the events, the meeting of Ghent was the only true attempt in Europe to coordinate the war on terror 
and the European response in Afghanistan45.  With coordinated European intervention eliminated as a 
possibility, in the following weeks, individual governments associated themselves with American 
operations, attempting, at the very least, to bring them within the framework of international 
coordination. On December 5, 2001, an international conference was hosted in Bonn to decide the 
structure of the country once liberated from the Taliban.  

The conference was attended by several Afghan exiles in Europe, representatives of the Northern 
Alliance, and historical opponents of the Taliban regime, including future President of the Transitional 
Administration Hamid Karzai. The conclusions of the Bonn meeting were accepted by the United 
Nations in Resolution 1386 of December 20, 2001. Thus, the American Operation "Enduring Freedom" 
became an internationally led mission under U.S. leadership and supported by the UN, structured as 
the International Security Assistance Force (ISAF). Between November and December 2001, when the 
operations were nearly concluded, the armed forces of three European countries (France, Italy, and 
the Netherlands) reached the Indian Ocean to participate in the final phase of the military campaign. 
Other nations followed between January and February 2002. Among the forces deployed in this 
second phase were also German and Greek naval vessels, as well as F-16 fighters belonging to the 
European Participating Air Force, composed of Belgium, Denmark, and Norway. Alongside this second 
wave came a contingent of 1,600 German soldiers, who would soon become the core of ISAF in Kabul, 
eventually taking command of the entire mission at the end of the year46. The European Union, for its 
part, attempted to influence the events by clarifying its detachment from military operations but 
emphasizing its role in reconstruction. In January 2002, Chris Patten participated in the Tokyo summit 
that was to decide financial aid to the Asian country, committing to a sum of 500 million from the 
Union as a whole, including 180 million from the Commission's budget47.  Along with aid came the 
appointment of a Special Envoy in the person of Klaus-Peter Klaiber, a former collaborator of Solana's 
at NATO. The beginning of 2002 marked a turning point for the Union. President Bush's intention to 
continue the war on terror beyond Afghanistan led to an immediate hardening across the Atlantic, 
marking a shift from a narrative that sought a united Europe to be useful to the United States to a 
search for strategic independence from the American ally. The setting up of a protectionist industrial 
policy in the Defense sector, the creation of the European Defence Agency, the first CFSP Artemis 
mission, the Berlin Plus agreements with NATO and the debate that arose on the need to have a single 
foreign policy in view of the Convention, are all topics closely related to the war in Iraq and the 
growing transatlantic divide.  

 
 
6. Conclusion 

 
With the notable exception of some authors, such as Sarwar A. Kashmeri48, scholarly literature has 

largely omitted an in-depth exploration of the transformation that occurred in Brussels' perception of 
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Euro-Atlantic relations between 2001 and 2003. This article aimed to synthesize key findings 
pertaining to the initial phase of the "war on terror," specifically the invasion of Afghanistan. It is 
worth noting that prominent European figures of the time, including former EC President Romano 
Prodi, have retrospectively pointed out the hasty assignment of blame to Afghanistan for the attacks 
on the Twin Towers, as well as the determined commitment of the United States to overthrow the 
Taliban regime, which limited substantial European involvement49. In light of these circumstances, 
European leadership tried to establish a preliminary coordination endeavor in Ghent, after a 
facilitation attempt tried by a French-British initiative. In this case, the traditional cooperation 
between France and Germany, which is known for driving European integration efforts, was 
temporarily replaced by a more informal alignment that included London, Paris, and Berlin. The Ghent 
meeting highlights the growing importance of London in the European defense and security context, 
particularly as it established itself as Paris' primary partner in Europe during the Chirac-Blair era. The 
strive to pre-coordinate the at the time three most influential member states ahead of the summit, 
perhaps to establish a precedent for others and influence the Council outcomes, encountered several 
limitations. The first was the evident skepticism from European institutions. In an era marked by a 
nascent drive to Europeanize aspects of Member states' foreign policy, the multi-lateral coordination 
attempted by some governments was viewed in Brussels as an attempt to circumvent the established 
institutions designed to address such matters. These institutions primarily encompassed the 
European Council, an entity formalized through the Maastricht and Amsterdam Treaties, with its 
functions, including foreign policy, still being delineated. The Troika played a secondary but significant 
role in this context.  

The coordination attempt among the trio ostensibly disregarded this established system, opting 
instead for an informal, ostensibly more effective collaboration among major governments which 
could give, following the words of the British government, “a substantial contribution to the 
operations”50. However, like analogous endeavours driven by the Franco-German alliance in earlier 
and subsequent periods, this effort faltered. The reasons of this failure probably lay not only in the 
exclusionary stance of European institutions but even more in the firm resistance from other member 
states, compounded by the divergent stances among the three governments convened in Ghent. In fact, 
behind the common solidarity during this crisis-laden period, the three governments exhibited 
contrasting positions regarding the feasibility of coordinating a military intervention. While Blair's 
Britain had already committed troops and intended to participate in the forthcoming American 
operation, Chirac's France, while possibly amenable, experienced a sense of disappointment due to the 
perceived lack of American receptivity to French assistance51. On the other hand, the centre left 
government of the German Chancellor Schröder was unprepared (or unwilling) to act swiftly as the 
American administration would have requested and allegedly concerned by the role of CENTCOM52. 
Given these underlying dynamics and considering the relatively nascent state of advancement of the 
Common Security and Defense Policy (CSDP), contemplating a European-led operation would have 
appeared implausible. Thus, the only viable course of action would have entailed deploying a 
European multinational force and labelling it as European, as supposed in some journalistic sources 
(and later done for the EU operation “Artemis” in Congo)53. However, the lack of a cohesive structure 
and, as previously mentioned, the divergent viewpoints among the three governments, ultimately 
rendered this endeavor ineffectual.  
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The lack of progress in the Ghent negotiations was not accompanied by any contemporaneous 
achievements in European Union foreign policy, commencing with the Quarter for the Middle East. In 
this scenario, the European Union's institutional leadership, represented by the Troika, was officially 
assigned the responsibility of conducting negotiations. Brussels, along with Russia, the United States, 
and the United Nations, set the agenda and met political leaders from the region. The inability of the 
Quartet to become a relevant actor in the Middle East (especially after the war in Iraq) might be 
interpreted as a reflection of the European Union's struggle to establish itself as an independent 
diplomatic entity, one that is actively engaged in the region rather than solely providing financial 
support. In this case, it is important to note that the lack of support or coherence from the EU member 
states was not the primary factor behind the Quarter failure. Instead, the main issue stemmed from 
the European Union's (and UN) diminished credibility in the negotiations. The reasons for this lack of 
credibility can be subject to speculation, but allegedly the novelty of a supranational actor conducting 
negotiations played a significant role54.  This was particularly notable during a period when the 
idealistic vision of a regionally integrated and more peaceful world order was overshadowed by the 
challenges posed by the 9/11 attacks and subsequent American military interventions in Afghanistan 
and Iraq. Currently, the security environment is being further exacerbated by the escalating Russian 
aggression against Ukraine. Afghanistan has once again fallen under the leadership of the Taliban, 
while the instability originating from Palestine has extended to Iraq subsequent to American 
engagement, and Syria subsequent to the Arab Spring. In the current challenging security landscape, 
the realist school of international relations presents compelling explanations for the events 
transpiring55. In the face of the contemporary events, the European Union (EU) is putting a 
considerable effort in presenting itself as an international (or geopolitical) actor and thereby bolster 
the perception of Brussels as an influential player in the global stage. However, the same crucial 
questions of 2001 remain unanswered, namely how much Brussels can claim responsibility on foreign 
policy given the current institutional framework, which role the national governments should have in 
the building of an autonomous European foreign policy stance, and how the contemporary request for 
“hard security” can be reconciled with the absence of any EU military means besides the Member 
States’ capabilities. 

