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PREMESSA DEI CURATORI 

Salvatore Aloisio, Roberto Pinardi, Simone Scagliarini 

Al momento di licenziare, non senza una nota di commozione, gli 
Scritti in memoria del nostro caro e comune Maestro Gladio Gemma, 
è opportuna una, pur brevissima, premessa, rinviando, per alcune con-
siderazioni altrettanto sintetiche attinenti al profilo scientifico ed umano 
dello studioso che qui si onora, al ricordo che è stato pubblicato, all’in-
domani della Sua scomparsa, sul sito dell’Associazione Italiana dei Co-
stituzionalisti e che viene ripubblicato, per l’occasione, nelle pagine se-
guenti. 

Il presente volume nasce dal desiderio, fortemente avvertito dai cu-
ratori, di aggiungere alla memoria privata e personale di Gladio, con il 
quale ciascuno di noi, per un tempo più o meno lungo, ha avuto modo 
di praticare, oltre che una sincera amicizia, un costante confronto di na-
tura scientifica e più ampiamente culturale, un Suo ricordo che fosse 
pubblico e condiviso, ossia una raccolta di scritti a Lui dedicati, secon-
do una lodevole consuetudine accademica che dà concretezza all’idea 
stessa di comunità di studiosi. 

A tale scopo, nell’impossibilità materiale di estendere l’invito a tutti 
coloro che avevano avuto modo di conoscerlo – anche perché, com’è 
ben noto a chiunque l’avesse frequentato, Egli era sempre disponibile al 
dialogo con chiunque, senza distinzioni di ruolo accademico o di altra 
natura – abbiamo pensato di coinvolgere nel nostro progetto editoriale 
esclusivamente un centinaio di studiosi, ossia coloro che, per vari moti-
vi, avevano avuto, nel corso del tempo, un più stretto rapporto di vici-
nanza scientifica e molto spesso personale con Lui. Ebbene, la risposta, 
che ha visto oltre ottanta adesioni alla nostra iniziativa, testimonia in 
maniera tangibile della stima e dell’affetto di cui Gladio godeva. 

In secondo luogo, allo scopo di onorare al meglio il Suo ricordo, 
abbiamo ritenuto opportuno impostare la raccolta come siamo certi Gli 
sarebbe piaciuto, ossia chiedendo ai partecipanti di contribuire con sag-
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gi che, trattando di uno dei tanti temi di cui Egli si è occupato (cfr. al 
riguardo, l’elenco completo delle Sue pubblicazioni scientifiche, sem-
pre in questo volume) dialogassero, in qualche misura, con i Suoi scritti. 
E questo anche attraverso l’utilizzo di uno spirito marcatamente dialet-
tico, così da realizzare quel confronto serrato che Gladio sempre auspi-
cava (ed anzi richiedeva) nei confronti delle Sue tesi, le quali spesso ri-
sultavano, in effetti – come amava definirle – “controcorrente”, ma che 
mai si risolvevano in esercizi intellettuali fini a sé stessi, bensì sempre 
volti a stimolare una riflessione mirata ad una crescita culturale e valo-
riale, indirizzata al bene comune. 

Ora, grazie allo sforzo di tanti amici e colleghi, l’obiettivo perseguito 
ci sembra sia stato, in buona sostanza, raggiunto. Nel volume che il let-
tore si accinge a sfogliare sono raccolti, infatti, scritti che sono dedicati a 
molte delle tematiche care a Gladio. Come ci dà contezza, del resto, la 
semplice lettura del suo indice, il quale ci restituisce, inoltre, anche la 
misura della varietà degli argomenti trattati. Si spazia, infatti, da un’at-
tenzione ai temi ambientali, fondatamente definita pionieristica, alle ri-
flessioni su questioni bioetiche e scientifiche; dalla difesa di una cultura 
dei doveri e del senso dello Stato – per Gladio: rigorosamente liberal-
democratico e, in prospettiva, sovranazionale – alla valorizzazione della 
società civile e dell’associazionismo; dall’analisi del concetto di demo-
crazia e della prassi democratica, all’esame della (problematica, per 
Lui) nozione di popolo quale soggetto politico; dalla giustizia costituzio-
nale alle riforme costituzionali, con uno sguardo sempre attento alle 
esigenze legate alla governabilità ed al rischio di derive populiste. 

Per questo tributo al nostro Maestro, ringraziamo, pertanto, sentita-
mente tutti coloro che hanno aderito al nostro invito, seguendo tempi-
stiche forse un po’ rigide, ma certo meno inflessibili – possiamo assicu-
rarlo – di quelle che avrebbe imposto l’Autore che onoriamo. Anzi, da 
questo punto di vista, ci sembra doveroso un ringraziamento particolare 
a quegli studiosi che hanno lodevolmente inviato il loro contributo en-
tro il termine inizialmente fissato, giacché, con il loro comportamento, 
hanno di fatto doppiamente onorato la memoria di Gladio, il quale no-
toriamente si imponeva il rispetto delle scadenze assegnate come impe-
rativo categorico. 

Per la fotografia che apre il volume dobbiamo un grazie a Luca Ve-
spignani, che la scattò per la rivista Lo Stato e che gentilmente ci ha 
concesso di utilizzarla in questa occasione. L’abbiamo scelta tra le altre 
perché ritrae Gladio in una posa autentica, nella saletta studiosi in cui 
ha svolto gran parte del Suo lavoro di cultore del diritto costituzionale, 
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anche dopo il Suo pensionamento, e nella quale, peraltro, ci siamo 
spesso recati per un confronto con Lui, prima da studenti e poi da col-
leghi, sempre certi, tanto nel primo quanto nel secondo caso, della sua 
reperibilità e disponibilità. Si tratta del resto della medesima saletta che 
il Dipartimento di Giurisprudenza dell’Università di Modena e Reggio 
Emilia Gli ha voluto dedicare dopo la Sua scomparsa. 

Infine, ma non per ordine di importanza, un ringraziamento va an-
che ad un giovane studioso, Matteo Bursi, che per ultimo ha avuto la 
possibilità di instaurare con Gladio un dialogo scientifico più stretto. A 
lui, infatti, si deve la cura degli aspetti redazionali del volume. 

Modena, settembre 2023 
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IN RICORDO DI GLADIO GEMMA * 

Roberto Pinardi e Simone Scagliarini 

L’8 dicembre Gladio Gemma ci ha lasciato. Non è mai facile, nel-
l’immediatezza di un evento luttuoso, scrivere parole in ricordo di una 
persona cara. Di un Maestro, in questo caso, con cui si sono condivisi 
tanti anni di vita, accademica e non solo. 

Allievo di Giuliano Amato, conosciuto durante la permanenza mo-
denese di quest’ultimo nella locale Facoltà di Giurisprudenza, Gladio 
credeva fermamente nella ricerca scientifica quale strumento di dialogo 
tra studiosi di diverse generazioni. Tra i suoi scritti, impossibile non ri-
cordare le due opere monografiche, sulla libertà di associazione e sulla 
clemenza sovrana, temi assai cari all’Autore, che vi si è dedicato a più 
riprese anche in altri saggi e voci enciclopediche. O non pensare ai suoi 
studi, allora pionieristici, su tematiche al crocevia tra diritto e bioetica: 
dai trapianti, alla sterilizzazione volontaria fino alle scelte di fine vita. 
Od ancora al suo lucido contributo all’approfondimento di numerose 
tematiche concernenti la giustizia costituzionale, ambito nel quale non 
soltanto ha prodotto significative riflessioni che hanno riguardato, so-
stanzialmente, tutto l’arco delle funzioni intestate alla Consulta, ma ha 
anche dato vita ad una lunga ed apprezzata attività didattica. La quale, 
tra l’altro, ha rappresentato anche per noi l’occasione, da studenti prima 
e da giovani ricercatori, poi, di avvicinarci alla nostra disciplina e di in-
traprendere un percorso accademico durante il quale il confronto con il 
Maestro non è mai mancato ed è sempre stato fecondo di consigli che 
ora ci mancheranno. Vanno poi menzionati i suoi scritti più recenti su 
problematiche di confine tra la scienza politica ed il diritto costituziona-
le, dedicate ai concetti di democrazia e di sovranità popolare, in riferi-
mento ai quali sentivamo spesso sollevare aspre critiche nei confronti 
dei giuristi, in ragione della loro autoreferenzialità e quindi per l’igno-
 
 

* Ricordo pubblicato sul sito dell’Associazione Italiana dei Costituzionalisti. 
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ranza dimostrata nei confronti di fondamentali studi della dottrina poli-
tologica (gli sarebbe sicuramente piaciuto assistere all’ultimo convegno 
dell’Associazione, al quale peraltro si era già regolarmente iscritto ed 
intendeva senz’altro partecipare ...). 

