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La funzione di governo nell’ordinamento dell’Unione europea e la sua 
legittimazione 
 

1Guai agli spensierati di Sion 
e a quelli che si considerano sicuri 
sulla montagna di Samaria! 
3Voi credete di ritardare il giorno fatale 
e invece affrettate il regno della violenza. 
4Distesi su letti d'avorio e sdraiati sui loro divani 
mangiano gli agnelli del gregge 
e i vitelli cresciuti nella stalla. 
5Canterellano al suono dell’arpa, 
come Davide improvvisano su strumenti musicali; 
6bevono il vino in larghe coppe 
e si ungono con gli unguenti più raffinati, 
ma della rovina di Giuseppe non si preoccupano. 
7Perciò ora andranno in esilio in testa ai deportati 
e cesserà l'orgia dei dissoluti. 
Dal Libro di Amos, 6, 1, 3-7 
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1. La funzione di governo e la sua legittimazione in generale. – La prima questione 
da affrontare è di ordine definitorio, e cioè che cosa dobbiamo intendere per funzione 
di governo dell’ordinamento dell’Unione europea, atteso che non possiamo trasferire 
semplicemente la nozione mutuandola dall’ordinamento statuale per il quale, peraltro, 
sussistono anche una molteplicità di sfumature che fanno della funzione di governo un 
termine di riferimento che necessita precisioni di ordine storico e politico. 

Inoltre, è bene ricordare che la storia dei Trattati europei, a partire dal 1950, ha 
visto non solo cambiamenti istituzionali notevoli, ma anche un insieme di adattamenti 
prodotti dalle Istituzioni a seguito delle diverse congiunture economiche, sociali e 
politiche. Basti considerare, in proposito, soprattutto ciò che hanno comportato, dopo 
l’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, la crisi economico-finanziaria, la crisi 
umanitaria, il Covid-19, la crisi energetica e, last not least, la guerra alle porte 
dell’Europa tra la Russia e l’Ucraina. Le crisi, infatti, sono il migliore banco di prova 
per valutare i sistemi istituzionali, comprendere il loro funzionamento e spiegarne i 
processi di legittimazione. A tal fine, inoltre, occorre tenere conto anche dei 
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presupposti di fatto (fondativi) e delle finalità politiche, intesi non come semplici scopi 
dell’attività, che il sistema ordinamentale europeo esprime, bensì come soggetto che 
necessita di mantenere la sua unità e capacità di azione politica. 

Precisato ciò, e tornando alla “funzione di governo”, risulta allora evidente che, per 
procedere, abbiamo bisogno di una definizione di questa in senso oggettivo, con una 
validità teorica tale da rendere possibile la valutazione delle disposizioni dei Trattati 
europei, per collocare e qualificare correttamente la nozione in discorso nell’ambito 
delle procedure europee, e considerare, conseguentemente, i flussi di legittimazione 
della funzione medesima 1.  

Ora, il concetto di “funzione di governo” in senso oggettivo rimanda direttamente 
a un compito che non si lascia facilmente definire all’interno della teoria della 
divisione dei tre poteri dello Stato moderno. Questa non è un quarto potere e neppure 
un potere che si confonde con il legislativo, l’esecutivo o il giudiziario. 

Sappiamo abbastanza sufficientemente come, negli ordinamenti interni degli Stati, 
anche per effetto di Costituzioni particolarmente articolate e alla ricerca del perfetto 
equilibrio tra i poteri, la funzione di governo possa essere esercitata, oltre che dal 
governo in senso soggettivo e dall’apparato amministrativo che a questo si collega, 
anche da parte del Parlamento, soprattutto nei sistemi di tipo parlamentare, o da parte 
dei giudici, il c.d. “governo dei giudici”, che, in tal senso, è più di una frase ad effetto, 
caratterizzando quegli ordinamenti in cui la decisione giudiziale concretizza il diritto 
(cioè la common law2, anche se i sistemi di civil law hanno subito una evoluzione tale 
da somigliare sempre più ai primi, proprio in questo punto)3.  

Quanto, poi, alla presenza di altri organi costituzionali, come nel caso italiano, 
Presidente della Repubblica e Corte costituzionale, dotati di poteri propri e qualificati 
come organi costituzionali, non è da escludere che la funzione di governo possa essere 
esercitata pure da questi, sia pure in ambiti particolari e con forme peculiari, sì da 
potere parlare per questi – quanto meno – di “una funzione di governo costituzionale”, 
nel senso di una funzione legata all’“indirizzo politico costituzionale” e non di 
maggioranza, volto alla salvaguardia dei limiti costituzionali e alla concretizzazione 
dei principi della Carta. 

Si potrebbe dire, in definitiva, che la “funzione di governo” sia quasi un accessorio 
che potrebbe caratterizzare gli atti di tutti gli organi supremi con poteri specifici 
(legislativo, esecutivo, giudiziario) e ciò potrebbe valere tanto per lo Stato, quanto per 
quella costruzione peculiare che è l’Unione europea; ma in questo modo non si 
otterrebbe una qualificazione di questa funzione. 

Il governo e la funzione di questo presuppongono una comunità indipendente e 
politicamente determinata, sia questa quella statale, sia quella federale, sia quella, sui 
generis, europea (per la quale la definizione federale sarebbe ancora oggi non esatta); 
in questo contesto la funzione di governo è quella che assicura, al di là della divisione 

 
1 Sulla nozione di “funzione di governo in senso oggettivo” v. C. Mortati, L’ordinamento del governo 
nel nuovo diritto pubblico italiano (1931), ristampa, Milano 2000. 
2 Nei sistemi di common law, le leggi del Parlamento (Statute Law) hanno sempre un carattere di legge 
eccezionale, in quanto derogano alla prima, e in ragione di ciò le leggi parlamentari non sono suscettibili 
di interpretazione analogica e neppure estensiva. 
3 Per una ampia disamina dello Stato legislativo parlamentare, dello Stato giurisdizionale, dello Stato 
governativo e dello Stato amministrativo v. C. Schmitt, Legalità e legittimità (1932), in Le categorie 
del politico, trad. it, Bologna 1972, 211 ss., il quale osserva: “In verità, nella realtà storica, si presentano 
continuamente commistioni e combinazioni, poiché ad ogni sistema politico appartengono tanto la 
legislazione che la giurisdizione, che il governo e l’amministrazione” (213-214). 
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dei poteri, l’unità politica di una comunità, senza la quale la comunità medesima si 
disperderebbe4. 

Occorre tenere conto, poi, che l’unità politica non è un dato naturale, bensì è 
prodotta dal passaggio da una molteplicità di volontà individuali ad un’unica volontà, 
che è in grado di trascenderle, ha un carattere spirituale e si pone come volontà della 
comunità cui le istituzioni (statali, federali, europee) sono chiamate a dare concretezza. 
In tal senso, non è mancato chi abbia considerato insita nella funzione di governo la 
capacità di considerazione unitaria dell’interesse generale di una comunità nei 
momenti fondamentali della sua vita5, o chi abbia affermato che tale funzione sia 
addirittura creativa di tale unità e sia autonoma determinazione del suo modo d’essere6. 

L’unità di una comunità, perciò, esprime la personalità di questa e ne fa un soggetto 
di diritto, implica la scelta di fini comuni (dell’indirizzo politico) ed è diretta alla 
coordinazione di ogni attività per il perseguimento di questi fini, ed è quest’aspetto 
che possiamo considerare il proprium della funzione di governo in senso oggettivo: 
scelta dei fini, coordinamento, realizzazione dell’unità7. La funzione di governo si 
estrinseca allora nella capacità di direzione politica attraverso atti che la realizzano 
immediatamente, in quanto lo scopo degli atti di governo non è quello di mettere in 
moto meccanismi di armonizzazione formale tra i poteri pubblici in caso di dissenso o 
conflitti, bensì di imprimere all’attività di questi un particolare orientamento politico, 
di attuare la decisione che risolve i conflitti tra gli organi con un atto determinato e 
necessitato dal sistema dei fini della comunità8. 

L’accoglimento di queste premesse comporta che la determinazione dei fini 
generali, attorno cui si determina l’unità e l’identità di una comunità, precede – almeno 
concettualmente – il frazionamento dell’attività pubblica nei diversi poteri e di questi 
nei diversi organi; ed è qui che la funzione di governo, nell’ambito della pluralità e 
complessità dell’organizzazione della comunità, appalesa la sua necessaria presenza. 

E poiché la condizione della comunità non è statica, bensì è dotata di una forte 
dinamicità, in quanto – proprio perché realtà spirituale – ogni comunità si muove di 
continuo nella realtà verso nuovi scopi ed è animata da propositi che evolvono di 
continuo; la comunità è continuamente attiva, definisce programmi di azione e sceglie 
di continuo la sua destinazione e richiede l’esercizio della funzione di direzione9.  

 
4 In tal senso, la funzione di governo esprime la capacità di sintesi unitaria della formazione politica (v. 
C. Mortati, L’ordinamento del governo nel nuovo diritto pubblico italiano, cit.). 
5 O. Ranelletti, Principi di diritto amministrativo, Napoli 1902, 343. 
6 Santi Romano, Corso di diritto costituzionale, Padova 1928, 290. 
7 V. Crisafulli, Per una teoria giuridica dell'indirizzo politico, in Studi Urbinati, 1939; v, anche T. 
Martines, Indirizzo politico, in 
8 In tal senso, la dottrina maggioritaria: G. Silvestri, Funzione di governo e funzione di indirizzo politico, 
in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1984; M. Luciani, La funzione di indirizzo politico: lineamenti 
costituzionali, in Rassegna parlamentare, 1989A. Ruggeri, Forma di governo e ruolo del Governo nella 
Costituzione italiana, Giappichelli, 1996; F. Modugno, Funzione legislativa e funzione di governo, in 
Scritti giuridici, Napoli, 2000; S. Staiano, Il Governo come organo costituzionale: funzioni e 
responsabilità, in Diritto pubblico, 2005; A. Morrone, Governo e funzione di governo nella 
giurisprudenza costituzionale, in Giurisprudenza costituzionale, 2010. 
9  Il tema della direzione dello Stato (Staatsleitung o Staatsführung) quale elemento che 
contraddistingueva la Costituzione di Weimar, rispetto all’esperienza bismarckiana, è stato trattato da 
C. Schmitt, Dottrina della Costituzione (1928), trad. it., Milano, 1981, 448 ss.; v. anche R. Schmidt, Die 
Funktion der Staatsleitung im modernen Verfassungsstaat, 1970; H.-P. Schneider – W. Zeh (Hrsg.), 
Parlamentarisches Regierungssystem. Beiträge zur Analyse der Staatsleitung in der Bundesrepublik 
Deutschland, 1980; U. K. Preuß, „Staatsleitung und Demokratie“, in Der Staat, 1981, S. 161-183; M. 
Morlok, „Staatsleitung und Gesetzgebung“, in Archiv des öffentlichen Rechts (AöR), Bd. 106 (1981), S. 
193 ff.; M. Sachs, „Staatsleitung durch Regierung und Parlament“, in JuristenZeitung (JZ) 1992, S. 481 
ff.; Chr. Möllers, Staat als Argument. Staatlichkeit, Legitimität und Staatsleitung im juristischen Diskurs, 
2000; A. Voßkuhle, Die Staatsleitung im kooperativen Verfassungsstaat, in J. Isensee – P. Kirchhof 
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In questo modo, la funzione di governo, intesa appunto come capacità di direzione 
è necessaria alla comunità all’interno e all’esterno: nel primo senso, per ricomporre di 
continuo la sua unità, rispetto alle varie componenti sociali, portando a sintesi senza 
contraddizioni le molteplici esigenze e i diversi punti di vista (in una parola il 
pluralismo); e, all’esterno, definendo la sua identità, rispetto agli altri soggetti, in modo 
da potere opporre i caratteri che la costituiscono e i fini che la animano nelle relazioni 
con questi.  

La “funzione di governo” intesa in senso oggettivo, pertanto, non si confonde con 
le attività istituzionali dei poteri pubblici, anche se la determinazione dei caratteri, dei 
fini e dei programmi della comunità defluiscono nell’attività pubblica degli organi 
titolari delle tre funzioni (legislativa, esecutiva e giudiziaria), per cui gli atti di questi 
acquistano il loro significato proprio solo in collegamento con i caratteri, i fini e i 
programmi della comunità e si armonizzano con questi10.  

Occorre precisare che, come già osservato nel caso dello Stato moderno, anche nel 
caso dell’Unione europea – come vedremo – con i suoi valori, principi e fini, l’unità 
politica deriva sempre da una “autorità”, intendendo con questo termine la fonte della 
legittimazione, cioè il fondamento ultimo del potere, da non confondere con la legalità 
dell’esercizio del potere, che implica la conformità alla legge degli atti pubblici, 
potendosi dare anche il caso di un atto formalmente legale, privo di legittimazione, 
così come quello di un atto pienamente legittimo, “corrispondente nella realtà allo 
spirito della costituzione e cionondimeno non (…) legale” 11. 

Il legame tra l’autorità di una comunità, intesa come la fonte della legittimazione 
ultima e la funzione di governo della stessa comunità determina chi in uno specifico 
ordinamento politico debba svolgere questa peculiare funzione di supremazia, e cioè 
chi debba dirigere la comunità, assicurandone l’unità politica e la realizzazione dei 
suoi fini, ovviamente definendone poteri e competenze in ordine agli atti di questo 
organo supremo.  

Nei sistemi politici contemporanei di tipo occidentale l’autorità risiede nella 
comunità, intesa come insieme di individui che si ordinano in essa, e, prima ancora, 
nell’individuo che sa esprimere il generale e rifugge il particolare12, dal momento che 
ogni membro della comunità è il riferimento di un complesso di “interessi collettivi”, 
o meglio politici, che “presuppongono ed implicano necessariamente l’appartenenza 
del singolo alla collettività popolare: interessi collettivi, appunto, perché appartenenti 
a ciascuno proprio, in quanto membro del gruppo; ma non di un qualsiasi gruppo, 
anche privato, ma in quanto membro del popolo, ossia della comunità politica” 13. 

Altrimenti detto, è la volontà dell’individuo, orientata secondo ragione, che forma 
una “opinione politica organizzata”, esprime quella potenza che genera la legge 

 
(Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland (HStR), Bd. II, 3. Aufl., 2004, S. 
218-265; M. Jestaedt, „Zur Funktion der Staatsleitung im demokratischen Verfassungsstaat“, in: Der 
Staat 2004, S. 161–185. 
10 Tutto ciò si ricollega a quello che C. Schmitt (Dottrina della Costituzione, cit. 15 ss.) definiva 
“l’elemento politico della Costituzione” in contrapposto alle semplici leggi costituzionali; in particolare, 
la componente politica della costituzione consisterebbe in quelle decisioni fondamentali riguardanti 
l'unità politica e, specificamente, nelle decisioni fondamentali riguardanti l'unità e l'identità dello Stato, 
e cioè nelle decisioni costitutive riguardanti l'esistenza politica e la forma dello Stato. 
11 C. Schmitt, Legalità e legittimità, cit., 218. 
12 V. sul punto S. Mangiameli, Verità e certezza nell’esperienza costituzionale, in Dir. Soc. 2024, 607-
670, sulla scorta dell’insegnamento di G. Capograssi, Riflessioni sull’autorità e la sua crisi (1921), 
Milano 1977. 
13 V. Crisafulli, La sovranità popolare nella Costituzione italiana (1954), ora in Stato popolo governo. 
Illusioni e delusioni costituzionali, Milano 1985, 122. 
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positiva e dà fondamento alla comunità politica14 e, conseguentemente, sul versante 
esterno, anche alle relazioni tra la propria e le altre comunità. L’autorità richiama la 
formazione dell’unità della comunità e ripropone lo sviluppo dell’ordinamento 
positivo, determinando le forme di esercizio del potere pubblico e, parimenti, sul 
versante esterno, la rappresentanza della comunità. Entrambi questi due aspetti 
richiedono un’organizzazione pubblica, in grado di dare corpo ai poteri pubblici che 
realizzano i fini generali e rappresentano la comunità, tanto sul versante interno quanto 
su quello esterno. 

Le comunità, organizzandosi (cioè dandosi una Costituzione) definiscono i loro 
caratteri e assumono la cura politica dei fini e dei programmi che si prefiggono, 
distribuendo tra gli organi funzioni e competenze che, a loro volta, si estrinsecano in 
atti pubblici. Attraverso questi, sulla base di un sistema di relazioni tra organi e uffici, 
si mettono insieme i mezzi per assolvere i fini e realizzare i programmi per conto della 
comunità medesima e si formano i meccanismi, compresi quelli che consentono l’uso 
della forza, per farli valere – anche qui – verso l’interno, come anche verso l’esterno. 

In definitiva, la distinzione tra autorità (legittimante) e potere (legittimo) 
corrisponde a quella tra la comunità politica e la sua organizzazione per il 
perseguimento di determinati fini (politici, economici e sociali); e gli organi supremi 
(o costituzionali), che esprimono al massimo livello il potere pubblico, traggono 
sempre la loro legittimazione dal flusso di autorità che ne giustifica l’azione e permette, 
non solo formalmente, la valutazione della regolarità ed efficacia dei loro atti, sulla 
base dei principi di attribuzione e di responsabilità. 

Qui, nell’ambito della pluralità e complessità dell’organizzazione delle comunità, 
la funzione di governo appalesa la sua necessaria presenza, in quanto la ripartizione 
dell’attività pubblica nei diversi poteri costituzionali ne richiede l’intervento di 
continuo. Ne consegue che l’assoluta parità dei poteri supremi (o costituzionale) e il 
principio di indipendenza di questi debbano essere mitigati affinché sia mantenuta 
l’unità e la direzione della comunità. L’organo che in una determinata situazione, 
anche in base al grado di derivazione dalla comunità politica, assume questo compito, 
esercitando la funzione di governo, riveste una posizione preminente15.  

In tal senso, perciò, il primo compito della funzione di governo è l’intervento 
diretto, volto a disciplinare l’attività degli organi costituzionali; anche se l’intensità 
dell’intervento ha forme diverse, dipendendo dall’importanza dei diversi organi per la 
realizzazione dei fini generali politici della comunità16.  

 
14 C. Esposito, Commento all’art. 1 della Costituzione, in La Costituzione italiana – Saggi, Padova 1954, 
1 ss. 
15 La supremazia della funzione di governo attribuisce all’organo che la svolge una superiorità rispetto 
agli altri organi costituzionali e l’ineguaglianza tra i poteri che la funzione così determina fa parte 
dell’ordinamento costituito e non dello stato d’eccezione, anche se l’organo preminente può essere 
chiamato, in base alla Costituzione, ad intervenire nelle situazioni di crisi. La supremazia dell’organo, 
inoltre, non ha un carattere puramente formale e neppure si svolge in forme di tipo procedurale, bensì 
implicare la capacità di esprimere e far valere, in modo diretto, gli interessi generali e permanenti della 
comunità. Ciò nonostante, la preminenza dell’organo non lede l’autonomia degli altri organi 
costituzionali, non agisce imponendosi direttamente con un determinato contenuto e non si sostituisce 
nella sfera di competenza di questi, ma opera in genere come condizione iniziale dell’attività degli altri 
organi, sia come condizione finale. Infine, deve ritenersi che la prevalenza dell’organo non sia 
meramente politica, ma anche giuridica. Tuttavia, detta superiorità è da ammettersi solo nei limiti 
richiesti dai bisogni dell’esplicamento della funzione di governo. Inoltre, il potere di un tale organo 
deve ritenersi esistente solo in virtù della Costituzione e nei limiti da questa fissati, e cioè i poteri della 
funzione di governo sono comprensivi esclusivamente delle attribuzioni espressamente conferite e non 
può ammettersi per questi alcuna plenitudo potestatis. 
16 Così, ad esempio, l’intervento è minimo o del tutto assente nei confronti degli apparati giurisdizionali, 
in quanto questi non dovrebbero avere alcuna incidenza rispetto all’indirizzo politico, essendo il loro 
un compito di tipo conservativo, e cioè il ripristino della legalità.  
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Ed il secondo campo è quello dell’attività internazionale. In questa, infatti, la 
distribuzione delle competenze tra i diversi organi deve essere rigorosamente ordinata 
in modo unitario; e il potere di direzione dell’organo supremo è dominante, dal 
momento che è necessario realizzare l’individualità della comunità nell’interezza del 
complesso dei suoi interessi di fronte alle altre comunità.  

Infine, un campo particolare nel quale si può appalesare la funzione di governo in 
modo determinante è quello dell’intervento straordinario, anche con atti in deroga al 
normale ordine delle competenze, diretto a provvedere in caso di emergenze ad 
esigenze eccezionali ed improvvise.  

In definitiva, si può affermare che la funzione di governo è necessaria in ogni 
comunità politica e questa funzione esige un organo che ne sia titolare, anche se – 
secondo la Costituzione – a seconda dei casi più organi possono assumerne il ruolo 
effettivo; ed è per questa ragione che la questione di quale sia l’organo titolare della 
funzione di governo non può porsi in modo astratto, ma deve essere risolta sul terreno 
storico-positivo. Così anche nel caso di quella specifica comunità che è l’Unione 
europea. 

 
 

2. In che senso l’Unione europea è una “comunità politica”? – Chiarita la nozione 
di funzione di governo, vi è un’altra questione da porsi ed è se l’Unione europea sia 
una “comunità politica”. 

Sono note le vicende che portarono all’istituzione delle Comunità europee 
(1950/57) alla successiva creazione dell’Unione europea (1992/93), al tentativo di 
costituzionalizzazione del sistema europeo (2004), alla successione dell’Unione 
rispetto alla Comunità europea (2007/09). Che cosa è allora l’Unione europea? 

La questione non attiene alla sua qualificazione come federazione o come 
confederazione, anche se elementi dell’una forma e dell’altra possono rintracciarsi 
nelle diverse disposizioni dei Trattati europei, bensì alla sua possibile qualificazione 
come comunità politica17. 

Se si dovesse restare alla forma estrinseca dell’Unione, dovremmo dire che siamo 
di fronte a un’organizzazione internazionale di tipo regionale e come costituzionalisti 
dovremmo abbandonare il terreno di indagine per lasciarlo agli studiosi di diritto 

 
17 Sulla forma giuridica dell’Unione europea, che è un problema conseguente all’affermazione che 
questa è una comunità politica, sono state avanzate diverse prospettazioni costituzionali: una è quella 
della Corte costituzionale tedesca, per la quale l’Unione sarebbe una Staatenverbund (Maastricht-Urteil, 
BVerfGE 89, 155 (1993)) si cui v. M. Herdegen, Der Staatenverbund – ein Beitrag zur Verfassung 
Europas, JZ 1994, 421-431; A. von Bogdandy, Der europäische Staatenverbund, Baden-Baden 1999; 
U. Everling, Vom Staatenverbund zur Europäischen Union – Kontinuität oder Bruch?, in EuR 2001, 1-
17; M. Nettesheim, Integration und Demokratie – Zur verfassungsrechtlichen Einordnung des 
Staatenverbundes, in VVDStRL, 62, 2003, 7-58; A. Voßkuhle, Der europäische Staatenverbund – ein 
staatsrechtliches Unikat, in AöR 129, 2004, 167-190; R. Smits, The European Union as a 
Staatenverbund?, in Legal Issues of Economic Integration, 31, 2004, 99-110; alla luce delle precisazioni 
contenute nel Lissabon-Urteil (BVerfGE 123, 267 (2009), v. C. D. Classen, Der Begriff des 
Staatenverbundes im Lissabon-Urteil des BVerfG, EuR 2010, 3-18; Chr. Calliess, Verfassungsrechtliche 
Aspekte des Staatenverbundes, in J. Isensee – P. Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Bd. XI, 
3. Aufl., Heidelberg 2013; J. T. Theilen, Staatenverbund und europäische Integration. Eine 
Untersuchung zur Rolle des Begriffs in der Rechtsprechung des BVerfG, Tübingen 2016. Un’altra 
visione costituzionale dell’Unione europea è quella di alcuni autori (U. Beck, Zilosky ) che hanno 
avanzato l’idea imperiale. Su ciò v. U. Beck ed E. Grande, L’Europa cosmopolita (2004), trad. it., Roma, 
Carrocci, 2006; J. Zielonka, Europe as Empire. The nature of the Enlarged European Union, OUP, 2006; 
entrambi ripresi da J.M. Colomer, Empires versus States, in Oxford Research Encyclopedia of Politics, 
June 2017; anche il nostro L’Europa tra riforma dei trattati e competitività internazionale, in Diritti 
fondamentali.it, 1/2025, 158-188. 
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internazionale18. Tuttavia, già da tempo con l’espressione “sui generis”, adoperata per 
indicare la forma dell’Unione, si ritiene che il fenomeno europeo abbia travalicato gli 
ambiti della semplice forma di collaborazione internazionale tra gli Stati che vi danno 
vita.  
 
 
2.1. Il punto di partenza: un ordinamento giuridico di nuovo genere nel campo del 
diritto internazionale. – È stata la Corte di Giustizia, che sin dal primo momento ha 
considerato l’ordine europeo ben oltre il diritto internazionale, definendone i caratteri 
costituzionali. Già nella pronuncia Van Gend en Loos (C – 22/62) il giudice europeo 
sottolinea che “lo scopo del Trattato (…), cioè l'instaurazione di un mercato comune il 
cui funzionamento incide direttamente sui soggetti della Comunità, implica che esso 
va al di là di un accordo che si limitasse a creare degli obblighi reciproci fra gli Stati 
contraenti” e “ciò (sarebbe) confermato dal preambolo del Trattato il quale, oltre a 
menzionare i Governi, fa richiamo ai popoli e, più concretamente ancora, dalla 
instaurazione di organi investiti istituzionalmente di poteri sovrani da esercitarsi nei 
confronti sia degli Stati membri sia dei loro cittadini”; inoltre, sempre secondo il 
giudice europeo “va poi rilevato che i cittadini degli Stati membri della Comunità 
collaborano, attraverso il Parlamento Europeo e il Comitato economico e sociale, alle 
attività della Comunità stessa”; infine, “la funzione attribuita alla Corte di Giustizia 
dall'articolo 177, funzione il cui scopo è di garantire l'uniforme interpretazione del 
Trattato da parte dei giudici nazionali, costituisce la riprova del fatto che gli Stati 
hanno riconosciuto al diritto comunitario un'autorità tale da poter esser fatto valere dai 
loro cittadini davanti a detti giudici”.  

Di qui, “in considerazione di tutte queste circostanze si deve concludere – scrive 
la Corte di Giustizia – che la Comunità costituisce un ordinamento giuridico di nuovo 
genere nel campo del diritto internazionale, a favore del quale gli Stati hanno 
rinunziato, anche se in settori limitati, ai loro poteri sovrani, ordinamento che 
riconosce come soggetti, non soltanto gli Stati membri ma anche i loro cittadini” 19.  

La questione ha avuto un seguito nella successiva giurisprudenza; con la sentenza 
Costa c. Enel 20 , infatti, “la Corte rileva che, a differenza dei comuni trattati 
internazionali, il Trattato C.E.E. ha istituito un proprio ordinamento giuridico, 
integrato nell'ordinamento giuridico degli Stati membri all'atto dell'entrata in vigore 
del Trattato e che i giudici nazionali sono tenuti ad osservare. Infatti, istituendo una 

 
18 Così ad esempio Massimo Severo Giannini negava recisamente che potesse discorrersi di un diritto 
costituzionale e di un diritto amministrativo delle Comunità europee. Per Giannini, infatti, 
mancherebbero due presupposti: a) che si fosse in presenza di un ordinamento (o di ordinamenti) a fini 
generali; b) che si fosse in presenza di una plurisoggettività individuale (i privati andavano qualificati 
come “figure soggettive infra soggetti giuridici”); si tratta di una lezione rimasta inedita fino al 2003 e 
pubblicata nella Riv. trim. dir. pubbl., 2003, 979 ss., con il titolo di Profili di un diritto amministrativo 
delle Comunità europee. Giannini si richiama a un suo lavoro: L’ordinamento giuridico, pubblicato nel 
1939 nella Rivista di diritto civile (poi ristampato più volte in raccolte di scritti). Si tratta di un testo 
giovanile ma fondamentale, nel quale Giannini si confronta direttamente con la teoria di Santi Romano 
(L’ordinamento giuridico, 1917), proponendo una ricostruzione originale dei requisiti minimi perché 
un fenomeno sociale possa qualificarsi come ordinamento giuridico; v. anche Id., Gli elementi degli 
ordinamenti giuridici, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1958, n. 2, 219-240. 
19 Corte di Giustizia, 5 febbraio 1963, causa 26/62, Van Gend & Loos c. Amministrazione olandese 
delle imposte, in Racc., 1963, IX–7 ss., nel cui ambito si afferma anche: “Pertanto il diritto comunitario, 
indipendentemente dalle norme emananti dagli Stati membri, nello stesso modo in cui impone ai singoli 
degli obblighi, attribuisce loro dei diritti soggettivi. Si deve ritenere che questi sussistano, non soltanto 
nei casi in cui il Trattato espressamente li menziona, ma anche come contropartita di precisi obblighi 
imposti dal Trattato ai singoli, agli Stati membri o alle Istituzioni comunitarie”. 
20 Corte di Giustizia, 15 luglio 1964, causa 6/64, Flaminio Costa c. E.N.E.L., in Racc., 1964, X–1135 
ss. 
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Comunità senza limiti di durata, dotata di propri organi, di personalità, di capacità 
giuridica, di capacità di rappresentanza sul piano internazionale, ed in ispecie di 
poteri effettivi provenienti da una limitazione di competenza o da un trasferimento di 
attribuzioni degli Stati alla Comunità, questi hanno limitato, sia pure in campi 
circoscritti, i loro poteri sovrani e creato quindi un complesso di diritto vincolante per 
i loro cittadini e per loro stessi”. In questo modo, peraltro, si è affermato il principio 
del primato del diritto europeo, in quanto “la preminenza del diritto comunitario – 
secondo la Corte – trova(va) conferma nell'art. 189, a norma del quale i regolamenti 
dono obbligatori e direttamente applicabili in ciascuno degli Stati membri” e “questa 
disposizione, che non è accompagnata da alcuna riserva, sarebbe priva di significato 
se uno stato potesse unilateralmente annullarne gli effetti con un provvedimento 
legislativo che prevalesse sui testi comunitari”21 . Di conseguenza, per il giudice 
europeo, “dal complesso dei menzionati elementi discende(va) che, scaturito da una 
fonte autonoma, il diritto nato dal Trattato non potrebbe, in ragione appunto della sua 
specifica natura, trovare un limite in qualsiasi provvedimento interno senza perdere 
il proprio carattere comunitario e senza che ne risultasse scosso il fondamento 
giuridico della stessa Comunità, e ciò perché “il trasferimento, effettuato dagli Stati a 
favore dell'ordinamento giuridico comunitario, dei diritti e degli obblighi 
corrispondenti alle disposizioni del Trattato implica quindi una limitazione definitiva 
dei loro diritti sovrani, di fronte alla quale un atto unilaterale ulteriore, incompatibile 
col sistema della Comunità, sarebbe del tutto privo di efficacia”. 

Si ricorderà che al riguardo la nostra Corte costituzionale, invece, si “aggrappava” 
alla tesi dualistica per cercare di porre un freno al monismo della Corte di Giustizia, e 
nel fare ciò finiva con il relegare il fenomeno europeo nell’ambito del puro diritto 
internazionale22. 

 
21 Sul primato del diritto europeo, bisogna ricordare che il Trattato costituzionale era pervenuto alla 
decisione di formulare espressamente il principio di supremazia in una disposizione (art. I–6, Diritto 
dell’Unione: «La Costituzione e il diritto adottato dalle istituzioni dell’Unione nell’esercizio delle 
competenze a questa attribuite prevalgono sul diritto degli Stati membri»). La Nota del Segretariato 
generale del Consiglio alle delegazioni (v. Consiglio dell’Unione europea, 26 giugno 2007, n. 11218/07, 
Nota del segretariato generale del Consiglio alle delegazioni, avente ad oggetto: Mandato della CIG 
del 2007, punti 1 e 3) ha previsto che, «per quanto riguarda il primato del diritto dell’UE, la CIG adotterà 
una dichiarazione contenente un richiamo alla giurisprudenza della Corte di giustizia dell’UE» (la n. 17: 
«La conferenza ricorda che, per giurisprudenza costante della Corte di giustizia dell’Unione europea, i 
trattati e il diritto adottato dall’Unione sulla base dei trattati prevalgono sul diritto degli Stati membri 
alle condizioni stabilite dalla summenzionata giurisprudenza»). Inoltre, la conferenza ha deciso di 
allegare al presente atto finale il Parere del Servizio giuridico del Consiglio sul primato, del 22 giugno 
2007, riportato nel documento 11197/07 (JUR 260): «Dalla giurisprudenza della Corte di giustizia si 
evince che la preminenza del diritto comunitario è un principio fondamentale del diritto comunitario 
stesso. Secondo la Corte, tale principio è insito nella natura specifica della Comunità europea. All’epoca 
della prima sentenza di questa giurisprudenza consolidata (Costa contro ENEL, 15 luglio 1964, causa 
6/64) non esisteva alcuna menzione di preminenza nel trattato. La situazione è a tutt’oggi immutata. Il 
fatto che il principio del la preminenza non sarà incluso nel futuro trattato non altera in alcun modo 
l’esistenza del principio stesso e la giurisprudenza esistente della Corte di giustizia» (corsivo ns.); v. 
E. DI SALVATORE, The supremacy of European Law in the Treaty Establishing a Constitution for Europe 
and the Constitutions of the Member States, in H. - J. BLANKE - S. MANGIAMELI, Governing Europe 
Under a Constitution, Heidelberg, 2005; Id., Declaration Concerning Primacy, in H.J. Blanke - S. 
Mangiameli (eds), The Treaty on European Union (TEU): A Commentary, Heidelberg, Springer, 2013, 
1761 ss. 
22 Corte costituzionale, sentenza n. 14 del 1964, ove si afferma che “L'art. 11 viene qui in considerazione 
per la parte nella quale si enuncia che l'Italia consente, in condizioni di parità con gli altri Stati, alle 
limitazioni di sovranità necessarie ad un ordinamento che assicuri la pace e la giustizia fra le Nazioni e 
promuove e favorisce le organizzazioni internazionali rivolte a tale scopo. La norma significa che, 
quando ricorrano certi presupposti, è possibile stipulare trattati con cui si assumano limitazioni della 
sovranità ed è consentito darvi esecuzione con legge ordinaria; ma ciò non importa alcuna deviazione 
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Un nuovo punto dirimente veniva posto, infine, con una nuova pronuncia della 
Corte di Giustizia di qualche anno più tardi con la quale questa traeva le conseguenze 
ultime del principio della diretta applicabilità del diritto europeo, in replica peraltro 
alla giurisprudenza della nostra Corte costituzionale italiana (sentenze nn. 232/75 e 
205/76, ordinanza n. 206/76), affermando “che il giudice nazionale ha l'obbligo di 
garantire la tutela delle situazioni giuridiche soggettive sorte per effetto delle norme 
dell'ordinamento giuridico comunitario, senza dover chiedere o attendere l'effettiva 
rimozione, ad opera degli organi nazionali all'uopo competenti, delle eventuali misure 
nazionali che ostino alla diretta e immediata applicazione delle norme comunitarie”23. 
 
 
2.2. La tutela dei diritti fondamentali. – Parallelamente all’affermazione del sistema 
europeo come ordinamento giuridico sovrano (sia pure in campi limitati) con una 
soggettività internazionale, si è affermato un altro filone giurisprudenziale grazie al 
quale, oltre alle libertà e ai diritti garantiti dal Trattato a favore dei cittadini degli Stati 
membri, veniva riconosciuta una tutela diretta dei diritti fondamentali 
nell’applicazione del diritto europeo24. 

 
dalle regole vigenti in ordine alla efficacia nel diritto interno degli obblighi assunti dallo Stato nei 
rapporti con gli altri Stati, non avendo l'art. 11 conferito alla legge ordinaria, che rende esecutivo il 
trattato, un'efficacia superiore a quella propria di tale fonte di diritto. Né si può accogliere la tesi secondo 
cui la legge che contenga disposizioni difformi da quei patti sarebbe incostituzionale per violazione 
indiretta dell'art. 11 attraverso il contrasto con la legge esecutiva del trattato”. 
La Corte, peraltro, continuava sostenendo l’irrilevanza dell’“argomento secondo cui lo Stato, una volta 
che abbia fatto adesione a limitazioni della propria sovranità, ove volesse riprendere la sua libertà 
d'azione, non potrebbe evitare che la legge, con cui tale atteggiamento si concreta, incorra nel vizio di 
incostituzionalità. Contro tale tesi stanno le considerazioni ora esposte, le quali conducono a ritenere 
che la violazione del trattato, se importa responsabilità dello Stato sul piano internazionale, non toglie 
alla legge con esso in contrasto la sua piena efficacia; per concludere che “Nessun dubbio che lo Stato 
debba fare onore agli impegni assunti e nessun dubbio che il trattato spieghi l'efficacia ad esso conferita 
dalla legge di esecuzione. Ma poiché deve rimanere saldo l'impero delle leggi posteriori a quest'ultima, 
secondo i principi della successione delle leggi nel tempo, ne consegue che ogni ipotesi di conflitto fra 
l'una e le altre non può dar luogo a questioni di costituzionalità. Da tutto quanto precede – chiudeva il 
giudice costituzionale – si trae la conclusione che, ai fini del decidere, non giova occuparsi del carattere 
della Comunità economica europea e delle conseguenze che derivano dalla legge di esecuzione del 
Trattato istitutivo di essa” (Considerato in diritto – p.to 6, corsivo ns.). 
23 Corte di Giustizia, 9 marzo 1978, causa 106/77, Amministrazione delle finanze dello Stato c. SpA 
Simmenthal, in Racc., 1978, I– 629 ss. 
24  La competenza delle Comunità in ordine alla tutela dei diritti fondamentali si afferma 
progressivamente per opera della giurisprudenza della Corte di Giustizia, non già quale specifica 
attribuzione delegata dagli Stati membri, ma in quanto collegata funzionalmente all’integrazione 
economica, ossia alle quattro libertà economiche di circolazione delle persone, delle merci, dei capitali 
e dei servizi. Non deve sorprendere pertanto, che la stessa Corte, impegnata all’inizio nel compito di 
affermare la supremazia del diritto comunitario su quello statale, abbia negato rilevanza ai diritti 
fondamentali tutelati dalle Costituzioni degli Stati membri, v. sentenza 4 febbraio 1959, causa 1/58, 
Stork, in Racc., 1959, 43: l’Alta Autorità, come risulta dall’art. 8 del Trattato, e tenuta ad applicare solo 
il diritto della Comunità, mentre è incompetente ad applicare i singoli diritti nazionali. Anche la Corte, 
a norma dell’art. 31 del Trattato, deve semplicemente garantire il rispetto del diritto nell’interpretazione 
e nell’applicazione del Trattato e dei regolamenti di esecuzione, ma non è di regola tenuta a pronunciarsi 
in merito alle norme dei diritti nazionali. Ne consegue che anche la censura relativa al fatto che l’alta 
Autorità con la sua decisione avrebbe violato principi fondamentali della Costituzione tedesca (in 
particolare gli artt. 2 e 12) non può essere presa in considerazione dalla Corte), nonché sentenza 15 
luglio 1960, cause riunite 36, 37, 38 e 40/59, Società di vendita del carbone della Rühr, in Racc., 1960, 
829 (la Corte cui è demandato di sindacare la legittimità delle decisioni emanate dall’alta Autorità, e 
quindi quelle nella specie adottate ai sensi dell’art. 65 del Trattato, non è chiamata a garantire 
l’osservanza delle norme di diritto interno, sia pure costituzionali, vigenti nell’uno o nell’altro degli 
stati membri; nel sindacare la legittimità di una decisione dell’alta Autorità essa non può pertanto 
interpretare né applicare l’art. 14 della legge fondamentale germanica. D’altronde il diritto comunitario, 
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Infatti, a partire dalla sentenza Stauder (1969)25, il giudice europeo dichiara che 
“la tutela dei diritti fondamentali costituisce parte integrante dei principi giuridici 
generali di cui la Corte di Giustizia garantisce l’osservanza” e – come sarà ripreso e 
meglio specificato nella sentenza Internationale Handelsgesellschaft (1970) 26 – che 
“la salvaguardia di questi diritti, pur essendo informata alle tradizioni costituzionali 
comuni agli Stati membri, va garantita entro l’ambito della struttura e delle finalità 
della Comunità” 27.  

