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Introduzione



Nel 2016, quasi un miliardo e mezzo di passeggeri aerei varcano le frontiere nazionali. Sono quasi 250 milioni le persone che vivono in Paesi diversi da quello di nascita. Nel 2015, più di 1,3 milioni di persone hanno chiesto asilo in Paesi europei. Territori come l’Antartico o quelli di «Stati falliti» (ad esempio, la Libia) non sono governati da governi centrali dotati di sovranità. Paesi come gli Stati Uniti e l’Australia applicano due diversi diritti, rispettando la rule of law per i cittadini, ignorandola per gli stranieri, se questi ultimi sono colti in ampie zone del territorio nazionale, non lontano dai confini. Principi universali (rispetto dei diritti umani, divieto del genocidio, proibizione del lavoro forzato, proporzionalità, per menzionarne solo qualcuno) si impongono – ma tra molte difficoltà – agli Stati e alle collettività nazionali. Tutti questi sono segni di un fenomeno nuovo, la scissione fra territori e poteri. 
Finora, territori (e relative frontiere), poteri pubblici, ordini giuridici, diritto, soggetti del diritto, erano fenomeni unitari: su un territorio (definito da frontiere) si affermava un potere pubblico (lo Stato), chiamato a regolare una collettività (i cittadini) con strumenti giuridici (le norme). Ora vi sono territori senza governi, frontiere mobili, regolazioni globali dettate da regolatori senza territorio, unità sovrastatali che conquistano lentamente il dominio su territori prima interamente statali, persone residenti su un territorio senza esserne cittadini. Questi non sono fenomeni interamente nuovi. Nuova è la dimensione che essi stanno raggiungendo. 
A fenomeni nuovi, sono necessarie soluzioni nuove. Territori senza poteri pubblici che li regolino possono solo essere governati dai Paesi circostanti mediante trattati, oppure possono essere presi in carico dall’Organizzazione delle Nazioni Unite. Né l’una, né l’altra soluzione sono, però, soddisfacenti, e possono soltanto aprire la strada ad altre forme di reggimento politico. 
La manipolazione delle frontiere dà luogo alla formazione di due corpi di diritto sullo stesso territorio, distinti in relazione alle persone, e riproduce un modello diffuso nell’Antico Regime, che si riteneva superato con l’affermazione del principio di uguaglianza. Le soluzioni dipendono dalla comunità internazionale, che dovrebbe sanzionare, in nome delle convenzioni internazionali sui rifugiati e sul diritto di asilo, il comportamento discriminatorio degli Stati. 
Le regolazioni globali, ormai divenute numerosissime, non si rivolgono solo agli Stati, ma vincolano le autorità interne agli Stati e i cittadini. Fanno sorgere il problema della legittimazione dei regolatori globali, al quale le autorità, anch’esse globali, cercano di porre rimedio moltiplicando l’informazione sulla propria attività e i diritti di partecipazione degli interessati ai procedimenti di decisione. Ma si tratta di surrogati della democrazia rappresentativa, e per di più insoddisfacenti. 
Il superamento della dimensione statale mediante unioni sovranazionali, molto avanzato in Europa, nella fase iniziale in altre zone (l’America del Sud, quella del Nord, il Sud-Est asiatico) e la definizione di frontiere esterne, che si sommano o vanno a sostituirsi a quelle interne, ripropone il problema del «deficit» di democrazia, al quale si cerca di supplire con elezioni dirette di organismi parlamentari, come quello europeo. Ma il «circuito» sperimentato nei governi nazionali (legittimazione popolare dell’organismo rappresentativo → investitura conferita da questo a un corpo esecutivo) tarda ad affermarsi, perché i governi nazionali non rinunciano a partecipare (e spesso a dominare) i processi di decisione rimessi agli organismi sovranazionali.  
Il gran numero di residenti su territori statali, ai quali i poteri pubblici nazionali riconoscono alcuni diritti (quelli civili, sociali, economici), non altri (quelli politici), fa emergere l’asimmetria tra le due componenti di collettività nazionali e la fragilità delle applicazioni del principio di uguaglianza. Anche in questo caso, i rimedi sono esterni, ma anche in questo caso sono deboli e insoddisfacenti. Inoltre, se ciascuna collettività definisce una sua propria disciplina degli stranieri, alcuni accettandoli e cercando di integrarli, altri considerandoli nemici o addirittura soggetti a sanzioni penali, le asimmetrie tra Nazioni aumentano, e richiedono quindi interventi riequilibratori della comunità internazionale.  
I tre capitoli che seguono indagano questi fenomeni in tre diverse direzioni. La prima è quella del passato e del futuro dello Stato: come si è formata la loro unità politica e come si va scomponendo. La seconda è quella delle tensioni che circondano i tre elementi costitutivi dello Stato, territorio, popolo, sovranità. La terza è quella della natura e della resistenza alle crisi del corpo politico più importante nato negli ultimi secoli, dopo la costituzione, alla fine del XVIII secolo, degli Stati Uniti d’America: l’Unione Europea. 



I. 

Dallo Stato-Nazione alla «Global
            Polity»
        



Staaten sind Gedanken Gottes 
(Gli Stati sono pensieri divini) 
Leopold von Ranke, 
Politisches Gespräch (1863) 


Der Staat muss untergehn, früh oder spät 
Wo Mehrheit siegt und Unverstand entscheidet 
(Lo Stato, dove vince la maggioranza e decide l’incomprensione, deve
            perire prima o poi) 
Friedrich Schiller, 
Demetrius (1857) 


1. Le
            ambiguità dello Stato 



Nel 1931, uno studioso americano
            scrisse che «un rapido esame della parola “Stato” portò alla luce non meno di 145
            diverse definizioni» e concluse che «d’ora in poi, la parola “Stato” dovrà essere
            accompagnata dall’indicazione della particolare definizione usata»[1]. Il concetto di «Stato», quindi, va maneggiato con cautela.
            
        
Come notò per primo Max Weber, lo
            Stato è solo una delle molte forme di sistema di governo emerse nel XVI secolo e
            sviluppatesi fino al XIX[2]. In seguito, Otto Brunner[3] e Otto Hintze[4] accolsero il concetto di «storia naturale dello Stato», ripreso più di
            recente da Bertrand Badie e Pierre Birnbaum. Secondo questi ultimi due autori, 
considerata a torto il risultato ineluttabile
                dello sviluppo politico, la costruzione statale deve al contrario esser intesa come
                un’innovazione particolare, collocata nello spazio e nel tempo[5]. 


Il concetto di «Stato» si è
            lentamente formato nel XVII secolo ed è stato studiato da una vasta platea di filosofi e
            pensatori, da Hobbes a Hegel, al quale ultimo dobbiamo l’idea che la «società civile» e
            lo Stato sono, al tempo stesso, connessi e opposti. Ma, per costruire lo Stato, è stato
            essenziale il contributo dei giuristi. Il tedesco Ernst Forsthoff osservò: «Lo Stato
            territoriale moderno è un prodotto dei giuristi. I giuristi lo hanno creato nel secolo
            XVI, i giuristi lo hanno accompagnato nel suo cammino»[6]. Infine, Hans Kelsen notò che il concetto di «Stato» è fondamentale per
            due diversi scopi: per unificare diversi enti e dirigerli verso
            un obiettivo unitario, l’interesse generale; per assicurare la neutralità dei dipendenti
            chiamati a lavorare per lo Stato, così distinguendo i pubblici ufficiali dall’ufficio
            stesso. In altri termini, la costruzione concettuale dello Stato è servita per unire gli
            Stati (e le loro società civili) attorno alle loro classi dirigenti e per fornire uno
            scopo comune a schieramenti separati[7]. 
 

2. Il primo
            ciclo: l’ascesa e la crescita 



Se consideriamo la vita dei corpi
            politici in Europa negli ultimi secoli, possiamo rilevare che, nel XIV secolo, vi erano
            circa 1.000 entità. Nel XVI secolo, ve ne erano solo 500. Al tempo della Rivoluzione
            francese, erano 350 e, all’inizio del XX secolo, vi erano appena 25 soggetti che
            potevano essere chiamati «Stati-Nazione». Come ha scritto Mark Greengrass:
            «“inghiottire” ed “essere inghiottiti” sono le caratteristiche fondamentali della storia
            politica dell’Europa»[8]. 
Nonostante questo processo di
            fusioni, gli Stati che ne derivarono non furono davvero unitari.
            Ad esempio, anche dopo la fusione degli Stati tedeschi (la c.d. «unificazione della
            Germania»), vi erano molti organi politici all’interno di un’entità più grande: dopo il
            1871, nel Kaiserreich, sotto il governo prussiano e del cancelliere
            Bismarck, vi erano 26 corpi politici; alcuni di essi avevano persino poteri in ambito
            militare. 
 Perché vi è stato un mutamento così
            significativo dal XIV secolo in avanti? Perché le Nazioni sono diventate Stati-Nazione?
            Quali sono i fattori esplicativi di questo sviluppo? Che cosa agì da catalizzatore per
            la costruzione dello Stato? 
Le spiegazioni sono tre[9]. La prima fu sviluppata da Charles Tilly, storico e politologo americano, in
                The Formation of National States in Western Europe, e può
            essere così riassunta: «La guerra fece lo Stato, e lo Stato fece la guerra»[10]. In sostanza, dalle dinamiche di conquista e dominio emerge lo Stato
            militare e fiscale. 
La seconda spiegazione è la
            seguente: la costruzione delle Nazioni è un processo di autoperpetuazione e
            autoaccrescimento governato da fattori interni. Chi occupava gli uffici dello Stato
            riuscì ad agire con un certo grado di autonomia dalle classi
            dirigenti e a portare a compimento quanto desiderato. Lo Stato è uno sviluppo del potere
            monocratico: le istituzioni centrali furono costruite per servire il Principe e furono
            organizzate in cerchi concentrici, attorno al legislatore[11], mentre «il re ha un potere preesistente alle leggi»[12]. 
La terza spiegazione riguarda la
            cultura, l’identità, la lingua, le idee, le tradizioni nazionali e le credenze. L’11
            marzo 1882, un grande storico francese, Ernest Renan, diede una lezione a Parigi su
            «Qu’est-ce qu’une Nation?» (Che cos’è una Nazione?). Le sue
            conclusioni furono che «una Nazione è un’anima, un principio spirituale», «una grande
            solidarietà», «un patrimonio»; «l’esistenza di una Nazione è […] un plebiscito di tutti
            i giorni»[13]. 
La scuola di filologia classica
            tedesca del XVIII e del XIX secolo stabilì poi un collegamento diretto tra cultura e
            Stato. Per Friedrich August Wolf, la scuola e lo Stato erano una cosa sola[14]; per Ulrich Wilamowitz-Moellendorf, vi era una relazione diretta tra
                Volk, Staat, Sprache
            («popolo, «Stato», «lingua»): un popolo non ha diritto di esistere se non ha una cultura
            comune e una lingua condivisa[15].
        
In conclusione, la guerra non è
            l’unico percorso che porta alla centralizzazione burocratica e alla costruzione dello
            Stato; vi sono anche altre spiegazioni, che sono complementari a quella rappresentata
            dalla guerra. Ciò non vuol dire che quest’ultima divenga meno importante. Gli Stati
            continuano ad armarsi, per difendere i propri cittadini nei propri territori o anche al
            di là di questi, o per mantenere la pace in altre parti del mondo. 
Che cosa è allora lo Stato-Nazione?
            Quali sono le peculiarità di questo sistema politico rispetto a quelli precedenti
            (città-Stato, confederazioni, federazioni, imperi)? 
In primo luogo, lo Stato è un
            sistema che si sviluppa in una Nazione. Questo non significa che esso è stabilito come
            un ente rappresentativo, ma che la «creazione collettiva delle identità nazionali»[16] è, in larga misura, il prodotto del processo di costruzione dello Stato,
            perché questo processo corre in parallelo con l’autoriconoscimento di una Nazione. 
In secondo luogo, lo Stato ha una
            dimensione minima, che deve essere sufficiente per un certo grado di sviluppo economico
            nel mondo, dove il commercio è sotto il controllo degli Stati, e per resistere alle
            pressioni degli altri Stati[17]. La costruzione dello Stato, dunque, è un processo altamente «contrastivo». 
In terzo luogo, a differenza dei
            corpi politici del Medio Evo, che erano fluidi e policentrici, senza una vocazione per
            l’assolutismo, lo Stato è stabile, gerarchico, unitario e centralizzato[18]. 
In quarto luogo, all’interno dello
            Stato esiste una divisione del lavoro, sicché le funzioni di decidere, attuare le
            decisioni e risolvere le controversie sono assegnate a organismi diversi. 
Infine, lo Stato è indice di una
            «cultura», di cui è una componente importante il positivismo giuridico. Questo fu
            sviluppato da giuristi che ebbero un ruolo rilevante nell’ascesa e nello sviluppo dello Stato[19]. Il positivismo è una espressione di fede nello Stato[20]. Così, lo Stato è diventato un’entità quasi divina, che appartiene a un
            mondo superiore, sacro[21]. 
Come sopra evidenziato, l’aspetto
            culturale dello Stato – vale a dire lo Stato come un’idea, non come un soggetto – ha
            svolto un ruolo importante nell’intera storia di questo concetto. Per oltre due secoli,
            però, tale aspetto è stato messo in discussione da autori come Karl Marx, Léon Duguit e
            Philip Abrams, per citarne solo alcuni. Per Marx, lo Stato è una
            «sovrastruttura» della società civile. Duguit scrisse che «noi cultori di diritto
            pubblico non crediamo più che dietro ai titolari degli uffici pubblici vi sia una
            persona collettiva dotata di sovranità, di cui essi sono solo gli agenti e organi»[22]. Abrams concluse che lo Stato 
è un oggetto sociologico spurio e […] dovremmo
                andare oltre Hegel, Marx, Stein, Gumplowicz e Weber, dall’analisi dello Stato
                all’esame del modo in cui si presenta oggi la subordinazione sociale[23]. 


