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GIANCARLO G UARINO* 

La cooperazione internazionale verso e con i paesi cdcl. in via di svi­
luppo, diciamo megUo, meno fo rtunati di altri , diventa o può diventa re 
uno strumento fondame ntale per la reaUzzazione di una politica estera 
pacifica e solidale, anche fuo ri de lla po litica "ufficiale" dei vari Gove rni . 

È, e può diventare, uno strumento fondamentale per creare solida­
rietà ed amicizia, ma specialmente per sviluppare quella fiducia recipro­
ca in assenza de lla quale, ogni tentativo di cooperazione diventa vano 
quando non addirittura dannoso. 

Tanti fatti recenti mostrano come molti paesi vivano con estrema dif­
fi coltà il rappo1to con i paesi più ricchi , quelli cdd. del Nord del mondo. 
E ciò pe rché, o almeno anche perché, è difficile che possano sottrarsi al­
l'impressione (spesso assai concreta) che da un alto i paesi più ricchi in 
realtà sfruttino quelli più poveri o almeno non siano affatto interessati al 
loro sviluppo, ma solo alle loro ri sorse: aiuti , do ni , ma non ve ra coope­
razione allo sviluppo. 

Dall 'altro, perché sempre più spesso, troppo spesso, danno i paesi de l 
mondo occidentale l'impressione, anche questa assa i concreta, eli voler 
esp01tare, cioè imporre, il proprio sistema di vita ad altri . Con la conse­
guenza, che, da un lato si va nta la propria (quella del cd. Mondo Occiden­
tale, oggi non più definibile in maniera unitaria, come giustamente ha fatto 
osservare Huntington) come la migliore organizzazione politica del mon­
do , fondata sulla "democrazia" (concetto talmente difficile e controverso, 
da essere in realtà inutilizzabile o "di pa1te") e contemporaneamente ma­
gari si pretende di imporre quella democrazia, o meglio quel meccanismo 
eli scelta dei governanti , con la forza, mentre dall 'altro lato e ne!Ja realtà 
dei fatti , si favoriscono o almeno non si osteggiano regimi politici tutt'altro 
che democratici, ma accettati e blanditi perché amici dell 'occidente. 

Il risultato di questo modo di essere di certa po litica internazionale è 
quella per cui , per citare una sconsolata osservazione di Amartya Sen, se 

• Ordinario eli D iritto Internazionale, Università eli Napoli "Federico li ". 
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oggi si votasse (cioè s oggi si trasponesse semplicemente il nostro siste­
ma di democrazia rappresentativa) in gran parte di quei paesi, le elezionj 
sarebbero vinte da gruppi politici fortemente autoritari o di cultura "fon­
damentalista". E questi ultimi, come noto, per definizione, ostiJi all 'occi­
dente. 

Una notevole differenza (altra cosa spesso negata e quasi nascosta, 
come se fosse una colpa, mentre è invece una importante e positiva ca­
ratte ristica dell 'Europa e della sua cultura e della sua tradizione) rispetto 
al modo di esser di certo mondo occidentale transatlantico è .data in Eu­
ropa, oggi in particolare, anche nel modo in cui queste questio ru sono 
trattate nel Trattato che adotta una Costituzione per l'Europa. 

Certo, l'art. III-292 del Trattato che adotta una Costituzione per l'Eu­
ropa usa anche l'espressione democrazia per riferirsi a i crite ri che devo­
no guidare la politica estera deii 'UE, ma quel concetto va letto , a mio pa­
rere nell 'economia e nella logica del sistema comunitario , che quando 
parla di democrazia, spiega bene cosa intende, già nel medesimo artico­
lo dove si parla esplicitamente di stato di diritto e di diritti dell 'uomo , ma 
anche agli artt. I-45 e ss., dove si parla del principio dell'uguaglianza, del 
principio della democrazia rappresentativa e subito dopo del principio 
della democrazia partecipativa e infine del riconoscimento e della neces­
sità del dialogo tra le parti sociali. 

In questa chiave, assai ricca e complessa e tutt'altro che !imitabile al­
la sola volontà di far valere un meccanismo di scelta dei governanti, va 
letto e interpretato il Capo rv del Trattato che adotta una Costituzione 
per l'Europa , intitolato non a caso "cooperazione con i paesi terzi e aiuto 
umanitario". 

In altre parole e per concludere questo discorso molto generale, è 
l'intera politica estera europea che è informata e va informata a quel 
complesso di regole e principi , dove dunque una posizione particolar­
mente importante rivestono i diritti dell 'uomo (del resto oggetto di atte n­
ta definizione nella parte seconda del Trattato che adotta una Costituzio­
ne per l'Europa) e l'affermazione della validità dello stato di diritto . 

Lo stato di diritto, appunto: questo è ciò che l'Europa si propone di 
esportare. Stato di diritto significa, predisposizione di regole di c~nvi­
venza e quindi loro applicazione. La certezza del diritto , insomma. E ap­
pena il caso eli rilevare come questa impostazione europea dello svilup­
po della civilizzazione (così diverso dall 'assolutistica e4 unilaterale con­
cezione statunitense) corrisponda assai meglio alle norme vigenti in ma­
teria eli diritti dell 'uomo (non solo a quelle europee, come ovvio) nella 
quali l'accento è sempre posto (è sempre stato posto) sui singoli diritti , 
sulle specifiche garanzie da riconoscere a tutti gli individui , per il solo 
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fatto di essere degli individui , piuttosto che sulle filosofie e sui mecca ni­
smi di ingegneria costituzionale . Ed è appena iJ caso di ricordare come il 
principio, fondame ntale nel diritto internazionale, di autodeterminazione 
de i popo li , richieda appunto che si garantisca ai popoli, a tutti i popoli , 
la possibilità di svilupparsi autonomamente, secondo le proprie aspira­
zioni e ispirazioni cultura li . 

Uno dei punti sa lienti del trattato sulla costituzione e uropea è dato 
dalla regolamentazione della cittadinanza e uropea; in sé poco attinente 
(in apparenza) a ll 'argomento trattato, ma come si vedrà fra poco, molto 
significativa, in quanto attraverso quella definizione si pongono le basi 
di un sistema europeo dei diritti dell 'uomo e quindi anche de lla logica 
della cooperazione a llo sviluppo. 