Con la sentenza Nold (1974) 28, peraltro, da una parte la Corte effettua un ulteriore 
passaggio nel processo di riconoscimento dei diritti fondamentali, affermando che “i 
diritti fondamentali fanno parte integrante dei principi generali del diritto di cui la 
Corte di Giustizia garantisce l’osservanza”, e, dall’altra, amplia lo spettro dei diritti 
che può prendere in considerazione asserendo, oltre all’importanza delle tradizioni 
costituzionali comuni, anche la rilevanza dei “trattati internazionali relativi alla tutela 
dei diritti dell’uomo, cui gli Stati membri hanno cooperato o aderito” 29; e quest’ultimo 
elemento ha trovato un ulteriore ed esplicito riconoscimento nella sentenza Rutili 
(1975), nella quale, con riferimento alla clausola di “ordine pubblico”, quale limite 
della libertà di circolazione dei lavoratori, si adottano a parametro le disposizioni della 
CEDU 30, che – d’ora innanzi – saranno una costante della giurisprudenza europea ai 
fini della tutela dei diritti fondamentali31.  

Trascuriamo al momento la successiva vicenda dei diritti fondamentali, che va dal 
trattato di Maastricht e giunge a quello di Lisbona, peraltro sempre nel segno di 
rafforzarne la tutela, per comprendere se sia possibile qualificare l’ordinamento 
europeo una “comunità politica”32.  
 
 
2.3. L’equilibrio istituzionale europeo e la “comunità di diritto”. – A tal riguardo, 
la Corte di Giustizia, oltre all’affermazione dell’esistenza di un ordinamento giuridico 
sovrano e alla tutela dei diritti fondamentali, ha da sempre considerato rilevante un 
terzo elemento, e cioè: il rispetto del riparto delle funzioni tra le Istituzioni europee, 
operato dalle disposizioni dei Trattati, che determina l’equilibrio istituzionale europeo.  

 
quale risulta dal Trattato CECA, non contiene alcun principio generale, esplicito od implicito, che 
garantisca il mantenimento delle situazioni acquisite. 
25 Sentenza 12 novembre 1969, Causa 29/69, in Racc., 1969, 420. 
26 Sentenza 17 dicembre 1970, Causa 11/70, in Racc., 1970, 1125. 
27 Sulle tradizioni costituzionali comuni v. S. Mangiameli, The Constitutional Traditions common to the 
Member States in European Law, As a tool for Comparison among Ms legal Orders In the Construction 
of European Fundamental Rights, in Italian Papers on Federalism, Rivista on-line dell’Issirfa-Cnr, 
2016, n. 3. 
28 Sentenza 14 maggio 1974, Causa 4/73, in Racc., 1974, 491. 
29 V. punto 13: «Come questa Corte ha già avuto occasione di affermare, i diritti fondamentali fanno 
parte integrante dei principi generali del diritto, di cui essa garantisce l’osservanza. La Corte, garantendo 
la tutela di tali diritti, è tenuta ad ispirarsi alle tradizioni costituzionali comuni agli Stati membri e non 
potrebbe, quindi, ammettere provvedimenti incompatibili con i diritti fondamentali riconosciuti e 
garantiti dalle Costituzioni di tali Stati. I Trattati internazionali relativi alla tutela dei diritti dell’uomo, 
cui gli Stati membri hanno cooperato o aderito, possono del pari fornire elementi di cui occorre tenere 
conto nell’ambito del diritto comunitario». 
30 Sentenza 28 ottobre 1975, causa 36/75, in Racc., 1975, 1219. 
31 V. l’attuale formulazione dell’art. 6, para. 3, TUE: “I diritti fondamentali, garantiti dalla Convenzione 
europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali e risultanti dalle tradizioni 
costituzionali comuni agli Stati membri, fanno parte del diritto dell’Unione in quanto principi generali.” 
32 Per una disamina della vicenda dei diritti fondamentali nell’ordinamento europeo sia consentito 
rinviare al nostro La garanzia dei diritti fondamentali nell’ordinamento europeo e le funzioni nazionali, 
in I diritti costituzionali dallo Stato ai processi di integrazione, Torino 2020, 109 ss. 
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La prima decisione, anche in questo caso, è risalente e riguardava la delegazione 
delle funzioni istituzionali ad organismi esterni, che deve avvenire in modo rigoroso 
alle condizioni previste dai Trattati 33. Successivamente, la Corte si è pronunciata con 
riferimento alla distinzione tra funzioni interne e funzioni esterne, involgenti i compiti 
relativi alla negoziazione e alla stipula di accordi internazionali da parte delle 
Istituzioni europee, fissando il principio dell’equilibrio istituzionale europeo 34.  

Questo principio ha trovato la sua più compiuta enunciazione nella pronuncia della 
Corte di Giustizia che legittimava il Parlamento europeo a proporre il ricorso per 
annullamento ex art. 173 TCEE, per la salvaguardia delle proprie prerogative, 
nonostante i trattati non prevedessero espressamente tale ipotesi35. Osserva la Corte, 
infatti, che “queste prerogative costituiscono uno degli elementi dell'equilibrio 
istituzionale voluto dai trattati. Questi hanno infatti instaurato un sistema di 
ripartizione delle competenze fra le varie istituzioni della Comunità secondo il quale 
ciascuna svolge una propria specifica funzione nella struttura istituzionale della 
Comunità e nella realizzazione dei compiti affidatile”; e continua affermando che “il 
rispetto dell'equilibrio istituzionale comporta che ogni istituzione eserciti le proprie 
competenze nel rispetto di quelle delle altre istituzioni”, per concludere che “esso 
impone altresì che possa essere sanzionata qualsiasi eventuale violazione di detta 
regola” 36. 

Sostanzialmente è sulla base di questa visione che la Corte di Giustizia è giunta a 
definire il sistema europeo come una “Comunità di diritto”37, in cui tutte le funzioni 

 
33 Corte di Giustizia, sentenza 13 giugno 1958, causa 9/56, Meroni & Co., Industrie Metallurgiche, SpA 
c. Alta Autorità della CECA, in Racc., 1958, 16 ss. 
34 Corte di Giustizia, sentenza 31 marzo 1971, causa 22/70, Commissione c. Consiglio, in Racc., 1971, 
263 ss. 
35 Corte di Giustizia, sentenza 22 maggio 1990, causa 70/88, Parlamento c. Consiglio, in Racc., 1990, 
I-2041. Il giudice europeo, invero, aveva negato questa prerogativa al Parlamento europeo in un 
precedente pronuncia (sentenza 27 settembre 1988, causa 302/87, Parlamento c. Consiglio, in Racc., 
1988, 5637; v, anche sentenza 3 luglio 1986, causa 34/86, Consiglio c. Parlamento europeo, in 
Racc.,1986, 2188, sul bilancio). 
36 Corte di Giustizia, sentenza 22 maggio 1990, causa 70/88, Parlamento c. Consiglio, cit., 2067, p.ti 
21-22. Nei punti successivi della pronuncia si può leggere l’intero svolgimento del modo in cui la Corte 
risolve la questione dell’equilibrio istituzionale: “23 La Corte, cui spetta secondo i Trattati di assicurare 
il rispetto del diritto nella loro interpretazione ed applicazione, deve quindi poter garantire la 
conservazione dell'equilibrio istituzionale e, di conseguenza, il sindacato giurisdizionale del rispetto 
delle prerogative del Parlamento, qualora quest'ultimo l'adisca a tal fine ricorrendo ad un mezzo di 
impugnazione adeguato allo scopo perseguito. 24 Nell'esercizio di detto compito la Corte non può certo 
considerare il Parlamento alla stregua delle istituzioni legittimate a proporre un ricorso ex art. 173 del 
Trattato CEE o 146 del Trattato CEEA, senza dover comprovare un interesse ad agire. 25 Essa, tuttavia, 
deve garantire la piena applicazione delle disposizioni dei Trattati sull'equilibrio istituzionale, e far sì 
che al pari delle altre istituzioni il Parlamento non possa subire lesioni delle sue prerogative senza 
disporre di un ricorso giurisdizionale, tra quelli previsti dai Trattati, esperibile in modo certo ed efficace. 
26 Il fatto che nei Trattati non vi sia una disposizione che attribuisca al Parlamento il diritto di agire con 
ricorso per annullamento può costituire una lacuna procedurale, ma è un elemento che non può prevalere 
sull'interesse fondamentale alla conservazione ed al rispetto dell'equilibrio istituzionale voluto dai 
Trattati istitutivi delle Comunità europee. 27 Pertanto, il Parlamento è legittimato ad agire dinanzi alla 
Corte con ricorso per annullamento avverso un atto del Consiglio o della Commissione, purché il ricorso 
sia inteso unicamente alla tutela delle sue prerogative e si fondi soltanto su motivi dedotti dalla 
violazione di queste. Con questa riserva, il ricorso per annullamento proposto dal Parlamento è soggetto 
alle regole dei Trattati sul ricorso per annullamento delle altre istituzioni. 28 Rientra nelle prerogative 
del Parlamento, nei casi previsti dai Trattati, la partecipazione al processo di elaborazione degli atti 
normativi, segnatamente la partecipazione alla procedura di cooperazione contemplata dal Trattato 
CEE.” 
37 Corte di Giustizia, sentenza 23 aprile 1986, causa 294/83, Les Verts c. Parlamento, in Racc., 1986, 
1365. Si tratta di una giurisprudenza che ha avuto ampio seguito, si vedano le pronunce: sentenza del 2 
maggio 1990, Parlamento c. Consiglio, C-70/88, cit.; sentenza 18 giugno 1996, Parlamento c. Consiglio 
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delle Istituzioni europee, comprese quelle del Parlamento europeo, che hanno un 
effetto sui terzi, sono giustiziabili. Osserva, infatti, la Corte come “a questo proposito 
si deve anzitutto sottolineare che la Comunità economica europea è una comunità di 
diritto (eine Rechtsgemeinschaft, nella versione tedesca, e a Community based on the 
rule of law, in quella inglese) nel senso che né gli Stati che ne fanno parte, né le sue 
istituzioni sono sottratti al controllo della conformità dei loro atti alla carta 
costituzionale di base costituita dal trattato”38.  

Questo principio che definisce l’ordinamento europeo come uno “Stato di diritto” 
è stato ribadito in occasione del parere sul Trattato SEE, rispetto al quale “il Trattato 
CEE, benché sia stato concluso in forma d'accordo internazionale, costituisce la carta 
costituzionale di una comunità di diritto”; e la ragione di ciò risiederebbe nella 
circostanza, appunto, che, “come risulta dalla giurisprudenza consolidata della Corte 
di giustizia, i Trattati comunitari hanno instaurato un ordinamento giuridico di nuovo 
genere, a favore del quale gli Stati hanno rinunziato, in settori sempre più ampi, ai loro 
poteri sovrani e che riconosce come soggetti non soltanto gli Stati membri, ma anche 
i loro cittadini (v., in particolare, sentenza 5 febbraio 1963, Van Gend & Loos, causa 
26/62, Racc. pag. 1). Le caratteristiche fondamentali dell'ordinamento giuridico 
comunitario così istituito sono, in particolare, la sua preminenza sui diritti degli Stati 
membri e l'efficacia diretta di tutta una serie di norme che si applicano ai cittadini di 
tali Stati nonché agli Stati stessi” 39. 

La Corte di Giustizia, infatti, muovendo dalla distinzione tra un Trattato che 
definisce solo diritti ed obblighi fra le parti contraenti e che non prevede alcun 
trasferimento di poteri sovrani in favore degli organi intergovernativi da esso istituiti 
(quello sullo SEE) e il Trattato CEE che trasferisce sovranità, in settori sempre più 
ampi (e non più in campi circoscritti – come la stessa Corte scriveva in precedenza), 
delinea una Costituzione, attraverso le disposizioni dei Trattati europei, sul conio dello 
Stato di diritto. 

Tuttavia, questo sforzo del giudice europeo che ha un rilievo considerevole e che 
è anche conseguenza delle prassi politiche seguite dagli Stati membri fino al Trattato 
di Maastricht, non può indurci a concludere che il sistema europeo, già nel 1991, nato 
come un’organizzazione internazionale regionale, costituisse una “comunità politica” 
in senso proprio. Ed infatti, mancano almeno due elementi importanti perché un 
gruppo umano organizzato possa definirsi una comunità politica e, nel caso specifico, 
affinché da una comunità di Stati si possa passare a una comunità politica. 

Il primo è dato dalla capacità del gruppo di definire e perseguire liberamente i 
propri fini generali; il secondo è rappresentato dall’elemento personale, cioè dalla 
plurisoggettività individuale.  
 
 

 
C-303/94; sentenza 28 maggio 1998, Commissione c. Consiglio, C-22/96; sentenza 5 ottobre 2000, 
Germania c. Commissione e Consiglio, C-376/98; sentenza 18 marzo 2014, Commissione c. Parlamento 
e Consiglio, C-427/12; sentenza 16 luglio 2015, Commissione c. Parlamento e Consiglio, C-88/14. 
38 E prosegue: “In particolare, con gli artt. 173 e 184, da un lato, e con l'art. 177, dall'altro, il trattato ha 
istituito un sistema completo di rimedi giuridici e di procedimenti inteso ad affidare alla Corte di 
giustizia il controllo della legittimità degli atti delle istituzioni” (p.to 23) 
39 Corte di giustizia, Parere 14 dicembre 1991, in Racc., 1991, I-6079, p.to 21 (conforme la versione 
inglese [In contrast, the EEC Treaty, albeit concluded in the form of an international agreement, none 
the less constitutes the constitutional charter of a Community based on the rule of law.] e quella tedesca 
[Dagegen stellt der EWG-Vertrag, obwohl er in der Form einer völkerrechtlichen Übereinkunft 
geschlossen wurde, nichtsdestoweniger die Verfassungsurkunde einer Rechtsgemeinschaft dar.]). La 
Corte di Giustizia (sentenza del 16 giugno 2022, C-156-157/21, Ungheria - Polonia / Parlamento 
europeo – Consiglio europeo) ha poi utilizzato il principio dello Stato di diritto anche come principio 
posto a protezione degli interessi finanziari dell’Unione.  
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2.4. La competenza a “fini generali” dell’Unione europea. – La vicenda dei poteri 
europei non può dirsi di certo definita; anzi, sia che si auspichi una riforma dei Trattati 
europei, sia che si operi sul terreno dell’interpretazione delle competenze come 
definite negli attuali Trattati, appare indubbio che la valutazione dei poteri europei 
sfugga ormai all’idea tramandata dall’esperienza iniziale di un’organizzazione di Stati 
che hanno trasferito solo poche competenze a livello europeo. La stessa Corte di 
giustizia – come abbiamo rilevato – era passata dalla rinuncia da parte degli stati 
membri, “in campi circoscritti” o “in settori limitati, ai loro poteri sovrani” (Van Gend 
en Loos), alla rinuncia in settori sempre più ampi (Parere sul Trattato SEE), 
espressione quest’ultima che rispecchia la crescita dei poteri europei, ma non 
necessariamente trasforma l’insieme delle competenze europee nella c.d. “competenza 
a fini generali”, la quale esprimerebbe una sostanza politica affatto diversa dalla 
semplice possibilità di adottare atti di carattere legislativo nell’ambito di determinate 
materie poche o molte che siano40. 

La competenza a fini generali presuppone che l’ente titolare sia esponenziale della 
comunità sottostante e si esprime nella libera determinazione dei fini da perseguire, 
sul versante interno e su quello esterno, nell’intento di servire e salvaguardare la 
comunità medesima. 

Ora, è ben noto che l’ordinamento europeo nasce con un conferimento di poteri 
basato sul “principio di attribuzione” (art. 5 TUE), e in particolare si tratterebbe di 
poteri definiti in via funzionale, rispetto ad obiettivi (fini o scopi) che devono essere 
perseguiti dalle istituzioni comuni, per realizzare un’integrazione economica di tipo 
funzionale41, con la clausola che “qualsiasi competenza non attribuita all’Unione nei 
trattati appartiene agli Stati membri” (art. 5 TUE), e ciò lascerebbe presupporre che 
proprio la c.d. “competenza a fini generali” sia rimasta a questi ultimi 42. 

Tuttavia, è innegabile che, nel tempo, i poteri europei, con meccanismi ben 
collaudati, nei contenuti e nelle tecniche, sono cresciuti: si pensi, ad esempio, al modo 
in cui è avvenuta l’instaurazione del mercato, prima, “comune” e, poi, “interno”, e cioè, 
in un primo tempo, con delle direttive di riavvicinamento delle legislazioni e, in un 

 
40 È bene precisare che una problematica simile si pone negli Stati federali. Infatti questi, nati con 
competenze enumerate in Costituzione, frutto della devoluzione degli Stati membri che formalmente 
conservavano la competenza generale, hanno sviluppato una competenza generale a ridosso delle 
disposizioni costituzionali facendo riferimento a poteri ben precisi (come la commerce clause, o la 
welfare clause della Costituzione statunitense) o a disposizioni ampliative dei poteri (come la necessary 
and proper clause). Fenomeni analoghi si sono manifestati anche nel federalismo europeo di tradizione 
germanica con la Bedürfnissklausel, o la Erförderlichklausel (Germania), o ancora la stillschweigende 
konkurrierende Kompetenz (Svizzera), che, alla fine, hanno dato luogo ad una Kompetenzvermutung 
zugunsten des Bundes. In fondo si tratta di un fenomeno che si è manifestato anche in Italia dopo la 
revisione del 2001 del Titolo V, con la quale si è seguito un modello di riparto delle competenze di tipo 
federale, a partire dalla chiamata in sussidiarietà, al criterio di prevalenza, all’uso di determinate 
materie statali (come la tutela della concorrenza, l’ordinamento civile, l’ambiente), e persino 
concorrenti (come il coordinamento della finanza pubblica). Su queste problematiche, comprese le 
esperienze federali, sia consentito rinviare al nostro Il riparto delle competenze tra vicende storiche e 
prospettive di collaborazione, in Italian Papers on Federalism, Rivista giuridica on-line – Issirfa – Cnr, 
n. 1/2020, 1-74. Per la vicenda dei poteri europei e per ulteriori analogie con i sistemi federali v. S. 
Mangiameli, Artt. 2-7, in The Treaty on the Functioning of the European Union – A Commentary, 
Volume I: Preamble to Article 89, Springer, Berlin - Heidelberg - New York, 2020; Id., Concurrent 
powers of the European Union and their impact on the powers of Member States, in N. Steytler (Ed.) 
Concurrent Powers in Federal Systems; Meaning, Making, and Managing, Brill NV, Leiden, 
Netherlands, 2017; Id., La competenza europea, il suo esercizio e l’impatto sugli ordinamenti degli Stati 
membri, in L’Ordinamento europeo, II., L’esercizio delle competenze, Milano, 2006. 
41 V. per tutti H.P. Ipsen, Europäisches Gemeinschaftsrecht, Tübingen, 1972, 182 ss., in part. 196 ss. 
42 come del resto anche gli Stati federali 
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secondo momento, con l’adozione di regolamenti che comportavano la sostituzione 
completa del diritto nazionale con il diritto europeo43. 

Inoltre, si consideri che la competenza europea non ha carattere materiale, ma 
teleologico, essendo volta all’instaurazione di politiche pubbliche comuni, per cui la 
sua estensione e capacità di penetrazione non può essere predeterminata in premessa, 
come nel caso di una competenza oggettiva o per materia, bensì si precisa con gli atti 
medesimi di esercizio e varia al variare di questi.  

Infine, si tenga conto che l’ordinamento europeo è stato dotato dagli Stati membri, 
sin dal primo momento, di “poteri impliciti”, atti a permettere alle Istituzioni europee 
“azioni necessarie per raggiungere, nel funzionamento del mercato comune, uno degli 
scopi della Comunità, senza che il presente trattato abbia previsto i poteri d'azione a 
tal uopo richiesti” (art. 308 [ex art. 235] TCE [ora art. 352 TFUE]).  

Da ultimo, si valuti quali siano gli effetti svolti sul conferimento di poteri alle 
Istituzioni europee, a seguito dell’introduzione del principio di sussidiarietà (e di 
proporzionalità), che consente all’Unione, al di là delle sue competenze esclusive e per 
tutti quei poteri concorrenti previsti dai Trattati44, di “intervien(ire) soltanto se e in 
quanto gli obiettivi dell’azione prevista non possono essere conseguiti in misura 
sufficiente dagli Stati membri, né a livello centrale né a livello regionale e locale, ma 
possono, a motivo della portata o degli effetti dell’azione in questione, essere 
conseguiti meglio a livello di Unione” (art. 5 TUE). Di conseguenza, tenendo conto 
della dinamica dei poteri europei, possiamo dire che la crescita delle competenze 
europee, per quantità e qualità, disegna una comunità non più di scopo, ma 
tendenzialmente a fini generali. 

La Corte costituzionale tedesca è stata molto attiva nello scongiurare la 
configurazione di una competenza a fini generali dell’Unione, sin dalla Maastricht-
Urteil e poi ancora con la Lissabon-Urteil, dove il principio di attribuzione delle 
competenze è stato fortemente coniugato con l’affermazione che gli Stati membri sono 
die Herren der Verträgen (i Signori dei trattati), nel senso che spetta a questi 
determinare se e in che misura determinati ambiti devono ricevere una regolazione 
europea al posto di quella nazionale.  

I limiti di questi pronunciamenti della Corte costituzionale di Karlsruhe, peraltro 
tra loro profondamente diversi, per contenuti e spirito, derivano dalla circostanza di 
non considerare adeguatamente che gli Stati membri (e i loro governi) sono parte 
integrante del sistema europeo, riflettendosi nelle Istituzioni di questo ed essendo in 
grado di determinarne la linea politica e, insieme al Parlamento europeo, la concreta 
legislazione. E perciò, se i Trattati delineano una competenza europea così elastica da 
potersi atteggiare in una molteplicità di modi, ma sempre in grado, senza tradire o, 
peggio, violare le disposizioni dei Trattati, di determinare come fini propri dell’Unione 
tutti i fini politicamente determinati, senza reali limitazioni di ambito, come accade 
invero in tutte le Federazioni, e di possedere tutti gli strumenti normativi per 
raggiungerli, è perché gli Stati membri hanno voluto che l’ordinamento istituzionale 
europeo avesse questo potere. Il che non vuol dire, ovviamente, che nel concreto quelli 
che possono qualificarsi come “fini generali dell’Unione” siano poi effettivamente e 
politicamente perseguiti. 

Ad esempio, nel caso della pandemia da Covid-19 (2020), più che in quello 
precedente del contrasto alla crisi economico-finanziaria (2010), nel quale le 

 
43  V. S. Mangiameli – G. Saputelli, Instaurazione del mercato interno e attuazione delle libertà 
fondamentali, in S. Mangiameli (a cura di), L’ordinamento europeo. Le politiche dell’Unione, Vol. III, 
Milano, Giuffrè, 2008. 
44 V. S. Mangiameli, Concurrent powers of the European Union and their impact on the powers of 
Member States, cit. 
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Istituzioni europee (e gli Stati membri) hanno avuto più di una incertezza, non è parso 
dubbio che occorresse una poderosa azione europea, in ambiti nei quali, come la sanità 
e la salute umana, o l’industria, o ancora la protezione civile, le basi giuridiche europee 
non sono certamente ricche, anzi – a rigore – si sarebbe potuto solo intraprendere 
“azioni intese a sostenere, coordinare o completare l’azione degli Stati membri” (art. 
6 TFUE), o tuttalpiù si sarebbero potuto assumere “misure per assicurare il 
coordinamento delle politiche occupazionali degli Stati membri” o “per assicurare il 
coordinamento delle politiche sociali degli Stati membri” (art. 5 TFUE).  

Eppure, ciò non ha impedito di affrontare la crisi pandemica con una pluralità di 
strumenti anche inediti come gli Euro-bonds, per il SURE e per il Next Generation EU, 
e un uso dei fondi strutturali in deroga alla regolamentazione tipica, oltre ad azioni 
concrete europee quali l’acquisto europeo dei vaccini45. 

Sebbene in alcuni ambiti come la politica estera e di sicurezza comune, compresa 
la difesa comune, sussista un regime intergovernativo, disciplinato dalle disposizioni 
degli articoli 21-46 TUE, con qualche apertura a forme di cooperazione rafforzata e 
un ruolo marginale del Parlamento europeo46, non si deve escludere che l’azione 
europea possa trovare vie per concretizzarsi fattivamente per la formazione di una 
industria militare europea e per forme di dispiegamento militare, pur nell’attesa di dare 
vita a forze armate europee.47 

 
 

2.5. La società dei cittadini europei. – Una comunità politica è costituita da una 
plurisoggettività di individui. Certamente, all’interno di una comunità politica hanno 
rilievo le formazioni sociali di tipo corporativo o territoriale, tra cui – nel caso 
dell’Unione europea, quale comunità politica composta – anche gli Stati; ma il 
riferimento agli individui che vivono in questa organizzazione deve essere prioritario, 
nel senso appunto che sono questi, nelle diverse forme che la storia ha forgiato, 
l’elemento indefettibile di una comunità, frutto di un vincolo politico tra gli individui 
medesimi, in forza del quale questi si sentono parte del tutto e agiscono ai diversi livelli 
(locale, regionale, statale ed europeo) della comunità politica.  

Ora, da questo punto di vista il sistema europeo, per quanto il suo diritto abbia 
avuto sempre un’efficacia diretta – si applicava sin dal primo momento ai cittadini 
degli Stati membri, nonché agli Stati stessi – è sembrato carente di questa 
plurisoggettività politica. In tal senso, la giurisprudenza europea rispecchiava 
pienamente il tenore dei Trattati del tempo che facevano riferimento “ai popoli degli 
Stati membri”. 

Questa situazione, però, si è modificata nel tempo e il processo di integrazione è 
andato avanti segnando nuove tappe e, in particolare, a partire dal Trattato di 
Maastricht, ha fondato all’interno dell’ordinamento europeo le relazioni giuridiche 
intersoggettive non più sul principio di “reciprocità” tra gli Stati membri, secondo una 
logica di derivazione internazionalistica, bensì sull’istituzione di una “cittadinanza 
comune”, quella europea per l’appunto, che “si aggiunge alla cittadinanza nazionale e 
non la sostituisce”.  

 
45 Per un’analisi accurata di tutti gli strumenti adottati nel corso della crisi pandemica v. S. Mangiameli, 
Covid-19 and European Union – The answer to the health crisis as a way for resuming the process of 
European integration, in Italian Papers on Federalism, Rivista giuridica on-line – Issirfa – Cnr, n. 
1/2021, 17-48. 
46 V. S. Mangiameli, Il ruolo del Parlamento europeo nella PESC, alla luce delle innovazioni apportate 
dal Trattato di Lisbona, in Il “dialogo” tra parlamenti: obiettivi e risultati, a cura di Carmela Decaro e 
Nicola Lupo, LUISS University Press, Roma, 2009. 
47 Sul punto v. oltre nel testo. 
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È ben vero che ancora nella formulazione del 1992 del TUE e del TCE sono 
dominanti le espressioni “i popoli europei”, o “i popoli dell’Europa”, o ancora “gli 
Stati membri e i loro popoli”, le quali nel contesto in cui sono adoperate non hanno, 
peraltro, il medesimo significato; ma, nel momento in cui il Trattato di Maastricht 
istituì la cittadinanza europea lo status giuridico dei cittadini degli Stati membri è 
cambiato sensibilmente, anche se molti dei diritti in cui questa si sostanziava erano già 
vigenti nell’ordinamento 48. In tal senso, la cittadinanza europea è servita, in primo 
luogo, a rafforzare l’identità dell’Europa 49 , svolgendo una funzione analoga al 
“retaggio culturale comune”, menzionato all’art. 167 TFUE, o alle “eredità comuni” 
(quelle culturali, religiose e umanistiche), cui si riferisce il preambolo TUE50. 

Ma, in secondo luogo, quando con il trattato di Lisbona la cittadinanza europea 
resta attribuita secondo la precedente disciplina e rappresenta un elemento consolidato 
dell’integrazione ormai raggiunta51, si deve notare che nel corpo dei Trattati trova 
ampio riscontro l’espressione “i cittadini europei”, a testimonianza di una soggettività 
che prima questi non avevano e che li pone – sia pure con una serie di condizioni che 
derivano dai limiti che segnano l’integrazione – al centro del disegno istituzionale 
dell’Unione europea e che l’“Europa dei cittadini” è ormai una realtà consolidatasi nel 
tempo 52 . Nel Trattato di Lisbona questa centralità dei cittadini europei sembra 
coniugarsi molto bene con la seconda parte dell’art. 2 TUE, che per la prima volta 
disegna i contorni di una società europea, come “società caratterizzata dal pluralismo, 
dalla non discriminazione, dalla tolleranza, dalla giustizia, dalla solidarietà e dalla 
parità tra donne e uomini” 53  e non sembra azzardato affermare come questa 
espressione sia complementare al concetto di “Europa dei cittadini”, in quanto 
rappresenta il contesto unitario nel quale i cittadini dell’Europa si collocano 54. In tal 
senso, possiamo affermare che la “società dei cittadini europei” nel sistema dei Trattati 

 
48 In forza del quale in Europa si è realizzato il passaggio dal Marktbürger (H. P. Ipsen – G. Nicolaysen, 
Europäisches Gemeinschaftsrecht, in NJW, 1964, 339 ss.; sulla Rechtsstellung del Marktbürger, v. 
ancora H. P. Ipsen, Europäisches Gemeinschaftsrecht, cit., 715 ss.) all’Unionsbürger (Sul significato 
politico del concetto di cittadinanza dell’Unione v. ad es. C. Tomuschat, Staatsbürgerschaft – 
Unionsbürgerschaft – Weltbürgerschaft, in J. Drexl – K. F. Kreuzer – D. H. Scheuing – U. Sieber, 
Europäische Demokratie, Baden – Baden, Nomos, 1999, 73 ss.). 
49 V. M. Hilf – J. Ph. Terhechte, Präambel. Vertrag über die Europäische Union, in Grabitz-Hilf-
Nettesheim (Hrsg.), Das Recht der Europäischen Union, München, Beck, 2010, El 41, para. 36. 
50 V. S. Mangiameli, Preamble, in H.J. Blanke - S. Mangiameli (eds), The Treaty on European Union 
(TEU): A Commentary, Heidelberg, Springer, 2013, 3 ss. 
51 See J. Shaw, Citizenship: Constrasting Dynamics at the Interface of Integration and Costitutionalism, 
in The Evolution of EU Law, 2nd ed., Eds. P. Graig G. De Bùrca, Oxford, Oxford University Press, 2011, 
pp. 575-609. 
52  V. M. Zuleeg, Präambel, in Kommentar zum EU/EG-Vertrag, H. v. Groeben-J. Thiesing-C.D. 
Ehlermann (Hrsg.), 5. Aufl., Baden-Baden, Nomos, vol. I, 1999, 46-56; S. Mangiameli, L’identità 
dell’Europa: laicità e libertà religiosa, in Diritto e religione tra passato e futuro, a cura di A.C. Amato 
Mangiameli e M.R. De Simone, Roma, Aracne, 2010, pp. 327-348; E. Grabitz, Europäisches 
Bürgerrecht zwischen Marktbürgerschaft und Staatsbürgerschaft, Köln, 1970; S. Magiera, Die 
Europäische Gemeinschaft auf dem Wege zu einem Europa der Bürger, in DÖV, 1987, 221 ss.; R. 
Grawert, Staatsangehörigkeit und Staatsbürgerschaft, in Der Staat 23, 1984, 179 ss.; F. Cuocolo, La 
cittadinanza europea (prospettive costituzionali), in Pol. dir., 1991, 659 ss. U. Everling, Die Stellung 
des Bürgers in der Europäischen Gemeinschaft, in ZfRV, 1992, 241 ss.; A. Randelzhofer, 
Marktbürgerschaft – Union – Unionsbürgerschaft – Staatsbürgerschaft, in FS Grabitz, München 1995, 
581 ss. 
53 V. M. Cavino, I valori di una società europea pluralista, in L’ordinamento europeo, I. I principi 
dell’Unione, cit., 567 ss. 
54 Sul punto v. H. Walkenhorst, Europäischer Integrationprozeß und europäische Identität, Baden-
Baden, 1999, 160 ss. 
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non è assunta come un’espressione di significato sociologico o etnografico e culturale, 
ma come soggetto attivo del processo di integrazione55.  

La Corte costituzionale tedesca nella sua sentenza sul trattato di Lisbona56 ha 
fortemente criticato questo assunto, asserendo che, “Contrariamente a quanto sembra 
affermare l’articolo 10.1 TUE di Lisbona, secondo la sua formulazione, il Parlamento 
europeo non è un organo di rappresentanza di un popolo europeo sovrano. Ciò si 
riflette nel fatto che, in quanto rappresentanza dei popoli nei rispettivi contingenti 
nazionali di membri assegnati, non è concepito come organo di rappresentanza dei 
cittadini dell’Unione come unità indistinta secondo il principio di uguaglianza 
elettorale” (para. 280)57. 

Ma, a tacere d’altro, come mostrano anche gli eventi recenti, l’integrazione 
europea non è più da tempo un affare dei governi degli Stati membri, ma è una 
questione che anima il dibattito pubblico europeo e vede direttamente nella società il 
confronto sull’Europa. In tal senso, l’identità europea non sarebbe data più da un 
sistema economico integrato nel mercato interno, né il frutto semplicemente di un 
ordinamento dotato di meccanismi di efficacia giuridica diretta, assicurati in via 
giudiziaria dalla Corte di giustizia, e neppure l’insieme di una serie di principi giuridici 
propri di un ordinamento unitario ispirato al costituzionalismo, ma una realtà dinamica 
vivificata dall’azione della “società dei cittadini europei” 58. 

In ogni caso, si deve constatare che questa visione ha già cominciato a farsi strada 
nell’ambito della giurisdizione europea59 e presa in considerazione anche da quella 
dottrina che, sottolineandone il portato innovativo (groundbreaking) del concetto, ne 
apprezza il carattere unitario nello specifico contesto europeo, contenendo l’insieme 
sociale, comprese le istituzioni dell’Unione e degli Stati membri, nonché il carattere 
comunitario dell’espressione60.  

 
55 Un segno peculiare di questo ruolo che può essere descritto come unione di popoli e non più di Stati 
traspare anche dal Preambolo della Carta dei diritti dell’Unione europea (“I popoli d'Europa, nel creare 
tra loro un'unione sempre più stretta, hanno deciso di condividere un futuro di pace fondato su valori 
comuni”), dove il riferimento ai popoli d’Europa sta a significare che questi sono i soggetti che agiscono 
direttamente nel processo di integrazione e i loro rispettivi governi rappresentano solo un tramite. 
56 BVerfG, 2 BvE 2/08 vom 30.6.2009, Absatz-Nr. (1-421)  
57 Il giudice costituzionale tedesco ha fondato il suo giudizio sulla previsione che l’accoglimento del 
principio della proporzionalità digressiva, per la composizione del PE, non assicurerebbe l’eguaglianza 
del voto dei “cittadini europei”; di conseguenza ha affermato che “rispetto alle esigenze di uno Stato di 
diritto, l’Unione europea non dispone, anche dopo l’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, di un 
organo politico decisionale nato dall’elezione paritaria di tutti i cittadini dell’Unione e capace di 
rappresentare uniformemente la volontà del popolo” (280), giungendo alla conclusione che “Il Trattato 
di Lisbona non porta ad un nuovo livello di sviluppo della democrazia” (295) .Per una compiuta critica 
di queste affermazioni sia consentito rinviare al nostro commento all’Art. 2 TUE, già citato, p.to 38 ss.. 
58 Sull’identità dell’Europa v. anche E. Di Salvatore, L’identità costituzionale dell’Unione europea e 
degli Stati membri. Il decentramento politico-istituzionale nel processo di integrazione, Torino 2008. 
59 V. CdGUE, C- 574/ 12, Centro Hospitalar de Setúbal c. SUCH, Conclusioni dell’A.G. Mengozzi, 
p.to 40: “A tale riguardo non posso, infatti, esimermi dall’osservare, da un lato, che la solidarietà è 
espressamente riconosciuta nell’articolo 2 TUE come uno dei valori che caratterizzano il modello di 
società europeo e che, pertanto, enti che perseguono tale valore contribuiscono attivamente alla 
costruzione di una società europea in linea con lo spirito dei Trattati”. 
60 V. A. v. Bogdandy, The Emergence of European Society through Public Law. A Hegelian and Anti-
Schmittian Approach, Oxford, 2024, 3: “Article 2 refers to European society — and not to the societies 
of the Member States — because it uses the singular ‘society’. It does not allude to the global (or world) 
society because it refers to the EU Member States and to democratic values. The reference to values 
also underscores that Article 2 does not conceive of society in opposition to the concept of community: 
the German dichotomy between society and community, which goes back to Ferdinand Tönnies, is 
irrelevant when it comes to Article 2 TEU”.  
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La società dei cittadini europei esprime, perciò, “una scelta politica ratificata da 
tutti gli Stati membri” e “non una fantasia accademica”61 e questa scelta non determina 
un’entità astratta, ma una comunità che dà rilievo peculiare a tutti i singoli cittadini, 
alle loro associazioni e formazioni sociali e alle organizzazioni istituzionali che i 
cittadini europei si sono dati a livello nazionale ed europeo62.  

Così configurata, la “società dei cittadini europei” appare essere l’anima 
dell’identità dell’Europa, un soggetto che svolge una funzione attiva nel processo di 
integrazione e, perciò, un soggetto al quale non può non riconoscersi un carattere 
costituzionale nella formazione dell’identità europea. E l’identità europea, in tal senso, 
sarebbe una realtà dinamica vivificata dall’azione della società dei cittadini europei e 
il Trattato di Lisbona rende così palese il tentativo, da tempo pronosticato, di 
potenziare l’“identità politica” quale portato di una comunione europea che si è 
sviluppata a partire da un modello di cittadinanza in senso moderno. I “cittadini 
dell’Europa”, in conclusione non sono un espediente per risolvere il problema del 
deficit di legittimazione all’interno della Comunità degli Stati, ma la formalizzazione 
a livello europeo del principio (della sovranità) popolare che nel sistema istituzionale 
dell’Unione (come in quello di ogni Federazione) si accompagna al principio di 
rappresentanza degli Stati medesimi (“Gli Stati membri sono rappresentati nel 
Consiglio europeo dai rispettivi capi di Stato o di governo e nel Consiglio dai rispettivi 
governi, a loro volta democraticamente responsabili dinanzi ai loro parlamenti 
nazionali o dinanzi ai loro cittadini” – art. 10.2, seconda frase, TUE) 63. 
 
