
L’Unione Europea che noi conosciamo ha
origini economiche1. Ma la sua esistenza e
la sua sopravvivenza come entità politica
dipendono da qualcosa di più profondo.

I. Modelli divergenti

1. Politica ed economia

Richard Munch è convinto dell’importan-
za degli elementi secondari di natura poli-
tica e culturale:

«L’Europa, sotto gli auspici dell’Unione Euro-
pea, si sta sempre più coordinando e assomiglian-
do economicamente, poiché gli Stati europei da
un lato sperano in un’accresciuta prosperità eco-
nomica, dall’altro si sentono sempre più incalzati
dalla competizione con gli Stati Uniti e il Giappo-
ne. Tuttavia, ciò non vuol dire automaticamente
che gli Stati Membri dell’Unione Europea si riu-
niranno inevitabilmente in un nuovo Stato na-
zionale europeo. Devono infatti intervenire altre
forze, che vanno ben oltre la competizione eco-

nomica esterna e l’attrazione economica interna,
se si vuole creare un’unità che sia ben più di una
semplice associazione di Stati sovrani con interes-
si economici fra loro complementari. Se l’Unione
Europea seguirà il cammino già percorso dagli
Stati nazionali, dovrà attraversare dei processi di
omogeneizzazione, in termini linguistici, con una
lingua dominante, e in termini culturali, con una
cultura dominante...»2.

Munch identifica poi quattro livelli all’in-
terno del processo di integrazione che ha
portato alla costruzione dell’Unione Eu-
ropea: 1) la produzione e il consumo eco-
nomici; 2) il processo decisionale politico;
3) i legami di solidarietà e 4) l’identità cul-
turale, vale a dire «concepire se stessi come
europei con una visione del mondo euro-
pea e un modo di vivere europeo».

Per Munch, i legami di solidarietà im-
plicano «la comparsa di un’unità europea
fatta di solidarietà reciproca fra popoli che
condividono un senso di appartenenza
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comune». Integrazione culturale significa
«costruire un’identità culturale in termi-
ni di idea condivisa di ciò che hanno in 
comune gli europei, e ciò che li rende di-
stinti dai non-europei». Potremmo anda-
re oltre, e definire queste caratteristiche in
termini di nazionalità; allo stesso modo,
potremmo considerarle ingredienti fon-
damentali del concetto di cittadinanza.
Nelle sezioni che seguono, cercherò di di-
mostrare che il processo decisionale poli-
tico, i legami di solidarietà e l’identità cul-
turale sono strettamente legati fra loro.
Intendo sostenere che la cittadinanza po-
litica è parte integrale e fondante dell’i-
dentità culturale, e che i legami di solida-
rietà non possono svilupparsi senza che vi
siano determinati input nel processo deci-
sionale. D’altro canto, sosterrò che la cit-
tadinanza e una forte costruzione politica
non possono svilupparsi senza che vi sia-
no legami di solidarietà che derivino da
un’identità culturale. È questo il parados-
so che la legge costituzionale dell’Unione
Europea deve risolvere, dopo le conse-
guenze e gli insuccessi del Trattato di
Maastricht, e di fronte alla questione del-
l’allargamento geografico dell’Unione.

2. Politica e legge

Un’interpretazione corrente dell’avven-
tura europea vuole che il versante politico
sia stato un fallimento, mentre il versan-
te normativo e giurisprudenziale sarebbe
stato incontestabilmente un successo. In
altre parole, i politici e il processo politico
sarebbero responsabili della frammenta-
zione e delle divisioni che hanno portato al
Trattato di Maastricht sull’Unione Euro-

pea, mentre il processo legale rappresente-
rebbe il modello di un percorso ininterrot-
to e indolore verso un «nuovo ordinamen-
to» comune in via di realizzazione.

La premessa essenziale di quest’articolo
è che non si può assolutamente tracciare
una demarcazione così netta fra la politica
e la legge. Così come si potrebbe descri-
vere provocatoriamente la legge costitu-
zionale come risultato diretto della politi-
ca, anche la politica dev’essere per forza
ricondotta nella cornice strutturale della
legge costituzionale. Per criticare la steri-
lità della politica dell’Unione Europea bi-
sogna allora riflettere inevitabilmente sulla
sua legge costituzionale. Politica e legge
hanno infatti seguito, nell’Unione Euro-
pea, un percorso molto simile in un arco di
tempo piuttosto lungo: un’evoluzione che
si è riflessa, a mio avviso, proprio sullo svi-
luppo della ricerca di orientamento legale
e giurisprudenziale.

Daniela Obradovic descrive lo sviluppo
del progetto politico europeo in questi ter-
mini:
«fondata agli inizi su un progetto elitario, per
molti decenni l’integrazione europea non è riusci-
ta ad affrontare la questione basilare della sua le-
gittimità politica. Dato che l’integrazione euro-
pea è sempre stata un affare fra élites, sia politiche
che economiche, queste hanno cercato di convin-
cere il pubblico di massa che l’avventura europea
è tutto sommato una buona idea. Naturalmente,
finché la gente non si è sentita direttamente tocca-
ta dalle decisioni europee, ha potuto continua-
re ad accettare acriticamente le decisioni delle 
élites»3.

La stessa identica evoluzione si ritrova
nella legge e nella ricerca di orientamento
legale della Comunità Europea4. All’inizio
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la ricerca è stata più descrittiva che critica.
Concentrarsi esclusivamente sulla Corte
di Giustizia ha comportato per i giuristi,
alle prese con l’evoluzione della legge co-
stituzionale della Comunità Europea, una
tendenza a porre la Corte al centro del
«processo costituzionale» – un’enfasi cer-
to scorretta in termini di democrazia, ma
incoraggiata naturalmente dalla Corte
stessa, interessata ad attribuirsi, agli occhi
di alcuni commentatori, il ruolo di corte
costituzionale federale5. Non è una novità
che la Corte sia stata estremamente inte-
grazionista. Anzi, l’integrazionismo è sta-
to definito come quel «codice genetico tra-
smesso dai padri fondatori alla Corte»6.
Fatto proprio dalla Corte, l’integrazioni-
smo è presto diventato inattaccabile da
parte dei commentatori giuridici – «ac-
coliti», secondo la famosa metafora di 
Shapiro7 – che hanno interpretato il loro
ruolo in parte in termini di circolazione
dell’informazione sulle leggi della Comu-
nità Europea, e in parte, forse, come joint
venture fra gli studiosi stessi e la Corte8.
Ma a questo punto, come ha sostenuto

Shapiro, sembra che i giuristi preferiscano
il diritto pubblico da loro stessi elaborato,
senza che la politica interferisca9. In defi-
nitiva l’integrazionismo, mai contestato
dalla Corte, era in linea con il clima politi-
co contemporaneo, ed è stato sostanzial-
mente risparmiato da ogni critica da parte
dell’establishment accademico10.

In realtà, indipendentemente dai succes-
si della legge economica dell’Unione Eu-
ropea, il dialogo e la legge costituzionale
dell’Unione Europea sono rimasti sbilan-
ciati in una direzione unica, e in qualche
modo sono rimasti anche sottosviluppati.
Infatti, gli obiettivi del progetto costitu-
zionale hanno ancora oggi un orientamen-
to economicistico. Non sono obiettivi
«neutrali», come i giuristi vogliono o fin-
gono di pensare, ma apertamente politici,
per loro stessa natura: sono obiettivi trop-
po legati all’ideologia economica indivi-
dualista che sta dietro al Mercato Unico11.
Le tanto celebrate «quattro libertà», in al-
tre parole, non si riducono ad altro che al-
l’unica libertà di commerciare senza più
restrizioni.
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Ma ormai questa sorta di ordinamento
divino non viene più accettato acritica-
mente dai commentatori giuridici, e la
concezione unilaterale dei diritti connessi
all’Unione Europea – anzi, la stessa que-
stione della conquista di un ordine legale
basato sui diritti – è tornata al centro del-
l’attenzione12. Studi approfonditi sulla cit-
tadinanza sono diventati la base per un di-
battito allargato e profondo che riguarda il
posto da riservare alla cittadinanza all’in-
terno dell’ordinamento dell’Unione Euro-
pea13. È salutare partecipare nella veste di
giuristi a questo dibattito. Tuttavia, pro-
prio come giuristi, dovremmo andare ol-
tre, e contestare la nozione di una cittadi-
nanza legale definita solo in termini di un
unico diritto: quello di ricorrere alla Corte
stessa14. Dobbiamo riflettere più a fondo
sulle credenziali democratiche dell’ideolo-
gia della «applicazione della legge da parte
dei cittadini» sostenuta dalla Corte di Giu-
stizia Europea, e contestare l’interpreta-
zione che il giudice Mancini ha dato della
Corte, vista come alleata della democrazia.
La concezione della legge tipica del pro-
getto europeo non è forse di matrice elita-
ria, piuttosto che democratica?

