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L’integrazione europea come storia 
costituzionale. Profili didattici

sandro guerrieri

1.  Introduzione

La storia costituzionale, come è stato am-
piamente dimostrato dall’esperienza di 
questa importante rivista, si è venuta con-
figurando come un campo di indagine che 
si arricchisce del contributo di varie di-
scipline. Ne è scaturita una pluralità di 
percorsi e di metodologie di ricerca che 
non mancano di riflettersi sulle sue di-
verse traduzioni sul piano della didatti-
ca. Nel mio caso, l’angolazione da cui trat-
terò la questione sarà quella dello storico 
delle istituzioni politiche. Mi baserò sul-
la mia esperienza, che si svolge tanto nel-
la classe di laurea triennale L/36 (Scienze 
politiche e delle relazioni internaziona-
li) quanto nella classe di laurea magistra-
le LM/52 (Relazioni internazionali). Sia 
nel corso che svolgo per la laurea trienna-
le, sia in quello che tengo per la magistra-
le, la storia costituzionale ha senz’altro 
un ruolo centrale. Il corso della trienna-
le, “Storia delle Istituzioni politiche”, de-
dica ampio spazio alla genesi dei model-

li costituzionali britannico, statunitense 
e francese – operando un confronto tra le 
loro principali caratteristiche – e alle loro 
dinamiche evolutive. Si sofferma succes-
sivamente sul modello delle Costituzioni 
octroyées e sottolinea in particolare quanto 
sia importante, per comprendere appieno 
il valore dell’esperienza costituente ita-
liana del secondo dopoguerra, la ricostru-
zione della nascita dello Statuto albertino, 
che rispetto a quella esperienza si presen-
ta come un contro-modello perfetto, co-
me è attestato dai verbali del Consiglio di 
Conferenza che lo elaborò, i quali ci tra-
smettono una visione non propriamen-
te entusiasta dell’approdo costituzionale, 
inteso come una “disgrazia” ormai im-
possibile da scongiurare1. Il corso segue 
poi l’evoluzione costituzionale dell’Italia 
liberale e affronta la genesi e gli sviluppi 
istituzionali del regime fascista. Sul fa-
scismo, la metodologia politico-istituzio-
nale consente di analizzare diversi aspetti 
che suscitano solitamente un notevole in-
teresse da parte degli studenti. Le grandi 
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questioni storiografico-interpretative già 
da loro affrontate nell’insegnamento di 
Storia contemporanea (la crisi dello Stato 
liberale, la vocazione totalitaria del fasci-
smo, le radici politico-culturali delle leg-
gi razziali) vengono infatti rilette alla lu-
ce di un’attenta disamina di meccanismi 
istituzionali la cui ricostruzione permet-
te di approdare a una visione più precisa 
del funzionamento del regime2. Si pensi al 
rapporto tra partito e amministrazione o 
anche alla natura delle leggi elettorali. Per 
quanto riguarda quella del 1928 sulla lista 
unica, applicata nel 1929 e nel 1934, con-
sidero importante partire dalle sue pre-
messe teoriche (“un riconoscimento della 
totalitarietà del regime”3, dichiarò Mus-
solini alla Camera) per arrivarne a illu-
strare le modalità pratiche: il modo in cui 
erano fatte le schede del “sì” e del “no”, la 
particolare procedura di voto all’inter-
no del seggio, i sotterfugi a cui si pote-
va ricorrere per controllare le scelte degli 
elettori4. Una serie di aspetti “tecnici”, in 
sostanza, il cui impatto sugli organi costi-
tuzionali era dirompente. 

Il corso che svolgo nella laurea magi-
strale ha come titolo “Storia delle istitu-
zioni politiche italiane ed europee” e si 
focalizza sulla storia costituzionale del 
nostro Paese a partire dalla caduta del re-
gime fascista e sulla storia istituzionale 
delle Comunità e poi dell’Unione europea. 
Le due dimensioni, quella italiana e quel-
la europea, hanno naturalmente la pro-
pria specificità ma risultano spesso in-
trecciate. Uno degli obiettivi del corso è 
pertanto la sottolineatura della centrali-
tà del nesso nazionale/internazionale nei 
percorsi politico-istituzionali del secondo 
dopoguerra. La parte italiana si sofferma a 
lungo sul processo costituente avviato do-

po la Liberazione, inquadrato nella fase di 
elaborazione di nuove Costituzioni aper-
tasi a livello mondiale5 (nell’arco di pochi 
anni ne sarebbero state redatte una cin-
quantina), e ricostruisce la lenta e com-
plessa opera di attuazione del dettato co-
stituzionale nei decenni successivi, per 
poi approdare all’analisi della crisi del si-
stema politico negli anni Novanta, quando 
inizia una transizione accidentata e dagli 
sbocchi parziali e contraddittori. In que-
sto articolo, tuttavia, preferisco concen-
trarmi sulla parte europea della mia espe-
rienza didattica. In fondo, la dimensione 
europea, intesa appunto come processo di 
costruzione delle Comunità e dell’Unio-
ne, figura come l’aspetto meno scontato di 
una riflessione sulla storia costituzionale. 
Quando si esaminano i percorsi naziona-
li, ci possono essere differenze interpre-
tative piuttosto sensibili sulla latitudine 
e la metodologia di questo filone di studi, 
ma l’oggetto è più facilmente identifica-
bile, anche quando ci si rivolge a un feno-
meno storico peculiare quale la “English 
Constitution”. Nel caso europeo, invece, a 
tutt’oggi la situazione è più indefinita. Sia-
mo di fronte a un processo di costituzio-
nalizzazione che non riuscirà mai a eman-
ciparsi a dovere dal diritto internazionale 
per approdare al rango di una “vera” Co-
stituzione? Si può dire che esista ormai di 
fatto una Costituzione la cui natura è però 
ancora lontana da quei canoni fondamen-
tali del costituzionalismo che certamente 
ritroviamo anche nel classico modello in-
crementale britannico? 

