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“Per affrontare le sfide di oggi l'Unione Europea deve trasformarsi da spettatore, o al piu  comprimario,  

in attore protagonista. Deve mutare anche la sua organizzazione politica che e  inseparabile  
 dalla sua capacita  di raggiungere i suoi obiettivi economici e strategici”  

(M. Draghi, Intervento del 22. 8. 2025, in occasione del ‘Meeting di Rimini’) 

 
 

 
1. Introduzione: la promessa incompiuta della liberaldemocrazia europea  
 

La storia del processo di integrazione a livello europeo risponde, come noto, alla volonta  – dopo la 
tragedia della seconda guerra mondiale – di condividere risorse economiche fondamentali, come il 
carbone, l’acciaio, l’energia atomica – onde evitare il ripetersi di conflitti e assicurare ai popoli del 
Vecchio Continente un futuro di prosperita , giustizia e pace1. 

L’integrazione, fin dall’inizio, non si e  basata, pero , meramente su ragioni economiche, ma su una 
condivisione di valori, liberali e democratici, ben al di la  delle sole liberta  strumentali al mercato (pur 
preponderanti, per lungo tempo, nel diritto ‘comunitario’). Attraverso una serie di passi in avanti, 
intervallati da alcune ‘battute d’arresto’ (si pensi alla c.d. ‘crisi della sedia vuota’2), si e  giunti alla 
formazione dell’Unione europea, con il Trattato di Maastricht che ha corroborato questa visione “alta” 
dell’integrazione sovranazionale3, sviluppata poi, da ultimo, con l’adozione della Carta dei diritti 
fondamentali e, dopo un ulteriore arresto del processo di integrazione (e cioe  il ‘naufragio’ del c.d. 
‘Trattato costituzionale’), con le novita  di Lisbona4. 

 
 Professore associato di Diritto costituzionale e pubblico, Università di Messina.  
1 S. Cassese, La Costituzione europea: elogio della precarietà, in Quad. cost., 3/2002, p. 470; P. Costanzo, Le tappe dell’edificazione 
eurounitaria: dall’idea d’Europa all’Unione europea, in P. Costanzo, L. Mezzetti, A. Ruggeri, Lineamenti di diritto costituzionale 
dell’Unione europea, Torino, 2022, p. 35 ss.; G. Mammarella, P. Cacace, Storia e politica dell’Unione europea (1926-2005), Roma-
Bari, 2005, p. 34 ss. 
2 Cfr. Segretariato generale del Consiglio, Il Consiglio dell’Unione europea. 1952-2012: sessant’anni di attività legislativa e 
decisionale, Ufficio delle pubblicazioni dell’UE, Bruxelles, 2013, part. p. 10 ss. 
3 Cfr. M. Cartabia, Principi inviolabili e integrazione europea, Milano, 1995, p. 39 ss. 
4 R. Schütze, European Constitutional Law, Oxford, 2021, p. 32 ss.  
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L’Unione europea, secondo un largo convincimento, e  quindi nata dalla (e si e  sviluppata nella) 
comunione di principi liberaldemocratici, ma – secondo la tesi che qui si vorrebbe sostenere – a 
tutt’oggi non dispone degli strumenti istituzionali adeguati a realizzarli pienamente.  

In qualche modo, cio  sembra dipendere da una contraddizione originaria insita nell’impalcatura 
istituzionale europea. Infatti, pur dichiarando di ispirarsi a valori comuni, l’Unione ha mantenuto 
assetti decisionali di natura intergovernativa5. Benche  si sia a lungo discusso sulla natura dell’ordinamento 
dell’Unione6, esso e  rimasto contraddistinto dal fatto di essere ‘sui generis’.  

E  vero che questo non puo  comportare una deresponsabilizzazione dell’interprete (nel senso che 
– per essere piu  chiari – affermare la caratterizzazione ‘unica’ dell’assetto europeo non puo  significare 
rinunciare a ogni pretesa di classificazione e quindi di corretto inquadramento dogmatico7). Lo e  
nondimeno che, in atto, l’Unione non e  uno Stato federale, semmai una federazione di Stati8. La mancanza 
della configurazione statale sembra costituire un ostacolo alla piena realizzazione dei ‘valori comuni’, 
senza per questo dover assumere necessariamente una prospettiva ‘rigorosa’ per la quale, in generale, 
senza Stato, modernamente inteso, non si da  costituzione, nel senso del costituzionalismo9.  

L’assetto istituzionale sovranazionale e  ‘ibrido’ e quindi connotato, per un verso, da elementi tipicamente 
statali e assimilabili a quelli propri delle liberaldemocrazie, per altro verso, da elementi propri delle organiz-
zazioni internazionali, meno facilmente riconducibili ai principi sui quali la convivenza liberaldemocratica 
riposa10. Ciascuno Stato membro – come nella comunita  internazionale – e  rappresentato dal Governo 
all’interno dei Consigli (europeo e dei ministri) e in queste sedi vengono assunte dall’UE alcune delle piu  
importanti determinazioni, secondo una logica tipicamente intergovernativa11. 

La situazione storica attuale rende questo speciale equilibrio intra-europeo del tutto precario12. 
Lo scenario nel quale l’Europa e  chiamata a districarsi nel XXI secolo e  quello di una forte competizione 

geopolitica globale. Tale competizione non solo determina il moltiplicarsi di conflitti militari, ma si 
snoda anzitutto sul piano economico e tecnologico. La sfida – di portata globale – rappresentata dalle 
transizioni ecologica e digitale, unitamente ai problemi di natura demografica (che concernono i Paesi 
europei in rapporto ad altri) e a quelli legati alla crescita delle diseguaglianze (entro i confini del 
singolo Stato e a livello mondiale), richiede l’individuazione di un livello di governo proporzionato13. 
Nel confronto con ‘giganti’, come gli Stati Uniti o la Cina, i singoli Stati europei si trovano nella 
condizione di essere ‘troppo piccoli’ (distinguendosi solo per la raggiunta consapevolezza, o meno, di tale 
condizione14). La globalizzazione, fenomeno irreversibile, non ha reso gli Stati piu  deboli. Al contrario, 

 
5 F. Politi, Diritto costituzionale dell’Unione europea, Torino, 2021, p. 6 ss. 
6 Cfr., tra i molti, G. Amato, L’integrazione europea come problema costituzionale , in Quad. cost., 3/2018, p. 561 ss.; S. Cassese, 
L’Unione Europea: un ordine giuridico oltre lo Stato, in ID., Territori e potere. Un nuovo ruolo per gli Stati?, Bologna, 2016, p. 105 ss.; 
J. Habermas, La costellazione post-nazionale. Mercato globale, nazioni e democrazia, trad. it. a cura di L. Ceppa, Milano, 1999, p. 77 
ss.; A. Spadaro, La ‘cultura costituzionale’ sottesa alla Carta dei diritti fondamentali dell’U.E. fra modelli di riferimento e innovazioni 
giuridiche, in Dir. pubbl. comp. eur., 2/2016, p. 311 ss.; L. Torchia, Una Costituzione senza Stato, in Dir. pubbl., 2/2001, p. 412; G. 
Teubner, Il costituzionalismo della società transnazionale, in Quad. cost., 1/2014, p. 185 ss.; M. Volpi, La distribuzione territoriale dei 
poteri: tipi di Stato e Unione europea, in G. Morbidelli, L. Pegoraro, A. Rinella, M. Volpi, Diritto pubblico comparato, Torino, 2016, p. 
400 ss., nonché ID., L’Unione europea, in G. Morbidelli, M. Volpi, G. Cerrina Feroni, Diritto costituzionale comparato, Torino, 2020, p. 
201 ss.; J.H.H. Weiler, La Costituzione dell’Europa, trad. it. a cura di F. Martines, Bologna, 2003, p. 531 ss.  
7 Cfr. N. Lupo, La costruzione del diritto dell’Unione europea e la legittimazione politica (versione provvisoria della relazione tenuta 
in occasione del XL Convegno annuale AIC su ‘L’Unione europea a confronto con la Costituzione della Repubblica italiana’, 
Università degli Studi di Torino, 10-11 ottobre 2025), in www.associazionedeicostituzionalisti.it, p. 4 ss. 
8 R. Schütze, European Constitutional Law, cit., p. 41 ss. 
9 Su tale complessa questione, sulla quale non è possibile in questa sede dilungarsi, per tutti, v. G. Ferrara, La Costituzione. Dal 
pensiero politico alla norma giuridica, Milano, 2006, p. 205 ss. 
10 Cfr. G. Amato, L’integrazione europea come problema costituzionale , cit., p. 561 ss.  
11 R. Schütze, European Constitutional Law, cit., p. 315 ss. 
12 Cfr. S. Mangiameli, La funzione di governo nell’ordinamento dell’Unione europea e la sua legittimazione  (versione provvisoria della 
relazione in occasione del XL Convegno annuale AIC su ‘L’Unione europea a confronto con la Costituzione della Repubblica italiana’, 
Università degli Studi di Torino, 10-11 ottobre 2025), in www.associazionedeicostituzionalisti.it, p. 21 ss. 
13 A. Gore, Il mondo che viene. Sei sfide per il nostro futuro, trad. it. a cura di D. Didero, Milano, 2013, p. 10 ss.  
14 Per riprendere l’ironica e lungimirante battuta di Paul-Henri Spaak, “ci sono solo due tipi di Stati in Europa: piccoli Stati, 
e piccoli Stati che non hanno ancora capito di essere piccoli”. Tra gli altri, ha richiamato lo stesso concetto, nel 2022, il  

http://www.associazionedeicostituzionalisti.it/
http://www.associazionedeicostituzionalisti.it/
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gli Stati – sebbene in una forma diversa – hanno mantenuto il loro ruolo cruciale15. Tuttavia, la 
dimensione della statualita  ancorata all’ambito nazionale risulta, in Europa, inadeguata.  

Senza una revisione istituzionale profonda, l’Unione europea – e i singoli Stati che la compongono – 
forse potranno continuare a costituire un bacino economico significativo, se non altro per il tenore 
(relativamente alto) di vita cui gli europei sono in media abituati16, ma rischiano l’irrilevanza geopolitica. 

Il contesto contemporaneo appena richiamato di per se  e  preoccupante, dal punto di vista liberaldemo-
cratico. Infatti, l’Europa e  sempre piu  isolata quanto al modello di convivenza politica prescelto. Gli Stati 
Uniti sembrano orientati a un modello di sviluppo market-driven, di impronta neoliberista, mentre altri 
Paesi, come la Cina, prediligono forme stataliste (State-driven). In sofferenza e  soprattutto il polo ‘europeo’17, 
incentrato sui valori propri del costituzionalismo, e quindi sui diritti (rights-driven)18.  

