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INTRODUZIONE

L’attuale crisi politica, economica e finanziaria dell'Unione europea (Ue),

che si inserisce nelle più ampia crisi economia mondiale scoppiata nel 2007, è

aggravata da numerosi problemi: il flusso migratorio ininterrotto dall’Africa e dal

Medio Oriente,  la minaccia continua dell’Isis che, con i  suoi attentati,  ha dato

inizio  a  una  guerra  asimmetrica  e  di  difficile  soluzione,  le  conseguenze  della

recente uscita dal Regno Unito e il rischio di contagio della “Brexit” in altri Stati

membri. A tutto questo si accompagna un altro rilevante motivo di debolezza, il

“deficit  democratico”  che  inficia  il  processo  di  realizzazione  di  un organismo

politico federale dell’Ue come punto di arrivo del progetto dei padri fondatori.

Tuttavia, mentre la crisi economica europea si inserisce in una crisi globale che si

spera  sia  congiunturale  e  reversibile,  il  deficit  democratico  si  è  mostrato  fin

all'inizio ed è perdurante e progressivo, malgrado la messa in atto di iniziative per

la sua riduzione.

L’espressione  “deficit  democratico”  può  essere  intesa  da  un  lato  come

carenza  di  legittimità  democratica  delle  istituzioni  europee  accompagnata  da

scarsa  attenzione  nei  confronti  delle  richieste  dei  cittadini;  dall'altro  vi  è  la

(conseguente) carenza di consenso e di partecipazione consapevole dei cittadini

europei all’attività politica e legislativa dell’Ue. Ciò si riscontra prevalentemente

nel tasso di astensionismo alle elezioni del Parlamento europeo.  I dati statistici

registrano, infatti, una progressiva riduzione di partecipazione dei cittadini europei

ai turni elettorali, con evidente ripercussione sulla rappresentatività del popolo nei

candidati  eletti  (meno  cittadini  vanno  a  votare  e  minore  è  la  cittadinanza

rappresentata).  I  dati  statistici  riportano un’affluenza media nel 1979 del 62%,

mentre nel 2014 la percentuale media è stata del 43,09%. Sono importanti anche i

“dati-non  dati”,  cioè  dati  non  ricostruiti  su  base  statistica,  come  le  opinioni

espresse attraverso i media, le interviste, l’emergere dei partiti euroscettici.

Obiettivo  della  presente  tesi  è  quello  di  analizzare  il  tema  del  deficit

democratico dell’Ue, scoprirne le cause, soprattutto dopo l’emergere della crisi, e
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identificare le soluzioni proposte sia dagli studiosi, sia dalle istituzioni politiche

europee. Per raggiungere tale obiettivo, ho strutturato la tesi come segue. In primo

luogo  ho  ritenuto  importante  acquisire  una  conoscenza  generale  della  crisi

economica-finanziaria  europea  e,  contestualmente,  ho  voluto  individuare  la

consistenza  del  deficit  democratico  e  valutare  la  sua  incidenza  sulla  futura

realizzazione dell’Unione politica europea.

In secondo luogo, attingendo da testi di alcuni studiosi, ho investigato le

cause della carenza di partecipazione popolare da una duplice prospettiva: sia dal

basso (ossia la mancanza di cultura adeguata da parte di una maggioranza della

popolazione europea,  l’attenzione della  popolazione  ai  vantaggi  più immediati,

senza un’ottica di lungo periodo), sia dall’alto (la mancanza di misure adeguate

per colmare il deficit democratico preso ancora in scarsa considerazione dall’Ue).

Ho costruito la struttura della mia tesi in questo modo: nel primo capitolo analizzo

il Trattato costituzionale europeo, il primo tentativo di dare all’Ue un documento

costituzionale,  redatto  dalla  Convenzione  europea  formata  dai  più  importanti

esponenti  politici  delle  istituzioni  europee  e  degli  Stati  membri.  Il  Trattato,

abbandonato  com’è  noto in  seguito  all’esito  negativo  riportato  dal  referendum

francese  e  olandese,  ha  trovato  ratifica  definiva  nel  2007  con  il  Trattato  di

Lisbona. Subito dopo è scoppiata la crisi economico-finanziaria tra il 2007 e il

2008 negli Stati Uniti, con gravi ripercussioni anche in Europa.

Sono sorti gravi problemi economici,  sia a livello nazionale,  sia a livello

europeo: il rallentamento della crescita economica in tutti i Paesi, l’insostenibilità

dei debiti pubblici nei Paesi più poveri dell’Unione (in particolare Grecia, Spagna,

Portogallo,  Italia,  Irlanda  e  Cipro).  In  questo  contesto  così  preoccupante,  le

istituzioni dell’Ue hanno attuato una serie di misure per limitare gli effetti della

crisi  economica  e  per  salvaguardare  l’integrità  dell’euro,  che  rischiava  di

sgretolarsi. E’ invece il tema del deficit democratico che è affrontato nel secondo

capitolo, attraverso l’analisi dei tesi dei più noti studiosi che si sono occupati di

questo argomento  come Majone,  Moravcsik,  Follesdal  e Hix,  autori  di  articoli

accademici  nel  primo  decennio  del  2000.  Ognuno  di  essi  ha  sviluppato  una

visione propria di questo problema: in particolare Follesdal e Hix insistono sulla
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necessità  di  rendere  l’Ue  più  democratica,  mentre  Majone  e  Moravcsik

sostengono che sia necessaria  una regolamentazione dall’alto  di certe  politiche

gestite da personale esperto (i c.d. “tecnocrati”).  

Nel terzo capitolo analizzo le riflessioni più recenti sui temi del deficit  e

delle prospettive future dell’Europa: in primis quella di Sergio Fabbrini, autore nel

2015 del libro  Which European Union? Europe after eurocris. La riflessione di

Fabbrini  è  interessante  perché ricostruisce le tappe che hanno condotto l’Ue a

diventare  un’Organizzazione  internazionale  sui  generis,  unica  al  mondo,  e  la

compara con le più importanti Organizzazioni economiche regionali (Mercosur,

Asean  e  Nafta).  Egli  delinea  poi  le  prospettive  cosiddette  ‘dell’Unione

parlamentare,  dell’Unione  intergovernativa  e  della  Comunità  economica’,

coesistenti  all’interno  dell’Ue.  Infine  l’autore  propone  una  modalità  di  uscita

dall’eurocrisi,  basata  sull’istituzione  di  un’Unione  europea  a  più  velocità  di

integrazione. Si tratta della coesistenza di due Unioni con due diverse velocità: la

prima sarebbe l’Eurozona (il nucleo dell’Unione federale) e la seconda l’Unione

del  Mercato  interno,  riservata  a  quegli  Stati  che  non  intendono  integrarsi

politicamente.  All’analisi  del  testo  di  Fabbrini  segue  quella  degli  scritti  di

Haverland, Eriksen, Habermas, Hix, Ross, Zielonka e Ferrera. 

Haverland  analizza  il  problema  della  legislazione  europea  basata  sullo

strumento della direttiva, che permette agli Stati membri l’attuazione di norme

legislative in  tempi  diversi  da quelli  previsti,  e  ciò per  questioni  economiche,

politiche e amministrative, mentre la Corte di Giustizia vorrebbe che le direttive

fossero attuate in maniera uniforme. L’autore mette in luce i molteplici fattori che

rallentano  la  modalità  di  attuazione  delle  politiche  dell’Ue,  causa  del  deficit

relativo alla loro implementazione,  proponendo, per  risolvere il  problema, una

maggiore flessibilità nell’applicazione delle direttive.

Erikesen,  da  parte  sua,  sottolinea  che  l’Ue,  pur  essendo  un  gigante

economico nelle relazioni internazionali, non è ancora uno Stato e non dispone di

strumenti politici ed economici per superare questa crisi perdurante. Egli ricorda

gli aspetti positivi del processo di integrazione europea come il lungo periodo di

pace e di stabilità economica in Europa nel secondo dopoguerra. Alla fine l’autore

7



afferma che l’Ue, per diventare più competitiva, deve trasformarsi in un’Unione

politica oltre che economica-monetaria.

Simon Hix, nel suo articolo, riflette sulle modalità delle elezioni politiche

negli  Stati  democratici:  i  partiti  sostengono i  loro rappresentanti,  candidati  alle

istituzioni  rappresentative,  i  quali  presentano  agli  elettori  la  loro  agenda  da

attuare. Di regola il leader di partito o della coalizione di partiti vincitore, diventa

il  capo  dell’Esecutivo,  con  la  sua  maggioranza  presso  l’organo  legislativo;  di

fronte vi è un’opposizione che dibatte  o respinge le scelte che la maggioranza

propone. Tutto ciò non avviene nel contesto dell’Ue, sebbene nel corso degli anni

siano  stati  aumentati  i  poteri  al  Parlamento  europeo  attraverso  un  legame

fiduciario con la Commissione: ma per Hix è necessario che l’Ue diventi ancora

più democratica, dal momento che i politici non rispettano perfettamente i principi

democratici in base a delle caratteristiche indicate dall’autore.

Habermas,  invece,  individua  e  descrive  quattro  sfide,  superando le  quali

l’Ue riuscirà a rendersi più democratica di fronte ai cittadini europei. Esse sono: lo

squilibrio  dei  rapporti  di  potere  nell’Ue;  la  minaccia  della  cultura  politica  di

estrema destra presente in molti Paesi dell’Europa post-imperialista; il crollo delle

conquiste sociali operate con il sistema di Welfare e la scarsa capacità dell’Ue di

essere  un  attore  importante  nelle  relazioni  internazionali.  Per  quanto  riguarda

quest’ultima sfida, l’Ue si è dimostrata ultimamente incapace di formare una sola

voce nelle attuali  crisi ucraina,  siriana e nord-africana.  Le sfide sopra elencate

hanno portato a  un rafforzamento  della  compagine  intergovernativa  dell’Ue e,

parallelamente, una diminuzione del controllo dei Parlamenti nazionali sulle scelte

dei  Governi  in  sede  di  Consiglio  europeo  e  di  Eurogruppo,  in  chiave

antidemocratica.  Lo  studioso  sostiene,  in  conclusione,  che,  per  aumentare  la

fiducia dei cittadini verso l’Ue, è necessaria una sua riforma profonda in senso

democratico.

George Ross, riprendendo il tema del deficit democratico affrontato dagli

altri  studiosi,  rileva  che  tale  questione  non  è  sorta  unicamente  con  la  crisi

economica  e  finanziaria,  ma  era  già  emersa  nell’opinione  pubblica  con  la

bocciatura del Trattato costituzionale europeo, risolta con il Trattato di Lisbona.
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Egli ricostruisce la storia dell’integrazione europea, analizzando le quattro crisi

che  l’hanno  contrassegnata:  quella  politico-istituzionale,  quella  di  adattamento

economico internazionale, la crisi di allargamento degli Stati Membri e del loro

ritiro. Queste crisi hanno generato due correnti di pensiero: la prima sostiene che

l’Ue non gode di consenso popolare, perché è troppo “regolativa” della vita dei

cittadini e carente di innovazioni; diversamente la seconda corrente di pensiero

sostiene che l’Ue è troppo sovranazionale, troppo liberale, ha scarsa democrazia,

anche se nel corso degli anni, è aumentato il pluralismo democratico europeo.

La  visione  di  Zielonka,  quale  appare  dal  libro  Disintegrazione:  come

salvare  l’Europa dall’Ue è  piuttosto  pessimista,  in  quanto  vede  un’inevitabile

disintegrazione dell’Unione, senza possibilità di rimedio. Egli allora propone una

svolta  radicale  nell’integrazione  europea,  ossia  superare  la  dimensione

sovranazionale  e  intergovernativa,  per  giungere  a  un  “neo-medievalismo

europeo”.  Questo,  che  appare  come  la  strada  più  efficace  nel  medio  e  lungo

periodo,  si  basa  su  una  forma  di  governance  fondata  non  più  su  istituzioni

sovranazionali e nazionali, ma su una molteplicità di reti (tra città metropolitane,

regioni  funzionali,  organizzazioni  della  società  civile,  industrie,  enti  locali,

mercati  finanziari  e servizi  di  pubblica utilità).  Si potrebbe innescare così una

serie  di  partenariati  pubblico-privati  per  svolgere  i  servizi  destinati  alla

collettività,  dal  comparto  socio-sanitario  a  quello  scolastico.  L’autore  delinea

anche le caratteristiche proprie di queste reti come l’adattabilità ai mutamenti del

quadro economico e politico internazionale, che deriva dall’assenza di un unico

centro dirigenziale e dalla coesistenza di tanti centri quanti i servizi da erogare.

Maurizio Ferrera, autore del libro Rotta di collisione – Euro contro Welfare,

mette  in  luce  la  relazione  esistente  tra  i  sistemi  di  Welfare  nazionali  (ormai

insostenibili  dal  punto  di  vista  finanziario  e  demografico)  e  il  processo  di

integrazione europea (che ha assicurato pace e stabilità economica nel continente),

attualmente entrambi in “rotta di collisione” e in crisi.  Il  messaggio che lascia

l'autore è che l’Ue non deve solo essere un'area economica integrata,  ma deve

diventare anche uno “spazio di condivisione” (o meglio una  “casa comune”), che

ispira fiducia nei cittadini e nelle loro comunità nazionali. 
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Nel  quarto  capitolo  analizzo  i  documenti  presentati  dal  candidato  alla

presidenza della Commissione J.  C. Juncker  nel  2014,  a  inizio mandato come

Presidente  della  Commissione  (2015),  e  dai  cinque  Presidenti  (Parlamento

europeo,  Commissione,  Consiglio  europeo,  Eurogruppo,  Banca  Centrale

Europea). Questi testi sono volti a riformare l’Unione, sulla base di un programma

pluriennale  di  politica  economica,  monetaria  e  fiscale  per  la  crescita

dell’occupazione,  ridisegnano  l’architettura  istituzionale  dell’Unione,  per

un’integrazione  politica  tra  gli  Stati  Membri,  e  si  propongono  di  risolvere  lo

spinoso problema del deficit democratico dell’Ue.