Gli Stati-Nazione, una volta
            stabilitisi, cominciarono a crescere. In particolare, i fattori di crescita furono tre.
            Innanzitutto, il suffragio: con l’avvento delle elezioni, i governi divennero più
            rappresentativi e si iniziarono a formare i c.d. citizens’ States
            («Stati composti di cittadini»)[24]. All’estensione del suffragio seguì una crescita di domanda popolare per
            scuole, ospedali, servizi sociali e imprese pubbliche. E poi vi furono le guerre: basti
            considerare l’aumento dei dipendenti pubblici in Inghilterra, Italia o Francia dopo la
            Prima e la Seconda guerra mondiale.
        
Lo «Stato di polizia» divenne così
            lo «Stato paternalista», che si impegna a proteggere le persone dalla malattia e dagli
            infortuni, a fornire educazione, a rimuovere le distinzioni basate sul genere o
            sull’etnia e ad assicurare il benessere e la salute[25]. Come Tocqueville aveva previsto, lo Stato è ora «un potere immenso e
            tutelare […]. È assoluto, minuzioso, sistematico, previdente e mite»[26]. 
Questi sviluppi influenzarono assai
            meno gli aspetti costituzionali dello Stato (il Parlamento e il Governo) rispetto a
            quelli amministrativi: come notato da Carl Schmitt, «lo Stato totale» – ossia lo Stato
            che occupa ogni spazio della società – «è per sua natura uno Stato amministrativo»[27]. Di conseguenza, lo Stato si è lanciato in una nuova impresa: quella di
            dispensare e allocare risorse ai cittadini. 
Lo Stato, lungo tutta la propria
            storia, ha dimostrato di essere un sistema di governo molto duttile, capace di adattarsi
            alle diverse pressioni interne ed esterne. Gli Stati si sono abituati a regole
            democratiche e autoritarie; a territori estesi e piccoli; a politiche liberali e
            comuniste. 
In questo processo di adattamento,
            lo Stato ha sviluppato una grande abilità nel negoziare e mediare[28], in forte contrasto con la tradizionale
                Hoheitlichkeit («superiorità»), seguendo modelli differenti di
            razionalizzazione burocratica[29]. In molti Paesi, perciò, lo Stato non è ora diverso da un’industria moderna
            e dalle tecniche che vi si applicano. 
Un’altra prova della natura duttile
            dello Stato è la sua abilità nell’assimilare elementi che, in origine, erano estranei ai
            suoi fondamenti tradizionali. Ad esempio, il sistema del merito era sconosciuto in
            Europa fino al XIX secolo, quando venne importato dalla Cina e divenne un tratto
            permanente dei maggiori Stati europei (in seguito, la Cina importò i sistemi elettorali
            dall’Europa, fino ad allora non noti in quel Paese)[30]. 
Nel corso di questa lunga storia, al
            di là dell’apparente uniformità, ci sono numerose differenze sostanziali e diversi stili
            di «statalismo»[31]. Una differenza significativa è che quella tra uno Stato forte (ad esempio,
                l’étatisme, «statalismo» francese, la tradizione prussiana e
            l’imponente teoria hegeliana dello Stato) e uno Stato debole (come in Italia, dove 127
            diversi governi si sono succeduti nei primi 150 anni di storia unitaria). 
Una seconda differenza è quella tra
            Stati europei e non europei: i primi, infatti, condividono la
            tradizione comune di uno ius publicum europaeum, basato sulla
            reinterpretazione tedesca del diritto romano[32]. 
Una terza, più importante,
            differenza è quella tra Stati in cui vi è una significativa componente militare e quelli
            dove, invece, questo carattere è divenuto meno importante[33]. 
La letteratura più recente
            preferisce abbandonare la dicotomia «Stati forti/Stati deboli» in favore dell’idea per
            cui è necessario ampliare la nozione di «statalità»[34], perché vi sono diversi gradi di statalità e modi diversi di essere «Stato»:
            «l’importanza dello Stato non può essere compresa attraverso un continuo unidimensionale
            forte-debole, oppure a mezzo di un modello weberiano fondato sul potere coercitivo di
            burocrazie centralizzate»[35]. Questa conclusione, però, suscita una domanda: «come evolve e miete
            successi lo Stato, senza avere i tradizionali elementi della costruzione statale, o il
            consueto apparato di potere e autorità?»[36]. 
Un altro aspetto importante è
            l’interazione tra il processo di costruzione dello Stato e il modo in cui è trattato il
            concetto stesso di «Stato». Voltaire riteneva che vi fossero due modelli,
            rispettivamente incarnati dalla Francia e dall’Inghilterra. In Francia, lo Stato era al
            centro, mentre l’Inghilterra era fondata sull’autogoverno
            (sebbene debba essere precisato che, mentre oggi il concetto di «autogoverno» è inteso
            come sinonimo di «governo locale», nei secoli XIX e XX, studiosi come von Gneist
            ritenevano che il Selbstverwaltung («autoamministrazione»),
            contrapposto allo Staatsverwaltung («amministrazione statale»),
            avesse un significato molto più esteso, ossia che la società potesse mandare avanti lo
            Stato da sé[37]). 
L’Inghilterra è un paradosso: uno
            Stato molto potente, con un forte esercito, e centro di un impero coloniale, ma senza
            alcuna nozione di «Stato»[38]. Nel suo Introduction to the Study of the Law of the
                Constitution, il maestro britannico del costituzionalismo del XIX secolo,
            il professore Albert Venn Dicey, ignorò sia il vocabolo, sia la nozione di «Stato»[39], mentre studiosi come Georg Jellinek in Germania o Vittorio Emanuele Orlando
            in Italia collocarono la teoria dello Stato al centro stesso delle proprie riflessioni.
            Autori come Bertrand Badie e Pierre Birnbaum giungono così al punto di scrivere che, in
            Paesi come il Regno Unito o gli Stati Uniti, l’organizzazione della società rende non
            necessaria la costruzione di uno Stato. Il centro non si erge a Stato, né delega i
            propri agenti a fare questo: è sufficiente l’auto-organizzazione
            della società[40]. 
Lo stesso può dirsi per gli Stati
            Uniti, dove il concetto di «Stato» «ha perduto importanza durante la “rivoluzione
            comportamentistica” degli anni Cinquanta e Sessanta»[41] e ha avuto un revival negli anni Ottanta: nel 1985 fu pubblicato un libro
            intitolato Bringing the State Back In[42], in cui veniva rilevata «un’improvvisa impennata dell’interesse per lo
            Stato» e che «l’apparente “assenza di Stato” degli Stati Uniti è un’illusione»[43]. 
Questi paradossi ne evidenziano un
            altro, ossia che non vi è necessariamente una convergenza tra forme e teorie dello
            Stato: Stati forti possono svilupparsi anche laddove le teorie dello Stato siano deboli
            o assenti (come nel caso del Regno Unito), mentre all’interno di Stati deboli possono
            prodursi robuste teorie dello Stato (come avvenuto in Italia). È stato osservato – con
            riguardo a quest’ultimo caso – che 
nella loro iniziale autocostruzione come assorbenti centri di
                potere politico, gli Stati hanno prodotto una cultura gonfiata e centralistica per
                se stessi, senza però riuscire a tradurla in realtà[44]. 


Oggi ci sono 193 Stati che
            appartengono alle Nazioni Unite, 185 Stati che sono membri dell’Organizzazione
            internazionale del lavoro e 156 Stati che sono parte dell’Organizzazione mondiale del
            commercio. Per diventare membro di una di queste organizzazioni è necessario essere uno
            Stato. Di qui un altro paradosso: mediante trattati gli Stati stabiliscono
            organizzazioni internazionali che, poi, spingono, promuovono, supportano e controllano
            gli Stati stessi, per i quali esse dettano anche standard di democrazia e di
                rule of law. La costruzione dello Stato, quindi, è ora un
            processo sia bottom-up («dal basso in alto»), sia
                top-down («dall’alto al basso»). 

3. Il
            secondo ciclo: il declino dello Stato 



Il secondo ciclo cominciò all’inizio
            del XX secolo, con la prima crisi dello Stato. Continuò negli anni Settanta, con una
            seconda crisi e la «ritirata» dello Stato, e ai giorni nostri, con la terza crisi dello
            Stato e il processo di globalizzazione. 
Perché politici e studiosi
            iniziarono a parlare di «crisi dello Stato in Europa», nel XX
            secolo? Ciò avvenne perché l’autorità dello Stato fu allora
            posta in dubbio per la prima volta dall’interno, da una varietà di forze tra cui
            associazioni private, specialmente i sindacati, che sostituirono l’atomistica società
            civile, il collettivismo e il corporativismo. A quel punto, la rappresentanza politica,
            incapace di rappresentare questi interessi, rivelò le proprie carenze. Questo
            «malessere» della società in relazione allo Stato, un indicatore delle difficili
            relazioni tra autorità e società civile, portò molti autori a scrivere che lo Stato era
            in decadenza o che si stava addirittura eclissando. 
Questo indebolirsi dello Stato trovò
            tre interpreti, uno in Francia, subito prima della Grande guerra, uno in Italia, durante
            la Prima guerra mondiale, e il terzo in Germania, durante la Repubblica di Weimar. Il
            primo fu Léon Duguit, il quale affermò che «lo Stato è morto»[45]. Il secondo fu Santi Romano, il quale propose di sostituire lo Stato con
            l’«ordinamento giuridico» quale concetto centrale del diritto pubblico[46]. Il terzo fu Johannes Popitz, seguito da Carl Schmitt, che introdusse il
            concetto di «policrazia» come sostituto di «democrazia»[47]. 
        
La prima crisi suscitò reazioni
            differenti. Una fu quella italiana: la restaurazione dell’autorità dello Stato, perché
            Mussolini e il fascismo furono una reazione a questa crisi. 
Sul piano teorico, vi fu un’altra
            reazione. Duguit scrisse che 
lo Stato non è una persona giuridica; lo Stato non
                è una persona sovrana. Lo Stato è il prodotto storico di una differenziazione
                sociale tra i forti e i deboli in una società data; […] falso il postulato dello
                Stato-persona; falso quello del potere diritto soggettivo. 


e propose di abbandonare il concetto
            di «Stato» in favore di altri più realistici, come service public o
                gouvernants («servizio pubblico» o «governanti»)[48]. 
In molti Paesi, ma specialmente in
            Italia e Germania, le reazioni autoritarie alla crisi produssero un altro risultato: una
                Staatsmüdigkeit (un «affaticamento dello Stato») e una
                Entzauberung («sconsacrazione» o «demitizzazione») dello Stato[49]. 
 La seconda crisi si ebbe negli anni
            Settanta e Ottanta. Gli indicatori di questa nuova crisi furono, a livello politico, le
            riforme introdotte da Margaret Thatcher e da Ronald Reagan; a
            livello scientifico, il libro di Guy Peters e Richard Rose, intitolato Can
                Government Go Bankrupt?[50]. Questa crisi fu dovuta al fallimento dello Stato moderno nell’assolvere i
            suoi compiti, all’incapacità dei governi di soddisfare le domande dei cittadini, alle
            difficoltà incontrate dallo Stato sociale, all’ingovernabilità, alla crisi finanziaria[51] e ai fallimenti nell’attuazione delle politiche[52]. Poteva forse Hegel anche solo immaginare che lo Stato potesse fare
            bancarotta? 
Lo Stato ha risposto in diversi modi
            ai segnali interni della crisi: la riduzione della regolazione economica, le
            liberalizzazioni, le privatizzazioni, la dismissione di proprietà pubbliche, i tagli
            della spesa, il decentramento, l’outsourcing o esternalizzazione
            dei servizi. 
Questi sviluppi hanno ridotto non
            solo le dimensioni dei governi, ma anche le differenze tra la sfera pubblica e l’arena privata[53]. Di conseguenza, sono emersi nuovi problemi: stabilire quale sia l’essenza
            dello Stato e dell’autorità sovrana, dove sia l’hard core dei
            poteri di governo, dove cada la linea di distinzione tra «pubblico» e «privato», come
            «mappare» lo Stato, dove tracciarne i confini e come classificare gli enti pubblici.
            