Tuttavia, non bisogna credere che gli Stati membri cederanno così  facilmente alla prepotenza 
economica dei ‘macrostati’, dal momento che vi sono pressanti interessi economici e anche un bagaglio 
di conoscenze e tecnologie tali da lasciar immaginare una reazione. Anche per questo, in forme pure 
politicamente non appariscenti – quantomeno se confrontate con quelle dei primi anni Duemila – il 
processo di integrazione europea inesorabilmente avanza (ed e  comunque, a livello sociale, per molti 
aspetti, una realta  se non compiuta, senz’altro consolidata19). Ed e  qui che si situa la questione 
maggiormente interessante dal punto di vista costituzionalistico. Perche  questo ‘incedere’ – posto che 
non possa essere seriamente (o comunque ragionevolmente) ostacolato dal tentativo di rifugiarsi 
nelle ‘banalita  del nazionalismo’20 – porta con se  il rischio, se i valori comuni non troveranno finalmente 
rispecchiamento nella configurazione dell’assetto istituzionale, di una regressione democratica. In 
breve, lo scenario che potrebbe profilarsi e  il seguente: sempre piu  decisioni di rilievo prese a livello 
sovranazionale, ma mancanza di una piena conformazione del sistema istituzionale, entro cui tali 
decisioni sono partorite, ai principi tipici di una liberaldemocrazia.  
 
 
2. I principi fondamentali dell’Unione come fondamento di una possibile riforma  
 

Come noto, ai sensi dell’art. 2 TUE:  
 
l’Unione si fonda sui valori del rispetto della dignita  umana, della liberta , della democrazia, dell'uguaglianza,  
dello Stato di diritto e del rispetto dei diritti umani, compresi i diritti delle persone appartenenti a minoranze.  
Questi valori sono comuni agli Stati membri in una societa  caratterizzata dal pluralismo, dalla non 
discriminazione, dalla tolleranza, dalla giustizia, dalla solidarieta  e dalla parita  tra donne e uomini.  

 
Presidente della Repubblica Sergio Mattarella, dichiarando che “ci sono Paesi piccoli e altri che non sanno di esserlo” (cfr.  
Intervento del Presidente della Repubblica Sergio Mattarella in occasione della cerimonia d’inaugurazione dell’Anno 
accademico 2022/2023 dell’Università degli studi dell’Insubria, 15 novembre 2022, www.quirinale.it). 
15 S. Cassese, Governare gli italiani. Storia dello Stato, Bologna, 2014, p. 376. 
16 M. Kotseva (cur.), Key Figures on the EU in the World, 2025 ed., Eurostat, Publications Office of the European Union, 
Lussemburgo, 2025, p. 37 ss. 
17 D’obbligo le virgolette, in quanto esistono ordinamenti di indubbia conformazione liberaldemocratica al di là del 
continente europeo, dal Canada al Giappone. Sull’esigenza di contrastare il c.d. ‘eurocentrismo’ sul piano culturale, v. ex 
plurimis R. Romanelli, Stato, democrazia. Oltre l’eurocentrismo?, in Cont., 1/2019, p. 131 ss. 
18 M. Nord, D. Altman, T. Fernandes, A. Good God, S.I. Lindberg, Democracy Report 2026: Unraveling the Democratic Era?, 
University of Gothenburg V-Dem Institute, Göteborg, 2026, p. 7 ss. 
19 Per molti aspetti, nella dimensione sociale (…della vita quotidiana), l’integrazione non è un obiettivo, ma una realtà già 
conseguita (si pensi alla libertà di circolare e soggiornare su tutto il territorio europeo, di studiare e lavorare in tutti gli Stati 
membri dell’Unione, ecc.): cfr. part. L. Mascilli Migliorini, L’Europa e i suoi valori nel nostro DNA. Euroumanesimo, in “Il Sole 
24 Ore”, 18 settembre 2022, p. 9. Può ricordarsi come, invece, secondo l’argomentazione impiegata in una nota pronuncia 
del Tribunale costituzionale federale tedesco non esisterebbe un ‘demos’ europeo (e, proprio per questo, l’Unione non 
potrebbe essere trasformata in un autentico Stato federale). Per una lettura critica di tale pronuncia, v. part. B. Caravita, M. 
Condinanzi, A. Morrone, A.M. Poggi, Da Karlsruhe una decisione poco meditata in una fase politica che avrebbe meritato 
maggiore ponderazione , in federalismi.it, 14/2020, p. 4 ss.  
20 Per riprendere M. Billig, Nazionalismo banale, trad. it. a cura di F. De Leonardis, Soveria Mannelli, 2018, p. 321 ss. 

http://www.quirinale.it/
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Non v’e  chi non veda come questi valori siano comuni proprio in quanto riflettono le tradizioni 

costituzionali comuni agli Stati membri21. Peraltro, secondo quanto si legge all’art. 6 TUE, “i diritti 
fondamentali, garantiti dalla Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle 
liberta  fondamentali e risultanti dalle tradizioni costituzionali comuni agli Stati membri, fanno parte 
del diritto dell’Unione in quanto principi generali”. Non sembra possibile quindi, almeno dal punto di 
vista squisitamente giuridico, ritenere che l’integrazione europea non si basi sulla condivisione dei 
valori propri del costituzionalismo22. E, d’altronde, il modo di intendere i principi che, in ambito giuri-
dico, costituiscono la ‘traduzione’ di tali valori non si puo  discostare di molto da quello rinvenibile 
entro i singoli ordinamenti costituzionali degli Stati membri – al di la  del fatto che poi, com’e  nella 
natura dei principi, diverse possono essere le modalita  preferite per inverare i principi in ‘regole’ e 
‘organizzazione’23. 

In vero, si potrebbe obiettare che tali principi non hanno natura vincolante. 
Si e  sostenuto, infatti, che i principi sanciti nei Trattati si indirizzino prevalentemente al legislatore 

europeo24, secondo una linea interpretativa che potrebbe a prima vista sembrare consonante con 
quella in voga, in passato, in alcuni contesti nazionali nei quali si sono avuti tentativi di screditare i 
(neonati) documenti costituzionali, sancendone la natura di atti composti da enunciati meramente 
programmatici25. Opportunamente, pero , si e  precisato che, nell’ordinamento sovranazionale, ai principi 
corrispondono i diritti fondamentali, che dei primi sono espressione26. Diritti dei quali il cittadino 
europeo e  titolare e che quindi possono essere fatti valere tanto mediante i sistemi giudiziari nazionali 
quanto a livello europeo e che anzi trovano nelle sedi giurisdizionali il ‘canale migliore’ di protezione27.  

Ora, pero , e  possibile invocare una delle norme manifesto del costituzionalismo – l’art. 16 della 
Dichiarazione dei diritti del 1789 – per ricordare come la garanzia dei diritti fondamentali non possa 
essere disgiunta da un assetto istituzionale con essa coerente. Nella prospettiva dei rivoluzionari 
francesi, e  impossibile conseguire la garanzia dei diritti senza l’affermazione del principio della 
separazione dei poteri28. Come dire che, per quanto adesso interessa, se l’Unione si fonda sul rispetto 
di valori liberaldemocratici, il suo ‘quadro istituzionale’ dev’essere pienamente coerente con tali 
valori (il che, peraltro, come si cerchera  di mostrare, e  anche un’esigenza da soddisfare ai fini della 
funzionalita  del sistema, oltreche  per valutazioni in termini di giustizia). 

In qualche misura, dunque, l’assetto istituzionale europeo ha una configurazione paradossale: a 
fronte di valori liberali e democratici apertamente proclamati a livello sovranazionale, l’Unione 
dispone di un tasso relativamente modesto di realizzazione di tali valori sul versante istituzionale. Il 
livello di democraticita  e il rispetto dei principi propri dello Stato di diritto, nell’ordinamento europeo, 
sono strettamente dipendenti dalle garanzie offerte dai singoli Stati membri. Se vuole aversene la 
riprova, si consideri come l’involuzione liberaldemocratica interna a un singolo ordinamento modifichi 
l’effettivita  nel godimento dei diritti da parte dei cittadini europei che entro questo ordinamento 

 
21 In proposito, per un quadro d’insieme, v. E. Ceccherini, Introduzione, in E. Palici di Suni (cur.), Diritto costituzionale dei 
Paesi dell’Unione europea, Milano, 2021, p. 235 ss. 
22 A. Ruggeri, Una Costituzione ed un diritto costituzionale per l’Europa unita, in P. Costanzo, L. Mezzetti, A. Ruggeri, 
Lineamenti di diritto costituzionale dell’Unione europea, cit., p. 9 ss. 
23 Sulla struttura nomologica ‘aperta’ dei principi (diversa da quella delle regole) basti rinviare a R. Dworkin, Taking Rights 
Seriously, Londra-New York, 2013, p. 29 ss. 
24 R. Schütze, European Constitutional Law, cit., p. 464 ss. 
25 Per una critica di tali impostazioni, quanto alla Costituzione italiana, per tutti v. V. Crisafulli, La Costituzione e le sue 
disposizioni di principio, Milano, 1952, p. 51 ss. 
26 R. Schütze, European Constitutional Law, cit., p. 464 ss. 
27 G. Silvestri, Relazione di sintesi, in L. D’Andrea, G. Moschella, A. Ruggeri, A. Saitta (curr.), Crisi dello Stato nazionale, dialogo 
intergiurisprudenziale, tutela dei diritti fondamentali, Torino, 2015, p. 391. 
28 Non è privo di rilievo che, nella concezione rispecchiata dall’art. 16 cit., “quando si devono garantire i diritti sul serio 
compaia sempre nel testo, in ben nove decisivi passaggi, la legge. È questa infatti, in quanto espressione della volontà 
generale, il vero pilastro dell’intera costruzione del 1789” (così M. Fioravanti, Costituzionalismo. La storia, le teorie, i testi, 
Roma, 2018, p. 54). 
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svolgono la loro vita: tale involuzione, nel lungo periodo, puo  trovare nella dimensione europea un 
argine, ma nel breve e medio periodo a essere determinanti sono le scelte assunte a livello nazionale29. 
Il deficit di democraticita  e  poi anche la ragione per la quale spesso le decisioni che vengono adottate 
‘in Europa’ sono percepite come estranee dalla cittadinanza, consentendo peraltro agli attori politici 
nazionali di ‘scaricare’ responsabilita  (spesso proprie) sulle istituzioni sovranazionali30.  

A ben vedere, i valori sui quali l’Unione si fonda implicherebbero un salto qualitativo: essi rimandano 
infatti a un assetto federale, non meramente all’esistenza di una federazione di Stati o di una 
confederazione rispondente alle logiche tradizionali delle organizzazioni internazionali. Il principio 
di liberta , in particolare, richiederebbe un sistema istituzionale basato sulla separazione dei poteri, 
con un potere legislativo autonomo ed istituzioni rappresentative entro le quali il principio di ‘maggioranza-
minoranza’, per dirla con Kelsen31, fosse pienamente rispettato; il principio di eguaglianza presupporrebbe 
l’effettiva possibilita  per tutti i cittadini europei di prendere parte alle diverse dimensioni della vita 
collettiva (culturale, economica e politica), cioe  pari opportunita 32, e processi istituzionali guidati da 
una rappresentanza democratica in grado di esprimere un governo europeo, con forme precise per far 
valere la responsabilita  politica ed istituzionale di quest’ultimo33.  