La lettura che qui propongo della di-
dattica della storia costituzionale europea 
si articola attorno a tre aspetti. Durante il 
corso, essi risultano fortemente intrec-
ciati, in quanto credo che per gli studenti 
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sia più agevole orientarsi sulla base di una 
scansione cronologica che metta in rilie-
vo le tappe fondamentali dell’evoluzione 
delle istituzioni europee. Ma in questa se-
de è preferibile esaminare in successione 
quelli che a mio avviso risultano essere i 
tre assi tematici fondamentali: il proces-
so di costituzionalizzazione incrementale, 
con i suoi limiti e le sue aporie; i tentati-
vi di conferire alle Comunità e all’Unione 
una natura politico-costituzionale più so-
lida; il rapporto tra i sistemi costituzionali 
nazionali e le scelte europee, nel senso sia 
di quanto i primi abbiano inciso sulle se-
conde, sia di come le seconde si siano a lo-
ro volta riverberate sui primi. 

2.  Portata e limiti di una costituzionalizza-
zione progressiva

Una delle maggiori originalità del pro-
cesso di integrazione europea6 è l’esser-
si fondato su un diritto internazionale che 
sin dall’inizio si predispose ad andare ol-
tre sé stesso, aprendosi alla sovranaziona-
lità. I Trattati istitutivi, dapprima quello 
che nel 1951 creò la Comunità europea del 
carbone e dell’acciaio e successivamente i 
Trattati di Roma che nel 1957 diedero vi-
ta alla CEE e all’Euratom, stabilirono una 
serie di regole e opportunità destinate a 
incidere profondamente nel tessuto eco-
nomico e sociale degli Stati partecipanti. 
Come ha sottolineato Giuliano Amato, le 
Comunità nascevano come organizzazioni 
internazionali, ma contenevano un «gene 
costituzionale»7 che si sarebbe sviluppa-
to nel tempo. Ne sarebbe derivato un cre-
scente intreccio tra un polo internaziona-
listico e un polo costituzionalistico, con 

combinazioni variabili, multiformi e dal 
differente grado di efficacia. 

Affrontare la storia dell’Unione dal 
versante della storia costituzionale com-
porta quindi che agli studenti si presenti-
no i fattori che hanno concorso ad attivare 
questo processo di costituzionalizzazio-
ne incrementale e che lo hanno potenziato 
con il passare dei decenni. La giurispru-
denza della Corte di Giustizia di Lussem-
burgo, ça va sans dire, è stata ovviamente 
fondamentale. Dalle celeberrime sen-
tenze Van Gend en Loos del 1963 e Costa 
contro Enel del 1964 – con le quali furo-
no proclamati i principi dell’autonomia, 
dell’effetto diretto e della preminenza del 
diritto comunitario sulle norme naziona-
li con esso confliggenti8 – all’attribuzio-
ne a partire dal 1986 della natura di car-
ta costituzionale al Trattato CEE, la Corte 
di Lussemburgo è stata un vettore cruciale 
del dispiegarsi dei tratti costituzionalisti-
ci. L’Assemblea parlamentare, incaricata 
sin dal Trattato CECA del 1951 di rappre-
sentare «i popoli degli Stati riuniti nella 
Comunità»9, ne è stata sicuramente un al-
tro, su un piano politico-valoriale. Il Par-
lamento comunitario, che il 30 marzo 1962 
si attribuì il nome «Parlamento europeo» 
in tutte e quattro le lingue ufficiali di al-
lora, si era impegnato sin dalla sua na-
scita come Assemblea Comune della CE-
CA a garantire un controllo democratico 
sul percorso di integrazione10, in modo da 
evitare che i suoi indirizzi fossero il frut-
to unicamente di un confronto tra esperti 
in chiave funzionalistica e tra rappresen-
tati degli Stati in chiave intergovernati-
va. Un apporto significativo al processo di 
costituzionalizzazione di Comunità ori-
ginariamente concepite come organizza-
zioni di natura prevalentemente economi-
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J. Monnet nella sede dell’Alta Autorità della CECA a Lussemburgo

ca fu dato dal Parlamento europeo quando 
emerse, negli anni Sessanta, la questione 
degli accordi di associazione con Paesi che 
avevano un regime politico dittatoriale. 
La relazione «sugli aspetti politici ed isti-
tuzionali dell’adesione e dell’associazio-
ne alla Comunità», presentata nel gennaio 
1962 dal socialdemocratico tedesco Willi 
Birkelbach11, frenò il percorso di avvici-
namento della Spagna franchista alle Co-
munità12. E, cinque anni dopo, il Parla-
mento richiese e ottenne, a causa del colpo 
di Stato dei colonnelli, un congelamento 
quanto meno parziale dell’accordo di as-
sociazione con la Grecia stipulato nel 1961. 
In entrambi i casi, il Parlamento si fece 
promotore di una visione dell’integrazio-

ne europea come campo di costruzione di 
una comunità che assurgesse anche a una 
dimensione di diritti e valori13. L’Europa 
comunitaria cominciò così a riconoscersi 
in un’identità democratica che necessitava 
di un’affermazione esplicita: gli scarsi ri-
ferimenti presenti al riguardo nei Trattati 
istitutivi o la sua deduzione semplicemen-
te dal carattere democratico dei sei Paesi 
fondatori furono considerati insufficien-
ti. L’intento di trasporre a livello sovra-
nazionale i principi del costituzionalismo 
condusse a una serie di progressive consa-
crazioni sul piano formale: dalle Dichia-
razioni sulla democrazia adottate dai ver-
tici europei negli anni Settanta ai criteri 
politici, in aggiunta a quelli economici, 
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stabiliti nel 1993 a Copenaghen per l’acco-
glienza di nuovi membri; dalla procedura 
di protezione dei valori europei introdotta 
con il Trattato di Amsterdam del 1997 al-
la Carta dei diritti fondamentali del 2000. 