 
3. Il problema del governo e della legittimazione nell’ordine europeo. – L’indagine 
sulla funzione di governo dell’Unione europea parte dalla premessa che si è di fronte 
a una comunità politica composita che richiede una valutazione articolata del suo 
sistema di governo e delle forme di legittimazione. 

Dai Trattati europei attualmente in vigore emerge un processo di integrazione per 
buona parte compiuto attraverso la costituzionalizzazione dell’ordinamento europeo e 
il superamento del funzionalismo internazionalista 64 , con una legittimazione, 
proveniente dai cittadini europei e dagli Stati membri, che abilita le funzioni di 
governo codificate nelle disposizioni dei Trattati, ma che non esauriscono del tutto – 
soprattutto alla luce delle esperienze più recenti – la funzione di governo nel suo 
insieme.  

In tal senso, nelle disposizioni dei Trattati appaiono due differenti modelli di 
funzionamento e di governo del sistema europeo: un’Europa federale, che opera con 
il metodo comunitario e coinvolge il Parlamento europeo in una logica di unificazione, 
anche attraverso la decisione a maggioranza, e un’Europa intergovernativa, basata 
ancora sulla rappresentanza degli Stati membri nel sistema istituzionale europeo, che 
si determina sulla base del principio del consenso65. A queste due forme di governo 

 
61  A. v. Bogdandy, On the Meaning and Promise of European Society, Max Planck Institute for 
Comparative Public Law & International Law (MPIL), Research Paper No. 2024 – 30, 3 (“The 
European constitutional navigation of the noughties succeeded to stipulate that European integration 
had ushered European society (Article 2 TEU). Speaking in terms of European society is a political 
choice, ratified by all Member States, not an academic fantasy”). 
62 Sul punto più ampie considerazioni in S. Mangiameli, Verità e certezza nell’esperienza costituzionale, 
in Dir. Soc. 2024, 607-670 
63 v. S. Mangiameli, The institutional Design of the European Union after Lisbon, in The EU after 
Lisbon, Eds. H.J. Blanke – S. Mangiameli, Heidelberg. Springer, 2012, 93-128. 
64 V. H. P. Ipsen, Europäisches Gemeinschaftsrecht, cit., 980 ss. 
65  V. A. von Bogdandy, Supranationaler Föderalismus als Wirklichkeit und Idee einer neuen 
Herrschaftsform, Baden–Baden 1999, 63. 
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bisogna aggiungere un terzo tipo di rappresentanza e conduzione dell’Europa esterno 
ai Trattati, ma derivato pur sempre dalle prassi politiche che questi hanno reso possibili, 
e nella quale sono presenti, oltre ai segni dell’integrazione europea, anche elementi di 
diritto internazionale che possono avere un peso determinante. 

 
 

3.1. L’Europa federale e la democrazia europea. – Il disegno istituzionale di conio 
federale o comunitario è quello incentrato sul principio democratico, collegato al 
procedimento legislativo e vincolato nella produzione legislativa al rispetto dei diritti 
fondamentali, come definiti nella Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, 
nella versione del 2007, sulla base dell’art. 6 TUE66. 

La norma chiave del modello federale è l’articolo 10 TUE, composto da 
enunciazioni sorprendenti per essere inserite in una fonte che formalmente è un trattato 
internazionale67. 

“1. Il funzionamento dell’Unione si fonda sulla democrazia rappresentativa”. 
“2. I cittadini sono direttamente rappresentati, a livello dell’Unione, nel 

Parlamento europeo”. 
“Gli Stati membri sono rappresentati nel Consiglio europeo dai rispettivi capi di 

Stato o di governo e nel Consiglio dai rispettivi governi, a loro volta democraticamente 
responsabili dinanzi ai loro parlamenti nazionali o dinanzi ai loro cittadini”. 

“3. Ogni cittadino ha il diritto di partecipare alla vita democratica dell’Unione. Le 
decisioni sono prese nella maniera il più possibile aperta e vicina ai cittadini”. 

“4. I partiti politici a livello europeo contribuiscono a formare una coscienza 
politica europea e ad esprimere la volontà dei cittadini dell’Unione”. 

Per quanto possa apparire arduo crederlo, questo non è il linguaggio di un Trattato, 
bensì di una Costituzione: democrazia rappresentativa, cittadini e rappresentanza, Stati 
membri e rappresentanza, responsabilità democratica, partiti politici e volontà dei 
cittadini dell’Unione.  

E ancora, se consideriamo l’ipotesi di iniziativa da parte dei “cittadini dell’Unione” 
(“in numero di almeno un milione, che abbiano la cittadinanza di un numero 
significativo di Stati membri”) “d’invitare la Commissione europea, nell’ambito delle 
sue attribuzioni, a presentare una proposta appropriata su materie in merito alle quali 
tali cittadini ritengono necessario un atto giuridico dell’Unione ai fini dell’attuazione 
dei trattati” (art. 11, para. 4, TUE) e le altre prerogative della cittadinanza europea68, 
ne viene fuori un quadro di regolazione dei rapporti tra cittadini e Unione non dissimile 
da quello che la maggior parte delle Costituzioni democratiche, di stampo federale, 
prevedono per i rapporti tra cittadino e Stato69. 

Ma non è tutto. Il Trattato va ben oltre: da un lato, definisce chiaramente i suoi 
cittadini: “È cittadino dell’Unione – afferma l’articolo 9 seconda frase, TUE – 

 
66 V. S. Mangiameli, La democrazia rappresentativa nell’UE e l’opinione pubblica europea. Problemi 
e prospettive, in Dirittifondamentali.it, 2022, n. 2/2022 – 24 luglio 2022, 293-346. 
67 V. A. von Bogdandy, The European Lesson for International Democracy: The Significance of Articles 
9–12 EU Treaty for International Organizations, in The European Journal of International Law, 2013, 
Vol. 23 no. 2, 315-334; Koen Lenaerts, The principle of democracy in the case law of the European Court 
of Justice, in The International and Comparative Law Quarterly, 2013, Vol. 62, No. 2, 271-315; J.-M. Porras 
Ramirez, Article 10, in H.J. Blanke – S. Mangiameli, The Treaty of European Union – A Commentary, 
cit., 417 ss.; G. Bonvicini (Ed.), Democracy in the EU and the role of the European Parliament, Rome, 
Istituto Affari Internazionali, 2009; M. Kaufmann, Europäische Integration und Demokratieprinzip, 
Baden-Baden, Nomos, 1997; cui adde S. Mangiameli, Il ruolo del Parlamento Europeo e il principio 
della democrazia rappresentativa, in Teoria del Diritto e dello Stato, 2009, 491-512. 
68 V. gli articoli 20, 21, 22, 23 e 24 TFUE;  
69  Particolarmente significativi i contributi contenuti in J. Elster and R. Slagstad (eds.), 
Constitutionalism and Democracy, Cambridge, Cambridge University Press, 1988. 
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chiunque abbia la cittadinanza di uno Stato membro” e aggiunge subito dopo che “La 
cittadinanza dell’Unione si aggiunge alla cittadinanza nazionale e non la sostituisce” 

70. Dall’altro, anche la posizione degli Stati membri è delimitata sulla base del rispetto 
del principio d’uguaglianza di questi “davanti ai trattati”, cioè davanti all’ordinamento 
giuridico dell’Unione europea, e della “loro identità nazionale insita nella loro struttura 
fondamentale, politica e costituzionale, compreso il sistema delle autonomie locali e 
regionali” e il rispetto si estende alle “funzioni essenziali dello Stato, in particolare le 
funzioni di salvaguardia dell’integrità territoriale, di mantenimento dell’ordine 
pubblico e di tutela della sicurezza nazionale”; e, per quest’ultima si specifica che 
“resta di esclusiva competenza di ciascuno Stato membro” (art. 4 TUE)71. 

 
70  Sulla cittadinanza europea v. anzitutto E. Grabitz, Europäisches Bürgerrecht zwischen 
Marktbürgerschaft und Staatsbürgerschaft, Köln 197 0, ove si critica la nozione di Marktbürgerschaft 
conosciuta dal Trattato di Roma, in quanto legandosi essa agli obiettivi di natura economica della 
Comunità, non avrebbe potuto accordare un reale diritto di cittadinanza europea ai cittadini degli 
Stati membri; critico sul punto H. P. Ipsen, Europäisches Gemeinschaftsrecht, cit., 187 s., nt. 10; S. 
Magiera, Die Europäische Gemeinschaft auf dem Wege zu e inem Europa der Bürger, in DÖV, 1987, 
221 ss.; R. Grawert, Staatsangehörigke it und Staatsbürgerschaft, in Der Staat 23, 19 84, 17 9 ss.; F. 
Cuocolo, La cittadinanza europea (prospettive costituzionali), in Pol. dir., 1991, 659 ss. U. Everling, 
Die Stellung des Bürgers in der Europäischen Gemeinschaft, in ZfRV, 1992, 241 ss.; M. Pierangelini, 
La cittadinanza europea. Un nuovo status per il soggetto comunitario, in Affari sociali intern., 1993, 1 
81 ss.; V. Lippolis, La cittadinanza europea, Bologna 19 94; A. Randelzhofer, Marktbürgerschaft –
Union–Unionsbürgerschaft –Staatsbürgerschaft, in FS Grabit z, München 1995, 5 81 ss.; S. Cassese, 
La cittadinanza europea e le prospettive di sviluppo dell’Europa, in Riv. it. dir. pubbl. com., 199 6, 86 
9 ss.; M. Cartabia, Cittadinanza europea, in Enc. giur., Aggiorn., Roma,1996; E. Castorina, 
Introduzione allo studio della cittadinanza, Milano 1997; L. Azzena, L’integrazione attraverso i diritti. 
Dal cittadino italiano al cittadino europeo, Torino 1998, 49 ss.; S. Bartole, La cittadinanza e l’identità 
europea, in Quad. cost., 2000, 41 ss.; T. Schilling, Bestand und allgemeine Lehren der bürgerschüt 
zenden allgeme inen Rechtsgrundsätze des Gemeinschaftsrecht, in EuGRZ, 2000, 17. 
71 V. M. Hilf, Europäische Union und nationale Identität der Mitgliedstaaten, in A. Randelzhofer (Ed.), 
Gedächtnisschrift für Eberhard Grabitz, München, Beck, 1995, 157–170; A. Bleckmann, Die Wahrung 
der “nationalen Identität” im Unions-Vertrag, in Juristen Zeitung, 1997, 52(6), 265–269; A. von 
Bogdandy, Europäische und nationale Identität, in Integration durch Verfassungsrecht, 
Veröffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, Berlin: De Gruyter, 2003, 62, 
156–193; P. Kirchhof, P. (2004). Die Identität der Verfassung, in J. Isensee & P. Kirchhof (Eds.), 
Handbuch des Staatsrechts, 3. Aufl., Vol. II, Heidelberg, Müller, 2004, 261–316; I. Pernice, Der Schutz 
nationaler Identität in der Europäischen Union, in Archiv des öffentlichen Rechts, 2011, 136(2), 185-
221; F. Balaguer Callejón, La Subsidiariedad en la Unión Europea, in Revista de derecho constitucional 
europeo, Nº. 31, 2019; S. Mangiameli, The European Union and the Identity of Member States, in 
L’Europe en formation, Nice, Cife, hiver 2013; S. Platon, Le respect de l’identité nationale des États 
Membres: frein ou recomposition de la gouvernance, in Revue de l’Union européenne, 2012, 556, 150–
158; F.M.L. Besselink, National and constitutional identity before and after Lisbon, in Utrecht Law 
Review, 2010, 6(3), 36–49; B. De Witte, The rhetorical use of European and national identity in the 
political and legal discourse of the European Union, in T. Cottier & R. Liechti-McKee (Eds.), Die 
Schweiz und Europa, Zürich, vdf Hochschulverlag, 2010, 51ss.; A. von Bogdandy, S. Schill, Die 
Achtung der nationalen Identität unter dem reformierten Unionsvertrag, Zur unionsrechtlichen Rolle 
nationalen Verfassungsrechts und zur Überwindung des absoluten Vorrangs, in Zeitschrift für 
ausländisches öffentliches Recht und Völkerrecht, 2010, 70(4), 701–734; K. Dingemann, Zwischen 
Integrationsverantwortung und Identitätskontrolle: Das “Lissabon”-Urteil des 
Bundesverfassungsgerichts, in Zeitschrift für europarechtliche Studien, 2009, 12(4), 491–528; E. Di 
Salvatore, L’identità costituzionale dell’Unione europea e degli Stati membri, Torino, Giappichelli, 
2008; S. von Zanthier, Berücksichtigung der nationalen Verfassungsidentität als 
gemeinschaftsrechtliche Pflicht – exemplarisch beleuchtet am Beispiel des Staatskirchenrechts, in W. 
Kluth (Ed.), Europäische Integration und nationales Verfassungsrecht, Baden-Baden, Nomos, 2007, 
85–96; Ch. Walter, Europäische und nationale Identität in der Wechselwirkung. Überlegungen zur 
Integration durch Verfassungsrecht am Beispiel des Staatskirchenrechts, in W. Kluth (Ed.), Europäische 
Integration und nationales Verfassungsrecht, cit., 65–83; C. Magnani, Il principio dell’identità 
nazionale nell’ordinamento Europeo, in S. Mangiameli (Ed.), L’ordinamento europeo 1. I principi 
dell’Unione, Milano, Giuffrè, 2006, 481–506.  
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A ciò si aggiunge che i Trattati compiono uno sforzo considerevole nel configurare 
in termini parlamentari la forma di governo europea con riferimento ai rapporti tra 
Commissione e Parlamento europeo, nonostante la Commissione non possa 
considerarsi alla stregua di un governo statale72. In tal senso, per un verso, “il Consiglio 
europeo, deliberando a maggioranza qualificata, propone al Parlamento europeo un 
candidato alla carica di presidente della Commissione”, “tenuto conto delle elezioni 
del Parlamento europeo e dopo aver effettuato le consultazioni appropriate” (art. 17, 
para. 7, TUE), e, per l’altro, “la Commissione è responsabile collettivamente dinanzi 
al Parlamento europeo”; inoltre, “il Parlamento europeo può votare una mozione di 
censura della Commissione” e, “se tale mozione è adottata, i membri della 
Commissione si dimettono collettivamente dalle loro funzioni e l’alto rappresentante 
dell’Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza si dimette dalle funzioni che 
esercita in seno alla Commissione” (art. 17, para. 8, TUE). Peraltro, adesso alla base 
dell’individuazione del candidato Presidente della Commissione, da parte del 
Consiglio europeo sta l’indicazione (a partire dalle elezioni europee del 2014) da parte 
dei Partiti europei dei loro rispettivi candidati alla Presidenza della Commissione 
europea, per cui la struttura parlamentare della forma di governo europea avrebbe 
acquisito un forte connotato politico, in linea con la responsabilità davanti al 
Parlamento europeo. 

Il quadro agiografico, che contiene tutti gli elementi di un sistema rappresentativo 
e parlamentare, potrebbe dirsi rafforzato proprio dall’art. 14, para. 1, TUE, che dispone: 
“Il Parlamento europeo esercita, congiuntamente al Consiglio, la funzione legislativa 
e la funzione di bilancio. Esercita funzioni di controllo politico e consultive alle 
condizioni stabilite dai trattati. Elegge il presidente della Commissione”73. 

Per di più, questo modello potrebbe dirsi completato dalle disposizioni del Trattato 
da cui ricaviamo la tensione per la formazione di uno “spazio pubblico europeo”, nel 
quale “Le istituzioni danno ai cittadini e alle associazioni rappresentative, attraverso 
gli opportuni canali, la possibilità di far conoscere e di scambiare pubblicamente le 
loro opinioni in tutti i settori di azione dell’Unione”; inoltre, “mantengono un dialogo 
aperto, trasparente e regolare con le associazioni rappresentative e la società civile”. A 
ciò si devono aggiungere, peraltro, le procedure di consultazione delle parti interessate 
da parte della Commissione europea, “al fine di assicurare la coerenza e la trasparenza 
delle azioni dell’Unione” (art. 11, para. 3, TUE)74. 
 
 
3.1.1. Le insufficienze delle disposizioni dei Trattati a delineare una democrazia 
compiuta. – Questo disegno istituzionale è nato – quale eredità del Trattato 
Costituzionale – come reazione ad uno degli argomenti più forti e ricorrenti contro la 
legittimazione dell’ordinamento giuridico europeo: quello del “deficit democratico”75. 

 
72 V. S. Mangiameli, The Institutional Design of the European Union after Lisbon, in The European 
Union after Lisbon. Constitutional basis, economic order and external action, Springer, Berlin - 
Heidelberg - New York, 2011, 93-128. 
73 V. S. Mangiameli, Il ruolo del Parlamento europeo e il principio della democrazia rappresentativa, 
in Scritti in onore di Michele Scudiero, Jovene, Napoli 2008. 
74 Sul punto v. già le indicazioni di S. Niccolai, Il Metodo aperto di coordinamento e la Costituzione 
europea del genere, in P. Bilancia (a cura di) Federalismi e integrazioni sopranazionali nell’arena della 
globalizzazione: Unione europea e Mercosur a confronto, Atti del convegno di Milano, 14-15 dicembre 
2005, Giuffrè, Milano, 2006, pp. 209-268. 
75 Sul punto v. M. Kaufmann, Europäische Integration und Demokratieprinzip, Baden-Baden, Nomos 
1997; sul punto anche P. Norris, Representation and the democratic deficit, in European Journal of 
Political Research, 1997, 32, 273–282; G. Majone, Europe’s “Democratic Deficit”: The Question of 
Standards, in European Law Journal, 1998, Vol. 4, No. 1, pp. 5–28; A. Moravcsik, In Defence of the 
“Democratic Deficit”: Reassessing the Legitimacy of the European Union, in Journal of Common 
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Il diritto europeo – si è osservato soprattutto all’inizio – non avrebbe una matrice 
democratica, come quello statale, che sarebbe il prodotto di Parlamenti dotati del 
potere legislativo e responsabili davanti ai cittadini; e ciò determinerebbe una carenza 
di legittimazione di questo diritto frutto dell’accordo dei governi statali per sfuggire 
proprio al controllo democratico76. 

Di qui, la celebre teoria dei “controlimiti” formulata dalla Corte costituzionale 
italiana e da quella tedesca77, nonostante l’imponente opera compiuta dalla Corte di 
Giustizia di affermare la costituzionalizzazione dell’ordinamento europeo, con la sua 
giurisprudenza volta a sostenere la prevalenza del diritto europeo sugli ordinamenti 
statali e sulle disposizioni delle loro costituzioni e l’efficacia di questo direttamente e  
contemporaneamente all’interno degli ordinamenti statali (c.d. effetto utile)78.  

Che il rafforzamento democratico dell’ordinamento europeo, a partire 
dall’elezione diretta del Parlamento europeo nel 1979, sia stato un fenomeno 
imponente è indiscutibile e tale da rendere ormai la questione del deficit democratico 
dell’Unione un vero e proprio mito 79 ; pur tuttavia, altrettanto indubbio è che il 
principio democratico europeo soffre ancora sul piano concreto di grandi limiti e, a 
renderlo fragile, concorrono diversi fattori politici, istituzionali e culturali, per cui il 
tema della democrazia europea si pone – sia pure in termini diversi dal passato – ancora 
come una questione aperta. 

Cominciamo con le critiche all’Istituzione “Parlamento europeo”. Da alcune parti 
si osserva che la rappresentanza in seno al Parlamento europeo non sarebbe quella di 
un vero Parlamento in senso moderno, per almeno due ragioni: in primo luogo manca 
una legge elettorale europea e scritta esclusivamente dal Parlamento europeo e ciò 
minerebbe l’indipendenza che dovrebbe caratterizzare l’Istituzione rappresentativa; in 
secondo luogo, un Parlamento che non ha un pieno potere di iniziativa legislativa 
somiglia più a un parlamento dell’Ancien Régime piuttosto che a un parlamento 
moderno80. 

Anche per entrambi questi aspetti sono noti gli sforzi fatti per consolidare l’istituto 
parlamentare, come l’adozione di decisioni e regolamenti per limitare la 
discrezionalità degli Stati membri nella formulazione delle rispettive leggi elettorali e 
giungere così ad “una procedura uniforme in tutti gli Stati membri o secondo principi 

 
Market Studies, 2002, Vol. 40, No. 4, pp. 603–34; nonché criticamente A. Follesdal, A., S. Hix, Why 
there is a democratic deficit in the EU? A response to Majone and Moravcsik, in Journal of Common 
Market Studies, 2006, 44(3), 533–562. 
76 Si ricordano le perplessità espresse in merito al principio democratico dal Bundesverfassungsgericht 
nella sentenza Maastricht del 12 ottobre 1993, in BVerfGE 89, (155). Come è poi noto il Tribunale 
costituzionale federale tedesco nella decisione sul trattato di Lisbona (BVerfG, 2 BvE 2/08 vom 30.6. 
2009, paragrafi 1-421) ha ritenuto che nel sistema europeo rimanga una profonda lesione del principio 
democratico e del sistema di rappresentanza interna proprio per il criterio adottato dal trattato in ordine 
alla composizione del Parlamento europeo (par. 280). 
77 V. S. Mangiameli, Unchangeable core elements of national constitutions and the process of European 
integration. For a criticism to the theory of the “controlimiti” (counter-limits / Schranken-Schranken), 
in Teoria del diritto e dello Stato, 2010, 68-90. 
78 V. M. E. Mendez-Pinedo, The principle of effectiveness of EU law: a difficult concept in legal 
scholarship, in Juridical Tribune 2021, 11, 1, 5-29; ed anche V. Skouris, Effet Utile Versus Legal 
Certainty: The Case-law of the Court of Justice on the Direct Effect of Directives, in European Bussiness 
Law Review, 2006, 17, 2, 241-255. 
79  Come ha affermato A. Moravcsik, The Myth of the European Democratic Deficit, in Raisons 
politiques, Issue 2, 2003, 10, 2, 87-105, nonché in Intereconomics: Journal of European Public Policy 
(November-December 2008), 331-340. 
80 V. S. Mangiameli, Il ruolo del Parlamento europeo e il principio della democrazia rappresentativa, 
in Scritti in onore di Michele Scudiero, Jovene, Napoli 2008; Id., Article 14, The European Parliament, 
in H.J. Blanke – S. Mangiameli (Eds), The Treaty of European Union – A Commentary, Springer, Berlin 
- Heidelberg - New York, 2013, 587-614. 



 23 

comuni a tutti gli Stati membri” (art. 223 TFUE); così come, nei diversi passaggi 
dovuti alla stratificazione dei Trattati, si è giunti sino alla previsione che la 
maggioranza dei membri del Parlamento europeo “può chiedere alla Commissione di 
presentare adeguate proposte sulle questioni per le quali reputa necessaria 
l’elaborazione di un atto dell’Unione ai fini dell’attuazione dei trattati”(art. 225 
TFUE)81. Ma che si tratta di rimedi che non superano del tutto le critiche costituzionali 
risulta evidente dalle stesse disposizioni dei trattati; tant’è che la Commissione 
potrebbe non presentare alcuna proposta, comunicando semplicemente le sue 
motivazioni al Parlamento europeo. 

Ancora più radicale è poi la critica sul modo di distribuire i seggi del Parlamento 
europeo. Come è noto, la regola prevista è quella della proporzionalità degressiva, che 
è un meccanismo grazie al quale si ottiene una sovra-rappresentazione delle entità 
statuali più piccole a discapito di quelle più grandi82. Sulla proporzionalità degressiva 
sono stati versati fiumi d’inchiostro per dire che inficia la stessa rappresentatività e che 
la degressività, se si giustifica in genere per le seconde camere espressione degli Stati 
membri, non avrebbe alcun fondamento sulla camera che intenderebbe esprimere la 
rappresentanza generale, come appunto il Parlamento europeo; la qualcosa non è 
affatto vero dandosi Camere di rappresentanza generale composte, quasi sempre per 
via delle condizioni territoriali, con una proporzionalità degressiva. 

Ma il vero nodo del Parlamento europeo non è tanto la degressività, che ha la sua 
causa di giustificazione nella solidarietà tra gli Stati membri, quanto invece il concetto 
stesso di “rappresentanza generale”, che non ha un sicuro fondamento nei Trattati.  

È vero che questi affermano che i cittadini sono direttamente rappresentati, a 
livello dell’Unione, nel Parlamento europeo e che questo è composto di rappresentanti 
dei cittadini dell’Unione, ma che cosa rappresentino i membri del Parlamento europeo 
non è detto con chiarezza, anzi non è detto affatto. Attenzione, dal 1979 ad oggi il 
Parlamento è stato condotto progressivamente verso l’acquisizione di una 
rappresentanza generale degli interessi dell’Unione europea in quanto tale e dei suoi 
cittadini; ma questi sforzi hanno subito una continua contestazione, soprattutto da parte 
di forze politiche euroscettiche o apertamente antieuropeiste, che ha giocato contro la 
democrazia europea. 

Non è questa la sede per addentrarci nella tematica della rappresentanza politica, 
diamo per presupposto che essa sia un’“istituzione collettiva” relativa al rapporto tra 
rappresentanti e rappresentati, allo stesso tempo, unitario (in quanto riguarda tutti i 
rappresentanti e tutti i rappresentati) e singolare (in quanto riguarda ogni 
rappresentante e tutti i rappresentati).83  

In ogni rappresentanza politica nazionale si riflettono delle fratture dovute ai 
meccanismi elettorali prescelti, sia per il modo in cui elettoralmente è “tagliato” il 
territorio, sia per il meccanismo di calcolo per l’assegnazione dei seggi. Basti pensare 
alla sempre imperfetta segmentazione di circoscrizioni e collegi elettorali, ai significati 
opposti di meccanismi elettorali maggioritari e proporzionali, alla presenza di clausole 
di sbarramento, formali e virtuali, nel secondo caso dovute ai diversi sistemi di calcolo 
matematico per l’attribuzione dei seggi, ecc. 

 
81 V. S. Mangiameli, Intergovernmental Relations in the European Union, in A. Farazmand (Ed.) Global 
Encyclopedia of Public Administration and Public Policy, Springer, Heidelberg, 2018, 6911 ss. 
82 V. Articolo 14, para. 2, TUE – “Il Parlamento europeo è composto di rappresentanti dei cittadini 
dell’Unione. Il loro numero non può essere superiore a settecentocinquanta, più il presidente. La 
rappresentanza dei cittadini è garantita in modo degressivamente proporzionale, con una soglia minima 
di sei membri per Stato membro. A nessuno Stato membro sono assegnati più di novantasei seggi.” 
83  V. sul punto G. Lombardi, Rappresentanza politica e rappresentanza sindacale, in Quaderni 
costituzionali, 1981, n. 2, 323 ss.; Id., La rappresentanza politica: profili storici e teorici, in Rivista 
trimestrale di diritto pubblico, 1983, 1 ss. 
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Tuttavia, nel caso delle elezioni nazionali, nessuno ritiene che ciò possa inficiare 
la rappresentanza generale come “istituzione collettiva”, sia pure nella sua 
acquisizione convenzionale, che anzi questa viene mitizzata dalla storia della 
democrazia popolare con particolari enunciati costituzionali, per i quali il singolo 
deputato è “rappresentante di tutto il popolo” (“Vertreter des ganzen Volkes”, art. 38, 
para. 1, GG) o “rappresenta la Nazione” nella sua interezza (art. 67 Cost. it.), 
affermando queste statuizioni una rappresentanza che si caratterizza per la 
“responsività” del rappresentante e fondamento di tutte le prerogative parlamentari (il 
non rispondere delle opinioni espresse e dei voti dati, il divieto del mandato imperativo, 
le immunità penali e lo stesso diritto all’indennità).  

Nel caso, invece, delle elezioni europee esiste una parte della dottrina, soprattutto 
tedesca, che considera sufficiente l’argomento della degressività per fare riemergere 
una rappresentanza segmentata per Nazioni, per vanificare gli enunciati dei Trattati 
sulla rappresentanza dei cittadini dell’Unione, considerandola ancora come la vecchia 
rappresentanza dei popoli degli Stati membri; insomma, ancora una volta per demolire, 
anziché per rafforzare la democrazia europea84.  
 
 
3.2. L’Europa intergovernativa e i suoi effetti sulla democrazia europea. – I trattati, 
a dispetto delle insufficienze strutturali dell’istituzione parlamentare europea, che si 
sono ricordate, esprimono il principio che “il funzionamento dell’Unione si fonda sulla 
democrazia rappresentativa”. Questa affermazione è il frutto del processo democratico 
europeo, che ha segnato un’evoluzione delle istituzioni e delle procedure, compreso il 
procedimento legislativo, e ha dato spessore politico al processo di integrazione 
europea.  

Tuttavia, non si può tacere che le maggiori limitazioni per una piena e consapevole 
democrazia europea derivano dallo stesso disegno istituzionale europeo che distingue 
tra la rappresentanza democratica dei cittadini europei – che siede nel Parlamento 
europeo, la quale “esercita, congiuntamente al Consiglio, la funzione legislativa e la 
funzione di bilancio” e in via diretta le “funzioni di controllo politico” – e il Consiglio 
europeo – che “non esercita funzioni legislative”, ma “dà all’Unione gli impulsi 
necessari al suo sviluppo e ne definisce gli orientamenti e le priorità politiche generali”, 
dando così luogo ad un dualismo contraddittorio. Infatti, la scissione tra la 
determinazione della politica generale e il controllo politico non è priva di 
conseguenze (e non in positivo), in quanto depotenzia la democrazia europea, non 
consentendo la coagulazione del potere legislativo con la formazione dell’indirizzo 
politico, e già questo è sufficiente – in base alle premesse esposte sopra – a darci un 
quadro della funzione di governo dell’ordine europeo alquanto problematico e 
sicuramente non particolarmente forte. 

Il Consiglio europeo, come è noto, è un’innovazione che si deve al Trattato di 
Maastricht del 1992, anche se le Conferenze intergovernative (CIG), composte “dai 
capi di Stato o di governo degli Stati membri”, sono state una costante del processo di 
integrazione europea. Non vi poteva essere altro modo per dare vita al processo di 
integrazione che adoperare gli strumenti tipici della comunità internazionale, in cui la 

 
84 Questi argomenti sono stati ampiamente sfruttati dalla Corte costituzionale tedesca nella sentenza sul 
Trattato di Lisbona sopra richiamata (BVerfG, 2 BVE 2/08 vom 30.6. 2009, paragraphs 1-421), dove si 
legge che “The reference to the Union’s citizens in Article 14.2 TEU Lisbon is said to emphasise their 
position as the subject of legitimisation of the European Union without constituting a European people” 
(143); “The concept of Verbund covers a close long-term association of states which remain sovereign, 
an association which exercises public authority on the basis of a treaty, whose fundamental order, 
however, is subject to the disposal of the Member States alone and in which the peoples of their Member 
States, i.e. the citizens of the states, remain the subjects of democratic legitimisation” (229).  
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diplomazia si incrocia con la formazione dei trattati che vanno negoziati, stipulati ed 
eseguiti negli ordinamenti degli Stati contraenti.  

Si deve a questa fase storica il conio, per opera di Hans Peter Ipsen 85 , 
dell’espressione che “gli Stati sono i signori dei Trattati” (Die Herren der Verträge), 
la quale in prosieguo di tempo è stata interpretata, fuori dal contesto storico d’origine, 
come la possibilità per gli Stati di agire a piacimento e fare e disfare l’Europa come 
meglio credono86. Un significato, questo, privo di fondamento nel pensiero di chi ha 
formulato l’espressione e in contrasto tanto con il significato originario del processo 
d’integrazione, derivante da “un destino oramai condiviso” dagli Stati europei, quanto 
con l’evoluzione di questa integrazione, come di “una unione sempre più stretta fra i 
popoli europei”87. 

Dobbiamo, altresì, considerare che le Conferenze intergovernative e la necessaria 
concorrenza della volontà degli Stati secondo forme tipiche del diritto internazionale, 
prima del 1992, erano i soli mezzi per fare avanzare il processo d’integrazione. È noto 
che storicamente la cassetta degli attrezzi del federalismo si è formata grazie al diritto 
internazionale e, via via, si è arricchita degli strumenti del diritto costituzionale, e che 
il federalismo sopranazionale continui a muoversi tra questi due ambiti88. 

Una volta istituite le entità sopranazionali, però, queste hanno assunto le 
caratteristiche dell’ordinamento comune che – come è stato spiegato sopra – risulta 
distinto, tanto dall’ordine internazionale, quanto da quello interno degli Stati membri.  

La circostanza che le successive tappe dell’integrazione abbiano richiesto la 
comparsa intermittente delle Conferenze intergovernative e la formalizzazione di 
nuovi accordi, peraltro, non sottraeva autonomia al processo europeo che, per riuscire 
a inverarsi e a evolversi, disponeva solo ed esclusivamente delle proprie risorse 
istituzionali e della capacità di dare vita al proprio diritto e le risultanze delle CIG 
rimanevano rigorosamente fuori dall’ordinamento europeo. La realizzazione degli 
accordi esterni tra gli Stati membri, infatti, si è sempre tradotta nelle forme giuridiche 
dell’ordinamento comune, attraverso le fonti europee e la legislazione europea; e le 
Istituzioni europee sono state sempre le sole forze attive e sono state in grado, proprio 

 
85 V. H. P. Ipsen, Europäisches Gemeinschaftsrecht, Tübingen 1972, 101 e 211, il quale sottolinea che 
„die Mitgliedstaaten haben damit als Subjekte des Völkerrechts und als Vertragsstaaten im Sinne des 
Völkerrechts gehandelt und sind folglich grundsätzlich den allgemeinen Regeln des Völkerrechts 
unterstellt“. 
86  Per un’interpretazione dell’espressione di Ipsen in senso assolutistico dobbiamo ringraziare 
soprattutto la Corte costituzionale tedesca e la sentenza sul Trattato di Lisbona, cit., v. para. 150 (“The 
Member States are said to remain the ‘masters of the Treaties’ and are said not to have granted the 
European Union Kompetenz-Kompetenz”), para. 231 (“The empowerment to exercise supranational 
competences comes, however, from the Member States of such an institution. They therefore 
permanently remain the masters of the Treaties”), para. 235 (“What corresponds to the non-transferable 
identity of the constitution (Article 79.3 of the Basic Law), which is not amenable to integration in this 
respect, is the obligation under European law to respect the constituent power of the Member States as 
the masters of the Treaties. Within the boundaries of its competences, the Federal Constitutional Court 
is to review, if necessary, whether these principles are adhered to”), para. 271 (“On the European level, 
the Council is not a second chamber as it would be in a federal state but the representative body of 
masters of the Treaties”), para. 298 (“The Member States remain the masters of the Treaties”) e para. 
334 (“From the continuing sovereignty of the people which is anchored in the Member States and from 
the circumstance that the states remain the masters of the Treaties, it follows - at any rate until the formal 
foundation of a European federal state and the change of the subject of democratic legitimisation which 
must be explicitly performed with it - that the member states may not be deprived of the right to review 
adherence to the integration programme”). 
87 Sono espressioni riprese dai Preamboli dei Trattati europei, che valgono come impegno di carattere 
politico, (v. S. Mangiameli, Preamble, in The Treaty of European Union – A Commentary, Springer, 
Berlin - Heidelberg - New York, 2013, 1-41). 
88 A. von Bogdandy, Supranationaler Föderalismus, cit., 63 
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perché agivano in totale autonomia, di sopravanzare e determinare direttamente la 
crescita politica dell’ordinamento comune. Per intenderci, in molte occasioni, è stato 
lo sviluppo e l’attività delle Istituzioni comunitarie a determinare il contenuto delle 
CIG e ciò è apparso evidente soprattutto con le tre Commissioni Delors, alle quali si 
deve il riordino delle politiche europee, la cittadinanza europea, la codificazione delle 
fonti di disciplina dei diritti fondamentali e, soprattutto, la creazione della moneta 
unica89. 

Ciò non toglie, ovviamente, che gli Stati membri e, specificamente, i Governi di 
questi siano rimasti attivi nelle dinamiche istituzionali europee. Non a caso una delle 
Istituzioni originarie del disegno istituzionale europeo era pur sempre il Consiglio nel 
quale sedevano i Ministri dei Governi degli Stati membri; ma, poiché la struttura 
determina la funzione, la posizione dei governi come Istituzione legislativa della 
Comunità era profondamente diversa da quella degli stessi governi come portatori di 
interessi nazionali in seno ad una Conferenza intergovernativa. Nel primo caso, come 
per ogni legislatore, bisognava raggiungere una sintesi per definire legislativamente 
l’interesse comune (l’interesse generale europeo); nel secondo caso, invece, prevaleva 
e prevale il diritto di veto – tipico meccanismo internazionalistico – con il quale si fa 
valere il proprio interesse nazionale90. 

Di conseguenza, nel momento in cui il Consiglio europeo (cioè, la Conferenza 
intergovernativa) è stato previsto nel diritto dei Trattati, di fatto nel disegno 
istituzionale dell’Unione europea si è inserito un forte elemento intergovernativo che 
da subito ha condizionato il processo di integrazione, che sin lì si era svolto avendo 
come unico riferimento l’interesse politico comune 91. 

 
89 V., in primo luogo, J. Delors, Mémoires, Paris, 2003. Sulla Commissione Delors esiste una vasta 
letteratura: C. Grant, Delors: Inside the House That Jacques Built, London, 1994; H. Drake, Political 
Leadership and European Integration: The Case of Jacques Delors, in West European Politics, 1995, 
140-160; Id., Jacques Delors: Perspectives on a European Leader, London – New York, 2000; G. Ross, 
Jacques Delors and European Integration, Cambridge, 1995; Id. – J. Jenson, Reconsidering Jacques 
Delors’ Leadership of the European Union, in Journal of European Integration, 2017, 113-127; K. 
Endo, The Presidency of the European Commission under Jacques Delors: The Politics of Shared 
Leadership, London, 1999; P. Nicolas, La Commission européenne sous la présidence de Jacques 
Delors, in Revue de l’Union européenne, 2019, 23-31; M. Mangenot – F. Larat, (a cura di), Les 
paradoxes d’un homme d’État européen. Jacques Delors, Paris, 2025. 
90 Va considerato che il modo di deliberare tipico del Consiglio europeo è quello dell’unanimità che è 
tipico di una istituzione intergovernativa; per contro il Consiglio (dell’Unione europea) prevalentemente 
delibera a maggioranza qualificata (art. 294 TFUE). Ciò spiega ulteriormente come la posizione dei 
governi in seno alla due Istituzioni sia profondamente diversa.  
91 V., in proposito, E. De Marco, Metodi intergovernativi, metodi “comunitari” e multilevel governance 
nell’ambito dell’Unione europea; J. Ziller, Metodo comunitario e metodo intergovernativo a confronto, 
nell’intrecciamento fra diritto europeo e diritto nazionale; F. G. Pizzetti, Metodi intergovernativi, 
metodi “comunitari” e multilevel governance per il governo degli ordinamenti sopranazionali: profili 
problematici ed aspetti evolutivi, tutti e tre in P. Bilancia (a cura di) Federalismi e integrazioni 
sopranazionali nell’arena della globalizzazione: Unione europea e Mercosur, Milano, 2006, 
rispettivamente, 173 ss., 187 ss., 269 ss.; più in generale, v. P. de Schoutheete, The European Council, 
London, 1987; Id., – H. Wallace, The European Council, in The Institutions of the European Union, 
Eds. J. Peterson e M. Shackleton, Oxford, 2nd ed., 2006, 41-67; S. Bulmer – W. Wessels, The European 
Council: Decision-Making in European Politics, London, 1987; W. Wessels, Der Europäische Rat: 
Entwicklung, Institutionalisierung und politisches System, Bonn, 1996; N. P. Ludlow, The European 
Council and the EU’s International Relations, in Journal of European Integration History, vol. 12, n. 
1, 2006, 11-24; Th. Christiansen – E. Kirchner (Eds.), The European Union after the Lisbon Treaty: 
Institutions, Dynamics and Challenges, Basingstoke, 2011; F. Foret – Y. Rittelmeyer (Eds.), The 
European Council and European Governance: The Commanding Heights of the EU, London – New 
York, Routledge, 2013; D. Dinan, Europe Recast: A History of European Union, 2ª ed., Basingstoke, 
2014; H. Van Rompuy, Herman, Europe in the Storm: Promise and Prejudice, Leuven, 2014; U. Puetter, 
The European Council and the Council: New Intergovernmentalism and Institutional Change, Oxford, 
2014; Chr. J. Bickerton – D. Hodson – U. Puetter (Eds.), The New Intergovernmentalism: States and 
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Il Consiglio europeo cominciò a questionare lo stesso Trattato di Maastricht che 
era appena entrato in vigore. Si possono richiamare le CIG del tempo, che ebbero ad 
oggetto un’accesa discussione sulla cittadinanza (CIG di Birmingham 16 ottobre 1992) 
e sul principio di sussidiarietà (CIG di Edimburgo 11-12 dicembre 1992), pretendendo 
di precisare i limiti, tanto per la prima, quanto per il secondo, e lo stesso Trattato di 
Amsterdam del 1997/99 non aumentò più di tanto l’integrazione a livello europeo ed 
ebbe un contenuto alquanto contraddittorio: da un lato, formalizzò limiti all’azione 
europea, rivedendo il protocollo sul principio di sussidiarietà e introducendo un nuovo 
protocollo sui parlamenti nazionali, cui affidava il controllo sull’applicazione del 
principio di sussidiarietà; dall’altro, integrò aquis di Schengen nei Trattati e diede 
luogo alla creazione di uno “spazio di libertà, sicurezza e giustizia”. 