A scanso di equivoci, non si nega che l’attuale assetto istituzionale incorpori questi assunti, ma si 
sostiene che non li sviluppi a pieno. L’Unione non e  soltanto un progetto, e  una realta  connotata gia  da 
peculiari equilibri inter-istituzionali, forme di rappresentanza politica, processi democratici, con 
(taluni) diritti uniformemente garantiti ai cittadini europei in tutti gli Stati membri34 e sull’intero 
territorio dell’Unione35. Tuttavia, dal punto di vista degli standard del costituzionalismo liberaldemocratico, 
il quadro delle istituzioni sovranazionali si presenta come un’incompiuta.  
 
 
3. Il contesto storico: perché oggi l’integrazione è indispensabile  
 

Il contesto storico attuale e  segnato, come anticipato in apertura, dalla presenza di grandi potenze 
continentali: non solo Stati Uniti e Cina, ma anche Brasile, India, Russia, ecc. La frammentazione degli 
Stati europei, in un mondo dominato da realta  statali di questo tipo – quantomeno sul versante delle 
scelte assunte in sedi propriamente istituzionali – implica costi insopportabili36. Pertanto, l’ulteriore 
sviluppo del processo di integrazione e  una necessita . Le scelte che possono e devono essere assunte 

 
29 Si pensi alle tensioni registratesi negli ultimi anni tra le istituzioni europee e alcuni Stati membri, come l’Ungheria o la 
Polonia, in fatto di rispetto dei principi dello Stato di diritto: v. part. sent. Corte giust. (I sez.), 6 novembre 2012, C-286/12 
Commissione c. Ungheria (ECLI:EU:C:2012:687), nonché sent. Corte giust. (Grande sez.), 5 novembre 2019, C-192/18, 
Commissione c. Polonia (ECLI:EU:C:2021:596). 
30 Cfr. M. Monti, L’Europa non è un capro espiatorio, in “Corriere della sera”, 30 maggio 2026, p. 1. 
31 H. Kelsen, Teoria generale del diritto e dello Stato, trad. it. a cura di S. Cotta, G. Treves, Milano, 1952, p. 292. 
32 A. Giddens, L’Europa nell’età globale, trad. it. a cura di F. Galimberti, Roma-Bari, 2007, p. 198 ss. 
33 Cfr. F.F. Balaguer Callejόn, La democrazia rappresentativa e l’Unione europea, in federalismi.it, 1/2017, p. 9.  
34 Cfr., per tutti, L. Moccia, UE: ripartire dal ‘futuro’… per un federalismo civico, in lceonline (www.lceonline.eu), 3/2023, p. 29 ss. 
35 S. Cassese, Territori e potere. Un nuovo ruolo per gli Stati?, cit., p. 75 ss. Non è possibile dilungarsi, in questa sede, sulle 
trasformazioni indotte dai (sempre più urgenti) problemi ambientali nella relazione tra potere pubblico e territorio, 

dovendosi quest’ultimo intendere sempre meno come “proprietà” dello Stato, sempre più come “responsabilità” anche nei 
confronti delle comunità politiche ‘altre’ (oltreché delle cc.dd. ‘generazioni future’). In proposito, v. R. Eckersley, The Green 
State. Rethinking Democracy and Sovereignty , Cambridge (Mass.)-Londra, 2004, 111 ss. Anche dalla considerazione della 
portata dei problemi ambientali possono ricavarsi argomenti nel senso della necessità di un ulteriore sviluppo 
dell’integrazione europea.   
36 Peraltro, le proporzioni della crescita economica di alcune delle realtà statali richiamate nel testo dovrebbero ulteriormente 
portare a riflettere sull’impossibilità di un’interlocuzione efficace da parte di Stati europei che dovessero rinchiudersi in una 
prospettiva ‘nazionalista’: come ripetutamente osservato da Romano Prodi, già Presidente della Commissione europea, “la 
Cina negli ultimi anni è cresciuta di una Russia all’anno” (cfr. l’intervista a cura di L. Benecchi, Prodi: “L’UE deve ricominciare 
a decidere per dare speranza all’Europa”. Appena rientrato dalla Cina dopo sei mesi di docenza all’Università di Pechino l’ex  
presidente Ue parla della nuova guerra fredda e della crisi delle democrazie , in “Il Sole 24 Ore”, 1° luglio 2025, p. 13).  

https://curia.europa.eu/site/jcms/p1_1000082657/en/judgment-c-769/22-commission-v-hungary
https://infocuria.curia.europa.eu/tabs/redirect/juris/liste.jsf?num=C-192/18
http://www.lceonline.eu/
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a livello sovranazionale riguardano settori cruciali, dall’economia alla sicurezza. Tali scelte non possono 
essere prese in maniera adeguata a livello nazionale.  

Le ragioni di cio  sono almeno tre.  
In primo luogo, l’attuale conformazione del sistema economico globale e  tale che le politiche 

nazionali (dei singoli Stati europei) sono condannate all’insufficienza. La diseguaglianza economica e  
cresciuta enormemente negli ultimi decenni. Ha raggiunto livelli superiori a quelli anche di un lontano 
passato: la distanza, in termini di ricchezza posseduta, tra il re di Francia ai tempi dell’Ancien Régime 
e l’ultimo dei suoi sudditi e  minore rispetto a quella esistente tra la fascia media della popolazione 
residente in Europa e i piu  ricchi imprenditori37. La concentrazione di denaro ha raggiunto livelli senza 
precedenti, con una percentuale elevatissima della ricchezza mondiale detenuta da un numero esiguo 
di persone. Dinanzi alle big companies, la capacita  di regolare il mercato e  strettamente dipendente 
dalle dimensioni territoriali e demografiche correlate all’ente regolatore38. Proprio dalla capacita  di 
regolare il mercato dipende anzitutto il fatto che quest’ultimo possa dirsi autenticamente libero39 e, 
in secondo luogo, piu  ampiamente, da essa dipende, in buona misura, l’effettivo godimento, da parte 
di tutti i membri della comunita  politica, dei diritti fondamentali40. 

La seconda ragione dell’insufficienza di politiche pubbliche nazionali e  dettata dal fattore demografico. 
Che si tratti di competizione economica41 o di difesa e sicurezza42, il fattore demografico e  un elemento 
impossibile da sottovalutare.  

Una capacita  regolatoria con un impatto globale modesto, per via del ristretto ambito soggettivo di 
operativita  degli atti normativi, potrebbe agevolmente essere ‘vinta’ da normazioni maggiormente 
favorevoli ai risultati di mercato, ma meno sensibili alla tutela dei diritti. Come si e  accennato, fortuna-
tamente, non e  (ancora?) possibile per i grandi attori dell’economia globale (non solo pubblici, ma 
anche privati) prescindere da un mercato come quello europeo unitamente considerato43 (e, percio , 
dalle norme che lo regolano, o almeno da alcune di esse).  

Similmente, benche  naturalmente sia da auspicare che cio  in concreto non abbia mai rilievo, anche 
la capacita  di deterrenza militare e  ridotta se la consistenza demografica e  sproporzionata rispetto a 
quella dello Stato potenziale aggressore. Anche se nell’eta  contemporanea il fattore tecnologico e  piu  
rilevante del mero fattore numerico, rimane il fatto che una ridotta consistenza demografica e  un 
problema strategico.  

E  poi anche un elemento di instabilita  che grava sulle condizioni di mantenimento di un sistema di 
protezione sociale. Infatti, le condizioni di vita di cui godono i cittadini europei dipendono in misura 
consistente da sviluppati sistemi di welfare pubblico che, pero , rischiano di divenire insostenibili per 

 
37 Cfr. F. Bartoli, Branko Milanović: “Negli USA l’oligarchia c’era già prima di Trump e di Musk”. Intervista con il grande 
economista, che affronta il tema della diseguaglianza e del ritorno delle classi sociali, in “MicroMega”, 5 giugno 2025. 
38 S. Cassese, La nuova costituzione economica, in S. Cassese (cur.), La nuova costituzione economica, Roma-Bari, 2021, p. 397. 
39 G. Pitruzzella, Diritto costituzionale e diritto della concorrenza: c’è dell’altro oltre l’efficienza economica? , in M. Ainis, G. 
Pitruzzella (curr.), I fondamenti costituzionali della concorrenza, Roma-Bari, 2019, p. 9 ss. 
40 J.E. Stiglitz, La strada della libertà. L’economia e la società giusta, trad. it. a cura di G. Garbellini, Torino, 2024, p. 45 ss. 
41 Sul piano economico, il fattore demografico rileva per molteplici aspetti. Si pensi, per esempio, alla sostenibilità del 
sistema di welfare pubblico (cruciale per rendere effettivo il godimento dei diritti per tutti). In proposito, ex plurimis v. R. 
Casillo, Invecchiamento e lavoro, in federalismi.it, 19/2024, p. 21 ss. e C.M. Cascione, Il diritto alla prova dell’invecchiamento 
demografico. La cura degli anziani fragili tra solidarietà e contratto, in C. Abatangelo, C.M. Cascione, A.F. Fondrieschi, N. Vardi 
(curr.), Mutamenti demografici e mutamenti giuridici. Verso un diritto degli anziani, Torino, 2026, part. p. 10 ss.  
42 Il riferimento nel testo non va inteso nel senso che la crescita demografica sarebbe auspicabile nella prospettiva di una 
militarizzazione diffusa dei giovani (come, invece, preoccupantemente proposto da alcuni esponenti politici, di estrema 
destra, in vari Paesi europei). Piuttosto, si allude al fatto che il fattore demografico costituisce un deterrente, indipendente-
mente dalla militarizzazione, dal punto di vista delle strategie di difesa (per via della c.d. ‘resilienza sistemica’, della c.d. 
‘massa critica economica’ e per ragioni legate anche a una possibile vulnerabilità percepita in caso di invecchiamento  e 
decremento della popolazione): cfr. J.A. Goldstone, E. Kauffman, M.D. Toft, Political demography: how population changes are 
reshaping international security and national politics , Boulder (Colorado), 2011, p. 277 ss.  
43 Cfr. il Report dal titolo Il ruolo dell’UE nel commercio mondiale , in www.consilium.europa.eu, 16 marzo 2026, nel quale si 
legge che “l’Unione europea è il più grande blocco commerciale al mondo in termini di beni e servizi combinati […] è il 
principale attore mondiale nello scambio di servizi ed è al secondo posto nello scambio di beni, dopo la C ina”. 

http://www.consilium.europa.eu/
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ragioni legate alla demografia. Il declino della popolazione europea comporta quindi una perdita di 
peso politico ed economico: di qui la necessita  di sviluppare ulteriormente l’Unione come spazio di 
liberta  e giustizia44, ‘attrattivo’ e, al contempo, sensibile alla protezione dei diritti che favoriscono la 
formazione della famiglia e l’assunzione delle responsabilita  connesse alla genitorialita . 

