Il diritto dei cittadini del’'Unione di avere
un governo

Si celebra in questo 2013, “Anno Europeo dei Cittigd
(cosi proclamato con decisione del Parlamento earap del
Consiglio, su proposta della Commissione), il 20higersario
della ‘cittadinanza europea’, nata ufficialmente ¢entrata in
vigore, nel 1993, del primo Trattato sull’Unionérrffato a
Maastricht, nel febbraio 1992). E' motivo di soddi@one tanto
piu grande, festeggiare in questo anno anche tereicza del
decimo anniversario della nostra Rivista, la priepea quanto
risulta, 'unica Rivista accademica intitolata al@ttadinanza
Europea’, che cade proprio nell’anno celebrativitadgttadina-
nza dell’'Unione.

In un’occasione cosi speciale non poteva dunquecanan
nel primo numero dellAnno X" della Rivista, un ikakriale per
esprimere, a nome di tutti coloro che nei diecii drascorsi vi
hanno collaborato, questo motivo di soddisfazi@epi unire
un personale e sincero ringraziamento per lo sfoorpiuto
nel portare avanti, con regolaritd e puntualita’uedita dei
singoli fascicoli, I'impresa comune. Insieme comukpicio,
naturalmente, che questo sforzo possa continuasecagliere
favore e sostegno presso la comunita scientificaonale ed
europea, come fin qui avvenuto.

" Viene qui riprodotto I'Editoriale del numero 1, Am X, della Rivista “La

cittadinanza europea”, in corso di stampa; il tegtende alcuni dei contenuti
esposti nel corso della relazione tenuta al Conwveggn“Diritti e Cittadinanza
nell’'Unione europea”, Giovedi 9 maggio 2013, Unsitr della Calabria.



L'anno celebrativo della cittadinanza europea cadtavia,
in tempi di grandi difficolta e gravi preoccupaziqer le sorti
di un’Europa che aspiri a diventare un’Unione sempiu
stretta tra i suoi popoli, sul presupposto deltidappunto, della
formazione di una autentica comunita politicvifas) europea.

L'ostacolo piu grande che questi tempi di crisi i@amesso
in evidenza é rappresentato da un livello davveoalesto di
visione politica comune, da parte sia delle istdnz europee,
sia dei governi degli Stati membri, accanto a uelld altrettan-
to modesto di manifestazione di quelle «solidaritiatto» che
nella Dichiarazione Schumann, in presenza di obiettlora
molto chiaramente percepiti, sentiti e fortemenduty, costi-
tuivano le fondamenta stesse della costruzionepearo

La crisi in atto ha posto e pone all’Europa unaeser sfide,
in termini di leadership, coerenza ed efficacidadslia azione
politica, dove appaiono sempre piu evidenti limiticertezze,
contraddizioni e contrasti, derivanti da un venareprio deficit
e, comungue, da una palese debolezza di un patemite/o
europeo.

Chi governa in Europa?

Questa domanda, cruciale per il presente e futelidJdio-
ne, stenta a trovare un suo baricentro su cui @ssesconti-
nuando a oscillare tra formule, a volte un po’ metwe, di
governancedove sembra venir meno il principio di separagion
dei poteri, insieme con quello di responsabilitditipa delle
decisioni, ed esigenze di effettivo governo delta publica
europea, in nome di un interesse davvero comurnaiachente
individuato, in modo trasparente e, soprattutttiasease di un
metodo decisionale pienamente democratico.

Peraltro, la situazione di un’Europa in crisi, aufloglia di
trasformarsi in ‘crisi del’Europa’ (come fallimemtdella sua
stessa idea ispiratrice legata alla pace e prdaapeer i popoli
europei), riguarda non piu solo e tanto la questidn‘come’
I'Europa funziona, dal punto di vista della capadecisionale
delle sue istituzioni, cioe iblecision-making processna la
questione soprattutto dei contenuti e delle squltdiche, ossia
la questione del ‘governo europeo’ di fenomeni madiiche a



forte impatto economico e sociale, che toccanorést e
bisogni di vita e di lavoro della gente. In sos&ana questione
del sistema di potere decisionale; cioe dicision-making
power.

