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1. Nel discorso di insediamento del 19 gennaio di quest’anno, per il
semestre di presidenza francese dell’Unione, il presidente Emmanuel Macron
dira, davanti al Parlamento europeo, quanto segue: “La fine dello Stato di
diritto corrisponde al regno dell’arbitrario ... ed ¢ il segnale di un ritorno ai
regimi autoritari. Desidero pertanto che siano consolidati i nostri valori di
Europei”. Egli pensava senza dubbio ai recenti casi di taluni Stati membri
dell’Est dell’Unione i quali sostengono che prima di poter contestare la
mancata osservanza dello Stato di diritto, I’Unione abbia 1’obbligo di
rispettare la loro identita nazionale (v. art. 4 TUE), non ingerendosi in scelte
di politica interna, come ad esempio le procedure di nomina dei magistrati

Nel frattempo, un’importante risposta a questo auspicio presidenziale
transalpino giungeva dalla Corte di giustizia, chiamata a giudicare, a seguito
dei ricorsi introdotti dall’Ungheria e dalla Polonia, sulla validita del
regolamento UE 2020/2092 in merito alla famosa clausola di condizionalita.

In virtu di questa clausola la Commissione, quando constata che un Paese
membro non rispetta lo Stato di diritto, pud raccomandare al Consiglio di
sospendere il versamento delle somme previste nel bilancio dell’Unione. Il
Consiglio decide a maggioranza qualificata. Tuttavia, ed & questa una delle
criticita di detta procedura, & sufficiente che almeno quattro Stati si
manifestino in senso contrario (la c.d. minoranza di blocco) per interrompere,
provvisoriamente, la relativa presa di decisione. In questi casi, spetta allora
alla Presidenza in esercizio avviare, tra i dissenzienti, un dialogo di
convergenza.

Nelle sue ormai ben note sentenze “gemelle”, C-156/21 (Ungheria) e C-
157/21 (Polonia) del 16 febbraio 2022, la Corte confermera la validita di detto
regolamento affermando, anzitutto, che il rispetto dello Stato di diritto, al pari
degli altri valori contenuti nell’articolo 2 TUE, “costituisce una condizione



per il godimento di tutti i diritti che derivano dall’applicazione dei trattati”
(Iart. 2 TUE, ricordo, ¢ cosi redatto: “1’Unione si fonda sui valori del rispetto
della dignita umana, della liberta, della democrazia, dell’uguaglianza, dello
Stato di diritto e del rispetto dei diritti umani... Questi valori sono comuni agli
Stati membri in una societa caratterizzata dal pluralismo, dalla non
discriminazione, dalla tolleranza, della giustizia, dalla solidarieta e della parita
tra donne e uomini”).

Questi valori, osservera ancora la Corte, “sono stati identificati e sono
condivisi dagli Stati membri. Essi definiscono I’identita stessa dell’Unione in
guanto ordinamento giuridico comune. Pertanto, I’Unione deve essere in
grado di difendere detti valori, nei limiti delle sue attribuzioni previste dai
trattati”.

2. All’indomani di questo verdetto, il Parlamento europeo affermera che é
ormai giunto il tempo di agire senza indugi contro questi due Stati, da diversi
anni irrispettosi dei valori su cui si fonda I’Unione, e in particolare di quello
dello Stato di diritto. La Commissione ritiene invece che prima di passare ai
fatti occorra fissare delle linee guida comuni che stabiliscano per tutti gli Stati,
senza particolarismi del caso, precisi termini di attuazione.

Qualcuno, nei quartieri alti dell’esecutivo di Bruxelles, deve essersi forse
ricordato del bruciante smacco subito dalla Commissione quando, nel
novembre del 2003, il Consiglio aveva sospeso sbrigativamente, andando
forse al di la delle sue competenze, la procedura per deficit eccessivo che
guest’ultima aveva coraggiosamente aperto a carico di Francia e Germania.

Primato della politica dei grandi Stati - si dira - sulla gestione di certe
questioni delicate, sebbene di competenza della Commissione?

Pud darsi. D’altronde, sapere, nei labirinti di Bruxelles, chi esattamente
prenda le decisioni & ancora oggi cosa molto impegnativa.