Tra i tanti insegnamenti, quelli sul metodo sono certo un lascito che 
non intendiamo (e non potremmo, del resto) dimenticare. L’importanza 
di leggere prima di scrivere (e di leggere, anche, senza scrivere). L’im-
portanza di non eludere mai nessuna questione, ma di confrontarsi, vice-
versa, con tutte le ricostruzioni in campo ed in primis con quelle contra-
rie al proprio pensiero (per poi cercare, eventualmente, di confutarle in 
maniera rigorosa e circostanziata). L’importanza di avere il coraggio di 
sostenere anche opinioni “contro corrente”, come egli stesso amava defi-
nire i suoi numerosi interventi ai convegni non senza un pizzico di malce-
lato autocompiacimento. L’importanza, infine, di non ragionare esclusi-
vamente in astratto, ma di tenere lo sguardo ben fisso sulla vita reale, evi-
tando, pertanto, di sostenere tesi avulse da ciò che in concreto è dato os-
servare nella realtà quotidiana dei rapporti politici e sociali. 

Questo stesso bisogno di concretezza ha inevitabilmente condotto 
Gladio a essere non soltanto uno studioso originale, raffinato e colto, di 
grande intelligenza e mai banale, ma anche un cittadino fortemente im-
pegnato. Nella difesa dell’ambiente, anzitutto: già negli anni ’60, infatti, 
è stato fondatore di un’associazione ambientalista, la Lega per la difesa 
ecologica, che lo ha visto impegnato in prima persona come Presidente 
per moltissimi anni ed ancora, fino all’ultimo, come attivista che poteva 
vantarsi di non aver mai mancato ad una sola riunione dell’Associazio-
ne, salvo casi di oggettiva sovrapposizione di impegni. Nella politica, 
poi, vissuta attivamente in gioventù e poi seguita da vicino e praticata, in 
modo indipendente, nel costante impegno per l’organizzazione di dibatti-
ti sui temi più attuali. In quest’ambito si colloca, da ultimo, l’esperienza 
del Nuovo Circolo Formiggini, che porta il nome di un editore modene-
se ebreo, morto suicida all’indomani dell’approvazione delle leggi razzia-
li. Dopo la pensione, Gladio, con la passione civile che lo animava da 
sempre, aveva rifondato questo vecchio circolo culturale attivo nella Mo-
dena di mezzo secolo addietro, organizzando periodicamente incontri, a 
cui teneva moltissimo – anche perché programmaticamente improntati 
ad un dialogo particolarmente franco ed aperto, senza alcuna distinzione 
di status o di età – sulle più svariate tematiche economiche, giuridiche, 
politiche, ecc. Nelle istituzioni culturali, infine: si è svolta il 17 novembre 
scorso, e cioè una decina di giorni prima che il malore che l’ha poi con-
dotto alla morte lo cogliesse mentre era intento, come al solito, allo stu-
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dio e alla scrittura (sempre ed esclusivamente a mano!), la sua ultima ini-
ziativa in pubblico per l’Accademia di Scienze Lettere ed Arti di Mode-
na. Tema: l’obbligo vaccinale, oggetto delle sue più recenti battaglie. Un 
costituzionalista militante, dunque, come è stato giustamente definito in 
uno dei primissimi ricordi. 

Gladio, infine, oltre che cittadino impegnato e professore di studi e 
non di potere (un “poeta” lo definì una volta, sotto quest’ultimo profilo, 
un nostro collega) era ancor prima persona dotata di rara umanità. 

Per le sue grandi qualità morali: negli ultimi anni, ad esempio, dimo-
rando, come al solito, in biblioteca, aveva iniziato persino a fornire in-
formazioni bibliografiche agli utenti per cercare di “meritarsi la pensio-
ne”, come soleva ripetere ironicamente. 

Il suo carattere, poi: chiunque abbia avuto la fortuna di conoscerlo o 
anche solo di parlargli occasionalmente non ha potuto non apprezzarne 
l’affabilità e soprattutto la modestia che si traduceva, innanzitutto, nel 
mettersi sullo stesso piano di qualunque interlocutore, con un atteggia-
mento non di maniera, ma basato sull’intima convinzione che da tutti 
c’è sempre qualcosa da imparare. Era nota la sua grande disponibilità 
verso gli amici, i colleghi e gli studenti, cui trasmetteva, con il proprio 
esempio, il desiderio di non smettere di studiare, di essere presente nel 
dibattito pubblico, di partecipare con consapevolezza. Studenti con i 
quali, fino all’ultimo, ha trattenuto un dialogo intenso e assai proficuo, 
gioviale e spesso affettuoso. 

Le sue accentuate peculiarità, infine, che contribuivano a renderlo 
unico: l’amore per le lunghe passeggiate, che trasformava ogni conve-
gno in un esercizio del corpo, oltre che della mente; l’irresistibile tenta-
zione che lo induceva a visitare ogni Chiesa incontrasse sul suo cammi-
no, lui, peraltro, ateo convinto; la prodigiosa golosità per i dolci (tratto 
caratteristico dei costituzionalisti, cercava di argomentare citando qual-
che esempio autorevole, quasi a volersi giustificare di questa sua pre-
sunta debolezza); il rifiuto, quasi inspiegabile, di utilizzare i consueti 
strumenti tecnologici che popolano la vita quotidiana (e non solo quelli 
digitali, si noti), che lo portava ad affermare, con la sua consueta autoi-
ronia: “sono nato con un secolo di ritardo”. 

Molto altro potremmo scrivere, ma qui il ricordo pubblico sfuma in 
quello privato, in una infinita serie di insegnamenti, memorie e aneddo-
ti che, per quanto ci sarà possibile, cercheremo di trasmettere. 

Arrivederci Gladio. E grazie. 

Modena, 9 dicembre 2021 
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pt. 1, pp. 647-655 
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Governabilità della democrazia, domanda politica e promozione dell’associa-
zionismo, in Studi parlamentari e di politica costituzionale, fasc. 54, pp. 
179-213 

1982 
Ruolo della legge e del giudice penale nella tutela dell’ambiente: una questione 

ancora aperta, in Archivio giuridico "Filippo Serafini", fasc. 3-6, pp. 495-508 



Pubblicazioni di Gladio Gemma 
  

XXXIX 

1983 
Principio costituzionale di eguaglianza e remissione della sanzione: clemenza e 

autorizzazione a procedere alla luce dell’art. 3 della Costituzione, Giuffrè, 
Milano, pp. 1-456 

Revisione delle sentenze penali e principio costituzionale di uguaglianza, in 
Rivista italiana di diritto e procedura penale, fasc. 1, pp. 43-78 

Corte costituzionale, "legge merli", diritto all’ambiente, in Giurisprudenza costi-
tuzionale, fasc. 1-II, pp. 2267-2280 

1984 
Un’opportuna composizione di un dissidio. Nota a C. Cost. 8 giugno 1984, n. 

170, in Giurisprudenza costituzionale, fasc. 6, pt. 1, pp. 1222-1234 
Il referendum e la “Commissione Bozzi”, in Quaderni costituzionali, fasc. 2, 

pp. 393-412 

1985 
Parlamento e abuso di clemenza, in Diritto e società, fasc. 4, pp. 657-677 
Regolamenti parlamentari: una “zona franca” nella giustizia costituzionale, in 

Giurisprudenza costituzionale, fasc. 8, pt. 1, pp. 1774-1795 

1986 
Diritti costituzionali e diritto penale: un rapporto da ridefinire, in Diritto e so-

cietà, fasc. 3, pp. 459-500 
Il Ministero dell’Ambiente fra Stato apparato e Stato comunità, in Quaderni 

costituzionali, fasc. 3, pp. 583-591 
Una sentenza ispirata ad una corretta filosofia istituzionale. Nota a C. Cost. 9 

giugno 1986, n. 131, in Giurisprudenza costituzionale, fasc. 6, pt. 1, pp. 
1117-1129 

1987 
Giurisprudenza Costituzionale, núm. 6, Una sentenza ispirata ad una corretta 

filosofía istituzionale, in Revista Española de Derecho Constitucional, (20), 
pp. 296-298 

La “Commissione Bozzi” e la tendenza verso un nuovo regime costituzionale 
delle associazioni, in Quaderni costituzionali, fasc. 3, pp. 467-505 