Di qui un problema di ‘credibilita’ delle istituaimd europee
che investe sia l'aspetto formale o proceduraldéadehpacita
decisionale, sia quello del merito dell'azione ficdi dell’'Unio-
ne, per cid che concerne l'effettiva legittimaziahemocratica
e, in ultima analisi, il consenso da parte dellatgecioé dei
cittadini.

Agli occhi dei cittadini, un’Europa che dovrebbesa®
formalmente unita da istituzioni comuni, appardatio divisa
da politiche, che pure dovrebbero essere comungheanvece
sono il risultato di meccanismi decisionali ibrimii comunque,
carenti sotto il profilo democratico; oltre a egspercepite, da
larghi settori di opinione pubblica, come politiciladeguate e
che non sembrano avere un responsabile certo, anelgato
contesto in cui si muovono tutti i principali aitatella scena
politica europea: Consiglio, Commissione, Eurognjpparla-
mento europeo, Banca Centrale, leader di govempearlamenti
nazionali, fino agli stessi partiti politici.

Ne deriva una sorta di opacita che, per quantmdaoibile
in certa misura al carattere di indubbia complassél disegno
politico-istituzionale europeo, impedisce tuttawla vedere e
affrontare in modo piu scoperto, e senza mascheranié
riferimento e alla nota espressione di JacquesrBeitiEuropa
procede con una maschera sul viso»), alcune guoedtitondo.

La questione, per cominciare, del ‘governgbyernment
come questione di una forma di statualita europeayi riferire
le cessioni di sovranita, dentro uno schema rispettdei
principi cardini di ogni democrazia: il principid deparazione
dei poteri (chi decide cosa), e il principio di pessabilita
politica (chi risponde di cosa e davanti a chi).

La questione, inoltre, della creazione di uno ‘spamlitico
europeo’, dove assume un’importanza decisiva ipodp tra
‘sovranita’ e ‘cittadinanza’; sul piano sia dellerihe di demo-
crazia, rappresentativa e partecipativa, sia detde dei diritti,
nella misura in cui ogni esercizio di sovranitatega come



potere decisionale al livello europeo, riverberaetthmente
sullo status di cittadinanza nazionale e dell’'Uegionsieme.

*

Si tratta di questioni tra loro connesse e accoimilinael
quadro piu generale delle problematiche in temégittima-
zione, per quanto concerne il fondamento democraiccui
ricondurre le scelte politiche e di governo attuatenome
dell’'Unione.

Cio nel senso, evocato in precedenza, che i tiasfati di
sovranita, dall'ordinamento nazionale all’Union@nnpossono
prescindere da una cornice politico-istituzionalegdranzia
della democraticita dell’azione di quest'ultima,echia a sua
volta basata sulla cittadinanza, con riferimentta alolonta
popolare espressa nelle forme della rappresentaoiiteca, per
via del principio secondo cui: «ll funzionamentdl'tdkmione si
fonda sulla democrazia rappresentativa», come listabi
(allart. 10, 1) il Trattato sull’'Unione.

Lo stesso Trattato (all’art. 10, 2) afferma che:cittadini
sono direttamente rappresentati, a livello delldsd, nel
Parlamento europeo. Gli Stati membri sono rapptatenel
Consiglio europeo dai rispettivi capi di Stato agdverno e nel
Consiglio dai rispettivi governi, a loro volta deonaticamente
responsabili dinanzi ai loro parlamenti nazionaldioanzi ai
loro cittadini».

Questa norma, cosi come si legge, con il suo daplic
riferimento ai cittadini, in veste sia di cittadirduropei,
rappresentati dal Parlamento europeo, sia di aiitalegli Stati
membri, rappresentati dalle rispettive istituziparlamentari e
governative nazionali, chiaramente individua nelttadinanza
la chiave di volta della costruzione su basi deochne
dell’'Unione.

Si tende tuttavia a dare un’interpretazione cheisav— in
luogo della unicita del fondamento democratico a doppia
fonte di legittimazione dell’'Unione: da un latoferita alla
volonta degli Stati, ovvero dei governi nazionancorché
responsabili nei confronti dei rispettivi parlaniestquindi, dei
loro cittadini; dall’altro, riferita alla volonta id cittadini



«direttamente rappresentati, a livello dell'Unioneel
Parlamento europeo», e come tali, quindi, autonoesméen
concepiti, in quanto ‘cittadini europei’.