Comunque sia, nel caso di specie, era stato il Consiglio europeo che,
all’esito di una tesissima riunione tenutasi, nel dicembre 2020, tra capi di Stato
“virtuosi” e capi di Stato “sovranisti”’, aveva dato alla Commissione
“Pistruzione” di sospendere, a carico di Ungheria e Polonia, I’applicazione
della clausola in questione, in attesa delle sentenze della Corte.

E comprensibile, quindi, che la guardiana dei trattati, anche dopo la
pronuncia di dette sentenze, voglia comunque evitare di correre il rischio di
essere, ancora una volta, smentita politicamente, e preferisca invece aspettare
ulteriori “istruzioni” dagli stessi Capi di Stato e di governo. Si tratterebbe,
peraltro, di istruzioni d’incerta compatibilita con le regole del Trattato, posto
che il Consiglio europeo non ha alcuna competenza per condizionare le scelte
amministrative della Commissione né la corretta attuazione delle sentenze
della Corte che non lo riguardano. Invero, perfino il potente Consiglio europeo
ha I’obbligo, in quanto istituzione, di rispettare I’equilibrio delle competenze
previsto al riguardo dai Trattati. Ma, si sa, ubi maior...!

3. Cosi, lo snodo, da giuridico, si fa a questo punto nuovamente politico.



In seno al Consiglio europeo anche gli Stati virtuosi, quando si tratta dei
loro interessi superiori, possono essere decisamente sovranisti. 1l criterio che
spesso finisce per prevalere in queste situazioni ¢ quello del “chi e senza
peccato scagli la prima pietra”. E, in molti casi, tutto viene cosi
diplomaticamente rinviato o dimenticato. Peraltro, al di la delle prossime
scadenze elettorali nazionali, invocate da diverse parti come motivo per
giustificare un eventuale rinvio dell’applicazione di detta clausola, Ungheria
e Polonia sono gli Stati membri dell’Unione che, insieme con la Romania,
hanno il maggior numero di chilometri di frontiera in comune con Bielorussia
e Ucraina. Applicare loro la clausola di condizionalita, che comporta la
sospensione di molti milioni di euro, a fronte dell’esodo massiccio cha dalla
Ucraina sta attualmente avendo luogo verso questi Paesi (e che purtroppo non
accenna a diminuire) puo indubbiamente apparire, agli occhi dell’opinione
pubblica europea, cosa particolarmente vessatoria.

4. Allora: primato della Realpolitik o fermo rispetto dello Stato di diritto?
E poi, di quale Stato di diritto? Quello inteso come valore-identita, secondo le
linee indicate dalla Corte di giustizia nelle sentenze “gemelle”, 0 come
principio di diritto dell’Unione?

Per la Corte, il valore-identita dello Stato di diritto, di cui alla chiara lettera
dell’art. 2 TUE, racchiude in sé diversi principi giuridici comuni (come quelli
di legalita, certezza del diritto, separazione dei poteri, indipendenza della
magistratura, uguaglianza davanti alla legge, e altri ancora), invocabili di volta
in volta sotto questo titolo, in funzione delle diverse circostanze controverse.
Ricordo comunque che secondo il precedente art. 6 TUE del Trattato di
Amsterdam (1999), I’Unione era fondata “sui principi di liberta, democrazia,

. e dello stato di diritto, principi che sono comuni agli Stati membri”.
Peraltro, ai sensi del secondo considerando del Preambolo della Carta dei
diritti fondamentali (in seguito: la Carta), “consapevole del suo patrimonio
spirituale e morale, I’Unione si fonda sui valori indivisibili e universali della
dignita umana, della liberta, dell’uguaglianza e della solidarieta: essa Si basa
sul principio della democrazia e sul principio dello stato di diritto”.

Che dire poi del testo dell’art. 21 TUE - oggi purtroppo quanto mai di
attualita rispetto a quanto succede appena aldila delle frontiere a Est
dell’Unione -, e in forza del quale “I’azione dell’Unione sulla scena
internazionale si fonda sui principi che ne hanno informato la creazione, lo
sviluppo e I’allargamento e che essa si prefigge di promuovere [anche] nel
resto del mondo: democrazia, Stato di diritto, universalita e indivisibilita dei
diritti dell’uomo e delle liberta fondamentali, rispetto della dignita umana
(...)” (mie le sottolineature).