L'istituto de lla cittadinanza europea, nelle sue molte plici sfa ccettatu­
re, è stato regolamentato in maniera orga nica (anche se con qualche rile­
vante perdita di omogeneità e di chiarezza) nel Trattato sulla Costituzio­
ne europea in attesa attualmente di entrare in vigore e, pertanto , non an­
cora va lido. Ma, tenuto conto che salvo alcune modeste differenze le 
no rme ivi conte nute sono le stesse di quelle del vigente trattato UE (a rtt. 
17 ss.), conviene analizzare le no rme in materia in quel quadro , che, pri­
ma o po i diverrà il quadro attua le e , speriamo, definitivo. Le continue 
modificazioni e integrazioru dei trattati originari , infatti , le aggiunte di 
nuovi testi, la creazione del sistema dell 'Unione Europea in quanto di­
stinto , ma parte integrante, di quello originario (anzi, a stretto rigore, è il 
trattato CE che fa parte del sistema dell 'UE1), hanno condotto ad un testo 
spesso confuso e pasticciato, di difficile gestione. 

L'ennesimo rifacimento dell 'intero sistema normativa comunitario 
nel menzionato trattato sulla Costituzione europea, se da un lato crea 
nuovi problemi di analisi e sturuo eli una no rmativa risistemata in manie­
ra diversa da come era in precedenza, dall 'a ltro, si spera appunto , do­
vrebbe costituire almeno la base per un testo definjtivo . Il cui contenuto 
effettivo, peraltro è in evoluzione permanente come è tipico e ca ratteri­
stico del sistema comunitario e più in genera le delle norme di diritto in­
ternazionale. 

Certo è, e non si può sottacere in ape rtura di questo breve discorso, 
seppure solo come notazione del tutto marginale , che una Costituzione 
così consistente (quattrocentoquarantotto articoli e trentasei Protocolli !) 

1 Che a sua volta attualmente e a stretto rigore, non è una o rga nizzazione inte r­
nazionale, ma una ~orta di trattato cornice all ' interno del quale si ritrova l'o rganizza­
zione inte rnazio nale vera e propria: la Comunità Europea , già Comunità Economica 
Europea . 
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rischia di diventare un documento troppo complesso ri cco di trapp le 
e trabocchetti per pote r costituire una vera e propria Costituzione , per la 
quale, probabilmente, si dovrà attendere ancora a lungo. 

Il torto, un torto a mio parere graviss imo, di coloro che questo docu­
mento hanno redatto, è stato quello di aver provveduto sosta nzialmente 
a redistribuire le nonne esistenti senza modifiche particolarmente pro­
fonde (anche se talune di esse sono di enorme importanza e non neces­
sariamente si muovono nella direzione della auspicata Federazione Eu­
ropea2) in un quadro, a lo ro giudizio, più organico (cosa, a mio parere 
solo in parte riuscita, come vedremo fra poco) e dall 'altro nell 'inserire ta­
lune novità, peraltro già presenti in parte, ma fino ra separate dal conte­
sto normativa deli 'UE. 

In patticolare, a i fini del discorso che ci interessa: la Carta dei diritti 
fondamentali dell 'Unione europea, che diviene parte integrante del trat­
tato sulla Costituzione (tanto più in quanto integrata dalla no rma di cui 
all 'art. I-9 al cui secondo paragrafo si afferma la pattecipazione de ii 'UE 
alla Convenzione europea sui diritti dell'uomo) e la regolamentazione 
più accurata (ma molto limitativa dei suo i effetti) del cd. principio di sus­
sidiarietà e di proporzionalità di cui all 'a tt. I-11 , che viene integrato dal 
Protocollo n . 2, dove l'esercizio dei poteri comunitari in materia sono re­
golamentari e fortemente limitati rispetto al passato. Ed è un peccato, 
perché è appena il caso di ricordare come sia stato attraverso l'uso di 
strumenti del genere (sussidiarietà e poteri impliciti , per intenderei) che 
il sistema comunitario ha potuto crescere e svilupparsi fino allivello rag­
giunto attualmente . 

Si dovrebbe proseguire, come ovvio , nell 'elencazione delle norme in 
qualche modo limitative delle competenze e dei poteri comunitari, ma 
non è questo il luogo per farlo. Basti solo aggiungere che anche il mec­
canismo dei cdd. poteri impliciti, regolamentari attualmente dall 'art. 308 
CE, in maniera molto più sintetica (e pertanto molto più flessibile pe r gli 
organi comunitari) lo sarà assai di me no nella corrispondente disposizio­
ne dell'art. I-18 del trattato, che rinvia anch'esso al menzionato protocol­
lo n. 2 sulla sussidiarietà: già solo questo rinvio, con il corrispondente 
"orpello" burocratico che ne consegue , basterebbe a dare l'idea del ridi­
mensionamento dei poteri "comunitari" tout court rispetto a quelli degli 
stati membri in quanto tali . 

2 An zi, molto spesso, come nel caso della sussidiarietà e dei cdd . poteri impliciti, 
si muovono proprio nella direzione inversa: quella di rendere il sistema molto meno 
autonomo e autoreferente rispetto agli stati membri eli quanto non sia addirittura og­
gi. 

8 

Infine , solo per un accenno, va rileva to che il nuovo trattato defini­
sce in maniera esp licita ciò che finora era lasciato a ll ' interpretaz i~ne, va­
le a dire le competenze dell'Unione europea: che sono indicate esplicita­
mente come competenze tutte di attribuzione e ripartite rispettivame nte 
in competenze "esclusive .. e "concorrenti .. , dove concorrenti sembrerebbe 
che siano, tra l'altro, proprio alcune delle attività in materia di cittadinan­
za deli 'UE, alla luce del disposto dell 'art. I-14, che rinvia esplicitamente 
alle norme socia li di cui a ll a parte III del trattato. 

Questa no iosa elencazione di nonne ha uno scopo ben preciso, che 
è quello di segnalare all 'attenzione specialmente di chi non sia un 
"esperto" in diritto comunitario, talune variazioni , se non altro di clima 
per così dire, nel nuovo trattato, variazioni destinate ad influenzare seria­
mente il futuro deii 'Unjone. 