Da questo modello di articolazione duale di legittzione
democratica dell’'Unione, sia pure tenendo fermaita fonte
costituita dalla sovranitd dei cittadini nel loramneplesso
considerati, come cittadini europei e insieme dgiattivi Stati
di appartenenza, derivano una serie di problens, pbssono
qui essere solo menzionati.

A cominciare dal problema di dove cercare le vadici di
un governo democratico europeo: se, appunto, iofaudiret-
tamente; oppure nei singoli Stati membri e, pitpanticolare,
nei parlamenti nazionali, i quali (secondo il morgispresso dal
Tribunale costituzionale federale tedesco) dovrebbasi cari-
co di assicurare lo zoccolo duro della democraappiresenta-
tiva al livello di Unione.

D’altronde, con riguardo al Parlamento europeo,arien
aperta la questione della sua rappresentativitd,riéerimento
non tanto al modo «degressivamente proporzionaleledione
dei suoi componenti, quanto al problema della dgéine di un
sistema elettorale uniforme, articolato sulla basehe di
circoscrizioni europee, con la previsione tra t@ldi liste
europee, cioé transnazionali, di candidati. A pdréminteso, la
questione del potere di iniziativa legislativa, reltta soglia
minima delle semplici raccomandazioni alla Comnoigsi

Senza dimenticare altri attori chiamati a interaretun ruolo
attivo nella formazione di uno spazio europeo dilgico dibat-
tito e confronto. Come, in via prioritaria, i péartpolitici: nel
senso pero di veri partiti europei; ovvero sullaebdi un loro
riconoscimento legale quali enti transnazionalgrdvcapacita
di svolgere attivita politica nei singoli paesi m@ine di
partecipare, come tali, alle campagne elettoraligelezioni al
Parlamento europeo.

Al tema della legittimazione democratica va aggiugqello
riguardante le ricadute delle scelte operate allbvdi Unione,
sul piano delle tutele dei diritti dei cittadinieliambito del-



I'ordinamento europeo, complessivamente inteso cordaa-
mento dell’Unione e, in pari tempo, comune aglitiStembri,
cosi risultante dall’integrazione con gli ordinarierazionali e,
per tale via, di questi ultimi tra di loro.

Con l'occhio a questo ordinamento europeo ‘comunen-
gono in considerazione il ruolo dei governi, dedmmini-
strazioni, centrali e periferiche, nonché delleoaomie territo-
riali, per quanto concerne «l'attuazione effettigal diritto
dellUnione» (secondo quanto stabilisce il Trattaol suo
funzionamento, all'art. 197), come norma-cardinellode
sviluppo di un ‘sistema amministrativo europeo’,lmse terri-
toriale; secondo il principio della cooperazionenanistrativa.
Ma viene pure in considerazione, in misura assevante, il
ruolo delle giurisdizioni nazionali, al livello iparticolare di
corti supreme, a garanzia di unde of lawdi rango europeo,
che trova la sua formulazione nel nuovo art. 6 Telttato
sull’'Unione.

Una riflessione ulteriore che merita di essereafatincerne
il problema, in precedenza richiamato, del cosiddéhetodo
decisionale’; come problema divenuto maggiormeméssante
nell’'attuale contesto di crisi. In proposito, sigposservare che
il metodo comunitario (o metodo Monnet) sembra gpezso, di
fatto, molto del suo smalto originario. In teoriatstterebbe
ancora di un buon metodo decisionale, a patto dr ahiaro
I'obiettivo verso il quale puntare; cosi come fucerta misura,
agli inizi del processo di integrazione, negli afttl e '60 del
secolo scorso. Questo metodo, pero, risulta ptattoarente,
quando venga a mancare una chiara visione delttolmdina-
le: a fronte di una ancora incerta legittimazioeendcratica; in
una situazione di latenza del necessario consenson-solo
permissivo e sostanzialmente indifferente, ma @tévconsa-
pevole — della gente, per decisioni prese al livell Unione
destinate a incidere direttamente sulla vita dé&adini.