1988 
(con C. Arria), Effetti delle sentenze della Corte costituzionale sugli atti ammi-

nistrativi, Università di Modena – Istituto di applicazione forense, vol. 4 
(con R. Pinardi), Giudizi arbitrali e promovimento di questioni di legittimità 

costituzionale: tematica di fondo, Università di Modena – Istituto di appli-
cazione forense, vol. 15 

1989 
voce Clemenza (profili costituzionali), in Digesto – IV edizione, vol. III – Di-

scipline pubblicistiche, Utet, Torino, pp. 145-156 



Pubblicazioni di Gladio Gemma 
 

XL 

1991 
Brevi note critiche contro l’obiezione di coscienza, in R. BOTTA (a cura di), 

L’obiezione di coscienza tra tutela della libertà e disgregazione dello stato 
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Convegno di studi, Modena, 20 marzo 2004, Giuffrè, Milano, pp. 139-165 

2006 
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Obiezione di coscienza ed osservanza dei doveri, in S. MATTARELLI (a cura 

di), Doveri, FrancoAngeli, Milano, pp. 55-74 
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Matrimonio tra omosessuali: una soluzione doverosa, ma con i tempi necessa-
ri, in R. BIN, G. BRUNELLI, A. PUGIOTTO, P. VERONESI (a cura di), La 
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L’ART. 11 COME “DIRETTIVA 
FEDERALISTICA” DELLA COSTITUZIONE. 

ATTUALITÀ DI UNA RIFLESSIONE 

Salvatore Aloisio 

SOMMARIO: Introduzione. Un ricordo e il perché della scelta del tema. – Premessa. – 
1. Una tesi coraggiosa: Lo stato nazionale come disvalore costituzionale, la demo-
crazia sovranazionale come valore. – 2. L’affermazione della tesi nell’evoluzione 
del processo di integrazione. – 3. Interventi successivi volti a ribadire l’inter-
pretazione dell’art. 11 Cost. – 4. Le riforme tentate. Dubbi di opportunità e legit-
timità. – 5. La giurisprudenza costituzionale. – 6. Il principio democratico e la no-
zione di sovranità. Due profili critici. – Conclusione. 

Introduzione. Un ricordo e il perché della scelta del tema 

Il ricordo del prof. Gemma, poi divenuto l’amico Gladio, risale al 
primo anno di università, quando decisi di seguire il Suo corso di Giu-
stizia costituzionale, un complementare molto apprezzato per le lezioni 
stimolanti e la possibilità di discutere per davvero. Ci colpiva, in partico-
lare, la Sua attitudine a coniugare il rigore scientifico con la passione 
propria del “costituzionalista militante” 1. 

Fu anche “a causa” delle Sue lezioni (e a quelle di diritto costituzio-
nale di Marco Cammelli) che “giovane e ingenuo, io persi la testa” 2 e 
mi appassionai, indegnamente, al diritto costituzionale. 
 
 

1 Così è stato definito da R. PINARDI, S. SCAGLIARINI, In ricordo di Gladio Gemma, in 
https://www.associazionedeicostituzionalisti.it/it/notizie/comunicazioni-aic/in-ricordo-di-gladio  
-gemma. 

2 Per usare le parole di un cantautore a me caro e che ha condiviso con Gemma un per-
corso politico giovanile importante, tanto da citarlo nella propria autobiografia: “nel ’56, i 
ragazzi del gruppo (ma in particolare Guccini e Tedeschi) fondarono il Movimento Laico 
Indipendente, presieduto dal futuro giurista Gladio Gemma”, cfr. F. GUCCINI, Non so che 
viso avesse, quasi un’autobiografia, Mondadori, Milano, 2010, p. 191. 
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Tra i vari ambiti di interesse che Lo hanno caratterizzato e che ab-
biamo avuto in comune, dalla tutela dell’ambiente alla cultura dei dove-
ri, ho deciso subito di scegliere per questi scritti un aspetto meno noto 
che scoprii di condividere con Lui in occasione della redazione, al se-
condo o terzo anno di corso, di una tesina (una ventina di cartelle datti-
loscritte, sembra un altro mondo) intitolata “Primato del diritto comuni-
tario e ricorso in via principale alla Corte costituzionale”. Si tratta del 
convinto orientamento federalista, in particolare con riguardo al proces-
so di integrazione europea, peraltro perfettamente coerente con la Sua 
formazione culturale liberalsocialista. 

Perciò, voglio ricordarlo confrontandomi brevemente con un Suo 
scritto sul rapporto tra la Costituzione e l’unificazione europea, che mi 
pare meritevole di essere ricordato per la sua lungimiranza ed attualità. 

Premessa 

L’articolo 11 della Costituzione è, come noto, stato posto, fin dagli 
esordi, alla base dell’adesione prima e della partecipazione poi del-
l’Italia al processo di integrazione europea 3. Non senza dibattito dottri-
nale sulla corretta interpretazione da dare al testo e con qualche evolu-
zione della giurisprudenza, nel complesso su questo profilo costante. 

Lo sviluppo che, in più di settant’anni ma in particolare dagli anni 
’80, ha avuto, sia pure con alterne vicende, il processo e le prospettive 
di avanzamento in atto 4 rendono le riflessioni sull’art. 11 sempre più 

 
 

3 Sul punto la letteratura è vastissima, tra i tanti v. A. CASSESE, Lo Stato e la Comunità 
internazionale, in G. BRANCA (a cura di), Commentario alla Costituzione, I, I principi fon-
damentali, Zanichelli-Foro italiano, Bologna-Roma, 1975, p. 577 ss.; F. SORRENTINO, Corte 
costituzionale e Corte di giustizia delle comunità europee, I, Giuffrè, Milano, 1970, p. 108-
109 e, F. DONATI, Diritto comunitario e sindacato di costituzionalità, Giuffrè, Milano, 
1995, 230; L. CHIEFFI, Il valore costituzionale della pace, Liguori, Napoli, 1990, p. 37 ss.; 
G.L. TOSATO, L’articolo 11 della Costituzione e il diritto dell’Unione Europea, in N. RON-

ZITTI (a cura di), L’articolo 11 della Costituzione. Baluardo della vocazione internazionale 
dell’Italia, Editoriale Scientifica, Napoli, 2013, p. 69 ss.; A. GUAZZAROTTI, Articolo 11, in 
F. CLEMENTI, F. CUOCOLO, F. ROSA, G.E. VIGEVANI (a cura di), La Costituzione italiana. 
Commento articolo per articolo, il Mulino, Bologna, 2018, p. 80 ss.; M. CARTABIA, L. 
CHIEFFI, Commento all’art. 11, in R. BIFULCO, A. CELOTTO, M. OLIVETTI (a cura di), 
Commentario della Costituzione, I, Utet, Torino, 2006, p. 263; contra A. BERNARDINI, 
L’art. 11 della Costituzione rivisitato, in Riv. dir. int., 1997, in part. p. 616, sostiene una let-
tura dell’art. 11 riferita esclusivamente ad entità che riguardino tutti gli stati ed i popoli. 

4 A partire dalle proposte scaturite dalla Conferenza sul futuro dell’Europa (V. “Progetti 
di proposte della Conferenza sul Futuro dell’Europa”: documento finale della Conferenza 
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attuali e sottoposte a “prove di resistenza”. L’avanzamento dell’integra-
zione – per quanto avvenuto a “piccoli passi” e perciò spesso inadegua-
to ai tempi della storia e alla rapida evoluzione del quadro geopolitico, 
accelerata soprattutto dopo la fine del sistema bipolare, entro il quale si 
era placidamente svolta la fase iniziale del processo – è stato tale da 
condurre il dibattito intorno all’unificazione europea a doversi confron-
tare con snodi fondamentali, relativi alle istituzioni, alle competenze ed 
in ultima istanza all’idea stessa di sovranità. In questo senso pare inte-
ressante svolgere alcune brevi considerazioni stimolate dalle riflessioni 
contenute in particolare in uno scritto dell’Autore 5 cui è dedicato il vo-
lume, le quali, ancorché risalenti alla fine degli anni ’70, quindi colloca-
te in un contesto, come avremo modo di evidenziare, del tutto diverso 
da quello odierno ma anche solo da quello immediatamente successivo, 
risultano di estrema attualità e denotano una notevole lungimiranza ri-
spetto agli sviluppi che si sono realizzati negli anni a seguire ed alle pro-
spettive che si sono aperte negli ultimi periodi. 