In questo articolo, sosterrò che queste
non sono materie riservate ai politici e al-

l’élite europea. Sono questioni fondamen-
tali per un sistema costituzionale europeo
sano15, la cui costruzione e il cui sviluppo
sono in parte nelle mani dei giuristi. Su-
perando il confine tradizionale che separa
la politica dalla giurisprudenza, avanzo
un’ipotesi più radicale: a mio avviso, l’ap-
parente forza dell’ordine legale sta por-
tando all’utilizzo di questo stesso ordine
come surrogato del processo politico16. A
livello europeo prevalgono tecniche di
confronto giudiziario fra gruppi molto si-
mili all’attività di lobbismo che caratteriz-
za il processo politico17. Si tratta di un fe-
nomeno che contribuisce alla democrazia,
o piuttosto, ancora una volta, al deficit de-
mocratico?

Lo sviluppo politico dell’Unione Euro-
pea rientra perfettamente nella famosa
triade di Hirschman a proposito della par-
tecipazione dei cittadini: defezione, pro-
testa, lealtà18. Nella prima fase, definita
normalmente come fase di consenso «no-
minale» o «implicito», i cittadini erano
contenti di essere leali. Più cinicamente,
forse, i cittadini non contestavano le scelte
dell’élite: a parte quando erano in gioco i
loro interessi, non prestavano troppa at-
tenzione a ciò che accadeva a livello euro-
peo. Ora, in una seconda fase, i cittadini
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Union, 22 «EL Rev.» (1996) 554.
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stanno esprimendo una protesta. La lezio-
ne di Maastricht è che la defezione resta
sempre una possibilità molto concreta, se 
i cittadini non vengono accontentati su
questo punto.

3. Integrazionismo/elitismo 
versus 

pluralismo/democrazia

L’affresco tratteggiato da Obradovic è sta-
to criticato nel suo tentativo di spiegare in
modo lineare l’evoluzione storica delle
istituzioni democratiche nell’Unione Eu-
ropea. Craig, ad esempio, sostiene che la
tensione fra elitismo e un «modello re-
pubblicano di autorità politica» a questo
opposto in realtà sia sempre esistita, fin
dalle origini della Comunità Europea19. A
parte il fatto che trovo questa critica di
Craig opinabile, in ogni caso Obradovic
dà un’interpretazione sostanzialmente
corretta delle intenzioni attuali. La cosid-
detta «crisi di legittimità», che ha ormai
sostituito il «deficit democratico» nel di-
battito pubblico, viene associata un po’ da
tutti i commentatori al Trattato di Maastri-
cht sull’Unione Europea. A partire da quel
momento la sensazione appunto di crisi è
via via cresciuta: un’interpretazione che
trova parziale conferma nel tono dei docu-
menti preparati per la Conferenza Inter-
governativa del 1996. De Burca ha indi-
viduato quattro temi che dominano tali
documenti: legittimità, democrazia, sussi-
diarietà e apertura, trasparenza20. In par-
ticolare, «dei quattro temi collegati alla
questione della legittimità ricorrenti nel-

le fonti primarie, quello della democrazia
ispira l’insieme di proposte più ampio e
più vario».

Dato che queste proposte nascono dalle
istituzioni europee, non è sorprendente
che vengano concepite per lo più a livello
dell’Unione Europea: per esempio, l’eter-
na panacea di un ruolo rafforzato per il
Parlamento Europeo, su cui tornerò più
oltre, oppure l’accrescimento della re-
sponsabilità della Commissione di fronte
al Parlamento. Entrambi questi sviluppi si
muovono in una prospettiva statalistica,
nel senso che rendono la Commissione
più simile ad un governo nazionale e il
Parlamento Europeo più simile ad un par-
lamento nazionale. Entrambi gli sviluppi
potrebbero per questo essere descritti co-
me «integrazionisti», perché invitano a
spiegazioni di stampo federalista, quasi
che l’Unione Europea fosse uno stato fe-
derale21. In realtà, si tratta di uno stato
senza costituzione federale e, più in parti-
colare, senza la demarcazione classica fra 
i poteri statali e quelli federali, senza cioè
le fondamenta di uno stato federale. Ci
aspetta forse un futuro federale in cui non
ci saranno più Stati Membri, ma solo re-
gioni in rapporto diretto con Bruxelles? Il
rafforzamento dei poteri e del ruolo deci-
sionale del Comitato delle Regioni sono
misure che potrebbero accrescere l’in-
fluenza dei cittadini. Ma non rischiano
forse di spingere troppo in là la sussidia-
rietà? Si tratta di una tendenza reale, che
sta portando ad una «Europa delle Regio-
ni»? Finché non sappiamo dove stiamo
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andando, sviluppi di questo tipo è più pro-
babile accentuino la paura dell’integra-
zione, al contrario di quanto potremmo
aspettarci.

Se già la maggior parte delle proposte
non si soffermano troppo sui problemi co-
stituzionali, neanche una osa affrontare il
dilemma fondamentale della società mo-
derna: quello della scelta fra efficienza e
democrazia22. Munch parla di 

«mettere in pericolo la capacità decisionale a livel-
lo europeo con l’estensione del diritto democrati-
co di partecipazione – una capacità per cui si pen-
sava fosse stata creata proprio l’unione politica, e
che tuttavia può essere legittimata solo se la de-
mocrazia viene estesa in modo corrispondente».

Naturalmente il problema è che nessuno
sa veramente come risolvere, o forse, più
precisamente, come riequilibrare la tensio-
ne fra valori orientati alla democrazia e il
valore dell’efficienza.

Finisco questa parte introduttiva consi-
derando brevemente due modelli di gover-
nance, scelti sulla base di una semplifica-
zione delle due tendenze contrapposte.

" Governance elitaria. Per Andersen e
Burns l’Unione Europea è «un esempio di
governance post-parlamentare, dove “l’in-
fluenza diretta della gente” attraverso la
democrazia formale rappresentativa ha un
ruolo marginale». Questi due autori so-
stengono che

«i singoli cittadini che votano nelle elezioni euro-
pee libere, uguali, giuste e competitive non posso-
no influenzare la composizione delle autorità eu-

ropee, e meno che meno cambiare chi è al pote-
re… In generale, l’Unione Europea non è un si-
stema politico in cui i governanti sono responsa-
bili per le loro politiche pubbliche e le loro azioni
nella sfera pubblica di fronte ai cittadini, e in cui
élites in competizione fra loro offrono program-
mi e percorsi alternativi per ottenere sostegno a li-
vello europeo – e in questo senso non è una mo-
derna democrazia politica»23.

Bisogna tener presente che Andersen e
Burns sono generalmente pessimisti sulle
istituzioni parlamentari: «il parlamento,
cuore dei sistemi politici occidentali, sta
subendo un’erosione sistematica». È avve-
nuto uno scivolamento dal modello di go-
verno basato sulla democrazia rappresen-
tativa al modello di governance basato su
una «varietà di processi regolativi, rappre-
sentativi e autoritativi diversi fra loro».
Così Andersen e Burns concepiscono l’U-
nione Europea come parte intrinseca di un
«processo di razionalizzazione» globale,
in cui «la sovranità degli esperti» prevale
per forza di cose sulla sovranità popolare e
su quella parlamentare, mentre le politiche
pubbliche e la regolazione vengono legitti-
mate in riferimento proprio e solo alla co-
noscenza degli esperti24. L’input popolare,
o “l’influenza diretta della gente” è possi-
bile solo a livello nazionale, dove è anche
necessaria per legittimare la stessa avven-
tura europea. Questo modello è sicura-
mente di carattere elitario, anche se non
necessariamente integrazionista. Gli auto-
ri non dichiarano esplicitamente se la loro
interpretazione delle istituzioni dell’U-
nione Europea, pessimistica, accurata e
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penetrante, abbia un valore descrittivo o
prescrittivo: tuttavia, le loro conclusioni
sembrano avere valore sostanzialmente
prescrittivo. Andersen e Burns parlano in-
fatti di

«una lacuna frustrante e delegittimante fra la re-
sponsabilità della democrazia rappresentativa e la
sua mancanza di capacità e controllo strutturali.
Allo stesso tempo, c’è un’altra lacuna, che ha la
stessa importanza della prima, fra il vero control-
lo esercitato dagli agenti e dalle istituzioni della
governance organica, e la loro responsabilità pub-
blica»25.