Il passaggio all’elezione diretta del 
Parlamento, nel 197914, è stato certamente 
una tappa molto significativa del proces-
so di costituzionalizzazione incrementale. 
I cittadini, che avevano guardato all’in-
tegrazione europea come a un fenome-
no complessivamente positivo ma distan-
te – salvo ovviamente che per i settori più 
direttamente coinvolti, come l’industria 
mineraria, la siderurgia o l’agricoltura 
– dai loro principali interessi (atteggia-
mento per il quale è stata coniata la defi-
nizione di permissive consensus), erano da 
questo momento chiamati a far sentire la 
loro voce. Dotato ancora di poteri decisa-
mente inferiori rispetto a quelli dei par-
lamenti nazionali, il Parlamento eletti-
vo avrebbe gradualmente acquisito nuove 
prerogative in campo legislativo e nel rap-
porto con la Commissione. Nell’eviden-
ziare questa crescita di ruolo, occorre tut-
tavia porre in rilievo come dal 1984 al 2014 
il tasso di partecipazione alle elezioni sia 
costantemente diminuito, e come quan-
do, dal 2019, è risalito, ciò si sia accompa-
gnato a un rafforzamento delle forze eu-
roscettiche. Questa constatazione solleva 
la questione di come affrontare, nell’e-
sperienza didattica, il tema del rapporto 
tra i cittadini e le istituzioni europee, la 
cui problematicità è emersa in tutta evi-
denza anche in alcuni importanti refe-
rendum di ratifica dei Trattati. La risposta 
non può essere quella del ricorso alla tra-
sposizione sul piano europeo, secondo l’a-
cuta osservazione di Marc Gilbert, di una 
sorta di “Whig History”, e cioè l’utilizza-

zione di una narrazione lineare e celebra-
tiva in virtù della quale le forze europeiste 
sarebbero l’equivalente delle forze libe-
rali inglesi tra ’800 e ’900, essendo l’e-
spressione, le une e le altre, di un campo 
del progresso in perenne lotta contro ten-
denze semplicemente definibili come re-
trograde e passatiste15. Le apprensioni e le 
paure emerse nel percorso di ratifica del 
Trattato di Maastricht del 1992, con la sua 
bocciatura nel primo referendum danese 
e la sua risicata approvazione (il 51%) nella 
consultazione popolare francese, sono ad 
esempio da presentare agli studenti come 
un serio campanello d’allarme di cui va 
spiegata con attenzione l’origine. Esse an-
ticiparono la comparsa, in seguito, di sen-
timenti euroscettici ancora più ostili, in 
relazione sia all’approfondimento dell’in-
tegrazione sia alla crescita del numero dei 
Paesi membri dell’Unione16. 

Una didattica sul modello della “Whig 
History” non aiuta alla piena compren-
sione di altri passaggi essenziali della co-
stituzionalizzazione comunitaria. Trovo 
importante, ad esempio, che sul compro-
messo di Lussemburgo del gennaio 196617, 
che come è noto impedì quasi completa-
mente per circa due decenni il ricorso al 
voto a maggioranza all’interno del Consi-
glio dei ministri, gli studenti siano posti a 
conoscenza anche della tesi di Joseph Wei-
ler. A suo giudizio, questo compromes-
so non solo non avrebbe rappresentato 
una pesante battuta d’arresto nel proces-
so di costruzione comunitaria, ma po-
trebbe anzi essersene considerato un suo 
inevitabile corollario: nel momento in cui 
la giurisprudenza della Corte di giustizia 
esaltava, con un’interpretazione tutt’altro 
che scontata, la portata prescrittiva delle 
norme comunitarie, il persistente ricor-
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so al voto all’unanimità costituì la garan-
zia che l’introduzione di questa dose mas-
siccia di sovranazionalità avvenisse con il 
consenso di ogni Stato18. Se è vero che le 
conseguenze negative del compromesso di 
Lussemburgo sarebbero presto emerse in 
tutta evidenza, è però necessario inqua-
drare questo passaggio proprio alla luce di 
quel «gene costituzionale» che stava co-
minciando a svilupparsi nella cornice dei 
Trattati. 

L’intreccio crescente tra il polo inter-
nazionalistico e quello costituzionalisti-
co va comunque esposto dedicando ampio 
spazio all’analisi della struttura e dell’at-
tività delle singole istituzioni e alle in-
terrelazioni che tra queste si sono deter-
minate. Del Parlamento europeo si è già 
detto19 e nel prossimo paragrafo ne esa-
mineremo l’impegno verso la costruzio-
ne di un’Europa politica. Ma è importan-
te certamente mostrare l’organizzazione, 
i compiti e il funzionamento dell’Alta Au-
torità della CECA, delle Commissioni CEE 
ed Euratom e, dal 1967, della Commissio-
ne unica. Le ricerche su di esse si sono or-
mai alquanto sviluppate20 e volendo si può 
attingere, anche a fini didattici, alle centi-
naia di interviste effettuate a ex presiden-
ti, commissari e funzionari disponibili 
sul sito degli Archivi storici dell’Unione 
europea21. Un aspetto di rilievo riguar-
da l’alternanza tra presidenze molto forti, 
come quelle di Walter Hallstein e Jacques 
Delors, presidenze “ordinarie” e presi-
denze maggiormente succubi del prota-
gonismo dei governi, come la decennale 
presidenza Barroso22. L’azione delle prime 
si è maggiormente indirizzata al rafforza-
mento del polo costituzionalistico, con un 
sensibile indebolimento peraltro, riscon-
trabile tanto nel caso di Hallstein quan-

to in quello di Delors, negli ultimi anni di 
mandato.

Il versante intergovernativo del siste-
ma politico europeo, rappresentato dal 
Consiglio dei ministri e dal Consiglio eu-
ropeo dei capi di Stato o di governo, è stato 
invece tradizionalmente un caposaldo del 
polo internazionalistico. Anche in que-
sto caso occorre, tuttavia, fare attenzione 
a non fornire agli studenti un’immagine 
dicotomica che risulterebbe quanto mai 
semplificata: il Consiglio europeo istitui-
to formalmente nel 1974, dopo che si era-
no già tenuti importanti vertici dei lea-
der politici europei, ha impresso in alcuni 
momenti storici un impulso fondamenta-
le all’approfondimento dell’integrazione, 
e di conseguenza anche al suo processo di 
costituzionalizzazione23. 