Non a caso, il metodo comunitario & stato negiimiltempi
largamente ridimensionato, se non soppiantato,oimsidera-
zione anche delle urgenze ed emergenze della dasisuo



opposto: il metodo intergovernativo, espressiondie o, piu
semplicemente, di interessi a base, spesso, danake tra
governi nazionali, che hanno fatto e fanno del @piseuro-
peo, cioe del consesso che riunisce i capi di $tatbgoverno
dei paesi membri, il vero centro decisionale allivdi Unione.

*

Lungo questa strada, il tema del governo dell’Earajfe-
rito alla questione del metodo decisionale, portsservare, in
linea con quanto appena detto sul metodo comunmjtakie la
crisi economica, e piu in particolare quella legata dinamiche
dei rapporti tra mercati finanziari e debiti sovragimostra,
soprattutto nei suoi risvolti sociali e sul piarlld ricadute per
guanto concerne la tutela dei diritti, che non @ t@mpo di
‘neutralitd’ (formale) delle istituzioni comuni, lspresupposto
spesso malinteso del carattere prevalentementectedelle
decisioni implicate; ma che é venuto il tempo, o®jein cui
queste istituzioni, in nome di un vero interess@uwoe europeo,
sono chiamate ad assumere decisioni a caratterscalte
politiche.

Il modello monettiano della ‘terziata’ (formale) ldeistitu-
zioni comuni, riflesso di quel tipo di consensorfengia detto)
passivo e sostanzialmente indifferente che avekattesazzato,
negli anni di avvio del processo di integraziorse pércezione
dellEuropa presso la gente, trova oggi difficolEnche sul
piano della comunicazione mediatica, in un contestsempre
piu diffusa disillusione, sfiducia e lontananza, remn ostilita,
da parte di settori crescenti di opinione pubblieh confronti
delle istituzioni europee.

In questo senso, il tema del governo dell’Europeeita
anche il problema di come guadagnare un conseniso &t
consapevole da parte della gente, dei cittadiniteimini di
maggiore ‘leggibilitd’ e ‘responsabilitd’ politicdelle decisioni
prese, come usa dire, “a Bruxelles”.

Non a caso, la maggiore visibilita mediatica assumgli
ultimi tempi dal Consiglio europeo e, in generalaij ‘vertici’
al livello di incontri tra rappresentanti dei gowenazionali, € a
suo modo un indice importante del mutamento intaunt@ nei



rapporti ed equilibri di potere all'interno del rodb decisio-
nale.

*

Un richiamo, a questo punto, s'impone anche alowato
guadro istituzionale dell’'Unione, cosi come ridisatp dal trat-
tato di Lisbona. Dove primeggia — in modo assai ipitisivo
che in passato, per via della sua istituzionalizwee — il ruolo
0, piuttosto, il potere (e peso) decisionale dai<iglio europeo
che, com’e noto, senza esercitare funzioni legigatda al-
I'Unione gli impulsi necessari al suo sviluppo ed@dinisce gli
orientamenti e le priorita politiche generali» (@stabilito dal
Trattato, all’art. 15, 1).

Vale a dire, il Consiglio europeo, nella sua veditéstitu-
zione rappresentativa al massimo livello degli iSta¢mbri,
integrato da un proprio presidente permanente eheuna il
coordinamento dei lavori, ma che pure accoglid snaoi com-
ponenti il Presidente della Commissione europea (& canto
suo dovrebbe essere, invece, il massimo garantendiplen-
denza della Commissione stessa nei confronti dgti mem-
bri e dei loro governanti) si presenta — o0, comendgende
sempre piu a presentarsi — come il principale sbgdegittima-
to a esercitare una funzione, sostanzialmente gatiea, ap-
punto di sollecitazione e indirizzo dell’azione ltghione.
Funzione di indirizzo che il Consiglio europeo éachmato ad
assolvere in particolare nel contesto divenuto tigalinente
assai sensibile del coordinamento delle politicbenemiche e
finanziarie.

Cosi risultando una forma di governo dal piu aac&tat pro-
filo verticale o, meglio, apicale, ossia impernjeibmeno come
linea di tendenza, sulla centralita di ruolo deh€iglio stesso,
come evidenziato dalla prassi dei vertigiifimiting, divenuti
negli ultimi tempi sempre piu straordinari o d’'unge, quale
vera sede decisionale della politica dell’Unionesicaffidata,
dunque, nelle mani di leader di governi, di voltaviolta al
potere nei vari Paesi membri e, in particolareudilli dei Paesi
piu influenti.