Nonostante gli entusiasmi di chi (a lquanto apod itticamente) vede in 
questa futura Costituzione3 uno strumento addi rittura federativo va rile­
va~o che,. invece, molto spesso le compete nze, ma specialmente 'le capa­
erta dr aztone della UE ne risultano non solo fortemente limitate (rispetto 
a quelle di cui dispongono attualmente I'UE e la CE), ma specialmente as­
soggettate, più strettamente che in passato, al controllo e alla volontà dei 
singoli stati membri. D'altro canto, anche le dichiaraz ioni eli spavento per 
la fine dell 'esperienza europea dovuta alla mancata ratifica (per ora) del 
Trattato che adotta una Costituzione per l'Europa, sono larga mente esage­
rate. La vita deii 'UE è costellata dj crisi, sempre apparentemente gravi e 
sempre superate. Innanzitutto a causa del fatto che il sistema gode di una 
sua logica interna, ferrea e incontrollabile dagli stessi stati membri . Un si­
stema che riesce in qualche modo a ere cere a prescindere dalla stessa 
esplicita volontà dei suoi membri, grazie soprattutto alla provvidenziale e 
radicale autonomia della Colte di Giustizia, che in questi anni , pur fra 
molti contrasti (e con spesso giustificatissime perplessità) ha creato, lette­
ralmente, un sistema giuridico complesso e sempre più completo. 

Inoltre, il diritto comunitario si è fino ad oggi ca ratterizzato per il fat­
to di essere un sistema giuridico che, partendo da fattispecie relativa­
mente minimali e appa rentemente marginali , affrontate in un ceno senso 
di giorno in giorno, ha progressivamente creato, con l'azione costante 
degli organi comunitari e della sua ammj nistrazione quotidiana , appun­
to, e ino ltre con il menzionato supporto decisivo della Corte di Giusti zia 
un sistema normativa complesso e articolato, scarsamente codificato< 

3 Tecnicamente, peraltro, nulla più e nulla eli meno eli un mero tratta to interna­
zionale. 

4 
Con tutti gli ovvi rischi d i una minore "certezza del diritto" per gli operatori. 
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ma spesso conflittuale con l'autonomia classica degli stati. Con il trattato, 
talune di queste prerogative comunita rieS, vengono in parte ridotte e ri­
dimensionate mentre riappare come decisiva molto spesso la volontà de­
gli stati in quanto tale. 

Ciò ho sottolineato, a llo scopo di mettere in evidenza un elemento, a 
mio parere, fondamentale, per una corretta ricostruzione delle norme 
comunitarie: la natura, oggi, ancora più schiettamente internazionalistica 
del sistema; di quanto già non lo fosse per il passato. Il che .ha una con­
seguenza eli grande momento nell 'interpretazione delle norme, dato che 
la natura di organismo nettamente internazionale dell 'DE, impone eli leg­
gerne sempre le disposizioni in una ottica internazionalisti ca e cioè nel­
l'ottica di una interpretazione in cui non si può mai prescindere dalla vo­
lontà espressa e esplicita degli stati membri e dalla applicazione concreta 
delle norme a ll 'interno degli stati membri , in assenza della quale il siste­
ma rischia di restare impotente. E la crescita (o almeno l'apparente inten­
zione di veder crescere), in proporzione, delle attività sotto il controllo 
più o meno esclusivo degli stati, rispetto a quelle nel potere autonomo 
dell 'DE, ne è una preoccupante (a mio parere) conferma. 

E dunque passiamo ad una analisi delle norme che ci interessano . 
Iniziando proprio col sottolineare una notevole particolarità: la no rma 
sulla cittadinanza (di cui all 'art. 17 e seguenti , del vigente trattato UE) è 
contenuta oggi a differenza di quanto in passato, ne ll 'a lt. I-10 del trattato 
sulla Costituzione europea, che, a differenza di quanto accadeva prima, 
si trova nel Titolo II della Parte prima del trattato, intitolato ·Diritti fonda­
mentali e cittadinanza dell 'Unione", insieme solo acl un'altra disposizio­
ne, quella dell 'a1ticolo precedente dove si definiscono i diritti fondamen­
tali , appunto: quelli caratte rizzanti dell 'Unione stessa e necessariamente 
da applicare in tutti gli stati membri. 

Quest'ultima disposizione è dunque di e norme importanza, perché 
pur non essendo altro che la riproduzione dell 'art. 6 del vigente trattato 
sull 'Unione e uropea non è più solamente e direttamente collegata alle 
misure da intraprendere contro uno stato membro che le violi (come è 
attualmente a norma dell 'art. 7 del trattato vigente), ma assume una sua 
autonomia e quindi una sua genera lità e astrattezza, venendo solo colle­
gata direttamente alla disposizione in materia di cittadinanza, venendo 
ad assumere così un significato particolare sia in se stessa, sia in quanto 

5 In gran parte, per così dire, "conquistate sul campo" grazie all ' interpretazione e 
all 'estensione dei poteri degli organi comunitari là dove le disposizioni dei trattati la­
sciavano quello spazio che oggi appare ridotto o almeno maggiormente contro llato 
direttamente dagli stati. 
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impone una lettura specifica , e del tutto nuova rispetto al trattato UE, 
della no rma sulla cittadinanza6 

L'art. 6 del trattato vigente sull 'Unione e uropea, infatti, è direttamen­
te e solamente collegato al successivo art. 7, dove è disposta la me nzio­
nata procedura di azione ne i confronti di uno sta to membro che si renda 
responsab ile di violazioni dei diritti de ll 'uomo e delle regole in materia 
di clemocrazia7. Questa disposizione è oggi, invece, contenuta in altra e 
separata pane del trattato ulla costituzione8, per cui la no rma va inter­
pretata in quanto tale, ma non costituisce più l'esclusivo riferimento per 
la norma dell 'ex art. 7, cos icché cittad inanza e diritti fondamentali dell 'U­
nione sono parte eli una stessa norma. 

La disposizione è stata inoltre pe rfezionata in due punti molto rile­
vanti : 

a. - il n. 2 prevede esplicitamente l'adesione (l 'adesione formale , dun­
que) dell 'DE alla Convenzione europea de i diritti dell 'uomo9, con tutto 
ciò che ne potrà conseguire, ivi compreso, innanzitutto, l'estensione dei 
diritti ivi codificati (e ne ll 'interpretazione eli essi risu ltante) agli stessi or­
gani clell 'UE oltre che ovviamente a tutti i residenti nel territorio dell 'DE 
e sottopone implicitamente le norme deii 'UE e gli atti e i compa ttamenti 
dei suoi orga ni al conu·ollo della Cotte e uropea dei diritti cle ll 'uomoiO; 

b. - il n. 311 riformula la disposizione del n. 2 del precedente art. 6 
del trattato UE, precisandola molto meglio, poiché afferma esplicitamen­
te che sia le no rme della Convenzione europea de i diritti de ll 'uomo fan­
no patte, come principi generali di diritto, del diritto dell'Unione sia che 
la stessa posizione assumono i principi in materia di libertà fondamentali 
·risultanti dalle tradizioni costituzionali comuni degli tati membri". 