La Corte di Giustizia di Lussembur-
go, dal canto suo, ha continuato in questo 
percorso a svolgere il ruolo di primo piano 
assunto negli anni Sessanta. Non bisogna 
nascondere, tuttavia, quanto ha sottoli-
neato Dieter Grimm: la costituzionalizza-
zione de facto dei Trattati promossa dal-
la giurisprudenza della Corte ha condotto 
paradossalmente, da un certo punto di vi-
sta, a una sorta di “over-constitutionaliza-
tion” dell’Unione europea. Infatti, contra-
riamente a quel che avviene abitualmente 
nelle Costituzioni nazionali, che si limi-
tano a definire il quadro dei diritti e dei 
valori e le regole del gioco istituzionale, 
nel caso dell’Unione è venuta a mancare 
una chiara differenziazione «between the 
rules for political decisions and the deci-
sions themselves»24: i Trattati, in coeren-
za con la loro origine nel diritto interna-
zionale, hanno continuato ad abbondare 
di disposizioni «that would be ordinary 
law in the member states»25. 
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La combinazione di tratti internazio-
nalistici e costituzionalistici, quindi, ha 
assunto configurazioni che sono il frut-
to della spettacolare estensione in diver-
si campi della portata del processo di inte-
grazione, ma che su vari aspetti non sono 
certo risultate ottimali. La metodologia 
storico-istituzionale si propone di illu-
strare, come si è detto, le dinamiche con-
crete di questo intreccio, in relazione alle 
principali tappe dell’avventura comunita-
ria. Sul piano delle fonti, è senz’altro utile 
condurre gli studenti, anche in previsio-
ne di possibili tesi di laurea, a un contat-
to diretto sia con i documenti ufficiali, sia 
con i fondi archivistici, pubblici e priva-
ti. Sotto questo profilo, devo dire che ha 
avuto sempre un impatto positivo sull’i-
ter formativo la visita che organizzo an-
nualmente (ad eccezione del periodo della 
pandemia) agli Archivi Storici dell’Unio-
ne europea, a Firenze. In un tempo in cui 
avanza in maniera inesorabile la comuni-
cazione dematerializzata, è un vero piacere 
osservare con quale interesse gli studen-
ti prendano contatto con la realtà fisica di 
un documento, soprattutto, ma non solo, 
se proviene dai fondi privati di alcuni dei 
principali protagonisti della costruzione 
europea. Naturalmente, le fonti delle isti-
tuzioni europee abbondano solitamente di 
tecnicismi tutt’altro che avvincenti, ma la 
sfida è quella di mostrare come un’oppor-
tuna integrazione tra fondi pubblici e pri-
vati possa condurre a mettere a fuoco gli 
aspetti cruciali di un processo storico che, 
sia pure con diverse contraddizioni e apo-
rie, ha esteso oltre i confini della nazione 
gli orizzonti della rappresentanza e degli 
assetti democratico-costituzionali. 

3.  I progetti di unione politico-costituzionale

La costituzionalizzazione de facto nei ter-
mini complessi e a volte farraginosi in 
cui si è venuta profilando nell’arco di più 
di sette decenni non è, tuttavia, l’uni-
ca dimensione della storia costituzionale 
dell’Unione europea. Essa, infatti, è sta-
ta accompagnata dai ricorrenti tentativi 
di dar vita a un’identità politico-costitu-
zionale più solida. Dai primi progetti ri-
salenti alla seconda guerra mondiale al 
Trattato che adotta una Costituzione per 
l’Europa, firmato in Campidoglio il 29 ot-
tobre 2004, si è cercato a più riprese di in-
dirizzare la costruzione europea verso una 
forma di unione politica maggiormente 
ispirata ai principi costituzionalistici. La 
storia di questa ambizione costituente ri-
entra a pieno titolo in un percorso didatti-
co che illustri le vie della costituzionaliz-
zazione dell’Europa. È necessario mettere 
in evidenza le ragioni che hanno indotto 
a intraprendere periodicamente la stra-
da della progettazione di un’entità politi-
ca di questa natura, analizzare gli obietti-
vi e il ruolo effettivamente svolto dai suoi 
diversi promotori, descrivere gli ostacoli 
emersi e ricostruire quale impatto i pro-
getti elaborati abbiano avuto sulla strut-
tura delle Comunità e poi dell’Unione. 

L’analisi, che svolgo all’inizio del cor-
so, del processo costituente italiano dopo 
la Liberazione, inquadrato come si è det-
to nel vasto processo di elaborazione di 
nuove Costituzioni che si apre in varie re-
gioni del mondo con la fine della guerra, 
consente di mettere innanzitutto in evi-
denza le analogie e le diversità tra i pro-
cessi costituenti a livello nazionale da un 
lato e l’elaborazione di una Costituzione 
sul piano sovranazionale dall’altro, a co-
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minciare dall’assenza, nel secondo caso, 
di un popolo di riferimento e la presenza 
invece di una pluralità di popoli con tra-
dizioni politiche certamente non omoge-
nee. Va poi sottolineato un aspetto presen-
te in tutti i tentativi che si sono succeduti 
sul piano europeo: l’intreccio tra il polo 
internazionalistico e quello costituziona-
listico, elemento fondamentale della co-
stituzionalizzazione de facto, si è in realtà 
costantemente riproposto anche nei pro-
getti di unione politica via via elaborati. La 
differenza, in questo caso, risiede sia nel-
la visione più organica con cui si è proce-
duto a configurare il sistema istituzionale, 
sia nelle maggiori possibilità di sviluppo 
assegnate al polo costituzionalistico nella 
sua dialettica con il polo concorrente. 

Come è noto, il primo effettivo esperi-
mento di natura costituente a livello euro-
peo ebbe luogo con l’esperienza dell’As-
semblea ad hoc, formata dai 78 membri 
dell’Assemblea Comune della CECA e da 
altri nove rappresentanti26. Nel fervore 
europeistico dei primi anni Cinquanta, 
si era deciso di procedere all’applicazione 
anticipata dell’art. 38 del Trattato istitutivo 
della Comunità europea di difesa, firmato 
a Parigi il 27 maggio 1952. Questo articolo, 
fortemente voluto da Alcide De Gasperi27, 
aveva aperto la strada alla progettazione 
di una forma di unione politica. L’Assem-
blea ad hoc si mise al lavoro e approvò il 10 
marzo 1953 il Progetto di Trattato concernen-
te lo Statuto della Comunità europea, con il 
quale si istituiva una Comunità a carat-
tere sovranazionale «fondata sull’unione 
dei popoli e degli Stati», che avrebbe gra-
dualmente incorporato la CED e la CECA. 
Erano previsti un Parlamento bicamerale 
formato da una Camera dei popoli di na-
tura elettiva e da un Senato i cui membri 

erano designati dai parlamenti nazionali, 
e un Consiglio esecutivo responsabile ver-
so di esso28. Secondo quanto affermato dal 
presidente della Commissione costituzio-
nale dell’Assemblea ad hoc, Heinrich von 
Brentano, l’obiettivo perseguito era sta-
to quello di redigere «un Trattato inter-
nazionale» che rappresentasse «al tempo 
stesso una Costituzione»29. 