1. Una tesi coraggiosa: Lo stato nazionale come disvalore costituzio-
nale, la democrazia sovranazionale come valore 

In questo scritto, l’Autore sostiene, con dovizia di argomenti, quella 
che ci sembra essere la più avanzata 6 (ed in larga parte condivisibile) 
teoria interpretativa dell’art. 11 Cost. in relazione all’apertura sovrana-
zionale del nostro Paese, estrinsecando il senso più profondo di un 
enunciato costituzionale davvero ricco di visione programmatica e pro-
spettica. 

Lo studio parte da un’analisi critica della giurisprudenza costituzio-
nale come risultava al momento. Si riferiva, dunque, ad una giurispru-
denza ancora in via di evoluzione, molti passi del “cammino costituzio-

 
 

sul Futuro dell’Europa (CoFoE) in La Cittadinanza europea, 1, 2022, p. 179 ss. sulle quali 
si è aperto un dibattito in seno alle Istituzioni dell’UE, in particolare per quanto riguarda il 
punto del seguito alle proposte menzionate v. https://www.consilium.europa.eu/it/meetings/  
gac/2022/10/18/. V. altresì B. GUASTAFERRO, Dalla Conferenza sul futuro dell’Europa al 
confronto istituzionale sulla revisione dei trattati, in Quad. cost., 4/2022, p. 923 ss. 

5 G. GEMMA, Giurisprudenza costituzionale in materia comunitaria (1964-1976) e supe-
ramento della sovranità nazionale, in Riv. trim. dir. pubbl., 1977, p. 1175 ss. 

6 In proposito mi esprimevo così già in S. ALOISIO, Costituzione italiana e unificazione 
costituzionale europea in M. MASCIA, A. PAPISCA (a cura di), Il processo costituente in Eu-
ropa – dalla moneta unica alla cittadinanza europea, Cacucci, Bari, 2000, p. 169. 
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nale della Corte” 7 dovevano ancora essere compiuti, anche se alcuni 
elementi chiave sul rispetto della Costituzione, attraverso la lettura del-
l’art. 11, da parte dell’ordinamento europeo erano già stati chiariti dalla 
sent. n. 183 del 1973. In particolare, era ancora lungi dall’arrivare il sal-
to di qualità nella concezione dei rapporti tra diritto interno e comuni-
tario rappresentato dalla sent. n. 170 del 1984. Tuttavia, l’obsolescenza 
della giurisprudenza da cui trae spunto il giudizio del nostro Autore 
non inficia la validità della “proposta interpretativa della Costituzione” 
sulla quale esso si fonda, proposta “che assume come disvalore lo stato 
nazionale e come valore, o principio funzionale a valori costituzionali, il 
superamento di esso con entità sovranazionali” 8 ed anzi, l’evoluzione 
del processo di integrazione, avvenuta in questi quasi cinquant’anni, è 
giunta ad un punto tale da rendere la teoria interpretativa proposta es-
senziale per farlo avanzare fino al conseguimento del fine prefisso al 
suo avvio, impedendo che uno stallo prolungato ne cagioni il regresso, 
se non la dissoluzione. 

La tesi avanzata da Gemma si fonda sull’opportunità di “assumere 
come valore non tanto certe finalità meramente internazionalistiche 
(‘pace e giustizia fra le Nazioni’) per legittimare limitazioni della so-
vranità nazionale, ma piuttosto il superamento della sovranità naziona-
le”, superamento che, con “la conseguente formazione di superiori 
unità politiche”, è “un imperativo giuridico, che scaturisce da un 
complesso di valori (non solo di ordine internazionale, ma anche in-
terno) sanciti dalla Costituzione”; di modo che, in quest’ottica, “il tra-
sferimento di funzioni costituzionali ad enti sovranazionali, purché 
contenuto in certi limiti, costituisce, in quanto momento di realizza-
zione di uno stato sovranazionale, l’attuazione di detto imperativo co-
stituzionale” 9. L’opinione del nostro Autore si muove nel quadro di 
una visione del “complesso delle relazioni transnazionali e [dei] pro-
blemi mondiali” che comporta “la validità, sia pure a lunga scadenza, 
della proposta federalistica di un unico stato e governo mondiale con 
una realizzazione di federazioni intermedie, fra le quali l’unità politica 
degli stati europei” e, quindi, “l’assunzione” del “programma federali-
stico” consistente in “Stato e governo mondiale, con ordinamento, pe-
rò, a base democratica, e con decentramento di potere, perché il fede-
ralismo ha matrice nel pensiero egualitario e liberale moderno e rifug-
 
 

7 P. BARILE, Il cammino comunitario della Corte, in Giur. cost., 1975, p. 221 ss. 
8 Cfr. G. GEMMA, op. cit., p. 1175 ss., in part. p. 1185. 
9 Cfr. G. GEMMA, op. cit., p. 1191 
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ge da ogni tipo di impostazione imperialistica o egemonica” 10. 
Ma, al di là di queste valutazioni di merito, la tesi mira a dimostrare, 

sotto un profilo squisitamente giuridico, “che il federalismo costituisce 
anche una direttiva costituzionale, in quanto lo stato […] nazionale […] è 
un disvalore in rapporto alle ideologie giuridiche diffuse dalle correnti 
di pensiero moderne e fatte proprie da vari atti giuridici fondamentali, 
fra cui le costituzioni”; perciò individua due “valori costituzionali da cui 
discendono la negatività dello stato nazionale e l’imperativo federalista 
conseguente”: la pace e i diritti umani 11. 

Per quanto riguarda la nozione di pace, quella presa in considera-
zione nella riflessione del giurista che qui si onora non è quella egemo-
nica o imperiale, ricollegata al dominio di un attore internazionale su 
altri, ma “quella situazione di non conflitto che esiste fra comunità poli-
tiche (tendenzialmente) paritarie”, valore codificato sia da atti interna-
zionali fondamentali che da molteplici costituzioni e che risulta incom-
patibile con la sovranità piena degli stati 12. Per inciso, va sottolineato 
come non ci sia però un riferimento al valore della pace come mera 
aspirazione ideale, unilaterale e intesa come rinuncia di principio 
all’uso della forza anche a costo della sottomissione ad un’egemonia 
imperiale o coloniale. È ben presente, viceversa, l’esistenza, anche solo 
potenziale, dell’uso della forza (non solo armata) nelle relazioni tra co-
munità e l’obiettivo è quello di piegare tale uso al rispetto di una supe-
riore legalità 13. 

Le teorie delle relazioni internazionali prese in esame dal nostro Au-
tore al fine di supportare questa lettura, quella dell’“anarchia interna-

 
 

10 G. GEMMA, op. cit., p. 1192-1193. 
11 G. GEMMA, op. cit., p. 1193. 
12 G. GEMMA, op. cit., pp. 1193-1194. 
13 Scrive LORD LOTHIAN, Pacifism is not enought nor Patriottism, either (1941), trad. it., 

Il pacifismo non basta, il Mulino, Bologna, 1986, p. 22: “la pace, nel senso politico della 
parola, cioè la fine della guerra, può essere stabilita portando tutto il mondo sotto il regno 
della legge”. In questo contesto riteniamo che “il principio pacifista va interpretato non in 
termini assoluti o come aspirazione ad uno status di neutralità, bensì come esclusione della 
guerra di aggressione e di quella volta alla soddisfazione di interessi nazionali, nonché come 
necessità di promuovere attivamente e di muoversi in piena coerenza con organizzazioni 
internazionali che perseguano tale principio, anche condividendo a questo scopo quote si-
gnificative del potere sovrano, non più esauribile integralmente nel solo Stato-nazione”, così 
N. LUPO, Clausole ‘europee’ implicite ed esplicite nella Costituzione italiana, in federali-
smi.it, 4, 2022, Il costituzionalismo multilivello nel terzo millennio. Scritti in onore di Paola 
Bilancia, p. 7, il quale richiama altresì quanto sostenuto da G. DE VERGOTTINI, Guerra e 
costituzione. Nuovi conflitti e sfide alla democrazia, il Mulino, Bologna, 2004, p. 38 s. 
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zionale”, fondata sulla constatazione dell’assenza di un ente sovraordi-
nato dotato del monopolio della forza e per questo in grado di risolvere 
le controversie tra i soggetti sottoposti, e quella dell’“ordine internazio-
nale”, che invece sostiene l’esistenza di un ordine e di una organizza-
zione data dalla gerarchia di fatto tra gli stati 14, sono esposte tenendo 
conto del contesto dell’epoca, rigidamente caratterizzato dall’equilibrio 
bipolare e dal prevalere delle “superpotenze”. Con gli occhiali odierni, 
il “disordine internazionale” risulta molto più evidente ed il risorgere di 
logiche “vestfaliane” nei rapporti tra stati, a scapito del multilateralismo 
delle relazioni internazionali, rende la lettura di allora ancor più dram-
matica. Ciò corrobora ulteriormente la conclusione che, già allora, le 
teorie comprovavano: “un assetto di stati […] sovrani è incompatibile 
con il valore della pace, intesa quale relazione fra comunità politiche 
paritarie” e quindi “per aversi pace fra eguali, necessita il superamento 
della sovranità degli stati, cioè occorre un superstato, quale formulato 
dalle teorie federalistiche” 15. Il termine “superstato”, ormai utilizzato a 
sproposito come spauracchio di accentramento e sinonimo di Leviata-
no imperialista, è qui utilizzato nell’accezione corretta (e, oserei dire, 
“colta”) di soggetto sovranazionale, dotato di poteri superiori, in ambiti 
determinati, a quelli degli stati che lo compongono, dunque di uno sta-
to che sta al di sopra degli stati membri, nella misura stabilita dal patto 
fondativo 16. Viene, inoltre, sottolineata “l’esigenza che la federazione 
superstatale abbia i connotati delle democrazie”, precisazione che può 
suonare superflua alla luce di studi classici e fondamentali sul federali-
smo 17, ma che, a nostro avviso, ha lo scopo di ribadire che “per garanti-
re la pace, non basta la presenza di un ente sovraordinato” 18 se questo 
fonda la sua prevalenza solo sulla forza o sull’autoritarismo. 