 
 

____________ 
 
Abstract  
 
The article examines the various and complex attempts undertaken by the European Union (EU) and its Member 
States to exert influence on the US-led “war on terror” and the global crisis that followed 9/11. It places special 
focus on the Quartet initiative in the Middle East, which involved a coordinated effort between the EU, the United 
States, the United Nations, and Russia, with the objective of facilitating mediation in the Israeli-Palestinian 
conflict. The diplomatic mediation process faced numerous obstacles, which were purportedly exacerbated by the 
European Union's poor credibility with other global stakeholders. Furthermore, the study examines the 
concurrent efforts of the Anglo-French alliance to coordinate a unified military reaction within the European 
Union at the beginning of the Afghanistan conflict. The research aims to contribute to the understanding of the 
EU's dynamic evolution in international diplomacy by analyzing the EU's failure from a historical perspective. It 
also aims to highlight the complex web of internal rivalries and interpersonal competition among leaders that 
hindered the accomplishment of effective intergovernmental collaboration, despite the member states' shared 
desire to achieve the objective. Beyond enhancing our knowledge of the past, the analysis could help the present 
by assessing the shortcomings of EU foreign policy in relation to the current threats to European unity and 
security, like the crisis in Ukraine. 
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Lo scopo di questo articolo è ricostruire la risposta dell'Unione Europea (UE) alla guerra in Afghanistan del 2001, 
concentrandosi sui contemporanei sforzi delle istituzioni europee per emergere come attore rilevante nel quadro 
delle relazioni internazionali dell’epoca. L'obiettivo dell’indagine è gettare luce su alcuni passaggi poco 
conosciuti delle relazioni tra Stati Membri e istituzioni europee, nonché sui primi tentativi di applicare lo schema 
della neonata Politica Estera di Sicurezza e Difesa Comune (PESC) alla crisi generata dall’undici settembre. Nel 
quadro delle iniziative maggiormente approfondite c’è il così detto “Quartetto per il Medio Oriente”, uno sforzo 
collaborativo orchestrato insieme agli Stati Uniti, alle Nazioni Unite e alla Russia e mirato a mediare il conflitto 
israelo-palestinese. Questo tentativo di coordinare le diplomazie degli Stati membri, dei partner internazionali e 
quelli dell’allora “Troika” incaricata di rappresentare la PESC fallì e non fu più ripetuto, probabilmente per una 
mancanza di credibilità di Bruxelles come attore internazionale. La seconda parte della ricerca approfondisce 
invece il contemporaneo sforzo anglo-francese di organizzare una risposta militare coerente a livello di UE per 
rapportarsi agli Stati Uniti e contribuire alle operazioni in Afghanistan. Anche in questo contesto, dove le 
aspirazioni degli Stati membri dell'UE erano allineate, la complessa rete di rivalità interne e di competizione 
interpersonale impedì la realizzazione di una collaborazione efficace. Oltre alla ricostruzione storica di questi 
fallimenti, l’auspicio della presente trattazione è che, gettando luce sugli insuccessi dell’epoca, si possa 
contribuire a una comprensione più ampia dell'evoluzione dell'UE nell'ambito della diplomazia internazionale, 
anche in vista delle sfide geopolitiche in corso, come il conflitto in Ucraina, che mettono alla prova la coesione e la 
sicurezza collettiva del continente. 

 
Parole chiave: Unione Europea, Guerra al terrore, Guerra in Afghanistan, Politica estera e di sicurezza 
comune (PESC) 
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1. Nota biografica 
 

Alessandro Cavalli è un insigne sociologo, un raffinato intellettuale e anche un convinto 
federalista europeo, per quanto, quest’ultima, sia forse la dimensione meno conosciuta del suo 
impegno politico-culturale. Nato a Milano nel 1939 in una famiglia borghese, si è laureato nel 
1963 in Economia e Commercio presso l’Università Bocconi con una tesi di Storia economica. Ha 
quindi approfondito gli studi sociologici presso la Yale University e la University of California a 
Berkeley come Harkness Fellow del Commonwealth Fund tra il 1965 e il 1967, e tra il 1967 e il 
2008 è stato professore di Sociologia all’Università di Pavia. Membro di prestigiose associazioni 
sociologiche e culturali, è stato tra il 1978 e il 1980 direttore della “Rassegna Italiana di 
Sociologia”, tra il 1994 e il 2002 direttore de “Il Mulino”, presidente dell’Associazione “Il Mulino” 
(2003-2009) e inoltre Presidente del Consiglio Scientifico dell’Istituto Iard e Vicepresidente della 
Associazione Italiana di Sociologia. Ha studiato in particolare Max Weber, Georg Simmel, Werner 
Sombart, Norbert Elias e, nel campo della ricerca empirica, il mondo giovanile, gli insegnanti e la 
scuola, l’europeismo1. Sin da ragazzo ha militato dapprima nella Gioventù Federalista Europea 
(GFE) e poi nel Movimento Federalista Europeo. Il suo impegno europeista è proseguito nei 
decenni successivi, anche se gli impegni professionali lo hanno in certi momenti allontanato dalla 
militanza più attiva. Ha rappresentato e rappresenta ancora un punto di riferimento intellettuale 
negli ambienti federalisti. 
 
 
 
 
 
 

                                                      
* Professore associato di Storia delle Relazioni Internazionali, Università di Genova. 
1 Tra le sue numerosissime pubblicazioni ricordiamo almeno La fondazione del metodo sociologico in Max Weber e Werner 
Sombart, Pavia, 1969; A. Cavalli e A. Martinelli (cur.), Gli studenti americani dopo Berkeley, Torino, 1969; A. Cavalli e A. 
Martinelli, Il campus diviso: crisi istituzionale e protesta studentesca nell'università americana, Venezia, 1971; Le origini del 
capitalismo, Torino, 1973; N. Addario e A. Cavalli (cur.), Economia, società e Stato, Bologna, 1980; A. Cavalli e S. Tabboni, La 
divisione del lavoro, Torino, 1981; A. Bagnasco, M. Barbagli e A. Cavalli, Corso di sociologia, Bologna, 1997; A. Bagnasco, M. 
Barbagli e A. Cavalli, Sociologia, Bologna, 2001; Incontro con la sociologia, Bologna, 2001; A. Bagnasco, M. Barbagli e A. Cavalli, 
Elementi di sociologia, Bologna, 2004; A. Cavalli (cur.), Insegnare la storia contemporanea in Europa, Bologna, 2005; A. Cavalli e 
A. Martinelli, La società europea, Bologna, 2015. 
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2. L’intervista2 
 

In una precedente testimonianza hai raccontato di esserti iscritto al Movimento Federalista 
Europeo a Milano da ragazzo e di essere diventato un giovane militante federalista già negli anni 
Cinquanta. Ricordi le ragioni che ti hanno condotto a questa scelta? 
 

Me le ricordo benissimo! Era l’autunno del 1954, avevo compiuto da poco 15 anni. C’era stata la 
caduta della Comunità Europea di Difesa (CED) al Parlamento francese, e questo aveva suscitato una 
certa delusione anche nella mia famiglia. Io provengo da una famiglia borghese e un po’ mazziniana, e 
quindi c’erano molte aspettative su cosa la CED avrebbe potuto significare per l’Europa. Ricordo che 
quando c’è stato questo evento così deludente ho cercato sulla guida del telefono: ho trovato che in via 
Andegari c’era una sezione del Movimento Federalista Europeo (MFE) e sono andato ad iscrivermi. 
Sono perciò entrato abbastanza presto nella Gioventù Federalista Europea – Sezione di Milano. La 
Sezione di Milano, con il relativo ufficio, è poi emigrata in altre parti della città, perché in via Andegari 
la sede si trovava ancora nella casa dei Feltrinelli, proprio dove c’era una prima sede della Fondazione 
Feltrinelli.  
 

Si trattava della Sezione della Gioventù Federalista Europea o del Movimento Federalista Europeo? 
 

In realtà le sedi coincidevano. Allora c’erano al loro vertice il professor Giuseppe Tramarollo, anche 
lui mazziniano, e l’avvocato Mario Boneschi, che era stato una figura importante nella Resistenza 
milanese. 
 

Cosa rappresentava per te allora l’Europa e, più specificatamente, cosa significava la Comunità 
Europea? 
 

Allora non c’era ancora la Comunità Economica Europea, c’era la Comunità Europea del Carbone e 
dell’Acciaio (CECA), ma io forse non ne avevo perfetta conoscenza. Però devo dire che la mia 
generazione – io sono nato nel ’39 – è stata l’ultima generazione vivente che ha ancora dei ricordi 
diretti della guerra. E credo sia stata questa esperienza infantile che – come dire – mi ha portato verso 
l’idea europea. Io mi ricordo ancora – avevo 4 o 5 anni – l’occupazione tedesca, i tedeschi che ti 
fermavano per strada, che controllavano le cose che avevi nella borsa e perquisivano i miei genitori. E 
questa idea di un’area occupata da un esercito ostile e straniero è un’idea che mi è rimasta dentro e ha 
alimentato forse quelle motivazioni, molto emotive se vuoi, ma che poi mi hanno portato a diventare 
federalista. 
    

Restando agli anni Cinquanta, che rapporto avevi con Mario Albertini e Altiero Spinelli, i due punti 
di riferimento politico-intellettuale all’interno del Movimento? 
 

Beh, il rapporto più stretto l’ho avuto con Mario Albertini, che sulla Sezione di Milano aveva una 
influenza notevole. Era il periodo in cui si cominciava a formare la corrente di Autonomia 
Federalista, in contrapposizione a quei federalisti che invece provenivano dall’esperienza dei partiti 
di governo di quel momento storico, vale a dire i democristiani, i socialdemocratici, i liberali e i 
repubblicani. Le prime lotte alle quali ho partecipato – ‘lotte’ o forse meglio ‘confrontazioni’ – 
all’interno del Movimento erano tra la corrente dei partiti e la corrente autonomista, che, come 
accennato, era rappresentata da Albertini. Spinelli non viveva a Milano e l’ho incontrato solo in 

                                                      
2 Martedì 14 giugno 2022, nei locali dell’Università di Genova, Dipartimento di Scienze Politiche e Internazionali (DISPI), 
Alessandro Cavalli ci ha gentilmente concesso una lunga intervista sulla sua militanza federalista e su cosa ha rappresentato 
per lui il progetto europeo. Ringrazio, anche a nome della rivista, il professor Alessandro Cavalli per averci concesso questa 
intervista. 
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qualche evento specifico, anche se poi l’ho conosciuto meglio proprio in Liguria, ad Arenzano. 
Ricordo di aver partecipato a un seminario ad Arenzano, anche se non rammento esattamente la 
data, e di avere nell’occasione conosciuto più direttamente Spinelli: una figura imponente, e non 
soltanto fisicamente! Si aveva la sensazione di avere di fronte una persona di una statura diversa da 
quelle normali. 
 