La presenza del Consiglio europeo, peraltro, ha creato nel tempo una 
subordinazione delle altre Istituzioni verso di questo; così, anziché assistere alla 
crescita della democrazia europea incentrata sul Parlamento europeo, sul rapporto di 
fiducia con la Commissione europea e sull’elezione del Presidente di questa da parte 
del Parlamento europeo, abbiamo assistito alla progressiva sottomissione del 
legislatore europeo all’assise intergovernativa, sino al punto che l’attività legislativa si 
svolge solo se non sussiste un veto da parte del Consiglio europeo, oppure si svolge 
secondo le indicazioni di questo.  

A tal riguardo, occorre poi ricordare che la stessa Commissione europea opera 
diversamente quando interviene nell’ambito dell’Europa comunitaria o in quello 
dell’Europa intergovernativa. Nel primo caso il ruolo è molto incisivo, spettando ad 
essa il compito di mettere in moto le procedure e di salvaguardare il rispetto dei Trattati; 
di fatto, il suo compito è di orientare l’azione del Consiglio dell’Unione europea e del 
Parlamento europeo, anche avvalendosi della possibilità di promuovere degli accordi 
interistituzionali (art. 295 TFUE)92. Diversamente, nel secondo caso, per quanto spetti 
ad essa predisporre atti che formano da base alle decisioni del Consiglio europeo, deve 
tenere maggiormente conto dell’andamento del dibattito politico e delle conclusioni 
raggiunte dai Capi di Stato e di governo degli Stati membri; di fatto in una posizione 
più servente che non di direzione del processo d’integrazione, essendo gli Stati membri 
a dominare le valutazioni sulle decisioni europee di tipo politico93.  

La vicenda della riforma del MES è un esempio alquanto paradossale di questo 
conflitto tra Europa intergovernativa ed Europa democratica94. Qui non resta che 

 
Supranational Actors in the Post-Maastricht Era, Oxford, 2015; S. Fabbrini, Europe’s Future: 
Decoupling and Reforming, Cambridge, 2019. 
92 V. S. Mangiameli, Intergovernmental Relations in the European Union, cit., 6912.  
93 Il ruolo delle decisioni del Consiglio europeo  
94 Come è noto, sia il Piano della Commissione sia la Relazione dei Cinque Presidenti prevedevano di 
sottoporre il MES, attraverso l’incorporazione nei Trattati, al controllo del Parlamento europeo e la 
modifica del trattato avrebbe dovuto comportare anche il rafforzamento della responsabilità 
democratica della BCE nella sua veste di autorità di vigilanza sulle banche. Il disegno prevedeva di 
realizzare una politica fiscale (di bilancio) europea finanziata con risorse proprie derivanti da 
un’imposizione europea (“un potere impositivo mirato e autonomo”) e la creazione “di una struttura 
analoga ad un ‘Tesoro’ dell’UEM in seno alla Commissione”, al fine di “dare una direzione politica e 
accrescere la responsabilità democratica”, in modo che l’Unione venisse posta in condizione di resistere 
a eventuali futuri shock economici. Essa avrebbe altresì avuto la capacità di emettere obbligazioni da 
cui avrebbero potuto derivare risorse a seguito della “possibilità di emettere debito sovrano proprio 
dell’UE”. A questi fini venne formulata la proposta di trasferire le funzioni economico-finanziarie del 
MES in capo al “Tesoro europeo” e a trasformare il MES nel “Fondo Monetario Europeo”, dopo la sua 
integrazione nel quadro giuridico dell’Unione. Quando tutto questo sembrava acquisito e la 
Commissione europea aveva già predisposto una proposta di regolamento (COM(2017)827) che 
avrebbe risolto la questione dell’incorporazione del MES nel quadro istituzionale europeo, per farne un 
solido organismo di gestione delle crisi nell’ambito dell’Unione europea, in piena sinergia con le altre 
Istituzioni, l’Europa intergovernativa, nonostante l’opposizione dell’Italia, bloccò il procedimento 
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considerare che non è più il Trattato a guidare il processo d’integrazione e questo 
processo non assume più forme giuridico-istituzionali come in passato, bensì 
l’integrazione si svolge verso forme di fatto che hanno sbilanciato anche la posizione 
di eguaglianza degli Stati membri. Infatti, i meccanismi intergovernativi richiedono 
una cessione di sovranità da parte degli Stati partecipanti, così come i meccanismi 
comunitari che si definiscono all’interno dell’ordinamento giuridico dell’UE. La 
differenza tra i due discende dalla circostanza che i meccanismi comunitari accrescono 
la capacità politica delle Istituzioni comuni e la sovranità europea, a vantaggio di tutti 
gli Stati membri che sono e restano in posizione di eguaglianza; mentre i meccanismi 
intergovernativi disperdono la sovranità conferita dagli Stati membri, in quanto 
tendenzialmente la prevalenza politica nella decisione comune può essere espressa da 
alcuni Stati e a discapito di altri, alterando il principio di parità tra gli Stati membri 95. 

Ciò spiega anche come mai, con i successivi allargamenti, la presenza del 
Consiglio europeo è stata determinante per escludere il rafforzamento 
dell’integrazione, approfondendo meccanismi istituzionali di tipo federale. Di fatto, 
l’Europa intergovernativa ha segnato l’arresto dell’integrazione sovranazionale di tipo 
federale e lo sviluppo della democrazia europea, impedendo soprattutto il formarsi di 
una leadership politica europea.  

Anzi, poiché questa avrebbe dovuto essere chiaramente assunta dal Presidente 
della Commissione europea, indicato dai partiti politici e votato dal Parlamento, si è 
istituita una posizione che avrebbe dovuto dare luogo ad una rappresentazione unitaria 
del Consiglio europeo, la figura del suo Presidente, che è servita essenzialmente a 
ridurre la legittimazione politica del Presidente della Commissione, l’unico organo in 
cui legittimazione politica e legittimazione democratica si fondono; e quanto è 
accaduto nell’incontro del 6 aprile 2021 in Turchia, dove non era stata posta la sedia 
per Ursula von der Leyen, non è solo una questione di avversione per le donne da parte 
islamica, o un errore meramente protocollare, ma l’esternazione di questo conflitto tra 
Europa comunitaria ed Europa intergovernativa, che ha segnato (negativamente) ogni 
successiva crisi europea sino ad oggi. Infatti, è nei momenti di crisi che i meccanismi 
istituzionali – e questo vale massimamente per la funzione di governo di una comunità 
politica – rivelano i loro punti di forza o i loro limiti. In ragioni di ciò, saranno 
esaminate brevemente le principali recenti congiunture negative, per verificare come 
queste sono state governate dalle Istituzioni europee; e, in definitiva, bisogna fare i 
conti con una crisi del processo di integrazione che si è registrata a partire dalla politica 
dell’austerity, imposta dopo la congiuntura economica del 2009 e proseguita negli anni 
successivi, anche a causa dei limiti strutturali del Trattato di Lisbona, scritto quando 
era impensabile anche la semplice idea di una crisi globale che avrebbe potuto mettere 
in ginocchio l’Euro. Da quel momento in poi il susseguirsi delle azioni europee ha 
registrato difficoltà crescenti a risolvere politicamente la condizione europea e a fare 

 
legislativo e statuì la permanenza del MES fuori dall’ordinamento europeo come Istituzione 
intergovernativa. Infatti, a seguito delle discussioni tenutesi nelle riunioni dell’Eurogruppo (in 
particolare dicembre 2018 e giugno 2019), e dei vertici euro del 14 dicembre 2018 e del 21 giugno 2019, 
sono stati ridefiniti i termini generali della riforma del trattato MES, mantenendo la struttura precedente. 
La vicenda non finisce qui. Infatti, il nuovo Trattato MES avrebbe dovuto includere l’affidamento a 
questa entità tipicamente intergovernativa del fondo unico di risoluzione (single Resolution fund), atto 
a completare l’Unione bancaria europea; ciò significherebbe che un intero processo europeo di 
integrazione, come quello bancario, compiuto in forme comunitarie, avrebbe avuto una chiusura di 
carattere intergovernativo.  
95 Per una esplicazione di questi profili v. S Mangiameli, The Constitutional Sovereignty of Member 
States and European Constraints: The Difficult Path to Political Integration, in The consequences of 
the Crisis on European Integration and on the Member States. The European Governance between 
Lisbon and Fiscal Compact, Springer, Heidelberg, 2017, 189-216). 
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ripartire il processo di integrazione, come da più parti si auspica, magari con una 
riforma dei Trattati. 
 
 
4. Le principali crisi europee e il processo di integrazione: la crisi economico-
finanziaria. – Come è noto il primo banco di prova delle due Europe (quella 
comunitaria e quella intergovernativa) è stato la crisi economica finanziaria, durante 
la quale mancò la capacità di effettuare una politica anticiclica, sia per la consistenza 
delle competenze, sia per i limiti che segnavano il bilancio dell’Unione e la dimensione 
delle risorse proprie; nonostante si tentasse di dare una risposta efficace anche in 
termini di solidarietà già nel maggio del 2010, attraverso l’istituzione dell’European 
Financial Stability Facility 96. Questo fondo rappresentava una risposta attraverso l’art. 
122, para. 2, TFUE, la qualcosa implicava che lo strumento finanziario avrebbe 
operato su iniziativa del Consiglio, previa proposta della Commissione, per concedere 
a determinate condizioni un’assistenza finanziaria dell’Unione allo Stato membro che 
l’avrebbe richiesta e, inoltre, il presidente del Consiglio avrebbe informato il 
Parlamento europeo in merito alla decisione presa. Per di più, questo strumento 
sarebbe stato accompagnato, per opera della Commissione europea, anche da un altro 
fondo per ulteriori 60 miliardi di euro con fondi raccolti attraverso un’altra struttura, 
l’European Financial Stabilisation Mechanism, usando il bilancio comunitario come 
garanzia97. 

Tuttavia, la tendenza ad affrontare la crisi in termini istituzionali venne fermata 
dall’Europa intergovernativa e si deve proprio all’intervento del Consiglio europeo del 
dicembre del 2010 se l’intervento finanziario delle Istituzioni europee di contrasto alla 
crisi economico-finanziaria viene messo fuori gioco e al suo posto si fa intervenire una 
struttura integralmente intergovernativa, quale il Meccanismo europeo di stabilità98. 
Si esce così dalla collaborazione interistituzionale, dalla responsabilità della 
Commissione europea e dal controllo del Parlamento europeo, cioè dall’intero circuito 
democratico, e si riduce il sostegno finanziario a una questione intergovernativa.  

Anche se molto presto la fuga dai Trattati europei si rivelò un errore e la crisi 
continuava a minacciare l’Europa e l’euro, per le stesse debolezze insite nell’Unione 
economica e monetaria.  

La crisi richiedeva attività concrete per determinare la ripresa economica. Attività 
che le Istituzioni europee non avevano la capacità di attivare per la paralisi in cui 
l’Europa intergovernativa aveva posto loro e gli Stati membri che, dopo una lunga 

 
96 La capacità massima del fondo era di 780 miliardi di euro (anche se l’autorizzazione data limitava i 
prestiti a 440 miliardi di euro). Sul EFSF v. D. Kolb, M. Stallechner, The European Financial Stability 
Facility (EFSF) and the European Stability Mechanism (ESM): Structure, Objectives and Principles of 
Operation, München, GRIN Verlag, 2013, 1-41; C. Closa, A. Maatsch, In a Spirit of Solidarity? 
Justifying the European Financial Stability Facility (EFSF) in National Parliamentary Debates, in 
JCMS, 2014, 52, 4, 826-842; B. L. Horváth, H. Huizinga, Does the European Financial Stability Facility 
Bail Out Sovereigns or Banks? An Event Study, in JMCB, 2015, 47, 1, 177-206; E. C. Âªerban, G. 
Ãžuãžueanu, The Influence of European Financial Stability Facility on System of Governance in 
European Union Countries, in Proceedings of the International Management Conference, Faculty of 
Management, Academy of Economic Studies, Bucharest, Romania, 2012, vol. 6(1), 756-766. 
97  V. G. Thompson, The European Financial Stabilisation Mechanism (EFSM), Standard note 
SN/EP/5973, 19 May 2011, Library House of Commons; R. Palstorfen, To Bail Out or not to Bail Out? 
The current framework of financial assistance for Euro Area Member States measured against the 
requirements of EU Primary Law, in European Law Review, 2012, 771-784; T. Tuominen, Mechanisms 
of Financial Stabilisation, Research paper, Centro Studi sul Federalismo, Torino, Novembre 2018. 
98 Il percorso è ampiamente noto e muove dalla decisione con cui si aggiunge un paragrafo all’art. 136 
TFUE, per costituire una base giuridica alternativa a quella dell’art. 122 e per uscire dal diritto dei 
Trattati europei. 
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negoziazione, giunsero alla stipula dei trattati MES e Fiscal Compact tra febbraio e 
marzo del 2012.  

D’altra parte, la semplice regolazione dei bilanci statali attraverso il Patto di 
Stabilità e Crescita e la sorveglianza macroeconomica di fatto impediva anche agli 
Stati membri di effettuare politiche pubbliche anticicliche. L’Europa obbligava in via 
regolativa gli Stati membri a stabilizzare i bilanci, ma, per ogni euro stabilizzato, si 
determinava la perdita di due euro di PIL99. 

Furono le iniziative della Banca Centrale Europea, che operò come un’autentica 
Istituzione federale, a scongiurare la crisi del sistema europeo e dell’euro, con il 
“quantitative easing” e la presa di posizione del Presidente della BCE del tempo, 
Mario Draghi (“All’interno del nostro mandato, la BCE è pronta a fare tutto quanto è 
necessario per preservare l’euro. E credetemi, sarà abbastanza”). Nonostante le critiche 
avanzate, sulla base giuridica adeguata, per le operazioni compiute dalla BCE, grazie 
alla posizione maturata nel Consiglio direttivo della BCE del 2 agosto 2012, si è potuto 
procedere all’attivazione del programma Outright Monetary Transactions (OMT) 100.  

Solo nel Consiglio europeo di giugno del 2012, i capi di Stato e di governo 
apparirono finalmente disponibili a un progetto comune di integrazione. Per la prima 
volta, dopo lungo tempo, si affermò il principio che per affrontare la crisi occorresse 
più Europa e non meno Europa. Così, emergeva l’idea di una Europa fondata su 
quattro elementi fondamentali: un’unione fiscale, un’unione finanziaria, un’unione 
economica e un’unione politica. La Commissione europea lanciò subito dopo il Piano 
(Blueprint) per un’Unione economica e monetaria autentica e approfondita nel 
novembre del 2012 che sviluppava il nuovo procedere del processo d’integrazione e 
su cui concordarono tutte le Istituzioni europee101, ipotizzando, a breve e a medio 
termine, il rafforzamento dell’Unione economica e monetaria e, in particolare, 
dell’unione bancaria e dei mercati finanziari, e successivamente si sarebbe dovuto 
assistere ad una serie di azioni politiche, culminante in una revisione dei Trattati 
medesimi per il rafforzamento dell’integrazione politica.  

Infatti, in una (terza) fase più a lungo termine (oltre 5 anni) il blueprint prevedeva 
la realizzazione di “un’adeguata condivisione di sovranità, responsabilità e solidarietà 
al livello europeo”, sulla cui base avrebbe dovuto “essere possibile creare un bilancio 
autonomo della zona euro. Ciò peraltro avrebbe consentito “l’emissione comune di 
debito pubblico”, che avrebbe migliorato “il funzionamento dei mercati e l’attuazione 
della politica monetaria” 102.  

 
99  V. S. Mangiameli, Sorveglianza macroeconomica e crisi dell’integrazione politica, in Cultura 
giuridica e diritto vivente, Special Issue – Quo Vadis Europa?, 2015 
100 Si tratta di operazioni che consistono nell’acquisto diretto da parte della BCE di titoli di Stato a breve 
termine emessi da paesi in difficoltà macroeconomica grave e conclamata (requisito di condizionalità). 
La situazione di difficoltà economica grave e conclamata è identificata dal fatto che il paese abbia 
avviato un programma di aiuto finanziario o un programma precauzionale con il Meccanismo Europeo 
di Stabilità o con la Struttura Europea per la Stabilità Finanziaria. La data di avvio, la durata e la fine 
delle OMT sono decise dal Consiglio direttivo della BCE in totale autonomia e in accordo con il suo 
mandato istituzionale. 
101  V. European Commission, A blueprint for a deep and genuine economic and monetary union 
Launching a European Debate, Brussels, 30.11.2012, COM(2012) 777 final. 
102  Le modifiche ipotizzate per adeguare i Trattati europei al grado di responsabilità finanziaria 
(“l’ulteriore condivisione delle prerogative finanziarie presuppone una commisurata integrazione 
politica”) che si richiede alle Istituzioni europee sono consapevolmente ancorate al tema del 
trasferimento di sovranità dagli Stati membri (“il livello di responsabilità democratica deve rimanere 
commisurato al grado di trasferimento della sovranità dagli Stati membri all’Unione europea”) e 
all’attribuzione della “responsabilità al livello al quale è adottata la decisone esecutiva interessata, 
tenendo in debito conto anche il livello su cui incide la decisione”. Ciò vuol dire che se una decisione è 
di responsabilità europea spetta alle Istituzioni, ma, se si riflette sugli Stati membri, essa non può non 
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Infine, in una visione che dovrebbe essere realtà già da tempo, il piano aveva 
previsto che “l’ulteriore e progressiva integrazione della zona euro verso un’Unione 
bancaria, fiscale ed economica a tutti gli effetti” avrebbe richiesto “misure parallele 
finalizzate a un’Unione politica con una maggiore legittimità e responsabilità 
democratiche” e che “i progressi compiuti in termini di integrazione” avrebbero 
dovuto inoltre riflettersi all’esterno, in particolare attraverso misure finalizzate a una 
rappresentanza economica esterna unica della zona euro”103. La qualcosa avrebbe 
significato una crescita della sovranità europea comprensiva della politica estera 
comune, giacché mercato interno e moneta richiedono non solo una politica economica 
comune, ma soprattutto una sovranità sopranazionale forte e condivisa104. 

Inoltre, ineludibile appariva porre le premesse per una politica fiscale (di bilancio) 
europea finanziata con risorse proprie derivanti da un’imposizione europea e la 
creazione “di una struttura analoga ad un ‘Tesoro’ in seno alla Commissione”, al fine 
di “dare una direzione politica e accrescere la responsabilità democratica”, in modo 
che l’Unione venisse posta in condizione di resistere a eventuali crisi economiche, di 
assicurare “all’UEM la capacità fiscale per sostenere gli Stati membri colpiti da shock” 
e di tenere al sicuro l’euro.  

Infine, con riferimento ai processi di legittimazione, si affermava che il modo di 
procedere delle Istituzioni, soprattutto nel coordinamento delle politiche economiche 
non poteva essere dato dal metodo intergovernativo, ma da quello comunitario: non a 
caso si poneva in discussione proprio il MES, sottolineando che “non è chiaro dove si 
situi la responsabilità nei confronti del Parlamento di un livello intergovernativo 
europeo che cerca di influenzare le politiche economiche dei singoli Stati membri della 
zona euro”. 

In particolare, nell’ottica della riforma, innanzitutto, “il Parlamento europeo 
(avrebbe) dovuto avere il ruolo precipuo di garantire la legittimità democratica di tutte 
le decisioni prese a livello dell’Unione, in particolare dalla Commissione” e “un 
ulteriore strumento per rafforzare la legittimità dell'UE sarebbe (stato) anche 
l’estensione delle competenze della Corte di giustizia, sopprimendo l’articolo 126, 
paragrafo 10, del TFUE, e ammettendo così procedure di infrazione per gli Stati 
membri”105. 

Il documento riprendeva, da ultimo, anche la necessità di “favorire l’affermarsi di 
una vera e propria sfera politica europea”, attraverso la formazione di uno statuto dei 
partiti politici, derivante dall’adozione di un regolamento, l’indicazione, da parte dei 
partiti, dei candidati alla presidenza della Commissione e la possibilità di “una serie di 
misure pragmatiche attuabili nell’ambito della normativa elettorale dell’Unione 
attualmente in vigore”106; esso tendeva altresì a superare le asimmetrie del sistema 

 
considerare l’opinione di ciascuno di questi su quella decisione. Per un esame dettagliato del documento 
si rinvia al nostro Crisi economica e distribuzione territoriale, cit. 
103 European Commission, A blueprint for a deep and genuine economic and monetary union, cit., 14. 
104  Sul punto S. Mangiameli, The Constitutional Sovereingnty of Member States and European 
Constraints: The Difficult Path to Political Integration, cit., 189 ss. 
105 L’art. 126 TFUE disciplina le procedure europee per i disavanzi eccessivi degli Stati membri. Il 
paragrafo 10. (“I diritti di esperire le azioni di cui agli articoli 258 e 259 non possono essere esercitati 
nel quadro dei paragrafi da 1 a 9 del presente articolo”) prevede che non sia possibile esperire in queste 
procedure l’azione della Commissione, “quando reputi che uno Stato membro abbia mancato a uno 
degli obblighi a lui incombenti in virtù dei trattati”, che può giungere, quando uno Stato non si conformi 
al parere emesso da questa, sino ad “adire la Corte di giustizia dell’Unione europea” (art. 258 TFUE); 
così come l’azione di “ciascuno degli Stati membri (di) adire la Corte di giustizia dell’Unione europea 
quando reputi che un altro Stato membro ha mancato a uno degli obblighi a lui incombenti in virtù dei 
trattati” (art. 259). La rimozione di questi limiti avrebbe reso le procedure per i disavanzi eccessivi 
pienamente giustiziabili da parte della Corte di Giustizia. 
106 V. a riguardo C. Bergonzini, Parlamento e decisioni di bilancio, Milano 2013, 201 ss.  
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europeo e a formulare un assetto istituzionale europeo più avanzato con capacità 
economiche sinora inedite. In tal senso, avrebbe potuto esprimere un livello di 
collaborazione e di solidarietà tra gli Stati membri più integrato e costituire un altro 
passo – sia pure con notevoli problematiche – verso una più compiuta democrazia “dei 
cittadini europei” e una parlamentarizzazione del sistema politico europeo. 

Il progetto fu aspramente criticato da Jürgen Habermas 107, per la tempistica che 
avrebbe procrastinato nel tempo la riforma politica; e, in effetti, nonostante il 
documento richiamato avesse una chiara percezione che l’Unione europea dovesse 
essere riformata per continuare a esistere e dovesse diventare più democratica e 
politicamente più significativa degli stessi Stati nazionali che la supportano; alla fine, 
però, per opera dello Consiglio europeo, fu totalmente disatteso nella parte in cui 
prospettava le riforme politiche dei Trattati, che non hanno visto mai la luce. 

La versione originale del Blueprint della Commissione fu rielaborata alla luce della 
Relazione dei Quattro Presidenti 108 e successivamente nella Relazione dei Cinque 
Presidenti 109 . La relazione è stata pubblicata il 12 giugno 2015 e presentata al 
Consiglio europeo di giugno 2015, ma la discussione su questo venne posposta alla 
riunione del Consiglio europeo di dicembre 2015 e ogni volta le riforme politiche dei 
Trattati venivano sempre più allontanate, sino a quando sopraggiunse la pandemia da 
Covid-19110. 

Tuttavia, mentre le riforme politiche dell’Unione venivano procrastinate, il 
processo di integrazione europea subì un forte rallentamento, se non addirittura un 
tentativo regressivo. Infatti, in occasione delle celebrazioni del 60° dei Trattati di 
Roma (1° marzo 2017), la Commissione preparò un documento dal quale traspare la 
completa perdita di prospettiva che affliggeva il sistema europeo. Il suo “Libro bianco 
sul futuro dell’Europa. Riflessioni e scenari per l’UE a 27 verso il 2025”111, infatti, 
tendeva a dare un’immagine delle prospettive europee molto problematica, con la 

 
107 J. Habermas, Democracy, Solidarity and the European Crisis, Lecture delivered on 26 April 2013 in 
Leuven, che scrisse: «Lo scopo evidente è quello di posticipare una revisione dei trattati fino alla fine. 
La Commissione accorda l'espansione della capacità di guida prioritariamente a breve e medio termine 
nel corso di un corrispondente ampliamento della base di legittimazione. Così la definitiva 
democratizzazione è presentata come una promessa come una luce alla fine del tunnel. Democrazia 
sovranazionale rimane l'obiettivo a lungo termine dichiarato sulla carta. Ma rimandare la democrazia è 
una mossa piuttosto pericolosa. Se i vincoli economici da parte dei mercati si incontrano felicemente 
con la flessibilità di una tecnocrazia europea libera di fluttuare, sorge il rischio immediato che il 
processo di unificazione progressiva che è previsto per la democrazia, ma non dal popolo, si fermerebbe 
prima che l'obiettivo proclamato di riequilibrio tra i rami esecutivo e parlamentare sia raggiunto. 
Disaccoppiato dalla legge democraticamente approvata e senza feedback dalle dinamiche pressanti di 
una sfera pubblica politica mobilizzata e della società civile, alla gestione politica manca l'impulso e la 
forza di contenere e reindirizzare gli imperativi orientati al profitto del capitale di investimento in canali 
socialmente compatibili. Come possiamo osservare già oggi, le autorità avrebbero sempre più ceduto al 
modello neoliberista della politica. Una tecnocrazia senza radici democratiche non avrebbe la 
motivazione per accordare un peso sufficiente alle esigenze del corpo elettorale per una giusta 
distribuzione del reddito e della proprietà, per uno status di sicurezza, servizi pubblici e beni collettivi, 
quando questi sono in conflitto con le esigenze sistemiche per la competitività economica e la crescita». 
108 V. “Relazione dei quattro presidenti”, del 5 dicembre 2012, Verso un’autentica Unione economica e 
monetaria, è stata elaborata – su richiesta del Consiglio europeo del 28-29 giugno 2012 – dal Presidente 
del Consiglio europeo, in stretta collaborazione con i Presidenti della Commissione, dell’Eurogruppo e 
della Banca centrale europea, escludendo il Presidente del PE 
109 V. Report by: Jean-Claude Juncker, in close cooperation with Donald Tusk, Jeroen Dijsselbloem, 
Mario Draghi and Martin Schulz, Completing Europe’s Economic and Monetary Union 
110 V. oltre. 
111 European Commission COM(2017)2025 of 1 March 2017. 
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presentazione di ben cinque scenari diversi, alcuni dei quali davano l’impressione che 
il processo di integrazione potesse essere limitato o, addirittura, ridotto112. 

Aleggiava così l’idea di una Europa come semplice “contenitore di governi” che 
cercava di fare somigliare l’Unione a una zona di libero scambio governata da Stati 
pienamente sovrani e in continuo debito di competenze rispetto all’azione del 
legislatore europeo 113. 

Sicuramente l’Unione era impreparata alla crisi economica e veniva da una fase 
politica, successiva all’adozione del Trattato di Maastricht, contrassegnata da nodi 
irrisolti, come quello della politica economica, rimasta nelle mani degli Stati membri, 
della fiscalità europea, caratterizzata da un bilancio modesto, e pretese di maggiore 
integrazione come la moneta unica, la Costituzione europea e lo stesso allargamento114. 

Il risultato di tutte queste contraddizioni è il Trattato di Lisbona, scritto sul 
fallimento della Convenzione di Laeken e del Trattato Costituzionale, con l’idea di 
rinunciare alla costituzionalizzazione dell’Europa, di favorirne l’allargamento, ma 
senza un vero approfondimento, e ammettendo, perfino nella disciplina del mercato 
interno, delle significative deroghe115.  

Il pensiero di restituire poteri agli Stati, o di arginare le competenze europee, 
guidava la stesura del Trattato di Lisbona nell’emendare i Trattati europei, ma l’ipotesi 
di una crisi economica globale non era stata nemmeno lontanamente pensata. Così, 
quando questa esplose e il Trattato di Lisbona entrò in vigore, si mostrò da subito che 
non solo gli Stati erano incapaci di fronteggiare la crisi economica da soli, ma che 
neppure insieme attraverso le Istituzioni europee sapevano cosa fare di fronte alla crisi 
economica, e ciò per gli indubbi limiti delle disposizioni del trattato116.  

I Trattati europei si sono rivelati privi di basi giuridiche adeguate a consentire 
all’Unione di intraprendere azioni anticicliche, ma in grado di impedire a sua volta agli 
Stati membri, soprattutto a quelli più interessati, di praticare politiche anticicliche, così 
la paralisi reciproca ha determinato scelte istituzionali discutibili che vanno sotto il 
nome della politica dell’austerity e basati essenzialmente sui controlli sui bilanci 
statali117. 

 
 

 
112  I cinque scenari, tuttavia, a parte quello che reca l’intestazione “Doing much more together”, 
indicano percorsi che modificano l’idea del processo di integrazione, almeno nei termini sinora sempre 
indicata dalla parte prevalente degli Studiosi delle Istituzioni europee. Infatti, a partire dal 
mantenimento dello status quo (“Carrying on”), passando agli altri scenari: “Nothing but the single 
market”, “Those who want more do more” e “Doing less more efficiently”, sembra che si oscilli tra una 
condizione di disagio come quella determinata dall’austerità, ad una in cui la dimensione politica del 
processo europeo venga meno e in forza del quale l’ordinamento europeo sembra aprirsi a forme di 
asimmetria maggiori di quelle già in atto esistenti, con la conseguenza dell’aumento dei divari tra i 
cittadini europei e i diversi territori. 
113 Questo è propriamente uno dei cinque scenari prospettati dal “Libro bianco sul futuro dell’Europa. 
Riflessioni e scenari per l’UE a 27 verso il 2025”. 
114 V. S. Mangiameli, Sovranità costituzionale degli Stati membri e vincoli europei. Il difficile percorso 
per l’integrazione politica, in Governance europea tra Lisbona e Fiscal Compact. Gli effetti 
dell’integrazione economica e politica europea sull’ordinamento nazionale, a cura di A. Iacoviello, 
Giuffré, Milano 2016, p. 321 ss.  
115 V. S. Mangiameli, Concurrent powers of the European Union and their impact on the powers of 
Member States, in N. Steytler (Ed.) Concurrent Powers in Federal Systems; Meaning, Making, and 
Managing, Brill NV, Leiden, Netherlands, 2017.  
116 V. S. Mangiameli, Il sistema europeo dal diritto internazionale al diritto costituzionale e ritorno?, 
in Dir. Soc. 2016, 11 ss. 
117 S. Mangiameli, Sorveglianza macroeconomica e crisi dell’integrazione politica, in Cultura giuridica 
e diritto vivente, Special Issue – Quo Vadis Europa?, 2015 
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5. Segue: la crisi umanitaria, lo spazio di libertà, sicurezza e giustizia e il diritto 
di asilo europeo. – La crisi umanitaria è arrivata sull’onda della crisi economico-
finanziaria, ma non poteva certo dirsi che fosse del tutto inaspettata. 

Già a partire dagli anni ’90, in una fase in cui era superata la condizione storica dei 
due blocchi contrapposti, l’evoluzione del fenomeno migratorio era stato scandito da 
vari, epocali, eventi di rilievo internazionale, come la caduta del Muro di Berlino e 
l’unificazione delle due Germanie; le guerre del Golfo, a seguito dell’attacco alle “torri 
gemelle”, e nella penisola balcanica, dopo la dissoluzione della Jugoslavia, e ancora la 
guerra in Afghanistan, le primavere arabe e le crisi in medio-oriente: “tutto questo ha 
reso evidente a tutti gli Stati europei, nell’ambito del processo di integrazione 
comunitaria, la necessità di affrontare tale tema non più in modo isolato e autonomo 
ma attraverso nuove formule di cooperazione, collaborazione, integrazione”118. 

Nel trattato di Roma del 1957, nessun riferimento veniva fatto, ovviamente, alle 
politiche di immigrazione, le quali erano, dunque, lasciate assolutamente ai singoli 
Stati membri, e l’origine del lento, graduale trasferimento della materia migratoria in 
capo alla Comunità europea e alle sue istituzioni avviene alla luce degli accadimenti 
storici richiamati. Ciò, in quanto “l’Unione europea e i suoi Stati membri hanno preso 
atto del fatto che una materia come quella migratoria non poteva continuare ad essere 
gestita in modo indipendente dai singoli Stati, ma andava affrontata in maniera 
innovativa, coordinata e sinergica proprio in ragione degli evidenti limiti 
dell’approccio individuale o al più tardi intergovernativo. Il metodo ‘comunitario’ è 
apparso, quindi, più idoneo per affrontare un tema tanto globale quanto legato a una 
serie di dinamiche prettamente nazionali di carattere economico, sociale e culturale”119. 

Questo suggerimento è stato seguito solo in parte nella revisione dei Trattati 
europei e si arriva così ad una politica di asilo inclusa – sotto forma di “questione di 
interesse comune tra gli Stati membri” – nell’ambito degli obiettivi dell’Unione, e 
insieme all’immigrazione si sono previste, la prevenzione della criminalità e la lotta 
contro quest’ultima (art. 3, para. 2 TUE) come parte dello spazio di libertà, sicurezza 
e giustizia120. 

L’idea che anima le disposizioni dei Trattati era collegata, ancora una volta, 
all’eliminazione delle barriere interne, al fine di rendere effettiva la libertà di 
circolazione, per cui nella misura in cui venivano rimossi i controlli di frontiera interna 
tra gli Stati membri – il ché era accaduto già, anche se in modo progressivo, con 
l’accordo di Schengen a partire dal 1985 – diventavano rilevanti i controlli esterni, in 
quanto confini dell’Unione europea121.  

In quest’ottica, perciò, l’art. 67, para. 2, TFUE, poneva le basi per “una politica 
comune in materia di asilo, immigrazione e controllo delle frontiere esterne, fondata 
sulla solidarietà tra Stati membri ed equa nei confronti dei cittadini dei paesi terzi”. E 
invero, la politica di asilo, per un verso, sarebbe stata sottoposta ai principi di disciplina 
dello spazio di libertà, sicurezza e giustizia, per i quali la politica delle frontiere 
europee sarebbe stata caratterizzata dall’assenza di qualsiasi controllo sulle persone, a 
prescindere dalla nazionalità, all’atto dell’attraversamento delle frontiere interne, dal 
controllo delle persone e dalla sorveglianza efficace dell’attraversamento delle 
frontiere esterne (art. 77 TFUE); e, per l’altro, nei suoi vari aspetti (protezione 

 
118 M. Sabatino, L’Unione europea e il fenomeno dell’immigrazione: scenario attuale e prospettive, cit., 
43. 
119 M. Sabatino, L’Unione europea e il fenomeno dell’immigrazione: scenario attuale e prospettive, cit., 
43. 
120  V. F. Cherubini, L’asilo dalla Convenzione di Ginevra al diritto dell’Unione europea, Cacucci 
Editore, Bari 2012, in particolare p. 133 ss. 
121 M.-L. Basilien-Gainche, Les frontières européènnes, in Revue de L’Union Européenne, 2017, p. 335 
ss. 
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sussidiaria, accoglienza e protezione temporanea), la politica di asilo verso “qualsiasi 
cittadino di un paese terzo che necessita di protezione internazionale”, è stata affidata 
addirittura a un atto legislativo ordinario che adottasse “le misure relative a un sistema 
europeo comune di asilo”, con l’intento di assicurare la protezione internazionale e di 
“garantire il rispetto del principio di non respingimento”. Si sarebbe determinato così 
un cambiamento di regime di questo diritto, dal metodo intergovernativo precedente a 
quello comunitario (art. 78, para. 1 e 2, TFUE)122. 

In questo contesto, inoltre, sarebbe pure rientrato nei poteri legislativi europei (ma 
con procedura speciale in cui il Parlamento è semplicemente consultato) anche la 
situazione in cui “uno o più Stati membri debbano affrontare una situazione di 
emergenza caratterizzata da un afflusso improvviso di cittadini di paesi terzi”, per 
adottare misure temporanee a beneficio dello Stato membro o degli Stati membri 
interessati (art. 78.3 TFUE). 

Infine, la politica comune dell’immigrazione sarebbe stata “intesa ad assicurare, in 
ogni fase, la gestione efficace dei flussi migratori, l’equo trattamento dei cittadini dei 
paesi terzi regolarmente soggiornanti negli Stati membri e la prevenzione e il contrasto 
rafforzato dell’immigrazione illegale e della tratta degli esseri umani”; e, per questi 
ambiti della politica i poteri legislativi dell’Unione sarebbero tornati ad essere quelli 
ordinari, con il pieno coinvolgimento del Parlamento europeo (art. 79.2. TFUE) 123.  

Da ultimo, si aggiunga che all’Unione europea è stata riconosciuta la possibilità di 
concludere con i paesi terzi accordi ai fini della riammissione, nei paesi di origine o di 
provenienza, di cittadini di paesi terzi che non soddisfano, o non soddisfano più, le 
condizioni per l’ingresso, la presenza o il soggiorno nel territorio di uno degli Stati 
membri (art. 79.3 TFUE). Una competenza questa che, una volta esercitata, avrebbe 
privato gli Stati membri di ogni autonomo potere di negoziazione nella materia oggetto 
di accordo. 

Per contro, le misure volte a incentivare e sostenere l’azione degli Stati membri al 
fine di favorire l’integrazione dei cittadini di paesi terzi regolarmente soggiornanti 
nel loro territorio, adottate con procedura legislativa ordinaria, non possono 
comportare una “qualsiasi armonizzazione delle disposizioni legislative e 
regolamentari degli Stati membri” (art. 79.4 TFUE); così come permane un diritto 
degli Stati membri quello di determinare il volume di ingresso nel loro territorio dei 
cittadini di paesi terzi, allo scopo di cercarvi un lavoro dipendente o autonomo (art. 
79.5 TFUE).  