L’altro valore che entra in conflitto con l’assetto degli stati sovrano è 
 
 

14 Il riferimento, come esponenti emblematici delle due tesi, è rispettivamente a S. PI-

STONE, Voce, Politica internazionale, in N. BOBBIO, N. MATTEUCCI, Dizionario di politica, 
Utet, Torino, 1976, p. 756 e a L. BONANATE, La costituzione del sistema internazionale, in 
Comunità, 1979, p. 46 ss. 

15 G. GEMMA, op. cit., p. 1198. 
16 L. EINAUDI, Chi vuole la pace?, in Corriere della sera, 4 aprile 1948 ora in ID., La 

guerra e l’unità europea, il Mulino, Bologna, 1986, p. 59 ss. e P. CALAMANDREI, Stato fede-
rale e confederazione di stati, in AA.VV., Europa federata, Edizioni di Comunità, Milano, 
1947, p. 22 ss., lo usano in questi termini. 

17 Per tutti, K.C. WHEARE, Federal Government (1963), trad. it., Del governo federale, il 
Mulino, Bologna, 1997, p. 104, afferma che “Il federalismo esige forme di governo che ab-
biano le caratteristiche abitualmente associate alla democrazia o al governo libero”. 

18 G. GEMMA, op. cit., p. 1198. 
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rappresentato dai diritti umani, rendendo impossibile “un minimo di 
fruizione […] delle tre […] categorie di diritti fondamentali: cioè diritti di 
libertà, politici e sociali” ma in particolare di questi ultimi 19. Il pensiero 
politico moderno, pur in conflitto con l’ideologia nazionalista, è sceso a 
patti con le istanze nazionali, ma ciò è negativo perché se lo stato na-
zionale “non è percepito come disvalore, ed anzi è accettato come real-
tà permanente, senza alcuna urgenza di suo superamento, si alimenta il 
‘dogma della sovranità dello stato nazionale’ e si mantiene nella cultura 
giuridica, pur permeata, su altri aspetti da ispirazione universalistica ed 
internazionalistica, un inquinamento di motivi nazionalisti”. Le motiva-
zioni internazionalistiche ed universali, quindi comportano che tale 
dogma “deve tramontare a favore di soluzioni istituzionali federalistiche 
[…] e di una ideologia giuridica del superamento dello stato naziona-
le” 20. Attenzione: Gemma non propone che gli stati nazionali decidano, 
unilateralmente e rinunciando ad ogni reciprocità, di comportarsi come 
se una federazione mondiale già ci fosse, come sembra invece da certe 
assolutizzazioni estensive dell’applicazione dei diritti umani, ma che essi 
si adoperino perché si realizzino condizioni istituzionali affinché ciò 
possa avvenire. 

Le finalità dianzi indicate rientrano certamente tra quelle assunte 
dalla Costituzione italiana e, più in generale, si inseriscono nell’alveo di 
orientamenti costituzionali diffusi nelle carte fondamentali del secondo 
dopoguerra. Coeve, peraltro, allo spirito con il quale vengono negoziati 
i primi trattati che danno vita al sistema comunitario europeo 21. Ma al di 
là dei motivi storici e politico-culturali che hanno favorito questa scel-
ta 22, alla base della tesi in esame sta, come già accennavamo, una rigoro-
sa argomentazione giuridica. 

Da una parte, il valore della pace è riconducibile alla finalità costitu-
zionale di realizzare “la pace e la giustizia tra le nazioni”, sulla base, per 
un verso, di un’interpretazione storica, fondata sull’analisi degli atti 
dell’Assemblea costituente, dall’altro perché “l’art. 11 contiene una 
concatenazione fra un fine e un mezzo” quando sancisce la promozione 
di organizzazioni internazionali a tale scopo, organizzazioni che hanno 
avuto un’evoluzione tale da consentire un’interpretazione estensiva del-

 
 

19 G. GEMMA, op. cit., p. 1201 ss. 
20 G. GEMMA, op. cit., p. 1205. 
21 N. LUPO, L’art. 11 come “chiave di volta” della Costituzione vigente, in Rass. parl., 3, 

2020, pp. 381-383. 
22 G. GEMMA, op. cit., p. 1205. 
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l’art. 11 23. La previsione di finalità pacifiste, collegata al principio del-
l’uguaglianza tra gli stati e ad un espresso rifiuto di un assetto statocen-
trico a favore di uno fondato sulle limitazioni di sovranità, conduce, 
quindi, a “configurare una direttiva federalistica della Costituzione” 24. 

Dall’altra, “la finalità dell’egual godimento dei diritti fondamentali” si 
evince oltre che dalle norme internazionalistiche (l’art. 10 oltre all’art. 
11), “da tutta la normativa costituzionale che concerne l’uomo (e non il 
cittadino)” che “ha una portata giuridica-programmativa che supera le 
frontiere nazionali e investe l’umanità nella sua globalità”; la Costituzio-
ne ha, dunque, recepito “quelle finalità che comportano un superamen-
to della sovranità dello stato nazionale” 25. 

2. L’affermazione della tesi nell’evoluzione del processo di integra-
zione 

Quanto questa lettura si sia affermata nel lungo lasso di tempo che 
va dal momento della sua elaborazione ai giorni nostri non è facile a 
dirsi. Certo è che sotto l’egida dell’art. 11, definito molto efficacemente 
“come ‘chiave di volta’ della Costituzione vigente” 26, si è dipanata tutta 
l’evoluzione del processo di integrazione successiva al 1977. E, pur con 
tutti i limiti e le lentezze proprie del processo, non si può dire che sia 
stata proprio poca cosa: dall’elezione diretta del Parlamento europeo, 
alle conseguenti revisioni (conseguite o tentate) dei trattati per conferire 
ad un’assemblea direttamente eletta di quella importanza il giusto rilie-
vo; dal Progetto Spinelli all’Atto unico europeo; dalla complessiva ri-
forma del Trattato di Maastricht, con la creazione della moneta unica, 
fino al tentativo del Trattato che adotta una costituzione per l’Europa, 
passando da vari trattati di riforma sempre non del tutto compiuti; dal-
l’irrompere degli allargamenti, fino a giungere al vigente Trattato di Li-
sbona, che ha ridisegnato l’architettura istituzionale in senso maggior-
mente democratico, rafforzando il ruolo del PE e ripensando la forma-
zione della Commissione, ed in costanza del quale sono stati compiuti 
atti di sicura rilevanza costituzionale, in occasione della crisi finanziaria 

 
 

23 G. GEMMA, op. cit., p. 1206 ss. 
24 G. GEMMA, op. cit., p. 1208. 
25 G. GEMMA, op. cit., p.1208-1210. 
26 Così titola un recente e fondamentale saggio N. LUPO, L’art. 11 come “chiave di volta” 

della Costituzione vigente, cit. 
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del 2008 e, più di recente, in occasione della pandemia e della conse-
guente crisi economica, compiendo passi di indubbia ricaduta sugli or-
dinamenti costituzionali degli stati membri, ormai strettamente legati in 
un sistema sempre più multilivello. 