Dopo la caduta della CED si aprì un’altra stagione nella storia del MFE, quella del Congresso del 
Popolo Europeo. Cosa ricordi di quel periodo e qual è il tuo giudizio oggi, a distanza cioè di molti anni, 
su quell’esperienza? 
 

Il nuovo corso federalista consisteva nel dire ‘basta’ a far pressione sui governi e si basava sul 
principio che fosse venuto il momento di cercare di mobilitare direttamente la popolazione. L’idea 
del Congresso del Popolo Europeo, in qualche modo ispirata all’idea del Congresso del Popolo 
Indiano, cioè del Congresso per l’indipendenza dell’India, è stata l’idea che ha lanciato Spinelli e che 
noi – giovani di allora – abbiamo subito abbracciato con entusiasmo, perché ci faceva scendere nelle 
piazze, parlare con la gente. Per me è stato il primo contatto con le persone. Io mi ricordo che alle 
elezioni del I Congresso del Popolo Europeo erano poche le città coinvolte – Milano, Torino, poi dopo è 
venuta Genova –, e mi ricordo di essere venuto a Genova a parlare in piedi su una sedia davanti alla ex 
Shell, in piazza della Vittoria, vicino alla stazione Brignole. Avevo diciotto-vent’anni, ma poter parlare 
alla gente, cercare di toccare i sentimenti oltre che i pensieri, è stata un’esperienza davvero molto 
importante. Poi quell’esperienza si è sviluppata per un po’ di tempo, ma non per molti anni, nel corso 
degli anni Sessanta. Spinelli aveva probabilmente sperato, insieme anche ad Albertini, in una crescita 
del movimento popolare molto più massiva di quanto non fosse stato, e aveva probabilmente sperato 
su appoggi di forze economiche esterne che non ci sono stati o che non ci sono stati in misura 
sufficiente. Quell’esperienza, quindi, in qualche modo è declinata, anche se poi è stata ripresa 
successivamente da Albertini con il cosiddetto Censimento volontario del Popolo Europeo, con il quale 
si andava a iscrivere le persone a un’ipotetica anagrafe dei cittadini europei. Anche quella è stata una 
mobilitazione che è servita molto di più ai militanti, a rafforzare cioè il gruppo dei militanti, che non 
alla causa federalista.  
 

In quegli anni come riuscivi a coniugare la militanza politica con gli studi universitari prima e gli 
impegni accademici poi? 
 

Con gli studi universitari anche allora si poteva benissimo! Ricordo che frequentavo solo la metà 
dei corsi. Il mio percorso universitario è stato del tutto tranquillo, senza particolari grandi lodi né 
grandi cadute. Fino al momento in cui ho poi deciso di laurearmi in Storia economica con una tesi su 
Max Weber e Werner Sombart: in quel frangente ho scoperto veramente la sociologia e nel fare la 
tesi ho capito cosa fosse davvero il lavoro intellettuale. Così l’ho finita in modo brillante. Poi, per un 
breve periodo dopo la laurea, sono rimasto in Italia e ho collaborato con l’Istituto lombardo di studi 
economici e sociali, dove ho imparato alcuni rudimenti della ricerca e, quindi, sono andato negli 
Stati Uniti dove mi sono formato come sociologo, prima all’Università di Yale e poi all’Università di 
Berkeley. C’è stata un’interruzione della mia militanza perché per due anni ero dall’altra parte 
dell’Atlantico. 
  

Hai citato Max Weber parlando della tua tesi di laurea. Hai letto Weber in italiano o in tedesco? E 
quali erano i tuoi rapporti con la Germania in quel periodo? 
 

Devo ricordare che, quando avevo 14-15 anni, un giorno mio padre mi ha preso da parte e mi ha 
detto: “Quest’estate non andrai in vacanza ma andrai da una persona che io conosco a Salisburgo per 
tre mesi, che ti darà lezioni tutti i giorni così imparerai il tedesco. Tu le lingue le devi imparare ed è 
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meglio che cominci con il tedesco, perché è un po’ più difficile delle altre”. L’anno successivo si è 
ripetuta la stessa cosa; quindi io, grosso modo, per sei mesi sono stato in casa di questo professore 
tedesco che si chiamava Egon Herbert e che mi ha insegnato il tedesco. Da allora in poi ho sempre 
goduto della rendita di conoscere bene una lingua che molti non conoscono. 
 

Poi arriva il Sessantotto, la società in fermento, il tuo soggiorno americano al quale avevi già 
accennato, che forse ti porta anche a rivedere le tue valutazioni, le tue idee, le tue considerazioni 
sull’Europa e sulla militanza federalista. 
 

Sì, questo è vero. Il soggiorno americano è stato per me un’esperienza ‘radicalizzante’. Nel senso 
che nel periodo passato a Berkeley è scoppiato il movimento del 1966. È stato un movimento 
sviluppatosi da un lato sulla scia del movimento delle Pantere nere e dall’altro contro la coscrizione 
nella guerra del Vietnam. L’ultimo anno in cui sono stato in America ho quindi sostanzialmente 
studiato, insieme ad Alberto Martinelli, i movimenti studenteschi in atto. Tornato in Italia, guarda 
caso, quelle cose che avevamo appena studiato a Berkeley si cominciavano a verificare anche qui. 
Devo dire che sono stato più un osservatore che un partecipante: una partecipazione vera e propria 
a quei movimenti non l’ho fatta, non ho mai occupato nessun edificio universitario e nessuna 
fabbrica! Però studiando, osservando molto quei movimenti, soprattutto questa strana 
combinazione tipicamente italiana del rapporto tra il movimento studentesco e un nuovo tipo di 
movimento operaio, ho potuto comprendere meglio anche certi meccanismi e certi aspetti della 
teoria sociale. Capii, cioè, come la sociologia potesse recepire alcuni tratti e alcune costruzioni 
teoriche del marxismo, anche se non mi sono mai considerato veramente un marxista. Vi era però 
un’attenzione verso il tentativo volto a incorporare questa dottrina, e vi era soprattutto un grande 
interesse per i movimenti, per le mobilitazioni giovanili come modi per ‘cambiare la società’. Si stava 
attraversando un momento storico in cui si pensava che le società avrebbero potuto essere 
rinnovate con facilità. Si riteneva, cioè, che i tempi del cambiamento fossero maturi e che sarebbe 
stata sufficiente una spinta per mettere in moto un processo di trasformazione della società. Questa 
era un’illusione che i movimenti avevano, e per certi aspetti anche chi studiava con simpatia tali 
movimenti è stato influenzato da questa visione. Questo però non mi ha allontanato dall’idea 
federalista, perché allora cercavamo di far dialogare il MFE con i movimenti, soprattutto per quanto 
riguarda la Sezione di Genova. La Sezione di Milano non mi seguiva molto su questo punto, se non 
qualche frangia minoritaria di iscritti, e la sezione di Pavia era piuttosto impermeabile a questo tipo 
di idee. C’era in realtà qualcuno sensibile a tali istanze anche a Torino, ma è per lo più con i genovesi 
che ci siamo trovati e abbiamo fatto una rivista per un po’ di tempo – pochi numeri in realtà, che 
costituiscono oggi una rarità bibliografica – che si chiamava “Lotta di classe e integrazione europea”. 
Alcuni numeri li avevo donati alcuni anni fa a Luciano Gallino, che nonostante studiasse questi 
fenomeni era all’oscuro del fatto che ci fosse stata in passato una esperienza di questo tipo.   
 

Hai citato il marxismo. Dal tuo punto di vista era possibile sul piano intellettuale conciliare il 
marxismo, che è fondamentalmente internazionalista, con il federalismo, e in particolare con un 
federalismo europeista o mondialista di stampo hamiltoniano? 

 
Il marxismo, o meglio ancora Marx, non è certo un nazionalista, e quindi ha una visione ‘universale’ 
in linea di principio conciliabile con il federalismo, che anch’esso ha un orizzonte universale sia pure 
in nuce, in prospettiva. Da questo punto di vista senz’altro. Poi, è chiaro, la storia dei movimenti che 
si sono rifatti a Marx, e poi soprattutto la grande spaccatura dei movimenti operai nella Prima 
guerra mondiale, raccontano un’altra storia. Il fatto è che il nazionalismo ha spezzato il movimento 
operaio, e proprio questo era uno dei grandi interrogativi ai quali cercare di dare risposta. E noi 
intravvedevamo nel fatto che ci fossero le imprese multinazionali – proprio allora, a cavallo tra gli 
anni Sessanta e Settanta si cominciava a parlare di esse – che avrebbe dovuto esserci anche un 
movimento operaio capace di contestare queste grandi imprese al loro stesso livello. Da questa 
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considerazione prese le mosse l’idea dello sciopero europeo. Ci illudevamo eh… È chiaro però che è 
stata un’esperienza bella per chi l’ha fatta, sulla quale tuttavia a un certo momento bisognava 
riflettere. Bisogna riflettere soprattutto sui fallimenti, perché è da quelli che si può imparare 
qualcosa. 
 