6 Anzi , del sistema di norme, perché sono molte e diverse, come si mostrerà più 
avanti . 

7 Norma, come noto, utilizza ta una sola volta nei confronti dell 'Austria. 
8 Anche qui, va rilevata una diversità sostanziale tra il contenuto del trattato UE 

e quello del trattato sulla costituzione europea. [n quest'ultima, infatti , la d isposizione 
corrispondente all 'art. 7 citato (che faceva esplicitamente riferimento all 'an 6 e solo 
ad esso) è contenuta all 'an. 1-59, nel tito lo IX della prima pa1te del trattato, dove, da 
un lato si dispongono i criteri per l'accesso all 'UE, ma specialmente si d ispone (cosa 
nuova rispetto al passato) sul recesso dall 'Unione stessa. La norma, infine, è riferita 
all 'an. 1-2, molto più generico rispetto all 'an. 6 del trattato UE e anche, e specia lmen­
te, rispetto all 'art. 1-9, che penanto resta , per d ir così, isolato dal contesto in cui si tro­
vava in precedenza .. 

9 Finora ci si era limitato acl un richiamo dei principi ispiratori della Convenzio-
ne. 

10 
E, probabilmente, viceversa , per cui vi sa ranno eli ce1to situazione el i conflitti 

eli competenza tra le due Corti . 
11 La norma chiave del sistema, a mio parere. 
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Questa disposizio ne è di grande e particolare interesse, perché in 
pratica crea un collegame nto diretto, e per dir così biunivoco, tra le nor­
me della Convenzione europea dei diritti de ll 'uo mo, le no rm comunita­
rie (e quindi in particolare quelle de lla Ca1ta de i diritti fondamentali del­
l'Unione europea) e le no rma costituzio naii fondamentali dei paesi mem-

bri cle ll 'UE. 
In sostanza , per effetto eli questa clisp~sizione, i tre complessi di no r-

me risultando strettamente e inscindibilme nte inte rconnessi, potrebbe 
darsi il caso (e probabilmente ciò sa rà prima o poi oggetto di attività in­
te rpretativa de lle istanze comunitarie e nazio nali) che il sorgere di un 
particolare diritto umano (o ga ranzia fondamentale , acl esempio di natu­
ra politica, ma anche eli altra natura, stante il mancato riferimento a lle 
norme costituzio nali in una no rma che parla solo eli "trad izioni costitu ­
zionali" degli stati membri) all 'inte rno eli uno stato membro si estenda 
immediatamente e senza inte rmediazio ni di sorta a tutti i paesi membri 
dell 'Unio ne , che si troverebbero nella condizio ne eli doverli applicare eli­
rettamente ed immediatamente per il solo fatto che elette garanzie sono 
praticate a ltrovel2_ E, per conve rso, il contenuto della Carta dei diritti 
fondamentali dell 'Unione europea e della stessa Convenzione europea 
sui diritti dell 'uomo, limitatamente ai Paes i me mbri eli questa e de ll 'UE, 
risulterebbero integrati auto maticamente dalle suddette norme 13. 

Ciò , ovviamente, varrebbe anche (tanto più che le disposizioni in 
parola fanno parte, come rilevato, del medesimo titolo) per quanto attie­
ne alle disposizioni in materia di cittadinanza europea, che dunque, a l di 
là delle disposizioni specifiche che la regolano , va letta e inte rpretata alla 
luce e nell'ambito de lle norme citate. Quali potranno essere le implica­
zioni di una situazione del genere in materia di interpretazione e "costru­
zio ne" del contenuto effettivo dell 'istituto della cittadinanza europea, è 
facile comprendere, anche se, come ovvio , pe r o ra non è possibile fare 
pr visione alcuna fin tanto che il trattato in cui la nonna è contenuta no n 
entrerà in vigore e comincerà a funzionare. 

12 E sul punto, ho anche avuto modo di soffennarmi con riferimento aUe propo­
ste modifiche alla Costitu zione italiana, in un intervento dal titolo "Di taluni p roblemi 
posti dalla bozza di riforma costituzionale alla luce del Diritto Internazionale", a un 
Convegno della rivista ·Tertium datur•, dal titolo Le due Costituzioni, Napoli , 
21 .5.2005' e ora pubblicato come Atti del Convegno, Napoli 2006. 

n B isognerebbe aggiungere, pur se non è questa la sede per farlo, che l'inten·ela­
zione così istituita tra norme di d iversa provenienza, innesca un meccanismo interes­
santissimo (e assa i produttivo) di " interferenza" reciproca, per cui la formazione di 
una norma in un ordinamento estendendosi immediatamente agli altri , li può an che 

stimolare acl integrarli ulteriormente e così via. 
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In altre paro le e sintetica mente: oggi cittadinanza europea implica il 
riconoscimento e la pratica dei diritti dell 'uomo e viceversa. Non vi è cit­
tadinanza senza diritti dell 'uomo, risp ttati e garantiti. E i diritti dell'uo­
mo non va lgono solo pe r i cittadini e uropei! 

Questa affermazio ne no n è senza impOitanza , in quanto significa 
che tutti i cittad ini europei (e, in prospettiva, anche le persone solo resi­
denti in un paese europeo) sono destinatari dei medesimi (letteralmente 
gli stesst) diritti e ga ranzie in mate ria di diritti dell'uomo, indipende nte­
mente da quanto effettivamente previsto negli ordinamenti giuridici de­
gli stati in cui risieda no o de i quali siano cittadini . Si tratta, mi pare, di 
una novità di grande rilievo, dato anche che in precedenza (con il tratta­
to UE, insomma) questa relazione diretta tra cittadinanza e diritti dell 'uo­
mo non era sicuramente ipotizzabile: no n per tabulas almeno. 

Se, infine , detta ricostruzione (celtamente a lquanto estrema) de lla lo­
gica de lla no rma è corretta, una conseguenza ulterio re di grande impo r­
tanza sarei be quella di disinnescare in maniera possente i presunti "ri­
schi " derivanti dall'adesione alla UE di paesi di cultura lontana o almeno 
molto diversa da quella degli attuali membri de lla UE. La stessa adesione 
della Turchia, tanto per uscire dal vago, e di certi paesi balcanici , di cui 
tanto si discute spesso con toni inaccettabilmente vocianti, sa rebbe a sai 
meno "eversiva" per il sistema di quanto non si tema, dato che (lo voglia­
no o meno quegli stati) tal une almeno delle regole e delle ga ranzie in ma­
teria di diritti dell'uomo e garanzie fondamentali , sambbero e diventereb­
bem, all'atto della adesione, di per sé parte integrante degli ordinamenti 
giuridici di quegli stati. E quindi, a stretto rigore, il "rischio" maggiore, se 
eli rischio si può parlare, lo correrebbero proprio quegli stati nei quali in 
ipotesi (peraltro tutta da dimostrare) quei diritti fossero compressi. 