3. Interventi successivi volti a ribadire l’interpretazione dell’art. 11 
Cost. 

In aggiunta a quanto detto, ricordiamo che non sono mancati inter-
venti di rango costituzionale, del tutto coerenti con la lettera e lo spirito 
dei principi fondamentali dettati dall’art. 11, in qualche caso di attua-
zione delle finalità in esso indicate, anche a seguito di decisioni assunte 
in sede europea, in altri forse pleonastici, perché diretti a ribadire nor-
me già ricavabili in via interpretativa dall’art. 11. Tutti volti comunque a 
ribadire la centralità dell’art. 11. 

3.1. Un primo intervento, assolutamente coerente con l’indirizzo a 
favore di una democrazia sovranazionale che si ricava dall’interpreta-
zione dell’art. 11 qui esaminata, è rappresentato dal referendum di in-
dirizzo sul conferimento di un mandato costituente al Parlamento eu-
ropeo eletto nel 1989, indetto con la l. cost. n. 2 del 1989 27 e che si ten-
ne nel giugno del 1989, assieme alle (terze) elezioni del Parlamento eu-
ropeo. Tale referendum, se sotto il profilo degli effetti giuridici non po-
teva sortire grandi risultati se non seguito da analoghe iniziative degli al-
tri stati membri, in un’ottica squisitamente politica diede il senso della 
volontà di democratizzazione dell’integrazione europea. Pur senza vole-
re enfatizzare oltre misura tale evento, peraltro fin troppo criticato e sot-
tovalutato in dottrina 28, non si può certo fingere che non ci sia stata la 
 
 

27  Ricordiamo il quesito sottoposto agli elettori: “Ritenete voi che si debba procedere alla 
trasformazione delle Comunità europee in un’effettiva Unione, dotata di un Governo re-
sponsabile di fronte al Parlamento, affidando allo stesso Parlamento europeo il mandato di 
redigere un progetto di Costituzione europea da sottoporre direttamente alla ratifica degli 
organi competenti degli Stati membri della Comunità?” 

28 In proposito v., peraltro anche con argomenti che vanno al di là del merito del refe-
rendum, investendo in generale l’utilizzazione dello strumento referendario, B. CARAVITA, 
Il referendum sui poteri del Parlamento europeo: riflessioni critiche, in Pol. dir., 1989, p. 
319 ss., nonché A. BALDASSARRE, Il “referendum” costituzionale, in Quad. cost., 1994, p, 
235 ss., A. GUAZZAROTTI, Legalità senza legittimazione? Le “clausole europee” nelle costi-
tuzioni degli Stati membri dell’UE e l’eccezione italiana, in www.costituzionalismo.it, 3, 
2019, p. 27 ss. 
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decisione del Parlamento di indire, utilizzando una legge costituzionale, 
un referendum ad hoc che ha riscosso più dell’88% dei voti favorevoli. 
Al di là di eventuali immediati effetti giuridico-normativi in senso stret-
to, che pure i lavori preparatori della citata legge costituzionale pareva-
no suffragare 29, la rilevanza del referendum è certamente individuabile 
soprattutto sul piano dell’indirizzo politico-istituzionale e su quello in-
terpretativo 30: Sotto il primo profilo “esso, infatti, si aggiunge alle dispo-
sizioni dell’art. 11 della Costituzione, tracciando un preciso indirizzo 
politico in materia di integrazione comunitaria e di revisione dei trattati, 
quindi indicando una chiara linea di evoluzione nel rapporto tra l’or-
dinamento comunitario e quello nazionale” 31. Per altro verso l’esito po-
sitivo del referendum può (e deve) costituire un canone interpretativo, 
accanto all’art. 11, per fugare eventuali dubbi di incostituzionalità relati-
vi a modifiche dei trattati che comportassero limitazioni ad ambiti di so-
vranità nazionale 32, rafforzando la lettura dell’art. 11 come direttiva fe-
deralista dianzi esposta. 

Infine, l’approvazione della legge costituzionale che indice il citato 
referendum dimostra, implicitamente, come non ci sia contrasto tra i 
principi fondamentali della Costituzione italiana e un’evoluzione in sen-
so federale e costituzionale del processo di unificazione europea. Se co-
sì non fosse la l. cost. 2 del 1989 sarebbe potuta incorrere nell’obiezio-

 
 

29 Parla di una norma autorizzante implicita “che autorizza in anticipo le modifiche 
dell’ordinamento costituzionale che si potranno produrre quando l’ipotesi contemplata nel 
quesito referendario si sarà verificata” G. LAURICELLA, In margine alla ratifica degli accordi 
di Maastricht: la legge costituzionale del 1989 ed il referendum popolare sul mandato costi-
tuente al Parlamento europeo, in Riv. trim. dir. proc. civ., 1992, 1233 (ivi, ed in C. CURTI 

GIALDINO, Unione europea, cit., p. 8 nt. 11, ampi richiami ai lavori preparatori). In questo 
senso anche C. CURTI GIALDINO, Il Trattato di Maastricht sull’Unione europea. Genesi – 
struttura – contenuto – processo di ratifica, Ist. pol. Stato, Roma, 1993, p. 324. Incidental-
mente, aggiungiamo che non pare comunque condivisibile la tesi (G. LAURICELLA, op. cit., 
p. 1241) secondo cui la ratifica del trattato di Maastricht fosse possibile con legge ordinaria 
solo in virtù di questo referendum, il quale concerne evoluzioni di ben più ampio respiro 
dell’integrazione europea di quelle previste dal trattato in questione. Il quesito in effetti fa-
ceva riferimento “ad un piano ultra-comunitario” (così, P.F. LOTITO, Commento alla l. 
cost. 3 aprile 1989 n. 2, in Commentario alla costituzione, a cura di G. BRANCA, A. PIZZO-

RUSSO, AA.VV., Disposizioni transitorie e finali I-XVIII Leggi Costituzionali e di revisione 
costituzionale (1948-1993), Zanichelli, Bologna-Roma, 1995, p. 593, il quale a p. 591 esclu-
de effetti normativi). 

30 In questo senso P.F. LOTITO op. cit., pp. 589-590 e 595. 
31 Cfr. P.F. LOTITO, op. cit., p. 594, con riferimenti ai lavori parlamentari per 

l’approvazione della legge cost. n. 2/1989. 
32 Così, P.F. LOTITO, op. cit., p. 595. 
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ne di illegittimità costituzionale, come è noto possibile anche per le leg-
gi costituzionali in caso di violazione di principi fondamentali o diritti 
inviolabili, che invece non è stata avanzata neanche dalla dottrina più 
critica 33. 

3.2. Successivamente, a partire dal 1999, sono state introdotte alcune 
previsioni costituzionali relative all’Unione europea, tutte circoscritte e 
puntuali, consistenti in sostanza in “una serie di riferimenti espliciti 
all’integrazione europea e alle istituzioni dell’Unione” 34. Si tratta del-
l’inserimento nell’art. 122 Cost. di un riferimento al Parlamento euro-
peo, seguito nel 2001 dalla previsione, nell’art. 117 comma 1, dei “vin-
coli derivanti dall’ordinamento comunitario” come limite (insieme alla 
stessa Costituzione ed agli “obblighi internazionali”) alla legislazione sta-
tale e regionale, infine dalla modifica degli artt. 97 e 119, i quali adesso 
prevedono, rispettivamente, che le pubbliche amministrazioni assicuri-
no l’equilibrio dei bilanci e la sostenibilità del debito pubblico, in coe-
renza con l’ordinamento dell’Unione europea e che gli enti territoriali 
concorrano ad assicurare l’osservanza dei vincoli economici e finanziari 
derivanti dall’ordinamento dell’Unione europea 35. 

Queste modifiche non hanno inficiato la portata dell’art. 11 Cost. An-
che l’art. 117, comma 1, che nell’accomunare ordinamento comunitario 
e internazionale poteva essere letto come un passo indietro rispetto alla 
“copertura” costituzionale data dall’art. 11 Cost. al processo di integra-
zione europea, è risultato l’esplicitazione di un principio già saldamente 
tutelato. Nel complesso, dunque, queste revisioni consolidano l’interpre-
 
 

33 Lo stesso B. CARAVITA, op. cit., p. 322, pur riferendosi agli aspetti procedurali e non 
al merito della legge cost. in questione, rileva che essa realizza la tipica ipotesi di “rottura 
costituzionale” pur non essendo di per sé incostituzionale. 