In tal senso, il ruolo di governo dell’'Unione, dheonsesso
degli Stati membri, sotto il nome di Consiglio epeo, ha ora-



mai avocato a sé, rileva non solo in guisa di ratigionamento
del ruolo della Commissione, peraltro da tempo ioatd in un
ambito prevalentemente tecnico di coordinameng&guesone e
gestione di decisioni prese in sede di Consigkssi; quanto e
soprattutto in guisa di effettivo consolidamentd @& un)
sistema di potere decisionale al livello di Uniomggentrato
sulla massima istituzione rappresentativa dei govezionali.

Tutto cido a scapito, evidentemente, dell'idea di'gmverno
politico’ dell’'Unione democraticamente fondato, iteghato e
controllato sulla base della volonta dei ‘suoi'taitini, per via
dei rappresentanti eletti nel Parlamento europeo.

In questa chiave di interpretazione critica deiliate situa-
zione possono essere lette o ri-lette, utiimergeargomenta-
zioni del Tribunale costituzionale tedesco (nella slecisione
di avallo della ratifica del Trattato di Lisbond)e; sia pure da
posizioni che paiono sostanzialmente euroscetticlia il prin-
cipio di democrazia rappresentativa come basgyitileazione
del sistema di potere e decisionale al livello dide, pongono
I'accento precisamente sul deficit di governo eempancora
lontano dai principi declamati nel Trattato. Untesisa in realta
caratterizzato, piuttosto, dalla logica delle négzipni di tipo
diplomatico, e cosi destinato a essere influendatequilibri di
potere legati, a seconda delle circostanze, aesderdi parte,
pit che a comuni interessi europei.

*

Appare, dunque, necessario tornare a rifletterie $ulalita
dell’'Unione, per rapporto alle utilita, ai benefiai risultati e, in
sostanza, a quel ‘valore aggiunto’ su cui 'Eurqpe e deve
trovare la propria vocazione identitaria di comamnibn solo di
interessi, ma anche di destino, capace di «pronmadaepace, i
suoi valori e la prosperita dei suoi popoli» (careeita I'art. 3,1
del Trattato).

Affinché I'Europa non si fossilizzi e non finiscampesaurire
tutta la forza ideale, morale e politico-cultureld suo progetto,
in una mera organizzazione internazionale, comsot@azione
di Stati’, occorre che il principio di cittadinandasenti la pietra
angolare dell'intera costruzione.



Invero, nell’Anno Europeo dei Cittadini, cosi praxiato per
celebrare — come detto — il 20° anniversario deli@dinanza
dell’'Unione, & bene ricordare che 'effettiva ddtanascita della
cittadinanza europea € quella della pronuncia (fielsbraio
1963), da parte della Corte di Giustizia del Ludsergo, della
rivoluzionaria sentenza Van Gend en Loos, che ebbeono-
scere ai cittadini degli Stati membri lo statusaggetti, a pieno
titolo, dell’ordinamento (all'’epoca) comunitario.

Da allora, infatti, I'Europa unita non & piu soloauforma di
organizzazione internazionale, retta dal principiella pari
sovranita (peraltro nominale) degli Stati membdme signori
dei trattatii ma ha assunto natura anche di ordembon
costituzionalmente rilevante sul piano dei prinaemocratici
che devono presiedere al perseguimento di inte@ssiuni,
attraverso istituzioni e politiche comuni, nel B dei valori
condivisi a base dei diritti fondamentali dellagmra.

Quando si rilegga la disposizione prima richiamatad
fondamento di legittimazione democratica dell’'Urdpnon puo
sfuggire che il nome ‘cittadini’, nella contiguitgiuridico-
semantica di cittadini europei e nazionali a unpgeapre e
chiude il circuito della rappresentanza politica ligkllo di
Unione.

In questo senso, la cittadinanza europea e l'arlloon-
giunzione tra l'ordine europeo come ordinament@rimazio-
nale, vincolato alla logica di un interesse gerernagoziato di-
plomaticamente, e I'ordine europeo come ordinamensiitu-
zionale, vincolato alla logica di un interesse comdeliberato
democraticamente.