La terza ragione attiene direttamente alla sicurezza e alla difesa, e cioe  all’impossibilita , per gli Stati 
membri, di garantire autonomamente la sicurezza esterna. Si e  sostenuto che l’Europa non dovrebbe 
investire in armi45. In vero, occorre distinguere. Se con cio  si intende che il modello di sviluppo 
europeo non puo  essere quello di una ‘potenza militare’, in competizione accesa con gli Stati Uniti, la 
Cina o la Russia, cio  e  senz’altro corretto. L’Europa, al contrario, e  chiamata a essere un attore globale 
votato alla pace e al rispetto rigoroso del diritto internazionale46. Se, pero , si sostiene che si dovrebbe 
prescindere da uno sviluppo dell’integrazione anche in questo ambito, allora bisogna riconoscere che 
un sistema di protezione europeo – non necessariamente dipendente da alleanze con altri Paesi (in 
particolare, dalla NATO e quindi dagli Stati Uniti) – e  indispensabile.  

Così  come sarebbe impensabile, entro i confini di uno Stato, prescindere da un’autorita  di pubblica 
sicurezza in grado di svolgere adeguatamente le proprie funzioni, similmente e  inimmaginabile un’Europa 
unita che non disponga di forze armate proporzionate47.  

In conclusione, dunque, sembra che l’integrazione non sia un’opzione ideologica, ma una necessita  
strutturale. 

 
 
4. I limiti dell’attuale architettura istituzionale 
 

Se quanto teste  osservato non e  del tutto errato, i limiti dell’attuale architettura istituzionale 
europea sono evidenti. 

In primo luogo, la persistenza del metodo intergovernativo e  un freno strutturale di enorme 
portata. Specialmente quando, secondo quanto previsto nei Trattati, l’unanimita  e  necessaria per 
assumere delle determinazioni, ciascuno Stato finisce per detenere un potere di veto. E  appena il caso 
di notare che l’impiego di decisioni all’unanimita  e  generalmente ridotto in tutti gli assetti istituzionali 
liberaldemocratici48. Se la decisione a semplice maggioranza, infatti, e  piu  consonante con la caratterizza-
zione democratica delle istituzioni, in quanto rispetta l’eguale dignita  delle opinioni di tutti gli aventi 
diritto al voto, l’unanimita  e  il criterio di decisione, mediante votazione, che altera maggiormente 
l’eguaglianza dei voti, potendo un singolo voto dissenziente pesare piu  di tutti gli altri a favore49. 
Questo meccanismo rende peraltro l’Unione europea un soggetto istituzionale inaffidabile nelle 
relazioni internazionali. L’Unione e  infatti vista, sempre piu  spesso, come una realta  incapace di 

 
44 M. Kotseva (cur.), Key Figures on the EU in the World, cit., p. 13 ss. 
45 Tra i molti, v. T. Greco, Critica della ragione bellica, Roma-Bari, 2025, p. 6 ss. 
46 J. Habermas, L’Occidente diviso, trad. it. a cura di M. Carpitella, Roma-Bari, 2007, p. 107 ss. 
47 Si è scritto che gli Stati Uniti vengono da Marte, gli Europei da Venere (R. Kagan, Of Paradise and Power: America and 
Europe in the New World Order, New York, 2003); o, ancora, che gli Stati Uniti sono ‘carnivori’ e gli Stati europei ‘erbivori’ (la 
metafora è stata ripresa, di recente, dal Presidente della Repubblica francese E. Macron), ecc. Queste immagini sono del tutto 
fuorvianti. Per continuare con le metafore, il pantheon degli dei è ampio (non comprende solo Marte e Venere) e gli erbivori 

non sono tutti uguali (com’è stato notato, ci sono erbivori ai quali difficilmente i carnivori si avvicinano: cfr. G. Tonini, Né 
predatori né prede. La strategia del toro europeo, in www.libertàeguale.it, 17 novembre 2025, Intervento in occasione del 
Convegno sul tema ‘Difesa europea’, Livorno, 31 ottobre 2025). Se proprio si volesse continuare a far uso di metafore, 
potrebbe dirsi che le opzioni sul tavolo non solo due, essere ‘lupi’ o essere ‘agnelli’, poiché si può pure essere ‘cani pastore’: 
ciò nel senso che la ‘forza’ non è necessariamente associata a un suo ‘cattivo uso’ (al bellicismo, al ricorso alle armi per la 
soluzione delle controversie internazionali, ecc.).  
48 Cfr., per tutti, A.A. Barbera, Le basi filosofiche del costituzionalismo, in A.A. Barbera, G. Zanetti (curr.), Le basi filosofiche del 
costituzionalismo. Lineamenti di filosofia del diritto costituzionale , Roma-Bari, 2012, p. 4, che ricorda come tra i valori e le 
tecniche del costituzionalismo sia da annoverare il principio di maggioranza, mentre in contesto liberaldemocratico 
“vengono lasciate ai margini altre tecniche (principio di unanimità, criterio della ‘ sanior pars’, ecc.)”. 
49 Rimangono fondamentali le osservazioni, in proposito, di F. Ruffini, Il principio maggioritario. Profilo storico, Milano, 1976, p. 11 ss. 

http://www.libertàeguale.it/
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decidere. Senza assecondare troppo queste critiche – che rischiano di portare a sacrificare, sull’altare 
dell’efficienza dei processi decisionali, i valori comuni – bisogna riconoscere che esse sono in parte 
fondate50. 

Altro elemento di debolezza strutturale del quadro europeo e  dato dal ruolo ambiguo del Consiglio 
europeo: una guida politica senza responsabilita  democratica diretta. Il Consiglio europeo, come noto, 
e  stato a lungo il motore dell’Unione – almeno dal punto di vista sostanziale. Ha trovato, infatti, la sua 
formalizzazione unicamente con il trattato di Lisbona. Era, e rimane, un collegio ancorato alla logica 
delle organizzazioni internazionali51, nonostante il fatto che la carica di Presidente del Consiglio 
europeo – organo eletto tra i componenti del Consiglio medesimo, per un mandato di due anni e 
mezzo, rinnovabile – sia incompatibile con il mantenimento di quella di Capo dello Stato o capo del 
Governo a livello nazionale (elementi che concorrono a dargli stabilita , visibilita  e autorevolezza52).  

D’altronde, ancora una volta i governi nazionali sono protagonisti in seno all’altro Consiglio, quello 
dei ministri. Quest’ultimo consesso, la cui composizione varia in ragione dell’ordine del giorno, e  un 
co-legislatore, con prerogative pari almeno a quello del Parlamento europeo, pur non essendo (direttamente) 
rappresentativo dei cittadini. Indubbiamente e  possibile, come ancora si dira , concepire un organo 
deputato a rappresentare – entro il procedimento legislativo – il punto di vista degli Stati. Anzi, questo 
e  tipico degli assetti federali. Tuttavia, la logica intergovernativa sembra prevalere anche in questa 
sede e il Consiglio e  lontano dal configurarsi come una camera degli Stati53. Piuttosto esso, quale ‘organo di 
Stati’54, sembra operare nel senso di consentire, su tutte le scelte assunte in ambito legislativo dal Parla-
mento europeo, un controllo da parte dei governi nazionali (e, di regola, coalizioni tra gli esecutivi 
sufficientemente ampie possono ostacolare il raggiungimento del quorum richiesto dai Trattati ponendo 
nel nulla l’eventuale diversa volonta  espressa dalla maggioranza – non solo del Consiglio stesso, ma 
anche – del Parlamento europeo).  

La Commissione europea, dal canto suo, e  stata sovente accusata di essere un organo tecnocratico55. 
In realta , il fatto che la Commissione sia eletta dal Parlamento e che sia politicamente responsabile 
dinanzi a quest’ultimo depone in senso contrario. La Commissione non e  un organo tecnocratico, ma 
l’embrione di un governo europeo. Tuttavia poiche , come detto, l’Unione non e  uno Stato, la 
Commissione non puo  agire come un vero e proprio governo. Inoltre benche  nel tempo sia aumentata 
l’influenza del Parlamento europeo in merito alla sua formazione, essa non riflette semplicemente gli 
accordi tra i gruppi parlamentari europei, ma continua a reggersi, sul piano politico, sulla base di 
accordi raggiunti tra i Governi degli Stati membri56. Paradossalmente, la debolezza politica della Commissione 
– rispetto ai Governi nazionali – e  compensata dall’attribuzione – nel rapporto con gli Stati membri – 
del ruolo di ‘guardiana’ dei Trattati e, soprattutto, dall’assegnazione di un quasi completo monopolio 
dell’iniziativa legislativa. 

Il Parlamento europeo, infine, si presenta come un’istituzione democratico-rappresentativa incompiuta. 
Certo, molti progressi sono stati fatti negli ultimi decenni, ma i poteri della Camera dei cittadini 
europei sono limitati, così  come lo sono quelli dei suoi singoli componenti57. Il limite piu  evidente, 
anche se spesso trascurato58, e  dato dalla mancanza (di regola) di un potere di iniziativa legislativa59: 
qualcosa che sarebbe inconcepibile entro ciascuno degli Stati membri, ma che appare addirittura 

 
50 Cfr. S. Ceccanti, Le istituzioni della democrazia tra crisi e riforma, Roma, 1991, p. 164 s. 
51 J.M. Castellà Andreu, N. González Campañá, El Consejo Europeo, in M.L. Martínez Alarcόn, A. Lopez Castillo (curr.), 
Instituciones y Derecho de la Uniόn Europea, I, Valencia, 2022, p. 393 ss. 
52 Cfr. A. Pertici, L’organizzazione dell’Unione europea, in F. Dal Canto, E. Malfatti, S. Panizza, A. Pertici, E. Rossi, Manuale di 
diritto costituzionale italiano ed europeo, I, Lo Stato e gli altri ordinamenti giuridici, i principi fondamentali e le istituzioni 
politiche, Torino, 2021, p. 601 s. 
53 S. Fabbrini, Compound Democracies. Why the United States and Europe Are Becoming Similar , Oxford, 2007, p. 180 ss. 
54 G. Tesauro, Diritto dell’Unione europea, Padova, 2010, p. 35. 
55 Cfr., ad es., C. Radaelli, Technocracy in the European Union, Londra, 1999, p. 15 ss. 
56 A. Saitta, Il rapporto maggioranza-opposizione nel Parlamento europeo, in Forum Quad. cost., 2007, p. 3 ss.  
57 Per tutti, v. N. Lupo, A. Manzella, Il Parlamento europeo. Una introduzione , Roma, 2019, p. 19 ss. 
58 R. Corbett, F. Jacobs, M. Shackleton, The European Parliament, Londra, 2007, p. 238. 
59 In proposito, per brevità, sia consentito di rinviare a A.I. Arena, L’iniziativa parlamentare delle leggi, Torino, 2023, p. 155 ss. 
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indispensabile nel quadro attuale. Se l’Unione non e  uno Stato, i Governi nazionali si riservano di 
controllare le decisioni parlamentari attraverso una doppia via: ex ante, influendo politicamente sulle 
determinazioni assunte dai commissari europei e, in ogni caso, nel corso del procedimento legislativo, 
attraverso un’azione diretta entro il Consiglio dei ministri60.  