Va senza dire che un discorso del genere, qui molto sintetizzato , an­
drebbe ampiamente approfo ndito e ampliato, per cui in questa sede ne 
costituisce solo un abbozzo, un'ipotesi di lavoro. 

Un 'ultima implicazio ne merita di essere segnalata, a causa del fatto 
che il sistema europeo dei diritti dell'uomo incluso nel sistema de li 'UE è 
necessariamente da collegare con il fun zio namento de ll 'a rt. 5 dei Patti 
delle NU sui diritti civili e politici del 1966, dei quali tutti gli stati e uropei 
sono parte . Quest'ultima disposizione, sulla quale non mi dilungo, stabi­
lisce che nessuna no rma interna di uno stato parte dei Patti né alcuna 
norma derivante da accordi internazionali diversi o ulteriori , potranno 
mai essere interpretate in maniera lesiva di una qualunque delle norme 
di garanzia contenute nei Patti stessi 14. 

14 Che invece potrebbero risul tare modificati da norme del genere an cora più ga-
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Sebbene sia molto improbabile che la legislazione comunitaria o 
quella di uno stato e uropea siano tali da contravvenire alle no rme (spes­
so assai generiche) di quei Patti , non si può escludere in linea d i princi­
pio che una situazione del genere si possa verificare, dete rminando la 
conseguenza de lla obbligatoria disapplicazione delle norme eventua l­
mente confliggenti . Un'ipotesi del genere, ma lo dico solo a ti tolo di pu­
ro suggerimento e con tutte le cautele del caso, potrebbe essere que lla 
di cui all 'a rt. 13 di quel Patto, dove si stabilisce che nessuno straniero 
può essere espulso dal te rritorio di uno stato senza essere stato p revia­
mente ascoltato dalle autorità competenti . Non è da escludere che talune 
normative inte rne di stati europei, che consentono l'espulsione di stra­
nieri illegalmente immigrati con procedure pa1ticolarmente sommarie, 
potrebbero trovarsi in contraddizio ne con la no rma menzio nata, con tut­
te le conseguenze che ne deriverebbero, posto che, lo si voglia o no, le 
norme dei Patti sono, a tutti gli effetti , norme interne valide e applicabili . 

E un caso del genere sembra proprio che stia per dete rminarsi con 
riferimento in pa1ticolare all 'Ita lia in tema di asilo politico e immigrazio­
ne. La legislazione vigente attualmente in Italia, infatti, permette (anzi fa 
obbligo alle auto rità competenti) di espellere anche in massa gli immi­
grati clandestini , senza nemmeno co nsentire loro eli essere ascoltati da 
un giudice e specialmente di svolgere le pratiche necessarie alla richiesta 
di asilo politico (art. 10 della Costituzione italiana)15. A parte l'evidente 
disparità tra detta situazione e il menzionato art. 13 dei Patti de lle NU sui 
diritti dell 'uomo, va ricordato come ciò apparirebbe in contrasto anche 
con le norme comunitarie, come osservato di recente in una clurissin1a 
mozione d i condanna all 'Italia dal Parlamento europeo16. 

rantiste . Ma questo è un discorso assai più complesso sul quale in questa sede è d 'uo­
po sorvolare. 

15 Come noto, oggi in Italia, lo stranie ro, trovato senza permesso d i soggiorno, 
viene immediatamente espulso con provvedimento del Giudice eli Pace (da emettere 
entro le 48 ore, sentito l'interessato e alla presente d i un, inutile a questo punto, avvo­
cato). Il provvedimento viene eseguito immediatamente, anche qualora. l 'interessato 
abbia interposto appello. 

16 v. la Risoluzione del Parlamento Europeo P6_TA-PROV(2005)0138, del 14.4.2005 , 
dove si afferma testualmente, considerando C: ·C. Considerando che l'Alto commissa­
riato pe r i rifugiati de lle Nazioni Unite (UNHCR) ha denunciato l'espulsione eli 180 
persone ·iJ 17 marzo 2005 e dichiarato che "non è affatto chiaro se l'Italia abbia preso 
le preca uzioni necessarie per assicurarsi che non stia rimandando veri rifugiati in Li ­
bia, che non può essere considerato esattamente un paese sicuro per il diritto d 'asi­
lo"; considerando che l'UNHCR ha espresso il proprio rammarico per la mancanza el i 
trasparenza da parte delle autorità sia ita liane che libiche ... • e n. 4, molto esp licito e 
durissimo: •4 . invi ta la Commissione, guardiana dei trattati , a vegliare sul ri spetto del 
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Ancora, e questa volta con riferimento aLla cittadinanza europea, me­
rita eli essere segnalata, brevissimamente, un 'a ltra contraddizione tra no r­
me europee, nazionali e norme internaziona li sui diritti dell 'uo mo. Con 
una impo1tante clirettiva17, infatti , la CE ha recentemente predisposto talu­
ne norme eli garanzia e tutela della aziende dal cd . "insicler trading.· ( mar­
ket abuse, ne lla terminologia de lla direttiva), con pa1ticolare riferimento 
alla diffusione di notizie riservate de Lle aziende. Sia nella normativa comu­
nitaria (in maniera più sfumata) sia, ed è più grave, in maniera più esplici­
ta nella legge italiana eli applicazio ne de lla direttiva, si predispongono 
sanzioni , peraltro contraddittorie, per chi diffonda elette notizie . Ciò appa­
re dunq ue in netto e insanabile contrasto con l'a1t. 10 della Convenzione 
europea dei diritti de ll 'uomo, dove è fatto espresso divieto eli impedire in 
alcun modo la libenà eli stampa e più in generale eli espressione. È appe­
na il caso di ricordare come già la giurisprudenza di Strasburgo si è pro­
nunciata in merito con sentenze eli condanna, ma l'Italia (e altri paesi) è 
attualmente sotto osse1vazione proprio per ipotesi del genere . 

Q ui dunque, si potrebbe addirittura determinare un caso di conflitto 
tra una norma comunitaria e i diritti dell 'uomo, in re lazione dire tta ai cit­
tadini europei. Mi fermo qui , ma certo appare possibile, per no n dire 
probabile , che una norma del genere, incorrendo nelle sanzioni della 
C01te euro pea de i diritti de ll'uo mo, verrà prima o poi soppressa o pro­
fondamente modificata. 