Nei primi anni Settanta abbiamo pertanto l’incontro tra i federalisti e la cosiddetta ‘sinistra 
extraparlamentare’, per usare un termine dell’epoca, e in particolare con una figura come quella di 
Toni Negri, allora giovane intellettuale tuttavia non ancora molto conosciuto al di fuori degli ambienti 
‘rivoluzionari’. Ci puoi dire qualcosa di questo incontro ‘molto particolare’? 
 

È stato in realtà un breve incontro. Noi pubblicavamo questa rivistina, e non ricordo esattamente 
come fosse arrivata nelle mani di Toni Negri. Forse gliel’ho addirittura portata io stesso, perché 
abitavamo molto vicino a Milano e avevamo anche degli amici in comune. Lui era molto amico di 
Laura Balbo, che era una mia collega e una cara amica, ed erano entrambi padovani. E così sono 
entrato in contatto con Toni, e sono andato a parlare con lui qualche volta. Lui e il suo gruppo 
pubblicavano allora una rivista di cui non ricordo il titolo, e mi propose di pubblicare “Lotta di classe 
e integrazione europea” come supplemento di questa sua pubblicazione. Io gli prospettai che non 
sapevo se noi avremmo avuto le forze anche economiche per sostenere una cosa del genere, e mi 
ricordo che lui mi disse: ‘non preoccuparti, a quello provvediamo noi!’ La cosa, devo dire, mi 
insospettì un poco, e da quel momento non ho più avuto rapporti con Toni Negri, che giudico una 
delle persone più intelligenti, da un certo punto di vista, tra quelle che ho incontrato, ma una di 
quelle intelligenze assolutamente pure che non mettono mai alla prova empirica le loro riflessioni. A 
me, ad esempio, il bagno nella sociologia empirica effettivamente mi è servito. 
 

Negli anni Settanta, se ho ben capito, finisce il tuo periodo di militanza politica, ma continua la tua 
riflessione sull’Europa, anche se in un ambito più prettamente intellettuale… 
 

Sì, io direi che non ho mai abbandonato il tema europeo. Ho sempre creduto che quella fosse la 
via maestra anche per uscire dalle crisi ricorrenti delle democrazie nazionali. E ho sempre avuto 
l’idea che più che attraverso il Movimento Federalista Europeo si potessero diffondere idee 
federaliste attraverso altri canali e presso altri ambienti e altri mondi. Avevo la sensazione che il 
MFE si fosse un po’ rinchiuso su se stesso, che fosse diventato – come ho detto spesso – una sorta di 
‘setta’, e quindi incapace di dialogare con il mondo esterno e perfino con i possibili alleati esterni. 
Questo mi ha poi portato, insieme a una serie di ragioni anche accademiche che mi hanno condotto 
nell’ambito de “Il Mulino”, ad allontanarmi dal Movimento. Del resto, anche Spinelli quando aveva 
abbandonato il Movimento Federalista Europeo era entrato nel Mulino, ed era stato una persona 
molto importante dentro Il Mulino stesso negli anni in cui aveva fondato l’Istituto Affari 
Internazionali (IAI). E poi il Mulino era un luogo di incontro, un luogo abbastanza unico al cui 
interno si superava da un lato la spaccatura cattolici/laici e dall’altro la spaccatura liberali/socialisti. 
E questo mi sembrava un luogo ideale per la cultura europea, ed in effetti è stata proprio questa la 
sua funzione nella cultura italiana. Il Mulino era cresciuto sull’onda del primo Centrosinistra, ma 
quei tempi sono ormai lontani. Poi, a parte “Il Mulino”, ho avuto occasione di entrare in contatto con 
un Istituto di ricerca, lo IARD, un acronimo che significava Identificazione Assistenza Ragazzi Dotati, 
nato su iniziativa del Rotary Club Milano 1 per dare delle borse di studio a dei ragazzi di scarse 
possibilità economiche ma bravi a scuola. Poi, dopo questo inizio, il lato filantropico si è un po’ 
appannato e lo IARD si è trasformato in un Istituto di ricerca. Proprio in quella fase io e altri 
ricercatori, soprattutto Antonio De Lillo, siamo entrati e abbiamo condotto per tanti decenni 
ricerche sui giovani e sulla scuola. 
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Negli anni Settanta finisce insomma la tua parte di impegno all’interno del MFE, credo anche per la 
non condivisione da parte dei vertici nazionali del Movimento delle posizioni assunte dalla sezione di 
Genova. Tuttavia, tu non ti sei mai allontanato completamente dal Movimento, tanto che credo che sia 
ancora oggi un iscritto… 
 

Può darsi che ci siano stati degli anni in cui ho addirittura interrotto l’iscrizione, non ricordo, 
però mi sono sicuramente reiscritto alla Sezione di Milano per un po’ di anni e poi da quando sono a 
Genova, oramai da quasi vent’anni, sono rientrato nel Movimento. Ho sempre mantenuto quindi un 
rapporto. Ho anche partecipato qualche anno fa a un Congresso nazionale a Gorizia e poi ad altre 
iniziative, anche a Ventotene. Non ho mai interrotto i legami con il Movimento anche perché poi ho 
mantenuto una sincera amicizia con alcune persone del Movimento: i genovesi, Lucio Levi, che è un 
amico con il quale ho sempre dialogato senza interruzione per tutti questi anni, Alberto Majocchi, 
con il quale siamo stati anche colleghi di Facoltà ad Economia, avendo io insegnato 42 anni a Pavia. 
Professionalmente, come docente, Pavia è stata la mia vera sede. 
 

Come ultima domanda avrei piacere di chiederti cosa ne pensi dell’Europa di oggi e se anche tu hai 
l’impressione che ci troviamo in un momento di svolta, un momento che potrebbe caratterizzarsi per 
l’apertura di uno spazio per l’azione politica, ma che potrebbe al contrario anche rappresentare un 
momento in cui l’Europa rischia un nuovo arretramento.  
 

Io sono convinto che, se l’Europa è capace di mobilitare il suo orgoglio e la sua intelligenza, le 
chance di unificazione oggi ci possono essere, perché – lo hanno detto tutti – è nei momenti di crisi 
che o si fa un passo in avanti o si fa un passo indietro. Questa volta però se non si fa un passo in 
avanti non solo si farà un passo indietro, ma non si unificherà mai più l’Europa. Credo che siamo 
arrivati realmente alla svolta decisiva perché io interpreto la guerra in Ucraina non come la guerra 
che la Federazione Russa ha fatto all’Ucraina ma come la guerra che la Federazione Russa ha fatto 
all’Unione Europea. Mi auguro quindi una reazione di orgoglio, che vuole dire ‘indipendenza 
europea’. La lotta dell’Europa oggi è una lotta per l’indipendenza, perché se non si unisce una parte 
del vecchio Continente sarà prima o poi conquistata o riconquistata dal grande Impero orientale, 
mentre l’altra parte rimarrà sotto un Impero meno oppressivo, ma altrettanto deprimente. Io credo 
perciò che nel prossimo decennio si giocherà davvero il destino dell’Europa. 
 
 
___________ 
 
Abstract 
 
 In questa intervista il sociologo Alessandro Cavalli ripercorre la storia del suo rapporto con l’Europa, e con il 
Movimento Federalista Europeo in particolare, dagli anni Cinquanta sino ai giorni nostri. 
 
Parole chiave: Europa, europeismo, federalismo, Movimento Federalista Europeo, Sessantotto  
 

* 
In this interview, the sociologist Alessandro Cavalli traces the history of his relationship with Europe, and with 
the European Federalist Movement in particular, from the 1950s to the present day. 
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1. Nota biografica  

 
Maria Rita (Marita) Rampazi è nata il 6 maggio 1946 a Pavia, dove ha frequentato l’Università di 

Economia e Commercio conseguendo la laurea nel 1970. Nel 1971 ha iniziato la sua carriera accademica. 
I suoi interessi di ricerca sono stati e sono la memoria collettiva e individuale, il tempo dei giovani, la 
dimensione spazio-temporale dell’esperienza contemporanea, la cittadinanza e la globalizzazione. Su 
questi temi ha coordinato diverse ricerche nazionali ed europee, contribuendo in generale allo sviluppo 
della Sociologia della memoria e degli studi sulla temporalità in Italia. Dopo il pensionamento (nel 2016),  
ha continuato a insegnare nel Dipartimento di Scienze Economiche e Aziendali di Pavia, tenendo il corso 
di Sociologia della Globalizzazione. Presso l’Università di Pavia ha svolto diversi incarichi istituzionali. A 
livello nazionale, come membro dell’Associazione Italiana di Sociologia (AIS) ha fatto parte del Comitato 
Direttivo della sezione Vita Quotidiana e, successivamente, è stata componente del Consiglio Direttivo 
nazionale per il triennio 2010-2013, ricoprendo inoltre la carica di Direttrice della rivista “Sociologia 
Italiana”. Ha iniziato la sua militanza federalista all’età di 16, nel 1962, anno della sua prima tessera del 
Movimento Federalista Europeo (MFE), iscrivendosi successivamente, nel 1967 e fino all’età di 29 anni, 
alla sezione giovanile del Movimento. All’interno del MEF ha ricoperto diversi incarichi, tra cui quello di 
co-curatrice della rivista “Le Fédéraliste”, ovvero l’edizione francese de “Il Federalista”, giornale fondato 
nel 1959 da Mario Albertini. È stata inoltre Vice Direttore dal 1983 al 1988 e poi Direttore dal 1989 al 
2009 de “L’Unità Europea”, ovvero il giornale ufficiale del MFE e ha fatto parte, negli stessi anni, del 
Comitato Centrale. È stata inoltre Segretaria pavese dell’Associazione europea degli insegnanti (AEDE), 
dopo Misa Majocchi. 