Ribadito resta, però, il principio di solidarietà e di equa ripartizione della 
responsabilità tra gli Stati membri, che dovrebbe valere anche sul piano finanziario. 
Questo comporterebbe che gli atti legislativi, inerenti alle politiche dell’asilo e 
dell’immigrazione, contengano sempre misure appropriate per l’applicazione del 
principio di solidarietà (art. 80 TFUE). 

 
 

 
122 È bene precisare che il cambio di metodo si deve al Trattato di Amsterdam del 1997/9, con il quale 
una parte rilevante del terzo pilastro venne comunitarizzata ed esattamente quella parte relativa all’asilo 
e all’immigrazione, che andò a comporre il Titolo IV del Trattato sulla Comunità europea e, 
successivamente, il Titolo V del TFUE (sul punto v. il nostro 
123 Le misure legislative, a norma dell’art. 79.2. TFUE, avrebbero riguardato quattro campi materiali: le 
condizioni di ingresso e soggiorno e le norme sul rilascio da parte degli Stati membri di visti e di titoli 
di soggiorno di lunga durata, compresi quelli rilasciati a scopo di ricongiungimento familiare; la 
definizione dei diritti dei cittadini di paesi terzi regolarmente soggiornanti in uno Stato membro, 
comprese le condizioni che disciplinano la libertà di circolazione e di soggiorno negli altri Stati membri; 
l’immigrazione clandestina e soggiorno irregolare, compresi l’allontanamento e il rimpatrio delle 
persone in soggiorno irregolare; la lotta contro la tratta degli esseri umani, in particolare donne e minori. 
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5.1. Lo sviluppo della crisi umanitaria, la posizione degli Stati membri e 
dell’Unione europea. – Il quadro di riferimento europeo sino al 2014 può avere avuto 
una certa credibilità, ma già in quell’anno il fenomeno delle migrazioni si era alquanto 
complicato, essendo il numero delle prime domande di asilo raddoppiato rispetto al 
2010 (raggiungendo la soglia di circa 600.000). Di lì a poco, poi, la situazione sarebbe 
totalmente cambiata con l’implosione del sistema europeo; infatti, la regolazione 
europea, che era tarata su una soglia di meno di 300.000 prime domande di asilo 
all’anno, nel 2015 ha dovuto fronteggiare un numero di prime domande salito a 
1.321.600. 

Con i fenomeni migratori successivi (dovuti alle primavere arabe, alla nascita dello 
Stato islamico, alla guerra in Siria, ecc.), sono emerse con chiarezza le difficoltà da 
parte dell’Unione europea nel sostenimento di una simile emergenza umanitaria e, in 
conseguenza, alcuni Stati membri sono stati lasciati soli ad affrontare la situazione in 
questione; in particolare Italia e Grecia, nel tempo, hanno affrontato in maniera sempre 
più crescente le ondate di immigrazione dai Paesi africani o dal Medioriente, che si 
verificano ancora oggi, massimamente, via mare.  

Soprattutto per quanto riguarda l’accoglienza e il contrasto all’immigrazione 
clandestina – e in particolar modo i connaturati rischi per le vite umane coinvolte – gli 
Stati di frontiera, da una situazione di partenza in cui questi operavano del tutto da soli, 
sono stati successivamente (e temporaneamente) sussidiati dall’Unione, salvo poi, in 
una terza fase, essere nuovamente “abbandonati”, per tornare a gestire singolarmente 
tali emergenze, e il ruolo dell’Unione è diventato nuovamente recessivo124. 

Vi sono stati almeno tre problemi di carattere generale: il primo è di ordine 
finanziario con riferimento alle risorse di cui disporrebbe l’Unione per questa 
politica125, il secondo problema concerne la partecipazione degli Stati membri nella 
crisi umanitaria, sostanzialmente rimessa a contributi di carattere volontario, e il terzo 
riguarda la condizione del diritto europeo, nel senso che non appare più sufficiente una 
armonizzazione dei diritti nazionali e neppure un Sistema Comune Europeo di Asilo 
con una azione di mero sostegno da parte delle Istituzioni. Infatti, l’evoluzione 
successiva della crisi umanitaria ha mostrato i limiti della politica comune in materia 
di asilo, immigrazione e l’insufficienza del diritto dell’Unione europea è apparsa in 
modo chiaro.  

Il punto centrale resta quello della decisione iniziale della creazione di uno spazio 
di libertà sicurezza e giustizia e, in particolare, della necessità di assicurare il 
permanere di controlli alle frontiere esterne e il venire meno dei controlli alle frontiere 
interne, come fondamento della libertà di circolazione dei cittadini europei e di quanti 
legalmente si trovano sul territorio dell’Unione europea. 

Su questo terreno peraltro l’Unione europea ha messo in discussione i suoi valori, 
che dovrebbero essere comuni con quelli su cui si fondano anche gli Stati membri e 
che sono indicati dall’art. 2 TUE, quali appunto il rispetto della dignità umana, la 
libertà, la democrazia, l’uguaglianza, lo Stato di diritto e il rispetto dei diritti umani, 
compresi i diritti delle persone appartenenti a minoranze, disattendendoli al suo interno 
e nella sua azione esterna. 

 
124 Cfr. P. Mori, Le politiche relative all’asilo e all’immigrazione tra garanzie giurisdizionali e ragioni 
della politica, in Dir. Un. Eur., 2016, p. 103 ss. Per il caso italiano, Id., Profili problematici 
dell’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale in Italia, in Dir. Un. Eur., 2014, p. 127 ss.  
125 Nonostante la Commissione europea aumentasse i fondi per il Meccanismo di protezione civile e 
l’ECHO (European Civil Protection and Humanitarian Aid Operations) e gli Stati membri, insieme 
all’UE, rafforzassero il Trust Fund for Africa, istituito a La Valletta nel 2015 per finanziare progetti di 
sviluppo e controllo delle frontiere. 
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La prima disposizione che non ha trovato applicazione è il principio di solidarietà 
tra gli Stati membri (artt. 67 e 89 TFUE), e questo ha comportato che la maggior parte 
degli Stati membri è rimasta estranea alle attività messe in campo dagli Stati membri 
di frontiera e le Istituzioni europee non sono state in grado di colmare l’assenza di 
solidarietà mostratasi in questa occasione126. Anzi, vi furono forti tensioni tra gli Stati 
membri sul ricollocamento e la ripartizione dei richiedenti asilo: alcuni Paesi (Polonia, 
Ungheria, Repubblica Ceca) rifiutarono le quote stabilite dal Consiglio nel 2015, e 
furono deferiti alla Corte di giustizia.127 

Le diverse missioni italiane ed europee nel Mediterraneo ne sono un esempio: da 
Mare Nostrum, iniziata in seguito ad un naufragio particolarmente rilevante 
dell’ottobre 2013, alle due missioni di matrice europea, quali Hermes128 e Aeneas nel 
mar Jonio, per vigilare sulle coste pugliesi e calabresi, alle dall’Operazione Triton 
(originariamente Frontex Plus), condotta nel novembre del 2014 da Frontex129, che 
successivamente avrebbe dato vita all’Agenzia europea della guardia costiera e di 
frontiera per il coordinamento del pattugliamento delle frontiere esterne, aeree, 
marittime e terrestri degli Stati dell’UE e l'attuazione degli accordi con i Paesi 
confinanti con l’Unione europea, si sono manifestate insufficienze finanziarie 130 , 
mancata adesione di molti Stati membri 131 e aumento della mortalità dei migranti, 
come osservato da Amnesty International nel report Vite alla deriva del 2014132. 

Nel frattempo, poiché si era elevato di molto il pericolo del terrorismo con l’ondata 
migratoria proveniente dai Paesi arabi, l’Italia fu costretta a prendere iniziative 
autonome con l’istituzione di una nuova missione: Mare Sicuro, operativa dal giugno 
del 2015, che si affianca all’iniziativa europea (il programma di Frontex) palesemente 
inadeguata, per cercare di contenere e controllare il fenomeno migratorio. Infatti, la 
missione in questione prevedeva lo schieramento di “un dispositivo aeronavale con il 
compito di svolgere, in applicazione della legislazione nazionale e degli accordi 
internazionali vigenti, attività di presenza, sorveglianza e sicurezza marittima nel 

 
126 Cfr. C. Di Stasio, La Crisi del “Sistema Europeo Comune di Asilo” (SECA) fra inefficienze del 
sistema Dublino e vacuità del principio di solidarietà, in Dir. Un. Eur., 202017, p. 209 ss.; D. Espagno-
Abadie, La solidarité, une valeur de l’Union européenne, in Revue de L’Union Européènne, 2017, p. 
602 ss.   
127 L’attuazione del meccanismo temporaneo di ricollocamento (2015-2017) fu molto faticosa. Questo 
prevedeva il trasferimento di 160.000 richiedenti asilo dall’Italia e dalla Grecia verso altri Stati membri, 
ma – come ricordato – diversi Stati membri rifiutarono di rispettare la clausola di solidarietà. Nel 
settembre 2017, la Corte di giustizia dell’UE respinse i ricorsi di Slovacchia e Ungheria contro le 
decisioni di ricollocamento (cause C-643/15 e C-647/15). 
128 Lo scopo di questa missione era di contrastare l’immigrazione irregolare da Tunisia, Libia e Algeria 
verso le coste italiane. 
129 V. Commissione europea, COM(2015) 240 final, 13.5.2015 – Agenda europea sulla migrazione, che 
riguarda il c.d. Quadro strategico: ricollocamenti, hotspot, rafforzamento Frontex, cooperazione esterna; 
Consiglio europeo, Conclusioni 25-26.6.2015 e 15.10.2015, Impegni politici su hotspot, Frontex, 
solidarietà. 
130 Si pensi che l’operazione Mare Nostrum costò all’Italia 9.500.000,00 di euro al mese per 12 mesi; e 
per le missioni europee le risorse furono di molto inferiori al costo sopportato dall’Italia: per Triton i 
fondi europei non furono superiori ai 2.500.000,00 di euro per mese. Inoltre, le navi facenti capo alla 
missione Triton non effettuano ricerca o salvataggi ad oltre 30 miglia dalla costa: il mandato della 
missione era infatti quello di controllare le frontiere, venendo a mancare l’esigenza di «garantire la 
salvaguardia della vita in mare» come era previsto per la missione italiana. Per ulteriori ragguagli v. il 
nostro L’Unione europea e la crisi umanitaria, cit. 
131 Essendo la contribuzione per la politica dell’immigrazione su base volontaria, secondo i dettami del 
principio di solidarietà, solo 15 su 28 Stati aderirono, ossia: Islanda, Finlandia, Norvegia, Svezia, 
Germania, Paesi Bassi, Francia, Spagna, Portogallo, Italia, Austria, Svizzera, Romania, Polonia, 
Lituania e Malta. 
132 Amnesty International, Vite alla deriva. Rifugiati e migranti a rischio nel mediterraneo centrale, 
reperibile su https://www.amnesty.org/download/Documents/8000/eur050072014it.pdf. 
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Mediterraneo centrale, a seguito dell’aggravarsi della minaccia terroristica, che ha reso 
necessario un potenziamento del dispositivo aeronavale dispiegato nel Mediterraneo 
centrale, al fine di tutelare i molteplici interessi nazionali, oggi esposti a crescenti 
rischi determinati dalla presenza di entità estremiste, e assicurare coerenti livelli di 
sicurezza marittima”133. 

Quanto agli accordi con Paesi terzi, che hanno comportato un certo sacrificio dei 
valori europei, si è assistito al sovrapporsi di azioni europee e di azioni statali: nel 
primo senso si ricordi l’accordo intercorrente tra Unione europea e Turchia134, siglato 
nel marzo 2016 sull’onda lunga degli imponenti flussi migratori che hanno interessato 
l’Europa, soprattutto in conseguenza del progredire della guerra in Siria 135 . Nel 
secondo verso, invece, si può richiamare l’accordo con la Libia, che è sfociato in un 
memorandum136, volto al fine “di arginare i flussi di migranti illegali e affrontare le 
conseguenze da essi derivanti”, nel quale, anche qui, risulta evidente lo squilibrio tra 
l’esigenza di tutela della vita umana, cui l’ordinamento italiano si informa, e quella di 
evitare nuovi sbarchi sulle coste italiane137.  

La crisi umanitaria ha mostrato che le soluzioni approntate hanno disarticolato il 
quadro normativo delineato dai Trattati; ed invero, questo avrebbe potuto funzionare 
bene solo se le domande e gli ingressi dei richiedenti avessero avuto una distribuzione 
proporzionata tra gli Stati membri e se fossero state rispettate accuratamente anche le 
condizioni per le diverse forme di richiesta della protezione internazionale.  

Ed invece, il sistema disegnato dal diritto europeo, con il Regolamento (UE) N. 
604/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio del 26 giugno 2013 (c.d. Dublino 
III) non è stato in condizione di funzionare, perché il flusso delle migrazioni non ha 
avuto una distribuzione proporzionale tra gli Stati membri, ha presentato quantitativi 
superiori ad ogni previsione, e, per di più, le forme delle richieste di protezione 
internazionale sono state tali da impedire la solidarietà tra gli Stati membri138. I Paesi 

 
133  Ministero della Difesa, Operazione Mare sicuro (http://www.marina.difesa.it/cosa-
facciamo/operazioni-in-corso/Pagine/MareSicuro.aspx). 
134 V. sul punto il contributo di P. Seeberg, The EU-Turkey March 2016 Agreement As a Model: New 
Refugee Regimes and Practices in the Arab Mediterranean and the Case of Libya, in Global Turkey in 
Europe, December 2016, Working paper 16, che considera l’esperienza turca un modello anche per il 
caso libico. 
135 Come è noto nel corso del 2016 le prime domande di asilo sono state 1.204.280 distribuiti sui 28 
Paesi, ma in realtà circa 750.000 ancora in Germania per effetto dell’accoglienza dei profughi siriani. 
Questo flusso passava dalla Turchia alle isole greche e da qui, lungo i Balcani, sino in Germania. I dati 
dei primi 4 mesi del 2017 indicano un numero di prime domande, dovute al conflitto siriano, di circa 
210.000, che su base annua dovrebbe portare a circa 600.000 prime domande e vede le richieste verso 
la Germania fortemente ridimensionate ed equilibrate rispetto a quelle degli altri Stati membri. 
Sull’accordo tra Unione europea e Turchia, v. F. Cherubini, The “EU-Turkey Statement” of 18 March 
2016: A (Umpteenth?) Celebration of Migration Outsourcing, in Europe of Migrations: Policies, Legal 
Issues and Experiences, a cura di S. Baldin, M. Zago, EUT, Trieste, 2017, p. 33 ss.; F. Mat, 
L’implementazione dell’accordo UE-Turchia. Gli effetti sull’accoglienza, in Osservatorio Balcani e 
Caucaso, Ocassional paper, Marzo 2017; G. Fernández Arribas, The EU-Turkey Agreement: A 
Controversial Attempt at Patching up a Major Problem, in European Papers, Vol. 1, 2016, No 3, 1097-
1104. 
136 Il cui testo è reperibile online: www.repubblica.it/esteri/2017/02/02/news/migranti_accordo_italia-
libia_ecco_cosa_contiene_in_memorandum-157464439/. 
137 Questo accordo è stato molto criticato per le violazioni dei diritti umani nei centri di detenzione e lo 
stesso dicasi per il sostegno alla Guardia costiera libica, per una politica di ritorno forzato dei migranti 
nei centri di detenzione. 
138 Si fa riferimento a quanto previsto dall’art. 13 del Regolamento (UE) N. 604/2013 del Parlamento 
europeo e del Consiglio del 26 giugno 2013 (c.d. Dublino III) che ha stabilito i criteri e i meccanismi di 
determinazione dello Stato membro competente per l’esame di una domanda di protezione 
internazionale presentata in uno degli Stati membri da un cittadino di un paese terzo o da un apolide 
(rifusione) e che riguarda l’ingresso e/o il soggiorno, il quale afferma che “Quando è accertato, sulla 
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del gruppo c.d. di Visegrád (Polonia, Ungheria, Repubblica Ceca, Slovacchia) hanno 
praticato un’opposizione sistematica al ricollocamento obbligatorio e alcuni furono 
deferiti alla Corte di giustizia139; altri (Germania, Francia e altri Paesi dell’Europa 
occidentale) diedero un sostegno limitato alle ricollocazioni, con impegni minori 
rispetto alle necessità.  

Vi è stata una sproporzione degli oneri tra i Paesi di frontiera (Italia, Grecia, Malta, 
Spagna), chiamati a sopportare gran parte della gestione dovuta alla pressione 
migratoria, senza meccanismi permanenti ed efficaci di solidarietà e l’assenza di un 
vero sistema di ripartizione, per cui i ricollocamenti (2015–2017) furono misure 
temporanee e scarsamente attuate140. 

Inoltre, gli Stati membri, che non hanno risentito dei flussi, per proteggersi, hanno 
sospeso gli accordi di Schengen, ripristinato i controlli interni e di fatto mantenuto una 
linea che li esenta dalla politica comune di asilo; e sempre nella stessa ottica si sono 
poste barriere fisiche (i muri) lungo i confini tra alcuni Stati europei, di cui almeno 
uno di frontiera (è il caso, ad esempio, di Mentone e Calais, delle frontiere serbo-
ungheresi, o di quello tra Slovenia e Croazia)141. 

Infine, la Corte di giustizia (cause NS, C-411/10 e M.E., C-493/10) e la Corte 
europea dei diritti dell’uomo (caso M.S.S. c. Belgio e Grecia, 2011) hanno censurato i 
trasferimenti verso Paesi incapaci di garantire standard minimi di accoglienza (es. 
Grecia). 

Ovviamente, la discussione sulla riforma del Regolamento di Dublino non si è mai 
risolta, e la proposta della Commissione (2016) di un “Dublino IV” con meccanismo 
correttivo obbligatorio non è mai stata approvata per le divisioni interne tra gli Stati 
membri142. 

È stato il calo della pressione umanitaria, dovuto essenzialmente alla maggiore 
rigidità delle politiche migratorie da parte degli Stati membri più esposti, e il silenzio 
sulle violazioni dei diritti umani a portare, in una qualche misura, la situazione sotto 
controllo, ma la crisi umanitaria e l’idea di frontiera in Europa restano ancora una 
questione aperta. 

 
 
6. Segue: la pandemia Covid-19, la crisi delle economie europee e le misure per 
contrastarla. – Dalla crisi economico-finanziaria in poi, in sostanza, sono mancate le 
spinte favorevoli all’integrazione e i governi degli Stati membri hanno preferito 

 
base degli elementi di prova e delle circostanze indiziarie …, che il richiedente ha varcato illegalmente, 
per via terrestre, marittima o aerea, in provenienza da un paese terzo, la frontiera di uno Stato membro, 
lo Stato membro in questione è competente per l’esame della domanda di protezione internazionale”, 
tenendo conto che “Detta responsabilità cessa 12 mesi dopo la data di attraversamento clandestino della 
frontiera”. V. anche Corte di Giustizia dell’UE sentenza, 26 luglio 2017, C-490/16, A.S. e C-646/16, 
Jafari, sull’interpretazione della nozione di ingresso “irregolare” ai fini del Regolamento di Dublino; 
nonché sentenze C-63/15, Ghezelbash; C-155/15, Karim, sul diritto del richiedente a contestare lo Stato 
designato in applicazione del Regolamento Dublino. 
139 V. Corte di Giustizia dell’UE, 6 settembre 2017, C-643/15 e C-647/15, Slovacchia e Ungheria contro 
Consiglio, in cui la Corte conferma la validità delle decisioni di ricollocamento del 2015. 
140 V. Consiglio dell’UE, Decisione (UE) 2015/1523, 14.9.2015, Ricollocamento temporaneo di 40.000 
richiedenti da Italia e Grecia; Decisione (UE) 2015/1601, 22.9.2015, Ricollocamento temporaneo di 
ulteriori 120.000 richiedenti. 
141 La necessità di erigere muri e rispristinare i controlli interni è derivata pur sempre dall’articolo 13 
del Regolamento 604/2013, per il quale le parole ‘attraversamento clandestino’ “non sarebbero 
applicabili a una situazione in cui, a seguito di un afflusso di massa di persone in Stati membri di 
frontiera, questi ultimi hanno consentito a cittadini di Paesi terzi di entrare e di transitare nel proprio 
territorio per raggiungere altri Stati membri”. 
142 V. Commissione europea, COM(2016) 197 final, 6.4.2016 – Riforma del sistema europeo comune di 
asilo. 
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accentuare il peso dell’Europa intergovernativa, e persino le politiche in parte 
comunitarizzate, come quella delle immigrazioni, hanno segnato il passo; e contro ha 
giocato anche il panico causato dall’emergere di forze politiche antieuropee entrate nel 
Parlamento europeo alle elezioni del 2014 e poi ancora in quelle del 2019. Si sono così 
sviluppate nell’ordine europeo diverse (ulteriori) fratture che hanno attraversato gli 
Stati membri: i Paesi PIIGS (Portogallo, Italia, Irlanda, Grecia, Spagna), i Paesi frugali 
(Olanda, Austria, Svezia, Danimarca, Finlandia), le Repubbliche Baltiche (Estonia, 
Lettonia, Lituania) e, last, not least, le democrazie autoritarie (Ungheria, Polonia). 

In questo frangente le Istituzioni europee sono rimaste intrappolate nella rete 
dell’austerity, con una regolazione pressoché sconosciuta a qualsivoglia Stato federale. 
Non solo il Patto di Stabilità e Crescita, ma il recupero della normativa del fiscal 
compact all’interno del diritto europeo, con l’intero armamentario della sorveglianza 
macroeconomica, per controllare i debiti sovrani o i surplus economici, hanno finito 
con l’impegnare la Commissione, il Consiglio e il Parlamento, ponendoli al servizio 
dell’Europa intergovernativa e subordinandoli alle finalità di questa, senza più pensare 
alle sorti del mercato unico, alle relazioni internazionali, alla collocazione dell’Unione 
e dell’euro nel panorama mondiale, ai diritti fondamentali, alla democrazia europea, 
ecc. 143 

Ora, questa situazione di impasse è stata – momentaneamente – giustiziata dalla 
pandemia di Covid-19. Infatti, il virus ha mostrato i limiti con cui è stato condotto 
l’approfondimento dell’UEM e le debolezze della mancata revisione dei Trattati con 
riferimento alla legittimazione democratica, alla centralità del Parlamento europeo nel 
sistema di governo europeo; così come l’insufficienza dei meccanismi intergovernativi 
nel contesto della politica economica e monetaria, rispetto alla necessità di rafforzare 
le politiche europee, a cominciare da quella sanitaria, per la quale il Trattato sul 
funzionamento prevede un ambito di intervento molto ridotto, che ha nuociuto nel 
contrasto alla pandemia144. 

Tuttavia, non è senza significato che la reazione alla crisi economico-sociale 
causata dalla pandemia sia stata profondamente diversa da quella precedente contro la 
crisi economico-finanziaria. Molti commentatori hanno attribuito questa differenza al 
carattere simmetrico della pandemia rispetto alla crisi del 2010, ma non è solo questo. 
La pandemia ha reso evidente che dalla risposta alla crisi, per le Istituzioni europee e 
per gli Stati membri, sarebbe dipesa la questione internazionale della collocazione 
geopolitica dell’UE. Infatti, al di là dei problemi connessi all’origine del virus, 
sicuramente la pandemia è esplosa nel momento in cui gli Stati Uniti stavano 
ridimensionando il loro interventismo all’estero: dalla Siria all’Afghanistan, ecc., la 
Russia pativa ancora le sanzioni e la Cina mostrava un forte protagonismo a livello 
internazionale. Ebbene, ove fosse mancata una risposta unitaria, il virus avrebbe 
esposto gli Stati europei a percorrere vie diverse e a infrangere quel poco che restava 
della politica europea, con esiti negativi per tutti. 

Di qui la risposta unitaria degli Stati membri e delle Istituzioni europee. Le misure 
adottate sono note e possono distinguersi in due differenti gruppi: da un lato si sono 
collocati i provvedimenti che agiscono sulla legislazione europea che regola il governo 
dell’economica, come l’azionamento della clausola di salvaguardia e la sospensione 

 
143  V. S. Mangiameli, Sorveglianza macroeconomica e crisi dell’integrazione politica, in Cultura 
giuridica e diritto vivente, Special Issue – Quo Vadis Europa?, 2015 
144  All’Unione europea l’art. 6 TFUE, in materia di “tutela e miglioramento della salute umana”, 
riconosce “la competenza per svolgere azioni intese a sostenere, coordinare o completare l’azione degli 
Stati membri”; e l’art. 168 TFUE circonda questa competenza con particolari vincoli e, in particolare, 
esclude la possibilità che in questo ambito possa esservi “qualsiasi armonizzazione delle disposizioni 
legislative e regolamentari degli Stati membri” (para. 5), essendo ammissibili nella “sanità pubblica” 
solo delle raccomandazioni adottate dal Consiglio, su proposta della Commissione. 
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del PSC145, l’uso a fini di contrasto alla pandemia dei fondi strutturali146 e la deroga 
alle regole sugli aiuti di Stato147; dall’altro, invece, hanno trovato posto la formazione 
di strumenti specifici di livello europeo, definiti come le tre reti di salvaguardia, per i 
lavoratori, le imprese e gli Stati, e cioè il SURE 148 (Support to mitigate Unemployment 
Risks in an Emergency) che opera come un ammortizzatore sociale149, il Pan-European 
Guarantee Fund (EGF) presso la BEI150, soprattutto a favore delle piccole e medie 

 
145 V. la Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio europeo, al Consiglio, 
alla Banca Centrale europea, alla Banca europea per gli investimenti e all’Eurogruppo, Coordinated 
economic response to the COVID-19 Outbreak, of 13.3.2020, COM(2020) 112 final, 11; e ancora la 
Comunicazione della Commissione al Consiglio sull'attivazione della clausola di salvaguardia generale 
del Patto di stabilità e crescita , del 20 marzo 2020, COM(2020) 123 final. È bene avvertire che la 
clausola di salvaguardia generale non sospende le procedure del patto di stabilità e crescita; 
semplicemente consente alla Commissione e al Consiglio di adottare le necessarie misure di 
coordinamento delle politiche nel quadro del patto, discostandosi dagli obblighi di bilancio che 
normalmente si applicherebbero (S. Hauptmeier, N. Leiner-Killinger, Reflections on the Stability and 
Growth Pact’s Preventive Arm in Light of the COVID-19 Crisis, in Intereconomics 2020, 5, 296-300). 
146 L’Eurogruppo, accogliendo con favore la proposta della Commissione per una "Corona Response 
Investment Initiative", conviene sulla necessità di attuare quanto prima le necessarie modifiche 
legislative dei regolamenti di disciplina dei fondi strutturali; ed in effetti nei giorni successivi vengono 
adottati due regolamenti: il Regolamento (UE) 2020/460 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 
30 marzo 2020, (che modifica i regolamenti (UE) n. 1301/2013, (UE) n. 1303/2013 e (UE) n. 508/2014 
per quanto riguarda misure specifiche volte a mobilitare gli investimenti nei sistemi sanitari degli Stati 
membri e in altri settori delle loro economie in risposta all'epidemia di COVID-19 (Iniziativa di 
investimento in risposta al coronavirus)) e il Regolamento (UE) 2020/558 del Parlamento europeo e del 
Consiglio, del 23 aprile 2020 (che modifica i regolamenti (UE) n. 1301/2013 e (UE) n. 1303/2013 per 
quanto riguarda misure specifiche volte a fornire flessibilità eccezionale nell'impiego dei fondi 
strutturali e di investimento europei in risposta all'epidemia di COVID-19), con i quali il legislatore 
dell'Unione modificava i quadri normativi pertinenti, per consentire agli Stati membri di mobilitare tutte 
le risorse non utilizzate dei Fondi strutturali e d'investimento europei, in modo da poter far fronte alle 
eccezionali conseguenze della pandemia di COVID-19, con una maggiore flessibilità nell'attuazione dei 
programmi e una procedura semplificata che non richieda una decisione della Commissione per le 
modifiche dei programmi operativi (Regolamento 2020/460). Inoltre, al fine di alleviare l'onere che i 
bilanci pubblici devono sostenere per rispondere alla crisi sanitaria pubblica, gli Stati membri possono 
chiedere che, nel periodo contabile 2020-2021, ai programmi della politica di coesione sia applicato un 
tasso di cofinanziamento del 100 %, a carico del bilancio dell'Unione, conformemente agli stanziamenti 
di bilancio e subordinatamente ai fondi disponibili (Regolamento 2020/558). 
147 Pochi giorni dopo la Comunicazione del 13 marzo 2020 (COM(2020) 112), la Commissione avrebbe 
adottato un’altra Comunicazione on Temporary Framework for State aid measures to support the 
economy in the current COVID-19 outbreak, 19 March 2020, C(2020) 1863 final. 
148 Il “Support to mitigate Unemployment Risks in an Emergency” (SURE) rappresenta una delle tre 
reti di sicurezza (quella per i lavoratori) e consente un'assistenza finanziaria dell'Unione, inizialmente 
fino a 100 miliardi di EUR sotto forma di prestiti dell'Unione agli Stati membri interessati (V. la 
Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio europeo, al Consiglio, alla 
Banca Centrale europea, alla Banca europea per gli investimenti e all’Eurogruppo, Coordinated 
economic response to the COVID-19 Outbreak, of 13.3.2020, COM(2020) 112 final; v. inoltre 
Commissione europea, Proposal for a Council Regulation on the establishment of a European 
instrument for temporary support to mitigate unemployment risks in an emergency (SURE) following 
the COVID-19 outbreak, 2.4.2020, COM(2020) 139 final; nonché il Regolamento (UE) 2020/672 del 
Consiglio del 19 maggio 2020, istitutivosce uno strumento europeo di sostegno temporaneo per 
attenuare i rischi di disoccupazione nello stato di emergenza (SURE) a seguito della pandemia di Covid-
19). 
149 V. K. Croonenborghs, The European instrument for temporary support to mitigate unemployment 
risks in an emergency SURE, in EU Law Live, 2020, May 30, 1. 
150 Anche il EGF fa parte del pacchetto globale di misure approvato dal Consiglio europeo il 23 aprile 
2020 e costituisce una rete di sicurezza a favore delle imprese e, in particolare, delle PMI (v. le 
Conclusioni del Presidente del Consiglio europeo dopo la videoconferenza dei membri del Consiglio 
europeo, 23 aprile 2020, Dichiarazioni e osservazioni, 251/20, 23/04/2020). Su iniziativa 
dell’Eurogruppo (in formato inclusivo del 7-9 aprile 2020, 17 aprile 2020, ecfin.cef.cpe(2020)2329436, 
Report by the Eurogroup, in inclusive format, on the comprehensive economic policy response to the 
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imprese, e la linea di credito MES per le spese sanitarie pubbliche (ESM Pandemic 
Crisis Support)151. 

A fianco di questi due tipi di intervento si situano poi, da un lato, il nuovo Quan-
titative Easing della BCE152 e, dall’altro, il Recovery Fund Next Generation EU 153 
con il rafforzamento del Bilancio europeo (QFP 2021-2027) che viene considerato lo 
strumento principale per l’azione di recovery dell’Unione.154 

 
COVID-19 pandemic, 5/6, point 15) è stato istituito un fondo di garanzia paneuropeo di 25 miliardi di 
EUR, che potrebbe sostenere 200 miliardi di EUR in finanziamenti per le imprese con un focus sulle 
PMI, in tutta l’UE, tramite banche di promozione nazionali. 
151 Per quanto riguarda il MES, si è ritenuto possibile basare il sostegno alla crisi pandemica sulla linea 
di credito precauzionale ECCL (enhanced conditions credit line) già esistente, adattandola a questa sfida 
specifica. L’unico requisito per accedere alla linea di credito sarebbe stato l’impegno degli Stati membri 
dell'area dell'euro a utilizzare questa linea di credito per il finanziamento interno dei costi diretti e 
indiretti relativi all’assistenza sanitaria, alla cura e alla prevenzione dovuti alla crisi Covid-19. 
L’ammontare complessivo del credito che verrebbe concesso sarebbe pari al 2% del PIL del rispettivo 
Stato membro, prendendo la fine del 2019 come parametro di riferimento. La linea di credito dovrebbe 
risultare disponibile fino alla fine della crisi Covid-19 (Lettera conclusiva del Presidente 
dell’Eurogruppo ai membri dell’Eurogruppo in formato inclusivo, sull’Eurogruppo in formato inclusivo 
del 7-9 aprile 2020, 17 aprile 2020, ecfin.cef.cpe(2020)2329436, Report by the Eurogroup, in inclusive 
format, on the comprehensive economic policy response to the COVID-19 pandemic, 5/6). 
152 Il 13 marzo 2020 la BCE annuncia la ripresa del Quantitative easing che viene subito potenziato dai 
130 miliardi iniziali ai 750 miliardi nella seduta tra il 18 e 19 marzo con un programma Outright 
monetary transactions (Omt), denominato “Pandemic emergency purchase programme” (Pepp) (v. il 
Comunicato stampa del 18 marzo 2020 della BCE che ha annunciato il PEPP). 
153 La proposta del Fondo di recupero, la cui idea ha ricevuto nel tempo ripetuti consensi, dal Consiglio 
europeo (23 aprile 2020) e dall'Eurogruppo (7-9 aprile e 14 maggio 2020), è stata presentata dalla 
Commissione con la Comunicazione del 27 maggio 2020, dal titolo significativo: "Il momento 
dell'Europa: ripara e preparati per la prossima generazione" (La Commissione avrebbe dovuto 
presentare alcune proposte al riguardo e lo ha fatto con la Comunicazione al Parlamento europeo, al 
Consiglio europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni, 
Europe’s moment: Repair and Prepare for the Next Generation, 27 maggio 2020, COM(2020) 456 final). 
Il Consiglio europeo, nella riunione straordinaria del luglio 2020, ha approvato la comunicazione della 
Commissione, che autorizza la Commissione a prendere in prestito fondi, a nome dell'Unione europea, 
sui mercati dei capitali e a trasferire i proventi ai programmi dell'Unione in conformità con Next 
Generation EU (Consiglio europeo straordinario del 17, 18, 19, 20 e 21 luglio 2020 – Conclusioni, 21 
luglio 2020, EUCO 10/20, p.to A3).Questo piano, in definitiva, non sarebbe da considerare solo come 
un piano economico, ma come un progetto con un significato politico molto importante, poiché si 
impegnerebbe anche per una ripresa basata sui valori dell’UE e sui diritti fondamentali, compresi i diritti 
sociali, e per garantire una presenza più forte dell'Europa nel mondo. In particolare, si prevede che Next 
Generation EU sarà un nuovo strumento di recupero da 750 miliardi di euro, integrato in un bilancio 
dell'UE a lungo termine più potente e moderno, anche perché i fondi raccolti dovrebbero essere 
rimborsati attraverso i futuri bilanci dell'UE, non prima del 2028 e non dopo il 2058. I fondi presi in 
prestito possono essere utilizzati per prestiti fino a 360 miliardi di euro e spese fino a 390 miliardi di 
euro e gli importi dovuti dall'Unione in un dato anno per il rimborso del capitale non superano il 7,5% 
dell'importo massimo di 390 miliardi di euro per le spese (Consiglio europeo straordinario del 17, 18, 
19, 20 e 21 luglio 2020 – Conclusioni, 21 luglio 2020, EUCO 10/20, p.to A8). Gli impegni giuridici di 
un programma completato dall'NGEU saranno effettuati entro il 31 dicembre 2023 e i relativi pagamenti 
saranno effettuati entro il 31 dicembre 2026. Per ulteriori ragguagli v. S. Mangiameli, Covid-19 and 
European Union – The answer to the health crisis as a way for resuming the process of European 
integration, in Italian Papers on Federalism, Rivista giuridica on-line – Issirfa – Cnr, n. 1/2021, 17 ss.; 
154 Quando nel luglio del 2020, dopo la decisione del Consiglio europeo, si aprì la discussione sul 
Recovery fund, questo fu sin da subito collegato al bilancio dell’UE, nel senso che il fondo sarebbe stato 
gestito attraverso il bilancio, con il metodo comunitario e con la partecipazione del Parlamento europeo 
e in connessione con la realizzazione della transizione verde, di quella digitale e delle sei priorità 
disegnate dalla Commissione, secondo la strategia (2021-2030). L’ammontare del bilancio, 
comprensivo del NGEU, avrebbe raggiunto la somma di 1.850 miliardi di euro. Si v. il Multiannual 
Financial Framework 2021-2027 And Next Generation Eu (Commitments, in 2018 prices), allegato al 
Comunicato stampa, Multiannual financial framework for 2021-2027 adopted, 969/20, 17/12/2020.  
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Non è necessario in questa sede esaminare partitamente le singole misure e gli 
strumenti messi in campo per il contrasto alla pandemia di Covid-19. Qui rileva 
considerare che molti dei pregiudizi che avevano condizionato la ripresa dell’Unione 
europea dopo la crisi economico-finanziaria, come l’emissione di titoli europei e la 
formazione di debito comune, sono stati – come d’incanto – superati155, e ciò ha fatto 
pronunciare al ministro francese Bruno Le Maire la frase: “l’Europa deve dimostrare 
che ha imparato la lezione di ciò che non ha saputo fare dieci anni fa”; e in questo 
spirito – appena finita la pandemia – è stata lanciata anche la “Conferenza sul futuro 
dell’Europa” (2021/22)156, la cui attività ha cercato di coinvolgere, oltre alle Istituzioni, 
anche i cittadini europei157. 

Gli esiti di questa, espressi nel rapporto del febbraio 2022158, hanno indicato un 
indirizzo di forte coesione, diverso da quello prevalentemente paventato dai governi, 
e una domanda di “più Europa”. Dal canto suo, il Parlamento europeo, con la 
risoluzione del 22 novembre 2023 ha espresso i Progetti del Parlamento europeo intesi 
a modificare i trattati 159, in cui si sono proposti una serie di modifiche dei Trattati; ma 
la proposta di revisione di questi è stata procrastinata a causa del conflitto russo-
ucraino e alla crisi energetica che questa ha rovesciato sugli Stati membri dell’Unione 
europea. 