Nella concezione regolativa dell’Europa
tipica di Majone, una concezione che ten-
de a svalutare la democrazia, un regime di
esperti è legittimato dalla loro stessa espe-
rienza. È possibile controllare il loro ope-
rato senza parlamenti. Il controllo avviene
«attraverso meccanismi di autocontrollo
che sono già presenti nel sistema». Ciò
vuol dire che è sufficiente creare un

«network di sistemi di controllo complementari e
sovrapposti, invece di pretendere che il controllo
debba essere esercitato da un posto ben preciso
all’interno del sistema»26.

Alcuni dei sistemi di responsabilità previ-
sti da Majone sono democratici, come il
potere di revisione e controllo affidato a
commissioni di congresso (o parlamenta-
ri?) o la partecipazione pubblica. Ma la
maggior parte non lo sono, come nel caso
dei poteri di nomina, dei requisiti proce-

durali selettivi, degli standard professiona-
li, della revisione giudiziaria. In generale,
Majone cerca il controllo degli esperti su-
gli esperti. Non è una soluzione affatto de-
mocratica, anche se è anch’essa diversa
dalla «sovranità del consumatore» che i
fautori del mercato vogliono sostituire alla
cittadinanza civile e politica.

" Repubblicanesimo civico. In netto con-
trasto, Craig nega la validità della legitti-
mazione dell’Unione Europea basata sulla
teoria politica elitista27. Per Craig la rispo-
sta si trova in sostanza a livello dell’Unio-
ne, in un concetto di «democrazia basata
sull’equilibrio istituzionale» – una pro-
spettiva condivisa dalle istituzioni, stando
ai rapporti preparati per la Conferenza
Intergovernativa del 1996. L’autore crede
che questa sia una soluzione consensuale
per raggiungere un ordine costituzionale
(«una proposizione autoevidente su cui
possono convenire tutte le persone»). Così
come si presenta, la soluzione repubblica-
na di Craig – come del resto il modello di
Madison da cui deriva28 – potrebbe essere
esposta all’accusa di elitismo – anche se per
Sunstein nella teoria di Madison il poten-
ziale per una democrazia popolare è sem-
pre latente:

«C’è una differenza fondamentale fra il principio
economico della “sovranità del consumatore” –
grazie alla quale i consumatori, sul mercato, deci-
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dono l’allocazione dei beni e dei servizi attraver-
so la registrazione delle loro “preferenze” – e il
principio di Madison che attribuisce la sovranità
fondamentale al popolo. In base al principio di
Madison, i cittadini e i loro rappresentanti non
cercano di pagare per “quello che desiderano”,
ma di prendere decisioni che riguardano le que-
stioni sociali. I cittadini devono avanzare le moti-
vazioni a favore di una decisione piuttosto che
un’altra. Devono ascoltarsi e parlarsi l’un l’al-
tro… In questa prospettiva, i risultati democrati-
ci riflettono i giudizi ponderati della cittadinan-
za, piuttosto che l’aggregazione delle scelte di
consumo»29.

Così, seguendo il percorso sviluppato sto-
ricamente dal costituzionalismo america-
no, Craig lega assieme30 la Dichiarazione
Inter-istituzionale del 1993 ai rapporti pre-
sentati e alla Conferenza Intergovernativa
del 1996: entrambi infatti sottolineano la
necessità di «rendere l’Unione più traspa-
rente e più vicina ai cittadini»31 e a un mo-
dello di costituzionalismo più moderno 
e democratico. Alla trasparenza, richie-
sta dalle istituzioni, Craig aggiunge32 il 
suo valore preferito: la partecipazione, per-
ché quest’ultima garantisce un metodo im-
portante per aumentare la legittimità e la
democraticità dell’Unione Europea. Craig
stesso respinge le critiche rivolte all’equili-
brio istituzionale, interpretandole come 

«un pretesto per permettere alla Comunità di
proseguire a piccoli passi, senza risolvere davvero
i problemi di democrazia e legittimità che stanno
al centro del dibattito sul suo futuro»33.

La teoria del costituzionalismo europeo 
di Craig deve essere letta, a mio avviso, 

in termini implicitamente (e oggi aperta-
mente) integrazionisti. Craig si basa su un
maggior contributo dei cittadini per pre-
vedere una crescita incrementale, invece
che una stagnazione, attraverso una legit-
timazione graduale del progetto europeo.
Un contributo più creativo da parte della
legge amministrativa potrebbe poi dare ai
cittadini una Voce a livello europeo.

Di qui in avanti, il mio punto di vista
sarà diametralmente opposto. Come An-
dersen e Burns, credo che l’attuale ordi-
namento costituzionale dell’Unione Eu-
ropea sia sostanzialmente statico. La sua
struttura è confederale, e deve rimanere ta-
le fin tanto che non ci sia una vera struttura
federale. Così, quella che prevedo è una
Comunità, e non una Unione. D’altro
canto, mentre sono d’accordo che la de-
mocrazia a livello europeo non debba es-
sere la copia identica degli ordinamenti
statali cui siamo abituati, non posso accet-
tare il concetto di un’organizzazione poli-
tica legittimata soltanto a livello statale.
Come Craig, credo che a livello europeo
debba esservi uno spazio adeguato per il
contributo dei cittadini.

Ciò che suggerisco è una forma di plura-
lismo, anche se non quella che viene ri-
chiesta dalla teoria della public choice. I pe-
ricoli del pluralismo risiedono nel fatto di
essere disgiuntivo. In determinati contesti,
in particolare negli Stati Uniti, ciò ha crea-
to una politica conflittuale, sfociata nel ci-
nismo di teorici della public choice come 
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Buchanan e Tullock34 oppure Olson35,
che svuotano completamente di ogni valo-
re la partecipazione dei cittadini, a meno
che non avvenga attraverso il meccanismo
limitato della scelta di mercato. L’avventu-
ra in cui i pluralisti vorrebbero si tuffasse
la Comunità è perciò pericolosa, e lascia
un ampio margine di critica. Nonostante
ciò, è un’avventura che va affrontata, dato
che è proprio il percorso in cui il Consiglio
ci sta portando. L’articolo 3b del Trattato
sull’Unione Europea, che ha introdotto
per la prima volta il concetto di sussidia-
rietà nel vocabolario dei Trattati, ha se-
gnato un primo passo verso la strada del
pluralismo. Il Trattato di Amsterdam se-
gna un ulteriore passo nel processo di di-
saggregazione. La sua conformazione (a
geometria variabile) lascia liberi gli Stati
Membri di viaggiare in diverse autovettu-
re, a velocità diverse. Il nuovo ordine del
giorno si chiama diversità, sussidiarietà e
pluralità. Come potrebbe essere altrimen-
ti, quando l’Unione Europea sta aprendo
le porte a nuovi paesi, in alcuni dei quali le
radici della democrazia sono ancora fragili
e il suolo in cui sono piantate ancora poco
spesso?