 
 
 

2. L’intervista 
 
Quando è diventata federalista? Quali sono state le ragioni che l’hanno spinta ad abbracciare il 
federalismo europeo?  

 
Il mio primo incontro con il federalismo è avvenuto nel 1962. Avevo 16 anni ed ero in quella fase 

irrequieta della giovinezza in cui si è alla ricerca di un senso per la propria vita. Venivo da una famiglia 
molto tradizionalista, in cui non si parlava di politica, soprattutto con i figli, particolarmente se figlie 
femmine. È stato grazie a Misa Majocchi, mia insegnante di lettere alle superiori, che ho scoperto la 
passione per l’impegno politico iniziando a frequentare il gruppo di federalisti pavesi raccolti intorno 
a Mario Albertini. Era un gruppo di giovani neo-laureati, la maggior parte dei quali agli inizi della 
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carriera universitaria, provenienti da due collegi universitari prestigiosi: il Ghislieri, allora riservato ai 
ragazzi e il Castiglioni Brugnatelli, riservato alle ragazze. Negli anni dell’università, si erano creati fra 
questi giovani solidi legami di amicizia, cementati dalla vivacità intellettuale dei dibattiti che, come 
ricorda Misa Majocchi nella sua intervista pubblicata su lacittadinanzaeuropea online, si svolgevano sia 
in Collegio, sia a Lo Spettatore – la libreria della moglie di Albertini, Valeria – in tema di Europa e di 
politica mondiale. È il gruppo che, nell’anno in cui sono arrivata al Movimento, stava dando vita alla 
straordinaria impresa di Autonomia Federalista, dopo il Congresso di Lione.  

È difficile, oggi – alla luce dei cambiamenti intervenuti nel modo di fare politica, persino all’interno 
del MFE –, rendere compiutamente il senso che quella esperienza ha avuto per chi l’ha vissuta, 
particolarmente a Pavia, in un contesto dove sono maturate scelte cruciali per la storia del Movimento, 
dagli anni Sessanta in poi. Far parte di questo contesto, per me, ha significato aprire lo sguardo sul 
mondo e acquisire una prospettiva di impegno che combinava l’approfondimento culturale – le letture, 
i dibattiti –, con l’azione pubblica di piazza – come il Censimento volontario del Popolo Federale Europeo 
degli anni Sessanta – e il lavoro minuto, oscuro della vita di sezione, come battere a macchina e tirare al 
ciclostile i volantini o preparare le spedizioni di lettere e, più tardi, della Rivista Il Federalista. 

Ero la più giovane di questo gruppo, una sorta di mascotte; non sempre capivo tutto ciò che leggevo 
– ad esempio, Lo Stato nazionale di Albertini – o la complessità dei temi di cui si discuteva, dal 
materialismo storico e il corso della storia alle questioni dell’attualità politica internazionale. Tuttavia, 
mi sentivo parte di un’impresa, di un pensiero “collettivo” in formazione guidato dall’ideale kantiano 
della pace perpetua, in cui c’era spazio anche per il mio contributo. Questa consapevolezza è stata, fra 
l’altro, fondamentale per incentivarmi a compiere scelte personali difficili, non sempre condivise dalla 
mia famiglia, ma coerenti con il tipo di impegno che mi assumevo in quanto militante federalista. 
Penso alla decisione di iscrivermi all’Università – alla Facoltà di Economia e Commercio –, benché i 
miei genitori premessero perché iniziassi a lavorare, mantenendomi agli studi con il presalario e, dal 
terzo anno, con un lavoro part-time allo Spettatore; o alla decisione successiva di tentare la carriera 
universitaria, nonostante il precariato che, anche allora, caratterizzava gli inizi di questa professione, 
particolarmente ostica per le donne. 
 
Quali sono state le figure che hanno avuto un ruolo importante in questa scelta? 

 
Come si può intuire da quanto ho detto in precedenza, la prima persona da citare è Misa Majocchi: 

uno dei rari casi di insegnanti che si ricordano per tutta la vita, capaci di stimolare allieve e allievi ad 
aprirsi al mondo, ad essere curiose/i, a non accontentarsi del senso comune e dello statu quo, 
cercando di assecondare fino in fondo il bisogno di trovare significati sovra-individuali per la propria 
esperienza umana. Misa non mi ha solo introdotta nel gruppo dei federalisti pavesi. Il suo esempio mi 
ha anche aperto la strada dell’emancipazione, testimoniando la possibilità, per la donna, di essere 
autonoma, tanto sul piano intellettuale, quanto su quello delle scelte professionali e personali. L’altra 
figura-chiave è stata quella di Mario Albertini. Ricordo ancora con ammirazione la lucidità delle sue 
analisi, la sua capacità di rovesciare gli schemi precostituiti per arrivare al nocciolo dei problemi, la 
sua costante ricerca della verità. “La verità è semplice, la realtà è complessa” era solito affermare, 
specialmente nelle conversazioni informali, quelle forse più stimolanti, che si svolgevano in sede, 
oppure al bar Augustus, dopo pranzo, per un caffè, per commentare i fatti del giorno e discutere le 
iniziative da intraprendere. 

Importante è stato, inoltre, l’esempio di persone come Elio Cannillo e Massimo Malcovati, che mi 
hanno insegnato a perseguire sempre “l’accuratezza del professionista” nello svolgimento dei compiti 
che mi assumevo come volontaria; Francesco Rossolillo che ho sempre apprezzato per la raffinatezza 
delle sue analisi; i fratelli di Misa, Gino e Alberto Majocchi la cui capacità dialettica si esprimeva con 
grande efficacia nei dibattiti pubblici; Gianna Zei e Giuseppe Rossi che portavano nell’attività di 
sezione il loro approccio di scienziati “hard”. In generale, è stata la particolare amalgama di queste 
persone a imprimere un’impronta indelebile nella mia identità federalista, rafforzandomi nella 
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fierezza di appartenere a un collettivo coeso, impegnato in un’impresa rivoluzionaria di tipo nuovo 
nella storia: una rivoluzione pacifica, fatta con gli strumenti della democrazia e della nonviolenza. 
 
Quando è ufficialmente entrata nella Gioventù Federalista Europea e poi nel Movimento Federalista 
Europeo?  

 
La mia prima tessera risale al 1962, quando sono arrivata al Movimento. Era una tessera del MFE. 

Allora, non c’era un’organizzazione giovanile separata e, a Pavia, non c’era neppure un vero e proprio 
gruppo di giovani, che si è formato negli anni successivi. La vecchia organizzazione giovanile – les 
Jeunesses Fédéralistes Européennes –, creata nel 1950 come entità sovranazionale, si era disgregata e, 
con il nuovo corso impresso dal Congresso del Popolo Europeo, giovani e adulti erano confluiti nella 
stessa entità - il MFE sovranazionale nato dalle ceneri della precedente UEF nel 1959. La sezione 
giovanile si è ricostituita formalmente come Jeunesse Fédéraliste Européenne nel 1967, al Congresso 
di Milano, dove è stato eletto come primo Presidente Guido Montani, un giovane della sezione MFE di 
Pavia. Con la costituzione della Jeunesse Fédéraliste Européenne tutti noi giovani pavesi abbiamo 
adottato la nuova tessera, per passare a quella del MFE quando abbiamo raggiunto l’età limite di 29 anni.  
 
Può precisare come è nata e si è consolidata la GFE pavese?  

 
Ha iniziato a prendere forma con l’arrivo in sezione di alcuni studenti universitari provenienti da 

Vigevano, che avevano conosciuto il Movimento grazie al loro concittadino Gino Majocchi, il quale, pur 
vivendo a Pavia, tornava a casa nei week-end e raccoglieva attorno a sé giovani liceali per discutere di 
Europa e di federalismo. In particolare, nel 1963, sono arrivati a Pavia come studenti del Collegio 
universitario Plinio Fraccaro, oltre a Guido Montani, anche Dario Velo e Gianni Vidari, che si erano 
conosciuti in occasione di questi incontri ed hanno iniziato a fare, a propria volta, opera di 
proselitismo federalista presso gli altri compagni di collegio.  