Modificato in senso più rispettoso del-
le sovranità statali dalla conferenza inter-
governativa che lo esaminò dal settembre 
1953, questo primo progetto di Tratta-
to/Costituzione seguì tuttavia la sorte del 
Trattato CED a cui era indissolubilmen-
te legato, che fu stroncato in Francia dal-
la «question préalable» approvata dall’As-
semblea nazionale il 30 agosto 1954. Agli 
studenti va mostrata tutta la complessi-
tà di questa vicenda, a partire dall’estre-
ma radicalità dell’integrazione milita-
re prevista nella CED, che non instituiva 
un parziale meccanismo di difesa comu-
ne, idea che in seguito sarebbe periodica-
mente riemersa, bensì un esercito comune 
– peraltro soggetto alla supervisione della 
NATO – che avrebbe inglobato gran par-
te delle forze armate nazionali (la totalità 
nel caso della Germania). Si sarebbero co-
sì realizzati spettacolari trasferimenti di 
sovranità sul piano funzionale e simboli-
co, la cui necessità apparve in Francia me-
no evidente una volta attenuatasi la spirale 
della guerra fredda e una volta registrata-
si invece, con la sconfitta di Dien Bien Phu 
e la perdita dell’Indocina, una consisten-
te incrinatura dell’impero coloniale. Gli 
studenti dovrebbero essere chiamati a ri-
flettere attentamente, senza per l’appun-
to che sia loro presentata una narrazione 
lineare e semplificata da “Whig History”, 
se, in quel determinato momento storico, 
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con la mancata ratifica della CED l’Euro-
pa abbia inaspettatamente perso una del-
le sue grandi occasioni, o se invece non sia 
andata incontro a un insuccesso alquanto 
prevedibile, dovuto a un’ambizione, quel-
la delle forze armate integrate, sorta sulla 
base di condizioni che nell’arco di qualche 
anno si erano modificate. «Nell’interes-
se della costruzione dell’unità europea 
sarebbe stato bene che Stalin fosse vis-
suto ancora un anno», commentava nel 
suo Diario Altiero Spinelli il giorno do-
po la morte di Stalin, avvenuta il 5 marzo 
195330. Se la CED era nata sull’onda della 
paura del comunismo internazionale, era 
alquanto probabile che in un Paese come 
la Francia, dove bruciava ancora il ricordo 
della disfatta militare del 1940, una per-
cezione meno immediata di quel pericolo 
favorisse l’approdo a soluzioni meno dra-
stiche sul piano dell’organizzazione delle 
forze armate. 

Le conseguenze dell’affossamento del-
la CED e del connesso progetto di comu-
nità politica furono in ogni caso di lunga 
durata: dalla Conferenza di Messina del 
giugno 1955 l’integrazione europea si sa-
rebbe estesa privilegiando nuovamente 
la dimensione economica. Cosicché per la 
riapertura di una prospettiva costituen-
te si dovette attendere la formazione, nel 
1979, del primo Parlamento europeo elet-
tivo. La figura chiave fu Altiero Spinelli, 
approdato al Parlamento europeo già nel 
1976 (una volta eletto alla Camera dei de-
putati come indipendente nelle liste del 
Partito comunista italiano) dopo un’espe-
rienza di sei anni come commissario eu-
ropeo. Il percorso politico-biografico di 
Spinelli si presta di per sé a catturare l’at-
tenzione degli studenti: dal carcere al con-
fino, dalla militanza comunista al federa-

lismo, dai movimenti europeisti all’azione 
nelle istituzioni comunitarie31. In relazio-
ne all’impegno da lui profuso per condur-
re il Parlamento a rilanciare l’obiettivo di 
un’unione politica, si deve partire dalla 
sua capacità di creare un gruppo di pres-
sione trasversale – il club del Coccodril-
lo – per poi mettere in luce il complesso di 
fattori che consentirono l’approvazione da 
parte del Parlamento europeo, il 14 feb-
braio 1984, del Progetto di Trattato che isti-
tuisce l’Unione europea32. Rispetto al testo 
dell’Assemblea ad hoc, il Progetto Spinelli 
riconosceva uno spazio più ampio alla di-
mensione intergovernativa, in modo da 
evitare una rottura con la configurazione 
che le Comunità avevano assunto nella lo-
ro evoluzione pluridecennale. Così, da un 
lato istituzionalizzava il ruolo del Consi-
glio europeo dei capi di Stato o di governo, 
che necessitava ancora di una consacra-
zione nei Trattati; dall’altro abbandona-
va l’idea di dar vita a una seconda Camera 
formata dai rappresentanti dei parlamenti 
nazionali: l’adozione delle norme legisla-
tive sarebbe avvenuta in codecisione tra il 
Parlamento e il Consiglio dei ministri33. 

Il testo del 1984, nato da un’autonoma 
iniziativa del Parlamento europeo, venne 
accantonato dai governi, che non ritenne-
ro opportuno trarne ispirazione per una 
rifondazione di ampia portata dell’im-
pianto istituzionale comunitario. Es-
so concorse d’altra parte al rilancio della 
costruzione europea avviato alla metà del 
decennio, che, sull’onda del grande dina-
mismo mostrato dalla Commissione pre-
sieduta da Jacques Delors, trovò espres-
sione nell’Atto Unico del 1986. Inoltre, è 
importante evidenziare che diverse pro-
poste contenute in quel progetto, qua-
li l’introduzione del principio di sussi-
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diarietà e la stessa codecisione, sarebbero 
tornate all’ordine del giorno nelle succes-
sive riforme dei Trattati. 

L’adozione del Progetto Spinelli fu la 
massima espressione della volontà del 
Parlamento elettivo di assumere un ruolo 
costituente. Dieci anni più tardi, il 10 feb-
braio 1994, il Parlamento non se la sentì 
di approvare con la stessa determinazio-
ne un progetto di Costituzione, presentato 
dal belga Fernand Herman, che era stato 
anch’esso il risultato di un lungo proces-
so di elaborazione34. Alla fase del dina-
mismo politico di Spinelli era subentrata 
quella dell’incertezza sui passi da com-
piere. A seguito delle prime manifestazio-
ni, nei referendum di ratifica del Trattato 
di Maastricht, di diffuse posizioni criti-
che nei confronti dell’approfondimen-
to dell’integrazione, l’Assemblea di Stra-
sburgo non si sentiva più sufficientemente 
legittimata a cercare di riaprire, con le sue 
sole forze, un processo costituente sovra-
nazionale. 