 

 
155 Per un approfondimento v. il nostro Covid-19 and European Union – The answer to the health crisis 
as a way for resuming the process of European integration, cit. 
156  Proposta inizialmente dal Presidente francese Emmanuel Macron, con una lettera (Pour une 
Renaissance européenne, 4 mars 2019) inviata a tutti i cittadini d’Europa, la Conferenza sul futuro 
dell’Europa è stata prevista nel programma presentato al Parlamento europeo da Ursula von der Leyen, 
Candidata alla Presidenza della Commissione europea, A Union that strives for more. My agenda for 
Europe, Political Guidelines for the next European Commission 2019-2024, 4. Successivamente, la 
Commissione si predispose per formalizzare l’impegno (Comunicazione della Commissione al 
Parlamento europeo e al Consiglio, Shaping the Conference on the future of Europe, 22.1.2020, 
COM(2020) 27 final), ma a causa della pandemia l’insediamento, inizialmente previsto per il 9 maggio 
2020, è stato rinviato. Tuttavia, le tre Istituzioni: PE, Commissione e Consiglio dell’UE (European 
Parliament, Resolution on the European Parliament’s position on the Conference on the Future of 
Europe, 18 Giugno 2020, P9TA(2020)0153; European Commission, Communication “Europe’ moment: 
repair and prepare for the next generation”, 27 Maggio 2020, COM(2020)456 final, 15; Council of the 
EU, 24 June 2020, Doc. 9102/20, para 2.) e alcuni Stati membri: Germania e Francia (French-German 
Initiative for the European Recovery from the Coronavirus Crisis, 18 May 2020) hanno rilanciato già 
nel corso del 2020 l’impegno per la Conferenza. Nella Dichiarazione si afferma che “la Conferenza è 
un’iniziativa comune del Parlamento europeo, del Consiglio e della Commissione europea, che agiscono 
in qualità di partner paritari insieme agli Stati membri dell’Unione europea. In quanto firmatari della 
presente dichiarazione comune, ci impegniamo a collaborare durante tutta la conferenza e a destinare le 
risorse necessarie a tale iniziativa”. 
157 Nella primavera del 2021 i Presidenti delle tre Istituzioni europee (PE, Commissione europea e 
Consiglio dell’UE) hanno sottoscritto una “Dichiarazione Comune sulla Conferenza sul Futuro 
dell’Europa”, che reca il titolo “Dialogo con i cittadini per la democrazia — Costruire un’Europa più 
resiliente” (Per la Dichiarazione congiunta del 10 marzo 2021 è stata pubblicata nella GU dell’UE 
18.03.2021 (2021/C 91 I/01), e si può consultare al seguente indirizzo: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/IT/TXT/?uri=CELEX:32021C0318(01). e hanno così posto sotto l’egida delle tre Istituzioni la 
Conferenza, di cui hanno assunto la Presidenza congiunta (art.1 Regolamento interno della Conferenza 
sul futuro dell’Europa) 
158 Il report è stato curato dall’advisor Kantar Public (The future is in your hands. Make your voice 
heard.  Multilingual Digital Platform of the Conference on the Future of Europe, Report February 2022) 
e non impegna direttamente la Conferenza, ma certamente non può essere molto lontano dalle 
discussioni in seno alla Conferenza e tra i cittadini europei. Questi hanno dato già diverse indicazioni 
sui diversi argomenti considerati: cambiamento climatico e ambiente; salute; una più forte economia, 
giustizia sociale e lavoro; l’Unione europea nel mondo; valori e diritti, rule of law (Stato di diritto), 
sicurezza; trasformazione digitale; democrazia europea; migrazioni; istruzione, cultura, giovani e sport. 
159 P9_TA (2023)0427. 
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7. Segue: la crisi energetica, la guerra russo-ucraina e la politica estera e di 
sicurezza comune. – Il primo effetto del conflitto russo-ucraino, apertosi il 20 febbraio 
del 2022, anche se esterno all’Unione europea, fu di mettere in discussione uno dei 
pilastri portanti della costruzione europea, mantenuta persino negli anni della guerra 
fredda, e cioè la pax europea. La prima conseguenza per gli Stati membri dell’Unione 
europea è stata la crisi energetica. 

Venuto meno il dialogo con la Russia, che aveva fatto sperare in un’attrazione di 
questa verso l’Europa, la guerra segnò la fine di un’ipotesi di collaborazione e, almeno 
al momento, determinò l’allontanamento della Russia e del suo mondo dalle relazioni 
europee.  

La Commissione europea lanciò nel maggio 2022 il programma REPowerEU, con 
un piano che avrebbe tre obiettivi principali: risparmio energetico, diversificazione 
delle forniture e accelerazione delle energie rinnovabili 160. Questo programma, che 
passò dopo il rifiuto di istituire un fondo per l’energia ex art. 122, para. 1, TFUE, ha 
segnato la risposta ufficiale dell’UE al rischio geopolitico rappresentato dall’eccessiva 
dipendenza energetica dalla Russia, con una Road Map che avrebbe dovuto 
comportare la dismissione del gas russo alla fine del 2025 e la chiusura completa nel 
2027 di ogni fornitura del petrolio e del combustibile nucleare russo; per contro gli 
Stati membri avrebbero dovuto presentare piani nazionali entro il 1° marzo 2026, 
contenenti misure e tempi per ridurre importazioni russe161.  

L’interruzione degli approvvigionamenti di gas e petrolio dalla Russia ha creato 
grandi difficoltà, perché il rialzo dei prezzi energetici ha comportato una riduzione 
della crescita del PIL e per molti Stati europei anche il passaggio a una condizione di 
recessione. 

L’intera vicenda energetica è stata affrontata a livello intergovernativo, nonostante 
nei Trattati l’energia sia una materia di competenza concorrente (art. 4 TFUE), 
considerata essenziale ai fini del funzionamento del mercato interno e dell’esigenza di 
preservare e migliorare l’ambiente; inoltre, la politica dell’Unione nel settore 
dell’energia sarebbe intesa in uno spirito di solidarietà tra Stati membri, per garantire 
il funzionamento del mercato dell’energia e la sicurezza dell’approvvigionamento 
energetico nell’Unione, per il risparmio energetico, l’efficienza energetica e lo 
sviluppo di energie nuove e rinnovabili, e per l’interconnessione delle reti energetiche 
(art. 194 TFUE). 

Si comincia nella seduta straordinaria del 24 febbraio del 2022, in cui il Consiglio 
europeo invita la Commissione a presentare misure di emergenza per affrontare la 
situazione del mercato dell'energia; il 28 febbraio è la volta del Consiglio dell’UE con 
la riunione dei ministri dell’Energia. Nel Consiglio europeo dell’11 e 12 marzo 2022, 
nel corso di una riunione informale, si affronta il problema della sicurezza degli 
approvvigionamenti energetici alla luce della situazione in Ucraina e dell'obiettivo 
della neutralità climatica per il 2050 e si invita la Commissione a presentare, entro la 
fine di marzo 2022, un piano per garantire la sicurezza dell'approvvigionamento e 
prezzi dell'energia accessibili. Il 23 marzo la Commissione presenta la proposta di 
regolamento (COM(2022) 135 final) concernente misure volte a garantire la sicurezza 
e l’approvvigionamento del gas162. Nel Consiglio europeo del 24 e 25 marzo 2022 si 

 
160 Consultabile all’indirizzo https://commission.europa.eu/topics/energy/repowereu_it.  
161 Al momento è in discussione una proposta per anticipare di un anno (2026, anziché 2027) la fine 
delle forniture petrolifere da parte della Russia. 
162 La proposta della Commissione era volta a modificare due regolamenti vigenti, il regolamento (UE) 
2017/1938 concernente misure volte a garantire la sicurezza dell'approvvigionamento di gas e il 
regolamento (CE) n. 715/2009 relativo alle condizioni di accesso alle reti di trasporto del gas naturale. 
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prendono in considerazione misure per attenuare l'impatto sui prezzi dell'energia e 
garantire l'approvvigionamento energetico. 

Dopo la sospensione da parte di Gazprom delle forniture di gas ad alcuni Stati 
membri dell'UE, si tengono diverse riunioni del Consiglio (2 e 11 maggio) per definire 
un accordo con il Parlamento europeo che viene raggiunto il 19 maggio su una 
proposta relativa allo stoccaggio del gas.  

Successivamente ad ogni riunione del Consiglio europeo (straordinaria o ordinaria) 
di maggio e giugno 2022, le proposte discusse riguardano la riduzione progressiva 
dell’importazione di petrolio dalla Russia. Successivamente viene approvato il 
Regolamento del Parlamento e del Consiglio sullo stoccaggio del gas163; il 5 agosto 
2022 il Consiglio, avvalendosi della disposizione dell’art. 122, para. 1, TFUE,164 
adotta un Regolamento sulla riduzione della domanda di gas del 15% 165 e a fine 
settembre un altro Regolamento relativo a un intervento di emergenza per far fronte al 
rincaro dei prezzi dell'energia166. Così si va avanti sino alla fine del 2022, quando il 14 
dicembre i negoziatori del Consiglio e del Parlamento europeo raggiungono un 
accordo provvisorio sulla proposta REPowerEU della Commissione167. 

Anche nell’anno successivo la gestione della politica energetica non cambia e il 
suo carattere intergovernativo viene solo di tanto in tanto intercalato da qualche 
regolamento del Consiglio per prorogare quelli già adottati e, in un caso, da un 
regolamento del Parlamento e del Consiglio solo per modificare atti legislativi europei 
pregressi168. Nei due anni seguenti la situazione resta immutata, e si deve registrare il 
fatto che non vi è alcun intervento significativo nella politica energetica da parte del 
Parlamento europeo169 e neppure una qualche proposta sull’energia di una politica 
comune europea, anche a titolo sussidiario, nonostante la rilevanza strategica che 
questa potrebbe avere sugli Stati membri. 

 
 

7.1. Segue: la politica estera e di sicurezza comune. – La guerra ha mostrato non 
solo i limiti delle disposizioni dei Trattati sul settore energetico, ma anche quelli delle 
politiche intergovernative derivanti dal mero coordinamento degli Stati membri. 

Inoltre, la guerra, anche per la durata che sta avendo, con una tregua che sembra 
allontanarsi nonostante le promesse del Presidente Trump, ha avuto la capacità di 

 
163  REGOLAMENTO DEL PARLAMENTO EUROPEO E DEL CONSIGLIO che modifica i 
regolamenti (UE) 2017/1938 e (CE) n. 715/2009 per quanto riguarda lo stoccaggio del gas, 24 giugno 
2022, PE-CONS 24/22. 
164 Art. 122, para. 1, TFUE: “Fatta salva ogni altra procedura prevista dai trattati, il Consiglio, su 
proposta della Commissione, può decidere, in uno spirito di solidarietà tra Stati membri, le misure 
adeguate alla situazione economica, in particolare qualora sorgano gravi difficoltà 
nell’approvvigionamento di determinati prodotti, in particolare nel settore dell’energia”. 
165 REGOLAMENTO DEL CONSIGLIO relativo a misure coordinate di riduzione della domanda di 
gas (11568/22). 
166 REGOLAMENTO DEL CONSIGLIO relativo a un intervento di emergenza per far fronte al rincaro 
dei prezzi dell'energia 30 settembre 2022, 12999/22. 
167  che mira a rafforzare l'autonomia strategica dell'Unione diversificando l'approvvigionamento 
energetico e potenziando l'indipendenza e la sicurezza dell'approvvigionamento energetico dell'Unione 
168 V. REGULATION OF THE EUROPEAN PARLIAMENT AND OF THE COUNCIL amending 
Regulations (EU) 2019/943 and (EU) 2019/942 as well as Directives (EU) 2018/2001 and (EU) 
2019/944 to improve the Union’s electricity market design, 19 December 2023, 16964/23. 
169 Nel frattempo che si riduce la dipendenza dalla Russia, sotto l’egida della sicurezza energetica e 
della diversificazione, l’UE si è impegnata in accordi pluriennali per il gas liquefatto americano e l’Italia, 
in particolare, ha sottoscritto accordi con gli USA per garantire flussi regolari di LNG (Liquefied 
Natural Gas). Inoltre, l’UE, nonostante le obiezioni di Austria, Spagna e Danimarca, ha confermato che 
gas e nucleare possono essere considerati investimenti “verdi” (sotto certe condizioni).  
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catalizzare l’attenzione delle Istituzioni e dei governi degli Stati membri, ponendo al 
centro del dibattito la Politica Estera e di Sicurezza Comune (PESC).  

Le confrontazioni di carattere geopolitico, caratterizzanti questa fase storica, 
sembrano imporre all’Europa un’impostazione unitaria della politica estera e della 
difesa comune e non in modo occasionale, ma strutturale; in collaborazione con la 
Nato, ma autonoma e, per quanto possibile, autosufficiente, soprattutto alla luce delle 
prese di posizione dell’amministrazione statunitense. 

In questi anni di guerra l’Unione europea ha provato a convergere con misure 
comuni in campo energetico, accelerando le previsioni di indipendenza dalle fonti 
energetiche russe, e a realizzare – anche se modeste – spese militari comuni per il 
sostegno all’Ucraina170, oltre ad agire in modo coordinato con le sanzioni nei confronti 
della Russia di Putin171; ha anche attivato una politica umanitaria verso i profughi 
ucraini, con l’aiuto del meccanismo di protezione temporanea172.  

Tutto ciò, però, non realizza ancora una politica estera e di difesa europea. Perché 
ciò si possa compiere occorre trasformare la struttura della PESC e per compiere 
questa trasformazione è necessario passare da una politica fondata sull’interesse 
comune degli Stati membri a una politica basata sull’interesse generale dell’Unione 
europea. 

In tal senso, è appena il caso di sottolineare che l’“interesse comune” degli SM e 
l’“interesse generale” dell’UE non sono comparabili 173 , come dimostra anche 
l’adozione della “bussola strategica” nella politica di difesa comune174 . 

L’Europa dei Capi di Stato e di Governo, invero, ha fatto fallire i punti salienti del 
processo d’integrazione, a partire dalla Comunità europea di difesa, nel 1954, rispetto 
alla quale la ripresa di una politica estera comune e di una politica di difesa e sicurezza 

 
170  
171 L’UE ha già varato 18 pacchetti di sanzioni nei confronti della Russia ed è stato preparato anche il 
19° pacchetto. La base giuridica è data dall’art. 29 TUE, in base al quale il Consiglio “adotta decisioni 
che definiscono la posizione dell’Unione su una questione particolare di natura geografica o tematica”, 
quando le misure restrittive prevedono l’interruzione o la riduzione, totale o parziale, delle relazioni 
economiche e finanziarie con uno o più paesi terzi, oppure nei confronti di persone fisiche o giuridiche, 
di gruppi o di entità non statali, la base giuridica è l’art. 215 TFUE e le misure si attuano con una 
decisione del Consiglio e il Parlamento europeo è informato.  
172 V. Conclusioni del Consiglio europeo del 24 e 25 marzo 2022, Bruxelles, 25 marzo 2022 (OR. en) 
EUCO 1/22 CO EUR 1 CONCL 1 
173 Gli esempi di oggetti che sostanziano già l’“interesse generale” dell’Unione sono molteplici. Solo 
per citarne alcuni, si pensi all’unione doganale, alla politica commerciale, alla regolamentazione della 
concorrenza, alla politica monetaria. Molti altri ve ne dovrebbero rientrare adesso, insieme alla politica 
estera e di sicurezza comune, perché si possa stabilizzare l’assetto europeo di fronte a shock come la 
crisi economica, la pandemia, le migrazioni, i problemi dell’energia e del cambiamento climatico e le 
guerre. 
174 V. Consiglio dell’Unione europea, risultati dei lavori, Una bussola strategica per la sicurezza e la 
difesa – Per un'Unione europea che protegge i suoi cittadini, i suoi valori e i suoi interessi e contribuisce 
alla pace e alla sicurezza internazionali, Bruxelles, 21 marzo 2022 (OR. en) 7371/22, in cui la difesa 
comune resta una questione di “interesse comune”, con le decisioni prese ancora all’unanimità. Bisogna, 
tuttavia, considerare che con questo atto si identificano quattro priorità (Act – Secure – Invest – Partner) 
per l’UE nel campo della PESC/PESD: migliorare la capacità d’azione, anticipare le minacce, investire 
in modo massiccio sulla difesa, consolidando le filiere industriali strategiche europee, rafforzare la 
collaborazione con organizzazioni internazionali e partner che condividono la stessa visione strategica 
(v. A. Ruffo, La difesa europea (PSDC) e la Costituzione italiana alla prova della Bussola Strategica 
2022, in federalismi.it, 2024). La bussola strategica è stata considerata il passo più importante verso 
una difesa europea più autonoma, pur in sinergia con la NATO, con il superamento dell’approccio 
“reazionario” (rispondere alle crisi caso per caso) verso una strategia proattiva della difesa. Ha 
contribuito a legittimare l’uso di European Funds (EPF, EDF) per forniture militari e a normalizzare il 
dibattito sulla dimensione hard power dell’UE, secondo le dichiarazioni della Presidente della 
Commissione europea al Forum di Davos del 2020 (“L’Europa ha anche bisogno di capacità militari 
credibili”). 
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comune è ancora molto primitiva e insufficiente rispetto alle sfide contemporanee, del 
terrorismo, delle migrazioni, delle emergenze di ogni genere comprese quelle 
pandemiche e, soprattutto, rispetto alla confrontazione geopolitica che sta 
caratterizzando sempre più le fratture della globalizzazione175.  

Appare indubbio che l’inserimento del Consiglio europeo nel disegno istituzionale 
europeo servì soprattutto a costruire il secondo pilastro della politica estera e di 
sicurezza comune (PESC), affidata interamente a metodi intergovernativi e di qui la 
permanente debolezza dell’integrazione in questo ambito.  

Anche con l’istituzione dell’Alto rappresentante per la politica estera e di 
sicurezza comune, con il Trattato di Amsterdam, la situazione non è cambiata affatto. 
Infatti, non si può parlare di questo come di un Ministro degli esteri dell’Unione 
europea, neppure dopo che il Trattato di Lisbona ha previsto che l’Alto rappresentante 
“guida la politica estera e di sicurezza comune dell’Unione” (art. 18, para. 2, TUE) e 
che lo stesso “è uno dei vicepresidenti della Commissione” (art. 18, para. 4, TUE) e 
presiede il Consiglio “Affari esteri” (art. 27, para. 1, TUE). Infatti, nel primo caso 
l’Alto rappresentante agisce in qualità di “mandatario del Consiglio” e come sappiamo 
bene, una nozione – quella di mandatario – ben diversa da quella di rappresentante; 
nel secondo caso, poi, la vicepresidenza della Commissione costituisce un’altra 
ipoteca sull’autonomia della Commissione europea, in quanto assorbe le 
“responsabilità che incombono a tale istituzione nel settore delle relazioni esterne”, ed 
infine, la presidenza del Consiglio “Affari esteri” è funzionale al potere di proposta 
per l’elaborazione della politica estera e di sicurezza comune176  e al compito di 
assicurare l’attuazione delle decisioni adottate dal Consiglio europeo e dal Consiglio 
(art. 27, para.1, TFUE), per il quale questo si avvale di un “servizio europeo per 
l’azione esterna” (art. 27, para. 3, TFUE)177.  

Peraltro, non va dimenticato che per l’Alto rappresentante, per quanto questo sia 
soggetto, insieme al Presidente della Commissione e agli altri membri di questa, “ad 
un voto di approvazione del Parlamento europeo”, il Consiglio europeo può porre fine 
al suo mandato mediante la medesima procedura di nomina, e cioè con una 
deliberazione a maggioranza qualificata e con l’accordo del Presidente della 
Commissione.  

Il Trattato sull’Unione europea, al Titolo V, invero, affida l’azione esterna, e in 
particolare quella attinente alla politica estera e di sicurezza comune dell’Unione, al 
Consiglio europeo, in quanto spetta a questo individuare “gli interessi e obiettivi 
strategici dell’Unione sulla base dei principi e degli obiettivi enunciati” dal Trattato, 
fissare gli orientamenti generali e prendere le decisioni, che definiscano azioni da 
intraprende e posizioni da assumere (art. 25 TUE)178; e da queste decisioni risultano 

 
175  Va ricordato che l’art. 1 del Trattato CED disponeva “Par le présent Traité les Hautes Parties 
Contractantes instituent entre Elles une Communauté Européenne de Défense, de caractère 
supranational, comportant des institutions communes, des Forces armées communes et un budget 
commun.” E il successivo art. 38 gettava le basi di una Europa politica, federale o confederale e 
democratica. 
176  Infatti, “il Consiglio delibera su proposta dell’alto rappresentante, previa consultazione del 
Parlamento europeo e previa approvazione della Commissione” (art. 27, para. 3, TFUE). 
177 “Il servizio lavora in collaborazione con i servizi diplomatici degli Stati membri ed è composto da 
funzionari dei servizi competenti del segretariato generale del Consiglio e della Commissione e da 
personale distaccato dai servizi diplomatici nazionali. L’organizzazione e il funzionamento del servizio 
europeo per l’azione esterna sono fissati da una decisione del Consiglio” (art. 27, para. 3, TFUE). 
178 E, in questo ambito, il Consiglio europeo si rapporta con un Comitato politico e di sicurezza chiamato 
a “controllare la situazione internazionale nei settori che rientrano nella politica estera e di sicurezza 
comune” e a contribuire “a definire le politiche formulando pareri per il Consiglio, a richiesta di questo, 
dell’alto rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza o di propria iniziativa”, 
nonché a controllare “l’attuazione delle politiche concordate, fatte salve le competenze dell’alto 
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esclusi tanto la Commissione, quanto il Parlamento europeo179, giacché il Consiglio 
europeo decide sulla base delle raccomandazioni del Consiglio (art. 22 TUE).  

Il Trattato, inoltre, pur delineando una competenza ampia per la “materia” della 
politica estera e di sicurezza comune, in quanto riguarderebbe “tutti i settori della 
politica estera e tutte le questioni relative alla sicurezza dell’Unione, compresa la 
definizione progressiva di una politica di difesa comune che può condurre a una difesa 
comune”, fa somigliare questa competenza ad una forma di semplice coordinamento 
tra gli Stati membri 180, al fine di rafforzare la loro cooperazione sistematica per la 
conduzione delle loro politiche (art. 25 TUE). Anche i mezzi di attuazione, nonostante 
il Trattato dica che “la politica estera e di sicurezza comune è attuata dall’alto 
rappresentante e dagli Stati membri, ricorrendo ai mezzi nazionali e a quelli 
dell’Unione” (art. 26 TUE), in realtà non possono che essere nazionali e qui già il 
trattato finisce con l’imputare all’Unione azioni che sono esclusivamente degli Stati 
membri, come anche l’art. 28 TUE finisce con l’ammettere con riferimento alle 
decisioni del Consiglio sulle azioni operative.  

Va sottolineato, in proposito, che l’Alto rappresentante dell’Unione per gli affari 
esteri e la politica di sicurezza non agisce come Vicepresidente della Commissione, 
bensì come coordinatore del Consiglio europeo nell’ambito del Consiglio “Affari 
esteri” (che riunisce i ministri degli esteri degli Stati membri) e la sua funzione è quella 
di assicurare “l’attuazione delle decisioni adottate dal Consiglio europeo e dal 
Consiglio” (art. 27 TUE). 

 
rappresentante”. Il Comitato ha anche, sotto la responsabilità del Consiglio e dell’alto Rappresentante, 
il controllo politico e la direzione strategica delle operazioni di gestione delle crisi previste all’articolo 
43 (art. 38 TUE).  
179 Sul ruolo del Parlamento europeo nella PESC, si rinvia al nostro Il ruolo del Parlamento europeo 
nella PESC, alla luce delle innovazioni apportate dal Trattato di Lisbona, in Il “dialogo” tra parlamenti: 
obiettivi e risultati, a cura di Carmela Decaro e Nicola Lupo, LUISS University Press, Roma, 2009; v. 
comunque l’art. 36 TUE che prevede: “L’alto rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica 
di sicurezza consulta regolarmente il Parlamento europeo sui principali aspetti e sulle scelte 
fondamentali della politica estera e di sicurezza comune e della politica di sicurezza e di difesa comune 
e lo informa dell’evoluzione di tali politiche. Egli provvede affinché le opinioni del Parlamento europeo 
siano debitamente prese in considerazione. // Il Parlamento europeo può rivolgere interrogazioni 
o formulare raccomandazioni al Consiglio e all’alto rappresentante. Esso procede due volte all’anno ad 
un dibattito sui progressi compiuti nell’attuazione della politica estera e di sicurezza comune, compresa 
la politica di sicurezza e di difesa comune”. 
180 Secondo l’art. 24, para. 1, comma 2, TUE, “La politica estera e di sicurezza comune è soggetta a 
norme e procedure specifiche. Essa è definita e attuata dal Consiglio europeo e dal Consiglio che 
deliberano all’unanimità, salvo nei casi in cui i trattati dispongano diversamente. È esclusa l’adozione 
di atti legislativi. La politica estera e di sicurezza comune è messa in atto dall’alto rappresentante 
dell’Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza e dagli Stati membri in conformità dei trattati” 
(v. anche l’art. 30 TUE). Sempre la stessa disposizione specifica che “Il ruolo specifico del Parlamento 
europeo e della Commissione in questo settore è definito dai trattati” e quello della Corte di giustizia 
dell’Unione europea è assai limitato, riguardando esclusivamente il controllo del rispetto dell’articolo 
40 TUE, che afferma una sorta di limite reciproco tra i poteri inerenti la PESC e il sistema delle 
competenze disciplinato dagli articoli 3-6 TFUE; inoltre, il giudice europeo ha una funzione di 
“controllo della legittimità delle decisioni che prevedono misure restrittive nei confronti di persone 
fisiche o giuridiche adottate dal Consiglio in base al titolo V, capo 2 del trattato sull’Unione europea” 
(art. 275, comma 2, TFUE); v. anche l’art. 29 TUE (Il Consiglio adotta decisioni che definiscono la 
posizione dell’Unione su una questione particolare di natura geografica o tematica. Gli Stati membri 
provvedono affinché le loro politiche nazionali siano conformi alle posizioni dell’Unione.). 
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Inoltre, le decisioni del Consiglio europeo e del Consiglio sono prese 
all’unanimità181, anche se il secondo in casi determinati può decidere a maggioranza182, 
ma mai nel caso di “decisioni che hanno implicazioni nel settore militare o della 
difesa”183. 

La vera rappresentanza della politica estera e di sicurezza comune, invero, è 
mantenuta – possiamo dire – strettamente nelle mani degli Stati membri, che sono 
chiamati a consultarsi reciprocamente “in merito a qualsiasi questione di politica estera 
e di sicurezza di interesse generale per definire un approccio comune”; ad assicurare, 
“mediante la convergenza delle loro azioni, che l’Unione possa affermare i suoi 
interessi e i suoi valori sulla scena internazionale” e a essere “solidali tra loro”. Solo 
di fronte a un’effettiva convergenza il Consiglio europeo o il Consiglio possono 
definire un “approccio comune” e, conseguentemente, per il tramite dell’Alto 
rappresentante, possono “coordinare le loro attività nell’ambito del Consiglio” (art. 
32). 

 
 

7.2. Segue: la politica di sicurezza e di difesa comune. – Nel caso della “politica di 
sicurezza e di difesa comune” 184, in ogni caso, sono gli Stati membri, per espressa 
previsione del Trattato, che forniscono le capacità di azione e in ogni caso il Trattato 
sull’Unione europea non norma una politica di difesa comune, ma semplicemente 
auspica “la graduale definizione di una politica di difesa comune dell’Unione”, in 
quanto una “difesa comune” verrebbe condotta, in futuro, “quando il Consiglio 
europeo, deliberando all’unanimità, avrà così deciso”; e, “in questo caso, il Consiglio 
europeo raccomand(erebbe) agli Stati membri di adottare una decisione in tal senso 
conformemente alle rispettive norme costituzionali” (art. 42, para. 2, TUE).  

Insomma, per quel che riguarda la politica di sicurezza e di difesa comune (PSDC), 
in questa materia non vi sono istituzioni comuni, forze armate comuni e neppure un 
bilancio comune185. 

 
181 Si faccia attenzione che, “In caso di astensione dal voto, ciascun membro del Consiglio può motivare 
la propria astensione con una dichiarazione formale a norma del presente comma. In tal caso esso non 
è obbligato ad applicare la decisione, ma accetta che essa impegni l’Unione”, e, “In uno spirito di mutua 
solidarietà, lo Stato membro interessato si astiene da azioni che possano contrastare o impedire l’azione 
dell’Unione basata su tale decisione, e gli altri Stati membri rispettano la sua posizione”. Tuttavia, 
“qualora i membri del Consiglio che motivano in tal modo l’astensione rappresentino almeno un terzo 
degli Stati membri che totalizzano almeno un terzo della popolazione dell’Unione, la decisione non è 
adottata” (art. 31, para. 1, comma 2, TUE). 
182 Art. 31, para. 2, TUE. 
183 Art. 31, para. 4 TUE 
184 Art. 42, para. 1, TUE, che prevede missioni all’esterno dell’Unione, “per garantire il mantenimento 
della pace, la prevenzione dei conflitti e il rafforzamento della sicurezza internazionale, conformemente 
ai principi della Carta delle Nazioni Unite” e l’art. 43, para. 1, TUE specifica che “le missioni di cui 
all’articolo 42, paragrafo 1, nelle quali l’Unione può ricorrere a mezzi civili e militari, comprendono le 
azioni congiunte in materia di disarmo, le missioni umanitarie e di soccorso, le missioni di consulenza 
e assistenza in materia militare, le missioni di prevenzione dei conflitti e di mantenimento della pace e 
le missioni di unità di combattimento per la gestione delle crisi, comprese le missioni tese al 
ristabilimento della pace e le operazioni di stabilizzazione al termine dei conflitti”; e, in una evenienza 
del genere “il Consiglio può affidare la realizzazione di una missione a un gruppo di Stati membri che 
lo desiderano e dispongono delle capacità necessarie per tale missione. Tali Stati membri, in 
associazione con l’alto rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza, si 
accordano sulla gestione della missione” (art. 44 TUE). 
185  È vero che la Commissione europea ha predisposto un piano europeo chiamato Rearm EU / 
Readiness 2030 di circa 800 miliardi di euro. Il piano è stato presentato agli Stati membri (4 marzo 
2025) e approvato dal Parlamento europeo (12 marzo 2025), dove è stato presentato insieme al “Libro 
bianco sulla difesa europea”. Però, in realtà, si tratta di misure volte a favorire gli investimenti nazionali 
in materia di difesa per quasi 650 miliardi di euro in quattro anni attraverso l’attivazione della clausola 
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Pertanto, sono gli Stati membri che “mettono a disposizione dell’Unione, per 
l’attuazione della politica di sicurezza e di difesa comune, capacità civili e militari per 
contribuire al conseguimento degli obiettivi definiti dal Consiglio” (art. 42, para. 3, 
TUE), ma non vi è più alcun reale coordinamento a livello di sede intergovernativa, 
bensì un’azione propria di ciascun Stato membro, che può rapportarsi, per la difesa, 
all’Unione europea, alla NATO, oppure alla propria eventuale neutralità.  

Anche l’Agenzia europea per la difesa, che è stata istituita dal Consiglio 
dell’Unione europea con un’azione comune (2004/551/PESC, del 12 luglio 2004), 
successivamente aggiornata (Azione comune del Consiglio 2008/299/PESC del 7 
aprile 2008)186  e che si dovrebbe preoccupare di un’industria militare europea, è 
ancora oggi del tutto irrilevante politicamente, tecnicamente e finanziariamente187. Ed 
invero, poche e non particolarmente significative sono state le operazioni avviate sotto 
l’egida delle disposizioni del Trattato188. Infine, la cooperazione strutturata, ai sensi 

 
di salvaguardia nazionale del patto di stabilità e crescita e per i restanti 150 miliardi di euro attraverso 
uno strumento di prestito (Security Action for Europe (SAFE)).  
186 Il concetto di “azione comune” appartiene al linguaggio dei Trattati prima del Trattato di Lisbona e 
indicava la possibilità dell’UE, e dei suoi Stati membri, era data di perseguire gli obiettivi indicati dai 
Trattati e dagli orientamenti strategici espressi dal Consiglio europeo, ove tali obiettivi fossero stati più 
facilmente conseguibili con una cooperazione sovranazionale che attraverso l’azione dei singoli paesi. 
Le azioni comuni venivano adottate tramite una decisione unanime del Consiglio dell’Unione europea 
basata sugli orientamenti generali del Consiglio europeo o, in alcuni casi specifici, su iniziativa di un 
qualsiasi Stato membro o della Commissione. 
Il Trattato di Lisbona ha semplificato la denominazione degli atti dell’UE relativi alla politica estera; è 
stata superata la distinzione tra posizioni e azioni comuni; e, inoltre, queste sono rinominate, 
indistintamente, decisioni del Consiglio. Come le precedenti azioni, anche le decisioni PESC/PSDC 
sono prese all’unanimità degli Stati membri sulla base degli orientamenti generali e delle linee 
strategiche definite dal Consiglio europeo. Alla figura dell’Alto rappresentante dell’Unione per gli affari 
esteri e la politica di sicurezza è assegnato un potere di iniziativa che si affianca a quello degli Stati 
membri. Infine, il Trattato di Lisbona ha introdotto la possibilità di una cosiddetta “astensione 
costruttiva” da parte di quegli Stati non interessati alla decisione, ma al contempo neppure contrari a 
essa. In questo caso, è permesso che il paese possa astenersi non applicando la decisione, ma accettando 
che si impegni l’UE. Tuttavia, tale condizione non si dà qualora i membri del Consiglio che ricorrono 
all’astensione costruttiva siano almeno un terzo degli Stati membri, che a loro volta totalizzino almeno 
un terzo della popolazione dell’Unione. 
187 Il bilancio dell’Agenzia (EDA), per il 2024, è pari a 47 milioni di euro. I fondi di cui dispone 
l’Agenzia (EDA) sono infatti modesti e spesso in collaborazione con altri strumenti europei o, 
addirittura, beneficia indirettamente di fondi europei per la difesa; ad esempio, così è nel caso 
dell’European Defence Fund (EDF): questo è uno dei principali strumenti finanziari dell’UE per 
sostenere la ricerca a sviluppo difensivo, e lo sviluppo di capacità collaborative tra Stati membri, il cui 
budget per il periodo 2021-2027 è quasi 8 miliardi di euro. Anche nel caso del Fondo SAFE (Security 
Action for Europe) l’importo complessivo sarebbe fino a €150 miliardi, siamo di fronte a prestiti che 
l’UE può mettere a disposizione per i Paesi membri che ne fanno richiesta, fino al 2030. 
188  Si tratta di meno di una decina di operazioni: EUFOR Althea (dal 2004, Bosnia-Erzegovina) 
missione militare di stabilizzazione, ancora attiva; EU NAVFOR Atalanta (dal 2008, Oceano Indiano) 
lotta alla pirateria al largo della Somalia; EUTM Mali (dal 2013) missione di addestramento delle forze 
armate maliane; EUTM Somalia (dal 2010) formazione militare; EUTM RCA (dal 2016) addestramento 
delle forze della Repubblica Centrafricana; EUNAVFOR MED – Operazione Sophia (2015-2020, 
Mediterraneo) contrasto al traffico di migranti e controllo dell’embargo ONU sulle armi verso la Libia; 
EUNAVFOR MED – Operazione IRINI (dal 2020) missione navale per applicare l’embargo ONU sulle 
armi in Libia; EUMAM Ukraine (dal 2022) missione di assistenza militare per addestrare i soldati 
ucraini sul territorio dell’UE. 
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dell’art. 46 189, stipulata nel 2017 tra 25 Stati membri (decisione del Consiglio (PESC) 
2017/2315 - PESCO), di fatto, ha ancora un carattere troppo limitato190. 

In definitiva, l’intera costruzione della PSDC si colloca fuori da un qualsivoglia 
regime a cui possa partecipare significativamente il Parlamento europeo e la stessa 
Commissione europea ha compiti limitati e serventi rispetto al Consiglio europeo e al 
Consiglio dell’UE. Gli atti adottati nel caso della guerra russo-ucraina mostrano 
chiaramente questa tendenza: nelle conclusioni del Consiglio europeo delle riunioni 
del 24 febbraio 2022, del 10-11 marzo 2022 (Versailles) e del 23-24 giugno 2022 
(Bruxelles) sono state prese decisioni su sanzioni, difesa, status di candidato per 
l’Ucraina e la Moldova; con la decisione del Consiglio dell’Ue (PESC), 2022/338 del 
28 febbraio 2022, sono state adottate misure restrittive contro la Russia e il c.d. 
pacchetto SWIFT, con il quale l'Unione europea ha escluso le banche russe dal sistema 
SWIFT, per ostacolare il finanziamento del conflitto russo-ucraino; la bussola 
strategica (Strategic Compass for Security and Defence), come già accennato, è stata 
adottata dal Consiglio il 21 marzo 2022; e con decisione del Consiglio (PESC) 
2022/1968 del 17 ottobre 2022 è istituita la EU Military Assistance Mission in support 
of Ukraine (EUMAM Ukraine). 

Per contro, la Commissione ha sinora proposto l’adozione di un Regolamento, del 
Parlamento europeo e del Consiglio (Ukraine Facility – proposta legislativa 
COM(2023) 338 final, 20 giugno 2023), per istituire un meccanismo di assistenza 
finanziaria pluriennale; e il Parlamento europeo, a parte qualche Question Time 
dedicata alla guerra in Ucraina 191 , ha fornito, per il tramite del European 
Parliamentary Research Service (EPRS), solo pregevoli documenti illustrativi sul 
contributo europeo192. 

La guerra russo-ucraina ci invita a riflettere – alla luce degli sconfinamenti dei 
droni russi in territorio dell’Unione europea e dei suoi Stati membri – anche sulla c.d. 
clausola di “solidarietà” scritta nell’art. 42, para. 7, TUE, per la quale “qualora uno 
Stato membro subisca un’aggressione armata nel suo territorio, gli altri Stati membri 
sono tenuti a prestargli aiuto e assistenza con tutti i mezzi in loro possesso, in 
conformità dell’articolo 51 della Carta delle Nazioni Unite”, che va letto con le dovute 
cautele. Infatti, questa disposizione, che peraltro nel prosieguo fa salva l’eventuale 
neutralità di alcuni Stati membri, in quanto la clausola “non pregiudic(herebbe) il 
carattere specifico della politica di sicurezza e di difesa di taluni Stati membri”, 

 
189 V. l’art. 42, para. 6, TUE, che prevede: “gli Stati membri che rispondono a criteri più elevati in 
termini di capacità militari e che hanno sottoscritto impegni più vincolanti in materia ai fini delle 
missioni più impegnative instaurano una cooperazione strutturata permanente nell’ambito dell’Unione”, 
“detta cooperazione è disciplinata dall’articolo 46”; v. anche il Protocollo n. 10 (Sulla cooperazione 
strutturata permanente istituita dall’articolo 42 del trattato sull’unione europea). 
190 Si tenga conto che la partecipazione alla cooperazione strutturata ha un carattere volontario, un 
processo decisionale interamente nelle mani dei singoli Stati membri, che tengono conto del carattere 
specifico delle loro politiche di sicurezza e di difesa. Inoltre, gli obiettivi europei sono alquanto generici, 
come rafforzare le capacità dell’Unione europea nell’ambito della sicurezza internazionale; contribuire 
a proteggere cittadini e cittadine dell’Unione europea; ottimizzare l’efficacia della spesa per la difesa. 
Infine, i progetti degli Stati membri si limitano a potenziare l’addestramento e le esercitazioni militari 
e a rafforzare congiuntamente le proprie capacità, anche nel ciberspazio. 
191 EPRS, PE 733.514 – June 2022. Sul ruolo del Parlamento europeo nella reazione europea alla guerra 
russo-ucraina v. A. Dirri, The Eu’s Reaction to the Russian invasion of Ukraine: legal Challenges and 
the Role of the European Parliament, in Nomos 3/2024. 
192 EPRS, Russia's war on Ukraine: Background, EPRS, January 2024; EPRS, Ukraine's future in the 
EU, PE 772.895, June 2025; EPRS, EU sanctions against Russia 2025: State of play, perspectives and 
challenges, PE 767.243 – February 2025; EPRS, State of Play: EU support to Ukraine, PE 775.834 – 
June 2025. 
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avrebbe pressoché lo stesso tenore dell’art. 5 del Trattato Nord Atlantico 193 , ma 
sicuramente in una forma più attenuata, senza contare che lo stesso art. 5 richiamato, 
nonostante esprima la clausola di solidarietà nell’ambito di un’alleanza militare attiva, 
non implica, di per sé, per le parti contraenti una partecipazione diretta e immediata al 
conflitto, in caso di “un attacco armato contro una o più di esse in Europa o 
nell’America settentrionale”, bensì prevede solo un “obbligo di assistenza” alla parte 
o alle parti “attaccate intraprendendo immediatamente, individualmente e di concerto 
con le altre parti, l’azione che giudicherà necessaria, ivi compreso l’uso della forza 
armata”.  