Attualmente l’Unione può essere facil-
mente criticata, come può esserlo un’orga-
nizzazione il cui statuto (i Trattati) pro-
fessa valori democratici, che insiste sulla
democrazia all’interno dei suoi membri,
assumendosi il diritto (a partire da Am-

sterdam) di espellere chi scivola sotto gli
standard democratici, ma che non è essa
stessa democratica. A meno che non crei
più spazio per i suoi cittadini, l’Unione
Europea è un’organizzazione destinata al
fallimento come impresa politica. Non
soddisferà gli standard di democrazia es-
senziali per le sue istituzioni agli occhi del
suo elettorato. Nelle pagine che seguono,
cercherò di tratteggiare le possibilità at-
tuali di partecipazione dei cittadini al pro-
cesso politico e decisionale. Indicherò bre-
vemente gli scopi cui queste possibilità
sono dirette, e l’uso che ne è stato fatto fi-
nora. Cercherò di dimostrare che, invece
di rifiutare lo stato nazionale e cercare di
superarlo, dovremmo trarre dall’esperien-
za nazionale l’ispirazione per rafforzare
l’esperimento democratico in Europa36.
Finché certe fondamenta culturali sono
ancora attive, eventuali sviluppi politici e
costituzionali saranno solo inutili e di-
sfunzionali.

II. Partecipazione 
via organismi rappresentativi

L’argomento del «deficit democratico»
nell’Unione Europea è diventato parti-
colarmente oscuro per la confusione ge-
nerata da diversi concetti sovrapposti, in
particolare quelli di democrazia, sovranità
e rappresentanza. Secondo Lodge, il dibat-
tito ha attraversato varie fasi37. Tanto per
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cominciare, l’ambito iniziale della discus-
sione sulla legittimità democratica nell’U-
nione Europea era piuttosto limitato: il
problema principale era la necessità di «as-
sicurare l’elezione del Parlamento Euro-
peo a suffragio universale e diretto». Dopo
la concessione delle elezioni nel 1979, l’at-
tenzione si è spostata sui poteri limitati del
Parlamento, improvvisamente visto come
l’unico organismo rappresentativo d’Eu-
ropa38: in altre parole, il dibattito si è spo-
stato dalla rappresentanza alla sovranità,
diventando via via dominato dall’inter-
pretazione simbolica del parlamento co-
me «legislatore sovrano», interpretazione
particolarmente radicata nel Regno Unito,
in Italia e in Danimarca, anche se meno 
radicata in sistemi federali, come la Ger-
mania e i suoi parlamenti regionali, o la
Francia, sistema unitario dove il potere le-
gislativo è condiviso dal parlamento e dal-
l’esecutivo.

Un modo alternativo di esprimere que-
sta fase del dibattito consiste nell’afferma-
re che il processo legislativo dell’Unione
Europea non assomigli a quello di uno sta-
to nazionale, e che anche le sue istituzioni
non funzionino allo stesso modo. Si è trat-
tato però di un approccio che ha voluto
ignorare il ridimensionamento del ruolo
dei parlamenti nel processo legislativo av-
venuto in tutt’Europa (sovranità), mentre
allo stesso tempo ha voluto ridimensiona-
re il ruolo simbolico dei parlamenti nei si-
stemi democratici (legittimazione). Per i
giuristi la prima funzione, la sovranità,
tende ad essere considerata di fondamen-
tale importanza, assieme alla funzione par-

lamentare di esigere responsabilità. Per gli
scienziati politici, invece, la legittimazione
potrebbe diventare la funzione più impor-
tante del parlamento. Così per Norton la
funzione fondamentale dei parlamenti è la
rappresentanza, che mantiene la finzione
del consenso (legittimità) nel sistema poli-
tico39.

Una funzione importante anche se se-
condaria dei parlamenti è influenzare le
politiche pubbliche e giocare un ruolo
proprio, anche solo di scrutinio, nel pro-
cesso legislativo. La responsabilità è retro-
spettiva, nel senso che il vaglio parlamen-
tare legittima la politica pubblica, e, allo
stesso tempo, elimina ciò che è inaccetta-
bile. Prospettivamente, l’esame del parla-
mento stabilisce i parametri della legalità. 
I dibattiti parlamentari o i rapporti del-
le commissioni parlamentari potrebbero
rivelarsi anche essenziali. Sorprendente-
mente, una nicchia proprio di questo tipo
è stata conquistata, all’interno del pro-
cesso decisionale europeo, dalla seconda
camera del Regno Unito, la Camera dei
Lord: i rapporti della Commissione Inter-
na sugli Affari Europei di questa camera
vengono oggi letti con rispetto dalle istitu-
zioni europee.

Secondo quest’analisi, i processi decisio-
nale e legislativo europei ricevono una
doppia legittimazione: una prima volta at-
traverso le credenziali democratiche del
Parlamento Europeo, direttamente eletto
dai cittadini; una seconda volta e indiretta-
mente attraverso le credenziali democrati-
che dei rappresentanti nazionali che siedo-
no nel Consiglio. Si tenga presente che un
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modello di questo tipo è destinato a diven-
tare impopolare nei parlamenti nazionali,
per la perdita di potere che esso implica. Il
problema del «deficit democratico» si è
presentato negli anni successivi al Trattato
di Maastricht proprio in questi termini, in
particolare riferimento al ruolo limitato
dei parlamenti nazionali nel processo deci-
sionale della Comunità Europea. Amster-
dam ha visto la formalizzazione a livello di
Trattato di alcune proposte per un miglio-
ramento che vada in questa direzione (vedi
poco più avanti). Quanto queste proposte
si dimostreranno praticabili è però tutt’al-
tra questione.

Per Lodge, «deficit democratico» non
significa altro che un divario crescente in
termini di responsabilità e controllo:

«Ciò che non è stato e non viene tuttora compre-
so è la misura in cui il Parlamento Europeo non
ha acquisito i poteri sottratti ai parlamenti nazio-
nali dai governi nazionali, né può esercitare un
controllo efficace su quello che fanno i governi
nazionali nell’Unione Europea o quello che fa l’e-
secutivo dell’Unione Europea. Responsabili di
questa situazione sono stati i governi nazionali,
che hanno creato deliberatamente le condizioni
per cui i parlamenti nazionali sono stati privati del
controllo effettivo sull’operato degli esecutivi na-
zionali. In questo modo, per i governi nazionali è
stato più semplice, attraverso il Consiglio dei mi-
nistri, sottrarsi al controllo e allo scrutinio parla-
mentare a livello sia nazionale che europeo. In
questo senso, l’affermazione che il Parlamento
Europeo sia stato impegnato in un esercizio di
conquista dei suoi poteri a spese dei parlamenti
nazionali è basata su una falsa premessa: sono sta-
ti i governi nazionali, e non certo il Parlamento
Europeo, a beneficiare della debolezza parlamen-
tare tanto a livello nazionale quanto a livello del-
l’Unione Europea. I parlamenti nazionali non
sono riusciti a garantirsi un ruolo di effettivo

controllo, monitoraggio e scrutinio nei confronti
dei ministri e dei governi nazionali. Allo stesso
modo, i parlamenti nazionali non sono riusciti, fi-
no al 1990, a intrecciare un dialogo costruttivo –
e, cosa ancora più importante, un flusso di comu-
nicazioni regolare e continuativo – con il Parla-
mento Europeo»40.

Come si vede, è un giudizio pessimistico,
stando al quale un effetto fondamentale
dell’avventura europea è stato il trasferi-
mento di poteri dai parlamenti in generale
ai governi, le cui attività a livello europeo
sono di natura potenzialmente dispotica.
La legittimazione teorica di questo trasfe-
rimento di potere può essere solo indiret-
ta, come abbiamo già visto con Andersen e
Burns: ovverosia, il fatto evidente che tutti
i governi europei sono essi stessi eletti di-
rettamente. L’assenza di ogni responsabi-
lità effettiva rende tuttavia questa legitti-
mazione del tutto ipotetica, una verità
dimostrata da Maastricht. Sulla base di
queste considerazioni pessimistiche, mi
chiederò d’ora in avanti se il danno può es-
sere rimediato o anche solo limitato.

A. Il Parlamento Europeo

Innanzitutto, dobbiamo chiederci se a li-
vello europeo il Parlamento sia in grado di
influenzare il processo decisionale in mi-
sura sufficiente a dissipare il timore di un
«deficit democratico». A questo proposito
le valutazioni degli osservatori del parla-
mento sono molto diverse fra loro. Inizia-
mo a considerare lo squilibrio fra i poteri
legislativo e di bilancio. In termini di «de-
ficit democratico», l’attenzione si è con-
centrata sulla limitazione del potere legi-
slativo del Parlamento. Ciononostante, i
commentatori sottolineano come i poteri
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in materia di bilancio siano stati usati effi-
cacemente per influire sulle decisioni della
Commissione. Jacobs e Corbett41 citano le
battaglie combattute negli anni ottanta
sulla Politica Agricola Comune. In effetti,
il Parlamento nel 1988 è uscito vittorioso
di fronte al Consiglio dei ministri, che ha
deciso che le nuove linee di bilancio non
avrebbero più potuto essere approvate
senza il consenso del Parlamento stesso, e
che ogni nuova misura che non prevedesse
copertura finanziaria non avrebbe potuto
essere approvata prima di una apposita va-
riazione del bilancio.