Nella prudente risoluzione approvata 
sul progetto Herman, il Parlamento euro-
peo aveva in effetti suggerito di coinvolgere 
anche i parlamenti nazionali, i rappresen-
tanti dei quali si sarebbero dovuti riunire 
assieme a quelli europei nell’ambito di una 
Convenzione. L’idea di una collaborazio-
ne tra i due livelli del parlamentarismo sa-
rebbe riemersa nel 1999 e si sarebbe con-
cretizzata nella convocazione di un organo, 
che di sua iniziativa adottò il nome “Con-
venzione”, incaricato di redigere una Car-
ta dei diritti fondamentali dell’Unione35. 
Ai parlamentari europei e nazionali furono 
aggiunti i rappresentanti dei governi e della 
Commissione: nasceva così un inedito mo-
dello deliberativo che sarebbe stato nuova-
mente utilizzato, nei primi anni del nuovo 

millennio, per la progettazione di una ri-
forma in profondità di tutto l’assetto isti-
tuzionale dell’Unione. Infatti, dal febbraio 
2002 al luglio 2003, si riunì, con l’aggiunta 
in questo caso dei rappresentanti dei tredi-
ci Paesi candidati, la Convenzione europea 
presieduta dall’ex presidente della Repub-
blica francese Valéry Giscard d’Estaing, il 
quale fu affiancato dai vicepresidenti Giu-
liano Amato e Jean-Luc Dehaene36. Questa 
seconda Convenzione approvò un testo che, 
con le modifiche introdotte dalla successi-
va e accidentata Conferenza intergoverna-
tiva, sarebbe divenuto nel 2004 il Trattato 
che adotta una Costituzione per l’Europa37. 

Di fatto, dal 1999 si era aperto una sor-
ta di “decennio costituzionale” che si sa-
rebbe concluso con l’entrata in vigore del 
Trattato di Lisbona il 1° novembre 2009. 
Si tratta naturalmente di un punto centra-
le di tutto il discorso sulla storia costitu-
zionale dell’Unione, e gli studenti devono 
essere messi in grado di coglierne gli ele-
menti di novità e gli aspetti problematici. 
Quali furono i fattori che indussero a in-
traprendere, nel passaggio di secolo, un 
tentativo costituente che sembrò racco-
gliere tra gli attori politico-istituzionali 
un grado di consenso molto elevato? Qua-
le fu, nell’ambito intellettuale, l’appor-
to fornito a questa impresa da personalità 
come Jürgen Habermas38, e quali furo-
no invece i rilievi critici di cui essa fu og-
getto? Cosa permise alle due Convenzioni 
di concludersi con l’approvazione di testi 
largamente condivisi? Che caratteristi-
che ebbero questi testi? E quali furono le 
principali cause della bocciatura del Trat-
tato costituzionale del 2004 nei referen-
dum di ratifica francese e olandese che si 
svolsero l’anno successivo? 

La risposta all’ultima di queste do-
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mande è probabilmente la meno sconta-
ta. Nell’invitare gli studenti a ragionare 
sui diversi aspetti da prendere in consi-
derazione, credo si debba far loro presente 
quanto sia superficiale un’interpretazio-
ne, che è stata all’epoca avanzata e che ogni 
tanto viene riproposta, secondo la quale 
l’esito negativo delle consultazioni refe-
rendarie in Francia e in Olanda sia stato 
principalmente dovuto a motivi di politica 
interna, e cioè alla volontà del corpo elet-
torale di esprimere il proprio malconten-
to nei confronti dei governanti nazionali. 
Questo elemento era sicuramente presen-
te, ma ritengo che si possa senz’altro affer-
mare, ed è questo un punto da sottoporre 
in ogni caso alla riflessione, che il risulta-
to dei referendum sia stato determinato in 
primis proprio dalle tematiche europee. Il 
testo costituzionale proposto, che fondeva 
il Trattato sull’Unione europea del 1992 e 
il Trattato CE39 del 1957, inglobando inol-
tre la Carta dei diritti fondamentali, com-
prendeva ben 448 articoli che includeva-
no tutte le norme relative alle politiche 
dell’Unione. In questo modo, però, non se 
ne favoriva un’efficace presentazione all’e-
lettorato che, particolarmente in Francia, 
fu sensibile all’argomentazione secon-
do la quale la costituzionalizzazione delle 
policies comunitarie ne avrebbe rafforzato 
l’impianto neoliberista40. Gli oppositori 
del Trattato costituzionale agitarono que-
sto spettro in maniera assai demagogica, 
ma, paradossalmente, trovarono un valido 
aiuto tra coloro che, all’interno delle isti-
tuzioni comunitarie, l’indirizzo neolibe-
rista lo promuovevano energicamente. Era 
quel che avveniva con la versione origi-
naria del progetto di Direttiva Bolkestein 
(che fu in seguito notevolmente modifica-
ta) sulla liberalizzazione dei servizi, che 

alimentava i timori di spinte regressive 
nei sistemi di protezione sociale41. A quel 
punto, il malessere di una parte dell’opi-
nione pubblica non si espresse solo nei 
confronti del Trattato costituzionale in sé, 
bersaglio dal canto suo anche degli strali 
lanciati dalle forze sovraniste. Con il con-
sueto understatement, a Strasburgo il lea-
der del Front national Jean-Marie Le Pen 
si era lanciato ad esempio in questa cu-
pa profezia: «La Constitution européenne 
est donc bien l’acte fondateur d’un super 
État européen. C’est la mort de nos na-
tions souvent millénaires […]. Les consti-
tuants ont trahi leur patrie. Leur respon-
sabilité est écrasante. Ils seront maudits 
par l’Histoire et par les générations qui 
viennent»42. Ma, al di là appunto dei con-
tenuti del testo, le preoccupazioni investi-
rono anche altre dimensioni del processo 
di integrazione. Come può accadere nelle 
consultazioni referendarie, i cittadini si 
recarono alle urne per rispondere non so-
lo al quesito formulato, ma anche ai que-
siti che avrebbero desiderato che fossero 
loro sottoposti. Nello specifico, si pronun-
ciarono indirettamente sull’impostazione 
neoliberista esaltata dal progetto iniziale 
della Direttiva Bolkestein e, anche in con-
nessione a questo, su un processo di allar-
gamento dell’Unione (nel maggio 2004 vi 
era stato il passaggio da 15 a 25 membri) la 
cui dinamica aveva suscitato e continuava 
a suscitare sensibili apprensioni. 