Nel  quinto  e  ultimo  capitolo  espongo  la  mia  proposta  per  uscire

dall’eurocrisi. Dopo l’analisi delle caratteristiche di uno Stato federale (dato che

l’Ue possiede  già  alcune  peculiarità  di  federazione  e  confederazione)  procedo

successivamente ad una breve descrizione  dell’ordinamento politico  degli  Stati

Uniti  d’America,  la  prima  federazione  al  mondo,  nata  dopo  la  guerra

d’indipendenza  dalla  madrepatria  britannica.  Nell’ordinamento  statunitense  si

evidenziano, al livello federale, i poteri legislativo, esecutivo e giudiziario, oltre

alla ripartizione delle competenze legislative tra l’Unione e gli Stati membri, sulla

base del principio di sussidiarietà. Poi procedo a comparare l’ordinamento degli

Stati Uniti con l’ordinamento dell’Ue, individuando somiglianze e differenze. 

La domanda da porsi  è se in un arco di tempo medio-lungo, l’Ue possa

diventare  un’Unione  federale,  simile  all’ordinamento  statunitense.  Alla  fine

propongo una mia visione di un’Unione europea post-crisi che tenta di conciliare

le diverse visioni di integrazione tra gli Stati membri. Come sostiene Fabbrini,

anch’io  condivido  l’idea  di  realizzare  un’Europa  a  più  velocità:  la  prima  è

un’Unione federale  in  cui è  presente una Costituzione con istituzioni  politiche

stabili e con una chiara ripartizione di competenze e funzioni tra gli Stati membri

e  l’Unione;  la  seconda  Unione  sarà  costituita  dal  Mercato  interno,  di  cui

usufruiscono gli Stati non interessati al processo di integrazione politica. Le due

Unioni saranno poi connesse per relazionarsi con l’ambiente internazionale.
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CAPITOLO 1

LA CRISI POLITICA DELL’UNIONE EUROPEA: DAL

FALLIMENTO DEL PROGETTO DI COSTITUZIONE A OGGI

1.1. Il Trattato che adotta una Costituzione per l'Europa.

«La nostra Costituzione [...]  si  chiama democrazia perché il  potere non è
nelle mani di pochi, ma del popolo tutto intero.»                    

           Tucidide II, 37

1.1.1 I contenuti della Costituzione

Il  Trattato  che  adotta  una  Costituzione  per  l'Europa  fu  un  progetto  di

revisione  dei  Trattati  comunitari,  scritto  nel  2003 dalla  Convenzione  Europea,

successivamente approvato dalla Conferenza intergovernativa dei capi di Stato e

di Governo e firmato a Roma il 29 Ottobre 20041 . La Convenzione europea2  è un

organo dell'Unione europea (Ue), istituito con la Dichiarazione di Laeken3  che

concluse  i  suoi  lavori  il  18  Luglio  2003,  il  cui  scopo  era  di  individuare  la

soluzione  alle  questioni  istituzionali  non  risolte  dal  Trattato  di  Nizza.  La

Convenzione era composta da: V. Giscard d'Estaing (Presidente), G. Amato e J. L.

Dehaene (Vicepresidenti), un rappresentante per ogni Governo degli Stati membri

e degli Stati candidati all'adesione, due rappresentanti dei Parlamenti di ogni Stato

membro e di ogni Paese candidato, due rappresentanti della Commissione europea

e sedici rappresentanti  del Parlamento europeo, tre rappresentanti  del Comitato

1http://legxv.camera.it/cartellecomuni/leg14/RapportoAttivitaCommissioni/testi/14/14_cap05_sch
02.htm
2http://europa.eu/scadplus/european_convention/introduction_it.htm
3La Dichiarazione di Laeken, scritta nel Consiglio europeo del 14 e 15 Dicembre 2001, definì il
dibattito sul futuro dell'Unione: introdurre una chiara suddivisione delle competenze tra l'Unione e
gli Stati Membri (esclusive dell'Ue, residuali degli Stati membri, concorrenti tra l'Unione e gli Stati
membri, nel rispetto del principio di sussidiarietà); sviluppare una politica estera e di sicurezza
comune  più  efficace;  migliorare  la  cooperazione  in  campo  sociale,  ambientale,  sanitario,
alimentare tra l'Unione, gli Stati Membri e le Regioni; diminuire il numero di strumenti legislativi
e creare un unico Trattato che unisca i precedenti Trattati (di Roma, di Maastricht, di Amsterdam e
di  Nizza);  rafforzare  l'autorità  e  le  competenze  della  Commissione  europea  e  del  Parlamento
europeo; introdurre una legge elettorale europea; migliorare le relazioni tra il Parlamento europeo
e i Parlamenti nazionali; attribuire il valore giuridico alla Carta dei diritti fondamentali.
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economico  e  sociale,  sei  rappresentanti  del  Comitato  delle  Regioni,  tre

rappresentanti delle parti sociali e il Mediatore europeo (le ultime due componenti

senza diritto di voto).

Ogni rappresentante fu destinato a un gruppo tematico4 , istituito per cercare

delle  soluzioni  per  i  temi  in  discussione.  Si  doveva dare all'Unione un nuovo

assetto  politico per le sue istituzioni,  una chiara ripartizione delle competenze,

riformare il processo decisionale e definire una vera politica estera e di sicurezza

comune, abrogando i Trattati precedenti che, fino al 2004, costituivano il diritto

comunitario. Si  trattava  dunque, di  riordinare  tutti  i  testi  precedenti  senza

trasferimenti di sovranità dagli Stati membri5 . La Costituzione comprendeva un

preambolo, quattro sezioni contenenti 448 articoli6 , 36 protocolli, 2 allegati e un

atto  finale.  Si  introducevano  delle  novità  rispetto  ai  precedenti  Trattati,

riconoscendo  come  istituzioni  il  Parlamento  europeo,  il  Consiglio  europeo,  il

Consiglio,  la  Commissione  europea,  la  Corte  di  giustizia  dell’Ue,  la  Banca

Centrale Europea e la Corte dei Conti. Si eliminava la struttura a “pilastri” del

Trattato di Maastricht, creando un'unica organizzazione, l'Unione Europea, dotata

di personalità giuridica7 . 

TAB. 1. Le competenze dell'Ue a “pilastri” con il Trattato di Maastricht
Unione Europea (UE)

Comunità europee (CE)
 (ex CEE, CECA, CEEA)

Politica estera e di sicurezza
comune (PESC)

Giustizia e affari interni
(GAI)

unione doganale, mercato interno,
unione  economica  e  monetaria,
occupazione, turismo, commercio,
cooperazione  allo  sviluppo,
agricoltura e pesca, energia, tutela
della  concorrenza  e  dei
consumatori,   politica regionale  e
industriale,  coesione  socio-
economica,  gioventù,  ambiente,

difesa  dei  valori  e  degli  interessi
dell'Ue,  promozione  della
cooperazione  internazionale,
rafforzamento  della  sicurezza
internazionale, dell'Unione e degli
Stati  membri,    mantenimento
della  pace,  sviluppo  e
consolidamento  della  democrazia,
dello  Stato  di  diritto  e  dei  diritti

asilo,  controllo  delle  frontiere
esterne  e  condizione  dei  cittadini
di  Stati  terzi  nell'Ue,
immigrazione,  lotta  alla
tossicodipendenza,  alla  frode
internazionale, alla corruzione, alla
xenofobia, al razzismo,  al traffico
di  esseri  umani,  al  terrorismo,  al
traffico di droga, al traffico di armi

4I  gruppi  erano:  sussidiarietà,  carta  dei  diritti  fondamentali,  personalità  giuridica,  parlamenti
nazionali, competenze complementari e governance economica
5Il  Trattato costituzionale europeo riuniva i seguenti Trattati: il  Trattato sull'Unione europea, il
Trattato che istituisce la Comunità europea e la Carta dei diritti fondamentali.
6I Sezione: norme costituzionali, politica estera, di sicurezza e di difesa, spazio di libertà, sicurezza
e  giustizia.  II  Sezione:  Carta  dei  diritti  fondamentali.  III  Sezione:  politiche  dell'Unione.  IV
Sezione: disposizioni generali e finali.
7L'Unione poteva ora concludere accordi e Trattati con Stati terzi e Organizzazioni internazionali.
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ricerca e sviluppo, politica sociale,
salute,  istruzione,  cultura,
formazione  professionale,  reti
transeuropee,  trasporti,  protezione
civile,  cittadinanza  dell'Ue,
relazioni  con  le  Organizzazioni
internazionali e gli Stati terzi

umani,  politica  di  difesa  e  di
sicurezza  comune,  forze
multilaterali  dell'Ue,  rapporti  con
l'UEO  (Unione  dell'Europa
Occidentale)  e  la  NATO
(Organizzazione  del  Trattato
dell'Atlantico del Nord), 

e  alla  criminalità  internazionale,
Ufficio  europeo  di  polizia
(Europol), cooperazione doganale,
di  polizia  e  giudiziaria  (civile  e
penale)

Fonte: Trattato di Maastricht

Il  Parlamento  europeo  aveva  il  compito  di  eleggere  il  Presidente  della

Commissione europea su proposta del Consiglio europeo. Fu fissato il numero dei

seggi a 750, attribuiti agli Stati membri in maniera inversamente proporzionale, da

un minimo di 6 ad un massimo di 96.  Il Parlamento doveva esercitare,  con il

Consiglio dei Ministri, la funzione legislativa e di bilancio, le funzioni consultive

e di controllo politico.  Il Consiglio europeo, riconosciuto come istituzione,  era

costituito dai Capi di Stato o di Governo degli Stati membri, dal suo Presidente,

dal Presidente della Commissione e dal Ministro degli Affari esteri dell'Unione. Si

riuniva ogni trimestre su richiesta del Presidente. La novità del Consiglio europeo

era l'elezione a maggioranza qualificata del Presidente dallo stesso Consiglio ogni

due anni e mezzo, con una sola possibilità di rinnovo. Sarebbe stato una sorta di

Capo di Stato o un Monarca costituzionale che “regna ma non governa” (Ziller,

2004, p. 29). Definiva gli orientamenti e le priorità politiche generali dell’Unione,

ma non aveva diritto di iniziativa legislativa. Il Presidente preparava i lavori del

Consiglio europeo e assicurava la rappresentanza internazionale dell’Unione per

quanto riguardava la Politica Estera e di Sicurezza Comune (PESC), fatte salve le

competenze del Ministro degli Affari esteri.

 Il Consiglio dei Ministri dell'Unione adottava le risoluzioni e le leggi se

esisteva il  voto favorevole del  55% degli  Stati  membri  che rappresentavano il

65% della  popolazione  dell'Ue.  Era costituito  da un ministro  di  ogni  Governo

nazionale  e  deliberava  a  maggioranza  qualificata.  Nella  Costituzione  si

disciplinavano solo i Consigli “Affari generali” e “Affari esteri” (eliminando dal

testo del progetto il Consiglio “legislativo”) (Ziller, 2004, p. 27), rinviando a una

decisione futura per le formazioni degli altri Consigli. Si manteneva la rotazione

di sei mesi della Presidenza del Consiglio (tranne il Consiglio Affari esteri), ma
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all'interno di un gruppo composto da tre Paesi per 18 mesi: ogni Paese del gruppo

presiedeva i Consigli per sei mesi, con la collaborazione degli altri membri del

gruppo.

Si introduceva la figura del Ministro degli Affari esteri dell'Unione: univa i

ruoli dell'Alto rappresentante per la politica estera e la sicurezza comune e del

Commissario  alle  relazioni  esterne.  Rappresentava  l'Unione  sul  piano

internazionale nel coordinare la PESC, vigilava sull'azione esterna dell'Unione,

era  uno  dei  Vicepresidenti  della  Commissione,  presiedeva  il  Consiglio  Affari

esteri,  il  Servizio  europeo  per  l'azione  esterna  e  il  Comitato  politico  per  la

sicurezza. Era eletto o rimosso a maggioranza qualificata dal Consiglio europeo

con  l'accordo  del  Presidente  della  Commissione.  La  Commissione  europea

sarebbe stata composta da un Commissario per ogni Stato, compreso il Presidente

della Commissione e il Ministro per gli Affari esteri dell’Unione, a meno che non

si  modificasse  il  numero  con  decisione  all’unanimità  del  Consiglio  europeo,

portando a due terzi del numero degli Stati membri. 

Il  Presidente  della  Commissione  sarebbe  stato  eletto  dal  Parlamento,  a

maggioranza  dei  suoi  membri,  secondo  la  candidatura  scelta  dal  Consiglio

europeo a maggioranza qualificata, tenendo conto delle elezioni del Parlamento.

La  Commissione,  detentrice  esclusiva  dell'iniziativa  legislativa,  promuoveva

l’interesse  generale  dell’Unione,  vigilava  sull’applicazione  del  Trattato,  dava

esecuzione al bilancio annuale e pluriennale, gestiva i programmi e l'esecuzione

delle  politiche  comuni,  assicurava  la  rappresentanza  esterna  dell’Unione  e

determinava la programmazione annuale e pluriennale dell’Unione. 