        
Questi problemi producono molte
            implicazioni pratiche. Ad esempio, se la Grundgesetz (la
            Costituzione) tedesca stabilisce che l’esercizio della sovranità è, di regola, affidato
            agli ufficiali pubblici (Art. 33, par. 4), potrebbero in Germania privatizzarsi le
            strutture della polizia scientifica?[54] Oppure, dato che la Costituzione israeliana protegge la dignità umana e la
            libertà, potrebbe in Israele una legge autorizzare un’impresa privata a gestire un carcere?[55]
        
A un livello più alto, oltre lo
            Stato, il confondersi della linea di distinzione tra «pubblico» e «privato» ha dato vita
            a un altro problema: quello di ridefinire un’area che tutti i membri di una comunità
            possono considerare pubblica. Per questa finalità, l’Unione Europea ha identificato una
            nuova figura soggettiva, l’«organismo di diritto pubblico», che include anche soggetti
            privati in controllo pubblico, sia in forma di partecipazione, sia mediante
            finanziamenti. Lo Stato diviene così un’entità à géométrie
            variable. 
Vi furono però anche segnali esterni
            della crisi: società transnazionali con un’«autorità parallela» rispetto a quella dei
            governi nazionali[56]; grandi imprese, assicurazioni, banche e burocrati
            internazionali, tutti «invasori» della sovranità statale; vi furono, perciò, una
            «declinante autorità dello Stato» e la crescita di un’«autorità al di là dello Stato»[57]. 
La terza crisi è oggi ancora in
            corso. In Europa, i governi nazionali hanno perso il controllo sulle proprie valute. Nel
            1998, vi erano 37 monete in Europa; nel 2014, ve ne erano solo 20. A livello mondiale,
            il fenomeno della globalizzazione è fiorito: vi sono 2 mila regimi regolatori globali e
            60 mila organizzazioni internazionali non governative; vi sono organizzazioni
            internazionali come l’Organizzazione mondiale del commercio (Omc), network di regolatori
            nazionali come il Comitato di Basilea, organismi di regolazione ibridi pubblico-privati
            come l’International Organization for Standardization (Iso) o privati come l’Internet
            Corporation for Assigned Names and Numbers (Icann). Questi enti hanno il potere di
            imporre standard: si pensi, ad esempio, alla Codex Alimentarius Commission, che fissa
            standard alimentari che producono effetti sulle nostre stesse tavole. Queste
            organizzazioni internazionali non sono parte di un ordinamento giuridico unitario, ma,
            piuttosto, di uno spazio giuridico frammentato. 
        
La globalizzazione è, al tempo
            stesso, denazionalizzazione delle istituzioni statali e un processo cumulativo di
            espansione del commercio, delle comunicazioni, dei media, dei flussi migratori, del
            crimine, del terrorismo e persino della moda[58]. E queste evoluzioni avvengono su due livelli: uno è globale, l’altro è
            sovranazionale. 
I principali caratteri del livello
            globale sono i seguenti: uno sviluppo tramite connessioni reciproche; un’organizzazione
            fluida; tecniche di decisione congiunta; assenza di ogni separazione tra il livello
            globale e quello nazionale; presenza di tre poteri – legislativo, esecutivo e di
            risoluzione delle controversie – ma con maggiore continuità tra di essi, più che una
            reale separazione: un apparato legislativo che agisce principalmente come produttore di
            standard e un corpo esecutivo meno sviluppato di quello degli ordinamenti nazionali,
            perché la Global Polity poggia, in larga misura, sull’attuazione
            nazionale mediante la c.d. indirect rule (il «governo indiretto»);
            un’amministrazione e un diritto amministrativo con basi costituzionali deboli; la
            crescita di una rule of law globale (vale a dire principi comuni a
            tutti i regimi regolatori, come il diritto di essere ascoltati,
            la partecipazione, il diritto di essere informati, l’accesso alla giustizia) e la
            progressiva giuridificazione di reti amministrative globali nella direzione di una
                rule of law universale; infine, il controllo dell’economia
            sullo Stato, che sostituisce il controllo dello Stato sull’economia (infatti, tramite le
            agenzie di rating, sono i mercati che controllano gli Stati, non viceversa)[59]. 
Quanto all’europeizzazione – che è
            soltanto un esempio della dimensione sovranazionale – troviamo oggi numerose
            cittadinanze (europea, nazionale e infranazionale); molti demoi
            (come nel Vielvölkerstaat – o «Stato con più popoli» – del Medio Evo)[60] in cui le identità nazionali divengono meno importanti; molti idiomi, come
            nel Mehrsprachenstaat – o «Stato con più lingue» – del passato; una
            concentrazione del potere che è caratterizzata da network (si pensi, ad esempio, alla
            struttura della Banca centrale europea e al ruolo dei governatori); e una pluralità di
            sistemi di governo, come l’imperium che includeva molti
                regna. 
Occorre evidenziare, tuttavia, che
            gli Stati sono organizzati a «strati», e che non tutti gli sviluppi si verificano
            simultaneamente. Le tre crisi sopra menzionate, perciò, non
            hanno avuto luogo, nel mondo, tutte nello stesso momento e non sono durate lo stesso
            numero di anni, come notato da molti autori[61]. 
Il declino dello Stato pone allora
            un problema più grande: se lo Stato è il luogo dove si è sviluppata la democrazia, che
            cosa succederà a quest’ultima se lo Stato dovesse scomparire o divenire meno importante?
            Essa evaporerà? Oppure sarà rimpiazzata da una democrazia cosmopolita? 
Il deficit democratico della
                Global Polity è in realtà compensato da molti surrogati. Uno è
            la legittimazione procedimentale, mediante la partecipazione nei processi decisionali
            (c.d. deliberative democracy o «democrazia dibattimentale»), che è
            molto diffusa nello spazio globale (dall’Omc all’Icann). Un altro è rappresentato
                dall’accountability orizzontale, ossia il fatto che le
            istituzioni globali, i governi nazionali e le organizzazioni internazionali sono
            responsabili gli uni verso gli altri (ad esempio, l’Ungheria e la Turchia lo sono verso
            l’Unione Europea, l’Unione Europea lo è verso le Nazioni Unite, e così via). Un altro
            surrogato è il controllo giurisdizionale che agisce come sistema di c.d. fire
                alarm («allarme antincendio»): circa 120 corti
            globali e altrettanti organismi quasi-giurisdizionali consentono alle società civili di
            tenere sotto controllo sia le istituzioni nazionali, sia quelle internazionali. Un altro
            ancora è dato dall’autorità basata sulla capacità, dal potere fondato sulla reputazione
            e sull’expertise (come nel caso dell’International Electrotechnical
            Commission, Iec)[62]. 

4. Il terzo
            ciclo: la rinascita dello Stato 



Alla fine del secondo ciclo,
            qualcuno potrebbe domandarsi se lo Stato potrà o meno superare così tante crisi senza
            venire sconfitto. 
Molti degli sviluppi del secondo
            ciclo, in realtà, avevano in sé diverse ambiguità. Per attuare le riforme del c.d.
                Big Government, Margaret Thatcher ebbe bisogno di un governo
            centrale molto forte: per fare lo Stato più piccolo, occorrono poteri più grandi. Le
            dismissioni delle proprietà pubbliche andarono di pari passo con una maggiore
            regolazione da parte delle autorità indipendenti. L’attivismo dello Stato passò da un
            atteggiamento di guida del mercato a uno di supporto[63]. Inoltre, la maggior enfasi sulla tutela dei consumatori implica una
            maggiore regolazione pubblica. 
Queste ambiguità mostrano che lo
            Stato non è scomparso con le liberalizzazioni e con la globalizzazione, ma, al
            contrario, è vivo e vegeto e si sta solo autoricostruendo per adattare le proprie
            strutture e funzioni a nuovi ambienti, in modo da superare le proprie debolezze interne.
            Gli sviluppi sopra analizzati sono semplicemente parte essi stessi delle dinamiche dello
            Stato. 
Gli Stati affrontano la
            frammentazione interna (next-steps agencies, enti pubblici,
                établissements publics) governando senza adottare modelli Stato-centrici[64]; imparando le lezioni dell’«azione di governo senza governo»; ricorrendo a
            una «sostituzione della società all’incapacità dei poteri pubblici di guidare e
            spingere»; scegliendo un’«amministrazione di reti e di sistemi interagenti che si
            auto-organizzano» come forma alternativa alla governance
            convenzionale; impiegando una «spinta decentrata»[65]; e, infine, usando uno strumento della tradizione coloniale britannica, la
                indirect rule (il «governo indiretto»). Può dirsi, infatti, che
            il mondo intero stia riscoprendo l’indirect
                rule: l’Unione Europea governa indirettamente e lo stesso avviene nel
            caso dell’Omc. 
Quanto alle pressioni esterne, gli
            Stati stanno cedendo sovranità alle istituzioni regionali e globali, ma, allo stesso
            tempo, promuovono la concorrenza tra le Nazioni[66]. Così, da «guardiani della sicurezza nazionale», gli Stati diventano
            «guardiani contro l’insicurezza economica»[67]. 
Oltre alle migliaia di
            organizzazioni internazionali, ci sono le organizzazioni sovranazionali come quelle
            stabilite in Europa, nel Sud-Est asiatico, in Nord America, in Sud America. La più
            sviluppata è l’Unione Europea, che presenta numerosi elementi distintivi, di cui si dà
            conto di seguito. 
	 Mentre le amministrazioni statali
                    dipendono da un singolo centro di potere, quella europea non ha un solo centro.
                    Diversamente dai governi nazionali, nell’Unione Europea non vi è un solo
                    apparato esecutivo incaricato di attuare le norme. Tale potere può essere
                    esercitato dalla Commissione, dal Consiglio o dagli Stati membri. 
	 Mentre negli Stati sono solamente le
                    amministrazioni ad avere il potere di attuazione,
                    l’amministrazione europea non è l’unica autorità esecutiva dell’Unione. Gli
                    Stati membri adottano ogni misura necessaria per attuare gli atti dell’Unione e
                    la Commissione o il Consiglio, ove vi siano esigenze di uniformità, hanno poteri
                    esecutivi. Di conseguenza, il potere esecutivo dell’Unione è residuale e non monopolistico[68]. 
	 Mentre l’amministrazione nazionale ha
                    carattere binomiale[69], quella europea è trinomiale. Ad esempio, nel settore della
                    concorrenza e degli aiuti di Stato, non ci sono solo due parti,
                    l’amministrazione e il privato, ma ve ne sono numerose: la Commissione Europea,
                    che agisce come guardiano della concorrenza; un governo nazionale, che concede
                    l’aiuto; un privato, che ha beneficiato dell’aiuto concesso; altri Stati
                    interessati; altri soggetti interessati. Questa molteplicità di parti produce
                    processi di adjudication («aggiudicazione») policentrici[70]. 
	 Diversamente da quanto avviene nel diritto
                    nazionale, l’Unione Europea presenta una doppia legalità[71]. Come precisato dalla Corte di giustizia, infatti, nei trattati
                    europei è stabilito: che l’Unione è fondata sullo «Stato di diritto» e ha un
                    «sistema completo di rimedi giuridici e di procedimenti
                    inteso ad affidare alla Corte di giustizia il controllo della legittimità degli
                    atti delle istituzioni», in accordo con la «carta costituzionale di base
                    costituita dal Trattato»; che ci sono due modalità di attuare gli atti a
                    carattere generale delle istituzioni dell’Unione, l’esecuzione comunitaria (i
                    privati possono adire la Corte di giustizia) e quella nazionale (i privati
                    possono adire le corti nazionali); e che tutte le misure che producono effetti
                    giuridici possono essere sottoposte al controllo giurisdizionale[72]. 
	 Mentre i governi nazionali hanno una sola
                    componente, il governo dell’Unione Europea è composito. Nell’Unione, vi sono
                    infatti quattro componenti essenziali, di diversa natura: una puramente europea
                    (la Commissione e la Corte di giustizia), una multinazionale (il Parlamento),
                    una intergovernativa (il Consiglio) e una interburocratica (i comitati).
                
	 Mentre il diritto nazionale è imposto alle
                    società nazionali, quello europeo lascia margini per scegliere quale diritto
                    applicare. 
	 Mentre lo sviluppo dell’amministrazione
                    nel contesto nazionale dipende dalle politiche governative domestiche, lo
                    sviluppo amministrativo a livello europeo dipende
                    dall’interazione tra amministrazioni nazionali ed
                    europee. 