Di conseguenza, sia nel caso dell’art. 5 Trattato NA, sia in quello dell’art. 42, para. 
7, TUE, pur aprendosi le porte all’applicazione dell’art. 51 (diritto di legittima difesa) 
della Carta ONU, gli Stati membri, diversi da quelli attaccati direttamente, possono 
rimanere – se lo vogliono – esterni al conflitto armato diretto, senza per questo venire 
meno agli obblighi previsti dai rispettivi trattati. 

 
 

8. La rappresentanza esterna dell’UE e il ruolo internazionale degli Stati membri. 
– Come è stato già osservato, nell’azione esterna dell’Unione esistono diverse 
legittimazioni a rappresentare questa nella comunità internazionale per la realizzazione 
dei propri fini, come definiti dall’art. 3, para. 5, TUE194. Infatti, con il Trattato di 
Lisbona la rappresentanza esterna diventa più complessa, in quanto risulta affidata, 
con ambiti genericamente definiti, al Presidente del Consiglio europeo (art. 15, para. 
5 e 6, TUE), all’Alto rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica di 
sicurezza (art. 18 e art. 27, para. 2, TUE) e alla Commissione europea (art. 17, par. 1 
TUE).  

Il primo assicura la rappresentanza esterna dell’Unione per le materie relative alla 
politica estera e di sicurezza comune, “fatte salve le attribuzioni dell’alto 
rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza”; quest’ultimo 
guida la politica estera e di sicurezza comune dell’Unione (e la politica di sicurezza e 
di difesa comune), contribuisce con le sue proposte all’elaborazione di dette politiche 
e le attua in qualità di mandatario del Consiglio; la Commissione (e, prima di tutto, il 
suo Presidente) assicura la rappresentanza esterna dell’Unione, fatta eccezione per la 
politica estera e di sicurezza comune e per gli altri casi previsti dai trattati.  

Il modello di rappresentanza esterna, perciò, sembrerebbe imperniato su due figure 
monocratiche e un’Istituzione: il Presidente del Consiglio europeo, l’Alto 
Rappresentante e la Commissione.  

 
193 L’art. 5 del Trattato Nord Atlantico, siglato a Washinton D.C. il 4 aprile 1949, dispone che “Le parti 
convengono che un attacco armato contro una o più di esse in Europa o nell’America settentrionale sarà 
considerato come un attacco diretto contro tutte le parti, e di conseguenza convengono che se un tale 
attacco si producesse, ciascuna di esse, nell’esercizio del diritto di legittima difesa, individuale o 
collettiva, riconosciuto dall’art. 51 dello Statuto delle Nazioni Unite, assisterà la parte o le parti così 
attaccate intraprendendo immediatamente, individualmente e di concerto con le altre parti, l’azione che 
giudicherà necessaria, ivi compreso l’uso della forza armata, per ristabilire e mantenere la sicurezza 
nella regione dell’Atlantico settentrionale. Ogni attacco armato di questo genere e tutte le misure prese 
in conseguenza di esso saranno immediatamente portate a conoscenza del Consiglio di Sicurezza. 
Queste misure termineranno allorché il Consiglio di Sicurezza avrà preso le misure necessarie per 
ristabilire e mantenere la pace e la sicurezza internazionali”. 
194 Secondo questa disposizione, “Nelle relazioni con il resto del mondo l’Unione afferma e promuove 
i suoi valori e interessi, contribuendo alla protezione dei suoi cittadini. Contribuisce alla pace, alla 
sicurezza, allo sviluppo sostenibile della Terra, alla solidarietà e al rispetto reciproco tra i popoli, al 
commercio libero ed equo, all’eliminazione della povertà e alla tutela dei diritti umani, in particolare 
dei diritti del minore, e alla rigorosa osservanza e allo sviluppo del diritto internazionale, in particolare 
al rispetto dei principi della Carta delle Nazioni Unite”.  
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Il primo dura in carica due anni e mezzo ed è rieleggibile una sola volta, non è 
titolare di un mandato nazionale e, pur non essendo il vertice del Consiglio, appare 
destinato – per via delle competenze attribuite dalla norma (art. 15, par. 6, TUE) – a 
diventare il garante dell’azione di questo e delle prerogative degli Stati membri nei 
confronti del sistema europeo, nonché il rappresentante del Consiglio verso l’esterno.  

Sia ben chiaro che, affinché il Presidente del Consiglio possa svolgere nel proprio 
mandato una significativa rappresentanza esterna, occorre che si tratti di una 
personalità europea di spessore e caratura pari ai componenti più autorevoli del 
Consiglio europeo. Di conseguenza, se gli Stati membri, nello scegliere il Presidente 
del Consiglio europeo, non seguono questa logica, finiscono coll’indebolire l’unità 
della rappresentanza europea e col mantenere di fatto la frammentazione istituzionale 
(e politica) che spesso caratterizza le posizioni dell’Unione europea.  

L’Alto Rappresentante conserva formalmente il complesso dei poteri che ha 
maturato ad Amsterdam, anche se, per un verso, si trova a doversi confrontare con la 
nuova figura del Presidente del Consiglio europeo e, dall’altro, come Vicepresidente 
della Commissione, rimane assoggettato, secondo modalità ancora non sempre 
definite, “alle procedure che regolano il funzionamento della Commissione”; anche in 
questo caso, poi, se la scelta ricade su di una personalità politicamente poco rilevante 
a livello europeo, l’esercizio di una rappresentanza effettiva potrebbe concretamente 
affievolirsi 195.  

Per l’Alto Rappresentante la posizione istituzionale importante che gli consente di 
sostenere il suo ruolo di rappresentanza esterna deriva dalla presidenza del Consiglio 
“Affari esteri” (art. 18.3 TUE). In quella sede, infatti, la sua (esclusiva) presidenza del 
Consiglio gli permette di formulare la politica estera dell’Unione definita dal Consiglio 
europeo e condivisa dai rappresentanti dei governi degli Stati membri e può imporsi 
anche nelle relazioni con le altre Istituzioni in caso di conflitto 196.  

Per ciò che concerne la funzione di rappresentanza esterna della Commissione, 
essa non risultava in precedenza esplicitamente attribuita, ma nessuno ha mai dubitato 
che questa spettasse alla Commissione, dal momento che il riconoscimento di detta 
funzione derivava dalla posizione attribuita alla Commissione nel disegno istituzionale 
della precedente Comunità, e cioè a questa era riconosciuta la posizione di Alta autorità 
di un’organizzazione internazionale, che agisce appunto in rappresentanza della 
medesima. Questa funzione, perciò, pur non essendo espressamente prevista, si 
presupponeva come risultava anche dall’art. 300 TCE, il quale prevedeva la 
competenza della Commissione, dietro autorizzazione del Consiglio, nella 
negoziazione degli accordi “tra la Comunità e uno o più Stati ovvero 
un’organizzazione internazionale” 197.  

 
195 Per un verso, l’art. 15, par. 6, comma 2, TUE, limita il ruolo del Presidente del Consiglio europeo 
nella sua funzione di “rappresentanza esterna dell’Unione per le materie relative alla politica estera e di 
sicurezza comune”, rispetto alle “attribuzioni dell’alto rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e 
la politica di sicurezza”, nel senso cioè quest’ultime prevalgono; per l’altro, l’art. 18, par. 4 TUE, oltre 
a prevedere che l’Alto Rappresentante sia uno dei Vicepresidenti della Commissione, attribuisce a 
questo un ruolo peculiare in seno alla Commissione medesima. Infatti, all’Alto Rappresentante 
spetterebbe vigilare “sulla coerenza dell’azione esterna dell’Unione” e, in seno alla Commissione, 
avrebbe l’incarico “delle responsabilità che incombono a tale istituzione nel settore delle relazioni 
esterne e del coordinamento degli altri aspetti dell’azione esterna dell’Unione”. 
196 Non va peraltro dimenticato che l’Alto rappresentante si avvale di un servizio europeo per l’azione 
esterna (art. 27, par. 3 TUE). 
197 Sul punto Art. 300, in Trattati dell’Unione europea e della Comunità europea, (a cura di) A. Tizzano 
- A. Caliguri, Milano, 2004, p. 1336-1337. 
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L’assetto istituzionale del Trattato di Lisbona ha reso necessaria una prescrizione 
espressa sulla capacità di rappresentanza esterna della Commissione198, anche perché 
la natura giuridica della Commissione europea resta problematica, dal momento che 
non si configura come un’Istituzione paragonabile pienamente con il governo di uno 
Stato federale, pur in presenza di un rapporto di fiducia con il Parlamento. 

È evidente che una rappresentanza dell’UE così frammentata è un indice di 
debolezza dell’Unione nella scena internazionale e la questione è stata ampiamente 
notata, e da tempo199, aprendo la discussione sulle figure monocratiche delle Istituzioni 
europee. 

A prescindere da questi problemi, però, le recenti vicende dei dazi americani e della 
guerra russo-ucraina hanno offerto un quadro ancora più problematico della 
rappresentanza esterna dell’Unione europea, la quale ovviamente offusca anche le 
responsabilità inerenti alle decisioni assunte e, soprattutto, non rende evidente le 
possibili evoluzioni che le vicende belliche richiedono. 

Invero, già da tempo si registra il fenomeno che alcuni capi di Stato o di governo 
degli Stati membri, nello svolgimento della loro azione nella Comunità internazionale, 
assumano di fatto (se non per intero, almeno in parte) anche la rappresentanza europea. 

Quando abbiamo visto il colloquio tra la Cancelliera Merkel, o il Presidente 
Macron, e il Presidente Putin (maggio 2018) o il Presidente Trump (nell’aprile del 
2018, precedente mandato), o ancora abbiamo assistito agli incontri tra Draghi e Biden 
(maggio 2022) o alla telefonata tra Draghi e Xi Jinping (settembre 2021), l’opinione 
pubblica europea ha percepito ormai che in quei colloqui e in quegli incontri era pur 
sempre l’Europa a confrontarsi con la Russia, gli Stati Uniti, o la Cina e non più la 
Germania, la Francia o l’Italia, e possiamo affermare che, attraverso questi, i Leader 
europei hanno colmato un vuoto lasciato dalle Istituzioni europee. 

Nel caso della guerra russo-ucraina, poi, abbiamo assistito a un’ulteriore 
evoluzione. Infatti, l’incontro svoltosi alla Casa Bianca, il 18 agosto scorso, ha visto 
schierati, oltre al Presidente ucraino, Volodymyr Zelensky, e al Presidente statunitense 
Donald J. Trump, i Leader europei di Francia, Germania, Italia e Finlandia (Emmanuel 
Macron, Friedrich Merz, Giorgia Meloni, Alexander Stubb), cui si è aggiunto quello 
britannico, Keir Starmer, e il Segretario Generale della Nato, Mark Rutte; l’Unione 
europea era pure presente e rappresentata dalla Presidente della Commissione, Ursula 
von der Leyen.  

In questo caso vi è stato qualcosa di diverso rispetto alla “coalizione dei volenterosi” 
(coalition of the willing), formatasi il 2 marzo 2025, dove pure vi è stata la presenza 
dell’Unione europea, rappresentata anche qui da Ursula von der Leyen. Infatti, la 
costituzione di una “coalizione dei volenterosi” implica – secondo il concetto 
introdotto nei primi anni Settanta da Lincoln P. Bloomfield200 –una formula propria 
del diritto internazionale, che vede impegnati i Paesi maggiormente interessati, per 

 
198 Art. 17, para. 1, TUE – La Commissione “assicura la rappresentanza esterna dell’Unione, fatta 
eccezione per la politica estera e di sicurezza comune e per gli altri casi previsti dai trattati” 
199 V. S. Mangiameli, The institutional Design of the European Union after Lisbon, in The EU after 
Lisbon, cit., 100 s. 
200 “‘Coalition of the willing’ is world's best weapon”, in Baltimore Sun, April 21, 2002. Retrieved 
November 5, 2024., il quale considerava che “La novità è il concetto di ‘coalizione’ come versione 
flessibile del vecchio multilateralismo”, spiegava la formula con la costruzione di un’alleanza con uno 
Stato responsabile (una superpotenza, in genere gli Stati Uniti) “alleati di supporto e un ombrello ONU 
legittimante”, per concludere: “Questo tipo di improvvisazione non è menzionato nella Carta delle 
Nazioni Unite. Ma se la Costituzione degli Stati Uniti è uno strumento vivo che si adatta alla realtà in 
continua evoluzione, lo è anche la Carta delle Nazioni Unite”. 
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dare vita ad una forza multilaterale sotto la diretta responsabilità e la guida di un 
membro dell’Onu201. 

Nell’incontro del 18 agosto, invece, per l’opinione pubblica europea, e non solo, il 
significato è stato più definito: al tavolo della Casa Bianca era presente l’Europa, 
rappresentata da una compresenza di Stati membri e Unione europea, con l’aggiunta 
del Regno Unito e della Nato.  

Per l’opinione pubblica europea le politiche estere nazionali e la politica estera 
dell’UE sono state rappresentate entrambe in quell’incontro, come se tendenzialmente 
ormai coincidessero, e le politiche degli Stati membri hanno rafforzato l’azione esterna 
dell’Unione, così come questa ha corroborato la politica dei primi, pur rimanendo 
nell’insieme alquanto deboli per i limiti militari che caratterizzano Stati membri ed 
Unione europea 202.  

Anche la presenza del Regno Unito è stata vista come una sorta di riavvicinamento 
all’Europa dopo la vicenda Brexit203 e quella della Nato, che vede impegnati (almeno 
in parte) gli stessi attori, è proprio un’espressione dell’incerta collocazione della 
politica di sicurezza e di difesa comune, come si evince dall’art. 42, para. 2, comma 2, 
TFUE204. 

Certamente, si è vista l’immagine internazionale dell’Unione europea, impersonata 
dalla Presidente della Commissione europea, e non dal Presidente del Consiglio 
europeo, o dall’Alto Rappresentante. E questa presenza non è stata meno importante 
di quella degli Stati membri. La loro compresenza, agli occhi dei cittadini europei, ha 
dato comunque l’idea che l’Europa – nel suo insieme – debba porsi il problema delle 
confrontazioni con gli imperi: la Russia, gli Stati Uniti e la Cina. 

Queste impressioni dell’opinione pubblica europea sono state sbagliate?  
Sembra doversi rispondere che l’opinione pubblica europea sia nel giusto, non solo 

perché visivamente i Leader degli Stati membri appaiono rappresentati, oltre che da 
quella nazionale, dalla bandiera europea, ma soprattutto perché l’Unione europea 
stessa è stata presente. Gli oggetti dei colloqui sono stati, di volta in volta, non solo i 
dazi imposti alle merci per i rispettivi mercati e, nel caso europeo, per l’intero mercato 
interno, oppure accordi internazionali che riguardano direttamente l’Unione europea, 
ma anche i temi della guerra e della difesa, così come il modo di procedere nelle 
relazioni internazionali da parte di Stati membri e Unione europea. Certamente i leader 
europei possono negoziare anche accordi nazionali come è accaduto nel caso dei 
vaccini contro la Covid-19, ma questo non esclude che la carica rappresentativa di 
ogni leader o grande leader europeo per l’intera Unione europea sia diventata un fatto 
visivo. 

 
 

9. Chi guida l’Unione? Cosa ci hanno insegnato le crisi? – Anni fa, nel 2008, a un 
convegno nell’Università di Erfurt, in Germania, presentai una relazione sul disegno 

 
201  V. A. Rodiles (Ed.), Coalitions of the Willing and International Law. The Interplay between 
Formality and Informality, Cambridge, 2018. 
202  V. S. Mangiameli, L’Europa tra riforma dei trattati e competitività internazionale, in Diritti 
fondamentali.it, 1/2025, 158-188 
203 B. Martill, Return to Europe? Institutional choice, outsider status, and Britain’s response to the 
Ukraine War, in The British Journal of Politics and International Relations, 2024, 1–23;  
204 “La politica dell’Unione a norma della presente sezione non pregiudica il carattere specifico della 
politica di sicurezza e di difesa di taluni Stati membri, rispetta gli obblighi di alcuni Stati membri, i quali 
ritengono che la loro difesa comune si realizzi tramite l’Organizzazione del trattato del Nordatlantico 
(NATO), nell’ambito del trattato dell’Atlantico del Nord, ed è compatibile con la politica di sicurezza e 
di difesa comune adottata in tale contesto”. 
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istituzionale europeo alla luce del Trattato di Lisbona (non ancora entrato in vigore)205 
e concludevo il mio contributo ponendo la domanda: Who heads The Union? 206 
Ebbene, la domanda è ancora oggi la stessa: chi guida l’Unione?  

Il Trattato di Lisbona non era ancora entrato in vigore e l’Europa era in mezzo al 
guado, sia dal punto di vista della sua identità, per via del fallimento del Trattato 
costituzionale, sia da quello del suo funzionamento, essendo state stressate tutte le 
fonti e le competenze del diritto europeo. 

Come è noto, la risposta alla domanda “chi guida l’UE” ha sempre avuto a 
fondamento non solo il potere di decisione dell’indirizzo politico nella determinazione 
delle politiche, ma anche il potere (costituzionale) sul funzionamento del sistema 
sopranazionale, capace di assicurarne l’unità politica dell’Unione, di conformare 
l’esercizio dei poteri europei e di esercitare la direzione degli apparati; tutto ciò ci 
direbbe chi propriamente esercita la funzione di governo.  

In tal senso, il Trattato di Lisbona è stato il frutto di un compromesso tra il 
ripensamento della costituzionalizzazione e la costituzionalizzazione stessa, nel senso 
che, da un lato, furono imposti dei condizionamenti nella stesura degli emendamenti 
ai Trattati europei; dall’altro, però, le innovazioni dovute al Trattato del 2004, mai 
entrato in vigore, avrebbero dovuto essere integrate, con la revisione, nel nuovo 
Trattato207, il quale alla fine ha avuto un contenuto alquanto compromissorio, in cui i 
limiti imposti alla revisione e i propositi innovativi dei principi e delle politiche 
europee si sono mischiati insieme, per cui il risultato finale rimaneva aperto, di fatto, 
alle prassi che successivamente le Istituzioni avrebbero seguito.  

Il Trattato di Lisbona, perciò, mostra quanto limitata fosse stata la visione dei Capi 
di Stato e di Governo in quel momento, completamente inconsci rispetto al compito 
storico che avevano davanti, e in quale misura l’Unione europea fosse non solo 
impreparata ad affrontare le crisi che, di lì a poco, si sarebbero abbattute sull’Europa, 
ma persino debole rispetto ad una condizione interna ed eterna che già manifestava i 
segni di una difficile congiuntura economica. 

Da questo punto di vista, inoltre, la combinazione tra sistema comunitario, sistema 
intergovernativo e azione diretta degli Stati membri ha dato alle disposizioni del 
Trattato di Lisbona una direzione contraria all’integrazione, almeno sino alla vicenda 
pandemica, determinando fratture interne all’Unione, con schieramenti contrapposti 
tra gli Stati membri: nella crisi economica abbiamo avuto i Paesi frugali, in 
contrapposto ai PIIGS (Portogallo, Irlanda, Italia, Grecia, Spagna); in quella 
umanitaria addirittura i blocchi sono stati tre: i Paesi di Visegrad, contro i Paesi di 
prima accoglienza (Italia, Grecia e Spagna), e i Paesi che comunque non sono stati 
solidali (Francia, Austria, Germania). 

È vero che le due crisi (quella economica e quella umanitaria) erano fortemente 
asimmetriche e, per di più, hanno avuto risposte istituzionali assai diverse, anche 

 
205 La versione italiana del testo è stata pubblicata sulla rivista Il Diritto dell’Unione europea, 2011, 
377-406; quella in inglese è stata inserita nel volume H.-J. Blanke – S. Mangiameli (Eds.), The 
European Union after Lisbon. Constitutional basis, economic order and external action, Springer, 
Berlin - Heidelberg - New York, 2012, 93-128.  
206 S. Mangiameli, The institutional Design of the European Union after Lisbon, in The EU after Lisbon, 
cit., 124 s. 
207 Bisogna richiamare l’atto: Consiglio dell’Unione europea, 26 giugno 2007, n. 11218/07, Nota del 
segretariato generale del Consiglio alle delegazioni, avente ad oggetto: Mandato della CIG del 2007, 
per spiegare la scrittura del Trattato di Lisbona. La lettura di questo documento è fondamentale per 
comprendere le contraddizioni insite nel Trattato di Lisbona: si affermava che i Trattati non avrebbero 
avuto carattere costituzionale, ma al contempo che le innovazioni risultanti dalla CIG del 2004 (cioè il 
Trattato Costituzionale) sarebbero state integrate nel TUE e nel trattato sul funzionamento dell'Unione 
come specificato nel presente mandato. 
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perché ciascuna di queste ha toccato ambiti normati nei Trattati in modo diversificato 
e con assetti istituzionali differenti, ma sempre nel senso di non ricorrere alle 
istituzioni comuni e a politiche di integrazione; inoltre, ogni risposta delle Istituzioni 
e degli Stati membri ha risentito del momento in cui la crisi si è manifestata ed è dipesa 
dal sentire dell’opinione pubblica europea; ma in ciascuna crisi è mancata una visione 
europea, un indirizzo che consentisse di produrre maggiore integrazione e una crescita 
del ruolo europeo “nelle relazioni con il resto del mondo”.  

Anzi, il mercato interno e lo spazio di libertà, sicurezza e giustizia, nonché 
l’affermazione di un solo confine esterno sono stati fatti a pezzi per posizioni 
nazionalistiche. Gli Stati membri e i loro governi, infatti, sono stati presi dalla 
preoccupazione di salvaguardare i loro interessi nazionali, senza una visione comune 
e, anziché spiegare all’opinione pubblica il valore e le conquiste dell’Europa, hanno 
permesso la crescita di forze fortemente antieuropee, cui si deve anche il risultato del 
referendum britannico del 23 giugno 2016 e la successiva Brexit.  

Per regolare la politica economica, durante la crisi economica, gli Stati membri 
hanno ritenuto necessario “uscire” dai Trattati europei, con il Fiscal Compact e il MES, 
accentuando assetti intergovernativi che hanno alterato l’eguaglianza degli Stati 
membri208, mentre l’euro è stato salvato proprio dal carattere federale della Banca 
Centrale europea e non dal Patto di Stabilità e Crescita e neppure dalla disciplina sui 
disavanzi eccessivi, o dalla politica di sostegni monetari, come nel caso della Grecia, 
sottoposti a gravose condizionalità, semmai questi strumenti hanno causato un 
prolungarsi della crisi economica ed effetti ancora più pesanti con l’austerity, 
generando nell’opinione pubblica europea un clima contrario all’integrazione. 

Un clima che si è accentuato con la crisi umanitaria, per la quale non è bastato 
chiaramente l’armonizzazione dei diritti nazionali per governare, in condizioni 
eccezionali, l’asilo e l’immigrazione. Infatti, questi strumenti, se non sono seguiti a 
breve da una completa legislazione europea, che imponga obblighi agli Stati membri 
per mantenere una politica equilibrata, generano forti disparità tra i sistemi nazionali 
e non è possibile inverare un sistema di responsabilità condivisa.  

Nell’uno come nell’altro caso è mancata proprio la funzione di governo, e questo 
ha permesso il dilagare da subito dei meccanismi intergovernativi e dei comportamenti 
dei singoli Stati membri contrari all’Europa. Il libro bianco sul futuro dell’Europa del 
marzo del 2017 (per i 60 anni dei Trattati) è stato lo specchio di questa Europa senza 
governo. 

È vero che nel caso della pandemica, nonostante la debolezza della base giuridica 
sulla salute nei Trattati (art. 6 TFUE), la reazione fu diversa rispetto alla crisi 
economica, ma si trattava in questo caso di una crisi simmetrica con pericoli 
geopolitici che richiedevano una risposta unitaria dell’Unione europea e degli Stati 
membri. In ogni caso, la pandemia è stata affrontata, oltre che con un Quantitative 
easing della BCE, con strumenti di regolazione e fondi europei ex art. 122 (SURE e 
NGEU), basati sullo “spirito di solidarietà tra Stati membri”, inseriti nel bilancio 
dell’Unione e finanziati dal mercato e da risorse proprie dell’UE; e gli atti legislativi 
europei sono stati adottati con il procedimento legislativo ordinario che prevede il 
pieno coinvolgimento del Parlamento. Peraltro, l’unico strumento rimasto inattivo fu 

 
208 Nelle relazioni comunitarie gli Stati membri mantengono la loro eguaglianza (art. 4.1. TUE), anche 
nel caso di applicazione di sanzioni o di procedure di infrazione, in quanto le obbligazioni dei singoli 
Stati membri hanno come controparte le Istituzioni europee, invece nelle relazioni intergovernative gli 
Stati membri perdono la posizione di eguaglianza perché alcuni sono obbligati nei confronti di altri, in 
ragione del sostegno economico ricevuto, e gli Stati membri che prestano la “solidarietà” possono fare 
valere delle pretese nei riguardi dei Paesi debitori (è nota la vicenda degli aeroporti civili della Grecia: 
sino a quando non furono venduti ad una società tedesca, il Ministro delle finanze tedesco del tempo, 
Wolfgang Schäuble, non diede il consenso al prestito alla Grecia). 
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il c.d. “MES sanitario” (ESM Pandemic Crisis Support), proprio per il suo carattere 
intergovernativo, che provocava diffidenza tra gli Stati membri, soprattutto per via 
delle condizionalità, seppure attenuate, cui sarebbero stati sottoposti i prestiti. 

La pandemia manifestò una certa capacità di governo dell’Unione europea 
attraverso il concorso di Stati membri e Istituzioni europee in una collaborazione 
interna al sistema comunitario con un certo protagonismo di Commissione e 
Parlamento europeo, che consentì il rafforzamento del bilancio dell’UE, l’aumento 
delle risorse proprie, l’emissione di eurobonds e la formazione di debito comune. 

Nel caso della crisi energetica si avanzò l’idea di ripetere l’esperienza del contrasto 
alla pandemia, ma mancò il sostegno degli Stati membri e la Commissione si limitò a 
promuovere un piano strategico, il RePowerEU, fatto di risparmio energetico, 
diversificazione delle forniture e accelerazione dello sviluppo delle energie rinnovabili, 
ma senza risorse aggiuntive di alcun genere e il piano fu computato a valere sul 
Dispositivo di ripresa e resilienza e sulle politiche del Green Deal. È evidente che nel 
rifiuto di istituire uno specifico fondo energetico, nonostante la specifica previsione 
dell’art. 122 TFUE per “l’approvvigionamento … nel settore dell’energia”, era insita 
una sottostima del peso della crisi energetica; e alla fine, sebbene l’energia sia una 
materia di competenza concorrente (art. 4 TFUE), si rinunciò all’elaborazione di una 
politica comune; qui, perciò, l’Europa intergovernativa degli Stati membri ha prevalso 
su quella comunitaria. Tuttavia, la questione energetica è ancora in piedi anche per via 
delle vicende belliche ai confini europei.209 

Un insegnamento che deriva da tutte e quattro le crisi considerate è che, in tempi 
di crisi, è necessario intervenire con la fiscalità europea, altrimenti le crisi si 
prolungano e i danni che causano sono di molto superiori ai vantaggi che possono 
offrire le sole regolazioni al fine di fronteggiare le congiunture negative. Altrimenti 
detto, nel caso di una crisi occorrono risorse finanziarie e azioni concrete per 
contrastare e superare le condizioni negative.  

Ora, la fiscalità europea è veramente molto esigua. Il bilancio europeo è modesto, 
le risorse proprie dell’UE sono davvero molto limitate e l’Europa non dispone di un 
potere impositivo. Ciò ha comportato che nel caso della crisi economico-finanziaria 
l’Europa non abbia potuto promuovere alcuna politica anticiclica e ha obbligato gli 
Stati membri a rimanere fermi entro determinati parametri210. 

Anche nel caso della crisi umanitaria la debolezza del bilancio europeo fu palese e 
anche in questo caso la risposta fu affidata al comportamento volontario degli Stati 
membri e all’armonizzazione dei diritti nazionali. 

Durante la pandemia, aiuti di Stato, uso dei fondi strutturali e debito pubblico 
(purché sostenibile) furono gli strumenti offerti agli Stati membri, mentre l’Unione 
accendeva gli eurobonds per finanziare più fondi: 100 miliardi di euro per il SURE e 
809 miliardi di euro per il NGEU.  

 
209 Per la competitività del sistema europeo nel settore dell’energia l’Europa deve fare molto di più e 
non bastano certamente politiche nazionali. Intanto, i prezzi del gas naturale nell'UE sono ancora quasi 
quattro volte superiori a quelli degli Stati Uniti. Inoltre, i prezzi dell'energia industriale sono in media 
più del doppio. Infine, appare complesso ridurre questo divario (si tenga conto che l’Europa è già il 
maggiore acquirente mondiale di GNL statunitense e si è impegnata ad acquistare fino a 750 miliardi di 
dollari in prodotti energetici statunitensi), e ciò potrebbe bloccare la transizione verso un'economia ad 
alta tecnologia. 
210 In quella occasione la Presidenza Obama negli Stati Uniti mise in campo già nel febbraio del 2009 
un consistente piano di rilancio fiscale (l'American Recovery and Investment Act - ARRA), con misure 
di stimolo per un ammontare di 787 miliardi di dollari (corrispondente a circa il 4% del PIL degli USA) 
su due anni (2009-2010); v. M. Bertoldi, Risposta alla crisi e riforme: la politica economica di Barack 
Obama, in Stato e mercato, 2011, n. 91, 95 ss. 
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Nel caso della crisi energetica, l’Unione ha previsto solo 5,3 miliardi di euro nel 
Quadro finanziario pluriennale (QFP) e ha riassegnato altri limitati fondi per 
promuovere l'energia pulita e ridurre la dipendenza dai combustibili fossili russi, ma 
non è specificato un bilancio complessivo per il piano REPowerEU. 

Le fratture della globalizzazione e la guerra, peraltro, hanno elevato la necessità di 
grandi investimenti europei di tipo strategico, non possibili ai singoli Stati membri211. 
Infatti, dal conflitto armato alle porte dell’Europa, congiuntamente con il nuovo corso 
statunitense dell’amministrazione Trump, abbiamo compreso che esistono dei divari 
profondi tra l’Europa e le altre parti del mondo (Stati Uniti, Cina, Russia, India, ecc.); 
divari che riguardano essenzialmente la tecnologia e l’innovazione, l’energia, con 
l’affrancamento dai prodotti fossili, le materie prime per le quali oggi l’Europa è 
fortemente dipendente e la difesa anche per proteggere la sicurezza economia.  

In queste condizioni, non si tratta più di recuperare terreno o competitività, ma di 
continuare ad esistere come Europa e come Stati membri, e cioè di mantenere la 
sovranità del “vecchio Continente”, di difendere effettivamente i “valori” dell’Unione, 
che sono comuni agli Stati membri, e di proteggere i cittadini europei. Se l’Europa non 
è più in grado di garantire l’indipendenza, i principi della sua tradizione, l’innovazione 
e la sicurezza, “avrà perso la sua ragione d’essere”; e l’unico modo per assicurarsi che 
ciò non accada è che “l’Europa cambi radicalmente”212. Questo cambiamento pone 
molteplici questioni, ma il culmine è dato dalla necessità per l’Europa di darsi un vero 
governo, con tutto ciò che questo potrebbe comportare 213 . In tal senso, le crisi 
mostrano due aspetti problematici del sistema istituzionale: il primo è la supremazia 
degli Stati membri, anzi dei loro governi e del Consiglio europeo nel funzionamento 
del sistema sopranazionale; il secondo riguarda il potere regolatorio dell’Unione, 
basato su Commissione, Consiglio e Parlamento europeo che non appare in grado di 
fare progredire l’integrazione europea.  

 
 

10. Il Consiglio europeo tra supremazia europea e legittimazione nazionale. – 
Consideriamo innanzitutto il profilo intergovernativo. È indubbio che il potere 
(costituzionale) sul funzionamento del sistema sopranazionale è scivolato, 
nell’esperienza concreta, nelle mani degli “Stati membri”, anzi dei loro governi , 
Conseguentemente, nel prevalere della sede intergovernativa, cioè del Consiglio 
europeo, viene facilmente meno l’interesse comune dell’Europa, in termini di 
determinazione di fini generali e di direzione politica; del resto, nelle relazioni 
intergovernative gli Stati membri negoziano i loro interessi e non sono spinti a 
promuovere gli interessi europei, anche perché nel Consiglio europeo prevale la 

 
211 Prima che si ponesse il problema del riarmo europeo a fini di difesa, la BCE e la Commissione 
avevano calcolato l’ammontare degli investimenti necessari alla competitività e all’innovazione in 800 
mld. di euro ogni anno, per il periodo 2025-2031, pari al 4,4-4,7% del PIL dell’UE nel 2023. Se si 
aggiungono i costi della difesa, l’ammontare sale 1.200 mld. di euro, per anno; e la quota pubblica 
sarebbe quasi raddoppiata, dal 24% al 43%, con un aumento di 510 miliardi di euro all’anno 
(Bouabdallah, O., Dorrucci, E., Hoendervangers, L. and Nerlich, C., Time to be strategic: how public 
money could power Europe’s green, digital and defence transitions, The ECB Blog, 25 July 2025).  
212 Le espressioni virgolettate sono di M. Draghi, Rapporto sulla competitività europea, in cui si affronta 
in modo chiaro la condizione europea attuale (https://commission.europa.eu/topics/strengthening-
european-competitiveness/eu-competitiveness-looking-ahead_en)) 
213  V. S. Mangiameli, L’Europa tra riforma dei Trattati e competitività internazionale, in Diritti 
fondamentali.it, 1/2025, 158-188 
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legittimazione nazionale dei capi di Stato e di governo e non un’autentica 
legittimazione europea214. 

Dalla ricostruzione del disegno istituzionale, però, risultava evidente come le 
modifiche che erano state via via apportate ai Trattati nel corso del tempo, nell’intento 
di dare legittimazione e rappresentatività all’ordinamento europeo, e al fine di fare 
evolvere l’idea europea, avevano progressivamente delimitato il ruolo degli Stati 
membri, confinandolo in precise Istituzioni e secondo procedure determinate e che la 
funzione della sede intergovernativa avrebbe dovuto essere intermittente 215 e limitata, 
oltre alla modifica dei Trattati (art. 48 TUE), alle nomine delle cariche istituzionali 
(Presidente della Commissione, Alto Rappresentante, Presidente del Consiglio 
europeo medesimo, Presidente e membri del Consiglio esecutivo della BCE216), e a 
dare “gli impulsi necessari” allo sviluppo dell’Unione e a definire “gli orientamenti e 
le priorità politiche generali” di questa (art. 15 TUE).  

Invece, il Consiglio europeo ha assunto un ruolo permanente, grazie alle “riunioni 
straordinarie”, ormai sempre più frequenti.  

Inoltre, preme sulle istituzioni che potrebbero esprimere l’interesse generale 
dell’Unione, per il modo di relazionarsi, per il carattere permanente della loro azione 
e per la responsabilità che portano, e cioè il Parlamento europeo e la Commissione 
europea: il primo, dove sono rappresentanti i cittadini europei, dotato di legittimazione 
diretta attraverso il voto popolare 217, e la seconda investita da una legittimazione 
democratica attraverso il voto di approvazione del Parlamento europeo, davanti al 
quale i membri della Commissione sono responsabili collettivamente 218. 

Un esempio può chiarire la concreta evoluzione del sistema istituzionale e riguarda 
il peso del Consiglio europeo sul bilancio dell’Unione. Com’è noto, il bilancio è una 
procedura affidata all’unanimità del Consiglio, previa consultazione del Parlamento 
europeo (art. 311, comma 3, TFUE), deve essere conforme al Quadro finanziario 
pluriennale (QFP), fissato, a sua volta, con regolamento deliberato “all’unanimità (del 
Consiglio) previa approvazione del Parlamento europeo, che si pronuncia a 
maggioranza dei membri che lo compongono” (art. 312, para. 2, TFUE). Nella 
procedura di approvazione del bilancio annuale (art. 314 TFUE), vi è un ruolo 
importante della Commissione (“La Commissione sottopone una proposta contenente 
il progetto di bilancio al Parlamento europeo e al Consiglio …”; “La Commissione 
può modificare il progetto di bilancio nel corso della procedura …”), ma non compare 
mai il Consiglio europeo. Tuttavia, questa Istituzione ha svolto un ruolo decisivo nella 
definizione di questioni fondamentali riguardanti il bilancio dell’Unione. Infatti, al di 
là delle disposizioni del Trattato, è il Consiglio europeo che ha esercitato il "potere di 
cassa" (power of the purse) a intervalli regolari, raggiungendo accordi altamente 

 
214 V. Art. 10, para. 2, comma 2, TUE «Gli Stati membri sono rappresentati nel Consiglio europeo dai 
rispettivi capi di Stato o di governo e nel Consiglio dai rispettivi governi, a loro volta democraticamente 
responsabili dinanzi ai loro parlamenti nazionali o dinanzi ai loro cittadini». 
215 V. art. 15, para. 3, TUE «Il Consiglio europeo si riunisce due volte a semestre su convocazione del 
presidente». Dunque solo quattro volte in un anno. 
216 Fa eccezione il Presidente del Parlamento europeo. 
217  Art. 10, para. 2, TUE (“I cittadini sono direttamente rappresentati, a livello dell’Unione, nel 
Parlamento europeo”) 
218 Art. 17, para. 7 e 8 («Il presidente, l’alto rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica 
di sicurezza e gli altri membri della Commissione sono soggetti, collettivamente, ad un voto di 
approvazione del Parlamento europeo» e «La Commissione è responsabile collettivamente dinanzi al 
Parlamento europeo»). 
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controversi sull'entità delle entrate dell'UE e sulle categorie di spesa per quello che 
oggi è noto come "quadro finanziario pluriennale"219.  

Di fatto, perciò, il Consiglio europeo è andato al di là degli articoli dei Trattati, 
interferendo nelle procedure e nelle politiche europee e non solo perché questa 
Istituzione ha ripetutamente agito come decisore ultimo e come massima istanza 
politica di appello per questioni controverse, ma soprattutto in quanto ha sviluppato 
un’agenda di tipo governativo, che copre, in vario modo, la gamma delle politiche 
europee220. Ha così incluso nell’ambito dei suoi lavori anche le politiche tradizionali 
della Comunità europea, come il mercato interno e la Politica agricola comune (PAC), 
nonché questioni più recenti come le politiche ambientali, climatiche e migratorie. 
Ovviamente, poi, nel caso dell’“azione esterna” il Consiglio europeo è posto al centro 
dell'architettura istituzionale (art. 21 TUE) e come abbiamo già notato al suo volere 
(“quando il Consiglio europeo … avrà così deciso”) è rimessa la stessa esistenza di 
una politica di difesa comune (art. 42 TUE).  