34 Così N. LUPO, Clausole ‘europee’ implicite ed esplicite, cit., p. 14. 
35 In proposito v. N. LUPO, L’art. 11 come “chiave di volta” della Costituzione vigente, 

cit., p. 393 ss. Si veda altresì R. BIN, Italexit? Come si potrebbe fare (se si può fare), in 
Quad. cost., 4, 2008, p. 820 ss.; con riferimento al novellato art. 117, comma 1, tra gli altri: 
R. CHIEPPA, Nuove prospettive per il controllo di compatibilità comunitaria da parte della 
Corte Costituzionale, in Il Diritto dell’Unione europea, 2007, p. 493 ss.; C. PINELLI, I limiti 
generali alla potestà legislativa statale e regionale e i rapporti con l’ordinamento internazio-
nale e con l’ordinamento comunitario, in Foro it., V, 7-8, 2001, c. 194 ss.; F. PATERNITI, La 
riforma dell’art. 117, comma 1, Cost. e le nuove prospettive nei rapporti tra ordinamento 
giuridico nazionale e Unione europea, in Giur. cost., 3, 2004, p. 2101 ss.; A. PAJNO, Il ri-
spetto dei vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario come limite alla potestà legislativa 
nel nuovo Titolo V della Costituzione, in Ist. feder., 5, 2003, p. 30 ss.; A. D’ATENA, La 
nuova disciplina costituzionale dei rapporti internazionali e con l’Unione Europea, in Rass. 
parl., 4, 2002, p. 913 ss. 
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tazione estensiva dell’art. 11, vero architrave del sistema, del quale finisco-
no per essere una mera specificazione, sia pure di rango costituzionale. 

4. Le riforme tentate. Dubbi di opportunità e legittimità 

Risultano meno felici i tentativi di riforme, indirette o dirette, del-
l’art. 11 che, anche in anni risalenti, si sono susseguiti 36. In particolare la 
previsione, da parte della c.d. “Bicamerale D’Alema” nel 1997, di un 
nuovo articolo (nella seconda parte della Costituzione ma con evidenti 
riflessi, di dubbia legittimità, sulla prima 37) che dopo avere precisato e 
ribadito i principi, ormai consolidati, dell’apertura sovranazionale pro-
poneva una sostanziale riforma delle procedure per consentire le limi-
tazioni di sovranità, mediante un procedimento speciale e rinforzato 
molto vicino a quello di revisione costituzionale che avrebbe ribaltato 
l’interpretazione dell’art. 11 prevalente, con un aggravamento procedu-
rale tutto sommato incomprensibile, a meno di non voler avvalorare 
l’ipotesi di una ratio legis volta a ostacolare un’ulteriore partecipazione 
dell’Italia all’unificazione europea 38. 

Più preoccupanti le proposte di legge costituzionale di segno deci-
samente oppositivo al processo di integrazione europea presentate negli 
anni 39, fino alla più recente, recante “Modifiche agli articoli 11 e 117 
della Costituzione, concernenti l’introduzione del principio di sovranità 
rispetto all’ordinamento dell’Unione europea”, presentata il 23 marzo 

 
 

36 Una rassegna di questi tentativi in C. CURTI GIALDINO, Unione europea e trattati in-
ternazionali nelle riforme costituzionali della Bicamerale, Giuffrè, Milano, 1998, pp. 16-21. 

37 La legge cost. n. 1/1997, circoscriveva infatti i poteri della Commissione parlamentare 
per le riforme costituzionali a «progetti di revisione della parte II della Costituzione, in par-
ticolare in materia di forma di Stato, forma di governo e bicameralismo, sistema delle ga-
ranzie». Il progetto introducendo, nella seconda parte della Costituzione, un procedimento 
per le limitazioni di sovranità necessarie all’unificazione europea diverso ed aggravato ri-
spetto a quello concretamente applicato nella prassi parlamentare e conforme alla consoli-
data giurisprudenza costituzionale (vale a dire rispetto alla «Costituzione vivente»), pur non 
modificando il testo dell’art. 11 della Costituzione, sarebbe andato ad incidere sulla norma 
in esso contenuta. 

38 Per la mia opinione critica in proposito sia consentito rinviare a S. ALOISIO, Gli svi-
luppi dell’unificazione europea nel progetto della Commissione per le riforme costituziona-
li istituita dal Parlamento italiano, in Il Federalista, 1998, in part. p. 38 ss. 

39 Ripercorre queste proposte, A. GUAZZAROTTI, Legalità senza legittimazione. Le “clau-
sole europee” nelle costituzioni degli stati membri dell’UE e l’eccezione italiana, in Costitu-
zionalismo.it, 3, 2019, p. 28 ss. 
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2018 da Meloni ed altri alla Camera dei Deputati (A.C. 291), che ag-
giunge all’art. 11 Cost. un comma di questo tenore: “Le norme dei 
Trattati e degli altri atti dell’Unione europea sono applicabili a condi-
zione di parità e solo in quanto compatibili con i princìpi di sovranità, 
democrazia e sussidiarietà, nonché con gli altri princìpi della Costitu-
zione italiana”. Al di là delle valutazioni che si possono dare del testo 40, 
è evidente che chi aderisce alla proposta interpretativa avanzata da 
Gemma e fondata, come visto più volte in precedenza, sull’esistenza di 
un “imperativo costituzionale” 41 a favore della costruzione di uno stato 
sovranazionale fondato sull’assunto dello stato nazionale come disvalo-
re costituzionale, cui consegue che le limitazioni di sovranità siano “un 
dato costituzionale positivo” 42, non può non ritenere costituzionalmente 
illegittime tali proposte per l’impatto che esse avrebbero, laddove una 
messa in discussione delle scelte sinora fatte porrebbe “in discussione la 
legittimità dell’intero ordinamento costituzionale vigente, a partire dai 
suoi principi supremi” 43. 

5. La giurisprudenza costituzionale 

Non si può prescindere da un cenno – per quanto rapido, nell’eco-
nomia del presente scritto – all’evoluzione della giurisprudenza costitu-
zionale in merito all’interpretazione ed applicazione dell’art. 11 in rela-
zione al processo di integrazione europea, considerato che la giurispru-
denza sviluppatasi fino ad allora è lo spunto, poi rapidamente superato 
da riflessioni più profonde e durevoli, del saggio dal quale prendiamo le 
mosse. 

La giurisprudenza successiva, a partire, in particolare, dalla famosa 
sentenza n. 170 del 1984, vera pietra miliare in materia, nella quale l’ef-

 
 

40 In proposito si vedano¸ LUCA BARTOLUCCI, Sugli effetti di una ipotizzata rimozione 
delle “clausole europee” dalla Costituzione, in Osservatoriosullefonti.it, 3, 2018 e M. DANI, 
A. GUAZZAROTTI, Quel pasticciaccio brutto della riforma degli artt. 11 e 117 Cost., in La-
Costituzione.info, 14 agosto 2022. 

41 Termine ancor più forte ma coerente con la tesi prevalente in dottrina e giurispruden-
za sul carattere prescrittivo dei principi fondamentali dettati dall’art. 11 Cost. Sulla comples-
sa articolazione di tale previsione e sull’impatto a proposito della reversibilità dell’adesione 
italiana alle organizzazioni internazionali conformi alle previsioni costituzionali v. N. LUPO, 
L’art. 11 come “chiave di volta” della Costituzione vigente, cit., p. 406 ss. 

42 G. GEMMA, op. cit., p. 1189. 
43 N. LUPO, L’art. 11 come “chiave di volta” della Costituzione vigente, cit., p. 417. 
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ficacia diretta ed il primato del diritto comunitario trovano preciso fon-
damento nell’art. 11 Cost., va senz’altro nell’alveo dell’interpretazione 
prima richiamata 44. L’evoluzione di tale orientamento giurisprudenziale 
trova una precisa sintesi nella sentenza n. 227 del 2010 45. Perfino nella 
complessa vicenda “Taricco” che ha visto un dialogo serrato tra Corte 
costituzionale e Corte di Giustizia dell’UE, in occasione dell’ordinanza 
con la quale la Consulta attua il rinvio pregiudiziale a Lussemburgo, 
viene ribadita la portata dell’art. 11 Cost con un’affermazione netta che 
trova nelle parole dello scritto da cui traiamo spunto un vero precurso-
re: “Il primato del diritto dell’Unione […] riflette […] il convincimento 
che l’obiettivo della unità, nell’ambito di un ordinamento che assicura 
la pace e la giustizia tra le Nazioni, giustifica una rinuncia a spazi di so-
vranità, persino se definiti da norme costituzionali” 46. 