Almeno su alcuni dei limiti strutturali del quadro istituzionale dell’Unione europea conviene, pero , 
soffermarsi in modo piu  approfondito. 

 
 
5. Il nodo del consensus unanime: un criterio decisionale incompatibile con la democrazia 
sovranazionale 
 

Difficile dire se l’Unione abbia un indirizzo politico. La nozione e  da tempo in crisi in virtu  del venir 
meno della concezione organicistica dello Stato cui, da principio, essa era legata61. Ad ogni modo l’esigenza, 
entro una comunita  politica, di determinare i fini e i mezzi dell’azione del potere pubblico rimane presente, 
sebbene sia da declinare tenendo conto del pluralismo, anche istituzionale. L’indirizzo e  infatti indisgiungibile 
dal coordinamento, nel senso che l’armonia nell’esercizio delle pubbliche funzioni (unita ) va ricercata non 
attraverso una logica ‘verticale’ e ‘discendente’ – all’estremo, di annullamento totalitario delle contrapposi-
zioni e delle diversita  – quanto piuttosto mediante una logica ‘orizzontale’ e ‘circolare’, di libera dialettica 
democratica e valorizzazione delle differenze62.  

Orbene, la sede della definizione dell’indirizzo e del coordinamento politico non e , pero , il Parlamento; 
e non lo e  neppure la Commissione, responsabile dinanzi a quest’ultimo. A definire l’indirizzo politico 
dell’Unione e , infatti, il Consiglio europeo. In proposito non possono aversi dubbi, dal momento che 
l’attivita  in parola e  rimessa a tale organo, abbastanza limpidamente, dai Trattati. All’art. 15 TUE si 
legge infatti che “il Consiglio europeo da  all’Unione gli impulsi necessari al suo sviluppo e ne definisce 
gli orientamenti e le priorita  politiche generali”.  

Come decida il Consiglio europeo e  noto: le decisioni sono generalmente adottate per consensus, e 
cioe  all’unanimita , ma senza neppure ricorrere a una vera e propria votazione. L’emersione di dissensi 
equivale a una battuta d’arresto nella determinazione dell’indirizzo63. Potrebbe dirsi che viene meno, 
in tali casi, l’elemento del coordinamento e, conseguentemente, dell’indirizzo.  

Il vero nodo problematico, pero , e  un altro. L’origine storica del criterio decisionale di norma 
preferito e  legata alla matrice internazionalistica del percorso di integrazione. Soprattutto in una 
comunita  di Stati numericamente ridotta, ed entro riunioni non formali, poteva essere ragionevole 
impiegarlo. Gli effetti attuali, invece, sono ben diversi64: esso determina spesso la paralisi decisionale, 

 
60 Naturalmente, la legittimazione è da rinvenire in ciascun ordinamento costituzionale degli Stati membri. I componenti del 
Consiglio dell’Unione traggono infatti, indirettamente, legittimazione… dalla legittimazione propria di ciascun Governo, 
secondo le norme costituzionali del singolo Stato che ne regolano la formazione: v. C. Fasone, N. Lupo, Quali parlamenti per 
una democrazia europea sempre più asimmetrica?, in C. Fasone, N. Lupo, A. Vauchez (curr.), Parlamenti e democrazia in 
Europa. Federalismi asimmetrici e integrazione differenziata, Bologna, 2020, p. 12. 
61 Cfr., ex plurimis, C. Mortati, L'ordinamento del governo nel nuovo diritto pubblico italiano, Roma, 1931, p. 25 ss.; V. Crisafulli, 

Per una teoria giuridica dell'indirizzo politico, in St. urb., 1938-1939, ora in ID., Prima e dopo la Costituzione , a cura di F. 
Modugno, Napoli, 2015, p. 3 ss.; T. Martines, Indirizzo politico, in Enc. dir., XXI, Milano, 1971, ora in Opere, I, Milano, 2000, p. 
421 ss.; F. Lanchester, Stato (forme di), in Enc. dir., XLIII, Milano, 1990, p. 81; M. Dogliani, Indirizzo politico, in Dig. disc. pubbl., 
VIII, Torino, 1993, p. 244 ss.; A. Morrone, Indirizzo politico e attività di governo. Tracce per un percorso di ricostruzione 
teorica, in Quad. cost., 1/2018, p. 22 ss. 
62 Sulla nozione di coordinamento, fondamentale rimane il contributo di V. Bachelet, Coordinamento, in Enc. dir., X, Milano, 1962, 
p. 630 ss. Con riguardo al tema dell’indirizzo politico, in relazione alla ricerca dell’unità ‘nel pluralismo’, v. poi part. L. D’Andrea, 
L’indirizzo politico tra sfera politica e istituzioni pubbliche: brevi notazioni di sintesi, in federalismi.it, 18/2024, p. 77 ss. 
63 A. Pertici, L’organizzazione dell’Unione europea, cit., p. 599. 
64 E. Cheli, Il processo di ‘costituzionalizzazione europea’ , in ID., Nata per unire. La Costituzione italiana tra storia e politica, 
Bologna, 2012, p. 129 ss. 
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l’emersione di ricatti incrociati e, soprattutto, l’incapacita  di rispondere, rapidamente ed adeguatamente, 
in situazioni di emergenza o di crisi65.  

Non e  tutto qui. Che l’attivita  di indirizzo e coordinamento politico venga rimessa a tale organo 
intergovernativo e  fondamentalmente incompatibile con l’affermazione che l’Unione si fonda sul 
valore della democrazia (rappresentativa). Basti pensare che: 1) la mancata definizione di un indirizzo 
puo  dipendere dal veto di una minoranza (o di un singolo Stato); 2) a essere rappresentati in un simile 
consesso sono solo esponenti delle maggioranze di governo nazionali, senza che al processo decisionale 
possano partecipare gli esponenti delle rispettive opposizioni. Se si riflette sulle ragioni per le quali 
negli ordinamenti statali la determinazione dell’indirizzo politico e  (o dovrebbe essere) rimessa alla 
dialettica tra Governo e Parlamento (non solo tra Governo e maggioranza parlamentare)66, si comprende 
l’inadeguatezza, sotto questo riguardo, dell’attuale configurazione del quadro istituzionale europeo.  

La prospettiva comparata sostiene in modo abbastanza solido tale conclusione: improbabile che 
una federazione democratica funzioni in modo simile, attribuendo a un collegio composto dai vertici 
degli esecutivi degli Stati federati la determinazione dell’indirizzo politico della federazione, per di 
piu  con ricorso al criterio del consensus67. 

In questo caso, come in altri, si puo  obiettare che occorre rifuggire dai rischi del c.d. ‘mimetismo 
istituzionale’68. In altre parole, non si devono usare categorie coniate per i contesti nazionali per leggere 
le dinamiche sovranazionali. Cio  e  senz’altro corretto, pero  va anche detto che il diritto sovranazionale 
vigente ospita principi – quelli tipici di una liberaldemocrazia – rispetto ai quali la configurazione 
istituzionale appare incongruente69. Non sono quindi categorie coniate ‘fuori’ dal contesto sovra-
nazionale, ed impiegate strumentalmente dall’interprete, ma principi ad esso interni (espressione dei 
suoi valori fondativi) a indurre a una riflessione sull’opportunita  di una revisione del quadro 
istituzionale70.  

Se si ritiene che la sede del Consiglio europeo sia indispensabile, i valori fondativi inducono a un 
superamento del criterio del consensus. Piu  in profondita , un autentico ripensamento della logica 
intergovernativa potrebbe determinare l’allocazione dell’indirizzo e coordinamento politico 
‘altrove’.  

 

 
65 M. Draghi, The Future of European Competitiveness, Parte A, A Competitiveness Strategy for Europe, Settembre 2024, Publications 
Office of the European Union, Lussemburgo, 2025, p. 8 ss. 
66 A. Saitta, L’oscillazione del pendolo. Maggioranza e opposizioni nella democrazia costituzionale italiana, Milano, 2004, p. 143 ss. 
67 G. Morbidelli, M. Volpi, G. Cerrina Feroni, Diritto costituzionale comparato, Torino, 2020, p. 336 ss. 
68 Espressione di solito ascritta da Paul Magnette, spesso ripresa in dottrina: v., ad es., B. Guastaferro, Le declinazioni 
sovranazionali del principio democratico, in www.europeanrights.eu – Osservatorio sul rispetto dei diritti fondamentali in 
Europa, 10 luglio 2012, p. 6. 
69 Sul tema del c.d. ‘deficit democratico’, ex plurimis, v. R. Bellamy, Democracy without democracy? Can the EU’s democratic ‘outputs’ 
be separated from the democratic ‘inputs’ provided by competitive parties and majorities rule?, in Journal of European Public Policy, 
17 (1)/2010, p. 2 ss.; R. Bellamy, D. Castiglione, Democracy by Delegation. Who Represents Whom and How in European Governance, 
in Government and Opposition, 46 (1)/2011, p. 101 ss.; J. Coultrap, From Parliamentarism to pluralism: models of democracy and the 
European Union’s ‘Democratic Deficit’ , in Journal of Theoretical Politics, 11 (1)/1999, p. 107 ss.; P. Craig, Integration, Democracy, and 
Legitimacy, in P. Craig, G. De Burca (curr.), The Evolution of EU Law, Oxford, 2011, p. 13 ss.; B. Guastaferro, Legalità sovranazionale 
e legalità costituzionale. Tensioni costitutive e giunture ordinamentali, Torino, 2013, p. 186 ss.; G. Majone, Europe’s ‘Democratic 
Deficit’: The Question of Standards, in European Law Journal, 4 (1)/1998, p. 5 ss.; A. Manzella, Lo Stato ‘comunitario’, in Quad. cost., 
2/2003, p. 273 ss.; F. Sorrentino, Profili costituzionali dell’integrazione comunitaria, Torino, 1996, p. 55 ss.; J.H.H. Weiler, The 
Political and Legal Culture of European Integration: An Exploratory Essay, in Icon, 9 (3-4)/2011, p. 678 ss.; J.H.H. Weiler, U. Haltern, 
F. Mayer, European Democracy and its Critique, in West European Politics, 18 (3)/1995, p. 4 ss., oltreché in J. Hayward (cur.), The 
Crisis of Representation in Europe , Londra, 1995; D. Wincott, Does the European Union Pervert Democracy? Questions of Democracy 
in New Constitutional Thought on The Future of Europe , in European Law Journal, 4 (4)/1998, p. 419 ss.  
70 Come osservato in dottrina (v. A. Patroni Griffi, Il diritto costituzionale e l’Europa: note sparse sul ruolo dei costituzionalisti, in Dir. 
pubbl. eur. – Rass. online, 1/2019, p. 24), “in definitiva, se è vero che non il diritto ma solo la politica può segnare il decisivo salto di 
qualità, rispetto a tale salto, però, i giuristi possono svolgere un ruolo nel segnalare i possibili solchi. Il ruolo del giu rista nello 
scenario europeo […] non è solo quello di leggere gli istituti per come sono stati posti dalle fonti e dal diritto vigente, ma è  anche 
quello di segnare strade e percorsi coerenti con le proprie categorie generali, che poi spetterà alla politica decidere se 
effettivamente adottare”.  

http://www.europeanrights.eu/


 
A.I. Arena: Liberaldemocrazia e revisione istituzionale nell’Unione Europea: verso una federazione compiuta 

 
 

 
117 

 

6. La riforma del potere legislativo: il cuore della trasformazione  
 

Quanto appena si e  osservato conduce al cuore della trasformazione che sarebbe richiesta, e cioe  
alla necessita  di superare l’attuale ‘triangolo istituzionale’, a favore di un vero bicameralismo federale 
e di un autentico governo europeo.  