Westlake42 ritiene che queste vittorie del
Parlamento Europeo siano parte di una
strategia di costruzione graduale di una
base politica, culminata nella procedura di
co-decisione introdotta a Maastricht; «con
la genialità tipica di un combattente nato»,
il Parlamento ha fatto affidamento, prag-
maticamente, sui «colpi di fortuna»43. Le
previsioni attuali di Westlake sono per un
periodo di crescita incrementale del potere
legislativo. La possibilità di uno sviluppo
più rapido resta bloccata dal Consiglio,
geloso delle sue stesse prerogative legisla-
tive, in un clima generale di ostilità verso
una maggiore integrazione. Queste previ-
sioni si sono poi avverate con il Trattato di
Amsterdam, che specifica, senza estender-

li, i poteri legislativi del Parlamento Euro-
peo. Per questo Westlake prevede anche
un generale ripiegamento d’interesse verso
i poteri di bilancio, rafforzati per assicura-
re la responsabilità.

Alcuni commentatori ricordano anche
che il Parlamento, in forza del Trattato di
Amsterdam (art. 158/2), ha il potere di
censura nei confronti della Commissione,
e infine il potere di approvare le nomine
dei commissari stessi. In questo contesto,
in molti si lamentano della decisione di ap-
provare la nomina di Jacques Santer, vista
come fallimento del tentativo di instaurare
un controllo definitivo sulla Commissio-
ne. Certo è che la Commissione considera
seriamente il Parlamento Europeo come
uno degli attori decisionali più impor-
tanti44, una posizione che non può che es-
sere confermata dall’istituzione della nuo-
va procedura di co-decisione, intesa da
alcuni come passo significativo sulla strada
che porta alla sovranità legislativa45.

Westlake considera la procedura di coo-
perazione introdotta dall’Atto Unico Eu-
ropeo come un’operazione che è riuscita a
rendere il processo legislativo più consen-
suale. Le istituzioni che avrebbero dovuto
rendere operativa la procedura per com-
pletare il Mercato Unico si sono compor-
tate in modo responsabile:
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«Le istituzioni hanno cooperato, e talvolta colla-
borato fra loro, proprio come intendevano i re-
dattori del Trattato… Il Parlamento poteva ora
contare su statistiche molto favorevoli a riguardo
dell’accoglimento dei suoi emendamenti da parte
della Commissione e del Consiglio in sede di se-
conda lettura. Di conseguenza, il Parlamento sta-
va ormai giocando un ruolo costruttivo, e poten-
zialmente influente, nel processo legislativo»46.

Al contrario di quanto previsto da molti
pessimisti al tempo della sua adozione per
la perdurante assenza di sovranità legisla-
tiva47, la procedura di co-decisione (intro-
dotta a Maastricht) ha confermato le pos-
sibilità di intervento del Parlamento. Sulla
base di una serie di indicatori, fra cui (in
negativo) il numero di tentativi per accor-
darsi su un testo comune andati a vuoto, e
(in positivo) il numero di emendamenti del
Parlamento Europeo accettati dalla Com-
missione e dal Consiglio, Boyron conclu-
de48 che la procedura ha avuto successo: su
98 atti studiati (pari a circa un quarto del-
l’intero pacchetto legislativo) solo 2 casi
non sono stati approvati, di cui il primo è
stato poi reintrodotto nei termini voluti
dal Parlamento Europeo49. Nel resto dei
casi, l’89,5 per cento degli emendamenti
del Parlamento Europeo sono stati sostan-
zialmente accettati, il 59 per cento delle
volte attraverso un compromesso su detta-
gli tecnici delle proposte in questione. Il

problema fondamentale riguarda i ritardi:
29 proposte erano ancora in attesa di una
posizione comune. Anche se Boyron rite-
neva che si dovesse considerare questi casi
dei tentativi falliti, la sua valutazione è,
come quella di Westlake, generalmente
positiva: pure secondo quest’autrice la
procedura co-decisionale ha contribuito
ad aumentare l’influenza del Parlamento
Europeo.

Boyron ha anche scoperto che gli emen-
damenti del Parlamento Europeo sono di-
retti ad accontentare la sua constituency
naturale: i consumatori e le persone d’Eu-
ropa. Inoltre, riflettono l’influenza dei
gruppi di pressione/interesse. La ricerca-
trice riporta l’esempio di un parlamentare
europeo, appassionato di ciclismo, che ha
agito da referente per i ciclisti, e ha spinto
per l’introduzione di emendamenti di fa-
vore nella direttiva sui veicoli a motore. In
questo caso, per altro inconsueto, un lob-
bista è stato ammesso alle riunioni di con-
ciliazione sotto le vesti di assistente parla-
mentare50.

Quest’esempio ci riporta ovviamente al-
la funzione rappresentativa dei parlamen-
ti. L’Atto Unico Europeo ha descritto il
Parlamento Europeo come «un mezzo in-
dispensabile di espressione… per i popoli
democratici d’Europa». È perciò corretto
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chiedersi in che misura esso svolga effetti-
vamente il suo ruolo. Come molti altri
commentatori, Jacobs e Corbett credono
che il Parlamento Europeo sia penalizzato
dalla mancanza di pubblicità e di copertu-
ra da parte dei media:

«Esso non è, come sono invece i parlamenti na-
zionali di molti paesi, il “punto d’incontro” del
paese, il centro del dibattito nazionale e il cuore
della vita pubblica. Viene invece percepito spesso
come un luogo distante, e il suo carattere multi-
linguistico riduce le possibilità di botta e risposta,
o di drammaticità nei suoi dibattiti»51.

Questi autori concludono che, nonostante
ciò, il Parlamento Europeo serve come ca-
tena di trasmissione di idee in tre modi
particolari: innanzitutto, i parlamentari
trasmettono le preoccupazioni degli elet-
tori, raccolte attraverso una notevole cor-
rispondenza, tuttora in crescita; in secon-
do luogo, il Parlamento Europeo agisce
come forum per la trasmissione di idee fra
i rappresentanti nazionali, aiutando la cre-
scita di una cultura politica transnazionale;
in terzo luogo, i parlamentari trasmettono
la conoscenza della Comunità e dei suoi
affari agli elettori e generalmente al pub-
blico negli stati di appartenenza.

A quest’analisi bisognerebbe aggiungere
il ruolo importante svolto dalle commis-
sioni52, che hanno spesso successo nel sol-
levare proprio le questioni che sia la Com-
missione che il Consiglio preferirebbero

non affrontare. La Commissione Her-
man53, per esempio, ha sollevato un dibat-
tito sulla necessità di una nuova costitu-
zione europea, anche se questo dibattito è
rimasto senza risposte istituzionali. Le
commissioni del Parlamento Europeo
hanno assunto un ruolo importante nell’e-
sprimere le preoccupazioni del (o forse di
«un») pubblico, come per esempio nel ca-
so della protezione degli animali, che è sta-
ta una risposta diretta alle preoccupazioni
e alle petizioni degli elettori54. Certe com-
missioni hanno anche agito a favore di mi-
noranze meno capaci di far sentire la pro-
pria voce: ad esempio, mantenendo una
posizione particolarmente forte sulla que-
stione del razzismo, come vedremo più
avanti. Le commissioni sono un punto di
accesso importante sia per i lobbisti sia per
i singoli individui, dal momento che la lo-
ro composizione è pubblica e i loro mem-
bri possono essere contattati personal-
mente. Shapiro pensa che le commissioni
siano particolarmente importanti nello
stabilire un controllo sulle burocrazie di
esperti, e propone un finanziamento e uno
sviluppo massicci delle commissioni del
Parlamento Europeo, in linea con quanto
avviene all’interno del Congresso ameri-
cano55.