È stato in quel periodo che i federalisti pavesi hanno avuto la loro prima “vera” sede. Se, negli anni 
Cinquanta, le riunioni si tenevano nei Collegi, nelle osterie del Borgo o nel retro dello Spettatore, come 
dice Misa Majocchi nella sua intervista, quando sono entrata io gli incontri e il lavoro federalista si 
svolgevano in una stanza dell’appartamento affittato da Elio Cannillo e Massimo Malcovati in via 
Spallanzani 24, all’ultimo piano della casa abitata dai coniugi Albertini. Verso la metà degli anni 
Sessanta – non mi ricordo la data precisa –, è stata trovata una sede autonoma in una casa di ringhiera 
di Vicolo Tre Re 1 ed è qui che il gruppo giovanile si è consolidato e ampliato, a partire da quel primo 
nucleo del Fraccaro. Il gruppo iniziale di giovani si è allargato rapidamente, grazie ad apporti di 
provenienza diversa. Innanzi tutto, altri studenti del Fraccaro, fra cui Franco Avato, sono stati coinvolti 
nei dibattiti in sezione e nelle manifestazioni pubbliche. Sono quindi arrivati, sempre da Vigevano, 
Giovanni Vigo che sarebbe diventato uno dei più stretti collaboratori di Albertini e Nicoletta Mosconi, 
che si è dedicata a imprese editoriali di rilievo, sino a quella “titanica” di raccogliere tutti gli scritti di 
Albertini in nove poderosi volumi pubblicati dal Mulino. Negli anni Settanta, la GFE si è arricchita della 
partecipazione di altri allievi di Misa, come Domenico Moro e di Gino Majocchi – allora docente storia e 
filosofia al liceo –, fra cui va ricordata Cinzia Rognoni, poi diventata una storica di rilievo 
dell’integrazione europea. Sono arrivati anche Franco e Stefano Spoltore, Carlo Guglielmetti, Sandro 
Giorgi e altri che non cito in quanto si sono successivamente allontanati. 
 
Che cosa significava, in termini di azione politica e di impegno personale, essere giovani federalisti in 
quegli anni?  

 
Per comprendere il clima in cui si è giunti alla costituzione e al consolidamento della GFE/JEF negli 

anni Sessanta e Settanta, occorre tenere presente che l’Europa e il mondo stavano sperimentando le 
contestazioni dei movimenti studenteschi, la crescita dell’eco-pacifismo di fronte allo spettro 



3/2023                                                           III/ interviste 
 
 

 
10 

 

dell’ecatombe nucleare, le tensioni prodotte dall’inasprirsi della guerra fredda. In quella fase di grande 
effervescenza politica, la GFE – insieme ovviamente al MFE – si distingueva per il fatto di contrapporsi 
tanto alla sinistra radicale quanto all’estrema destra, combattendo l’ideologia nazionale e 
rivendicando la federazione europea come garanzia di democrazia e pace “contro l’imperialismo russo 
e americano”. In poco tempo, i federalisti sono diventati una forza riconosciuta in città – e contrastata 
da diverse parti – grazie alla peculiarità delle loro posizioni e ad alcune innovazioni nelle modalità di 
azione politica che li distinguevano dalla maggior parte delle forze in campo. Penso, ad esempio, alla 
raccolta di firme dei cittadini nelle strade su petizioni, appelli, ordini del giorno: un tipo di iniziativa 
oggi molto comune, ma che, allora, non aveva ancora sperimentato nessuno. Altre novità che hanno 
impegnato soprattutto la GFE sono state l’organizzazione di contro-vertici pacifici in occasione dei 
vertici dei capi di Stato e di governo; la distribuzione di volantini nella ricorrenza del 4 novembre, in 
cui si contestava la retorica nazionalistica della vittoria chiedendo che la data venisse celebrata come 
una giornata di lutto in ricordo delle vittime della guerra; la campagna per l’obiezione di coscienza al 
servizio militare obbligatorio, condotta non tanto in nome di un generico pacifismo quanto in vista del 
superamento della divisione del mondo in Stati nazionali sovrani. 

Molto altro avrei da dire di quel periodo, in cui Pavia è diventata l’epicentro del federalismo 
militante in Italia e in Europa, contrapposto alle organizzazioni genericamente europeiste esistenti. Mi 
limiterò a sottolineare un aspetto che ritengo cruciale. Eravamo tutti impegnati pressoché 
quotidianamente nel lavoro di sezione e c’era un’osmosi costante fra giovani e meno giovani. Ci 
vedevamo al bar, alle riunioni istituzionali del lunedì, nei pomeriggi impegnati a preparare volantini, 
articoli per le nostre pubblicazioni, cartelli per le manifestazioni, negli incontri serali di dibattito 
politico-culturale, viaggiavamo insieme per andare alle riunioni internazionali e alle manifestazioni… 
Insomma, si era creata un’entità coesa di persone autonome dai partiti, che “vivevano per la politica e 
non della politica”, nel senso che investivano nella politica tempo e risorse personali, anziché trarne 
vantaggi economici e di carriera. Ciò implicava il rispetto di due principi-cardine: i militanti dovevano 
avere una professione che garantisse loro una fonte autonoma di reddito e le risorse per le diverse 
attività svolte dovevano venire principalmente dal lavoro volontario e dall’autofinanziamento. 
L’intenso investimento personale ha sostenuto, così, la nascita di una comunità indubbiamente esclusiva 
– un aspetto contestato da alcuni –, che dava un forte sostegno identitario e, al tempo stesso, richiedeva 
un impegno di vita quasi totalizzante. Un impegno difficile da reggere nel tempo, tant’è che molti giovani 
attivi allora si sono allontanati quando sono arrivate le responsabilità della professione e della famiglia. 
 
Quale era il ruolo delle donne all’interno nella GFE e nel MFE? Pensa che il suo ruolo all’interno del 
Movimento sia stato condizionato in qualche modo dal fatto di essere donna? 

 
Come nota anche Misa Majocchi nella sua intervista, in quei primi decenni le donne non erano 

numerose nel Movimento e, salvo qualche raro caso – penso ad esempio a Teresa Caizzi –, non ave-
vano ruoli di rilievo. Anche nel gruppo di Pavia eravamo poche: con l’eccezione prima di Misa e Gianna 
Zei, poi della sottoscritta e di Nicoletta Mosconi, le donne presenti erano per lo più fidanzate/mogli di 
federalisti che accompagnavano i propri partner, simpatizzavano con la loro lotta politica, facevano 
qualche attività di routine. Ciò non deve stupire se si pensa che, ancora negli anni Cinquanta e 
Sessanta, il senso comune riteneva inadatta l’attività politica per una donna e questo pregiudizio ha 
segnato l’educazione delle giovani generazioni del dopoguerra. Anch’io sono stata condizionata 
dall’educazione ricevuta: ero timidissima, evitavo di prendere la parola in pubblico, cercavo di 
ritagliarmi compiti che non mi mettessero in primo piano…  Solo con gli anni ho iniziato a superare 
queste resistenze, benché non completamente. A ciò ha senz’altro contribuito il fatto di essere riuscita 
a conquistare una visibilità e una reputazione autonoma nella mia attività professionale, che più tardi mi 
hanno consentito di arrivare all’ordinariato e di assumere cariche istituzionali nazionali, come la 
direzione di “Sociologia Italiana”, la rivista scientifica dell’AIS (Associazione Italiana di Sociologia). 

Non è stato facile far convivere l’impegno nel Movimento con quello accademico. Non era solo un 
problema di gestione del tempo e delle energie da dedicare a due attività entrambe molto assorbenti. 
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La difficoltà principale consisteva nel fronteggiare alcuni pregiudizi duri a morire. Per un verso, come 
ho già accennato, le donne erano marginalizzate nell’università, per altro verso, il federalismo era una 
sorta di tabù nella mia disciplina (la sociologia): una doppia penalizzazione che ho faticato a superare. 

Ancor meno facile è stato mantenere questa autonomia dopo il matrimonio con Guido Montani e la 
nascita delle mie figlie. Oltre alla fatica di rimanere attiva nel Movimento, occupandomi contempora-
neamente della famiglia e cercando di farmi strada nell’accademia, nel mio caso, c’è stato un problema 
ulteriore. Guido ed io siamo stati e siamo tuttora una coppia molto unita anche in virtù del fatto di 
condividere la stessa passione politica che ci ha permesso di mantenere un dialogo costante, nonostante 
il passare degli anni. Era ed è un dialogo basato sulla piena reciprocità nel rispetto, nell’ascolto, nella 
critica costruttiva. Tuttavia, visto il ruolo che Guido ha assunto nel Movimento, prima come vice-
Segretario, poi come Segretario nazionale e infine come Presidente, io mi sono sempre dovuta 
confrontare con la difficoltà di presentarmi con le mie capacità ad occhi esterni che – mi sembrava – 
tendevano sempre a vedere nel mio impegno il semplice riflesso di quello di Guido. Solo con le 
generazioni successive alla mia, quelle di Luisa Trumellini e delle giovani arrivate dopo di lei, la figura 
della donna nella GFE e nel MFE si è iniziata ad affrancare dall’antico preconcetto che la vuole sempre 
in una posizione ancillare rispetto a quella dell’uomo. 
 
Ha avuto modo di conoscere Ursula Hirschmann? Se sì, che ricordo ne ha?  