La Wechselseitige
                Eigennutz («la convenienza reciproca») è la prima e più importante
            ragione per cui lo Stato si è aperto verso l’esterno e ha creato produttori di standard
            sovranazionali e globali. E tra i primi a notarlo vi fu Immanuel Kant[73]. 
Gli Stati condividono la propria
            sovranità (il che, da un punto di vista tradizionale, è un ossimoro: la vera sovranità
            non può essere condivisa perché se lo è, non è sovranità). Essi uniscono le forze con
            altri Stati e accettano i produttori di standard globali, ma provano anche a ridurre le
            asimmetrie tra un’economia globalizzata e i governi nazionali. 
Ogni Stato è delimitato dai propri
            confini e non ha quindi il potere di combattere, da solo, il terrorismo globale o il
            riscaldamento del pianeta, né può decidere dove organizzare i giochi olimpici: per
            cimentarsi in queste imprese, sono necessari, rispettivamente, lo United Nations
            Sanctions Committee (Unsc), la Conferenza delle Parti (Cop) della United Nations
            Framework Convention on Climate Change (Unfccc), e il Comitato internazionale olimpico
            (Cio).
        
Gli Stati, dunque, poiché debbono
            condividere compiti e poteri, divengono parte di reti globali e sostituiscono rapporti
            gerarchici con collegamenti orizzontali e il comando e controllo con la negoziazione.
            Confini organizzativi chiaramente definiti, ambiti di competenza puntualmente stabiliti,
            meccanismi di riporto dettagliati e processi decisionali formalizzati sono rimpiazzati
            dalla complementarità e dalla reciprocità, dall’interdipendenza verticale e orizzontale,
            da mutue azioni di sostegno[74]. 
Il risultato è spesso negativo,
            perché queste nuove, confuse, soluzioni si risolvono in altrettante trappole in un
            processo decisionale congiunto. 
A questo punto, gli Stati hanno meno
            potere, in quanto debbono condividere le proprie decisioni con altri Stati, ma, al tempo
            stesso, possono in tal modo accedere ad ambiti che prima erano loro preclusi. E qui
            possiamo vedere un altro paradosso: meno potere, ma al contempo più potere per lo Stato. 
In conclusione, «a differenza del
            mondo nuovo che molti attendevano all’apparire della globalizzazione e della
            integrazione economica globale, […] lo Stato è tenacemente presente»[75] e «l’idea della crescente destatizzazione nel
            sistema internazionale e nell’economia globale è rapidamente scomparsa»[76]. Non vi sono declino, né ritirata, né crisi dello Stato: vi è solo un
            processo di trasformazione, adattamento e ristrutturazione che è parte delle sue
            dinamiche. 
Contrariamente alla visione diffusa
            che oppone la globalizzazione ai governi nazionali, gli Stati sono un elemento
            costitutivo della globalizzazione, come nel volo della colomba di Kant: «La colomba
            leggiera, mentre nel libero volo fende l’aria di cui sente la resistenza, potrebbe
            immaginare che le riuscirebbe assai meglio volare nello spazio vuoto di aria»[77]. 
Sono infatti numerosi i paradossi
            che rafforzano i collegamenti tra gli Stati e la globalizzazione. Primo, la
            globalizzazione è un processo mediante il quale gli Stati costituiscono, tramite
            accordo, regolatori globali[78]. Ma è vero anche il contrario, perché i regolatori globali sostengono,
            promuovono e forniscono incentivi agli Stati, come avviene nel caso delle Nazioni Unite
            e dei tentativi di promuovere la democrazia (ad esempio, lo United Nations
                Democracy Fund oppure la European Union Democracy
                Initiative) e la rule of
            law.
        
Secondo, le istituzioni globali
            promuovono o sviluppano indicatori globali, esercitando così pressioni sugli Stati e
            incentivando autoarmonizzazione, condizionamenti reciproci e imitazione. Esempi in tal
            senso sono lo State Capacity Survey, elaborato dalla Columbia
            University; lo State Fragility Index, pubblicato dal Center for
            Systemic Peace e dal Center for Global Policy della George Mason University[79]; il Sovereignty Index, frutto dell’iniziativa congiunta
            di Brookings Institution, Institute for State Effectiveness e Australian National University[80]; l’Index of State Weakness in the Developing World,
            pubblicato dalla Brookings Institution[81]; il Failed States Index, prodotto dal Fund for Peace e
            pubblicato da «Foreign Policy»[82]; e il Worldwide Governance Indicators (Wgi). 

5. Lo Stato
            in continuo mutamento 



Come risultato di questi sviluppi,
            ritirate e passi in avanti, lo Stato è diventato più malleabile, più capace di
            adattarsi, aggiustarsi e mutare a seconda delle nuove sfide e dei nuovi contesti.
            
        
Questi aggiustamenti hanno avuto
            molti esiti. Il primo è la «dedifferenziazione» di società e Stato. Nel corso dei secoli
            passati, lo Stato ha affermato se stesso grazie a un processo di differenziazione dai
            diversi interessi sociali dell’interesse pubblico. La separazione del politico e del
            sociale portò lo Stato a diventare un’entità separata dalla società. Oggi la linea di
            distinzione è sfumata e lo Stato è il mercato o l’arena in cui competono le forze
            economiche e sociali. 
Un secondo esito è stata la
            frammentazione interna. In origine, lo Stato era più o meno unito intorno a un centro
            che era capace di tenere la periferia sotto uno stretto controllo e, dunque, di
            assicurare l’unità dell’intero sistema. Oggi la crescita nelle dimensioni e nei poteri
            degli enti territoriali e locali si è risolta nella formazione di molteplici ordinamenti
            giuridici dentro lo Stato. Il centro è perciò obbligato a sostituire il governo con la
            contrattazione. 
Un terzo esito è che, non appena i
            Parlamenti sono diventati, grazie al suffragio universale, maggiormente rappresentativi,
            il potere della società civile è cresciuto. Lo Stato e il suo corpo di servitori sono
            stati costretti a rimpiazzare il comando e il controllo con la
            guida, l’egemonia e la contrattazione. 
Un quarto esito è la diffusione di
            processi decisionali congiunti: quando nel procedimento intervengono un’amministrazione
            nazionale, una sovranazionale, o una globale, si trovano soluzioni che consentono a
            tutti i livelli di governo – nazionale, sovranazionale e globale – di essere ascoltati.
            Sotto questo aspetto, le istituzioni più interessanti sono i comitati europei[83]. Dapprima stabiliti per tenere la Commissione sotto il controllo del
            Consiglio e delle amministrazioni nazionali, i comitati sono poi diventati uno strumento
            della Commissione per ampliare la sua sfera di competenza, ottenere informazioni dalle
            amministrazioni degli Stati membri, consultare e ricevere supporto dagli elettorati
            nazionali e controllare le amministrazioni nazionali. Inoltre, i comitati uniscono le
            burocrazie nazionali e forniscono un «forum» per discutere e scambiare idee. Essi sono
            un mezzo per formare una conoscenza comune tra le amministrazioni nazionali. Di
            conseguenza, i comitati svolgono tre importanti ruoli: uno
                bottom-up, per rappresentare il punto di vista delle
            amministrazioni nazionali nell’Unione; uno top-down, per
            trasmettere le politiche europee alle amministrazioni nazionali;
            uno, infine, orizzontale, per aprire e facilitare il dialogo tra amministrazioni. I
            comitati, tuttavia, non sono l’unico tipo di organizzazione mista nazionale ed europea.
            Vi sono molte altre entità simili, che esistono in uno spazio situato metaforicamente a
            metà strada tra Bruxelles e le capitali nazionali proprio per assicurare un equilibrio
            tra governi nazionali e istituzioni sovranazionali. 
Un quinto esito è l’interdipendenza
            tra gli Stati e i c.d. non State actors. Le organizzazioni non
            governative sono costituite per interagire con i regimi regolatori globali. I governi
            nazionali diventano più trasparenti e debbono ascoltare i gruppi di pressione nazionali,
            sovranazionali e globali. Le dispute globali sono multipolari e riguardano sia lo Stato,
            sia i privati. 
Infine, lo Stato, come Ulisse, ha
            scelto di legarsi, impegnandosi tramite trattati internazionali, rinunciando in tal modo
            alla piena sovranità e accettando di condividere il potere con gli altri Stati e le
            istituzioni globali. 
La globalizzazione e le interazioni
            Stato-spazio globale che ne derivano hanno così determinato due
            paradossi.
        
Il primo è ben visibile nel ruolo
            della globalizzazione nella costituzione e nello sviluppo degli Stati. L’Organizzazione
            delle Nazioni Unite ora appoggia gli Stati in quanto membri della comunità
            internazionale. Il tradizionale rapporto tra quest’ultima e gli Stati è capovolto: in
            precedenza, gli Stati creavano la comunità internazionale; ora, è questa a sostenere gli
            Stati. Questi ultimi creano organizzazioni globali che, a loro volta, legittimano gli
            Stati. 
Tale capovolgimento è amplificato
            quando le istituzioni globali o sovranazionali impongono ai governi nazionali – o
            promuovono tra questi – alcuni modelli base di democrazia o di rule of
                law, come nel caso dello United Nations Democracy Fund (Undef), che
            finanzia organizzazioni della società civile per promuovere la democrazia, o in quello
            dell’Organizzazione per la Sicurezza e la Cooperazione in Europa (Osce), nel cui ambito
            agisce l’Office for Democratic Institutions and Human Rights (Odihr) al fine di
            favorire, tra l’altro, lo sviluppo della democrazia, il monitoraggio delle elezioni e la
            non discriminazione. 
 Il secondo paradosso è il
            seguente: se, da un lato, le istituzioni globali sono
            organizzazioni interamente nuove, dall’altro lato, esse imitano
            i governi nazionali. Ad esempio, esse distribuiscono tra organi distinti le funzioni
            normative, esecutive e di risoluzione delle controversie. Questo non significa che il
            principio della separazione dei poteri sia replicato nello spazio globale, perché il
            diverso contesto conduce a cambiamenti che, a loro volta, si risolvono in diverse
            soluzioni organizzative tra i due ambiti. Qui, ancora una volta, il «mito dello Stato» e
            la riduzione concettuale allo Stato di tutti i pubblici poteri influenza lo sviluppo
            della globalizzazione. 
 

6. Le
            implicazioni metodologiche 



L’analisi compiuta ha due
            fondamentali implicazioni metodologiche. 
Primo, occorre adottare un
            approccio evolutivo verso le istituzioni sociali[84]. I giuristi e gli scienziati politici sono bravi ad analizzare e
            dissezionare cadaveri. Ma gli Stati sono sottoposti a un «continuo processo di
            adattamento», che si muove «in direzioni diverse»[85]. Bisogna imparare ad analizzare e studiare queste istituzioni «viventi» e a
            indirizzarsi verso la comprensione delle regole che ne governano
            il cambiamento, come lo scultore americano Alexander Calder si è spostato dagli
                stabiles ai mobiles. 
Secondo: nel cercare di migliorare
            la misera condizione in cui versano gli studi empirici sulla qualità dello Stato[86], occorre anche cercare di concettualizzare la complessa rete integrata di
            sistemi di governo nazionali e globali. Gli Stati sono una parte fondante della
            globalizzazione. Essi crescono nello spazio globale e, allo stesso tempo, sono limitati
            dalle istituzioni ultrastatali. I governi nazionali, inoltre, si sdoppiano, come notato
            dall’internazionalista francese George Scelle nella sua teoria sul
                dédoublement fonctionnel («sdoppiamento funzionale»): essi
            creano organizzazioni globali, per diventarne poi servitori o agenti. Tra Stati e
            istituzioni ultrastatali, e tra gli Stati, sono stabilite nuove forme di relazione, che
            si potrebbero definire di «accountability orizzontale»[87]: i governi nazionali monitorano le proprie controparti, perché le loro
            rispettive azioni sono interrelate.
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II. 

Territori, popoli,
            sovranità



Se alzi un muro, pensa a ciò che resta fuori 
Italo Calvino, 
Il barone rampante (1958) 


1. Lo Stato
            che cambia 



Gli Stati nazionali sono oggi la
            forma più diffusa di potere pubblico. Tutti i 193 membri dell’Organizzazione delle
            Nazioni Unite sono formalmente Stati nazionali, anche se molti di questi sono composti
            di popolazioni appartenenti a nazionalità diverse (Stati plurinazionali). 
Gli Stati nazionali (o Stati-Nazione)
            presentano tre caratteristiche. La prima è il controllo di un territorio continuo (ma vi
            sono Stati che includono anche territori d’oltremare) e ben definito da confini. La
            seconda è un rapporto stabile con una collettività di persone, spesso non omogenea, ma
            unita dall’essere tutti cittadini. La terza è la titolarità di un potere sovrano, che si
            manifesta all’interno verso i cittadini e all’esterno nei
            confronti di altri Stati[1]. 
Tutte e tre queste caratteristiche
            stanno subendo mutamenti. I confini divengono manipolabili. La cittadinanza perde
            importanza. La sovranità da esclusiva diventa condivisa. 