Per quanto riguarda la riforma del potere legislativo, le criticita  attuali sono molteplici e la 
parlamentarizzazione del sistema istituzionale europeo e  soltanto parziale71.  

In primo luogo, si assiste a una frammentazione delle responsabilita  e a una certa opacita  del 
processo legislativo72. In larga misura sono determinanti decisioni che vengono assunte prima che 
la proposta sia discussa pubblicamente e molto spesso il sistema istituzionale funziona grazie a 
intese che vengono raggiunte in sedi informali73. Ad ogni modo, anche dal punto di vista formale, 
l’inazione del Parlamento europeo non puo  essere linearmente imputata a quest’ultimo, tutte le 
volte in cui dipenda da una contrarieta  della Commissione o da divisioni in seno al Consiglio dei 
ministri. Il popolo europeo non e  ‘uno’ (perche , da un certo punto di vista, potrebbe ritenersi preferi-
bile discutere dei ‘popoli europei’74); ma pure se fosse ‘uno’, non sarebbe ‘una’ la sede istituzionale 
(monocamerale o bicamerale) che lo rappresenta. Infatti, deve ammettersi una rappresentanza 
‘indiretta’ dei cittadini nel Consiglio dei ministri, organo distinto dal Parlamento (sulle cui criticita  
v. ancora infra). 

In secondo luogo, il Parlamento e  funzionalmente debole: dei tre organi che prendono parte, 
tramite loro esponenti, alle negoziazioni informali, indubbiamente il Parlamento si presenta con 
le funzioni maggiormente ridotte75 ed e , come ancora si osservera , privo di completa auto -
nomia76.  

Il dibattito parlamentare risulta conseguentemente inadeguato a rispecchiare una sfera pubblica 
europea, la cui costruzione e  peraltro, anche nella dimensione sociale, ancora in corso77. Cio  nondimeno, 
i cittadini chiamati ad eleggere direttamente i parlamentari europei possono presumere che il tasso 
di democraticita  delle decisioni assunte a livello europeo sia in qualche modo paragonabile a quello 
tipico degli Stati democratici. Non e  così , in quanto il Parlamento europeo e  solo limitatamente autonomo 
nella definizione dei contenuti delle proposte legislative che esamina e, perdipiu , non e  autonomo 
nella fase cruciale dell’iniziativa legislativa.  

Se l’obiettivo fosse quello di costruire un potere legislativo pienamente autonomo e democratica-
mente responsabile dinanzi ai cittadini europei, bisognerebbe quindi intervenire sia sul versante 
dell’organizzazione istituzionale sia sul versante delle funzioni da rimettere all’assemblea legislativa 
dell’Unione.  

 
 
 

 
71 P. Dann, Looking through the Federal Lens: The Semi-parliamentary Democracy of the EU , New York, 2002, p. 46.  
72 Cfr. B. Caravita di Toritto, Quanta Europa c’è in Europa?, Torino, 2020, p. 135 ss. 
73 S. Hix, Høyland, Empowerment of the European Parliament, in Annual Review of Political Science , 16 (1)/2013, p. 176 ss. 
74 Il che ha condotto al neologismo ‘demoi-crazia’ e a chiedersi: “Se la democrazia è il potere o il governo del popolo (tramite 
istituzioni rappresentative), può esserci un governo dei popoli?”. Così R. Schütze, Modelli di ‘demoi-crazia’. L’Europa e la sua 

Unione, in C. Fasone, N. Lupo, A. Vauchez (curr.), Parlamenti e democrazia in Europa. Federalismi asimmetrici e integrazione 
differenziata, cit., p. 77.  
75 F. Politi, Diritto costituzionale dell’Unione europea, cit., p. 60. 
76 Appare dissonante rispetto alla prospettiva di una piena ‘parlamentarizzazione’ del quadro istituzionale – e dunque non 
sembra possa essere considerata, al contrario, un suo elemento di forza – l’impossibilità di uno scioglimento anticipato del 
Parlamento europeo. Sulla prevalente ispirazione parlamentare della forma di governo dell’Unione v. A. Manzella, L’identità 
costituzionale dell’Unione europea, in Studi in onore di Leopoldo Elia, II, Milano, 1999, p. 923 ss., nonché R. Ibrido, L’evoluzione 
della forma di governo parlamentare alla luce dell’esperienza costituzionale dei sei Stati fondatori, in R. Ibrido, N. Lupo (curr.), 
Dinamiche della forma di governo tra Unione europea e Stati membri, Bologna, 2018, p. 57 ss. 
77 J. Habermas, Perché è necessaria e come è possibile la trasformazione dell’Unione europea in una democrazia sovranazionale ,  
in Phenomenology and Mind, 8/2015, p. 28 ss. 
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7. Un Parlamento europeo autonomo e dotato di iniziativa legislativa 
 

I Trattati stabiliscono che il funzionamento dell’Unione si fonda sulla democrazia rappresentativa78. 
Il concetto di rappresentanza, pero , porta con se  quello dell’autonomia del corpo rappresentativo e 
della indipendenza dei suoi singoli componenti79. Sarebbe quindi logico attendersi che la disciplina 
del procedimento legislativo (o, per meglio dire, dei procedimenti legislativi) fosse coerente con l’idea 
di un parlamento autonomo.  

Tuttavia, i Trattati prevedono che, di regola, l’esercizio dell’iniziativa legislativa compete soltanto 
alla Commissione. Ai sensi dell’art. 17, par. 2, TUE “un atto legislativo dell’Unione puo  essere adottato 
solo su proposta della Commissione, salvo che i Trattati non dispongano diversamente”. Cio  vuol dire 
che, di norma, il Parlamento europeo non e  in grado di avviare l’iter che puo  condurre all’approvazione 
di regolamenti o direttive80. Pertanto, laddove i componenti del Parlamento europeo dovessero ravvisare 
l’esigenza di un intervento normativo, volto all’introduzione di una nuova disciplina (o alla modifica 
di una disciplina previgente), non potrebbero che cercare di sollecitare – per via formali (v. art. 225 
TFUE)81 o informali82 – la Commissione europea.  

Cio  appare piuttosto problematico. Generalmente il parlamento in uno Stato liberaldemocratico ha 
il potere di iniziativa o quest’ultimo e  rimesso ai gruppi parlamentari, alle commissioni parlamentari, 
a un certo numero di componenti dell’assemblea o ai singoli rappresentanti. Non a caso, in vero, lo 
stesso Statuto dei deputati del Parlamento europeo83 prevede gia  che “ogni deputato ha diritto di 
presentare una proposta di atto comunitario” (art. 5) e, nel preambolo del medesimo atto, si legge che 
“il diritto di iniziativa di cui all’art. 5 e  il diritto sovrano di ogni deputato al Parlamento. Esso non puo  
essere svuotato del suo significato dal regolamento del Parlamento” (pt. 6). Tuttavia, l’art. 5, par. 2, 
dello Statuto rinvia al regolamento del Parlamento europeo per la definizione delle condizioni di 
esercizio dell’iniziativa parlamentare e tale fonte, in linea con quanto previsto dai Trattati, finisce per 
assegnare alla prerogativa in esame un rilievo del tutto marginale84.  

 
78 Si è scritto che “il sistema istituzionale europeo nel suo complesso è dominato da un super-principio, un principio supremo: 
il ‘diritto al parlamento’, come attributo essenziale della cittadinanza europea”. Così N. Lupo, A. Manzella, Il Parlamento europeo, 
cit., p. 32. 
79 Benché siano esistite forme di rappresentanza contraddistinte da rapporti basati su mandati vincolanti, nel contesto 
liberale, prima, liberaldemocratico, poi, la rappresentanza parlamentare si contraddistingue per essere connaturata da 
peculiari garanzie di indipendenza (tra le quali il divieto di mandato imperativo): per profili storici, v. per tutti D. Nocilla, L. 
Ciaurro, Rappresentanza politica, in Enc. dir., XXXVIII, Milano, 1987, p. 544 ss.; sul concetto di rappresentanza parlamentare, 
con osservazioni che travalicano il riferimento al solo ordinamento costituzionale italiano, v. N. Zanon, Il libero mandato 
parlamentare. Saggio critico sull’art. 67 della Costituzione , Milano, 1991, p. 274. 
80 Le eccezioni sono quelle indicate agli artt. 223, par. 2, 226 e 228, par. 4 TFUE, casi nei quali il Parlamento europeo può 
adottare – previo parere conforme del Consiglio e, nell’ipotesi di cui all’art. 226, della Commissione – atti legislativi ‘on its 
own initiative’. In proposito cfr. E. Best, The European Parliament and the Right of Initiative: Change Practice, not Powers, in 
EIPA Paper (www.eipa.eu), giugno 2021, p. 5. Il Parlamento ha poi potere d’iniziativa nella procedura di revisione dei 
Trattati dell’Unione.  
81 Secondo quanto previsto dall’art. 225 TFUE, oltreché da alcuni ‘accordi interistituzionali’ (European Parliament and 
European Commission Framework Agreement 2010 e 2016 Interinstitutional Agreement on Better Law Making) la Commissione 
ha il dovere, nel caso in cui non dia seguito alla richiesta del Parlamento, approvata a maggioranza assoluta, in ordine alla  
presentazione di una proposta, di comunicare allo stesso Parlamento le motivazioni poste a fondamento della decisione (la 
Commissione si impegna poi a rispondere entro tre mesi). Cfr. anche art. 47, par. 6, RPE. Sulla debolezza delle ‘ legislative 
initiative resolutions’ v. part. A. Héritier, C. Moury, M.G. Schoeller, K.L. Meissner, I. Mota, The European Parliament as a Driving 
Force of Constitutionalisation, studio commissionato dal Policy Department for Citizen’s Rights and Constitutional Affairs del 
Parlamento europeo, www.europarl.europa.eu, ottobre 2015, p. 76. 
82 Il Parlamento europeo può stimolare l’iniziativa della Commissione anche attraverso l’allocazione delle spese non 
obbligatorie: v. A. Hèritier, K.L. Meissner, C. Moury, M.G. Schoeller, European Parliament Ascendant. Parliamentary Strategies 
of Self-Empowerment in the EU, Cham, 2019, p. 187 ss. Altri modi per indurre la Commissione ad esercitare l’iniziativa sono 
l’approvazione di ‘non-legislative own-initiative’ (art. 53 RPE) o di risoluzioni a sostegno di iniziative popolari ex art. 11, par. 
4 TUE (a loro volta finalizzate a sollecitare l’esercizio dell’iniziativa da parte della Commissione).  
83 Decisione del Parlamento europeo del 28 settembre 2005 che adotta lo Statuto dei deputati del Parlamento europeo 
(2005/684/CE, Euratom). 
84 R. Schütze, European Constitutional Law, cit., p. 91. 