 
Non ho avuto la fortuna di incontrarla. Quando ho iniziato a frequentare le riunioni nazionali e 

internazionali, negli anni Settanta, Spinelli si era già allontanato dal Movimento e né lui né la moglie 
erano presenti agli incontri cui ho partecipato. Quando sono stati ripresi i contatti con Spinelli, in vista 
della sua elezione al Parlamento europeo, Ursula era già ammalata e non ha più fatto comparse in 
pubblico. Ne sono molto dispiaciuta, soprattutto perché dalla lettura delle sue memorie, oltre a quelle 
di Spinelli, ho tratto l’impressione di una personalità eccezionale, che avrei voluto poter conoscere.  
 
Quando è divenuta Direttrice di “L’Unità Europea”? Potrebbe raccontarmi in generale di questa 
esperienza? 

 
Ho assunto formalmente la direzione di “L’Unità Europea” – il mensile ufficiale del MFE – nel 1989, 

con il Congresso di Roma e l’ho tenuta fino 2009, quando c’è stato un avvicendamento delle cariche al 
Congresso di Catania. Comunque, lavoravo già da anni per il giornale, prima come membro informale 
della redazione e, dal 1983, nella posizione di vice-Direttore.  

Il primo numero della nuova serie (la serie originale è quella pubblicata clandestinamente fra il 
maggio 1943 e il febbraio 1945) è uscito nel marzo 1974, sotto la direzione di Sante Granelli, della 
sezione di Milano, coadiuvato da Gino Majocchi in qualità di trait d’union con Pavia. Pur operando in 
stretto contatto con i federalisti pavesi, Granelli era riuscito a garantire per qualche tempo l’insieme 
del lavoro di redazione coinvolgendo i federalisti milanesi, tant’è che la sede redazionale e 
amministrativa era a Milano. Devo ricordare, in proposito, che le pubblicazioni federaliste non solo 
erano anonime, per affermare il principio del “pensiero collettivo”, ma erano anche interamente 
realizzate con il lavoro volontario. Quindi, i militanti non si limitavano a scrivere gli articoli, ma si 
occupavano di batterli a macchina, preparare i titoli – ricordo che si usava molto il normografo – e, per 
un certo periodo, di stamparli con il ciclostile e di fascicolarli. Coerentemente con il principio 
dell’autonomia del Movimento stabilito con la svolta di Autonomia federalista, non c’era personale 
pagato: tutte le spese erano contenute al massimo, per consentire alle sezioni di farvi fronte con la sola 
risorsa dell’autofinanziamento. Nel volgere di qualche anno, l’impegno del giornale è diventato troppo 
gravoso per la sezione di Milano e da Pavia sono stati coinvolti, oltre a Gino, anche Max Malcovati e la 
sottoscritta. Mi ricordo i viaggi serali con Max a Milano, a casa di Sante Granelli, per discutere la 
scaletta dei temi, pensare i titoli, organizzare il lavoro materiale di confezionamento del giornale. Dalla 



3/2023                                                           III/ interviste 
 
 

 
12 

 

fine degli anni Settanta, il lavoro redazionale è passato interamente a Pavia, pur mantenendo la 
direzione milanese, sino a quando, nel 1987, Granelli l’ha lasciata ed è subentrato Malcovati. 

Sotto certi aspetti, il lavoro per l’Unità Europea, unitamente a quello per l’edizione francese della 
rivista Il Federalista – insieme a Elio Cannillo e Jean-Luc Prével, ero diventata responsabile di quella 
edizione, avviata nel 1984, contemporaneamente a quella inglese – è stato provvidenziale per me, a 
fine anni Settanta. Dopo la nascita delle figlie, nel 1974 e nel 1977, la mia partecipazione alla vita del 
Movimento si è dovuta ridefinire. Il tempo quotidiano disponibile si era ridotto e, soprattutto, dovevo 
limitare i viaggi per partecipare a incontri e manifestazioni, così come le uscite di casa per andare in 
sede a lavorare o assistere ai dibattiti. Mi sentivo menomata nella mia identità e, per certi versi, 
marginalizzata dall’ambiente culturale e personale che avevo assunto come riferimento. La proposta 
di occuparmi delle pubblicazioni mi ha consentito di tornare ad essere attiva, in compiti che 
implicavano la flessibilità di tempo e di luogo di cui avevo bisogno. Potevo, ad esempio, andare nei 
momenti liberi dal lavoro e dagli impegni familiari a casa di Albertini per i testi degli editoriali, quasi 
sempre fatti da lui o, in alternativa, dal segretario di turno. Ricordo, in proposito, la difficoltà di 
decifrare la sua calligrafia e le continue modifiche che egli apportava agli scritti, costringendoci a 
ribatterli più volte, visto che allora non esistevano i sistemi informatici: usavamo macchine come la 
“lettera 22”, che implicavano la riscrittura dell’intero testo in caso di correzioni. Sempre quando potevo, 
andavo in sede a raccogliere la posta delle sezioni che mandavano le notizie della loro attività, che 
riscrivevo, organizzavo e riunivo nella rubrica dedicata. Pensavo alla scaletta del numero in prepara-
zione da sottoporre al dibattito in sezione, scrivevo articoli e li sollecitavo ad altri militanti, battevo a 
macchina, impaginavo nel mio ufficio in Università, ritagliandomi del tempo da quello dedicato al mio 
lavoro di ricerca. Grazie alle baby-sitter, riuscivo a partecipare alle riunioni serali del lunedì in sezione. 

Anche quando sono diventata Direttore, ho garantito da sola la maggior parte del lavoro del 
giornale, visto che gli altri militanti erano sempre più sovraccarichi di impegni man mano che il MFE 
cresceva, assumendo la leadership del federalismo in Italia e in Europa. Inizialmente, ho collaborato 
con Malcovati. Quando Max ha lasciato il giornale, mi ha affiancata Carlo Guglielmetti e, quando anche 
Carlo ha lasciato, a fine anni Novanta, ho avuto l’apporto di Federico Brunelli, allora giovane militante 
di Verona – di recente nominato Direttore del giornale –, per la preparazione della rubrica delle 
sezioni. È stato un impegno gravoso e, alla lunga, stressante: ogni mese mi chiedevo se sarei riuscita a 
chiudere il giornale con articoli interessanti e la costante rincorsa dell’attualità politica. Mi ricordo che, 
in casa, le mie figlie solevano commentare: “stiamo tranquille, perché la mamma sta facendo il 
giornale…”. Contemporaneamente all’assunzione ufficiale della responsabilità dell’Unità Europea, 
sono entrata a far parte del Comitato Centrale del MFE, carica che mi è stata rinnovata ad ogni 
Congresso, fino a quando ho lasciato i miei ruoli ufficiali, nel 2009. 

 
In un articolo scritto nel 1977 per il Federalista con Mara Majocchi, intitolato La riforma della scuola 
italiana in una prospettiva europea scriveva “l’elezione europea potrà segnare dunque il primo atto 
costituzionale formale di un processo di rifondazione della società e dello Stato che è auspicabile possa 
sfociare nella costruzione di uno Stato federale europeo”, come commenterebbe oggi queste parole? 

 
Quando è uscito l’articolo, il Movimento era impegnato nella battaglia per l’elezione diretta del 

Parlamento europeo, considerata come il primo passo verso la creazione di una democrazia sovrana-
zionale. L’idea di fondo era che questa nuova forma istituzionale non potesse nascere né da un moto 
violento, né da un atto octroyée, calato dall’alto da qualche leader politico illuminato. Una rivoluzione 
istituzionale di questa portata deve, innanzi tutto, essere resa possibile dall’evoluzione delle condizioni 
materiali della vita sociale – in linea con la prospettiva del materialismo storico – e deve poggiare 
sull’azione sinergica di una volontà “dall’alto”, sostenuta e spinta da un’analoga volontà “dal basso” 
maturata fra i cittadini. 

La nostra diagnosi poggiava su un’analisi del processo storico che mostrava come fossero ormai 
mature le condizioni per un salto di qualità decisivo nella prospettiva dell’integrazione del genere 
umano: “Unire l’Europa per unire il mondo” come cita lo slogan del Congresso di Bari del 1980. Già 
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negli anni Settanta, si stavano concretizzando i primi effetti sull’economia e la società mondiali della 
Rivoluzione scientifica e tecnologica, che sarebbe stata la protagonista dei successivi sviluppi della 
globalizzazione. I contorni dello Stato nazionale diventavano troppo stretti per contenere e guidare 
questo sviluppo. Si potevano scorgere i segnali di una crisi storica della democrazia nazionale che 
sarebbe apparsa con crescente evidenza nei decenni successivi. Era il momento giusto per decretare la 
fine dell’appartenenza nazionale esclusiva, su cui si basava il principio di cittadinanza, con la nascita di 
una forma di cittadinanza plurima, che includesse il livello sovranazionale e, contemporaneamente, 
ridesse spazio alla dimensione locale dell’esperienza, soffocata dal processo di consolidamento dello 
Stato-nazione. 

A posteriori, posso dire che le speranze riposte nell’elezione europea si siano realizzate più lenta-
mente del previsto e solo parzialmente. La presenza di Spinelli nel primo Parlamento europeo eletto nel 
1979 ha dato grande impulso al dibattito costituente, soprattutto con l’azione del “Club del Coccodrillo” . 
Tuttavia, morto Spinelli, è venuta a mancare una leadership adeguata al compito. Il Parlamento è 
diventato sempre più timido, frenato nella sua azione da un sistema che subordina qualsiasi politica 
europea alla sua approvazione all’unanimità da parte del Consiglio dei Capi di Stato e di Governo.  