Un punto di accesso principale al Parla-
mento Europeo consiste nella creazione di
«intergruppi» costituiti da membri di di-
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versi schieramenti politici che condivido-
no un interesse comune verso una tematica
specifica, come l’ambiente, la protezione
degli animali, il federalismo (il cosiddetto
Crocodile Club) o la libertà di circolazio-
ne (il Gruppo Canguro). Per i gruppi di
interesse, un modo relativamente semplice
per accedere al Parlamento Europeo con-
siste nell’offerta di un’alleanza con un in-
tergruppo che tiene delle riunioni regolari
e che può essere influenzato, oppure nel
promuovere fin dall’inizio la formazione
di un proprio intergruppo56. Vari gruppi
di azione sociale hanno sfruttato questo ti-
po di porta d’accesso, ottenendo anche un
certo successo. Un intergruppo può entra-
re a far parte di una comunità o network di
policy, cioè di una «catena di partecipanti
che lavorano nella stessa area, e che nel
lungo periodo arrivano a conoscersi e a di-
pendere gli uni dagli altri»57.

Eppure, nonostante tutti questi sforzi
per alzare il suo profilo, è ancora difficile
concepire il Parlamento Europeo come il
rappresentante dei suoi elettori. Un pa-
ragone recente fra le opinioni dei parla-
mentari europei e quelle dei loro elettori a
proposito dell’Unione Monetaria Euro-
pea e del controllo del confine comune ri-
vela qual è il problema. I ricercatori con-
cludono:

«La drammatica assenza di qualunque rappresen-
tanza politica su problemi così grandi non può es-
sere illustrata meglio che paragonando gli atteg-

giamenti degli elettori e dei loro rappresentanti…
in questo modo, non si può evitare di concludere
che gli elettori e i loro rappresentanti potenziali
vivono in due mondi europei completamente di-
versi»58.

Le ragioni per cui questo può accadere
verranno discusse più avanti.

B. Il Consiglio dei ministri

Tutti sono concordi nel ritenere che le de-
legazioni nazionali inviate ai Consigli dei
ministri tendono a rappresentare gli inte-
ressi nazionali, anche se i commentatori
più cinici hanno notato una stretta correla-
zione fra gli interessi nazionali e gli inte-
ressi dei principali operatori commercia-
li59. Si è generalmente concordi anche nel
ritenere che il modo migliore per influire
sulle decisioni del Consiglio sia attraverso
i canali politici nazionali60. «Gli interessi
devono rivolgersi sia ai loro soliti canali di
rappresentanza a livello nazionale, sia alle
modalità con cui i governi nazionali coor-
dinano le loro delegazioni per lavorare 
in Europa»61. Anche se i gruppi lobbisti-
ci, e in particolare le regioni, possono uti-
lizzare la loro base a Bruxelles per fare
pressioni sul Consiglio, si è generalmente
concordi nel ritenere la Commissione più
malleabile.

C. La comitologia

La cosiddetta «comitologia» è una rete di
comitati consultivi istituiti per monitora-
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re e controllare i poteri della Commissio-
ne62, ampiamente utilizzati per attuare il
Mercato Unico e per produrre regola-
menti tecnici, la maggior parte dei quali
ha una notevole rilevanza. In un primo
momento tali comitati hanno potuto ope-
rate dietro un velo di ignoranza. Se fosse
stato loro richiesto di giustificare il pro-
prio operato, avrebbero potuto ricorrere
alla teoria della governance degli esperti
di Majone.

I comitati, composti per lo più da fun-
zionari nazionali, tendono a esser visti co-
me impermeabili alle richieste popolari e
largamente rappresentativi dei punti di vi-
sta nazionali e della Commissione63. In al-
tre parole, i comitati sono diventati, agli
occhi di molti, un ostacolo burocratico al-
la democrazia, che deve essere tenuto sot-
to controllo da tecniche amministrative
ordinarie, compresa la revisione giudizia-
ria64. I sostenitori dei comitati di esperti,
d’altro canto, li descrivono come un cana-
le di partecipazione democratica al pro-
cesso decisionale, e all’implementazione
dei poteri legislativi65. Anche la comitolo-
gia, proprio come gli intergruppi, può fa-
re parte di un network di policy. Alcuni
gruppi socialmente attivi (come gli am-
bientalisti e le associazioni dei consuma-
tori) sono riusciti con ampio successo a in-
serire i loro esperti tecnici nei comitati,

come membri delle delegazioni naziona-
li66. Questi gruppi riescono anche a soste-
nere la propria causa attraverso la comito-
logia, attraverso l’informazione e i servizi
che forniscono alla Commissione o attra-
verso la partecipazione a un intergruppo.
Il verdetto sulla comitologia rimane anco-
ra aperto, ma, generalmente, si ritiene che
il lavoro dei comitati guadagnerebbe da
una maggiore apertura e trasparenza, e
dall’adozione di procedure più democrati-
che. Si è suggerito, ad esempio, di utilizza-
re una variante della procedura americana
del tipo «dichiara e commenta» per allar-
gare il dibattito, quando vengono intro-
dotte nuove regole67. Certamente una mo-
difica di questo tipo permetterebbe una
maggiore permeabilità. Tuttavia, una con-
seguenza negativa potrebbe essere il fatto
che gli interessi privati avrebbero una
ghiotta opportunità per piegare le proce-
dure regolamentari a loro vantaggio, para-
lizzando il processo legislativo comunita-
rio, già di per sé molto lento68.

D. Il Comitato delle Regioni

L’istituzionalizzazione del regionalismo,
formalizzato dal Trattato di Maastricht,
ha introdotto la prospettiva che l’Europa
stia procedendo verso una variazione sul
tema di un’Europa integrata, federale: la
cosiddetta «Europa delle Regioni». Anco-
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ra una volta sono in gioco due modelli: nel
primo l’Unione Europea è vista come or-
ganizzazione sovranazionale, istituita da
stati nazionali sovrani allo scopo di mas-
simizzare i risultati economici, e su cui
questi stati mantengono il controllo69. Il
secondo modello trae ispirazione dalla
globalizzazione per descrivere un declino
di potere e di sovranità dello stato nazio-
nale70. Per Müller e Wright, certe aree
fondamentali come la sanità, l’istruzione,
l’assistenza sociale, l’ambiente, la polizia e
l’immigrazione vengono risucchiate nel-
l’orbita europea:

«l’Unione Europea sta gradualmente ridefinen-
do gli attuali equilibri politici, sta modificando 
i network di policy tradizionali, sta provocan-
do dei cambiamenti istituzionali, sta riconfigu-
rando la struttura delle opportunità degli stati
membri e dei loro interessi principali. Questi in-
teressi sono oggi sempre più intrecciati in una
serie di rapporti a quattro livelli territoriali: il li-
vello internazionale, quello europeo, quello na-
zionale e quello locale, e per alcuni interessi non
è affatto chiaro se il livello nazionale sia davvero
il più importante»71.

In questa variante del processo di integra-
zione, il secondo pilastro (nazionale ovve-
ro locale) sarebbe costituito dalle regioni
piuttosto che dagli Stati Membri.

Nulla sembra però suggerire che tutto
questo stia per accadere davvero. La popo-
larità del progetto integrazionista negli

ambienti della Commissione può spiegare
perché quest’ultima sostenga il Comitato
delle Regioni, istituito dall’articolo 198 del
Trattato sull’Unione Europea per dare vo-
ce agli interessi regionali nel processo de-
cisionale dell’Unione Europea. La Com-
missione aveva già buoni rapporti con le
autorità regionali grazie al regime degli
aiuti strutturali, e le regioni sono sempre
più presenti a Bruxelles72 grazie a un nu-
mero crescente di uffici di rappresentanza.
La Commissione perciò potrebbe avere
incoraggiato le aspirazioni regionalistiche
come contrappeso agli interessi nazionali
rappresentati nel Consiglio dei ministri.
Altri hanno affermato che

«l’acquiescenza della Commissione di fronte alla
nascita del Comitato delle Regioni è dovuta alla
sua stessa agenda politica. La Commissione spe-
rava che il Comitato delle Regioni potesse servire
per superare le strozzature interne al processo de-
cisionale dell’Unione Europea. Il Comitato delle
Regioni veniva salutato, fra l’altro, come stimolo
per la legittimità democratica dell’Unione Euro-
pea: esso avrebbe potuto avvicinare l’Unione Eu-
ropea ai suoi cittadini e così applicare il principio
di sussidiarietà»73.