La Corte di giustizia dell'Ue comprendeva la Corte di giustizia, il Tribunale

e i Tribunali specializzati, ed era composta da un giudice per ogni Stato membro.

Vigilava  sull'applicazione  del  diritto  dell'Unione  e  garantiva  la  sua

l'interpretazione conforme. Si delineava il primato del diritto dell'Unione su quello

degli Stati membri8 , la bandiera (un cerchio di dodici stelle dorate su sfondo blu)

8Si vedano le sentenze della Corte di Giustizia dell'Ue:  Van Gend en Loos  (C26/62) ed  Enel c.
Costa (C6/64).  L'art.  I-6  del  Trattato  costituzionale  affermava:  “La  Costituzione  e  il  diritto
adottato  dalle  istituzioni  dell’Unione  nell’esercizio  delle  competenze  a  questa  attribuite
prevalgono sul diritto degli Stati membri.”
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l'inno (Inno alla Gioia di L. Van Beethoven), il motto (Unita nella diversità9), la

moneta dell’Unione (l’euro), la giornata celebrativa (9 Maggio). Si ripartivano le

competenze  tra  l'Unione  e  gli  Stati  membri  in: competenze  esclusive  dell'Ue,

competenze  concorrenti,  di  sostegno  e  di  coordinamento  tra  l'Ue  e  gli  Stati

membri.

TAB. 2. Ripartizione delle competenze tra l'Unione Europea e gli Stati membri
Competenze esclusive dell'Unione (art. I-13)

“Quando la Costituzione attribuisce all’Unione una competenza esclusiva in un determinato
settore, solo l’Unione può legiferare e adottare atti giuridicamente vincolanti. Gli Stati membri

possono farlo autonomamente solo se autorizzati dall’Unione oppure per attuare gli atti
dell’Unione.”

a) unione doganale;
b) definizione delle regole di concorrenza necessarie al funzionamento del mercato interno;
c) politica monetaria per gli Stati membri la cui moneta è l'euro;
d) conservazione delle risorse biologiche del mare nel quadro della politica comune della pesca;
e) politica commerciale comune.
Altro: conclusione di accordi internazionali,  azione esterna e relazioni con Stati  terzi  e Organizzazioni
internazionali, sistema delle entrate e bilancio dell'Ue, cittadinanza dell'Unione, modalità di associazione dei
Paesi e Territori d’oltremare.

Competenze concorrenti tra l'Unione e gli Stati membri (art. I-14)
“Quando la Costituzione attribuisce all’Unione una competenza concorrente con quella degli

Stati membri in un determinato settore, l’Unione e gli Stati membri possono legiferare e adottare
atti giuridicamente vincolanti in tale settore. Gli Stati membri esercitano la loro competenza nella

misura in cui l’Unione non ha esercitato la propria o ha deciso di cessare di esercitarla.”

a) mercato interno;
b) politica sociale per quanto riguarda gli aspetti definiti nella parte III;
c) coesione economica, sociale e territoriale;
d) agricoltura e pesca, tranne la conservazione delle risorse biologiche del mare;
e) ambiente;
f) protezione dei consumatori;
g) trasporti;
h) reti transeuropee;
i) energia;
j) spazio di libertà, sicurezza e giustizia;
k) problemi comuni di sicurezza in materia di sanità pubblica, per quanto riguarda gli aspetti definiti nella
parte III;
Altro: ricerca, sviluppo tecnologico e spazio; cooperazione allo sviluppo e aiuto umanitario;

Competenze di coordinamento tra l'Unione e gli Stati membri (art. I-15 e art. I-16)

politiche economiche, occupazionali e sociali;
politica estera e di sicurezza comune, politica di sicurezza e di difesa comune;

Competenze di sostegno tra l'Unione e gli Stati membri (art. I-17)
“In taluni settori e alle condizioni previste dalla Costituzione, l’Unione ha competenza per

svolgere azioni intese a sostenere, coordinare o completare l’azione degli Stati membri, senza
tuttavia sostituirsi alla loro competenza in tali settori”

a) tutela e miglioramento della salute umana;
b) industria;
c) cultura;
d) turismo;

9Oppure “In varietate concordia”
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e) istruzione, gioventù, sport e formazione professionale;
f) protezione civile;
g) cooperazione amministrativa;

Fonte: Trattato che adotta una Costituzione per l'Europa.

Aumentarono  i  casi  per  cui  si  rendeva possibile  avviare  il  sistema delle

“cooperazioni  rafforzate”,  consentendo  a  un  terzo  degli  Stati  membri  che  ne

facevano richiesta di avviare tra loro forme di cooperazione più incisive in vari

campi, superando il dissenso degli altri Stati. Si sancirono i valori dell'Ue10  e si

riconobbero la Carta dei diritti fondamentali, attribuendole pieno valore giuridico

(prima era stata solo “solennemente proclamata” a Nizza nel Dicembre 2000 dai

Presidenti del Parlamento europeo, del Consiglio e della Commissione) (Pizzetti,

2005, pp. 6-7), le tradizioni costituzionali comuni agli Stati membri in tema di

libertà fondamentali come parte del diritto dell'Unione e la futura adesione alla

Convenzione  per  la  salvaguardia  dei  Diritti  dell’Uomo  e  delle  Libertà

fondamentali,  sottoscritta a Roma dagli Stati membri del Consiglio d'Europa il 4

Novembre 1950.

Nel  settore  della  difesa,  fu  previsto  che  gli  eserciti  degli  Stati  membri

intervenissero nei  casi  di  missioni  di  disarmo,  umanitarie,  di  soccorso,  di

consulenza e assistenza militare, di prevenzione dei conflitti, di mantenimento e

ristabilimento della pace, lotta al terrorismo, gestione delle crisi e stabilizzazione

post-bellica.  Si  istituiva  l'Agenzia  europea  per  la  difesa11  (sotto  controllo  del

Consiglio), per il  coordinamento delle risorse e delle capacità militari degli Stati

membri. Si inseriva il principio della mutua assistenza e di solidarietà nei casi di

aggressione armata subita  da uno Stato membro nel suo territorio o di attacco

terroristico o di calamità naturale. Per quanto riguardava le procedure decisionali

10La libertà, la democrazia, il rispetto dei diritti dell’uomo, delle libertà fondamentali e dello stato
di diritto, la dignità umana, l'uguaglianza, il pluralismo, la tolleranza, la giustizia, la solidarietà, la
non discriminazione, i diritti delle minoranze e la parità tra donne e uomini.
11L'Agenzia europea per la difesa (EDA) è un'Agenzia dell'Ue con sede a Bruxelles, nata il 12
Luglio 2004 (dal Consiglio) e incaricata nella gestione della Politica estera e di sicurezza comune
(PESC). La Danimarca è l'unico Stato membro a non farne parte. L'Agenzia si occupa di quattro
attività:  sviluppo  delle  capacità  difensive,  promozione  della  tecnologia  per  la  difesa  e  della
cooperazione tra gli armamenti nazionali, creazione di un mercato unico europeo degli armamenti
e miglioramento delle tecnologie della difesa europea. Il responsabile doveva essere il Ministro per
gli Affari esteri dell'Ue.
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del Consiglio, il voto all’unanimità veniva riservato nei seguenti settori: politica

estera,  difesa  e  sicurezza  comune,  sistema  delle  entrate  dell'Unione12 ,

armonizzazione delle legislazioni su alcune imposte indirette,  sicurezza sociale,

cooperazione giudiziaria e procedura di revisione del Trattato.

Diventava possibile,  con la clausola passerella,  che il  Consiglio  europeo,

deliberando all’unanimità e con l'approvazione del Parlamento europeo, potesse

applicare la procedura legislativa ordinaria o il voto a maggioranza qualificata ai

settori  in  cui  si  doveva  applicare  la  procedura  legislativa  speciale  o  il  voto

all’unanimità,  tranne  che  nel  settore  della  difesa,  a  meno  che  un  Parlamento

nazionale  non  presentasse  osservazioni  entro  sei  mesi  dalla  trasmissione

dell'iniziativa.  Per  aumentare  la  democraticità  dell'Ue,  si  stabilì  il  principio

dell'uguaglianza, della partecipazione democratica e il dialogo aperto tra l'Unione

e le organizzazioni della società civile. Almeno un milione di cittadini dell'Unione

poteva presentare un disegno di legge alla Commissione. I Parlamenti nazionali

avevano  il  compito  di  verificare  la  corretta  applicazione  del  principio  di

sussidiarietà durante la fase deliberativa, bloccando l'iter decisionale dell'Unione

in caso di violazione delle competenze degli Stati (c.d. “meccanismo di allarme

preventivo”).

La  durata  del  mandato  del  Comitato  delle  Regioni  e  del  Comitato

economico e sociale europeo veniva aumentata a cinque anni e si aggiungeva la

possibilità di recesso di uno Stato membro dall'Unione.  Nel caso di una riforma

successiva  della  Costituzione,  doveva  essere  indetta  una  nuova  Convenzione,

composta dai rappresentanti delle istituzioni e degli organi dell'Ue e degli Stati

membri,  per modificare  il  testo.  La procedura  legislativa  ordinaria  prendeva il

posto della procedura di codecisione, con cui dovevano essere approvati gli atti

legislativi  dal  Parlamento  europeo  a  maggioranza  dei  votanti  presenti  e  dal

Consiglio  a  maggioranza  qualificata.  Gli  atti  giuridici  vennero  semplificati  e

rinominati, da quindici a sei.

12Il sistema delle entrate dell'Unione è composto da tre voci: dazi doganali sulle merci importate
fuori dall'Ue, imposta sul valore aggiunto (IVA) e contributi degli Stati membri sulla base del PIL.
In http://www.europarl.europa.eu/atyourservice/it/displayFtu.html?ftuId=FTU_1.5.1.html
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TAB. 3. Tipologie di atti giuridici dell'Unione secondo il Trattato

Nome dell'atto
giuridico

Caratteristiche Istituzioni approvanti

Legge europea
(atto  legislativo,  corrisponde
al regolamento)

Atto di portata generale, obbligatorio in
tutti  i  suoi  elementi  e  direttamente
applicabile negli Stati membri

Parlamento europeo e Consiglio,
su proposta della Commissione

Legge quadro europea
(atto  legislativo,  corrisponde
alla direttiva)

Atto  che  vincola  gli  Stati  membri
destinatari  al  risultato  da  raggiungere,
salva la competenza degli Stati in merito
alla scelta della forma e dei mezzi

Parlamento europeo e Consiglio,
su proposta della Commissione

Regolamento europeo
(atto non legislativo)

Atto di portata generale  per l'attuazione
degli  atti  legislativi.  È  obbligatorio  in
tutti  i  suoi  elementi  e  direttamente
applicabile negli  Stati membri  o solo lo
Stato per il risultato da raggiungere.

Commissione

Decisione europea
(atto non legislativo)

Atto obbligatorio in tutti i suoi elementi Consiglio  europeo,  Consiglio,
Bce  e  Commissione  per  alcuni
casi

Raccomandazione e parere
(atto non legislativo)

Atti  che  non  hanno  alcun  effetto
vincolante.

Consiglio  su  proposta  della
Commissione, Bce

Fonte: Trattato che adotta una Costituzione per l'Europa.

I lavori  della Convenzione terminarono nel Luglio del 200313 ,  quando il

Presidente  Giscard  d'Estaing  consegnò  il  progetto  al  presidente  di  turno  del

Consiglio  europeo  Silvio  Berlusconi  (J.  Ziller,  2004,  p.13),  che  convocò  la

Conferenza  intergovernativa  dei  Capi  di  Stato  e  di  Governo,  per  discutere  e

modificare il progetto. Al termine dei lavori, il 29 Ottobre 2004, si svolse a Roma,

trasmessa in eurovisione, la cerimonia della firma del testo costituzionale nella

Sala degli Orazi e Curiazi (la stessa sala, dove il 25 Marzo 1957 si firmarono i

Trattati di Roma della Comunità economica europea e della Comunità europea per

l'energia  atomica),  da  parte  dei  25  Capi  di  Stato  e  di  governo  dei  Paesi

dell’Unione, compresi i loro Ministri degli Esteri.  Tuttavia, durante le procedure

di ratifica, per via parlamentare o referendaria, la popolazione francese e quella

olandese,  rispettivamente  il  29  Maggio  2005 e  1  Giugno 2005,  bocciarono  la

Costituzione, decretando il blocco delle procedure di ratifica negli altri Stati  e il

definitivo abbandono del progetto (Nelli Feroci, 2005, pp. 597-606).

13La Convenzione doveva creare un testo da consegnare alla CIG per la discussione e le modifiche
finali.  Il  testo  fu  un  compromesso  tra  le  visioni  federale,  funzionale,  intergovernativa  e
nazionalista.
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1.1.2 Il fallimento del progetto costituzionale e l'avvio del 'periodo di riflessione'.

Quali  furono i  motivi  che spinsero alla  bocciatura del  testo? Secondo le

osservazioni di Antonio d'Atena (2009, pp.  192-211),  il  Trattato costituzionale

non poteva essere considerato una Costituzione per una serie di motivazioni. In

primis la qualità formale: il documento era un Trattato internazionale, il  quale

poteva  essere  riformato  solo  con  il  consenso  di  tutte  le  parti  contraenti,  in

contrapposizione  alla  regola  maggioritaria  di  creazione  e  modifica  di  una

Costituzione. Nel caso di uno Stato federale, che nasce dalla volontà degli Stati

membri  di  cedere  proprie  parti  di  sovranità,  l'entrata  in  vigore  della  nuova

Costituzione non necessita dell'unanimità, ma della maggioranza delle Entità. Fu

poi adoperato il metodo della Convenzione: essendo un Trattato internazionale,

non fu adottato il metodo diplomatico durante la fase di stesura del testo, ma esso

fu predisposto da una Convenzione, composta dai rappresentanti dei Governi e dei

Parlamenti nazionali, del Parlamento europeo e della Commissione. 