Infine, ma solo per scrupo lo di precisione, va segnalato come le dis­
posizioni eli cui agli artt. I-46 e 47 del trattato sulla Costituzione e uropea, 
possano, almeno in astratto, creare dei problemi non indiffe renti , se pu­
re improbabili . In elette no rme, infatti , si definiscono i crite ri politici su 
cui si deve (necessariamente) fondare l'Unione e gli ordinamenti costitu­
zionali degli stati membri , definendo, come obbligatori per gli stati mem­
bri, in particolare due metodi eli base: quella della democrazia rappre­
sentativa e quella de lla democrazia paltecipativa . 

Ovviamente, la norma in sé è ottima e no n fa altro che rendere espli­
cito ciò che, allo stato, è assolutamente no rmale a livello eli stati membri 
della Unione18 Ma, l'affermazione di dette norme come obbligatorie, po­
trebbe (sia. pure, lo ripeto, in astratto) entrare in conflitto con le norme 
eli diritto inte rnazionale in materia di autodeterminazione dei popoli . 

diritto d 'asilo nell'Unione europea a norma degli articoli 6 del trattato UE e 63 del trat­
tato CE, a far cessare le espulsioni co llettive e acl es igere che l'Ita lia e gli altri Stati 
membri rispettino gli obblighi loro derivanti da l d iri tto dell 'Unione .. . ". 

17 V. Direttiva 2003/ 6/ CE. 
18 Per la ve rità sulla democrazia paitecipativa ci sa rebbe da avanzare più di un 

dubbio, almeno con riferimento all 'Ita lia. 
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Queste ultime , infatti , rifuggono dall'idea che un determinato sistema 
politico sia preferibile e comunq ue da impo rre; anzi, affe rmano esatta­
mente l'opposto e cioè che, purché le aspirazioni popo lari siano effetti ­
vamente soddisfatte, qualunque regime po litico è accettabile, e, per de fi ­
nizio ne, rispettoso del principio di autodeterminazio ne e perciò lecito e 
legittimato a pretende re la no n interfe renza degli altri stati o di o rganiz­
zazioni internaziona li nei suoi "affa ri inte rni". 

Secondo le disposizio ni comunitarie, sono cittadini emo pe i tutti co­
loro che siano cittadini d i uno clegU stati membri. 

Tutti, dunque que lli che la no rmativa nazionale degli stati membri 
definisce come tali . L'attribuzione eli detta cittadinanza (peraltro comple­
mentare, che si aggiunge e no n sostituisce que lla nazionale) è auto mati­
camente conseguente a lla attribuzione de lla cittadinanza eli uno stato. 

Resta dunque solo da stabilire qua li , alla luce del diritto comunitario 
siano i cittadini riconoscibili in quanto ta li come cittadini di uno stato (e 
quindi e uropei) e quali no . 

Il problema si è posto a pro posito , in parti colare, dei cittadini tede­
schi , conside rati da lla Germania federale (all 'epoca della divisio ne della 
Germania in due stati) tali anche se cittadini della Repubblica Democrati­
ca tedesca (cd. Germania orientale) . E anche per i cittadini inglesi eli co­
lonie o parti staccate dal te rritorio britannico, in particolare per gli abi­
tanti di Gibilte rra 19. 

Non si specifica, invece, ne lla disposizione, cosa potrebbe accadere 
qualora acl una persona venga to lta la cittadinanza da parte eli uno stato 
membro . 

Come spesso accade nel diritto comunita rio , la norma generica e im­
precisa, viene progress ivamente integrata e ampliata dall 'inte rpre tazione 
giurisprudenziale. E infatti , ad esempio, in una importante sentenza la 
C01te di Giustizia de lle Comunità Europee20 ha stabilito che in nessun 
caso è consentito acl uno stato me mbro di non applicare acl un cittadino 
eli uno stato te rzo, che sia anche cittadino eli un altro stato membro, tutte 
le norme e le garanzie che si applicano a un cittadino comunitario . Non 
prevale, insomma, secondo la giurispmclenza de lla Corte, la volontà de l­
lo stato eli considerare una pe rsona cittadino eli uno stato te rzo, sulla ap­
plicazione meccanica ed automatica della regola per la quale ad ogni cit­
tadino di uno stato membro spettano sull 'inte ro te rritorio cle ll'UE gli stes­
si diritti, con tutto ciò che ne consegue in te rmini eli diritto al lavoro , alla 
scelta della residenza, ecc. 

19 V. Sentenza Kaur, Causa C-1 92/ 99 de l 20.2.2001. 
20 V. Sentenza Miche/etti, Causa C-369/ 90 del 7.7. 1992. 
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La sentenza è inte ressante e impOit ante perché affe rma che l'attribu­
zio ne e il ritiro de lla cittadinanza ad una persona, deve comunque avve­
nire alla luce del diritto comunitario. Come dire, sia pure in prospettiva, 
che qualora ad un cittadino europeo venga tolta la cittadinanza dello sta­
to del quale e ra cittadino, ciò potrebbe non ess re sufficiente a fargli 
perdere anche la cittadinanza e uropea, qualora la cittadinanza statale gli 
sia stata sottratta in maniera diffo rme da quanto disposto dal diritto co­
munita rio. E no n occorre ribadire ancora una vo lta come, il diritto comu­
nita rio (e per il suo tramite , l'ordinam ento giuridico degli stati membri 
tutti) è direttamente e obbligatoriamente condizio nato dalle no rme in 
mate ria eli diritti de ll 'uomo. 

Va comunque rilevato come pro blemi inte rpre tativi notevo li potran­
no po rsi, e sicuramente si porranno , in re lazio ne a lla cittadinanza euro­
pea, anche in presenza di una disposizione così chiara circa l'attribuzio­
ne de lla cittadinanza. Se infatti è vero che cittadini dell 'VE sono i cittadi­
ni degli stati membri , in quanto ta li e in quanto riconosciuti come tali da­
gli stati membri, è anche vero che ne lla Carta dei diritti fondamentali del­
l'Unio ne europea (parte Il del trattato sulla Costituzione europea) si fa ri­
ferime nto spesso (v. in particolare le no rme de l tito lo V artt. 99 ss.) al 
concetto eli cittadino e uropeo al quale è affi ancato quello eli residente o 
addirittura semplicemente eli "persona" (agente in ambito comunita rio) 
come titolare dei medesimi diritti e prerogative21. Ciò potrebbe porta re 
acl estendere la qualità eli cittadino europeo anche a i solo residenti in te r­
rito rio euro peo, sia pure in manca nza eli una specifica e formale cittadi­
nanza eli uno stato nazionale. 