http://www.eipa.eu/
http://www.europarl.europa.eu/
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Non solo il Parlamento, di regola, e  privo del potere di iniziativa, ma anche il potere di emendare e 
di proporre emendamenti (in particolare, da parte del singolo parlamentare) e  soggetto a peculiari 
restrizioni.  

Bisogna interrogarsi sulle ragioni di questo quadro normativo. 
Quanto all’iniziativa legislativa, essa sembra essere rimessa di regola alla Commissione non tanto 

come ‘governo’ dell’Unione, quanto piuttosto nella veste di ‘autorita  indipendente’, e cioe  ‘nell’interesse 
generale dell’Unione’85. La Commissione ha, infatti, una legittimazione solo parzialmente politica; in 
altre parole, in parte politica e in parte tecnica (basti pensare, quanto all’iniziativa, al rilievo delle cc.dd. 
‘valutazioni d’impatto’), perche  e  chiamata ad operare in modo ‘imparziale’ rispetto agli Stati.  

A riprova di cio , l’influenza della Commissione sui contenuti della legislazione non si arresta alla 
mera presentazione della proposta: non solo perche  e  difficile modificarla, tanto per il Parlamento 
quanto per il Consiglio (quest’ultimo puo  emendare la proposta di atto legislativo della Commissione 
solo all’unanimita ), ma anche perche , finche  il Consiglio non ha deliberato, la Commissione puo  
modificare la propria proposta in ogni fase del procedimento.  

Il quasi-monopolio della Commissione non si puo , invece, spiegare facendo riferimento alla 
particolare complessita  demografica, culturale, economica o istituzionale dell’Unione. E  sufficiente un 
raffronto con gli Stati Uniti d’America per comprendere che una realta  caratterizzata da un territorio 
esteso, con una cospicua popolazione e una notevole complessita  sociale, economica ed istituzionale, 
dunque per questo aspetto paragonabile all’Unione86, non necessariamente implica simili limitazioni 
in capo al potere legislativo. Anzi, l’indipendenza dei componenti del Congresso in fatto di presentazione 
tanto di proposte legislative quanto di proposte di emendamento e  notevole87.  

Pertanto, se affidare alla Commissione, di regola, l’iniziativa legislativa e  la scelta che meglio 
consente di tutelare l’interesse generale dell’Unione, così  e  non per la ‘complessita ’ della realta  
europea, ma per il carattere incompiuto del processo di parlamentarizzazione e di federalizzazione 
dell’assetto istituzionale sovranazionale88. Il quasi monopolio della Commissione sembra potersi 
giustificare solo tenendo conto della peculiare storia delle istituzioni europee89 e per via dell’esigenza, 
a quanto pare ancora avvertita, di proposte legislative provenienti, di norma, da un organo ‘imparziale’ 
rispetto agli Stati90. 

Il superamento del tendenziale monopolio dell’iniziativa legislativa in capo alla Commissione, con 
una piu  ampia definizione delle prerogative del singolo deputato nell’ambito delle procedure 
parlamentari, sembrerebbe quindi indispensabile a rendere gli ulteriori passi nella direzione 
dell’integrazione, come quelli gia  in atto in ambito economico e della sicurezza, compatibili con i valori 
sui quali si fonda un ordinamento di stampo liberaldemocratico.  

Il Presidente del Parlamento europeo, nel 2021, ebbe non a caso a dichiarare in proposito:  
 
I believe that we should reflect on how to strengthen the European Parliament’s capacity and centrality,  
particularly as regards its power of initiative. Like any national parliament, the right of initiative should be 

 
85 N. Lupo, A. Manzella, Il Parlamento europeo, cit., p. 66. 
86 S. Fabbrini, Compound Democracies, cit., p. 204 ss. 
87 Cfr., ex plurimis, G. Bassu, M. Betzu, F. Clementi, G. Coinu, Diritto costituzionale degli Stati Uniti d’America. Una introduzione , 
Torino, 2022, p. 28 ss.; D. De Lungo, Il Congresso, in G. D’Ignazio (cur.), Il sistema costituzionale degli Stati Uniti d’America, 
Padova, 2020, p. 142; V. Heitshusen, Introduction to the Legislative Process in the U.S. Congress , CRS, Washington D.C., 2020, 
p. 3 ss. Sul ruolo dei deputati e dei senatori nel corso del procedimento legislativo v. C.M. Davis, The Amending Process in the 
Senate, Washington D.C., 2015, p. 22 ss.; T.D. Paterson, Procedural Checks: How the Constitution (and Congress) Control the 
Power of the Three Branches , in Duke Journal of Constitutional Law & Public Policy , 211 (13)/2017, p. 259 ss. 
88 Sul nesso tra democrazia rappresentativa (art. 10 TUE) e vocazione federale dell’Unione v. part. A. Pertici, 
L’organizzazione dell’Unione europea, cit., p. 577. 
89 A. Menon, J. Peet, Beyond the European Parliament: Rethinking the EU’s Democratic Legitimacy , Londra, 2010, p. 6 e S. 
Russack, EU Parliamentary Democracy: How Representative , in CEPS Policy Insights, 7/2019, p. 3. 
90 E. Gianfrancesco, La Commissione nel quadro istituzionale dell’Unione: una ricognizione , in Forum Quad. cost., 9/2012, p. 15 ss. 
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conferred on the European Parliament so that our institution can make proposals […] and not just be the 
recipient. This would help give it a greater role91. 

 
In vero, la sola attribuzione, come regola generale, dell’iniziativa legislativa al Parlamento non 

basterebbe a determinare una trasformazione complessiva dell’assetto istituzionale sovranazionale. 
L’indipendenza dei deputati andrebbe rafforzata anche attraverso una riduzione del peso dei governi 
nazionali nella selezione delle candidature e quindi mediante un rafforzamento dei partiti politici 
europei92. Tuttavia, per questo aspetto, molto e  rimesso alla spontanea iniziativa della societa  civile, e 
del sistema politico in ispecie. Non sembra che tutto possa essere affidato a riforme elettorali, per 
quanto innovative (si pensi alla possibile introduzione di liste transnazionali al fine di ‘creare’ un 
autentico demos europeo93). In atto, il sistema politico europeo e  la sommatoria di sistemi politici 
nazionali, nei quali, per di piu , i partiti politici sono spesso in crisi94. Ad ogni modo, un rafforzamento 
dell’indipendenza dei parlamentari europei e dell’autonomia del Parlamento europeo potrebbe 
servire proprio a stimolare la formazione di una sfera pubblica europea e di veri e propri partiti 
politici europei. 

Anche le funzioni di controllo del Parlamento europeo potrebbero essere ulteriormente sviluppate. 
Gia  in atto, come suaccennato, tale organo elegge e puo  censurare l’operato della Commissione, ma si 
e  sottolineato che questi sono al momento elementi di “incerta parlamentarizzazione” dell’ordinamento 
europeo95. L’evoluzione piu  lineare di un simile rapporto condurrebbe all’affermazione di una relazione 
fiduciaria analoga a quella intercorrente nelle forme di governo parlamentari tra governo e legislativo, 
ma cio  non e  possibile finche  a prevalere nella formazione della Commissione e a influire sul suo 
funzionamento saranno, in misura determinante, gli esecutivi nazionali96.  
 
 
8. Trasformare il Consiglio dell’Unione in una camera degli Stati sul modello del Bundesrat 
tedesco 
 

Le modifiche del quadro istituzionale, ove si volesse dar svolgimento alle premesse di valore sulle 
quali l’Unione riposa, dovrebbero poi riguardare anche il Consiglio dei ministri, il quale potrebbe 
trasformarsi in una camera degli Stati, sul modello del Bundesrat tedesco.  

Come noto, il Bundesrat e  una seconda camera dal punto di vista funzionale, ma strutturalmente 
opera anzitutto quale organo di raccordo tra i Länder97. In esso trovano posto gli esponenti dei governi 
territoriali. Ciascun territorio esprime un voto ponderato, in ragione della popolazione di ogni Land, 
vincolato alle direttive provenienti dal livello sub-federale e quindi con una responsabilita  verso tale 
livello intesa in modo stringente. Il Bundesrat non opera sempre con le medesime competenze del 
Bundestag, dando così  vita a un sistema bicamerale asimmetrico98. 

 
91 Discorso del Presidente del Parlamento europeo David Sassoli sul Futuro dell’Europa, 9 maggio 2021 (www.europarl.europa.eu). 
92 N. Lupo, A. Manzella, Il Parlamento europeo, cit., p. 38 ss. 
93 Cfr. la proposta, avanzata dalla Commissione per gli affari costituzionali del Parlamento europeo, approvata in plenaria il 
3 maggio 2022, 2020/2220 (INL), Proposal for a Council Regulation on the election of the members of the European Parliament 
by direct universal suffrage, repealing Council Decision (76/787/ECSC, EEC, Euratom) and the Act concerning the election of 
the members of the European Parliament by direct universal suffrage annexed to that decision.  
94 Come sottolineato da P. Ignazi (Partiti statocentrici e autoreferenziali, in F. Barca, P. Ignazi (curr.), Il triangolo rotto. Partiti, 
società e Stato, Roma-Bari, 2013, p. 3), “questa condizione non riguarda solo l’Italia ma anche altri Paesi democratici: in tutta 
Europa i partiti si trovano ad affrontare le stesse difficoltà e le stesse sfide”.  
95 M. Schackleton, Transforming Representative Democracy in the EU? The Role of the European Parliament , in Journal of 
European Integration, 39 (2)/2017, p. 202. 
96 F.F. Balaguer Callejόn, La democrazia rappresentativa e l’Unione europea, cit., p. 9. 
97 In tal senso già B. Pezzini, Il Bundesrat della Germania federale. Il modello tedesco e la riforma del bicameralismo nello Stato 
a base regionale, Milano, 1990, p. 55 ss. 
98 Per tutti v. C. Bumke, H.C.A. Voßkuhle, German Constitutional Law: Introduction, Cases, and Principles , Oxford, 2019, p. 503 ss. 

http://www.europarl.europa.eu/
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Nel contesto europeo, il Consiglio dei ministri potrebbe appunto divenire una camera degli Stati 
che partecipi alla formazione degli atti legislativi sovranazionali (in ipotesi, federali), senza poter pero  
esercitare – almeno di regola – un potere di veto. Cio  potrebbe consentire la rappresentazione degli 
interessi espressi dagli esecutivi dei singoli Stati membri99, senza tuttavia vanificare il senso 
dell’elezione diretta del Parlamento europeo e dell’attribuzione a quest’ultimo della funzione legislativa.  