Ora, non c’¢ dubbio che i valori di cui all’art. 2 TUE siano beni
fondamentali della nostra attuale vita civile, conquistati, ancora prima della
nascita dell’Unione, al prezzo di terribili guerre mondiali e che, per questa
ragione, sono stati scolpiti nelle Costituzioni o nelle Leggi fondamentali degli
Stati membri, affinché costituiscano le basi insopprimibili sulle quali si
fondano i corrispondenti ordinamenti. In quanto tali, questi valori non sono




alla disposizione di nessun potere pubblico in carica, sia esso quello di un
Regno, di una Repubblica, di uno Stato federale o dell’Unione, a meno di non
travalicare inevitabilmente nell’arbitrario, come gia paventato dal Presidente
Macron. Questi valori di vita e di lotta, quest’ultima resasi necessaria per la
loro salvaguardia e continuitd, non fanno tuttavia parte della storia
dell’Unione. Essi sono stati infatti “attribuiti” a quest’ultima solo per volonta
unanime degli Autori dei Trattati, affinché anche questo ordinamento di nuovo
genere, proprio perché “si prefigge di promuovere la pace, i suoi valori e il
benessere dei suoi popoli” (art. 3 TUE) si fondasse, in modo chiaro e
indelebile, su questi stessi beni giuridici.

I principi di diritto dell’Unione, invece, in quanto regole giuridiche di
indirizzo, sono limiti obiettivi che sovraintendono al corretto esercizio dei
poteri da parte delle istituzioni europee, “come pure degli Stati membri
esclusivamente nell’attuazione del diritto dell’Unione”. E cosi che peraltro si
esprime la Carta quando al suo art. 51 precisa che i detti soggetti, “rispettano
i diritti [e] osservano i principi”.

Certo, ai sensi della lettera del citato art. 2 TUE, lo Stato di diritto €, senza
dubbio, uno dei valori su cui si fonda I’ordinamento dell’Unione. Tuttavia e
pacifico che quest’ultima disponga, gia da diverso tempo prima dell’entrata in
vigore del Trattato di Lisbona, anche di un principio autonomo e distinto da
questo valore, cioé lo Stato di diritto dell’Unione.

Questo specifico Stato di diritto riunisce, anzitutto, i principi che
costituiscono le colonne portanti di detto ordinamento, cioé quello della sua
autonomia, del primato e dell’efficacia diretta del suo diritto, di attribuzione e
di sussidiarieta, quello dell’interpretazione conforme e come pure quello della
sua prevalente tutela giurisdizionale nei settori da esso disciplinati. Altri se ne
potrebbero ancora ricordare, con riferimento in particolare al buon
funzionamento dello spazio di liberta, sicurezza e giustizia, divenuto con il
Trattato di Lisbona, il primo obiettivo dell’Unione. Ebbene, raggruppati sotto
il titolo di Stato di diritto europeo, questi principi hanno fatto di questo
ordinamento - e ne fanno ancora oggi - una vera “comunita di diritto” (“a
Community based on the rule of law”, si legge nella versione inglese della
sentenza della Corte, 26 aprile 1986, causa 294/83, Les Verts, punto 23), nella
guale non ci pud pertanto essere posto per I’arbitrario, neppure nel nome di
una presunta sovranita nazionale. In definitiva, lo Stato di diritto europeo
coincide con il principio, storicamente piu noto, dell’acquis communautaire.

5. Gia previsto, esplicitamente, dall’articolo 3 del Trattato di Maastricht,
questo principio si trova oggi formulato, in termini piu precisi ma senza
I’elegante formula francese, dall’art. 13 TUE, che cosi statuisce: “I’Unione
dispone di un quadro istituzionale che mira a promuovere i valori [quelli
appunto dell’art. 2 TUE], perseguirne gli obiettivi, servire [nell’ordine] i suoi
interessi, quelli dei suoi cittadini e quelli degli Stati membri, garantire la
coerenza, I’efficacia e la continuita delle sue politiche e delle sue azioni”.