2. Fine dei
            territori? 



L’idea di «Nazione» è associata a un
            territorio delimitato da una frontiera, un confine, entro il quale si esercita la
            sovranità dello Stato. Il confine è un elemento di organizzazione dello spazio,
            configura il mondo, opera come un dispositivo di inclusione e di esclusione[2]. 
Alcuni confini consistono in linee,
            altri in zone di confine o zone cuscinetto. Sono demarcati da elementi naturali (fiumi,
            catene montuose), oppure definiti da uso immemorabile o da trattati internazionali. Sono
            riconosciuti dal diritto internazionale, perché l’art. 2.4 della Carta delle Nazioni
            Unite impone il rispetto dell’«integrità territoriale» degli Stati. 
Ma territorio e confini si indeboliscono[3]. Le comunicazioni superano i territori e non possono
            essere tenute completamente sotto controllo dagli Stati (Internet), alcuni beni e
            servizi circolano liberamente grazie al mutuo riconoscimento, il potere di regolazione
            si distacca da uno specifico territorio[4]. 
A loro volta, i confini sono sempre
            più «porosi» e «malleabili»: vengono varcati, si perdono, si rafforzano, avanzano,
            arretrano, si ridefiniscono. Sono, in una parola, soggetti a forti mutamenti, dettati da
            esigenze diverse, alcune di chiusura, altre di apertura (elasticità delle frontiere). 
In primo luogo, i confini sono ogni
            giorno superati da miliardi di viaggiatori e da un’enorme quantità di merci. I
            passeggeri su voli internazionali, secondo dati dell’International Air Transport
            Association (Iata), nel 2011 erano 1,11 miliardi, nel 2016 saranno 1,45 miliardi, con
            una crescita del 5,3 per cento. Il commercio internazionale, stimato dall’Organizzazione
            mondiale del commercio, nel 2014 ammontava a 19 trilioni (merci) e 5 trilioni (servizi)
            di dollari. Nel cinquantennio 1950-2000, il commercio internazionale è cresciuto di 22
            volte. 
In altri casi, i confini scompaiono:
            quelli tra la Siria e l’Iraq, nella zona sotto il controllo di
            fatto del sedicente «Stato islamico», non esistono più. Lo Stato islamico ha «confini
            mobili, ma definiti» e occupa un territorio che «coincide con porzioni di almeno due
            altri Stati sovrani, peraltro in avanzato stato di decomposizione, cioè l’Iraq e la Siria»[5]. 
In terzo luogo, vi sono confini che
            vengono rafforzati. L’Ucraina è divenuta indipendente nel 1991. Ha raggiunto un accordo
            con la Russia nel 2010 per la demarcazione della frontiera. Ma fino al 2014 solo circa
            200 chilometri di una linea di confine lunga più di 2 mila era demarcata. Nell’aprile
            2015 ha deciso di costruire un muro lungo tutta la lunga frontiera, che dovrebbe essere
            finito nel 2018. 
Infine, vi sono frontiere che
            arretrano e frontiere che avanzano. Ecco alcuni esempi, che riguardano Stati Uniti,
            Italia e Canada. Nel 1996, pur rimanendo fermi i confini cartografici, i confini degli
            Stati Uniti, ai fini dell’immigrazione, sono stati arretrati di 100 miglia. Gli
            immigrati irregolari colti entro le 100 miglia dalla frontiera cartografica vengono
            trattati come se stessero sulla linea di confine: sono espulsi con una procedura rapida,
            la decisione di espulsione non è impugnabile e può essere presa senza controllare
            l’eventuale status di «rifugiato», perché
            le leggi nazionali non si applicano fuori del territorio nazionale[6]. Norme analoghe ha adottato l’Australia nel 2001 e nel 2005. 
In altri casi, le frontiere sono
            spostate in avanti. Ad esempio, la guardia costiera americana, operando fuori delle
            acque territoriali, nel 1991 ha intercettato imbarcazioni che trasportavano migranti che
            fuggivano da Haiti verso la Florida e li ha riportati ad Haiti, rimpatriandoli con la
            forza, senza assicurarsi che non fossero davvero rifugiati[7]. Secondo esempio: nel 2009, tre navi della guardia costiera italiana hanno
            fermato, fuori delle acque territoriali, barconi con migranti, trasferendoli su navi
            militari, riportandoli a Tripoli e consegnandoli alle autorità libiche, senza né
            informarli, né identificarli[8]. Terzo esempio: dal 1999, sulla base di accordi con autorità straniere,
            funzionari canadesi compiono preispezioni negli aeroporti stranieri di partenza verso il
            Canada, e possono interdire la partenza o permettere aperture selettive ai richiedenti
            asilo. 
Infine, si disegnano e ridisegnano
            le frontiere dell’Unione Europea. La decisione Zambrano della Corte
            di giustizia dell’Unione Europea, nel 2011, ha fatto riferimento
            al «territorio dell’Unione»[9]. L’art. 77.1.C) del Trattato sul funzionamento dell’Unione Europea ha
            previsto un sistema integrato di gestione delle frontiere esterne[10]. La Convenzione di Schengen, entrata in vigore nel 1995, e il codice
            frontiere di Schengen (regolamento 562/2006) hanno disciplinato frontiere esterne e
            frontiere interne, regolando le verifiche da compiere, disponendo comuni regole su visti
            e diritto di asilo[11]. Nel 2004 è stata istituita l’Agenzia europea per la gestione della
            cooperazione operativa alle frontiere esterne degli Stati membri dell’Unione Europea (Frontex)[12]. Alla Convenzione di Schengen partecipano 22 Paesi membri dell’Unione
            Europea e quattro Paesi esterni (Islanda, Liechtenstein, Norvegia, Svizzera). È allo
            studio della Commissione Europea la creazione di una «guardia europea delle frontiere e
            delle coste comunitarie». 
Il dibattito in corso
            sull’applicazione del Trattato di Schengen verte sul ruolo che debbono giocare le
            frontiere interne rispetto a quelle esterne. Gli Stati europei centrali richiedono a
            quelli periferici di gestire l’immigrazione, quelli periferici che questo avvenga
            a carico dell’Unione e che gli immigrati vengano distribuiti fra
            i diversi Paesi europei. 
Si riaffaccia una versione della
            nozione di «frontiera» che era stata sperimentata in passato (ad esempio, nell’Impero
            romano), quella di «zona di frontiera», quindi non una linea presidiata da forze di
            polizia, ma piuttosto un’area cuscinetto, nella quale si mescolano ordini giuridici
            diversi. 
Da ultimo, le frontiere dell’Unione
            si ridisegnano in relazione alle materie, perché ad alcuni Paesi non si applicano tutte
            le norme europee, essendo l’Unione un organismo «a geometria variabile». 
Si nota quindi un moto
            contraddittorio: gli Stati-Nazione si aprono alla globalizzazione (viaggi internazionali
            e commercio mondiale), ma intensificano anche i controlli alle frontiere; accettano la
            deterritorializzazione del potere, ma anche la «rivincita» del territorio. 

3. Un popolo
            di residenti? 



La Nazione è composta da cittadini,
            membri di una collettività relativamente stabile, definita «popolo», che si riconosce in
            una propria storia, assume alcuni caratteri identitari (e quindi
            distintivi rispetto ad altre collettività nazionali)[13], ed è relativamente aperta[14]. 
Le collettività nazionali sono però
            mutate da quando una larga parte delle persone residenti è costituita da persone nate in
            altri Paesi, chiamati con termini molto diversi (non-citizen,
                alien, migrant, o
                economic,
                documented/undocumented,
                regular/irregular, skilled, temporary
                immigrant, illegal immigrant, asylum
                seeker o asylum shopper,
                refugee, con tutte le sue varianti, incluso climate
                refugee): un quarto della popolazione in Australia, un quinto in Canada,
            più di un sesto in Austria, Svezia e Belgio, più di un decimo negli Stati Uniti,
            Germania, Francia, Regno Unito[15]. Nel 1960, le persone che vivevano in un Paese diverso da quello di nascita
            erano 77 milioni; nel 1990 erano 150; nel 2013 232 milioni; nel 2015 244 milioni (più
            del 3 per cento della popolazione mondiale), di cui 136 nei Paesi sviluppati[16]. 
In Italia, gli stranieri residenti
            legalmente sono circa 5 milioni (8,1 per cento della popolazione residente). Sono il
            10,8 per cento degli occupati, il 9 per cento degli alunni nelle scuole, l’8,2 per cento
            degli imprenditori, l’8,5 per cento dei contribuenti (e
            forniscono il 5,6 per cento del totale dei redditi dichiarati e il 5 per cento delle
            entrate statali)[17]. 
La presenza di numeri così elevati
            di persone provenienti da altri Paesi fa sorgere problemi di varia natura, discussi di
            seguito. 
	 Che cosa, di quello che contraddistingue
                    l’insieme e unisce i cittadini, dà loro un’identità? Un territorio, una lingua
                    comune, una comune storia e memoria di questa storia[18], una comune cultura e principi comuni, istituzioni condivise? I
                    legami familiari o quelli sociali danno titolo a divenire parte di una comunità
                    nazionale? 
	 Chi è un cittadino? Il titolare di diritti
                    o di diritti e doveri (servire la patria, pagare le imposte, partecipare alla
                    vita politica della comunità di appartenenza, ecc.)? La cittadinanza consiste
                    nel diritto ad avere diritti[19] ed è fondata sulla corrispondenza biunivoca tra ordinamento e soggetto?[20]
                
	 Quali di questi elementi sono esclusivi?
                    Pur provenendo da Paesi diversi, non si può risiedere insieme su uno stesso
                    territorio, non si può imparare una lingua straniera, non si possono rispettare
                    le istituzioni di un altro Paese, non si può condividere una
                    cultura?
                
	 Nessuna comunità nazionale è interamente
                    chiusa. Ma diversi sono i gradi di apertura. E allora ci si chiede in base a
                    quali criteri vengano selezionate le persone che sono ammesse a una comunità:
                    sulla base della nazionalità (come nella recente apertura tedesca a favore dei
                    migranti siriani), dell’istruzione, del censo? E quanto discrezionale è questa
                    scelta? Tale scelta tiene conto solo degli interessi della comunità che riceve
                    (caso statunitense delle immigrazioni selezionate, dove scienziati e persone con
                    istruzione superiore sono facilmente ammessi, perché possono contribuire alla
                    vita della comunità nazionale più di persone senza qualificazione), o anche di
                    quelli che chiedono di essere ricevuti, fuggendo dalla comunità originaria? Non
                    va rispettato un diritto alla nazionalità, che deriva dal diritto internazionale[21], o almeno limiti internazionali al potere statale di privare una
                    persona della nazionalità, rendendola stateless? (Si vedano
                    le sentenze Rottmann della Corte di giustizia dell’Unione Europea[22], Pham v. Secretary of State for the Home Department
                    della Supreme Court of the United Kingdom[23], ed Expelled Dominicans and Haitians
                    dell’Inter-American Court of Human Rights[24].) All’opposto, può l’immigrazione irregolare
                    essere considerata un crimine (sull’aggravante di clandestinità si è pronunciata
                    la Corte costituzionale italiana nel 2010[25], ma molte decisioni della Corte di giustizia dell’Unione Europea si
                    sono pronunciate sulla «criminalizzazione» dell’entrata illegale di stranieri[26])? 
	 In quale misura ogni Stato tollera
                    appartenenze molteplici, doppia o anche tripla cittadinanza, oppure attribuisce
                    ai propri cittadini un ulteriore titolo di appartenenza, come nel caso degli
                    Stati Uniti, dove ogni persona naturalizzata è cittadino sia degli Stati Uniti,
                    sia dello Stato della Federazione in cui risiede; o il caso dell’Unione Europea,
                    dove i cittadini degli Stati membri si sono visti attribuire anche un’ulteriore
                    cittadinanza, quella europea (art. 8 del Trattato sull’Unione Europea), sia pur
                    una cittadinanza «sottile»[27]. 


Infine, con tanti residenti
            provenienti da altri Paesi, gli Stati diventano luoghi che accolgono non solo cittadini,
            ma anche residenti, ai quali devono essere riconosciuti molti dei diritti che sono
            garantiti ai cittadini (praticamente tutti, salvo quelli di natura politica)[28]. E ciò sia perché gli Stati non possono discriminare tra uomini[29], e non possono non riconoscere la dignità dell’uomo[30], sia perché anche gli stranieri sono titolari di diritti umani, derivanti da
            trattati internazionali, che prescindono dagli Stati e da norme nazionali che aprono gli
            ordinamenti al diritto internazionale (obblighi della comunità nazionale rispetto a
            quella internazionale: art. 10 Cost. italiana; art. 14 Cedu[31]; Preambolo, artt. 3, 31, 32 e 33 della Convenzione sui rifugiati del 1951).
            Ne derivano una separazione tra diritti e appartenenza alla comunità originaria, la
            Nazione; una svalutazione della cittadinanza; la necessità di guardare i diritti dello
            straniero attraverso un prisma diverso da quello della cittadinanza, riconducendoli non
            alla legge nazionale, ma ai diritti umani riconosciuti a livello sovrastatale[32], ma anche un potenziale distruttivo nei confronti della Costituzione, che è
            la Carta dei cittadini, e rappresenta una comunità nazionale. 
La circostanza che solo una
            minoranza di stranieri residenti, che hanno diritto di acquisire la cittadinanza, la chiedano[33], dimostra che si è venuta a produrre una nuova forma di territorialità del
            potere statale e che gli stranieri godono di diritti non diversi da quelli dei
            cittadini, salvo il diritto di voto e, in generale, i diritti politici[34].
        