Se un simile sistema venisse a delinearsi, gli Stati sarebbero coinvolti nel processo legislativo, senza 
poterlo, pero , bloccare e si avrebbero procedimenti decisionali maggiormente trasparenti, con 
conseguente superamento delle ambiguita  nascenti da un sistema ibrido, in parte rispondente alla 
logica intergovernativa e in parte a quella federale. In altre parole, si avrebbe, sul terreno politico, e 
anche della qualificazione giuridica e costituzionale, il passaggio da una ‘federazione di Stati’ a uno 
Stato federale.  

 
 
9. Verso una vera Unione federale: implicazioni costituzionali  
 

Le implicazioni costituzionali del ragionamento sin qui condotto sono le seguenti.  
Anzitutto, e  evidente che le trasformazioni discusse nei paragrafi precedenti non potranno aversi 

soltanto in via di prassi o di interpretazione. Sarebbe quindi necessaria una revisione dei Trattati, ma 
e  altresì  evidente che tale revisione sarebbe in realta  un vero e proprio esercizio di potere costituente. 
Cio  significa, in astratto, che – ovviamente dal punto di vista storico – la trasformazione dell’Unione in 
uno Stato federale potrebbe anche essere determinata con forme diverse da quelle previste dai 
Trattati100.  

Sicuramente, tale sarebbe la portata dell’evento da comportare anche una ridefinizione della 
ripartizione delle competenze tra Unione e Stati membri, verosimilmente con un ampliamento delle 
prerogative assegnate al livello sovranazionale e un rafforzamento dell’apparato amministrativo 
europeo, al vertice del quale dovrebbe ritrovarsi, in luogo della commissione, un vero e proprio 
governo europeo (nel piu  lineare tra gli scenari evolutivi, responsabile dinanzi al Parlamento). 

Naturalmente, la piena autonomia del Parlamento non sarebbe da sola sufficiente ad assicurare la 
separazione dei (e il controllo reciproco tra i) poteri a livello federale. Ecco perche  la ridefinizione dei 
rapporti tra competenze dell’Unione e competenze degli Stati membri e l’introduzione di un governo 
europeo responsabile davanti al Parlamento, non potrebbero non essere accompagnati anche da un 
rafforzamento delle prerogative della Corte di giustizia, quale garante dell’ordine costituzionale 
federale. La Corte di giustizia e  gia  giudice della legittimita  degli atti dell’Unione, ma evidentemente il 
suo ruolo diverrebbe ancora piu  importante al fine di assicurare che il ‘plesso politico’ governo-
Parlamento non possa impunemente abusare dei propri poteri, e cioe  per dare piena realizzazione a 
un altro valore sul quale l’Unione e  fondata, lo Stato (costituzionale) di diritto.  

Tutto cio , forse, e  irrealistico. In vero, proprio muovendo da tale assunto, da piu  parti si e  prefigurato 
un possibile percorso graduale, basato su ‘cooperazioni rafforzate’ e ‘cerchi concentrici’101. Il cuore delle 
proposte di un’Europa ‘a piu  velocita ’ e  senz’altro, sempre e comunque, l’ideale federale; in altre parole, 
e  l’ulteriore integrazione nel senso, come si e  detto, del superamento della condizione di mera 

 
99 Bisognerebbe poi chiarire se i governi nazionali abbiano un vero e proprio vincolo di mandato per effetto delle direttive 
ricevute dai parlamenti nazionali. Quanto all’Italia, ai sensi dell’art. 7, legge 24 dicembre 2012, n. 234, “il Governo assicura 
che la posizione rappresentata dall’Italia in sede di Consiglio dell’Unione europea ovvero di altre istituzioni ed organi 
dell’Unione sia coerente con gli indirizzi definiti dalle Camere in relazione all’oggetto di tale posizione”. Tuttavia, “tale  
soluzione, pur rafforzando il ruolo delle Camere, rispetto al passato, lascia comunque al Governo una certa ‘flessibilità’ 
nell’esprimere la posizione italiana […] non dando luogo a un […] vincolo di mandato”: A. Pertici, L’organizzazione 
dell’Unione europea, cit., p. 584. 
100 Si tratterebbe, infatti, della nascita di un nuovo Stato. Per osservazioni di ordine generale su tale tema, per tutti v. C. 
Mortati, Istituzioni di diritto pubblico, I, Padova, 1975, p. 72 ss. 
101 Ex plurimis, v. B. Crum, Un’altra via per un’eurozona democratica, in C. Fasone, N. Lupo, A. Vauchez (curr.), Parlamenti e 
democrazia in Europa. Federalismi asimmetrici e integrazione differenziata, cit., p. 341 ss. 
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federazione di Stati e della creazione di un autentico Stato federale. Cambierebbe, quindi, ‘solo’ il modo 
di realizzazione. Eppero , la sensazione e  che questa eventualita  del percorso graduale sia stata fin qui 
valutata piu  in termini economico-strategici che non politico-costituzionali. Si tratterebbe, invece:  

 
di portare l’Unione europea, il suo sistema istituzionale, la sua capacita  di intervento al livello richiesto dalle 
nuove missioni che l’Unione e  chiamata ad assolvere e dalle attese dei cittadini, attese non solo nel senso 
della soluzione dei problemi piu  fortemente avvertiti, per i quali si sollecitano risposte da parte dell’Unione,  
ma egualmente nel senso di una trasparenza, legittimita  e controllabilita  del processo di formazione delle 
decisioni, di una leggibilita  e riconoscibilita  degli obiettivi e delle procedure che costituiscono condizione 
essenziale per rendere consapevoli e partecipi i cittadini102. 

 
 
10. Conclusione: la scelta tra irrilevanza e maturità politica 
 

Secondo una celebre battuta attribuita, in genere, al fisico danese Niels Bohr, “e  difficile fare previsioni, 
specialmente sul futuro”.  

A maggior ragione, va dato merito, allora, a chi, gia  nei primi anni Duemila, notava come l’Occidente 
(Stati Uniti, da una parte, Europa, dall’altra) si presentasse, diversamente da quanto avvenuto in passato, 
diviso e, proprio prevedendo che tale condizione sarebbe potuta durare nel tempo, chiedeva all’Europa, 
finalmente, di “acquistare coscienza di se  e un profilo suo proprio”103.  

La ‘divisione’ in questione e  stata determinata prevalentemente dalle Amministrazioni repubblicane 
negli USA, ed e  quindi politicamente reversibile, ma non puo  essere sottovalutata. Che fare, dunque? 

Secondo quanto qui si e  sostenuto, l’Europa non puo  acquistare consapevolezza di se , se non a 
partire dai suoi valori fondativi. Se cio  non e  del tutto errato, bisogna chiedersi che cosa esigano i 
valori fondativi in termini di configurazione del quadro istituzionale. Sembra che essi richiedano 
istituzioni coerenti con il modello (ambizioso) al quale si ricollegano: in breve, l’edificazione di una 
liberal-democrazia sovranazionale. 

L’urgenza storica e  sempre piu  avvertita, indipendentemente dalle ideologie politiche e dalle 
appartenenze nazionali: l’Europa non puo  permettersi di restare un’unione incompiuta.  

Tuttavia, il paradosso dinanzi al quale l’Europa si potrebbe trovare e  il seguente. Un ulteriore 
avanzamento animato soltanto da scelte tecniche o strategiche, non supportato da adeguate garanzie 
costituzionali, corrispondenti processi politici e, quindi, da una coerente ridefinizione dell’assetto 
istituzionale, potrebbe avere conseguenze positive sul piano della competizione globale, ma negative 
per la qualita  della vita dei cittadini europei. La posta in gioco e  la prosperita , la sicurezza, la capacita  di 
‘incidere’ nel mondo. E  anche, pero  – sembra, non secondariamente – la tutela delle liberta  e dei diritti. 

Pertanto, la revisione istituzionale non sarebbe da concepire come un atto tecnico, ma come un 
atto di responsabilita  verso le generazioni future, alle quali siamo chiamati a trasmettere un sistema 
istituzionale adeguato ai tempi, tra l’altro, sotto il profilo economico e della sicurezza, ma anche in 
linea con il patrimonio di cultura civile e politica faticosamente acquisito dall’Europa nel corso di una 
storia plurisecolare. 

 
 
__________ 
 
Abstract 

 
Il saggio analizza il quadro istituzionale dell’Unione europea, muovendo dalla constatazione che l’attuale congiuntura 
storica rende indispensabile un ulteriore avanzamento del processo di integrazione. Si sostiene che, alla luce dei principi 
fondativi dell’Unione, sarebbe auspicabile una revisione strutturale e ambiziosa dell’assetto istituzionale, capace di 

 
102 G. Napolitano, Il Parlamento europeo davanti alla richiesta di ‘più Europa’ , in Parl. reg., 5/2002, p. 9. 
103 J. Habermas, L’Occidente diviso, cit., p. 32. 
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affiancare al necessario pragmatismo strategico – sul piano economico, militare e geopolitico – una federalizzazione 
compiuta dell’Europa. Solo un simile salto di qualità istituzionale consentirebbe all’Unione di coniugare efficacia 
decisionale e legittimazione democratica, rispondendo in modo coerente alle sfide del presente e del prossimo futuro.  
 
Parole chiave: Europa, stato federale, parlamento, liberaldemocrazia, integrazione 
 
The essay analyses the institutional architecture of the European Union, starting from the premise that the current historical 
situation makes a further advancement of the integration process indispensable. It is argued that, in light of the founding 
principles of the Union, a structural and ambitious revision of its institutional framework is desirable, capable of combining 
the necessary strategic pragmatism – on the economic, military, and geopolitical matters – with a complete federalisation 
of Europe. Only such an institutional leap would enable the Union to joint decision-making effectiveness with democratic 
legitimacy, thereby responding coherently to the challenges of the present and the near future.  
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