Ora, garantire simili risultati € possibile solo se tutti indistintamente
rispettano /’acquis communautaire. Osservo inoltre che i principi cosi



racchiusi nello Stato di diritto europeo sono necessariamente “comuni’ agli
Stati membri, ma non perché siano stati quest’ultimi a volerli condividere con
la neonata Unione, ma solo per I’effetto opposto, cioé quello della loro origine
esclusivamente comunitaria, e percio uniforme in ciascuno di detti Stati.

Lo Stato di diritto, come valore, va tenuto quindi distinto dallo Stato di
diritto dell’Unione, quale principio fondamentale di questo ordinamento.

In estrema sintesi, i valori sono un elemento indispensabile del modus
vivendi degli Stati membri e delle istituzioni nell’ordinamento dell’Unione; i
principi di diritto sono invece un elemento indispensabile del modus agendi
di tutti i soggetti che fanno parte di detto ordinamento

Il rispetto dei primi & insomma una condizione dell’essere istituzione
dell’Unione o Stato membro di quest’ultima (v. anche I’art. 49 TUE dove si
prescrive che solo lo Stato europeo “che rispetti i valori di cui all’articolo 2 e
si impegni a promuoverli pud domandare di diventare membro dell’Unione”);
I’osservanza dei secondi € invece una condizione dell’agire, sia per gli uni sia
per le altre.

Infine, il rispetto dei valori di cui all’art. 2 TUE e sottoposto al solo
controllo politico del Consiglio europeo, con 1’approvazione del Parlamento
(v. artt. 7 TUE e 269 TFUE), mentre I’osservanza del principio dello Stato di
diritto dell’Unione - e dei principi che ne fanno parte — & ovviamente soggetto
al solo controllo dei giudici europei, a livello nazionale e dell’Unione.

Pertanto, nel confronto tra I’obbligo dell’Unione di rispettare I’identita
nazionale dei paesi membri, cioé il loro Stato di diritto, e I’obbligo di
quest’ultimi di rispettare I’identita dell’Unione, cioé il suo Stato di diritto, &
I’identita di quest’ultima che, per le sue specifiche caratteristiche del primato
e dell’efficacia diretta, accettate unanimemente da tutti gli Stati membri, ha la
prevalenza sullo Stato di diritto di ciascuno di loro.

Invero, I’acquis communautaire, anche se non piu citato dal Trattato di
Lisbona, continua ad essere un principio al centro del sistema dell’Unione,
grazie anche alle specifiche disposizioni dei Trattati di adesione. All’articolo
2 dell’ultimo di questi atti in ordine di tempo, quello della Croazia (2013), si
afferma che “le disposizioni dei trattati originari e degli atti adottati dalle
istituzioni prima dell’adesione [/’acquis appunto] vincolano la Croazia e si
applicano in tale Stato alle condizioni previste da detti trattati e dal presente
atto”, esattamente come negli altri Stati gia membri dell’Unione.

6. In quest’ottica, la via da seguire nei confronti di Polonia e Ungheria
appare allora molto chiara: a guidare le scelte del Consiglio europeo e del
Consiglio, nel “consigliare” alla Commissione come e quando applicare la
clausola di condizionalita finanziaria a carico di questi due paesi, non possono
essere né il primato né gli attendismi della Realpolitik di questo particolare
momento storico, per quanto tragico. La stella polare & solo la ferma
osservanza del prevalente principio dello Stato di diritto dell’Unione, da tutti
gli Stati membri solennemente accettato come nucleo fondamentale per il
corretto funzionamento del sistema e percio sottoposto, nei loro confronti, al
diretto controllo della Corte di giustizia. Invero, il rispetto del principio dello



Stato di diritto europeo non pud conoscere sospensioni o trattative. O c’¢ o
non c’¢.

In caso contrario, ne verrebbe meno la solidita giuridica dell’intero
edificio comunitario, che quest’anno compie settant’anni di vita, settant’anni
che hanno assicurato al nostro Continente pace e progressi comuni, anche per
i cittadini di questi due Stati. Cio non significa ben inteso che I’Unione debba
lasciare questi Stati membri soli a far fronte al drammatico esodo ucraino o ad
altre ancor piu gravi evenienze. Le frontiere sono comuni e vanno tutelate in
comune cosi come i profughi che le oltrepassano per sfuggire alla guerra . Ma
questi sono problemi diversi.