Al riconoscimento di diritti fa
            riscontro anche l’introduzione di condizioni o l’attribuzione di doveri (comunità di
            diritti e di doveri: art. 2 Cost. italiana). La condizione più diffusa è quella
            costituita da durational requirements («requisiti di durata»), in
            base al principio the longer the stay, the stronger the claim (la
            permanenza sul territorio per almeno 4 anni, come proposto dal primo ministro britannico
            Cameron nel Regno Unito, o per 1 anno, come proposto dall’Unione cristiano-sociale
            bavarese, Csu, in Germania). Ma è stata riconosciuta legittima anche l’imposizione del
            superamento di un esame di integrazione civica (conoscenza della lingua e della società)[35]. La condizione della permanenza sul territorio per un tempo determinato è
            anche collegata alla partecipazione al finanziamento dei servizi pubblici attraverso il
            sistema tributario. Oppure alla prestazione del servizio civile, come sostenuto dalla
            Corte costituzionale italiana nella sentenza n. 119 del 2015, relativa a una legge che
            escludeva gli stranieri, residenti regolarmente sul territorio nazionale, da tale servizio[36]. Secondo la Corte, esso è una forma di partecipazione solidale alla vita
            della comunità in cui si vive, che non può essere riservato solo
            ai cittadini[37] (lo stesso dovrebbe dirsi per la fornitura di «controprestazioni» personali,
            come proposto di recente)[38]. 
In conclusione, anche per l’elemento
            personale degli Stati si verifica un moto contraddittorio. Le comunità nazionali,
            composte da cittadini, si difendono, chiudendosi, ma accolgono ed integrano anche non
            cittadini. Tuttavia, concedono loro la titolarità di diritti civili, economici e sociali[39], senza concedere loro la titolarità di diritti politici. 

4. Sovranità
            condivisa? 



Lo Stato è sovrano, secondo il punto
            di vista tradizionale. La sovranità ha molti significati[40]. Ma all’origine indica un potere finale, di ultima istanza, quello da cui
            derivano gli altri poteri. 
Ma l’affermazione che lo Stato è
            sovrano viene criticata da molto tempo come non vera, come un’«ipocrisia»[41]. 
In primo luogo, in molte parti del
            mondo, le formazioni statali sono costituite, o promosse, o agevolate dall’alto,
            dall’Organizzazione delle Nazioni Unite o da altri Stati. Basti
            pensare agli interventi compiuti dall’Onu a cavallo del 2015-2016 per agevolare la
            negoziazione tra le parti e facilitare il processo politico di formazione di governi in
            Stati che o sono «falliti» o rischiano di «fallire», come la Libia e la Siria. Le
            Nazioni Unite hanno costituito, in Libia, una Missione di supporto (Unsmil). Il
            presidente degli Stati Uniti, nel suo discorso sullo stato dell’Unione del gennaio 2016,
            ha osservato che «nel mondo odierno siamo minacciati meno da imperi del male che da
            Stati che falliscono». 
 In secondo luogo, gli Stati sono
            condizionati da norme e istituzioni che essi stessi hanno collaborato a creare e alle
            quali si sono sottoposti. Gli Stati Uniti, dopo la Seconda guerra mondiale, hanno
            stipulato circa 700 trattati, di cui sono parte[42]. Al 2012-2013 sono state censite quasi 8 mila organizzazioni internazionali[43]. I global regulatory regimes sono circa 2 mila, 60 mila
            le organizzazioni internazionali non governative o private. Più di 200 le corti o i
            corpi quasi giudiziari sovranazionali. Quindi, vi è un numero crescente di norme,
            procedure amministrative, burocrazie, sentenze, nello spazio globale, dettate e
            istituite per stabilire regole comuni a mercati globali,
            promuovere e proteggere diritti universali, tutelare beni pubblici di valore mondiale,
            assicurare l’effettività di ordini giuridici sovrastatali[44]. 
L’azione sovrastatale si estende a
            campi molto diversi quali la tutela del patrimonio forestale, il controllo della pesca,
            la regolazione dell’uso delle acque, la protezione dell’ambiente, la standardizzazione
            degli alimenti e la sicurezza alimentare, gli standard finanziari e contabili, la
            gestione di Internet, la regolazione dei farmaci, la protezione della proprietà
            intellettuale, la tutela dei rifugiati, i criteri generali in materia di lavoro, la
            disciplina della concorrenza, il finanziamento di opere pubbliche, la regolamentazione
            del commercio, della finanza, delle assicurazioni, delle banche e degli investimenti
            esteri, il controllo del terrorismo, il controllo della guerra e delle armi, la
            navigazione marittima e aerea, i servizi postali e di telecomunicazione, il controllo
            dell’uso dell’energia nucleare, il riciclaggio del denaro, le migrazioni, lo sport, la
            sanità, e molti altri campi[45]. Queste e molte altre materie non possono essere regolate soltanto dagli
            Stati, perché le dimensioni dei problemi da risolvere sono sovranazionali. Si prenda, ad
            esempio, soltanto il tema delle migrazioni, che può essere
            affrontato unicamente con l’ausilio di organismi sovranazionali, quale l’International
            Organization for Migration (istituita nel 1951, cui aderiscono 157 Stati), grazie alla
            cooperazione regionale (ad esempio, nell’Unione Europea), oltre che dagli Stati
            nazionali. 
In conclusione, norme e istituzioni
            sovranazionali prescindono dagli Stati e li condizionano. La sovranità statale è
            condivisa (e, quindi, non è più, in senso proprio, sovrana) in quanto i poteri statali
            vengono ridefiniti, divisi, riallocati, con un’assunzione comune di responsabilità. Gli
            Stati possono così svolgere compiti in aree che prima non potevano essere raggiunte (si
            pensi soltanto al problema del riscaldamento globale o a quello della lotta al
            terrorismo internazionale), ma sono vincolati da decisioni superiori, di cui spesso
            diventano soltanto gli esecutori. 

5.
            Implicazioni e contraddizioni 



Gli sviluppi segnalati comportano
            una ridefinizione dello Stato e producono numerose contraddizioni. Eccone le
            principali.
        
In primo luogo, il territorio, che
            sembra perdere importanza a causa dell’elasticità dei confini e della loro
            «malleabilità», si prende una rivincita e riacquista importanza in due modi diversi. Uno
            è la riscoperta e il rafforzamento dei confini, quando l’immigrazione raggiunge
            dimensioni ritenute inaccettabili. L’altro modo in cui il territorio riacquista
            importanza è come indicatore di appartenenza, in quanto il cittadino di altro Stato, per
            il fatto di stare sul territorio di quello Stato, gode dei diritti civili, sociali ed
            economici che quello Stato assicura ai suoi cittadini. 
 Da questo paradosso ne discende un
            secondo: le democrazie nazionali sono democrazie di cittadini, non di residenti, perché
            la collettività stanziata su quel territorio si distingue in due parti, i cittadini
            dotati di diritti politici e i residenti privi di tali diritti. Le comunità territoriali
            si dividono: i diritti civili, quelli economici e quelli sociali le uniscono, i diritti
            politici le separano. Alcuni Stati attenuano questa contraddizione assegnando diritto di
            voto in sede locale e, a certe condizioni, anche ai residenti. Ma è aperto il problema
            della mancata asimmetria tra chi prende le decisioni (Parlamenti e governi),
            rappresentativi dei cittadini, e i destinatari delle stesse, che
            includono anche stranieri non aventi diritto di voto, così violando il principio base
            della democrazia quod omnes tangit ab omnibus approbetur («ciò che
            riguarda tutti, deve essere approvato da tutti»). 
In terzo luogo, gli Stati, mentre
            cercano di uniformare le regole di ammissione sul proprio territorio a quelle di altri
            Stati, in quanto le migrazioni non sono più fenomeno che può essere controllato solo su
            base nazionale, si distinguono nel modo in cui riconoscono diritti ai residenti, da
            quelli sociali (fruizione delle istituzioni del benessere, sanità, istruzione, lavoro) a
            quelli civili e politici (principalmente procedure di naturalizzazione), perché questi
            vengono ritenuti strettamente legati alla sovranità. 
Infine, lo Stato è l’area nella
            quale si è sviluppata la democrazia rappresentativa: se lo Stato diventa sussidiario di
            organismi sovranazionali, non si indebolisce anche la democrazia? Se la sovranità
            diventa condivisa e compiti statali vengono devoluti a poteri pubblici sovranazionali,
            il controllo democratico sull’esercizio di tali compiti non sarà più possibile in modo
            diretto, ma solo indirettamente, attraverso lo Stato. Quindi, sarà meno efficace. Nello
            spazio giuridico globale si cerca di attenuare questo deficit di
            democrazia mediante la moltiplicazione di istituti e procedure di deliberative
                democracy («democrazia dibattimentale»), che non bastano, tuttavia a
            supplire all’assenza di democrazia rappresentativa. 
Le osservazioni svolte confermano
            una conclusione generale da tempo raggiunta dagli studiosi dello Stato, ma spesso
            dimenticata dai giuristi, quella della storicità del fenomeno statale, non solo nella
            sua essenza fenomenica, ma anche in quella concettuale[46]. Non è soltanto lo Stato che cambia, ma anche i modi di intenderlo. Se ve ne
            fosse bisogno, ricordo quale origine abbia una delle più diffuse concezioni dello Stato,
            quella di Hans Kelsen. Egli, in numerose opere, tra gli anni Venti e gli anni Cinquanta
            del secolo scorso, ha sostenuto che 
il problema dello Stato è un problema di
                imputazione. Lo Stato è, per così dire, un punto comune, nel quale sono proiettate
                varie azioni umane, un punto comune di imputazione per diverse azioni umane[47]. 


L’essenza dello Stato, per Kelsen,
            consisteva in un ordinamento giuridico relativamente centralizzato. Ma lo stesso autore
            di questa diffusissima teoria dello Stato, in uno scritto
            autobiografico, ha osservato che 
può darsi che io sia giunto a questa conclusione
                non da ultimo perché lo Stato a me più prossimo e più noto per esperienza personale
                era lo Stato austriaco, che palesemente era un’unità giuridica. Di fronte allo Stato
                austriaco che si componeva di tanti gruppi diversi per razza, lingua, religione e
                storia, le teorie che cercavano di fondare l’unità dello Stato su un qualche nesso
                sociopsicologico o sociobiologico fra le persone che giuridicamente appartenevano
                allo Stato stesso si rivelavano in tutta chiarezza come finzioni. Nella misura in
                cui questa teoria dello Stato costituisce una parte essenziale della dottrina pura
                del diritto, quest’ultima può essere considerata come una teoria specificamente austriaca[48]. 


Dunque, ben lungi, dall’essere una
            teoria universalmente valida e applicabile, quella teoria nasceva in un contesto
            limitato e storicamente determinato, che ne ha condizionato la formulazione. Ciò che
            dimostra l’erroneità della conclusione di uno dei più grandi storici dello Stato,
            Leopold von Ranke, che ha sostenuto che «gli Stati sono pensieri divini»[49], salvo accettare che anche Dio possa cambiare idea a
            seconda delle circostanze. E dimostra l’erroneità dell’idea della necessaria divisione
            del mondo in Stati e del necessario parallelismo tra Stato e Nazione, implicita in una
            nota affermazione del giurista e politico Johann Caspar Bluntschli secondo cui 
ogni Nazione è legittimata a costruire uno Stato. Come l’umanità
                è divisa in un certo numero di Nazioni, così il mondo sarà scomposto in molti Stati.
                Ogni Nazione uno Stato. Ogni Stato un’entità nazionale[50]. 


Così come frettolose sono le teorie
            del deperimento e della scomparsa degli Stati, a cominciare da quella esposta da Sapieha
            nel dramma incompiuto di Schiller﻿, Demetrius, Atto I[51]. 
Ecco, dunque, un compito importante
            e grandioso per la scienza del diritto: ripensare, riconcettualizzare lo Stato nel
            contesto delle nuove tendenze e trasformazioni che si sono delineate: i cambiamenti
            interni, derivanti dal mutare delle frontiere e dalla ridefinizione della base personale
            dello Stato, costituita dal popolo, e i cambiamenti esterni, derivanti dall’integrazione
            dello Stato in unità superiori funzionali, dove si esercita una sovranità
            condivisa.
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III. 