Nell’assumere questa posizione istituzionale, il Consiglio europeo esprime perciò 
una supremazia rispetto alle altre Istituzioni europee, compreso il Parlamento europeo, 
la cui legittimazione diretta subisce una considerevole compressione, ma non possiede 
capacità di governo effettivo. Infatti, il modo di agire del Consiglio europeo appare 
insoddisfacente per due ragioni: la prima è che, oltre all’incapacità di elaborare un 
interesse comune dell’Europa, questo agisce normalmente e prevalentemente per 
consenso, cioè all’unanimità, il che vuol dire che ogni membro del Consiglio europeo 
ha un potere di veto (come nelle assise internazionali). In questo modo, l’attività del 
Consiglio europeo, quando non comporta l’accantonamento i una questione 
controversa, è palesemente lenta, lunga e defatigante, mentre sempre più sono 
necessarie decisioni da assumere in modo rapido, in breve tempo, e in grado di 
unificare la posizione europea. 

La seconda ragione di insoddisfazione – come abbiamo già osservato – è che 
all’interno di questo gli Stati membri tendono più a dividersi e a raggrupparsi per 
interessi propri, piuttosto che a convergere verso gli interessi comuni europei, il che 
nuoce molto concretamente alla posizione dell’Unione europea rispetto ai suoi 
competitor internazionali, in grado di definire immediatamente i loro interessi generali. 

Il Consiglio europeo e gli Stati membri, inoltre, non sono garanti del mantenimento 
dell’unità europea; e non sono in grado di assicurare in via esclusiva il funzionamento 
del sistema sopranazionale. Questo compito, infatti, con tutte le sue imperfezioni, è 
generalmente svolto dalla Commissione grazie anche alla fiducia legata a un processo 
di legittimazione e al ruolo politico rappresentativo che svolgono il Parlamento 
europeo e i partiti politici che operano nel suo seno221.  

Il Consiglio europeo e gli Stati membri, infine, non esprimono il principio europeo 
di unità e spesso nei momenti di crisi prolungano questa condizione che nuoce 
all’Unione europea e ai suoi cittadini. soprattutto. Basti ricordare quanto accaduto con 
la crisi umanitaria e lo "spazio di libertà, sicurezza e giustizia" (art. 68 TFUE), quando 
non è stata trovata alcuna soluzione europea alla crisi e la mancanza di un accordo ha 
portato al risorgere delle frontiere interne, in contrasto con le disposizioni dei Trattati. 

 
219 S. Bartsch – W. Wessel, The European Council: Tasks and Decision making, Track Dossier, 2021, 
5, che propongono, per il Consiglio europeo, il c.d. TEDO-Scheme (Tasks, Election / composition 
membership, internal Decision-making and internal Organisation.) 
220 V. S. Bartsch – W. Wessel, The European Council: Tasks and Decision making, cit., ove si afferma 
che “In vari modi, sebbene con impatto variabile, i capi di Stato e di governo hanno definito l’agenda e 
le priorità dell’UE, plasmato dottrine e formulato linee guida per la maggior parte delle politiche 
pubbliche e inoltre monitorato e moderato i processi di attuazione in molti settori”. 
221 V. S. Mangiameli, Il disegno istituzionale, cit., 405. 
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Da ultimo, non può tacersi che proprio nel momento più impegnativo dell’azione 
esterna, quello della guerra russo-ucraina, il Consiglio europeo sembra essere venuto 
meno, proprio per i limiti insiti nel suo modus operandi, alla sua funzione di indirizzo. 
Infatti, i 18 pacchetti di sanzioni sono stati il frutto di una procedura imperniata sul 
Consiglio che ha visto partecipi la Commissione e, in una qualche misura, mentre il 
Parlamento europeo è stato solo informato222; e, quando si è trattato di far partecipare 
l’Europa nella scena politica internazionale l’unica rappresentanza significativa è stata 
quella della Presidente della Commissione europea, insieme ai leader di alcuni Stati 
membri. 

 
 

11. I limiti dell’Europa comunitaria e le necessità europee. – Anche il circuito 
basato su Commissione, Consiglio e Parlamento europeo, imperniato sul metodo 
comunitario e fondamentale per lo svolgimento dell’attività legislativa, non appare più 
in grado di fare progredire l’integrazione europea. 

La guida dell’Europa attraverso la regolazione è stata il motore che dal 1957 ad 
oggi ha consentito di assicurare il successo dell’idea sovranazionale. Con il metodo 
incrementale, passo dopo passo, sono stati costruiti il mercato e la moneta unica, 
progettate e implementate le politiche europee, garantite le libertà dei trattati e i diritti 
fondamentali.  

Il metodo comunitario ha creato sicuramente convergenza e, poi, anche 
unificazione, ma è legato inevitabilmente ad un periodo storico in cui non si 
presentavano le sfide attuali e per dare luogo all’integrazione e alla coesione interna 
era appropriato, perché consentiva agli Stati membri di affrontare l’integrazione 
secondo il proprio ritmo. 

Adesso, non è più possibile muoversi con lo stesso passo, sia per la velocità dei 
cambiamenti tecnologici, sia per la cambiata condizione geopolitica – con la crisi del 
multilateralismo e l’emergere prepotente degli imperi – in cui l’Europa di oggi è 
chiamata a corrispondere agli interessi dei suoi cittadini. Di qui, la necessità, per la 
sopravvivenza dell'Europa, di fare ciò che non è stato fatto prima e di superare i limiti 
derivanti dal modello europeo, tanto intergovernativo, basato sul voto all’unanimità e 
sul diritto di veto di ogni partecipante, quanto comunitario. 

Con riferimento a questo secondo, e senza ovviamente rinunciare a tutte le forme 
di coordinamento praticate tra Unione europea e Stati membri, vi sarebbero almeno tre 
ambiti in cui sono necessarie riforme più profonde: il processo decisionale, l’ordine 
delle competenze e il finanziamento delle politiche. E la ratio di queste riforme 
dovrebbe necessariamente essere quella di un’Europa che in alcuni ambiti cruciali – 
come è stato detto – deve iniziare ad agire meno come una confederazione e più come 
una federazione, per stare alla pari con Stati Uniti e Cina su tutti i terreni compreso 
quello militare 223. 

In tal senso, il procedimento decisionale attuale, al di là dei tempi certamente non 
brevi, produce una legislazione europea che appare difficile da comprendere e da 
applicare; per di più, si occupa frequentemente di campi che avrebbe dovuto lasciare 
alla legislazione nazionale, secondo il principio di sussidiarietà. Per entrambi questi 
aspetti la regolazione europea si è tradotta spesso in un ostacolo agli investimenti. Di 
qui, la necessità di una forte semplificazione legislativa e un ripensamento del criterio 
di intervento legislativo europeo per guidare gli investimenti e governare i campi 

 
222 Le sanzioni infatti ricadono sotto l’egida dell’art. 215 TFUE – Misure restrittive, sia pure in ambito 
PESC (v. art. 29 TUE). 
223 M. Draghi, One year after the Draghi report: what has been achieved, what has changed, Keynote 
Speech, https://commission.europa.eu/topics/eu-competitiveness/draghi-report/one-year-after_en. 
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emergenti, dove bisogna intervenire rapidamente: le tecnologie e l’intelligenza 
artificiale, l’energia e la decarbonizzazione, l’industria e la difesa, lo spazio e il 
nucleare, ecc. Settori questi che peraltro si integrano a vicenda e si ibridano sul terreno 
della sicurezza interna ed esterna, tanto analogica quanto digitale. 

La competenza europea, a tal riguardo, dovrebbe essere basata sui vantaggi delle 
economie di scala e sulla riduzione degli effetti provocati da esternalità prodotte dalle 
politiche; di qui la necessità di delegare all’Unione le materie che possono essere 
efficacemente governate a livello europeo e non più statale 224. 

Da questo punto di vista, le competenze europee, quelle in atto previste dai Trattati 
europei, dovrebbero essere esercitate dall’Unione, nei settori considerati, usando gli 
strumenti di governo delle politiche che già ci sono, ma senza gli impedimenti del 
circuito intergovernativo. Ciò, da un lato, potrebbe consentire un più efficace 
coordinamento tra le politiche europee e quelle nazionali e, dall’altro, darebbe 
all’Unione un potere di direzione delle strategie industriali che sono realizzate 
attraverso multi-politiche, che combinano politiche fiscali per incentivare la 
produzione interna, politiche commerciali per penalizzare i comportamenti 
anticoncorrenziali all’estero e politiche economiche estere per garantire le catene di 
approvvigionamento. In tal senso, sarebbe necessario “un rinnovato partenariato 
europeo tra gli Stati membri”, che consenta all’Europa di andare avanti e di “agire 
come Unione in un modo mai visto prima”225. 

In ogni caso, sembra arrivato il tempo per permettere all’Unione europea, ad 
esempio, di effettuare investimenti diretti e acquisti collettivi (come nel caso dei 
vaccini al tempo della pandemia) e di realizzare a livello europeo la pianificazione e 
l’esecuzione di progetti transfrontalieri, come ad esempio le reti.  

La regolazione – come facilmente si comprende – mantiene il suo importante ruolo 
nell’ordinamento europeo, ma non è più sufficiente per sviluppare l’integrazione; deve 
accompagnarsi a politiche realmente di rango europeo e realizzate dalle Istituzioni 
sotto la loro diretta responsabilità. 

Questo aspetto va ricollegato alla capacità fiscale dell’UE che – come è noto – è 
una delle debolezze strutturali del sistema europeo. Le finanze europee sono modeste, 
le entrate proprie estremamente limitate e dipendono dalla decisione del Consiglio 
europeo e, di fatto, il bilancio dell’Unione non ha capacità fiscale, essendo 
massimamente impegnato dalla Politica Agricola Comune e dalla Politica di coesione 
economica, sociale e territoriale.  

 
224 Si tratta di un criterio ormai consolidato in tutti i sistemi composti e deriva dall’analisi economica 
del diritto. V. G. Tullock, La scelta federale. Argomenti e proposte per una nuova organizzazione dello 
Stato, Milano, 1996, 72. Tullock aveva già espresso questo punto di vista in Social Cost and 
Government Action, in American Economic Review, 1969, 189 ss.; e svilupperà ulteriormente le sue 
concezioni nel volume Private Wants, Public Means: An Economic Analysis of the Desirable Scope of 
Government (1970), University Press of America, New York 1987. Quanto alle esternalità, queste 
possono essere ricondotte all’equilibrio, qualora si riceva una compensazione (in caso negativo) pari al 
costo sopportato, o si paghi un prezzo (in caso positivo) corrispondente al beneficio ricevuto ed è per 
questo che hanno bisogno di una giurisdizione centrale; v., in proposito, il celebre saggio di R.H. Coase, 
The Problem of Social Cost, in The Journal of Law and Economic, 1960, 1-44. 
Nel suo recente Speech cit., Mario Draghi considera essenziale rivedere anche la politica di concorrenza, 
atteso che l’economia di scala riduce direttamente la concorrenza; Egli osserva: “Nel settore della difesa 
e dello spazio, e nelle tecnologie a duplice uso che li sostengono, le dinamiche di mercato sono molto 
diverse da quelle dei mercati di consumo. Qui, il consolidamento non rappresenta necessariamente una 
minaccia per i consumatori. Può essere un modo per ridurre la duplicazione di R&S, abbassare i costi, 
accelerare l'innovazione e concentrare i budget per gli appalti” e ciò dovrebbe scongiurare che “l'Europa 
rimanga divisa tra molteplici campioni nazionali e basi industriali sovrapposte”. 
225 M. Draghi, Rapporto sulla competitività europea, cit. 
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Questa situazione ha sinora implicato che la realizzazione delle politiche, anche di 
quelle strategiche e di livello europeo, fosse affidata agli Stati membri con due 
conseguenze negative e concorrenti: la prima è che vi è stata una frammentazione dei 
programmi di spesa; la seconda riguarda la competitività dell’industria europea che 
continua ad essere limitata alle dimensioni degli Stati membri. Ogni Stato membro 
spende con il proprio bilancio e finanzia solo attori nazionali, anche attraverso gli aiuti 
di Stato usati come forma di protezionismo; così, replicando questo schema per tutti 
gli Stati membri, si sprecano risorse e l’industria europea non riesce ad essere alla pari 
con concorrenti come Cina, Stati Uniti, India, Russia, ecc. 

Anche per questa via si trae, dunque, la conclusione che sforzi nazionali, più o 
meno coordinati, non sono adatti a politiche pubbliche che hanno economie di scala e 
non possono costituire una risposta adeguata a un mercato mondiale distorto da attori 
dominanti (big-Tech, big-Pharma, industria degli armamenti, industria dello spazio, 
ecc.) che hanno un elevato volume d’affari, capacità di innovazione tecnologica e una 
estesa rete produttiva e distributiva.  

L’Europa, perciò, dovrebbe costruire industrie europee competitive a livello 
globale e – senza dispiacere le pretese degli Stati membri – adottare modelli 
concentrati, combinando investimenti pubblici e privati per favorire l’innovazione e i 
progetti industriali su larga scala.  

Tutto ciò richiede ingenti capitali a livello europeo e, in effetti, i calcoli effettuati 
dalla BCE e dalla Commissione europea hanno indicato in circa 800 miliardi di euro 
all’anno, fino al 2030, per la competitività europea e in almeno altri 400 miliardi di 
euro all’anno, per lo stesso periodo, per ottimizzare la difesa europea.  

Allora, la domanda è come reperire queste somme e con spenderle. 
Sul primo aspetto la risposta condivisa sembra essere quella del debito comune, 

piuttosto che dotare l’Unione europea di autentica capacità fiscale attraverso il potere 
impositivo; e, in effetti, l’esperienza del Next Generation EU ha mostrato che l’Europa 
ha un forte credito sui mercati finanziari e che può canalizzare efficacemente il 
risparmio privato; ma si tratterebbe di realizzare una volta e mezza il NGEU ogni anno 
per almeno cinque anni e tutto questo non può avvenire senza migliorare al contempo 
le entrate proprie dell’Unione. 

 
 

12. Piani strategici europei e riforma del governo europeo. – Più complesso è il 
discorso su come realizzare i piani strategici europei. Infatti, l’applicazione delle 
tecnologie e dell’intelligenza artificiale, la produzione dell’energia e la 
decarbonizzazione, lo sviluppo dell’industria e della difesa, il posizionamento nello 
spazio, richiedono tutti regolamentazione e risorse finanziarie, ma anche capacità di 
governo all’interno e una rappresentanza all’esterno unificata, accompagnata cioè da 
una politica estera e di difesa in grado di garantire la sicurezza e di far sorgere una 
deterrenza europea autonoma e indipendente, anche perché “I principali rivali 
dell’Europa, in quanto singoli Paesi, possono applicare queste strategie”226. 

È evidente, da quanto sin qui esposto, che questo governo in Europa ancora non 
c’è; la stessa rappresentanza dell’Unione è frammentata in figure diverse (il Presidente 
del Consiglio europeo, il Presidente della Commissione, l’Alto Rappresentante e gli 
stessi Stati membri) e la funzione di governo, intesa in senso oggettivo, è svolta dalle 
Istituzioni europee in una forma che benevolmente possiamo definire debole, sia nella 
parte intergovernativa che in quella comunitaria, e sta portando l’Unione per lentezza 
e inazione ad una condizione sospesa. Infatti, le sedi intergovernative decidono 

 
226 M. Draghi, Rapporto sulla competitività europea, cit. 
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all’unanimità e le deliberazioni per consenso, quando non si inceppano, richiedono 
comunque tempi non compatibili con l’attuale congiuntura; e il circuito del metodo 
comunitario, Commissione – Parlamento – Consiglio, non responsabilizza nessuna 
Istituzione alla garanzia del mantenimento dell’unità; non c’è in nessuna delle tre 
Istituzioni considerate una vera supremazia in grado di assicurare il coordinamento di 
tutti i poteri europei per il perseguimento dei fini generali dell’Unione in modo unitario. 
La Commissione ha solo un potere di iniziativa; il Parlamento non ha un vero potere 
di direzione politica così come il Consiglio. Entrambe le sedi, intergovernativa e 
comunitaria, sono sprovviste della potestà di conformazione del funzionamento delle 
Istituzioni e degli Stati membri e non hanno neppure la capacità politica di porre nel 
nulla gli atti degli altri poteri che contraddicono le direttive politiche.  

In sostanza, nell’Unione europea l’essenza della funzione di governo, che consiste 
nella capacità di direzione politica (rectius: di governo), è estremamente debole, come 
l’immagine che proietta l’Unione a livello internazionale227, in quanto non c’è alcuna 
istituzione che possa adottare atti in grado di realizzare questa immediatamente. Lo 
scopo degli atti di governo, infatti, non è di mettere in moto meccanismi di 
armonizzazione tra Stati membri e poteri europei, come nel caso delle procedure più o 
meno formali del Consiglio europeo, o in quello delle mediazioni delle proposte 
compiute dalla Commissione, ma di imprimere all’attività delle istituzioni europee e 
degli Stati membri un particolare orientamento politico e di attuare la decisione che 
risolve i dissensi tra le parti con un preciso accordo necessitato dal sistema dei fini 
generali europei. 

La situazione europea, peraltro, è particolarmente contraddittoria in questo 
momento. Ci si aspetta che qualcosa cambi in modo significativo nel patto tra gli Stati 
membri, ma allo stesso tempo l’Unione europea e gli Stati membri sembrano frenati a 
un punto tale da mettere in discussione la sopravvivenza stessa dell'Europa. C’è la 
consapevolezza che sarebbero necessarie decisioni epocali, ma nel concreto la politica 
europea non fa nulla e il tempo che passa aggrava la situazione.  

La durata della guerra russo-ucraina è per l’Europa il segno più evidente di questa 
condizione. Di fronte alla guerra si parla tanto di difesa comune, sia nelle assise 
europee sia nel dibattito politico all’interno degli Stati membri, ma concretamente la 
decisione sulla “difesa comune”, prevista dall’art. 42, para. 2, TUE, è ben lungi 
dall’essere assunta228.  

Il Trattato di Lisbona, adottato diciotto anni fa, era stato scritto dopo il fallimento 
di quella stagione sulla quale si riponevano molte speranze – giacché si voleva 
realizzare l’integrazione politica attraverso l’integrazione costituzionale 229  – con 

 
227 La tematica involge l’idea che l’Unione europea come “polity” sia un “impero” (idea espressa da U. 
Beck ed E. Grande, L’Europa cosmopolita (2004), trad. it., Roma, Carrocci, 2006; adde J. Zielonka, 
Europe as Empire. The nature of the Enlarged European Union, OUP, 2006; entrambi ripresi da J.M. 
Colomer, Empires versus States, in Oxford Research Encyclopedia of Politics, June 2017), sulla quale 
si è innescata la precisazione che però si tratta di un “impero debole” (S. Mangiameli, L’Europa tra 
riforma dei trattati e competitività internazionale, in Diritti fondamentali.it, 1/2025, 158-188). 
228 Art. 42, para. 2, TUE, “La politica di sicurezza e di difesa comune comprende la graduale definizione 
di una politica di difesa comune dell’Unione. Questa condurrà a una difesa comune quando il Consiglio 
europeo, deliberando all’unanimità, avrà così deciso. In questo caso, il Consiglio europeo raccomanda 
agli Stati membri di adottare una decisione in tal senso conformemente alle rispettive norme 
costituzionali.” 
229 Basti considerare l’esperienza americana e la sottoscrizione della Costituzione del 1787, nella quale 
l’integrazione politica fu sanzionata da quella costituzionale; ma questo non è stato il caso del Trattato 
Costituzionale del 2004. Sul dibattito in Italia v. A. D’ATENA, Una costituzione senza costituzione per 
l’Europa, in Dir. Soc. 2009, 191 ss., e, in modo critico, V. STARACE, La Costituzione per l’Europa non 
trasforma l’Unione europea in unione costituzionale, in Dir. Un. Eu. 2006, 9 ss.; nonché S. Mangiameli, 
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l’intento di porre dei limiti all’espansione delle competenze europee e rimodellare 
l’architettura istituzionale in modo più consono alla partecipazione delle istituzioni 
degli Stati membri. 

Sostanzialmente una visione che considerava l’Unione europea una presenza 
sovrabbondante, da riequilibrare con un ritorno degli Stati membri, ai quali il Trattato 
intendeva conferire maggiori strumenti di interferenza sulla vita dell’Unione, e mai 
visione fu più errata di questa, atteso che il Trattato di Lisbona entrava in vigore nel 
momento in cui l’Europa e, in particolare, l’area euro, era percorsa dalla crisi, e cioè 
quando sarebbe stato necessario un livello di integrazione europea maggiore, in grado 
di dotare di forza politica il processo di decisione sopranazionale, anche per supportare 
la moneta unica 230. 

Lo “stallo” dell’Europa, di fatto, cominciò in quel momento per la mancanza di 
strumenti giuridici adeguati e l’assenza di una capacità di governo. Nel dibattito 
pubblico europeo questa condizione fu subito acclarata in modo unanime e quando la 
Commissione europea propose il suo Blueprint 231 e le Istituzioni mostrarono una 
chiara percezione che le risposte alla GCF dovevano necessariamente passare per una 
profonda riforma dell’Unione, perché questa potesse continuare a esistere; e ciò valeva 
sia per l’unione economica e monetaria, il mercato interno e l’unione bancaria e dei 
mercati finanziari, che avrebbero avuto bisogno di una legittimazione democratica232, 
sia per l’assetto di governo e per le politiche costituzionalmente più significative come 
quella estera e di difesa comune e lo spazio e di libertà, sicurezza e giustizia, sì da 
diventare politicamente più significativa degli stessi Stati nazionali che la supportano. 

In particolare, il Piano aveva previsto che “l’ulteriore e progressiva integrazione 
della zona euro verso un’Unione bancaria, fiscale ed economica a tutti gli effetti” 
avrebbe richiesto “misure parallele finalizzate a un’Unione politica con una maggiore 
legittimità e responsabilità democratiche” e che “i progressi compiuti in termini di 
integrazione” avrebbero dovuto inoltre “riflettersi all’esterno, in particolare attraverso 
misure finalizzate a una rappresentanza economica esterna unica della zona euro”233.  

Le modifiche ipotizzate per adeguare i Trattati europei al grado di responsabilità 
finanziaria (“l’ulteriore condivisione delle prerogative finanziarie presuppone una 
commisurata integrazione politica”) erano state consapevolmente ancorate al tema del 
trasferimento di sovranità dagli Stati membri (“il livello di responsabilità democratica 
deve rimanere commisurato al grado di trasferimento della sovranità dagli Stati 
membri all’Unione europea”) e all’attribuzione della “responsabilità al livello al quale 
è adottata la decisone esecutiva interessata, tenendo in debito conto anche il livello su 
cui incide la decisione”234.  

 
La Costituzione europea, in F. D’Agostino (a cura di), L'Europa e il suo diritto, oggi, atti del Convegno 
nazionale dell'U.G.C.I., Pavia, 7-9 dicembre 2007, Milano, 2010, 35-54. 
relazione presentata a Pavia il 7 dicembre 2007, al 57° Convegno nazionale dell’Unione dei giuristi 
cattolici italiani,  
230 Su cui v. H.-J. Blanke – S. Mangiameli, European Union after Lisbon, Springer, Heidelberg, 2011. 
231  European Commission, A blueprint for a deep and genuine economic and monetary union. 
Launching a European Debate, COM(2012) 777 final/2, 30.11.2012. 
232 In particolare, il Piano aveva previsto che “l’ulteriore e progressiva integrazione della zona euro 
verso un’Unione bancaria, fiscale ed economica a tutti gli effetti” avrebbe richiesto “misure parallele 
finalizzate a un’Unione politica con una maggiore legittimità e responsabilità democratiche” e che “i 
progressi compiuti in termini di integrazione” avrebbero dovuto inoltre “riflettersi all’esterno, in 
particolare attraverso misure finalizzate a una rappresentanza economica esterna unica della zona euro”. 
V. European Commission, A blueprint for a deep and genuine economic and monetary union, cit., 14. 
233 European Commission, A blueprint for a deep and genuine economic and monetary union, cit., 14. 
234 Ciò voleva dire che se una decisione fosse stata di responsabilità europea sarebbe spettato alle 
Istituzioni, ma, se si fosse riflessa sugli Stati membri, essa non avrebbe potuto non considerare, secondo 
un principio di leale collaborazione, l’opinione di ciascuno di questi su quella decisione. 
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Nell’ottica della riforma dei Trattati, prefigurata dal Piano, innanzi tutto, si 
sosteneva che “il Parlamento europeo (avrebbe avuto) il ruolo precipuo di garantire la 
legittimità democratica di tutte le decisioni prese a livello dell’Unione, in particolare 
dalla Commissione”; e inoltre, con riferimento ai processi di legittimazione, si 
affermava che il modo di procedere delle Istituzioni, soprattutto nel coordinamento 
delle politiche economiche non avrebbe potuto essere dato dal metodo 
intergovernativo, ma da quello comunitario, non a caso si poneva in discussione il 
MES con l’argomento che “non è chiaro dove si situi la responsabilità nei confronti 
del Parlamento di un livello intergovernativo europeo che cerca di influenzare le 
politiche economiche dei singoli Stati membri della zona euro”235. 

Non è un caso che il Presidente della BCE del tempo, Mario Draghi, nel corso 
dell’audizione presso la Commissione ECON del Parlamento europeo del 22/23 
settembre 2014, sottolineava come la stessa “Unione monetaria richiedeva una guida 
politica in grado di prendere le pertinenti decisioni fiscali, economiche e finanziarie 
per l’area dell’euro nel suo insieme, in modo rapido e trasparente e con piena 
legittimità democratica”, per cui sarebbe stato necessario, a suo avviso, “passare dal 
coordinamento attuale ad una vera e propria condivisione della sovranità in materia 
economica e di bilancio”236. 

Inoltre, quando il Blueprint viene di fatto rieditato, prima nella relazione dei 
quattro presidenti237, e successivamente in quella dei cinque presidenti, nel giugno 
2015, Completing Europe’s Economic and Monetary Union238, i profili istituzionali 
considerati, rivolti alla parlamentarizzazione della forma di governo europea restarono 
fermi e prevedevano come data di realizzazione a partire dal 2025. Ora, che il 2025 è 
arrivato, va ricordato che è ancora in piedi l’impegno a realizzare la IV parte della 
proposta della Commissione, con tutte le riforme proposte, assunto da tutte le 
Istituzioni europee (e dagli Stati membri) davanti all’opinione pubblica europea. 

 
 

13. Il governo europeo tra riforma dei Trattati e cooperazione rafforzata. – Anche 
solo il pensiero di rimandare ancora i cambiamenti necessari del sistema europeo o di 
temporeggiare, ritardando di fare ciò che deve essere fatto, si rischia di lasciare 
illanguidire l’Europa e di minacciare la stessa sopravvivenza dell’Europa. 

La storia ci mostra che, quando la congiuntura è favorevole, l’interdipendenza tra 
gli Stati membri è fonte di maggiore prosperità, mentre nei periodi più difficili – come 
nel caso di crisi come quelle sopportate dall’Europa dal 2009 ad oggi – la soluzione 

 
235 Altrimenti detto, il ruolo politico, oggi svolto dal Consiglio europeo, dovrebbe essere attribuito al 
Parlamento; con la conseguenza che l’elaborazione e l’approvazione degli “indirizzi di massima per le 
politiche economiche degli Stati membri e dell’Unione” dovrebbe essere di competenza del Consiglio 
e del Parlamento europeo e, al posto delle conclusioni del Consiglio europeo, dovrebbe procedersi con 
un atto legislativo europeo, affidando, poi, alla Commissione, con una apposita base giuridica da inserire 
nei Trattati, l’esecuzione e la sorveglianza, con l’obbligo da parte di questa di presentare le proprie 
valutazioni al Parlamento europeo. 
236 V. Dialogo monetario con Mario Draghi, Presidente della Banca centrale europea, ECON/8/00521. 
237 La “Relazione dei quattro presidenti” (del 5 dicembre 2012), Verso un’autentica Unione economica 
e monetaria, è stata elaborata - su richiesta del Consiglio europeo del 28-29 giugno 2012 - dal Presidente 
del Consiglio europeo, in stretta collaborazione con i Presidenti della Commissione, dell’Eurogruppo e 
della Banca centrale europea.  
238  C.d. dei “cinque Presidenti” perché alla redazione del documento veniva associato anche il 
Presidente del Parlamento europeo; Report by: Jean-Claude Juncker, in close cooperation with Donald 
Tusk, Jeroen Dijsselbloem, Mario Draghi and Martin Schulz, Completing Europe's Economic and 
Monetary Union. Il rapporto è stato pubblicato il 12 giugno 2015 e presentato al Consiglio europeo di 
giugno 2015, ma la discussione su di esso venne rinviata alla riunione del Consiglio europeo di dicembre 
2015. 
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non risiede nell’indebolimento delle istituzioni comuni e neppure nel perseguire 
soluzioni singolari. Nei momenti di crisi solo una maggior condivisione dei rischi, 
accompagnata da una responsabilità condivisa, consente di trasformare i momenti di 
crisi in un’opportunità di resilienza e ripresa che ripaghi tutti. 

Adeguare l’azione europea a questo tempo storico è perciò l’unica possibilità reale 
che i governanti degli Stati membri hanno davanti, se, anziché correre al Cremlino a 
Mosca o sulla Piazza della Pace Celeste a Pechino, tengono alla loro indipendenza e 
al benessere dei cittadini.  

Il tema che torna sul terreno del dibattito è l’unione politica tra gli Stati membri 
dell’UE e, in particolare, dell’eurozona; altrimenti detto, il tema è la distribuzione del 
potere politico di decisione tra le Istituzioni e gli Stati membri e tra le istituzioni 
medesime: in una parola, è la questione del governo europeo in una struttura 
istituzionale europea federale e democratica. Questo significa che i cittadini europei 
(o almeno i più coscienti tra questi) attendono che le Istituzioni e i governi degli Stati 
membri producano questa decisione politica 239. 

Il punto è: attraverso quali percorsi si può realizzare la formazione di un autentico 
governo europeo federale e democratico?  

Anche questa domanda è da tempo stata posta nel dibattito pubblico europeo e 
vengono indicate due diverse vie per affrontarla: la prima, che sarebbe la via maestra, 
è la riforma dei Trattati europei che dovrebbe agire su più versanti: riordino delle 
competenze, riforma del procedimento legislativo, ruolo governativo della 
Commissione, unificazione del potere di rappresentanza dell’Unione (in capo al 
Presidente della Commissione europea), realizzazione di una politica estera e di 
sicurezza comune, effettiva costruzione di un autonomo potere militare di difesa, ecc.  

La cornice giuridico-istituzionale sarebbe pur sempre quella posta dai Trattati e, in 
particolare, dalle regole per la loro revisione da parte degli Stati membri. Appare 
indubbio, infatti, che tutte le innovazioni del diritto europeo sono dipese sempre e 
dipendono ancora dalla volontà degli Stati membri che possono emendare i trattati e i 
progetti di modifica di questi possono essere intesi “ad accrescere o a ridurre le 
competenze attribuite all’Unione” (art. 48 TUE).  

Tuttavia, questo percorso potrebbe essere lungo e non portare ad alcun risultato, 
perché, nonostante la condizione in cui versano gli Stati membri sia la stessa, il loro 
sentire appare essere diverso o addirittura opposto come di recente accade all’Ungheria 
e alla Slovacchia, e, poiché le modifiche dei Trattati “entrano in vigore dopo essere 
state ratificate da tutti gli Stati membri conformemente alle rispettive norme 
costituzionali” (art. 48 TUE), qualsiasi proposta di revisione potrebbe finire nel nulla, 
come già è accaduto nel caso del “Trattato istitutivo della Comunità europea della 
difesa” (1952/1954), o in quello del “Trattato che adotta una Costituzione per l'Europa” 
(2004). 

In ragione di ciò già da tempo, per uscire dall’impasse, ed è questa la seconda via, 
si è pensato, come già in passato più volte è accaduto nella storia europea, a una 

 
239 V. Il presidente Mario Draghi, nel discorso di martedì 16 aprile 2024 alla Conferenza dedicata 
all’Europa sociale di La Hulpe, Belgio, (https://rivista.eurojus.it/wp-content/uploads/pdf/Intervento-di-
Mario-Draghi-alla-High-1-2.pdf) ha lasciato intendere chiaramente questa necessità di un cambiamento 
radicale quando, partendo dalla premessa politica che «il mondo è cambiato; le vecchie regole sono 
ignorate, se non violate; si sono moltiplicati i casi di concorrenza sleale tra paesi», traendone la 
conclusione che «Il nostro processo decisionale e i nostri metodi di finanziamento sono stati concepiti 
per il “mondo di ieri” – ossia pre-Covid, pre-Ucraina, pre-scoppio della crisi in Medio Oriente, prima 
del ritorno della rivalità tra le grandi potenze. Abbiamo bisogno di un’Unione europea che sia adatta al 
mondo di oggi e di domani. Ecco perché quel che proporrò nella relazione che la Presidente della 
Commissione mi ha chiesto di preparare è un cambiamento radicale: perché è di questo che c'è bisogno». 
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“cooperazione rafforzata”240, secondo le previsioni dell’art. 20 TUE, e dagli articoli 
326-334 TFUE 241 ; e per l’ambito militare varrebbe anche la possibilità di una 
“cooperazione strutturata” più profonda, in base all’art. 42, para. 6, TUE e al 
Protocollo n. 10242. Ed è bene precisare che la cooperazione rafforzata è uno strumento 
“generale” che consente ad almeno 9 Stati membri di andare avanti insieme in un 
determinato settore, anche senza la partecipazione di tutti gli altri 243. 

Proprio con riferimento all’implementazione dei piani strategici europei, asserendo 
che “l’Europa potrebbe già fare molto di più”, si è richiamato il ricorso a “coalizioni 
di persone volenterose, utilizzando meccanismi come la cooperazione rafforzata” e 
“senza modifiche ai trattati”, per concentrare i progetti e mettere in comune le risorse 
244. 

Questa posizione è certamente apprezzabile; tuttavia, sono proprio i piani strategici 
europei che sembrano richiedere e avere bisogno di qualcosa di più: una potestà di 
governo più chiara e coerente, rispetto a quella che può offrire una semplice 
cooperazione rafforzata, e lo stesso può ripetersi per il rafforzamento della sicurezza 
dell’Unione in tutte le forme possibili e necessarie, per una politica estera e di 
sicurezza comune più integrata, con cui l’Unione europea possa esprimersi in modo 
univoco e con una sola voce e abbia anche una capacità militare autonoma che possa 
sostenere la sua difesa e la sua immagine internazionale. 

Per questo motivo l’idea di una cooperazione tra alcuni Stati membri va 
considerata da un punto di vista diverso. È evidente che ogni forma di accordo solo tra 
una parte degli Stati membri crea nell’Unione un’asimmetria245 e l’asimmetria europea 
sembra essere una costante della costruzione europea come osservò Jacques Delors, 

 
240 La cooperazione rafforzata deve essere autorizzata dal Consiglio, su proposta della Commissione e 
previa approvazione del Parlamento europeo (art. 329, para. 1, TFUE). Inoltre, il Consiglio e la 
Commissione assicurano la coerenza delle azioni intraprese nel quadro di una cooperazione rafforzata 
e la coerenza di dette azioni con le politiche dell’Unione, e cooperano a tale scopo (art. 334 TFUE). 
Quando è in corso, la partecipazione è aperta a tutti gli Stati membri che abbiano tale intenzione previa 
notifica al Consiglio e alla Commissione, che conferma la partecipazione dello Stato membro 
richiedente, entro un termine di quattro mesi dalla data di ricezione della notifica (art. 331, para. 1, 
TFUE). Infine, gli Stati che partecipano a una cooperazione rafforzata vedono sotto forme diverse la 
presenza delle istituzioni dell’Unione (Commissione, Alto Rappresentante, Consiglio, Parlamento 
europeo). 
241 Le cooperazioni rafforzate sono intese a promuovere la realizzazione degli obiettivi dell’Unione, a 
proteggere i suoi interessi e a rafforzare il suo processo di integrazione. Sono aperte in qualsiasi 
momento a tutti gli Stati membri ai sensi dell’articolo 328 del trattato sul funzionamento dell’Unione 
europea (art. 20, para. 2, TUE). Gli atti adottati nel quadro di una cooperazione rafforzata vincolano 
solo gli Stati membri partecipanti. Non sono considerati un acquis che deve essere accettato dagli Stati 
candidati all’adesione all’Unione (art. 20, para. 4, TUE). L’ambito di applicazione di queste esclude le 
competenze esclusive dell’Unione (unione doganale, politica commerciale comune, regole della 
concorrenza necessarie al mercato interno, politica monetaria per l’eurozona) e le politiche che 
richiedono unanimità per cambiare i Trattati stessi (Cioè le politiche “costitutive” o “strutturali” 
dell’Unione, che richiedono unanimità e ratifica di tutti gli Stati membri per essere cambiate, come la 
Politica monetaria e unione economica; il sistema delle risorse proprie e il bilancio UE; le disposizioni 
sulla cittadinanza dell’Unione; l’adesione o il recesso di Stati membri; la revisione dei Trattati e 
dell’assetto istituzionale; ed anche la politica estera e di sicurezza comune, per la quale, però, è possibile 
– come detto – una cooperazione strutturata (PESCO), v. anche art. 329, para. 2, TFUE). Infine, i limiti 
delle cooperazioni rafforzate sono contenuti e definiti. Infatti, non possono recare pregiudizio né al 
mercato interno né alla coesione economica, sociale e territoriale. Non possono costituire un ostacolo 
né una discriminazione per gli scambi tra gli Stati membri, né possono provocare distorsioni di 
concorrenza tra questi ultimi (art. 326 TFUE). 
242 V. sopra, paragrafo 7.2. 
243  I Trattati medesimi già suggeriscono la possibilità, per gli Stati membri, di muoversi in modo 
asimmetrico dando luogo ad accordi di cooperazione nell’ambito giudiziario penale e in quello di polizia. 
244 M. Draghi, One year after the Draghi report: what has been achieved, what has changed, cit. 
245 V. S. Mangiameli, L’Europa tra riforma dei trattati e competitività internazionale, cit. 
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quando coniò l’espressione Europa a geometria variabile 246. Questa idea, dibattuta 
per anni a livello politico europeo, era vista come un modo per risolvere alcune 
questioni istituzionali. Il concetto è che più cresce il numero degli Stati membri 
dell’Unione, più complesso diventa il consenso unanime nelle varie questioni, proprio 
perché non tutti gli Stati membri vogliono avanzare allo stesso modo nell’integrazione 
247. 

In questo caso si tratterebbe, allora, non di avviare una semplice cooperazione 
rafforzata settoriale, bensì di mettere insieme un nucleo fondamentale di Stati, dotati 
di forti leadership responsabili verso il destino dell’Europa, e assumere la decisione 
politica, con un Trattato fondato sulla “cooperazione rafforzata”, che vada oltre le 
previsioni dell’art. 20 TUE, per dare vita alla prima formazione federale europea, 
mostrando come possibile un modello definito “avanguardia / retroguardia” (Vorhut-
Nachhut-Modell 248), che consenta in prospettiva a tutti gli Stati membri dell’UE di 
aderire. 

In questo ambito l’ipotesi di una o più istituzioni che esercitino la funzione di 
governo potrebbe trovare una soluzione positiva. 

 
 
 
 
 
 
 

 

 
246 Nel maggio del 1980 in un convegno organizzato a Roma dalla rivista Mondoperaio. 
247 In proposito, i riferimenti sono certamente risalenti, già al tempo della crisi economico-finanziaria, 
v. S. Mangiameli, Il sistema europeo: dal diritto internazionale al diritto costituzionale e ritorno?, in 
Diritto e Società, 1, 2016, 11-58, in part. 38 ss. 
248 Così, J. FISCHER, Scheitert Europa?, Köln 2014 