Vale a dire: lo status di cittadino dell’'Unione, quanto
destinato (come piu volte ribadito dalla Corte dusiizia) a
essere lo status fondamentale dei cittadini defglii $nembri,
diventa, per cio stesso, il ponte attraverso caéi pompiersi il
passaggio da una ‘Europa degli Stati e dei tratvatiso una
‘Europa dei cittadini e dei diritti’, quale condizie di base per
una piena legittimazione democratica dell’'Unione& phssag-
gio, scritto nell’evoluzione stessa del processantigrazione
(come gia anticipato da Jean Monnet, con la suanbtnfrase:
«Nous ne coalisons pas des Etats, nous unissofmouaeses»),
che ne rispecchia il senso piu vero e profondoj cosne
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enunciato nel Preambolo sia del Trattato sull’Ueiosia della
Carta dei diritti fondamentali che impegna I'Unioag@orre «la
persona al centro della sua azione istituendo ttadtnanza
dell’'Unione e creando uno spazio di liberta, sizcaeee giu-
stizia».

Cio a sua volta significa maggiore consapevolezidatto
che la richiesta di ‘piu Europa’, appunto intesalguaccresciuta
dimensione di integrazione politica, non pud checpdere in
parallelo con un accrescimento, insieme e congnede, dei
livelli di democrazia (rappresentativa e partedigte di ga-
ranzia delle liberta e dei diritti delle persondl'ambito del-
I'ordinamento europeo ‘comune’, secondo l'accezionprece-
denza definita.

Avendo presente l'insieme di queste consideraziomi,
messaggio con cui chiudere queste pagine e neb sbrergi-
nare la ‘deriva intergovernativa’ del’Europa, negitlo mano a
un nuovo disegno dei rapporti tra istituzioni, enaccanismi
decisionali piu efficienti, con I'obiettivo di ripndere e comple-
tare il cammino verso I'approdo costituzionale dalwnione la
cui base fondativa sia costituita dalla sovrangadittadini. Lo
stesso cammino a suo tempo additato dal progetlioradtato
sul’Unione, per visione e contenuti il primo teth
costituzionale, approvato dal Parlamento europebfabbraio
del 1984, ispirato e fortemente voluto da Altiepir@lli.

Occorre dunque — mediante l'attuazione di quan&oagjgi
previsto dai trattati e, soprattutto, con la lorgcrittura in un
testo avente valore di costituzione, che trae ldgatimazione
dalla volonta dei cittadini, oltre che degli Statimetter mano
alla definizione di un sistema di governo europper fare
dell’Europa un luogo di convivenza pacifica trauos popoli,
ma piu concretamente un ordinamento politico foomda
cittadini che sentano di appartenervi.

In chiusura, vale riprendere il monito sempre d¢tudi
Altiero Spinelli. Nel prefigurare l'idea di ‘rivolzione europea’,
in termini di unione di popoli e, quindi, di cittiad d'Europa,
Spinelli raccomandava il collegamento con le faeialmente
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attive, capaci di condividere questa idea e dicasaine
I'effettiva realizzazione, cosi avvertendo: «Saeeliftile co-
struire un edificio che nessuno fosse poi intetessaonserva-
re, anche se, per qualche favorevole congiuntiag\sassero
forze sufficienti per costruirlo».

Come intendere, oggi, queste parole?

Nel senso, credo, di diritti di cittadinanza neegisger affer-
mare una identita europea come cittadini dell’'Ueioche sen-
tono di aver bisogno di istituzioni comuni; pergi@ssono, con
il proprio voto, attraverso i propri rappresentainfluire sulla
formazione di politiche comuni, da parte di un et®o che
pure ne sia, davanti a loro, responsabile; poktida elaborare e
deliberare attraverso processi decisionali demiotrau base
sia rappresentativa, sia partecipava, al livellmpeo.

Questa affermazione di senso della cittadinanzapear,
non pud che trovare espressione, innanzitutto,diréto dei
cittadini dell’'Unione di avere un governo europeo

E cid per il motivo, appunto, per cui non puo edsana
vera integrazione europea, che non si ponga il lpned di
come rispondere, sul piano istituzionale, politicsociale, alla
questione della ‘sovranita dei cittadini’, in terniche sono,
insieme, di identita europea e di legittimazion¥deione.

Luigi Moccia
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