L’Unione Europea: un ordine giuridico oltre lo
            Stato



L’Europa vive di crisi.
Helmut Schmidt, 1974 


1. L’Europa
            vive di crisi 



«L’Europa vive di crisi» sostenne
            l’allora ministro delle Finanze tedesco Helmut Schmidt in una conferenza tenuta il 29
            gennaio 1974 al Royal Institute of International Affairs[1]. Più tardi, nel 1976, nei suoi Mémoires, Jean Monnet ha
            scritto di aver sempre ritenuto che l’Europa sarebbe stata costruita attraverso crisi e
            che sarebbe stata la somma delle loro soluzioni[2]. Sul tema è ritornato di recente il presidente emerito italiano Giorgio
            Napolitano, osservando che «quando si dice che l’integrazione europea è avanzata
            attraverso crisi ricorrenti, ci si riferisce a vicende che non è possibile porre tutte
            sullo stesso piano». Le crisi provocate dalla Francia di De Gaulle e dal Regno Unito
            della Thatcher «nascevano non solo da interessi divergenti e da
            abnormi pretese nazionali, ma da visioni opposte dell’unità europea. E vennero, come poi
            altre, risolte attraverso compromessi, adattamenti, ambiguità, suscitando delusioni e
            insoddisfazioni nei più coerenti fautori dell’integrazione». Altra cosa furono le
            «sconfitte», che «hanno interrotto o deviato, per un non breve periodo di tempo, il
            corso della costruzione europea». Tra queste, il rigetto del Trattato della Comunità
            europea di difesa nel 1954 e l’abbandono del Trattato che stabiliva una Costituzione per
            l’Europa nel 2009[3]. 
Uno dei maggiori studiosi della
            costruzione europea e delle politiche comparate, Yves Meny, ha notato che – secondo
            molti – la Comunità prima e l’Unione poi sono state in una condizione di crisi quasi
            permanente; che queste crisi, in molti casi, hanno avuto effetti positivi, rafforzando
            le istituzioni e le politiche europee; che l’Unione va avanti grazie a due potenti
            macchine, la routine burocratica e le crisi[4]. 
«Crisi» è una delle parole più frequentemente usate
            con riferimento all’Unione Europea. È adoperata con diverse accezioni, per indicare una
            debolezza interna dell’Unione, la sua incapacità di svilupparsi
            rapidamente, gli ostacoli frapposti dagli Stati nazionali alla sua attività, le
            difficoltà che essa incontra a causa di eventi esterni che non riesce a fronteggiare o
            dominare (ad esempio, crisi economica e migrazioni). Si parla volta a volta di
                lourdeur, eurosclerosis,
                blocage, «disunione», «sgretolamento», «frantumazione», «disgregazione»[5]. 
Prendo come esempi sei
            interpretazioni della crisi, proposte nell’ultimo quarto di secolo. Quella di Keohane e
            Hoffmann, che facevano risalire la debolezza dell’Unione alle «forze centrifughe e
            centripete» e al «deficit democratico»[6]. Quella di Cohen-Tanugi, che vedeva cinque fattori di crisi: 
l’inceppamento delle sue finalità, l’emergenza di una multiforme
                ostilità al mercato comune e all’Europa del diritto, il processo al suo «deficit
                democratico», la crescita del nazionalismo negli Stati membri, le pressioni per
                l’allargamento a breve scadenza[7]. 


Quella di Weiler: questi lamentava
            che la cittadinanza fosse privata della partecipazione piena, che gli egoismi nazionali
            prevalessero sulla solidarietà comunitaria e che fossero
            assenti sia i legami verticali, sia quelli orizzontali[8]. Quella di Habermas, che imputava all’assenza di poteri dell’Unione Europea
            di imporre agli Stati nazionali l’armonizzazione, alla carenza di poteri di
                pilotage, l’incapacità di affrontare la crisi e la mancanza di solidarietà[9]. Quella di Hartman e de Witte, che consideravano la crisi «esistenziale»,
            per la presenza di molteplici fattori[10]. Quella di Meny, secondo il quale i fattori che contribuiscono alle attuali
            deficienze dell’Unione sono «crescente rigidità dei processi di cambiamento e di
            decisione» e «assenza di legami tra politica e politiche»[11]. 
Insomma, l’Europa sarebbe un
            laboratorio della crisi, e questo per alcuni sarebbe superabile, per altri mortale. In
            larga misura, la percezione della crisi, della sua portata e delle sue cause varia a
            seconda dell’osservatore e delle sue aspettative circa il futuro dell’Unione, anche
            perché non di una sola crisi si tratta, bensì di una molteplicità di crisi, in epoche
            diverse, e talora anche nella stessa fase. 

2. Natura
            dell’Unione: Unione e Stati 



Le crisi dell’Unione non riguardano
            un potere pubblico nella sua fase di maturità, ormai stabilizzato, ma un potere pubblico
            in una fase di crescita. È quindi importante tratteggiarne le caratteristiche. 
L’Unione, innanzitutto, è
            un’istituzione a formazione progressiva. L’avevano così programmata i padri fondatori.
            Il ministro degli Esteri francese Robert Schuman, il 5 maggio 1950, aveva dichiarato che
            «l’Europa non si farà d’un tratto, né secondo un unico piano generale»[12]. Il politico francese René Pleven, il 3 febbraio 1957, aveva detto che «il
            mercato comune deve avere l’effetto di una palla di neve, cioè trasformarsi in valanga.
            Altrimenti sarà uno scacco»[13]. Paul-Henri Spaak, uomo politico belga, il 26 marzo 1957, aveva dichiarato:
            «se noi continuiamo l’opera iniziata, la data del 25 marzo 1957 sarà una delle più
            significative della storia»[14]. Questo concetto, sviluppato un decennio dopo dal ministro degli Esteri
            inglese George Brown nel senso di una «comunità in evoluzione»[15], è stato consacrato dai trattati con la formula di un’«Unione sempre più
            stretta». L’Unione ha cambiato denominazione già due volte, per
            rispecchiare l’ampliamento dei compiti, ed è passata da 6 a 28 membri, da 180 a 504
            milioni di abitanti, da 4 a 24 lingue[16]. 
Inoltre, l’Unione è fondata su
            reciproche convenienze: se un Paese trae vantaggi dall’Unione in un campo, può pagare
            costi in altri, ma in modo che la somma dei benefici superi sempre quella degli
            svantaggi causati dalla partecipazione all’Unione. 
Dalla prima e dalla seconda
            caratteristica ne discende una terza: l’Unione è, nello stesso tempo, uno spazio
            giuridico e un ordine giuridico, nel senso che le sue attribuzioni potrebbero estendersi
            a tutte le materie, anche se questo non accade di fatto. Tale caratteristica la
            differenzia dal sistema globale, che è uno spazio giuridico, senza però un ordine
            giuridico unitario, carenza alla quale suppliscono i numerosi
                linkages («legami») tra i diversi ordini settoriali in cui lo
            spazio si divide (commercio, ambiente, lavoro, finanza, sanità, e così via). E
            differenzia l’Unione anche dai sistemi nazionali, dove gli ordinamenti statali sono
            pervasivi, e non lasciano spazi liberi. Da ciò consegue che il trattato europeo sia un
                traité-cadre («trattato-quadro»), invece che un
                traité-règle («trattato-regola»)[17].
        
Infine, mentre gli Stati si sono
            storicamente sviluppati intorno a poteri esecutivi, per controllare i quali sono stati
            sviluppati gli altri due poteri, quello giudiziario e quello legislativo, l’Unione non
            ha ancora un vero e proprio potere esecutivo, che, nella misura in cui esiste, è diviso
            tra il Consiglio intergovernativo e la Commissione comunitaria. Quindi, per l’Unione è
            stato meno urgente dotarsi di un sistema per tenere a freno un governo, mettendolo sotto
            il controllo di personale elettivo[18]. Questo spiega perché solo nel 1979 il Parlamento europeo sia divenuto
            elettivo e perché solo nel 2014, attraverso il meccanismo degli
                Spitzenkandidaten (candidati capilista indicati come presidente
            della Commissione nel periodo pre-elettorale) si sia ridotto il margine di scelta del
            Consiglio europeo nel proporre al Parlamento un candidato alla carica di presidente
            della Commissione, stabilendo così un continuum
            Popolo-Parlamento-Esecutivo somigliante da lontano a quello proprio degli Stati[19]. 
Se, comparato a quello proprio degli
            Stati nazionali, l’Unione ha un sistema di legittimazione e di
                accountability da alcuni considerato precario, essa, tuttavia,
            dispone, rispetto agli Stati, di una pluralità di componenti,
            quella transnazionale (rappresentata dalla Commissione), quella intergovernativa
            (rappresentata dal Consiglio) e quella popolare-multinazionale (rappresentata dal
            Parlamento), che sono andate crescendo insieme, con reciproche concessioni[20]. Costretti a cooperare, gli Stati nazionali si legittimano e
            contemporaneamente si tengono reciprocamente sotto controllo, accettando anche di
            parlare a più voci: quella dei cittadini nel Parlamento, quella delle burocrazie nei
            comitati, quella dei sistemi giudiziari che fanno capo a una corte «più alta». 
Un processo evolutivo aperto, di cui
            non si conosce il punto di arrivo (certamente non solo una confederazione, né una
            completa federazione; piuttosto un organismo misto o composito), ma che ha permesso di
            adattarsi alle circostanze e di transnazionalizzare le sfere pubbliche nazionali[21], ha consentito di realizzare quella che De Gaulle nella conférence
                de presse del 5 settembre 1960 aveva definito, in termini critici, «une
            chimère». Il risultato è un’unione che ha raggiunto il suo primo e principale obiettivo,
            quello di evitare guerre nell’area europea e che è considerata da alcuni osservatori più
            stretta di quella degli Stati Uniti d’America, sostanzialmente
            divisi in 11 Nazioni[22], tra loro separate su alcuni valori fondamentali, sui quali, invece,
            l’Unione Europea è unita, come quello del divieto della pena di morte[23]. 
Basti considerare i molti tratti
            comuni ai diversi Paesi che fanno parte dell’Unione Europea. Un codice genetico di
            valori e atteggiamenti culturali comuni (razionalismo, individualismo, capitalismo
            industriale di mercato, Stato nazionale e nazionalismo, cristianesimo, istituzioni
            rappresentative). Un ceppo linguistico comune (indoeuropeo), con tratti linguistici
            condivisi e somiglianze lessicali, che facilitano l’apprendimento di lingue diverse da
            quella propria, oltre alla diffusione del pluriliguismo (12 milioni di europei vivono in
            Paesi diversi da quelli di nascita). Tre religioni, l’ebraismo, l’islam e il
            cristianesimo, tutte monoteiste e tutte sottoposte a un processo di secolarizzazione.
            Diffusione delle università, le istituzioni più antiche e durature d’Europa, dopo la
            Chiesa, che alla fine del 1700 erano già 140, con la crescita attuale di studenti
            Erasmus (3 milioni al 2014). Le città, tratto inconfondibile dell’identità sociale
            europea, che fanno dell’Europa l’area più urbanizzata del mondo
            (in Europa vi sono 3.500 centri urbani con più di 10 mila abitanti, mentre ve ne sono
            solo 1.000 negli Stati Uniti). Una popolazione che fa dell’Unione Europea la terza
            entità politica del mondo, dopo Cina e India, e prima degli Stati Uniti, con 33,5
            milioni di immigrati. Un’entità politica peculiare, nello stesso tempo sovranazionale e
            intergovernativa, con una democrazia e un processo decisionale compositi, esempio di
                governance sovranazionale multilivello. Un corpo politico fatto
            di europartiti con una forte componente nazionale (sono aggregazioni di partiti
            nazionali), di gruppi sovranazionali al Parlamento europeo e di un alto numero di gruppi
            di pressione. Un fortissimo welfare (l’Unione Europea rappresenta il 7 per cento della
            popolazione mondiale, il 27 per cento del Pil mondiale e il 50 per cento della spesa
            mondiale per il welfare) con molti tratti comuni. Un’economia che, almeno nella fase
            iniziale, ha mostrato una crescente omogeneità[24]. 
Insomma, l’Unione è l’esempio di un
            potere pubblico affermatosi con grande successo in un’area dominata da Stati sovrani e
            bellicosi, capace di assicurare la pace in un’area sconvolta nel cinquantennio
            precedente da due guerre definite, per le loro proporzioni,
            «mondiali», di attrarre successivamente molti altri Stati confinanti, di far affermare
            una moneta unica, di espandere velocemente le sue aree di competenza. 
Infine, l’Unione si è affermata
            nell’area europea differenziandosi – in quanto potere pubblico – proprio dagli Stati. Se
            quelli europei hanno una caratteristica comune, infatti, è di essere Stati-Provvidenza,
            nel senso che essi hanno sviluppato in modo particolare le istituzioni del benessere
            (lavoro, scuola, sanità, protezione sociale). Questo comporta una finanza pubblica molto
            sviluppata, necessaria per svolgere funzioni tanto estese e costose. Quindi, una forte
            intermediazione statale: gli Stati europei, più di altri Stati del mondo, svolgono una
            funzione redistributiva, per cui non sono solo giganti regolatori, ma sono anche giganti
            finanziari. L’Unione Europea è invece un gigante regolatore mentre è un nano
            finanziario: il suo bilancio è inferiore a quello di molte città europee. Ne deriva che
            il suo potere redistributivo è limitato, mentre è ampio quello di determinare standard.
            Insomma, gli Stati nazionali hanno assegnato all’Unione compiti di regolazione generale,
            conservando per sé quelli di allocazione di risorse, che
            richiedono un più sensibile bilanciamento politico. Nello stesso tempo, hanno conservato
            per sé il potere di governare lo sviluppo del nuovo corpo politico, determinandone la
            velocità e la direzione. 