Lo scopo della  Convenzione era  di  far  inserire  nel  processo  decisionale

anche la dimensione parlamentare nazionale ed europea. Esso si ispirava a due

precedenti storici: la Convenzione di Filadelfia (1787) che delineò la Costituzione

statunitense e la Convenzione che sviluppò la Carta dei Diritti fondamentali di

Nizza  (Ottobre  1999).  Si  introdusse  la  procedura  di  riforma  del  testo

“costituzionale”:  per  la  prima volta  si  inserì  l'art.  443 che  prevedeva non una

nuova Conferenza intergovernativa (CIG) per la modifica del Trattato, ma una

nuova Convenzione, composta da esponenti dei Governi e dei Parlamenti degli

Stati membri, oltre che da figure del Parlamento europeo e della Commissione.

Come afferma D'Atena: “in un procedimento internazionalistico, s'immetteva una

dose di costituzionalismo: un principio di DNA “costituzionale” (p.197). 

Questa  modalità  di  revisione  esiste  nel  Trattato  di  Lisbona  in  caso  di

procedura di revisione ordinaria. Per quanto riguarda il contenuto, D’Atena ritiene

altamente  improbabile  che  il  Trattato  costituzionale  europeo  presentasse  le

caratteristiche di una Costituzione per una serie di ragioni. In primis la lunghezza

del documento, perché essa conteneva 448 articoli  e 36 protocolli,  più di ogni
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altra Costituzione presente al mondo. In secondo luogo il Trattato era costituito da

una moltitudine di norme che si trovavano fuori posto in un testo come questo.

D'Atena individua nel documento una serie di regole costituzionali ben definite,

quasi una “Costituzione dentro una Costituzione” che comprende: la disciplina dei

diritti  fondamentali  (la  Carta  di  Nizza),  la  disciplina  delle  istituzioni

sovranazionali, le loro funzioni, i loro rapporti e il riparto delle competenze tra

l'Unione e gli Stati Membri, tipico di un ordinamento federale14 .

In seguito alle bocciature francese e olandese del progetto costituzionale, il

Consiglio  europeo  del  15  e  16  Giugno  2006  ritenne  necessario  avviare  un

"periodo di riflessione",  a causa delle preoccupazioni emerse durante il  blocco

delle ratifiche durato circa 2 anni15 .  L'obiettivo era di creare delle arene nazionali

di  dibattito  in  cui  tutte  le  parti  della  società  civile  e  del  mondo  economico  e

politico contribuissero a superare l'impasse creatasi nel Giugno 2005. Fu fissato

un  programma  suddiviso  in  2  parti:  nella  prima  parte  la  presidenza  di  turno

tedesca (nel primo semestre 2007) doveva sviluppare una relazione incentrata sul

dibattito del Trattato costituzionale e sugli eventuali sviluppi; nella seconda parte

il Consiglio europeo, ricevuto il dossier dalla presidenza tedesca, doveva decidere

se procedere o meno con l'iter di riforma dei Trattati. 

Il Parlamento europeo organizzò un “Forum interparlamentare sul futuro

dell'Europa16” con i rappresentanti dei Parlamenti degli Stati membri, sulla stessa

tematica; l'esito fu un rapporto finale concentrato su quattro questioni: “Ue nel

mondo e frontiere dell'Unione”, “Globalizzazione e modello sociale ed economico

europeo”,  “Libertà,  sicurezza  e  giustizia:  quali  prospettive?”,  “Future  risorse

finanziarie dell'Unione”. Il rapporto definì i punti chiave da parte dei Parlamenti

sul futuro dell'Unione in un mondo sempre più interconnesso e interdipendente.

La  Commissione  fece  la  sua  parte,  pubblicando  nell'Ottobre  del  2005  la

comunicazione  “Un Piano  D  per  la  democrazia,  il  dialogo  e  il  dibattito17”,

14Si veda l'art. 117 della Costituzione italiana o l'art.1 sez.8 della Costituzione degli Usa, o gli artt.
73, 74, 75 della Costituzione tedesca.
15http://www.senato.it/documenti/repository/lavori/   affarieuropei/dossier/XV/06.pdf
16http://legxv.camera.it/files/Rapporti_UE/cost014a.pdf
17http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=URISERV:a30000
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rivolta al Parlamento e al Consiglio e, nel 2006, il “Libro Bianco su una politica

europea di comunicazione”18 . 

Nel documento veniva riconosciuto che la popolazione europea aveva un

senso  di  appartenenza  all'Ue  ma  anche  una  scarsa  conoscenza  del  suo

funzionamento e veniva indicato il crescente deficit  democratico presente nelle

istituzioni  europee,  compresa  l'eccessiva  regolamentazione  e  burocratizzazione

come  una  delle  possibili  cause  del  fallimento  del  progetto  costituzionale.  La

Commissione si impegnava a intraprendere iniziative che avrebbero dovuto avere

risultati  efficaci,  riproponendo anche le  iniziative  di  successo implementate  in

passato  (i  Programmi  Erasmus,  le  politiche  alimentari  e  per  la  tutela  dei

consumatori, il mercato e la moneta unica), il tutto per riavvicinare i cittadini alla

dimensione  sovranazionale.  La  Commissione  si  impegnava  poi  a  utilizzare  i

media più comuni quali Internet e la televisione per recuperare il calo di fiducia

dei cittadini verso l'Unione, accusata di non saperli ascoltare sulle questioni più

importanti come l'ambiente, l'economia, l'occupazione e i rapporti con il resto del

mondo.

Inoltre lo staff della Commissione si impegnava a incontrare periodicamente

in  tutti  gli  Stati  membri  le  rappresentanze  sindacali,  i  politici,  gli  ambienti

religiosi,  economici,  degli  Enti  locali  e del volontariato per raccogliere  le loro

opinioni e i loro punti di vista sul futuro che avrebbe dovuto assumere l'Unione. Si

potenziarono i centri  di informazione “Europe Direct19” disseminati  in tutte le

Regioni  dell'Ue  per  informare  i  cittadini  e  vennero  istituiti  dei  “tavoli

democratici” rivolti  ai  giovani  interessati  all’Ue,  in modo da favore il  dialogo

giovanile transnazionale. 

Per far  conoscere alla  gente i  lavori  delle  istituzioni  europee si  cercò di

rendere più trasparenti le riunioni dei Consigli e di rafforzare la partecipazione dei

cittadini alle elezioni europee, dato che nelle ultime tornate elettorali, l'affluenza

era  stata  sempre  più bassa.  La Commissione,  nell'immagine  di  una istituzione

aperta, responsabile e disponibile ad ascoltare la voce dei popoli, si impegnava ad

18http://europa.eu/documents/comm/white_papers/pdf/com2006_35_it.pdf
19http://europa.eu/europedirect/index_it.htm
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avviare  consultazioni  pubbliche  on-line  ogni  qualvolta  avrebbe  presentato  al

Consiglio e al Parlamento europeo una proposta legislativa, cercando di creare un

‘embrione’  di  sfera  pubblica  europea20 .  Nacque  l'idea  di  sviluppare  un

Programma denominato “Cittadini per l'Europa21”, per favorire, tramite i progetti

da parte delle organizzazioni della società civile, il dialogo transnazionale e per

promuovere sempre più l'ideale della cittadinanza europea. 

Per sbloccare la situazione di stallo, le ipotesi avanzate furono:  procedere

con le ratifiche degli Stati rimanenti e, in caso di una nuova minoranza contraria,

indire  nuovi  referendum nei  paesi  che avessero respinto  il  Trattato;  oppure la

Costituzione  sarebbe entrata  in  vigore  solo negli  Stati  che l'avevano ratificata,

avviando  la  “cooperazione  rafforzata”;  riscrivere  un  nuovo  Trattato  ma

semplificato, senza riferimenti costituzionali e ratificato per via parlamentare. Alla

fine  fu  presa  in  considerazione  l'ultima  ipotesi,  grazie  alla  volontà  della

Cancelliere  tedesca  Angela  Merkel  e  del  Presidente  del  Consiglio  italiano

Romano Prodi di proseguire il cammino per riformare i precedenti Trattati (entro

le elezioni europee del 2009), con la Dichiarazione di Berlino22  (25 Marzo 2007),

durante  le  celebrazioni  per  l'anniversario  del  cinquantesimo  della  firma  dei

Trattati di Roma. 

Nello stesso anno nacque il Comitato d'azione per la democrazia europea (o

Gruppo Amato)23 , il  cui scopo era di scrivere un nuovo testo più semplificato

20La sfera pubblica europea si intende il coinvolgimento delle società civili degli Stati membri
attraverso la creazione di una società civile continentale, con l’instaurazione di un grande dibattito
pubblico  e  di  dimensioni  sovranazionali  sulla  natura,  gli  scopi  e  il  futuro  del  progetto  di
integrazione, sebbene presenti molte difficoltà. Creando una sfera pubblica europea favorirebbe
una vera integrazione sociopolitica e culturale dell’intero continente, perché la cittadinanza non
necessita  solo  dell’esistenza  di  un'autorità  politica  europea,  ma  anche  di  una  società  civile
transnazionale, in un contesto di globalizzazione economica e finanziaria.  Per valorizzare meglio
il ruolo della sfera pubblica e di aumentare lo della partecipazione pubblica sulle decisioni da
intraprendere, si dovrebbe erigere una nuova Ue, basata su tre dimensioni: economica, politico-
amministrativo  e  della  società  civile,  al  fine  di  intraprendere  un  processo  di  europeizzazione
democratico  e  non  solo  tecnocratico-burocratico.  In  https://keynesiano.files.wordpress  .
com/2009/12/capiredisuguaglianze.pdf
21http://ec.europa.eu/citizenship/europe-for-citizens-programme/index_en.htm
22La Dichiarazione è consultabile in http://www.europa.eu/50/docs/berlin_declaration_it.pdf. Non
fa riferimento alla fallita Costituzione, ma è stata determinante per il consenso sul nuovo Trattato
di riforma.
23http://www.eui.eu/DepartmentsAndCentres/RobertSchumanCentre/Research/ArchivesInstitution
sGovernanceDemocracy/ACED/FormerActivities2007.aspx
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rispetto al precedente da consegnare alla Commissione europea: il 4 Giugno 2007

fu varato un nuovo testo contenente 70 articoli. Durante la Presidenza tedesca

dell'Unione, tra il 21 e il 23 Giugno 2007 venne convocato il Consiglio europeo a

Bruxelles24 ,  in  cui  si  arrivò  a  un  accordo  sul  nuovo  Trattato  di  riforma

dell'Unione europea: i Capi di Stato e di governo dei 27 Stati membri lo firmarono

a Lisbona il 13 Dicembre 2007. Circa il 96% delle novità della fallita Costituzione

venne inserito nel Trattato, a eccezione dei simboli e della struttura del testo25 .  

Ma quale era lo scopo dell'Unione europea che doveva emergere con questo

“Trattato costituzionale”,  quale la sua organizzazione politica? Avrebbe dovuto

essere una Federazione di Stati (come la Germania, la Svizzera o gli Stati Uniti) o

una  Confederazione  (come  la  Comunità  degli  Stati  Indipendenti)  o

un'Organizzazione  internazionale  (come  l'Unione  delle  Nazioni  Sudamericane,

l'Unione Euroasiatica e l'Unione Africana26) o, ancora, un “oggetto politico non

24http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/it/ec/94947.pdf
25Si  eliminarono  i  riferimenti  di  Costituzione,  Legge  e  Legge  quadro  europea,  i  simboli
dell’Unione,  la  figura  del  Ministro  degli  Affari  Esteri  (rinominato  Alto  Rappresentante
dell’Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza, con incarico di Vice Presidente della
Commissione e capo del Servizio europeo per l'azione esterna). Il Trattato di Lisbona è composto
dal Trattato sull'Ue, dal Trattato sul Funzionamento dell'Ue (ex Trattato che istituisce la Comunità
europea)  e  la  Carta  dei  diritti  fondamentali  (con  clausola  di  opt-out  per  il  Regno  Unito,  la
Repubblica Ceca e la Polonia) acquisiva lo stesso valore giuridico dei Trattati. Si istituì l’iniziativa
dei cittadini europei (ICE) per avanzare delle proposte legislative alla Commissione, si abolirono i
tre “pilastri” dell'Ue e dotando l'Unione della personalità giuridica.  Si istituì un Presidente del
Consiglio europeo (non più a rotazione con mandato semestrale ma con elezione a maggioranza
qualificata dai membri del Consiglio europeo per un mandato di due anni e mezzo, rinnovabile
solo una volta) e il sistema di voto a doppia maggioranza in Consiglio. Il Parlamento europeo è
composto da 751 membri,  detenendo gli  stessi  poteri  con il  Consiglio  (in cui  entra il  metodo
decisionale  della  “doppia  maggioranza”  degli  Stati  e  dei  popoli  dell'Unione  nel  2014)
nell'approvare gli atti legislativi tramite la procedura legislativa ordinaria (con l'aumento dei poteri
dei Parlamenti nazionali che possiedono più tempo per esaminare gli atti legislativi dell'Ue).
26L'Unione delle Nazioni Sudamericane (UNASUD) è un'Organizzazione internazionale nata il 23
Maggio 2008 con il Trattato di Brasilia. Nel Dicembre 2011, all'UNASUD è stato concesso lo
status di osservatore all'Assemblea Generale dell'ONU. Gli obiettivi dell'Unione sono: abolire i
dazi doganali, creare un'area di libero scambio, un passaporto unico, un Parlamento e una valuta
comune,  coordinare  le  politiche  agricole,  dei  trasporti,  degli  esteri,  energetiche,  scientifiche,
culturali, sociali dei Paesi Membri. Gli organi dell'Unione sono: il Consiglio dei Capi di Stato e di
Governo (rappresentato dai Capi di Stato e di Governo degli Stati Membri, è l'organo supremo
dell'Unione. La presidenza è assunta a rotazione per un anno dai ogni Paese. I vertici del Consiglio
sono svolti  a cadenza annuale,  con possibilità di  convocazione di sessioni straordinarie.  I  suoi
poteri  sono:  definire  le  politiche  comunitarie,  le  strategie  future,  il  processo  di  avanzamento
dell'integrazione e le relazioni con gli Stati terzi e le Organizzazioni internazionali; convocare i
consigli ministeriali per settore; esaminare le proposte presentate dal Consiglio dei Ministri degli
Esteri);  il  Consiglio  dei  Ministri  degli  Esteri  (è  composto dai  Ministri  degli  Esteri  degli  Stati
membri  e  collabora  con  il  Segretario  generale  della  Comunità  andina,  con  il  Comitato  di
rappresentanza  permanente  e  il  Segretario  del  Mercosur.  Il  Consiglio  si  riunisce  a  cadenza
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identificato” (J. Ziller, 2004, p.187)?