Sebbene questa tesi venga qui proposta in te rmini largamente ipote­
tici e futuribili , sta in fatto che il contenuto e la formulazio ne de lle dispo­
sizioni in materia eli cittadinanza potrebbero portare in una direzione del 
genere; l'evoluzione de l diritto comunitario ci ha abituati a vedere la na­
scita eli norme e principi imprevedibili all 'atto de lla formulazio ne de lle 
disposizioni da cui sono promanati . 

Cetto è che, il rife rimento fatto spesso a i principi de lla Costituzio ne 
come determinanti per la definizio ne eli specifiche situazioni giuridiche 
soggettive (v. ad es. l'art . II-105 del trattato sulla Costituzione europea), 
induce a non ritenere del tutto peregrina l'affermazione eli cui sopra. 

21 V. acl es. l'art. IT-104, dove sì affe rma ·Ogni cittadino cleJI 'Unio ne nonché ogni 
persona fisica o giurid ica che risieda o che abbia la sede socia le in uno Stato membro , 
ha il diritto dì presenta re una petizione al Parlamento euro peo ... Ma v. anche l'alt. n-
105 n. 2 (norma da questo punto vista, a mio pare re fondamenta le): ·La libertà eli circo­
lazione e dì soggiorno può essere accordata , conformemente a lla Costituzione, ai citta­
dini dei paesi terzi che risiedono legalmente nel territorio dì uno stato membro•. 
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Ma c'è di più . Il riferimento costante ai principi comunitari , come re­
golatori delle norme in materia di cittadinanza, po rta a ritenere che que­
ste norme comunitarie siano utili anche per controllare la legittimità e la 
coerenza ai principi comunitari de lle legislazioni nazionali . Insomma, se 
è vero che la cittadinanza europea è conferita a chiunque sia cittadino di 
uno stato europeo per il solo fatto di esserlo, è anche ve ro che gli stati 
non sono più perfettamente liberi di legiferare in materia come meglio 
credono, ·quando la lo ro legislazione dovesse entrare in contrasto con le 
norme o la giurisprudenza comunitarie. Gli stati perciò, sube ndo una li­
mitazione alla propria autonomia paragonabiJe a que lla descritta più 
avanti a proposito dell 'art. III-129, non sono più del tutto liberi di legife­
rare , né nel senso, ad esempio, di eccedere nel consentire l'acquisto del­
la cittadinanza, ma anche (e specialmente, perché è questo il problema) 
quando eccedano nel negarla. E infatti è già accaduto che l'UE sia inter­
venuta (sia pure solo attraverso il Parlamento e uropeo) a condannare la 
legislazione di uno stato, che avrebbe determinato la crescita del nume­
ro degli apolidi22 . 

È un fatto, però, e va sotto lineato per la sua dlevanza, che sembra 
per questa via essere caduto, almeno a livello europeo, il principio che 
ha da sempre regolato l'attribuzione o la perdita della cittadinanza: iJ cd . 
"attacco effettivo", definito nella famosissima sentenza Nottebohm de lla 
Corte internazionale di Giustizia. Il concetto implica che un cittadino sia 
tale (e che quindi possa rivendicare la cittadinanza e la conseguente pro­
tezioni da parte di uno stato) non per il solo fano che abbia formalmente 
la cittadinanza, ma per il fatto che, anche se non la abbia, sia effettiva­
mente legato a quel determinato stato, svolga effettivamente le proprie 
attività principalmente .in quello stato. 

Il principio, di notevole rilevanza, è stato poi patticolarmente utile 
(per non dire determinante) per la definizione dell 'istituto della naziona­
lità delle società (e fu anche oggetto di discussione all 'epoca delle cdd . 
"bandiere ombra") in un regime caratterizzato dalla presenza sul mercato 
mondiale delle cdd. imprese multinazionali . La conseguenza, infatti fu , 
quella di riconoscere la cittadinanza (per così dire), o meglio la naziona­
lità di un certo stato, ad esempio ad una nave, non in relazione alla ban-

22 V. appunto: RI SOLUZIONE SUL DISEGNO 01 LEGGE RELATfVO ALLA CITTA­
DINANZA BRITANNICA, Gazzetta ufficiale n. C 260 del 12/ 10/ 1981 pag.Ol OO ·diritto 
comunitario; nazionalità; Regno Unito; ravvicinamento delle legislazioni ; libera circo­
lazione delle persone; d iritto d i stabilimento•, dove si esprime la massima preoccupa­
zione e deplorazione da parte del PE per una possibile legge che amplierebbe a dis­
misura il numero degli apo lidi. Già quindi da tempo, le Istituzioni comunitarie riten­
gono eli dovere e potere agire in materia allo scopo di coordinare e "dirigere". 
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diera battuta dalla nave, ma in re lazione al suo reale ed effettivo collega­
mento ad un dete rminato stato. 

Applicato ne ll 'ambito delle no rme comunitarie, il "combinato dispo­
sto" della no rma che riconosce la cittadinanza sulla semplice base della 
concessione formale eli essa da parte eli uno stato membro (indipenden­
temente dalla verifica dell 'attacco effettivo) e il permanere de lla norma 
ormai acquisita a livello internazionale de ll 'attacco effettivo, potrebbe 
condurre (ma lo dico azza rdando una pura ipotesi, tutta da studiare e da 
approfondire) alla necessità di riconoscere lo status di cittadino (euro­
peo, sia pure) a chi non abbia la cittadinanza fo rmale di alcuno stato 
membro della UE, ma svo lga abitualmente e prevalentemente le proprie 
attività sul territo rio comunita rio. Potrebbe insomma, tra l'altro, essere un 
passo verso la scomparsa del fenomeno dell 'apo lidia . 

L'ipotesi è forse meno azzardata eli quanto non sembri se la si legge 
alla luce de ll 'art. III-129, di cui al paragrafo successivo. 

Per altro verso, ciò potrebbe, sempre in grande prospettiva, implica­
re un ri conoscimento automatico della cittadinanza anche alla persone 
giuridiche (ignorate del tutto dalle disposizioni in materia di cittadinanza 
europea!) per il solo fa tto de lla residenza sul territorio di uno stato mem­
bro (v. art. II-104). 

Un'ultima notazione va fatta con riferimento a quella che, a mio giu­
dizio e alla luce di quanto osservato in precedenza sui meccanismi eli 
funzionamento effettivo de l sistema comunitario, è una disposizione di 
grande importanza e destinata ad ampliare il proprio contenuto e i pro­
pri effetti , con riferimento alla cittadinanza europea: l'art. III-1 29. 