Il “decennio costituzionale” apertosi 
nel 1999 si concluse con l’approvazione del 
Trattato di Lisbona firmato il 13 dicembre 
2007 ed entrato in vigore due anni più tar-
di43. Gran parte delle novità previste nel 
testo costituzionale non ratificato furono 
inserite nei Trattati esistenti, che quin-
di rimasero in vigore come tali (con la ri-
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denominazione però del Trattato del 1957, 
che divenne il Trattato sul funzionamento 
dell’Unione). Occorre tuttavia far presen-
te che se da un lato la tensione tra il polo 
internazionalistico e quello costituziona-
listico aveva continuato per vari aspetti a 
manifestarsi anche all’interno dello stes-
so Trattato costituzionale44, dall’altro, con 
il Trattato di Lisbona, il polo internazio-
nalistico aveva riguadagnato terreno in 
maniera consistente. Espunte la termi-
nologia e la simbologia costituzionali, si 
tornava ai più tradizionali sentieri del-
la costituzionalizzazione implicita e set-
toriale. Sul piano didattico, è importante 
sollecitare gli studenti a trarre un bilancio 
da tutta questa tortuosa vicenda, conclu-
sasi la quale il tema dell’elaborazione di 
una formale Costituzione europea non si 
è più riproposto nell’agenda politica. E del 
resto non si è concretamente ripresenta-
to nemmeno quello di una nuova riforma 
in profondità dei Trattati vigenti: mentre 
dall’Atto Unico del 1986 al Trattato di Li-
sbona il periodo intercorso tra una rifor-
ma e l’altra non aveva superato i sei anni, 
dal 2009 in poi si sono avuti solo interven-
ti settoriali ancorché di grande rilevan-
za, come è avvenuto nel caso delle misure 
adottate per far fronte alla crisi economi-
co-finanziaria. 

4.  I sistemi costituzionali nazionali e la di-
mensione europea

A completare l’impianto didattico della 
storia costituzionale della costruzione eu-
ropea interviene la disamina del rapporto 
instauratosi con i regimi politici degli Sta-
ti membri. È un rapporto da analizzare su 

entrambi i versanti: le tradizioni e le cul-
ture politico-giuridiche nazionali hanno 
concorso a plasmare l’assetto europeo, e 
quest’ultimo non ha mancato di esercitare 
una crescente influenza sulla vita costitu-
zionale dei vari Paesi. 

Per quanto concerne il primo aspetto, 
si può partire dalle riflessioni e dalle pro-
poste emerse durante e dopo la seconda 
guerra mondiale in un ampio arco di Paesi 
che nel 1949 avrebbero dato vita a un’orga-
nizzazione che inizialmente suscitò gran-
di speranze, il Consiglio d’Europa45. Su 
un piano generale, le esperienze vissute 
dalle diverse nazioni alimentavano per-
cezioni diverse sul modo in cui si sareb-
be dovuta costruire l’Europa. È chiaro che 
l’avere alle spalle le degenerazioni nazio-
nalistiche e autoritarie del fascismo aveva 
favorito l’approdo, nel Manifesto di Ven-
totene, a una visione estremamente critica 
dell’essenza stessa dello Stato nazione. Vi-
ceversa, l’impegno europeista di Winston 
Churchill e di suo genero Duncan Sandys, 
principale organizzatore del Congresso 
dell’Aia del maggio 194846, non prescin-
deva dall’orgoglio di aver saputo resiste-
re alla Germania hitleriana, nell’«ora più 
buia», grazie a una solida coesione nazio-
nale. Al valore di un’indipendenza con-
quistata dopo secoli di lotta si richiama-
va dal canto suo la Repubblica d’Irlanda, la 
cui scarsa propensione, per questa ragio-
ne, ad accettare forme di sovranazionalità 
politica anticipava quanto sarebbe avve-
nuto, dopo la fine della guerra fredda, con 
l’ingresso nell’Unione europea dei Paesi 
usciti da decenni di controllo politico-mi-
litare da parte dell’URSS. 

A queste divergenze di fondo nell’im-
postazione del rapporto tra nazione ed 
Europa si accompagnavano contrasti più 
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specifici nell’affrontare il tema della pos-
sibile apertura di un processo di natu-
ra costituzionale. Agli studenti va chiara-
mente mostrato che, nei primi dibattiti su 
questa prospettiva tenutisi nel dopoguer-
ra, la disponibilità di diversi parlamentari 
francesi e italiani (oltre che di importan-
ti figure politiche belghe come Paul-Henri 
Spaak, il cui retroterra costituzionale era 
però di natura diversa) a indirizzarsi ver-
so scenari di unione politica era favorita 
dall’esperienza costituente svoltasi dopo 
la Liberazione tanto in Francia (sia pure 
con diverse difficoltà) quanto in Italia47: 
una sua proiezione a livello europeo era 
considerata un’ipotesi plausibile. Vice-
versa, la ritrosia britannica nei confron-
ti di un momento costituente europeo era 
rafforzata dall’ancoraggio a una tradizio-
ne che rifuggiva da rifondazioni politico-
istituzionali che trovassero espressione 
in Costituzioni scritte. Per i britannici, il 
modello negativo per eccellenza era quel-
lo di Sieyès, da cui l’Europa doveva decisa-
mente evitare di trarre ispirazione48. 