1.2. La crisi economica-finanziaria dell'Unione europea.

La crisi del debito sovrano, sorta nel 2009 e spesso definita  anche “crisi

dell'Eurozona”, è una crisi economico-finanziaria che ha colpito gli Stati membri

dell'Unione che adottano la moneta unica dalla fine del 2009, sulla scia della crisi

finanziaria  verificatasi  negli  Stati  Uniti  d'America  nel  2007.  Secondo  molti

analisti  economici,  le  crisi  degli  Usa  e  quella  dell'Ue  hanno avuto  effetti  più

devastanti  in  termini  di  decrescita  produttiva  e  disoccupazione  rispetto  alla

Grande Depressione del 1929. La crisi è nata negli Stati Uniti nel 200727  a causa

semestrale e i  suoi poteri  sono: implementare le decisioni del Consiglio dei capi di Stato e di
Governo;  proporre  le  proposte  e  organizzare  le  riunioni  del  consiglio  dei  capi  di  Stato  e  di
Governo; assicurare il coordinamento degli Stati membri sulle politiche dell'Unione e analizzare il
processo di integrazione annualmente; approvare il bilancio annuale dell'Unione); il Consiglio dei
delegati, la Segreteria generale e la Banca Sudamericana. L'Unione Economica Eurasiatica (UEE)
è un'Unione economica tra Armenia, Russia, Bielorussia, Kazakistan e Kirghizistan (Tagikistan e
Uzbekistan  sono  Paesi  Osservatori)  nata  nell'Ottobre  2014  su  proposta  del  Presidente  russo
Vladimir  Putin  e  del  Presidente  kazako  Nursultan  Nazarbaev.  Essa  unisce  l'Unione  doganale
eurasiatica, lo Spazio economico comune e la Comunità economica eurasiatica. L'Unione dispone
di un mercato unico, garantendo la libera circolazione di merci, capitali, persone e servizi tra gli
Stati aderenti e il coordinamento delle politiche in: trasporti, agricoltura, risorse naturali, moneta,
energia e infrastrutture. Gli organi dell'Unione sono: il Consiglio supremo (costituito dai Capi di
Stato  e  di  Governo)  la  Commissione  (il  governo  sovranazionale  dell'Unione),  il  Consiglio
intergovernativo  (composto  dai  Primi  Ministri),  l'Assemblea  interparlamentare  (composta  dai
rappresentanti  dei  Parlamenti  degli  Stati  Membri con ruolo consultivo) e  la Corte di  Giustizia
dell'Unione (risolve le controversie tra l'Unione e gli  Stati Membri nell'applicazione del  diritto
comunitario).  L'Unione Africana  (UA) è un'Organizzazione internazionale che include tutti  gli
Stati africani tranne il Marocco (a causa del riconoscimento politico della Repubblica del Sahara
Occidentale, sotto occupazione marocchina), con sede nella capitale etiope Addis Abeba. E' nata
con il  primo vertice dei  Capi di  Stato e di  Governo del  9 Luglio 2002 a Durban (Sudafrica),
riprendendo gli scopi e gli obiettivi dalla precedente Organizzazione per l'Unità Africana (OUA).
L'Unione, oltre promuovere lo sviluppo economico sostenibile, il  rispetto della pace, dei diritti
umani e della democrazia, ad instaurare un mercato interno e un'unione monetaria, può intervenire
nei conflitti interni degli Stati membri in caso di genocidio, crimini di guerra e crimini contro
l'umanità,  al  fine  di  garantire  la  sicurezza  e  la  stabilità  politica,  sociale  ed  economica  del
continente. Gli organi dell'Unione sono: l'Assemblea (è composta dai capi di Stato e di Governo e
dal  Presidente,  è  l'organo  supremo  con  poteri  decisionali  e  si  riunisce  annualmente);  la
Commissione (il segretariato dell'Unione); il Consiglio esecutivo (è composto dai Ministri degli
Esteri,  controlla  l'implementazione  delle  politiche  adottate  dall'Assemblea);  il  Comitato  dei
rappresentati permanenti (simile al COREPER dell'Ue, ha il compito di preparare i lavori per il
Consiglio esecutivo); il Comitato culturale, sociale ed economico (rappresentano le organizzazioni
sociali  e  culturali  presenti  negli  Stati  membri,  con  ruolo  consultivo);  la  Corte  di  giustizia
(interprete  dei  Trattati  e  mai  entrata  in  vigore);  il  Parlamento  panafricano  (composto  dai
Parlamenti degli Stati membri con funzioni consultive per l'Assemblea); il Consiglio di pace e di
sicurezza (previene il verificarsi dei conflitti, in collaborazione con la Forza militare di intervento
(African standby force)), la Banca centrale africana, la Banca di investimenti africana, il Fondo
monetario africano.
27 http://civitas.org.uk/eufacts/
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del crollo dei prezzi dei valori immobiliari, mentre i prezzi nel decennio scorso

erano aumentati di oltre il 120%. 

La proprietà immobiliare si estese grazie ai mutui stimati per il 100% del

valore dell’immobile, erogati con molta facilità anche a soggetti già pesantemente

indebitati, con il rischio di insolvenza con le banche: la domanda è stata molto alta

e  ha  contribuito  al  decollo  dei  prezzi.  Questi  mutui  concessi  a  soggetti  poco

affidabili  presentavano  certamente  un  rischio  molto  alto.  Le  società  creditizie

misero insieme i mutui ed emisero obbligazioni garantite dagli stessi mutui (c.d.

Asset Backed Securities  o  derivati)28 ,  che furono depositate presso altri  istituti

bancari, trasferendo il rischio ad una moltitudine vasta di soggetti. Così le società

finanziarie che operavano nel settore dei mutui immobiliari ottenevano la vendita

delle obbligazioni e cedevano ad altri il rischio delle entrate derivanti dai mutui. 

In teoria  l'utilizzo  dei  derivati  serviva a  trasferire  il  rischio a soggetti  in

grado di gestirli:  invece si è avuta un'ampia diffusione dei rischi, che finivano

destinati  a  persone  ignare  del  meccanismo,  grazie  alle  stime  dalle  agenzie  di

rating. Alla prima emissione degli ABS fece seguito la vendita di altri derivati,

denominati “Collateralised Debt Obligation”, che avevano lo stesso scopo degli

ABS,  rilasciati  grazie  a  un  periodo  di  tassi  di  interesse  bassi  e  dal  mancato

intervento pubblico dei mercati finanziari voluto dal Presidente Bush.

Il processo ha assicurato elevati profitti per pochi, la proprietà immobiliare

per molti e una illusoria espansione della ricchezza con la vendita dei derivati.

L'aumento della disoccupazione e il crollo dei redditi con l'inversione del ciclo

economico  ha  causato  l'insolvenza  dei  creditori,  incapaci  di  estinguere  il  loro

debito.  Gli  istituti  mutuanti  e  coloro  che  possedevano  gli  ABS non  potevano

vendere  le  case  per  rifarsi  i  loro  crediti  perché,  con  lo  scoppio  della  “bolla

immobiliare” il valore delle abitazioni precipitò del 25% durante il 2008 e il 2009.

Entrarono in crisi le società creditizie dei mutui e quei soggetti che avevano i titoli

legati ai mutui subprime. 

Per colmare i debiti furono le banche ad acquistare i derivati, con il rischio

di cessazione delle attività finanziarie. Il Governo federale e la Federal Reserve,

28http://www.borsaitaliana.it/notizie/sotto-la-lente/   assetbackedsecurities.htm
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per escludere il fallimento di molte importanti banche, dovettero intervenire con

milioni di dollari. Purtroppo la crisi dei  subprime colpì anche l'economia reale,

causando una crisi di liquidità: cessò la fiducia tra le banche, le banche furono in

difficoltà a finanziare i propri clienti e crollarono sia il mercato interbancario29  sia

i titoli in Borsa, perché le imprese che li possedevano, vendettero i derivati per

ottenere liquidità. Scoppiò il problema anche in Grecia, in Irlanda e in Spagna,

dove nacque la “bolla immobiliare”. Gli Stati, nel salvare le maggiori banche che

avevano  questi  titoli,  si  indebitarono  enormemente,  anche  per  sostenere

l’economia in crisi. 

Il mercato finanziario temette il possibile default degli Stati più indebitati.

Aumentarono i tassi di interesse, lo spread fra i Bund tedeschi e i titoli di Stato

greci, spagnoli, portoghesi, irlandesi e italiani, (giungendo alla fine di un periodo

di tassi bassi e uniformi nell'eurozona) e i “Credit Default Swap”, cioè quei titoli

di garanzia che vengono acquistati con i titoli rischiosi per ottenere il rimborso

della somma investita in caso di insolvenza. Specialmente la Grecia, entrata in

fretta nella zona euro, senza un accurato rispetto per i criteri di convergenza di

Maastricht30 , raggiunse un rapporto debito/PIL del 140%31 .

La situazione greca divenne seriamente preoccupante, perché i tassi dei titoli

pubblici raggiunsero più del 7%, così come in Italia  - dove, nel 2011, lo spread

tra  i  titoli  di  Stato italiani  e  quelli  tedeschi,  sotto  i  200 punti  base nel  primo

semestre di quell’anno, raggiunse i 550 punti a Novembre32  (S. Djankov, 2014,

pp.175-182) - in Irlanda, in Portogallo e in Spagna che si trovarono sotto l'attacco

29Il mercato interbancario è un mercato di capitale (nazionale o internazionale), in cui le banche
con troppa liquidità prestano denaro alle banche con scarsa liquidità.  In  http://www.okpedia.it/
mer  cato_interbancario
30I criteri erano:  deficit pubblico/Pil non superiore al 3% e debito pubblico/Pil inferiore al 60%;
tasso d'inflazione non superiore all'1,5% rispetto al tasso dei tre Paesi più virtuosi; tasso d'interesse
a lungo termine inferiore al 2% del tasso medio dei tre Paesi più virtuosi; permanenza negli ultimi
due anni nello SME senza fluttuazioni della moneta nazionale.
31Alla fine del  2009 il  Governo greco di  Papandreou,  annunciò alla Nazione che i precedenti
Governi avevano truccato i bilanci, allo scopo di entrare nell'Eurozona. Nella paura da parte degli
investitori internazionali della crisi del debito greco, che non riusciva a essere un buon pagatore,
crebbe a dismisura il debito nazionale e lo spread tra i Titoli di Stato greci e quelli degli altri Paesi.
32Il  12  Novembre  2011,  il  Presidente  del  Consiglio  S.  Berlusconi  rassegnò  le  dimissioni  al
Presidente della Repubblica G. Napolitano, dopo l'approvazione parlamentare del primo pacchetto
di  misure  per  la  riduzione  del  debito  pubblico.  Sarà  Mario  Monti  il  nuovo  Presidente  del
Consiglio.

26

http://www.okpedia.it/mercato_interbancario
http://www.okpedia.it/mercato_interbancario
http://www.okpedia.it/mercato_interbancario
http://www.okpedia.it/


speculativo.  L'Unione europea dovette intervenire  per arginare il  problema che

stava dilagando in tutta la zona euro, specialmente negli Stati membri più colpiti

da questa crisi. Come prima mossa erogò una serie di prestiti bilaterali (quasi 110

miliardi) da parte dei Paesi dell'Unione alla Grecia, coordinati dalla stessa Unione,

secondo l'art. 122 TFUE33 . 

Nel  Maggio del  2010,  la  Commissione  presentò una nuova proposta  per

salvare gli Stati membri in crisi: propose di utilizzare i 10 miliardi dalle riserve di

bilancio e di raccogliere altro denaro se fosse stato necessario; si stabiliva che i

Paesi  membri  concedessero ai  Paesi  in  crisi  nuovi  prestiti  e garanzie  e  che la

Banca centrale europea fosse abilitata all’acquisto di titoli di Stato dei Paesi in

crisi. Ma purtroppo erano parecchi gli ostacoli a queste misure tra cui i divieti di

bail out e di acquistare titoli del debito pubblico dei Paesi membri all’emissione

da parte della BCE (art. 123 TFUE34).