In mancanza di un’autonoma capacità di agire del Parlamento – come organo legislativo – e della 
Commissione – come organo esecutivo –, il dibattito sovranazionale ha faticato a decollare, frenato 
altresì da un sistema elettorale che ha consentito alle forze politiche di continuare a intendere l’elezione 
europea come un banco di prova per i rapporti di forza nazionali. Il processo di allargamento ha, inoltre, 
annacquato la spinta ideale delle forze appartenenti ai Paesi fondatori, consentendo l’ingresso nel 
Parlamento europeo di numerosi partiti sovranisti ed euroscettici. Nonostante ciò, il processo di 
unificazione ha fatto importanti progressi, con la creazione della moneta unica a Maastricht nel 1992 e 
l’istituzione della cittadinanza europea, diventata effettiva con l’adozione della Carta dei Diritti 
fondamentali dell’Unione europea (Trattato di Lisbona del 2007). Le giovani generazioni hanno potuto 
godere di uno spazio interno europeo senza frontiere, sempre più integrato anche sotto il profilo 
culturale e degli stili di vita, grazie a iniziative come l’Erasmus e ad altre forme di mobilità di docenti, 
ricercatori, lavoratori, imprese. Oggi siamo a un nuovo punto possibile di svolta, con le emergenze 
ambientali, sanitarie, economiche e di sicurezza che la Commissione Von der Leyen sta cercando di 
affrontare in un’ottica unitaria sempre più accentuata. Certo, il futuro è difficile da prevedere: le 
occasioni storiche si possono cogliere, ma si possono anche mancare, come testimonia la storia 
travagliata dell’unità europea. 
 
Nella lettura dell’articolo sopra citato ho pensato subito ad Anna Siemsen, la quale vedeva la riforma 
pedagogica come un elemento fondante dell’europeismo. Che ruolo ritiene debba avere l’educazione nella 
costruzione dell’identità politica, nazionale, internazionale, cosmopolita? Crede che negli anni questa 
riforma della scuola e dell’università italiana in una prospettiva europea sia avvenuta? 

 
Un aspetto cruciale della prospettiva federalista è la lotta contro l’ideologia nazionale e la sua 

retorica, che vengono trasmesse alle giovani generazioni nel corso del processo educativo prevalen-
temente – ma non solo – a scuola. Questo è stato uno dei motivi che mi hanno indotta a orientare le 
mie prime ricerche in università verso il tema dell’educazione alla cittadinanza. Mi è stato, in tal modo, 
possibile creare un’osmosi fra due importanti ambiti della mia esperienza. Nel lavoro di ricerca, ho 
portato la prospettiva federalista, sino ad allora totalmente assente, quando non apertamente 
osteggiata. Contemporaneamente, ho cercato di portare nel MFE le conoscenze acquisite con le mie 
ricerche. In proposito, un interesse particolare si concentrava sull’insegnamento della storia, tramite il 
quale si giustificava l’idea di una contrapposizione “naturale” fra “noi” e “gli altri”, alla base della 
concezione nazionalistica – esclusiva – dell’appartenenza e dei diritti di cittadinanza. In quegli anni, si 
stava sviluppando al di fuori del MFE un interessante dibattito su queste ed altre criticità 
dell’insegnamento della storia da parte di gruppi di insegnanti innovatori con cui sono entrata in 
contatto ed ho stabilito importanti forme di collaborazione. Ad esempio, gli animatori della rivista “I 
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Viaggi di Erodoto” e diversi gruppi legati agli istituti locali di storia della Resistenza, per un verso, hanno 
dimostrato grande interesse per la prospettiva sovranazionale del federalismo e, per altro verso, mi 
hanno offerto importanti spunti di riflessione sul modo in cui si costruisce il senso di cittadinanza nella 
scuola. Ho potuto così osservare come, indipendentemente dall’insegnamento della storia o 
dell’educazione civica, molti altri aspetti entrino in gioco in modo esplicito e, più frequentemente, 
implicito. Penso a questioni come la maggiore o minore apertura allo studio delle lingue, con la 
possibilità di effettuare scambi con altri paesi, o al modo in cui si propone lo studio della letteratura, 
spesso ancorata esclusivamente alla produzione nazionale. L’aumento degli scambi fra educatori e 
studenti, nonché l’impegno – soprattutto finanziario – delle istituzioni europee per incentivare la 
formazione di équipe transnazionali nella ricerca scientifica, le necessità di un mercato del lavoro 
progressivamente globalizzato hanno senz’altro contribuito a mettere in discussione il provincialismo 
del nostro sistema scolastico e universitario. Molta strada è stata fatta da quando ho iniziato ad 
occuparmene, anche grazie agli sforzi di tanti insegnanti impegnati e lungimiranti. Tuttavia, è desolante 
osservare come, ancora oggi, la scuola e l’università siano il fanalino di coda della politica italiana: priva 
di risorse adeguate per superare il gap educativo persistente fra aree differenti del nostro Paese, 
offrendo a tutti le competenze e conoscenze richieste da una società sempre più cosmopolita. 
 
Relativamente alla creazione degli Stati Uniti d’Europa, crede che la globalizzazione possa essere un 
fenomeno utile o, semplificando, un fenomeno nocivo? 

 
Come tutti i processi storici, anche la crescente interdipendenza mondiale a cui stiamo assistendo 

contiene aspetti tanto positivi quanto negativi. Il problema non è il processo in sé, quanto il modo in 
cui è gestito e governato. Ad esempio, Zygmunt Bauman – un autore di cui mi sto occupando 
attualmente – conia il termine “globalizzazione negativa”, per indicare un processo governato princi-
palmente dalle logiche dei mercati, non più costretti nei limiti delle frontiere nazionali e, quindi, liberi 
di operare indipendentemente dal controllo democratico dello Stato. Ne conseguono una crisi 
profonda delle istituzioni nazionali, la cui sovranità territorialmente fondata è continuamente erosa da 
processi ormai de-territorializzati e una crescita del senso di insicurezza nei cittadini, privati dell’anco-
raggio sicuro nella capacità regolamentatrice dello Stato. Per ovviare a questa situazione, occorre 
affiancare alla globalizzazione negativa una forma di globalizzazione “positiva”, nota sempre questo 
autore, “stirando” le istituzioni sino al livello – mondiale – in cui operano i grandi poteri della finanza e 
dell’economia. In tal senso, la direzione impressa dai processi di globalizzazione alla politica contempo-
ranea dovrebbe portare, per definizione, alla creazione di istituzioni sovra-nazionali, in primis, degli 
Stati Uniti d’Europa, pena l’impossibilità di affrontare le sfide con cui ci stiamo confrontando.  

Sono sfide ormai di vita o di morte, se solo pensiamo alla prospettiva sempre più concreta di un 
collasso dell’ecosistema o al rischio di una terza guerra mondiale emerso dal recente intervento russo 
in Ucraina. Tuttavia, come ho già accennato, è difficile stabilire con certezza che cosa accadrà nel 
prossimo futuro: sussiste un elemento di imprevedibilità nelle scelte umane che ci impedisce di 
cullarci nell’illusione che gli errori del passato non si ripetano. Per questo, la battaglia federalista 
continua a essere attuale e si gioca sempre più nella prospettiva di “unire l’Europa per unire il mondo”. 
 
 
__________ 
 
Abstract  
 
Questa intervista è stata parte di una tesi sul ruolo delle donne nella creazione di una nuova idea di Europa. 
L'attenzione si concentra su alcune figure femminili che, proprio a causa del loro ruolo ancillare, sono finite 
nell'oblio o quantomeno in secondo piano nonostante il loro grande valore e il loro incisivo contributo. L'intervista è 
a Marita Rampazi, donna di grande cultura e con una carriera di successo tra i federalisti europei, considerati i 
numerosi incarichi ricoperti all'interno del MFE. L’intervista mette in luce le tappe fondamentali della sua carriera, 
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il suo denso contributo al Movimento e il suo ruolo di donna. La prospettiva è piena di speranza e fornisce un quadro 
utile a chiarire quel periodo e processo storico, a cui spesso erroneamente si fa riferimento solo in termini maschili. 
 
Parole chiave:  europeismo, Europa, Movimento Federalista Europeo, federalismo, emancipazione femminile, Il 
Federalista 
 

* 
This interview was part of a thesis on the women's role within the creation of a new idea of Europe. The focus is on 
certain female figures whose, precisely due to their ancillary role, have gone into oblivion or at least sided in the 
background notwithstanding their great value and incisive contribution. The interview is with Marita Rampazi, a 
woman of great culture and with a successful career among the European federalists, considering the numerous 
formal positions held within the MFE. The interview highlights the milestones of her career, her dense contribution 
to the Movement and her role as a woman. The perspective is greatly hopeful and provides a more enlightening 
picture of that historical period and process, which is often mistakenly referred to only in male terms. 
 
Key words:  europeism, Europe, European Federalist Movement, federalism, female emancipation, Il Federalista 
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