Dopo aver messo in evidenza il peso 
delle culture costituzionali nazionali nel-
le prime fasi di confronto sull’avvio di for-
me di cooperazione europea, è opportuno 
portare all’attenzione degli studenti il mo-
do in cui le posizioni iniziali si sono evolu-
te nel corso del tempo. Il caso della Francia, 
da questo punto di vista, è certamente uno 
dei più interessanti, poiché con il passag-
gio alla Quinta Repubblica emersero nuove 
direttrici di intervento. Infatti, da un lato 
fu avanzata la proposta, formulata inizial-
mente con il Piano Fouchet del 1961 e ripre-
sa poi dai successori di de Gaulle all’Eliseo, 
di attribuire un ruolo chiave nel siste-
ma istituzionale europeo ai leader politici 
al massimo livello: ciò si sarebbe tradotto 

nella nascita, nel 1974, del Consiglio euro-
peo dei capi di Stato o di governo; dall’altro, 
quanto meno durante i due mandati presi-
denziali di de Gaulle, furono decisamente 
ostacolati i tentativi di valorizzare il ruolo 
del Parlamento europeo. In entrambi i casi, 
vi era un evidente riflesso dei nuovi equi-
libri introdotti dalla Costituzione del 1958, 
che aveva potenziato i vertici dell’esecutivo 
e ridimensionato lo spazio d’azione dell’or-
gano parlamentare. 

Diversa sarebbe stata invece la vicen-
da dell’Italia49. Il radicamento di una vi-
sione costituzionale che si richiamava alla 
centralità del Parlamento si traduceva in 
una maggiore propensione a promuove-
re i diritti dell’Assemblea di Strasburgo. E 
la persistenza del modello positivo dell’e-
sperienza costituente conduceva a guar-
dare in maniera più favorevole ai tentativi 
di dotare le Comunità di una forma di Co-
stituzione. Prova ne fu che nel referendum 
di indirizzo abbinato alle elezioni europee 
del giugno 1989, una percentuale altissi-
ma di elettori (la partecipazione al voto fu 
dell’81% e i “sì” ammontarono all’88% dei 
voti validi) approvò la proposta di confe-
rire al Parlamento europeo un esplicito 
mandato costituente. Nel clima di euro-
ottimismo della seconda metà degli anni 
Ottanta, l’Italia si rivelava il Paese più ben 
disposto verso un’unione politica orien-
tata in senso federale. Peraltro, va messo 
in evidenza che questo consenso così am-
pio era anche piuttosto superficiale, e che 
con i nuovi vincoli introdotti dal Trattato 
di Maastricht50 e il crollo del sistema par-
titico nato nel dopoguerra, all’interno del 
quale era alla fine maturato un condiviso 
europeismo51, il grado di adesione all’ap-
profondimento dell’integrazione sarebbe, 
nel corso del tempo, vistosamente calato. 
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Il rapporto con le Costituzioni nazio-
nali va però illustrato sul piano didatti-
co anche dalla prospettiva di quanto i si-
stemi politici dei Paesi membri siano 
stati condizionati dall’approfondimen-
to dell’integrazione europea. Un primo 
livello è quello delle esplicite modifiche 
introdotte a questo riguardo in vari testi 
costituzionali. Un campo di osservazio-
ne privilegiato, ancora una volta, è quello 
francese, visto che a partire dalla stipula 
del Trattato di Maastricht sono state in-
serite nella Costituzione numerose “clau-
sole europee”52. Ma in un corso di Storia 
delle istituzioni non si tratta naturalmen-
te di ricostruire nel dettaglio ciò che viene 
puntualmente esaminato dalle discipli-
ne giuspubblicistiche. E’ più conforme al-
la natura dell’insegnamento soffermarsi 
sugli effetti concreti che le scelte adotta-
te in seno alle Comunità e all’Unione han-
no avuto sull’evoluzione costituzionale dei 
diversi Paesi. Se si torna alla vicenda ita-
liana, è del tutto evidente che a partire da-
gli anni Novanta, con la necessità di ade-
guarsi ai parametri di Maastricht, essa è 
stata sempre più influenzata dal rapporto 
con la UE. Un esempio importante che può 
essere mostrato agli studenti sono le con-
seguenze che ne sono derivate per la fun-
zione di garanzia svolta nel nostro ordina-
mento dal presidente della Repubblica. A 
partire dalla presidenza Scalfaro, infatti, 
il capo dello Stato ha acquisito sempre di 
più il ruolo di garante anche dell’impe-
gno europeo dell’Italia53, e la sua azione 
in questa direzione è entrata progressiva-
mente a far parte della Costituzione mate-
riale del Paese. 

5.  Conclusioni

I profili didattici della storia costituzio-
nale dell’integrazione europea compren-
dono quindi una pluralità di dimensioni. 
Descriverne gli intrecci, illustrarne le di-
namiche evolutive, mostrarne gli aspet-
ti problematici è un compito da svolgere 
con un indirizzo metodologico che condu-
ca gli studenti a cogliere le interrelazioni 
tra visioni ideali e interessi materiali, pri-
orità nazionali e progetti comuni, aspira-
zioni federali e protagonismi dei governi. 
Un uso diretto delle fonti, anche di natura 
archivistica, può servire ad accendere cu-
riosità che possono poi tradursi in ricer-
che già di un certo impegno per la stesu-
ra di tesi di laurea. Un percorso didattico 
di questo tipo ha la sua collocazione natu-
rale nei Dipartimenti di Scienze politiche, 
ma la lettura in chiave costituzionale del-
la storia della costruzione europea neces-
sita di uno spazio adeguato anche nei cor-
si di laurea in Giurisprudenza e in Scienze 
storiche. Comprendere l’effettivo funzio-
namento delle istituzioni europee, indivi-
duare, in tutti i loro risvolti, i nodi princi-
pali con i quali l’Unione europea deve fare 
i conti, è un compito tutt’altro che agevo-
le anche per chi abbia seguito dei percor-
si formativi che alla dimensione europea 
abbiano dedicato largo spazio: più ancora 
forse di quanto non avvenga in altri am-
biti, il rischio, in effetti, è di cadere in una 
certa genericità o, al contrario, di perdersi 
nei dettagli. Da parte sua, la storia costi-
tuzionale, intesa come terreno di incontro 
pluridisciplinare, può aiutare a far matu-
rare una visione più consapevole delle sfi-
de a cui le Comunità e l’Unione hanno do-
vuto far fronte in passato e di quelle che 
oggi si pongono all’ordine del giorno. In 
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questo senso, concorre anche a un’effet-
tiva educazione alla cittadinanza, una cit-
tadinanza che non può non misurarsi con 
questioni vitali che travalicano i confini, 
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ai futuri sviluppi dell’intelligenza artifi-
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