Il Consiglio Economia e Finanze (Ecofin) del 10 Maggio 2010 approvò un

nuovo prestito di 750 miliardi, composto da: 60 miliardi dal fondo di riserva, 440

miliardi ottenuti dal meccanismo European Financial Stability Facility35  (EFSF)

e 250 miliardi dal Fondo Monetario Internazionale, più i 110 miliardi per gli Stati

in  crisi.  Il  nuovo prestito  ebbe effetti  positivi  per  qualche  mese,  riducendo  la

pressione speculativa sui Paesi coinvolti. In cambio questi Stati cominciarono ad

adottare drastiche misure di risanamento dei conti pubblici. Per tutta la primavera

e  l'estate  del  2011  vennero  rafforzati  e  resi  permanenti  gli  strumenti  di

33Art. 122 comma 2 TFUE:  “Qualora uno Stato membro si trovi in difficoltà o sia seriamente
minacciato  da  gravi  difficoltà  a  causa  di  calamità  naturali  o  di  circostanze  eccezionali  che
sfuggono  al  suo  controllo,  il  Consiglio,  su  proposta  della  Commissione,  può  concedere  a
determinate  condizioni  un'assistenza  finanziaria dell'Unione allo  Stato  membro interessato.  Il
presidente del Consiglio informa il Parlamento europeo in merito alla decisione presa.”
34Art.  123 TFUE: “Sono vietati la concessione di scoperti  di conto o qualsiasi altra forma di
facilitazione creditizia,  da parte della Banca centrale europea o da parte delle banche centrali
degli Stati membri (in appresso denominate «banche centrali nazionali»), a istituzioni, organi od
organismi dell'Unione, alle amministrazioni statali, agli enti regionali, locali o altri enti pubblici,
ad  altri  organismi  di  diritto  pubblico  o  a  imprese  pubbliche  degli  Stati  membri,  così  come
l'acquisto diretto presso di essi di titoli di debito da parte della Banca centrale europea o delle
banche centrali nazionali. Le disposizioni del paragrafo 1 non si applicano agli enti creditizi di
proprietà pubblica che, nel contesto dell'offerta di liquidità da parte delle banche centrali, devono
ricevere dalle banche centrali  nazionali  e dalla Banca centrale europea lo stesso trattamento
degli enti creditizi privati.”
35http://www.efsf.europa.eu/about/index.htm
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salvataggio,  per  eliminare  gli  attacchi  speculativi  e  garantire  la  stabilità  della

moneta unica. 

Il 21 Luglio 2011, il Consiglio ECOFIN confermò l'EFSF con una durata di

tre anni e inventò un nuovo strumento chiamato  European Stability Mechanism

(ESM), implementato poi nel Luglio del 201336 . Con i nuovi attacchi speculativi,

l'Unione adottò nuove misure da affiancare agli strumenti di salvataggio già creati

in precedenza. Fu così che il Consiglio a Bruxelles del 27 Ottobre 2011 decise il

potenziamento dell’EFSF (portato a 1.000 miliardi), il taglio del 50% del debito

greco e ulteriori prestiti alle banche nazionali più importanti di 30 miliardi. La

BCE intraprese nuove azioni mirate alla riduzione del costo del debito pubblico e

del rischio di default per gli Stati più in crisi37 . 

Fra il Maggio del 2010 e il Gennaio del 2012, la BCE acquistò 220 miliardi

di euro di titoli del debito pubblico da Grecia, Irlanda, Portogallo, Spagna e Italia,

grazie al Securities Market Program38  (SMP). Il fine era quello di riassicurare il

buon  meccanismo  della  politica  monetaria  e  riparare  gli  errori  dal  cattivo

funzionamento dei mercati dei titoli pubblici. L’SMP riuscì a frenare i costi del

debito pubblico e a scongiurare lo stato di insolvenza dei Paesi colpiti dalla crisi,

anche se il pericolo di altre crisi non poteva dirsi risolto. 

Il  26  Settembre  2012  il  Presidente  Mario  Draghi  annunciò  alla  Global

Investment Conference di Londra che, all'interno del suo mandato,  la BCE era

disposta a fare tutto il possibile per preservare l'euro39 . Nel Settembre del 2012, si

avviò l'Outright Monetary Transactions40  (OMT), con gli stessi poteri del SMP,

ma le sue azioni erano limitate all'acquisto di titoli a breve termine emessi dagli

Stati già in crisi.  In cambio dell'aiuto,  i Paesi dovevano approvare un piano di

36L’ESM ebbe un fondo di 700 miliardi ripartito in 420 miliardi di obbligazioni degli Stati membri
dell'Ue e 200 miliardi del FMI.
37La Banca centrale europea, secondo il suo Statuto e i Trattati di Lisbona, non può adottare una
politica di “quantitative easing” (cioè l’acquisto di titoli pubblici all’emissione con la creazione di
moneta) come hanno fatto in passato la Federal Reserve degli USA e la Banca d'Inghilterra.
38https://www.bundesbank.de/Navigation/EN/Service/Glossary/Functions/glossary.html?
lv2=129548&lv3=145972
39http  s://www.ecb.europa.eu/press/key/date/2012/html/sp120726.en.html
40https://www.bundesbank.de/Redaktion/EN/Glossareintraege/O/outright_monetary_transactions.h
tml
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riduzione delle spese pubbliche in accordo con la Commissione, il Consiglio e il

FMI.

Oltre  all'OMT,  la  BCE  effettuò  alcune  misure  chiamate Long  Term

Refinancing Operations41  (LTRO), allo scopo di rifornire di liquidità e con tassi

bassi,  le  banche  per  finanziare  le  imprese,  cercando  di  rimettere  in  moto

l'economia dell'Unione. Il nuovo intervento ebbe poco successo, perché una parte

delle risorse andarono a finanziare le imprese, mentre l'altra parte rimase bloccata

dalla stessa BCE. Lo strumento più recente creato della BCE si chiama Targeted

Long  Term Refinancing  Operations42  (TLTRO)  collegata  con  l'acquisto  degli

ABS. I TLTRO sono operazioni di finanziamento delle banche con il vincolo di

utilizzare i fondi per il credito all’economia (eccetto i mutui immobiliari). 

Ogni banca può chiedere fino al 7% e i prestiti hanno durata quadriennale,

con un tasso del 0,15%. Ma la prima fase di TLTRO non ebbe molto successo,

obbligando  la  BCE a  varare  altri  TLTRO  fino  a  Giugno  2016  con  un  fondo

specifico  di  1.000  miliardi.  Mentre  la  BCE  era  impegnata  con  le  operazioni

antispeculative,  il  Tribunale  costituzionale  tedesco,  con  la  sentenza  del  12

Settembre 2012, ribadì che la BCE, secondo il suo Statuto e il TFUE, non poteva

finanziare gli Stati membri comprando titoli di Stato sul mercato secondario. Il 14

Gennaio 2014, la Corte di Karlsruhe rinviò la questione di legittimità dell'OMT

alla Corte di giustizia dell'Ue43 . 

Con questa crisi, in molti Paesi crebbe il rapporto debito/PIL (a causa dei

salvataggi  statali  delle  banche),  i  tassi  di  interesse  sul  debito  pubblico,

l’indebitamento netto sul PIL superò il 3%; si rischiava la bancarotta e l'esistenza

stessa  dell'euro44 .  L'Unione  e  i  Paesi  “rigoristi”  come  Germania,  Olanda,

Finlandia, si resero conto che occorreva un maggior controllo del debito pubblico,

perché il  Patto di Stabilità  e di  Crescita si  concentrava solo sul disavanzo. Al

41http://www.borsaitaliana.it/notizie/sotto-la-lente/le-longer-term-refinancing-operation193.htm
42http://www.ecb.europa.eu/mopo/implement/omo/html/index.en.html
43La BCE avrebbe violato le competenze degli Stati in politica economica e l’art. 123 del TFUE.
44Le  P.A  non  hanno  mai  rispettato  le  regole  del  Patto  di  Stabilità  e  Crescita  (regolamenti
n.1466/1997 e n.1467/1997), sebbene sono stati più volte modificate nel corso degli anni.
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Consiglio  europeo del  24 e 25 Marzo 2011 si  trovò l’accordo sul  Patto Euro

Plus45 , che ebbe l'obiettivo di stabilire le regole della nuova strategia economica

europea, con allegati il Six Pack, il Fiscal Compact e il Two Pack. 

Il Six Pack è un pacchetto di cinque regolamenti e una direttiva46  approvati

il  16  Novembre  2011,  con  cui  si  rafforza  il  coordinamento  delle  politiche

economiche e di bilancio degli Stati dell'Unione. Si introdusse il semestre europeo

nel quale si dettano gli indirizzi generali per le politiche economico-occupazionali

per gli Stati membri e per l’Unione, si espongono e si analizzano i programmi di

stabilità,  di  convergenza,  di  riforma per  la  crescita  e l’occupazione  degli  Stati

membri  e  si  effettua  la  sorveglianza  di  bilancio  contro  gli  eccessivi  squilibri

macroeconomici.

Il Consiglio può emanare raccomandazioni anche ai programmi di riforma a

cui lo Stato membro deve adeguarsi. Per i programmi di stabilità, si prescrive che

gli obiettivi di bilancio a medio termine possano divergere dal pareggio ed essere

compresi fra -1% del PIL e l’attivo, tenendo conto del ciclo economico. Gli Stati

membri che hanno un rapporto debito/PIL superiore al 60% o con il pareggio di

bilancio, devono migliorare il saldo di bilancio annuo di 0,5% del PIL. 

Tutti  gli  Stati  che non hanno ancora conseguito  l’obiettivo  di  bilancio  a

medio termine non possono aumentare la spesa pubblica né possono ridurre le

entrate a meno che le riduzioni siano finanziate con incrementi di altre entrate o

con riduzioni di spesa. Uno Stato membro può derogare dall’obiettivo di bilancio

a medio  termine  solo se adotta  riforme strutturali  finalizzate  a  creare  benefici

economici sostenibili nel lungo termine. 

Uno Stato membro che dispone un rapporto debito/PIL superiore al 60%, lo

deve  ridurre  di  un  ventesimo  l’anno,  anche  vendendo  parti  del  patrimonio

pubblico. Se lo Stato non rispetta l'accordo, il Consiglio avvia la procedura per

disavanzo eccessivo. Agli Stati che dichiarano alle istituzioni europee dati falsi

vengono applicate delle sanzioni. Il Six Pack impone a tutti gli Stati membri di

creare degli organismi indipendenti con il compito di controllare il rispetto delle

45http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/i  t/ec/120304.pdf
46http://documenti.camera.it/leg16/dossier/Testi/AT189.htm#dossierList.
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regole fiscali previste dall’ordinamento giuridico nazionale47 .

Il Trattato sulla stabilità, sul coordinamento e sulla governance nell’Unione

economica e monetaria48 , detto anche  Fiscal Compact,  è un Trattato firmato a

Bruxelles  il  2  Marzo  2012  da  25  Paesi  dell'Unione49  che  mira  al  maggiore

coordinamento delle politiche di bilancio. Si stabilisce che l’obiettivo di bilancio

in pareggio o in surplus è accettato se il saldo strutturale annuo delle P.A. è uguale

all’obiettivo  a  medio  termine  specifico  per  il  Paese  (definito  nel  semestre

europeo), con il limite inferiore dello 0,5% del PIL. 

Nel  raggiungimento  dell’obiettivo  a  medio  termine,  lo  Stato  membro  è

obbligato a seguire le raccomandazioni della Commissione.  Se un Paese ha un

rapporto debito/PIL inferiore al 60%, il disavanzo strutturale può arrivare all’1%

del PIL. I Paesi membri possono essere esentati dall’obiettivo di medio termine

per  cause  eccezionali,  altrimenti  lo  Stato  in  questione  è  obbligato  ad  attivare

automaticamente un meccanismo di correzione. I contenuti  del Trattato devono

essere recepiti negli Stati con norme costituzionali o legislative rafforzate50 . Se il

Paese è colpito dalla procedura per disavanzo eccessivo, ha l'obbligo di redigere

un Programma di partenariato economico e di bilancio, contenente l'elenco delle

riforme strutturali che il Paese vuole attuare per risanare i propri bilanci. 

Il  Programma  è  approvato  dalla  Commissione  e  dal  Consiglio,  che

controlleranno l'attuazione. Gli Stati membri sono obbligati a comunicare all'Ue

con anticipo i piani di emissione dei titoli di Stato, a rafforzare la convergenza

delle  loro  economie,  ad  approvare  misure  per  migliorare  la  produttività  e  a

discutere le grandi riforme di politica economica che vogliono affrontare in sede

di Consiglio. Il  Two Pack  rafforza la sorveglianza sulle politiche di bilancio da

parte delle istituzioni europee per i Paesi dell'eurozona, con controlli più stretti

47In Italia è stato creato l'Ufficio Parlamentare di Bilancio, composto da tre membri nominati dai
Presidenti della Camera e del Senato.
48h  ttp://documenti.camera.it/leg  16/dossier/Testi/AT209.htm#dossierListù
49Il “Fiscal Compact” non è in vigore nel Regno Unito, in Croazia e nella Repubblica Ceca.
50L'Italia ha recepito il Trattato con la legge costituzionale n.1/2012, in cui obbliga tutte le P.A
nazionali, regionali e locali all’equilibrio di bilancio e ponendo vincoli all’indebitamento. La legge
cost. n.1/2012 è stata attuata dalla legge n. 243/2012.
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sulle finanze degli Stati in aiuto finanziario dall'Unione51 . 