Héritier fa una considerazione simile: per
lei, gli attori subnazionali sono uno stru-
mento nelle mani della Commissione per
la sua battaglia con i governi nazionali:

«Un’altra strategia innovativa di tipo informale
piuttosto comune è la “coalizzazione” con gli
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attori subnazionali che operano contro i loro 
rispettivi governi per infilare “un piede nella
porta” di un settore di policy. Gli enti locali, i
gruppi di interesse e le imprese sono incentivati a
schierarsi a favore di nuove iniziative di politica
pubblica, anche se queste stesse iniziative posso-
no non godere del pieno sostegno dei loro go-
verni»74.

Ma la paura comprensibilissima di una ve-
ra e propria «balcanizzazione» – l’Europa
delle Regioni è stata descritta da Hooghe75

come un modello di «gerarchia contesta-
ta» – ha spinto il Consiglio a neutralizzare
l’offensiva del suo potenziale antagonista.
Questa reazione deve essere letta alla luce
di una sfida lanciata dall’attività politica
delle regioni al livello nazionale. La posi-
zione del Consiglio è per ora facilitata dal
fatto che anche il Parlamento Europeo ve-
de nel nuovo Comitato un rivale, in parte,
probabilmente, per il fatto che, in assenza
di partiti politici transeuropei forti, i parla-
mentari europei si considerano spesso dei
rappresentanti regionali76. Questo fattore
gioca forse a favore del Consiglio, dato che
McCarthy crede77 che per la Commissio-
ne sia molto difficile ignorare le pressioni
che provengono da «questi due organismi
democratici e relativamente rappresentati-
vi» quando agiscono di comune accordo.
Semmai qualcosa potrebbe cambiare con il
nuovo potere di consultare il Comitato

concesso al Parlamento Europeo dal Trat-
tato di Amsterdam. Ma il potere di nomina
rimane saldamente nelle mani del Consi-
glio, che sceglie i candidati solamente sulla
scorta del parere degli Stati Membri, se-
condo una procedura completamente op-
posta alla posizione della Commissione,
che aveva chiesto più volte che un criterio
di nomina dovesse essere la partecipazione
agli organismi elettivi a livello locale o re-
gionale. Inoltre al Comitato non è stato
dato alcun ruolo legislativo: la sua funzio-
ne rimane puramente consultiva. Questo
fatto non può che limitare la sua influenza.
«Gli organismi consultivi dell’Unione Eu-
ropea sono stati considerati attori impor-
tanti nel processo decisionale solo quando
hanno acquisito poteri maggiori che non
quelli puramente consultivi»78. Regioni
molto potenti, come i Länder tedeschi,
preferiscono ottenere direttamente dei
seggi occasionali all’interno del Consiglio
dei ministri79. Una soluzione simile è stata
introdotta nel caso della Scozia, che sarà
incaricata dalla legge devolutiva che la ri-
guarda a rappresentare il Regno Unito,
quando sarà opportuno, al livello del Con-
siglio.

Il semplice fatto che la politica sub-
nazionale sia di carattere locale rende gli
enti locali più accessibili ai cittadini che
non le arene decisionali nazionali o addi-
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rittura transnazionali. Ciò non vuol dire
che la politica subnazionale sia per questo
maggiormente rappresentativa. Come nel
caso delle elezioni europee, una caratteri-
stica costante delle elezioni locali è costi-
tuita da scarsa attenzione e bassa affluen-
za alle urne. Attraversato da fazionismi,
da una divisione geografica lungo l’asse
nord-sud e per di più da un’ulteriore di-
visione fra il livello regionale e quello lo-
cale, il Comitato non è finora riuscito 
a esprimere una vera e coerente «voce»
subnazionale. Del resto, come potrebbe
farlo? In base alla situazione attuale, è un
organismo destinato a ripetere il declino
di influenza subito dal Comitato Econo-
mico Sociale.

E. I parlamenti nazionali

La Camera dei Comuni inglese ha soste-
nuto ovviamente che i parlamenti nazio-
nali, «con i loro diversi caratteri corri-
spondenti alle loro specifiche culture
nazionali… sono più vicini ai cittadini, e
sono gli unici a poter esprimere un ele-
mento di responsabilità e controllo demo-
cratico di cui l’Unione ha bisogno»80. Il
Parlamento inglese è anche attento ai peri-
coli dell’allargamento dell’Unione Euro-
pea a paesi in cui non c’è una tradizione
parlamentare matura.

Benché Norton ultimamente si sia mo-
strato81 alquanto pessimista sulla possibi-
lità di accrescere il ruolo dei parlamenti
nazionali nel processo legislativo, sia ove
tale potenziamento riguardi i singoli par-
lamenti nazionali, sia ove avvenga invece
attraverso l’estensione delle procedure di
cooperazione interparlamentare che già
esistono82, questa prospettiva è stata pro-
posta prima che il Trattato di Amsterdam
rafforzasse la posizione dei parlamenti
nazionali (vedi più avanti). Dobbiamo
anche ricordare che, a partire dagli avver-
timenti del Trattato di Maastricht, sono
state parecchie le riforme attuate dai par-
lamenti nazionali83. L’esperienza dimo-
stra che la chiave perché i parlamenti na-
zionali ottengano dei risultati sta tutta
nell’informazione. Quei parlamenti che
sono riusciti ad affermare il loro diritto
ad accedere ai documenti politici e alle
proposte legislative già fin dai primi pas-
saggi sono stati poi capaci di influenzare
il risultato legislativo finale; una notifica
tardiva o uno scrutinio effettuato a poste-
riori significa spesso un’influenza presso-
ché nulla.

Un potere di controllo che dia un con-
tributo autentico al processo decisionale
europeo può essere misurato84 lungo una
scala in cui la Danimarca rappresenta l’e-
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stremo superiore85. All’altro capo della
scala, gli Stati Membri che hanno una tra-
dizione parlamentare piuttosto debole po-
trebbero riferirsi al livello europeo per
rafforzare le tradizioni parlamentari na-
zionali. In questo caso, non dobbiamo
scordare l’effetto potenziale dovuto all’al-
largamento dell’Unione a ricomprendere
paesi nei quali le istituzioni rappresentati-
ve sono meno consolidate86.

" La Danimarca. Il parlamento, il Folke-
ting, è considerato un’assemblea decisio-
nale che ha mantenuto la sua posizione
anche dopo l’ingresso nella Comunità
Europea87. La Commissione per le Rela-
zioni di Mercato (oggi Commissione per
gli Affari Europei) del Folketing danese,
istituita nel 1961, fin dall’ingresso nella
Comunità ha indicato le posizioni nego-
ziali dei ministri danesi nel Consiglio dei
ministri, oltre a giocare un ruolo decisivo
nella formulazione delle posizioni danesi
in occasione di ogni Conferenza Intergo-
vernativa. Se un ministro vuole o deve
uscire dalle condizioni del mandato, deve
prima riferire alla Commissione per gli
Affari Europei. Il Trattato di Ingresso del-
la Danimarca obbliga il governo a riferi-
re su eventuali sviluppi, e a notificare al
Folketing qualsiasi proposta che riguardi
la Danimarca per cui si preveda un’azione

parlamentare. La forza della Commissione
per gli Affari Europei si pensa risieda nel-
l’autorevolezza dei suoi componenti, che
segnala la priorità che il Folketing assegna
a questa istituzione. Arter88 rileva che i
partiti antieuropei, la cui visibilità è recen-
temente cresciuta, hanno fatto buon uso
dei loro rappresentanti al Parlamento Eu-
ropeo. «Gli accordi fra i componenti della
Commissione per gli Affari Europei e i
componenti del Parlamento Europeo al-
l’interno di particolari partiti possono co-
stituire ancora oggi una doppia barriera ef-
ficace contro le posizioni di un governo in
materia comunitaria». Tuttavia, anche in
questo caso il referendum danese sul Trat-
tato di Maastricht sta a significare che la
Commissione per gli Affari Europei può
non essere in sintonia con l’opinione po-
polare. In altre parole, il governo e il
Folketing potrebbero formare un’élite
unitaria di orientamento europeista.