3. Le crisi
            come modo per gli Stati di tenere sotto controllo lo sviluppo dell’Unione 



Un sistema in evoluzione e dotato di
            queste caratteristiche di precarietà ha bisogno delle crisi per svilupparsi. Gli Stati
            si sono sviluppati o per rivoluzioni e modificazioni strutturali (la Rivoluzione
            francese, o le unificazioni politico-amministrative italiana e tedesca), oppure per
            mutamenti incrementali (la XIX Century Revolution in Government
            analizzata dallo storico irlandese Oliver MacDonagh)[25]. L’Unione si sviluppa grazie alle crisi. Come osservato da Helmut Schmidt
            nel discorso del 29 gennaio 1974 al Royal Institut of International Affairs, «l’Europa
            vive di crisi». «Le crisi in fin dei conti contribuiscono a un progressivo sviluppo»,
            perché «sono un’esortazione a prendere decisioni»[26].
        
Le crisi punteggiano i sei decenni
            di vita dell’Unione: negli anni Sessanta del secolo scorso, le crisi provocate dalle
            reazioni francesi alla politica agricola e alla domanda di adesione del Regno Unito;
            negli anni Settanta il rigetto del bilancio da parte del Parlamento europeo; negli anni
            Ottanta le tensioni prodotte dalla reazione britannica ai trasferimenti di sovranità;
            negli anni Novanta la crisi del dopo Maastricht con i referendum danese e francese; nel
            primo decennio del nuovo secolo quella prodotta dai referendum francese e olandese sulla
            Costituzione europea; nel decennio in corso la crisi economica, aggravata di recente da
            quella migratoria e seguita dalla decisione del Regno Unito di uscire dall’Unione. 
Diventa allora importante chiedersi
            quali siano stati di volta in volta i fattori di crisi (interni o esterni), come abbiano
            interagito turbolenze esterne e debolezze interne e quali siano state le reazioni
            dell’Unione alle diverse crisi[27]. 
Il primo ciclo è quello dominato
            dalle posizioni golliste. Secondo De Gaulle la Comunità economica europea era un
            organismo tecnico, non politico: non uno Stato, né un potere
            pubblico sovranazionale. La Francia gollista si opponeva all’elezione diretta
            dell’Assemblea e alla fusione dei tre esecutivi, essendo favorevole soltanto alla
            cooperazione tra i governi[28]. Il primo conflitto tra Francia e Comunità fu quello del 1963, quando la
            Francia chiese la sospensione delle negoziazioni per l’adesione del Regno Unito alla
            Comunità. Il secondo fu quello del 1965, provocato dalla politica agricola comunitaria,
            che ebbe a oggetto il ruolo della Commissione e il meccanismo di voto a maggioranza.
            Condusse alla politica detta della chaise vide. Il terzo ebbe luogo
            nel 1967 e riguardò ancora l’accesso del Regno Unito nella Comunità, al quale la Francia
            si opponeva. L’Unione fece un passo indietro con il compromesso del Lussemburgo
            rinunciando, di fatto, al voto a maggioranza (1966). Ma fece anche molti passi avanti:
            nel 1965 fu decisa la fusione, a partire dal 1967, dei tre esecutivi; nel 1966 fu
            stabilito il calendario dell’Unione doganale, consentita la libera circolazione dei
            prodotti agricoli, iniziato il negoziato con il Regno Unito (e nel 1968 la Commissione
            unificata dette parere favorevole all’adesione britannica); nel 1968 entrò in vigore
            l’Unione doganale, 18 mesi prima della data prevista, con una
            tariffa esterna comune, e fu adottato il Piano Mansholt di riforma degli interventi
            agricoli; nel 1969 seguì la Dichiarazione dell’Aia di «preparare le strade per un’Europa
            unita». A questi progressi dell’Unione vanno aggiunti quelli realizzati dalla Corte di
            giustizia, che nel 1969 aprì la strada al controllo giurisdizionale dei diritti
            fondamentali, nel 1970 all’erosione del principio dei poteri attribuiti e all’espansione
            delle competenze comunitarie, nel 1970-1971 al potere della Comunità di stipulare trattati[29]. 
Il secondo periodo di crisi è quello
            a cavallo degli anni Settanta e Ottanta. Comincia con il rigetto, da parte del
            Parlamento eletto per la prima volta a suffragio universale diretto, del bilancio
            comunitario, e continua con l’atteggiamento aggressivo del premier inglese Thatcher,
            contraria a trasferimenti di sovranità e sostenitrice – secondo alcuni a ragione – della
            tesi I want my money back (cioè gli Stati debbono pareggiare la
            partita con l’Unione, ricevendo quanto danno). Anche questa crisi fu seguita da un
            rilancio. Nel 1981 Hans-Dietrich Genscher ed Emilio Colombo presentarono il progetto di
            Atto unico e di dichiarazione sull’integrazione economica e
            Gaston Thorn la strategia globale di rilancio europeo, mentre iniziò il processo di
            riforma della politica agricola comunitaria. Più tardi, nel 1984, il Parlamento adottò
            una risoluzione concernente il progetto di Trattato istitutivo dell’Unione Europea
            (Progetto Spinelli) e, nel 1986-1987, fu introdotta la procedura di voto a maggioranza. 
Il terzo ciclo critico fu quello che
            iniziò con il 1992 e il referendum danese, contrario alla ratifica del Trattato di
            Maastricht. Anche questo, subito seguito, l’anno successivo, dal secondo referendum
            danese, stavolta con esito positivo, dette una nuova spinta: approvazione inglese del
            Trattato, entrata in vigore della legislazione per il completamento del Mercato unico,
            e, nel 1994, entrata in vigore della seconda fase dell’Unione economica e monetaria. 
Nel 2005, il rigetto francese e
            olandese della Costituzione per l’Europa fu seguito dall’adozione di un testo meno
            magniloquente, ma sostanzialmente simile, a Lisbona nel 2007. 
Infine, la crisi economica iniziata
            nel 2008 ha dato luogo alla possente Unione bancaria, ha provocato la costituzione di un
            prestatore di ultima istanza sul mercato dei titoli pubblici,
            prodotto un sistema di aggiustamento/finanziamento degli squilibri (l’European
                Stability Mechanism), indotto la Banca centrale europea a condurre
            politiche monetarie per sostenere l’economia reale[30]; infine, potrebbe dar luogo a un «autentico sistema di federalismo fiscale»[31]. La difficile situazione subentrata, derivante dalle migrazioni, sta
            portando al rafforzamento delle frontiere esterne. Nonostante il rivivere dei
            nazionalismi e le reazioni dei partiti populisti contrari all’Unione, ambedue i fattori
            di crisi attuale dell’Unione non sono governabili dai singoli Stati. Quindi, sono sia
            fattori di crisi dell’Unione, per la lentezza delle sue risposte ai problemi sorti, sia
            fattori di sviluppo dell’Unione, perché gli Stati sono costretti a cooperare sotto la
            sua egida. Inoltre, la formazione di movimenti nazionali populistici antieuropei, se fa
            emergere opposizioni popolari all’Unione, produce anche l’effetto di politicizzare la
            costruzione europea, di darle quel rilievo nell’opinione pubblica che essa non aveva in
            precedenza, facendole fare un salto di qualità, da fenomeno prevalentemente
            amministrativo a fenomeno sostanzialmente politico, da questione nazionale a questione
            europea.
        
Difficile dire, invece, quali esiti
            avranno le tensioni provocate dal referendum inglese sull’appartenenza del Regno Unito
            all’Unione Europea, primo caso di consultazione popolare non per entrare, ma per uscire dall’Unione[32]. 
Questa breve rassegna delle
            difficoltà, dei fattori di crisi e delle conseguenti reazioni dell’Unione consente di
            trarre qualche, altrettanto breve, conclusione. 
In primo luogo, tutte le crisi,
            prodotte da eventi interni o esterni, economici, politici e culturali, sono state
            istituzionali o hanno avuto un risvolto istituzionale, risolvendosi in conflitti tra
            centro e periferia, tra Unione e Stati, oppure in conflitti interni all’Unione, di
            equilibrio dei poteri (ad esempio, Parlamento-Commissione-Consiglio). Il modo in cui è
            stata configurata, in parte come un «contratto incompleto», in parte come una struttura
            flessibile, in parte come un sistema indeterminato o aperto, ha consentito all’Unione di
            affrontare le crisi e di sfruttarne l’energia per valersene come fattore di sviluppo. 
In secondo luogo, non c’è stata
            sempre una relazione diretta tra crisi e sviluppo, nel senso che lo sviluppo non sempre
            è stato funzionale al superamento dei motivi specifici della
            crisi, anche se ha prodotto un rafforzamento complessivo dell’Unione. Insomma,
                propter hoc e post hoc si sommano. 
In terzo luogo, mentre nella maggior
            parte dei casi sono state le crisi che ha fatto progredire l’Unione, in qualche caso si
            è verificato anche il contrario: sono stati i progressi dell’Unione che hanno innescato
            la crisi (così nel 1992-1993), salvo questa costituire ulteriore fattore di
            accelerazione dell’Unione. 
Infine, le crisi si sono manifestate
            in termini di tensioni tra centro e periferia, ma in un senso diverso da quelle
            sperimentate all’interno degli Stati, nel senso che talora le tensioni si sono stabilite
            tra governi nazionali e governo europeo, talora esse si sono sviluppate tra popolazioni
            nazionali e governo europeo (quelle prodotte da referendum). Le crisi europee, inoltre,
            hanno spesso minacciato l’esistenza dell’edificio, con il rischio di disintegrarlo,
            anche se le dimensioni ora raggiunte dall’Unione ne pongono al riparo l’esistenza. 
Nel corso dei suoi sessant’anni di
            vita, l’Unione è passata attraverso crisi derivanti da forti contrasti su concreti
            interessi economici o politici (inizialmente, ad esempio, quelli che hanno riguardato la
            politica agricola), che si sono ricomposte con reciproche
            concessioni e specialmente con le note «decisioni a pacchetto», allargando cioè la
            decisione ad altre materie che consentissero interventi compensativi. Solo in alcuni
            casi le crisi sono state strutturali, nel senso di riguardare le finalità stesse
            dell’Unione, e queste sono state risolte nello stesso modo delle prime oppure con
            rinvii, in maniera da rispettare l’«interesse vitale» di qualche Stato. 
Vi è da aggiungere, per finire, che,
            essendo il tema della crisi divenuto una retorica, le relative argomentazioni finiscono
            per essere riutilizzate in seguito in evenienze analoghe. È il caso, in particolare, del
            tema del deficit democratico, sorto quando il Parlamento europeo non era ancora
            espressione diretta del voto dei popoli e coltivato anche dopo, quando la democrazia era
            progredita, sia pure in termini diversi da quelli nazionali (nel senso della carenza di
                accountability della Commissione rispetto al Parlamento)[33]. 
In conclusione, le crisi si sono
            rivelate uno strumento per tenere sotto controllo lo sviluppo dell’Unione,
            indirizzandone il percorso e stabilendo i tempi per procedere. L’incerta definizione
            iniziale, che faceva dell’Unione (allora Comunità) un soggetto
            politico dai tratti incerti, ha consentito la successiva e progressiva sua definizione,
            in termini di natura e di compiti, oltre che di volume di attività. Ma questo processo
            sarebbe sfuggito al controllo degli Stati se non fossero intervenute crisi, prodotte da
            resistenze statali o da circostanze esterne che davano luogo a queste resistenze. Questo
            ha dato la possibilità agli Stati di indirizzare, accelerare, frenare, svolgendo il
            ruolo di «padroni dei trattati», un’espressione usata con altro significato dal
            Bundesverfassungsgericht tedesco. Gli Stati, attraverso le crisi, hanno stabilito tempi
            e modi dell’integrazione, hanno dettato le regole di trasformazione del nuovo corpo
            politico da essi stessi istituito senza volto. 
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