Si  prevede che ogni 30 Novembre  la  Commissione esamini  i  progetti  di

bilancio  in  modo  che  le  raccomandazioni  siano  state  rispettate  nel  semestre

europeo. Per la prima volta è stato introdotto una procedura di bilancio uguale per

tutti gli Stati dell'eurozona, con le stesse scadenze52 . Secondo il Governatore della

Banca  d'Italia  Ignazio  Visco53 ,  in  una  conferenza  tenuta  all’Istituto  di  Studi

Federalisti “Altiero Spinelli”, l'OMT ha evitato per poco il crollo finanziario degli

Stati dell'Unione, grazie alla determinazione della BCE e delle Banche centrali

nazionali  di  fronteggiare  l'emergenza  erogando  quella  fiducia  necessaria  per  i

mercati valutari e per l'intera economia del continente. 

Il coordinamento delle Banche centrali è stato l'innesco per proseguire verso

un'Unione bancaria, evitando il rischio di ulteriori crisi e default per gli istituti di

credito europei. Visco ritiene essenziale l'Unione politica all'interno dell'Unione

bancaria,  nella  quale  devono  essere  messe  in  comune  anche  le  politiche

economiche e di bilancio degli Stati membri, non ridotte più solo a un semplice

coordinamento intergovernativo. 

L'economista  Vincenzo  Comito,  nel  suo  saggio  per  una  soluzione

dall'eurocrisi54 , afferma che la crisi greca ha dimostrato che sono inevitabili le

interconnessioni tra gli Stati,  all'interno di un sistema sempre più globalizzato.

Nell'Unione  europea  l'economista  accusa  la  Germania  e  in  particolare  la  sua

Cancelliera di detenere in maniera quasi assoluta il destino degli Stati membri,

messi in difficoltà nel fronteggiare la crisi dei debiti sovrani (con il conseguente

alternarsi di brevi governi negli Stati più a rischio); di imporre misure di austerità

economica e con l'ottica sempre più pressante di mantenere in pareggio i bilanci

nazionali.

Egli  ricorda  che  la  Germania  fu  lo  Stato  che,  con  l'entrata  in  vigore

dell'euro, trasse più beneficio in termini di cambio con la sua valuta nazionale. Lo

51http://europa.eu/rapid/press-release_MEMO-13-457_it.htm
52Le scadenze, valide per gli Stati dell'eurozona, sono: 30 Aprile: pubblicazione dei Programmi di
stabilità e di riforma; 15 Ottobre: presentazione dei progetti di bilancio e di stabilità; 31 Dicembre:
ultima data per l’approvazione delle leggi sul bilancio e di stabilità.
53https://  www.bancaditalia.it/pubblicazioni/interventi-governatore/integov2013/visco_010913.pdf,
54http://www.finansol.it/wp-content/uploads/  2012/ 01/  Vcomito-  Eurocrisi-2011.pdf
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strapotere delle agenzie di rating che dettano legge al di sopra degli Stati e i tagli

alla spesa pubblica con l'obiettivo di ridurre il deficit,  senza l'intraprendenza di

creare nuove opportunità di lavoro e di crescita, non potrà mai essere la soluzione

dall'uscita della crisi, con il rischio della stagnazione economica. Non servono a

nulla i molteplici accordi salva-Stati senza un accurato ripensamento delle scelte

che si vuole fare per far ripartire la crescita. 

È doveroso, per Comito,  accelerare verso l'Unione politica oltre  a quella

economica  e  monetaria,  tenendo  in  considerazione  la  volontà  di  migliorare  la

competitività  delle  deboli  economie  di  quegli  Stati  che  sono  sempre  stati

vulnerabili  a possibili  attacchi  speculativi  internazionali  come gli Stati  membri

della zona del Mediterraneo. Inoltre la crisi ha creato una generazione composta

da milioni di cittadini ormai ridotta sulla soglia della povertà, a causa dei tagli sul

settore socio-sanitario che gli Stati sono stati costretti a fare per superare la crisi. 

Nel  proseguimento  di  questo  cammino  intrapreso,  si  deve  rafforzare  la

capacità della Bce con i suoi fondi di essere in prima linea, in caso di future crisi,

come prestatore ultimo agli Stati membri, ossia sottoscrivere titoli pubblici dalla

loro emissione nei mercati. Nel concludere, l'economista si sofferma sulla volontà

di  proseguire  verso  l'Unione  politica  anche  con  la  partecipazione  attiva  dei

cittadini, rimasti sempre fuori dai giochi politici degli Stati nei vertici istituzionali

europei  nelle  scelte  più  importanti  come le  politiche  economiche  e  monetarie.

Senza  il  consenso  popolare  non  è  possibile  continuare  in  questa  visione

tecnocratica-intergovernativista.

1.3. Una nuova crisi politica.

Essendo l'Ue un'Organizzazione “sui generis”, si deve specificare in cosa

consista la crisi politica dell'Ue dal 2007 a oggi. La crisi politica dell'Ue è una

ripercussione della recessione che ha caratterizzato sia i 28 Stati membri al loro

interno che l'intera Unione delle sue istituzioni. In primo luogo si è verificato un

rallentamento nell'evoluzione verso un'unificazione politica degli  Stati  membri;
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ciò ha comportato il progressivo aumento dell'euroscetticismo55  sia nei partiti dei

singoli Stati, sia al livello di opinione pubblica. Gli euroscettici sostengono che la

moneta unica sia la causa della recessione e in modo particolare siano nocive le

misure di austerità troppo rigorose e controproducenti. 

In secondo luogo sono sorte molte divergenze a livello istituzionale europeo

sulle misure da adottare di fronte a una recessione mai sperimentata prima.  La

crisi politica nell'ultimo anno si è aggravata quando si è verificato per la prima

volta il rischio di recesso dall'eurozona della Grecia, con il rischio di contagio per

gli altri Stati membri. Il pericolo è stato superato perché, in fondo, la Grecia ha

dimostrato di voler restare nell'Unione monetaria, ma si osserva la tendenza, da

parte degli Stati membri a propendere per la strada dell'intergovernamentalismo

nell'approvare le scelte più difficili di questi periodi56  piuttosto che a percorrere la

strada sovranazionale-federale (Manca, 2015, pp.1-3). 

Si può far rientrare come causa della crisi politica anche il fenomeno sempre

più  intenso  dell'immigrazione,  che  trova  impreparata  l'Unione  nell'affrontare

l'emergenza sia sotto il profilo delle strategie sia della regolazione. Nel Settembre

2015  si  è  verificata,  in  alcuni  Stati  come  Germania,  Ungheria,  Austria,

Danimarca,  Slovacchia,  Repubblica  Ceca  e  Paesi  Bassi57  la  sospensione

temporanea dell'Accordo di Schengen58 , prevista per motivi di ordine pubblico o

di eventi eccezionali  (eventi sportivi mondiali,  summit politici internazionali)  a

causa  del  massiccio  flusso  di  profughi  riversati  alle  frontiere  esterne  dell'Ue

(Taino, 2015, p. 1-33).

Altra  conseguenza  legata  al  fenomeno  dell'immigrazione  è  la  posizione

55E'  un  pensiero  critico  di  coloro  che  sono  contro  l'Unione  europea  e  al  suo  processo  di
integrazione politica, perché l'integrazione sovranazionale indebolisce lo Stato democratico.
56http://europa.univr.it/rivista12013.pdf,
57http://www.internazionale.it/notizie/2015/09/15/come-funziona-lo-spazio-schengen-mappa
58La Convenzione di Schengen è un Trattato internazionale che disciplina l'apertura delle frontiere
tra  gli  Stati  contraenti.  L'accordo  fu  sottoscritto  agli  inizi  (14  Giugno  1985)  tra  Belgio,
Lussemburgo, Paesi Bassi, Germania Ovest e Francia, poi da tutti gli altri Stati membri dell'Ue (ad
eccezione  di  Regno  Unito,  Croazia,  Cipro,  Irlanda,  Romania  e  Bulgaria),  compresi  i  Paesi
dell'EFTA (Svizzera, Lietchestein, Norvegia e Islanda). Nel 1999 la Convenzione è stata inserita
all'interno del Trattato di Amsterdam (c.d. “acquis di Schengen”) ed è parte del diritto dell'Unione.
Essa prevede la libera circolazione di merci e persone, abrogando i controlli alle frontiere comuni
tra gli Stati membri. Ogni Stato membro può sospendere l'applicazione della Convenzione per un
limitato periodo e per specifici motivi (ordine pubblico, sicurezza o nel caso di importanti eventi).
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determinante di guida volontaria e non costretta che ha assunto la Germania, nel

dirigere  la  politica  europea  in  questo  frangente.  Malgrado  i  segnali  di  crisi

politica, l'opinione pubblica si è dimostrata più partecipe nei dibattiti nazionali su

tutti  i  media,  ma  si  coglie  una  convinzione  di  fondo:  che  sia  necessario  il

mantenimento  di  un'Unione  politica  europea,  che  essa  possa  fare  le  scelte

opportune  per  tutti,  in  maniera  più  democratica  possibile  e  nell'interesse  dei

cittadini europei.  
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CAPITOLO 2

IL DIBATTITO SUL DEFICIT DEMOCRATICO

DELL’UNIONE EUROPEA

2.1. Le caratteristiche del deficit democratico e il pensiero di Majone,

Moravcsik, Follesdal e Hix

L'espressione  “deficit  democratico”  nell'Unione  europea  indica  che  il

sistema  di  governance  sovranazionale  soffre  della  mancanza  di  legittimità

democratica1 .  Esistono numerose  opinioni  sul  tema  da parte  di  molti  studiosi,

spesso contrastanti tra loro. Secondo i sostenitori dell'integrazione europea, l'Ue

dovrebbe  riformare  la  sua  architettura  politico-istituzionale  per  renderla  più

responsabile  di  fronte  ai  cittadini  (la  c.d.  “accountability2”),  mentre  gli

euroscettici affermano che l'Unione dovrebbe cedere una parte dei suoi poteri agli

Stati membri, perché essi hanno ceduto sempre più quote di sovranità nel corso

dei decenni verso l'Organizzazione. Il deficit democratico è collegato alla struttura

sovranazionale dell'Ue, perché,  all'interno di essa, convivono elementi  federali,

confederali  e  intergovernativi3 .  Poiché  l'Unione  europea  è  un'organizzazione

internazionale  “sui  generis”4 ,  manca  la  concezione  di  “popolo  europeo”  che

1https://en.wikipedia.org/wiki/Democratic_deficit_in_the_European_Union?oldid=668346017
2Il termine “accountability” nella scienza politica indica il processo di valutazione dell'elettorato
(con possibile premio o sanzione) sull'operato dei soggetti che hanno una responsabilità verso la
collettività (c.d. “decisori”),  perché essi devono rendere conto delle proprie decisioni e devono
essere responsabili dei risultati ottenuti. L'accountability prevede anche la trasparenza (i decisori
devono  rendere  pubbliche  le  loro  decisioni)  e  la  partecipazione  (devono  esserci  degli  spazi
pubblici per la comunicazione e la critica da parte della cittadinanza).
3L'Ue  non ha una chiara  classificazione sulla sua forma di  governo  e di  stato.  Secondo molti
politologi  e  giuristi,  l'Organizzazione  ha  le  caratteristiche  di  una  Federazione  per  le  seguenti
peculiarità:  esiste  un  diritto  sovranazionale  (con  una  Corte  di  Giustizia  che  emana  sentenze
rispettate  dagli  Stati),  una  politica  commerciale  ed  una  politica  agricola  comune,  un'unione
monetaria, un coordinamento in politica economica, un mercato interno e la libera circolazione
delle persone, delle merci, dei capitali e dei servizi, senza controlli  alle frontiere. L'Ue, inoltre
assomiglia  a  una Confederazione,  dato che non ha competenza esclusiva  in  politica estera,  in
difesa,  in  politica  fiscale;  inoltre  le  decisioni  prese  in  sede  intergovernativa  sono  adottate
all'unanimità o tramite una maggioranza speciale e ogni modifica dei Trattati deve essere ratificata
da tutti gli Stati membri per entrare in vigore. Gli Stati membri possono recedere dall'Unione.
4È considerata  un'Unione  di  Stati:  non  poteva  sottoscrivere  l'adesione  alla  CEDU in  sede  di
Consiglio d'Europa, proprio per la sua caratteristica di entità non statale. Il 13 Maggio 2004 venne
aggiunto il Protocollo XIV nella CEDU, che consente alle Organizzazioni Internazionali di essere
parti della Convenzione. L'Ue può ora aderire alla CEDU secondo l'art. 6.2 del TUE.
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presuppone una comunità di tradizioni, lingua, storia e cultura5 .

L'espressione “deficit  democratico6” fu usata per la prima volta  alla  fine

degli anni '70 sul “Manifesto dei giovani federalisti europei”, redatto da Richard

Corbett e ribadito anche da David Marquand in riferimento alla Cee. Marquand

sosteneva  che  l'Assemblea  parlamentare  delle  Comunità  (poi  ridenominata

Parlamento europeo) era deficitaria di democrazia, in quanto non era eletta dai

cittadini  europei  (cosa  che  avverrà  solo  dopo  il  1979),  ma  era  nominata  dai

Parlamenti  nazionali:  per  questo  motivo  l'Assemblea  parlamentare  non  era

responsabilizzata. 