La norma dispone che con leggi o leggi quadro europee (regolamen­
ti o direttive, diremmo oggi) si possono "completare" i diritti di cui all 'art. 
1-10 (quelle sulla cittadinanza, insomma), integrarli dunque, ampliarli. 
Tale decisione, qualora assunta, va però sottoposta alla ratifica degli sta­
ti. In altre parole, se da un lato si afferma la possibilità (e anche l'even­
tualità ragionevole) che i diritti legati alla cittadinanza europea ve ngano 
ampliati e approfonditi (allo scopo dunque eli darne di più e eli più omo­
genei), dall 'altro si ribadisce fermamente la natura strettamente interna­
zionale de lla struttura dell 'UE, eli fronte acl una proposta normativa che 
avrebbe notevole importanza per gli stati membri , in quanto inciderebbe 
inevitabilmente sul lo ro dominio riservato (cioè su quella parte dell 'atti­
vità di uno stato che quest'ultimo difende gelosamente da interfe renze 
esterne) e quindi sulla lo ro stessa sovranità . 

La norma, insomma, ha due facce profondamente contraddittorie, 
ma tipiche del sistema comunitario e del modo in cui si è evoluto fin 
qui . Da un lato, infatti , ribadisce seccamente la natura internazionalisti-
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ca del sistema, impo ne ndo non solo l'adozione di un atto all 'unanimità 
del Consiglio e all 'unanimità anche delle ratifiche degli stati membri , il 
che è quanto di più classicamente iote rnazio nalistico si possa pensare . 
E di ciò si parlerà brevemente nel prossimo paragrafo. Dall 'altro, imma­
gina fin da ora la possibilità eli entrare nel merito eli una que tione gelo­
samente di inte resse esclusivo degli stati, come i diritti dei cittadini eu­
ropei. 

Beninteso, no n va dimenticato quanto detto fio clall '.inizio di questo 
intervento e ancora poche righe più sopra e cioè che, in ultima analisi, il 
trattato sulla Costituzione e uropea fa alcuni passi "indie tro" (o, a lmeno, 
no n coglie l'occasione per farne in avanti!) rispetto alla situazione prece­
dente, nel senso di riportare in primo piano gli stati in quanto tali: il dirit­
to internazionale classico, insomma. 

Una situazione del genere, è quella derivante dalla norma in materia 
di .. protezione diplomatica", che consiste, come noto, nel fatto per il q ua­
le lo stato del cittadino che abbia subito un danno ingiusto nel territorio 
di un altro stato, possa inte rvenire presso il governo di quello stato 
(quando ogni ricorso interno sia stato esperito dal cittadino danneggiato) 
per chiedere soddisfazio ne del torto subito dallo stato stesso (e non dal 
cittadino) in quanto tutore, per così dire, del "suo" cittadino. 

All'art. 11-106, del trattato sulla Costituzione europea, la questione 
viene posta, in termini molto de ludenti. Vi si afferma infatti soltanto che 
qualora un cittadino abbia subito un danno del genere in uno stato (ter­
zo) dove il suo stato non abbia rappresentanza diplomatico o con il qua­
le non intrattenga re lazioni diplomatiche, un qualunque altro stato euro­
peo potrà assumersi la "difesa" degli interessi lesi. 

Peccato, perché s.a rebbe stata l'occasione buona per affermare un eli­
ritto alla protezione diplomatica in capo alla stessa Unio ne europea (co­
sa non tanto peregrina, in quanto già accettata, sia pure limitatamente al­
la protezione funzionale, nel quadro del diritto delle O rganizzazioni in­
te rnazio nali) , tanto più che in altre parti del trattato sulla Costituzione 
europea, si cercava di definire un potere dell 'Unione in materia di politi­
ca estera . E tanto più che all 'art. III-1 27 si prevede la possibilità di rego­
lare la questione in maniera unitaria (e centralizzata) addirittura attraver­
so una legge europea (un regolamento, come si direbbe oggi). 

Un'altra situaz ione, che merita eli essere sottolineata, sempre e solo a 
titolo di semplice segnalazione è quella derivante dall 'art. I-47 n. 4, che 
prevede la possibilità eli attivare la procedura per una sorta di legge co­
munitaria di iniziativa popolare, non dissimile dalle nostre leggi di inizia­
tiva popolare. Ebbene, la norma in sé è mo lto interessante anche perché, 
considerate le dimensioni dell 'Europa, permette di attivare il procedi-
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mento con un numero modesto di sottoscrittori: so lo un milione di citta­
cljni europei. 

La no rma, però, è molto edulcorata dal fatto che l'iniziativa può solo 
"invitare" la Commissio ne ad assumere iniziative legislative , ma non può 
obbligarla a proporle. Ma, ai fini del discorso che si è fatto fin qui , merita 
eli essere aggiunto che la proposta è valida solo se presentata da un mi­
lione di cittadini europei appa rtenenti ad un "numero significativo di sta­
ti membri" (i l numero sarà definito successivamente). L'intento è eviden­
temente (come già per altre norme comunitarie) eli evitare iniziative eli 
natura "nazionalistica" e pertanto capaci di indurre a scelte unilate ra li , 
ma eli nuovo indica l'incapacità attuale del si tema eli dimentica re la pro­
pria natura inte roaz iona listica , ne l senso che occorre che, anche per una 
fattispecie così particolare e così legata alle esigenze de lle persone , s 
queste no n "rappresentano" un certo numero almeno di stati, l'iniziativa 
no n può avere effetti . 

Un'ultimissima notazione, mi sia consentito di fare , con rife rimento 
al meccanismo della sussidiarietà, che, a mio parere, è congegnato in 
maniera da assegnare all 'UE la facoltà ( insindacabile) di attribuirsi pote ri 
e funzioni no n previsti, sulla sola base del fatto che gli tessi orga ni co­
munitari ritengano che sia più vantaggio o regolamentare la questione al 
centro piuttosto che in perife ria. 

Questo meccanismo, a mio parere, unito a quello del menzio nato 
art. I-9 n. 3 e a quello della cittadinanza europea, compresa la accennata 
questione dell "'attacco effettivo" non più indispensabile (in Europa) po­
trebbe proporsi acl interessanti sviluppi , specialmente in materia di diffu­
sione dei principi fondamentali in materia di diritti de ll 'uomo, collegati 
all'aiuto allo sviluppo. 
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