Sorgono invece dei dubbi a proposito dell’orientamento, espresso a 
partire dalla sentenza n. 269 del 2017 e precisato con le sentenze n. 20, 
63 e 117 del 2019, secondo il quale si inverte la regola che dava priorità 
alla pregiudiziale comunitaria rispetto a quella costituzionale, statuendo 
che “laddove una legge sia oggetto di dubbi di illegittimità tanto in rife-
rimento ai diritti protetti dalla Costituzione italiana, quanto in relazione 

 
 

44 Infatti per l’Autore è “argomentazione più forte di una giurisprudenza favorevole alle 
istanze sovranazionali il sostenere che sussista una direttiva costituzionale al superamento 
dello stato nazionale, direttiva la quale comporta un favor per le soluzioni funzionali alle 
istanze europeistiche”, così G. GEMMA, op. cit., p. 1226. 

45 Che, al § 7 del considerato in diritto, recita: “Questa Corte, fin dalle prime occasioni 
nelle quali è stata chiamata a definire il rapporto tra ordinamento nazionale e diritto comu-
nitario, ne ha individuato il "sicuro fondamento” nell’art. 11 Cost. (in particolare, sentenze 
n. 232 del 1975 e n. 183 del 1973; ma già in precedenza, le sentenze n. 98 del 1965 e n. 14 
del 1964). È in forza di tale parametro, collocato non senza significato e conseguenze tra i 
principi fondamentali della Carta, che si è demandato alle Comunità europee, oggi Unione 
europea, di esercitare in luogo degli Stati membri competenze normative in determinate 
materie, nei limiti del principio di attribuzione. È sempre in forza dell’art. 11 Cost. che que-
sta Corte ha riconosciuto il potere-dovere del giudice comune, e prima ancora dell’ammini-
strazione, di dare immediata applicazione alle norme comunitarie provviste di effetto diret-
to in luogo di norme nazionali che siano con esse in contrasto insanabile in via interpretati-
va; ovvero di sollevare questione di legittimità costituzionale per violazione di quel parame-
tro costituzionale quando il contrasto fosse con norme comunitarie prive di effetto diretto 
(sentenze n. 284 del 2007 e n. 170 del 1984). È, infine, in forza delle limitazioni di sovranità 
consentite dall’art. 11 Cost. che questa Corte ha riconosciuto la portata e le diverse implica-
zioni della prevalenza del diritto comunitario anche rispetto a norme costituzionali (senten-
za n. 126 del 1996), individuandone il solo limite nel contrasto con i principi fondamentali 
dell’assetto costituzionale dello Stato ovvero dei diritti inalienabili della persona (sentenza n. 
170 del 1984)”. 

46 Cfr. ordinanza n. 24 del 2017, § 6. 
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a quelli garantiti dalla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione euro-
pea in ambito di rilevanza comunitaria, debba essere sollevata la que-
stione di legittimità costituzionale, fatto salvo il ricorso, al rinvio pregiu-
diziale per le questioni di interpretazione o di invalidità del diritto del-
l’Unione” 47, circoscrivendo altresì la regola dell’applicazione diretta solo 
alle norme con effetto diretto, con esclusione dei “principi” dell’UE. 
Come è stato osservato criticamente in dottrina “se il nostro ordina-
mento è parte dell’ordinamento europeo, e se quest’ultimo è sovrana-
zionale nel senso che comprende anche gli ordinamenti degli stati 
membri, la logica che dovrebbe governare i rapporti non può essere 
quella irrelata a un certo modo di intendere il principio di sovranità 
(sbilanciato a favore della sovranità dello stato italiano), ma quella del-
l’integrazione (delle diverse sovranità) nell’unità europea” e ciò induce 
il timore che si stia facendo un passo indietro rispetto alla sentenza n. 
170 del 1984, risolvendo i rapporti in termini di gerarchia anziché di 
divisione/integrazione 48. 

6. Il principio democratico e la nozione di sovranità. Due profili cri-
tici 

Affrontiamo adesso due profili critici, a nostro avviso, della ricostru-
zione in esame, che è necessario ripensare per rendere la tesi che qui si 
tratta attuale ed efficace. 

6.1. Il primo aspetto riguarda l’ammissibilità della deroga al princi-
pio democratico rilevabile nella struttura istituzionale europea. Su que-
sto profilo il saggio in esame spende numerose riflessioni 49, al fine di 
circoscrivere e giustificare tali deroghe, ammissibili solo se sussiste “un 
nesso di funzionalità fra la deroga ai principi e il fine del superamento 
della sovranità nazionale” giacché “il superamento dello stato nazionale 

 
 

47 Cfr. sentenza n. 269 del 2017, § 5.3 del Considerato in diritto. 
48 Così A. MORRONE, Suprematismo giudiziario. Su sconfinamenti e legittimazione poli-

tica della Corte costituzionale, in Quad. cost., 2019 p. 259-260. In senso contrario, non ri-
tiene che la Consulta abbia superato i propri limiti A. BARBERA, La Carta dei diritti: per un 
dialogo fra la Corte italiana e la Corte di giustizia, in Quad. cost., 2018, p. 149 ss. Sull’evolu-
zione giurisprudenziale in materia v. altresì CORRADO CARUSO, FRANCESCO MEDICO, AN-

DREA MORRONE (a cura di), Granital revisited? L’integrazione europea attraverso il diritto 
giurisprudenziale, Bononia University press, Bologna, 2020. 

49 G. GEMMA, op. cit., pp. 1188-1191. 
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può avvenire solo tramite istituzioni di transizione che ripetano più il 
modello di organizzazioni internazionali che non di regimi costituziona-
li interni” 50. Dunque una deroga funzionale all’istanza di superamento 
dello stato nazionale e “contenuta entro limiti che non intaccano il nu-
cleo dei valori democratico-liberali” nonché fondata su un nesso reso 
evidente dal “fine di istituire tramite queste comunità una unità sovrana 
europea” laddove il processo comunitario è stato sempre concepito dai 
suoi propugnatori “come un momento di transizione ad uno stato fede-
rale-europeo” 51. 

Questa attenzione alla giustificazione delle deroghe citate è compren-
sibile contestualizzando lo scritto, relativo ad un periodo in cui il modello 
comunitario era molto diverso dall’attuale. Un esempio per tutti è rap-
presentato dall’indicazione del possibile “potenziamento del Parlamento 
europeo (con riequilibrio dei poteri costituzionali delle Comunità)” tanto 
mediante “la diretta elezione popolare”, che da lì a poco si sarebbe rea-
lizzata, quanto con “un ampliamento di competenze, cioè di partecipa-
zione decisionale” 52 che dopo la prima legislatura sarebbe, lentamente, 
iniziato ed avanzato fino al livello odierno, non ottimale ma senz’altro di 
gran lunga più rispettoso del principio democratico. 

Gli argomenti utilizzati in proposito non perdono però di efficacia, 
anzi, alla luce dell’evoluzione del processo di integrazione risultano an-
cor più calzanti e determinanti per sostenere l’esigenza di completare la 
realizzazione di una democrazia sovranazionale, attraverso il compi-
mento degli ultimi passi, come sempre i più significativi 53. Tanto più 
che l’ampliamento delle competenze europee tende sempre più ad in-
vestire pure i diritti di libertà e politici per i quali, anche per l’Autore 
cui è dedicato il presente contributo, non sono ammesse deroghe e 
quindi devono essere affidati a istituzioni democratiche 54. 

 
 

50 G. GEMMA, op. cit., p. 1213 ss. in partic. pp. 1214 e 1217. 
51 G. GEMMA, op. cit., p. 1220. 
52 G. GEMMA, op. cit., p. 1221. 
53 Per quanto riguarda la mia opinione su quali possano essere le riforme da attuare 

prioritariamente, in coerenza al perseguimento della più volte citata “direttiva federalista”, 
mi sia consentito rinviare a P. PONZANO, G. ROSSOLILLO, S. ALOISIO, L’Union européenne 
et le retour de la guerre. L’urgence d’une Europe fédérale, souveraine et démocratique, in 
Revue du droit de l’Union européenne, p. 81 ss., consultabile anche in italiano in Il Federa-
lista, 2-3, 2021, p. 147 ss.; nonché con riferimento alle riforme relative all’esecutivo euro-
peo S. ALOISIO, La centralità della riforma della Commissione europea nel quadro istitu-
zionale dell’UE, ivi, p. 144 ss. 

54 G. GEMMA, op. cit., p. 1218. 
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