" Il Regno Unito. Seguendo una posizio-
ne intermedia, il Regno Unito ha scelto
inizialmente di ignorare la dimensione eu-
ropea, nonostante le insistenze iniziali del-
la Camera dei Comuni sulla cosiddetta
«riserva parlamentare»89, secondo la quale
«nessun ministro della Corona dovrebbe
mai approvare alcuna proposta del Consi-
glio dei ministri che riguardi una legge co-
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munitaria ancora tutta da scrutinare o in
attesa di un giudizio da parte della Camera
dei Comuni». La Camera dei Comuni era
anche conosciuta per la sua arrogante in-
differenza nei confronti dei membri del
Parlamento Europeo, che ha causato una
rottura delle comunicazioni che solo ora
inizia ad essere riparata. Un cambiamento
recente è stato introdotto dal Trattato di
Maastricht, dall’impatto avuto dal caso
Factortame90 e dalla crescita dell’euroscet-
ticismo.

Nonostante ciò, Judge91 ha sottolineato
quanto sia limitata l’ambizione della Ca-
mera dei Comuni ad esercitare attività di
scrutinio sulla legislazione europea. Men-
tre la Commissione Scelta sulla Comunità
Europea della Camera dei Lord, peraltro
non rappresentativa, si è autoproclamata
organo decisionale, selezionando accura-
tamente le materie analizzate, mantenendo
uno standard di revisione eccellente e infil-
trando le sue analisi nelle istituzioni euro-
pee che le hanno sempre considerate con
molto rispetto, non è accaduto lo stesso al-
la Camera dei Comuni, la cui Commissio-
ne Scelta sulla Legislazione Europea ha
avuto problemi non solo con la quantità
enorme di materiale che le veniva chiesto
di analizzare, ma anche con l’accesso al
materiale e le scadenze. Proprio a seguito
dell’esperienza di questa commissione, la
Commissione Scelta sulle Procedure ha
pubblicato nel 1988 un rapporto di note-

vole importanza sullo scrutinio della legi-
slazione comunitaria92. Una delle critiche
più sentite riguardava la mancata disponi-
bilità dei verbali ufficiali delle riunioni del
Consiglio, cosa che limitava notevolmente
la possibilità di scrutinare adeguatamente
le attività della Comunità. Questo rappor-
to ha provocato una revisione procedura-
le, nella speranza che i dibattiti sarebbero
stati seguiti più attentamente e che i mem-
bri sarebbero stati maggiormente tenuti al
corrente. Le nuove procedure stanno ini-
ziando a cambiare le cose, e si pensa che
aprano nuove opportunità di scrutinio
delle regole della Comunità Europea, mi-
gliori delle precedenti, con una ricaduta
positiva in termini di interesse verso il la-
voro delle Commissioni, che potrebbero
per questo guadagnare un profilo più au-
torevole.

" La Francia. All’estremo opposto della
scala troviamo la Francia, il cui parlamen-
to, stando alle conclusioni di uno studio
preliminare di Frears93, risultava il solo fra
tutti e nove i paesi ad essere indifferente al
trasferimento dei suoi poteri alla Comu-
nità Europea. La ragione più probabile ri-
siedeva nella tradizionale dominanza della
Presidenza sugli affari internazionali, e
quindi sugli affari europei, con un’interfe-
renza molto limitata da parte del parla-
mento94. Il Trattato di Maastricht ha però
portato delle modifiche, in particolare al-
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l’articolo 88 della Costituzione. Il nuovo
articolo obbliga il governo francese a sot-
toporre, prima di una decisione del Consi-
glio dei ministri, tutta la legislazione pro-
posta al parlamento. L’articolo 88 prevede
che ciascuna camera sia consultata sul con-
tenuto degli atti europei (intesi in senso
ampio), una procedura che pare funzioni
piuttosto bene95. Più recentemente, rom-
pendo una tradizione consolidata di riser-
vatezza, il Consiglio di Stato ha trasmesso
all’Assemblea copia dei pareri giuridici
espressi al governo, dimostrando così di
essere molto ben informato, di ricevere
una documentazione particolareggiata
dalla Commissione Europea. Si è instaura-
ta inoltre una pratica per cui ora il Pre-
sidente manda al parlamento tutta la do-
cumentazione, inclusa quella relativa al
cosiddetto Terzo Pilastro, mettendo in
questo modo lo stesso parlamento france-
se nelle medesime condizioni del Parla-
mento Europeo. Entrambe le camere del
parlamento francese hanno ora apposite
commissioni i cui rapporti vengono poi
discussi pubblicamente. Ciononostante le
conclusioni di Rizzuto96 sono che, benché
l’assoluta libertà di azione del governo sia
ormai cosa del passato, le nuove procedure
non hanno aggiunto un contributo così ri-
levante all’influenza parlamentare sul pro-
cesso decisionale a livello europeo; in altre
parole, si tratta di procedure che hanno in-
trodotto una certa responsabilità retro-
spettiva, ma ben pochi poteri prospettici.
Il problema potrebbe essere aggravato dal-

la divisione di poteri fra il Presidente e il
Primo ministro, una divisione accentuata
ogni volta che le elezioni producono una
situazione di «coabitazione». Il risultato
delle ultime elezioni francesi dimostra
quanto possa essere pericolosa questa frat-
tura nelle linee di comunicazione.

" Parlamenti nazionali e Parlamento Eu-
ropeo. A essere stata generalmente trascu-
rata sia dai parlamenti nazionali che dal
Parlamento Europeo è la necessità di un
approccio strategico grazie al quale i parla-
menti nazionali possano allearsi al Parla-
mento Europeo, rafforzando gli organismi
di coordinamento – come l’Assise dei par-
lamenti nazionali, radunatasi solo una vol-
ta a Roma sotto gli auspici del Parlamento
Europeo97. Una Dichiarazione allegata al
Trattato sull’Unione Europea «invita il
Parlamento Europeo e i parlamenti nazio-
nali a incontrarsi in una indispensabile
Conferenza dei Parlamenti». Il COSAC,
un comitato costituito da delegazioni par-
lamentari, si riunisce due volte all’anno nel
paese di turno alla Presidenza dell’Unione.
Il Parlamento Europeo ha anche istituito
un servizio rivolto alle relazioni interpar-
lamentari. Ciononostante, ciò che caratte-
rizza i rapporti fra i parlamenti è più che
altro indifferenza; mentre ciò che caratte-
rizza i rapporti fra i parlamenti nazionali e
il Parlamento Europeo è, in netto contra-
sto, la gelosia. Il Trattato di Amsterdam
include nuove dichiarazioni, intese a spro-
nare la Commissione a lavorare in più
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stretto contatto con i parlamenti. Tuttavia,
non è stata prevista nessuna nuova struttu-
ra destinata a questo scopo. Così, se l’ac-
cesso ai documenti potrebbe essere davve-
ro migliorato, è comunque improbabile
che le prospettive politiche cambino in
meglio. Forse la risposta sta in un approc-
cio coordinato? O forse è preferibile
estendere la responsabilità al livello nazio-
nale, rafforzando il controllo dei parla-
menti nazionali sui rispettivi governi? Il
Folketing danese è un esperimento invi-
tante, un esperimento peraltro general-
mente ben visto dagli stessi danesi. Può es-
sere copiato? O forse ciò comporterebbe
una situazione, specialmente all’interno di
un’Unione allargata, di semi-paralisi?

La debolezza delle istituzioni rappre-
sentative a livello dell’Unione Europea

non può più essere sottovalutata, neanche
se si ricorre alle teorie della governance
elitaria o della governance dei due terzi. È
una debolezza che ormai rappresenta una
vera e propria minaccia al futuro dell’av-
ventura europea. L’assenza di una reale 
responsabilità e di un vero contributo
rappresentativo al processo decisionale
diminuisce la legittimità dell’Unione Eu-
ropea. Come vedremo più avanti [nella
seconda parte di questo saggio che sarà
pubblicata nel prossimo numero di «Bi-
blioteca della libertà», n.d.r.], il risultato è
stato il fallimento dei tentativi di intro-
durre istituzioni politiche efficaci. Il pe-
riodo di tacito accordo è finito; che la 
loro approvazione sia necessaria o meno,
i «popoli d’Europa» hanno espresso un
verdetto negativo.
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