Dopo il  Trattato di Lisbona, si  può pensare che esistano diverse fonti  di

legittimità democratica: il Parlamento europeo (eletto a suffragio universale ogni

5 anni), il Consiglio dell'Unione (i Ministri dei Governi nazionali) e il Consiglio

europeo (formato dai Capi di Stato e di Governo di ciascun Stato Membro). La

Commissione,  a  sua  volta,  è  eletta  dal  Parlamento  europeo  e  dal  Consiglio

europeo,  sulla  base  dei  risultati  elettorali  parlamentari.  Osservando  questo

schema, si può osservare che esiste una sorta di legittimità democratica, simile a

quanto avviene negli Stati Uniti, in cui, affinché una proposta legislativa diventi

legge, è necessario che venga approvata dai due rami del Congresso federale: la

Camera dei Rappresentanti  (rappresentata  dai cittadini dell'Unione) e il  Senato

(espressione della volontà degli Stati Membri).

In riferimento al Trattato di Lisbona, il Tribunale Costituzionale tedesco, ha

sentenziato che il processo decisionale dell'Ue è ancora in parte simile a quello

presente in una Organizzazione internazionale, dove vige la regola dell'unanimità

degli  Stati  Membri:  perciò  il  principio  di  uguaglianza  dei  cittadini  (tutelato  a

livello nazionale) non può essere equiparato con il principio di uguaglianza degli

Stati  (presente  a  livello  internazionale)  in  un  ordinamento  come  quello

sovranazionale europeo. Correlato al  parere della  Corte Costituzionale tedesca,

sorge un'altra questione di legittimità democratica a livello europeo: è il caso della

Commissione.  Questa  istituzione,  paragonata  in  maniera  più  semplificata

all'organo esecutivo di uno Stato, detiene la funzione dell'iniziativa legislativa,

diritto non concesso al Parlamento europeo (PE), sebbene quest'ultimo abbia la

5Lo ribadì anche il Tribunale Costituzionale tedesco nella sentenza “Maastricht” nel 1993.
6La definizione  di  "democrazia"  deriva  dal  greco  antico  “Demokratia”:  “demos” che  significa
"popolo" e “kratos” che significa "regola" o "potere”.
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prerogativa  di  sfiduciare  i  membri  della  Commissione,  per  stabilire  nuove

elezioni.

Per colmare questo deficit così preoccupante per l'Unione, i Trattati che si

sono  succeduti  in  questi  anni  hanno  introdotto  importanti  novità  tra  cui:

l'accrescimento del ruolo dei Parlamenti nazionali durante la legislatura europea7 ,

la procedura legislativa ordinaria (ex procedura di codecisione) che permette al PE

di approvare gli atti legislativi su un piano di parità assieme al Consiglio, il diritto

di  petizione  dei  cittadini  europei  alle  istituzioni  europee8 ,  la  cittadinanza

dell'Unione9 ,  l'iniziativa  dei  cittadini  europei  (ICE)10 ,  l'elezione  diretta  dei

7Nel Trattato di Lisbona (2007), il ruolo dei Parlamenti nazionali è disciplinato specificatamente
nell'art.12 del Trattato sull'Unione europea (TUE), nel rispetto del principio di sussidiarietà.
“I parlamenti nazionali contribuiscono attivamente al buon funzionamento dell'Unione:
a)  venendo  informati  dalle  istituzioni  dell'Unione  e  ricevendo  i  progetti  di  atti  legislativi
dell'Unione in conformità del protocollo sul ruolo dei parlamenti nazionali nell'Unione europea;
b) vigilando sul rispetto del principio di sussidiarietà secondo le procedure previste dal protocollo
sull'applicazione dei principi di sussidiarietà e di proporzionalità;
c)  partecipando,  nell'ambito  dello  spazio  di  libertà,  sicurezza  e  giustizia,  ai  meccanismi  di
valutazione  ai  fini  dell'attuazione  delle  politiche  dell'Unione  in  tale  settore,  in  conformità
dell'articolo  70  del  trattato  sul  funzionamento  dell'Unione  europea,  ed  essendo  associati  al
controllo politico di  Europol  e  alla  valutazione delle  attività  di  Eurojust,  in conformità degli
articoli 88 e 85 di detto trattato;
d) partecipando alle procedure di revisione dei trattati in conformità dell'articolo 48 del presente
trattato;
e)  venendo informati  delle  domande di  adesione all'Unione in conformità dell'articolo 49 del
presente trattato;
f) partecipando alla cooperazione interparlamentare tra parlamenti nazionali e con il Parlamento
europeo in conformità del protocollo sul ruolo dei parlamenti nazionali nell'Unione europea.”
In http://leg16.camera.it/398?europa_estero=53
8Nell'art. F del Trattato di Maastricht, è stata inserita la democrazia come principio fondamentale
degli Stati membri e successivamente come principio dell'Unione con il Trattato di Amsterdam.
9La cittadinanza dell'Unione è riconosciuta a tutti i cittadini degli Stati membri e si aggiunge a
quella nazionale senza sostituirla. Lo Stato membro ha competenza sulle modalità di acquisizione
e perdita della cittadinanza nazionale. Secondo il Trattato sul funzionamento dell'Ue  (TFUE), i
cittadini hanno i seguenti diritti: non essere discriminati sulla base della nazionalità; circolare e
soggiornare  liberamente  all'interno  dell'Unione;  esercitare  l'elettorato  attivo  e  passivo  per  le
elezioni del Parlamento europeo e comunali; ricevere tutela dalle autorità diplomatiche e consolari
di qualsiasi Stato membro dell'Ue; accedere agli atti delle istituzioni europee; esporre richieste al
Parlamento europeo e al Mediatore europeo e ricevere una risposta in una delle lingue ufficiali
dell'Ue. In  http://ec.europa.eu/justice/citizen/index_it.htm
10L'iniziativa dei cittadini europei (ICE) (art.11 TUE, art.24 TFUE, reg. n. 211/2011 e art.197 bis
del regolamento del Parlamento europeo) è il  principale strumento di democrazia partecipativa
nell'Unione europea. Presentata nel Trattato costituzionale europeo e poi nel Trattato di Lisbona,
permette a un milione di cittadini europei residenti  in almeno un quarto degli  Stati membri di
invitare la Commissione a presentare una proposta legislativa che rientri nelle competenze dell'Ue.
La procedura legale per presentare una proposta legislativa alla Commissione da parte dei cittadini
europei consiste in: costituire un “Comitato dei cittadini”, composto da 7 persone residenti di sette
Stati membri diversi; registrare l'iniziativa alla Commissione da parte del Comitato; raccogliere
delle firme per il sostegno alla proposta in tutta l'Ue; verificare e certificare l'autenticità delle firme
raccolte  da  parte  degli  Stati  membri;  presentare  la  proposta  e  farla  esaminare  da  parte  della
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membri del Parlamento europeo11 , l'attribuzione del valore legale alla Carta dei

diritti  fondamentali  (la  Carta  di  Nizza)12 ,  il  principio  che  l'Ue  si  basa  sulla

democrazia rappresentativa13  (i cittadini sono rappresentati al PE direttamente e

indirettamente al Consiglio per mezzo dei Governi nazionali) e il rafforzamento

del vincolo di fiducia tra la Commissione e il PE. Questa ultima novità, inserita

nel  Trattato  di  Lisbona,  ha  lo  scopo  di  migliorare  la  legittimità  democratica,

perché la  nomina del  Presidente  della  Commissione  dipende dai  risultati  delle

elezioni europee. Questo rafforzamento del vincolo tra PE e Commissione è stato

duramente  criticato  da  molti  studiosi,  perché  l'Ue  non  è  uno  Stato  e  la

Commissione non è un Governo, anche se detiene poteri esecutivi,  legislativi e

Commissione. 
In http://www.europarl.europa.eu/atyourservice/it/displayFtu.html?ftuId=FTU_2.1.5.html
11Fu una decisione del Consiglio Europeo di Bruxelles del 20 Settembre 1976.
12La  Carta  dei  diritti  fondamentali  dell'Ue  (o  Carta  di  Nizza)  è  giuridicamente  vincolante
nell'ordinamento dell'Unione, secondo l'art. 6 TUE:  "L'Unione riconosce i diritti, le libertà e i
principi sanciti nella Carta dei diritti  fondamentali dell'Unione europea del 7 dicembre 2000,
adottata il 12 dicembre 2007 a Strasburgo, che ha lo stesso valore giuridico dei trattati" . Già con
la sentenza “Stauder”, (C-29/69), la Corte di Giustizia sentenziò che i diritti fondamentali “fanno
parte dei principi generali del diritto comunitario, di cui la Corte garantisce l'osservanza”. Con la
sentenza “Internationale Handelsgesellschaft” (C-11/70), la Corte affermò che la tutela dei diritti
fondamentali  in  sede  comunitaria  è  ispirata  “alle  tradizioni  costituzionali  comuni  agli  Stati
membri”. Nella sentenza “Hauer” (C-44/79), la Corte trova la tutela dei diritti fondamentali nella
Convenzione europea dei diritti dell'uomo (“nell'ordinamento giuridico comunitario, il diritto di
proprietà è tutelato alla stregua dei principi comuni alle costituzioni degli stati membri, recepito
nel  protocollo addizionale alla  Convezione  europea di  salvaguardia dei  diritti  dell'uomo”).  Il
progetto  di  elaborazione  della  Carta  è  stato  scritto  da  una  Convenzione  presieduta  dall'ex
Presidente della Germania R. Herzog e composta di 62 membri di cui: 15 rappresentanti dei Capi
di Stato e di Governo degli Stati membri; 1 rappresentante della Commissione; 16 esponenti del
Parlamento europeo; 30 rappresentati dei Parlamenti nazionali. La Carta, solennemente proclamata
la prima volta il 7 Dicembre 2000 a Nizza e la seconda volta il 12 Dicembre 2007 a Strasburgo dal
Parlamento  europeo,  Consiglio  e  Commissione,  enuncia  una  serie  di  diritti  civili,  politici,
economici e sociali, riconosciuti dalle tradizioni costituzionali degli Stati membri, dagli obblighi
internazionali, dai Trattati sull'Ue, dalla Carta sociale europea, dalla Carta comunitaria dei diritti
sociali  fondamentali  dei  lavoratori,  dalla  giurisprudenza  della  Corte  di  giustizia  e  della  Corte
europea dei diritti dell'uomo di Strasburgo (quest'ultima parte del Consiglio d'Europa). Il Regno
Unito, la Polonia e la Repubblica Ceca hanno ricorso alla clausola di opt-out per non aderirvi. La
Carta, applicabile solo in sede sovranazionale, è composta da 54 articoli e suddivisa in 6 capitoli:
dignità  (artt.  1-5);  libertà  (artt.  6-19);  uguaglianza  (artt.  20-26);  solidarietà  (artt.  27-38);
cittadinanza  (artt.  39-46);  giustizia  (artt.  47-50).  In
http://www.europarl.it/it/scoprire_europa/cittadinanza_europea/carta_dei  _diritti.html
13La democrazia rappresentativa (corrispondente alla πολιτεία o “politeia”, ossia la giusta forma di
governo tra la tirannide e l'oligarchia), è una tipologia di governo in cui i cittadini (suddivisi in ceti
sociali), aventi il diritto al voto, eleggono dei rappresentanti per essere governati. Le democrazie
rappresentative si dividono in: democrazie parlamentari o presidenziali. Oggi, a causa della crisi
della democrazia rappresentativa in Europa Occidentale e negli Usa, stanno prendendo forma altre
tipologie di democrazia, tra cui emerge la democrazia partecipativa,  cioè il  coinvolgimento dei
cittadini  e  dei  corpi  sociali  intermedi  (sindacati,  ong,  associazioni...)  nel  processo  decisionale
pubblico.
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giudiziari nei confronti degli Stati e dei cittadini.

Anche il  Parlamento  europeo soffre  un  suo deficit  democratico,  a  causa

dell'assenza  di  numerosi  elementi:  mancano  un'opposizione  partitica  e  una

maggioranza che sostenga l'Esecutivo, sono assenti i partiti politici simili a quelli

di uno Stato democratico, come pure il potere di iniziativa legislativa (anche se

negli  Stati  nazionali,  la  maggior  parte  delle  proposte  di  legge  proviene  dal

Governo e sempre meno dall'ambiente parlamentare). Nell'ambito europeo, il PE

può  solo  apportare  modifiche  al  disegno  di  legge  della  Commissione  e  la

maggioranza  delle  proposte  viene  approvata  dalle  federazioni  partitiche  che

sostengono la Commissione.

Anche le elezioni  europee sono indicative di mancanza di partecipazione

democratica  nell'Ue,  dato  che  ad  ogni  tornata  elettorale  diminuisce  il  tasso  di

partecipazione al voto. Se nel 1999 l'affluenza alle urne per il rinnovo del PE è

stato del 49,51% (percentuale identica alle elezioni presidenziali statunitensi del

1996), nel 2014 l'affluenza è scesa al 42,5%, la percentuale più bassa nella storia

dell'integrazione  europea14 .  Questo porta a  riflettere  che sono pochi i  cittadini

europei che accettano l'Ue come Entità politica, anche per la scarsa conoscenza

degli attori politici che operano nell'arena legislativa europea.

Allora cosa si dovrebbe fare affinché l'Ue diventi più democratica? Secondo

R. Dahl15 , l'Unione dovrebbe migliorare: il diritto di competizione per i leader di

partito,  la  possibilità  di  partecipazione  dei  cittadini  nella  formazione  delle

politiche  europee,  la  garanzia  di  autonomia  delle  istituzioni  rappresentative,  la

trasparenza, la responsabilità e la rendicontazione di chi governa (Aznon, 2011, p.

243). Già tempo prima, la Commissione aveva ribadito, con il “Libro bianco sulla

14http://www.europarl.europa.eu/elections2014-results/it/election-results-2014.html
15Dahl,  oltre  che  studiare  il  problema  del  deficit  democratico,  ha  identificato  tre  ondate  di
trasformazioni della democrazia. La prima ondata è in riferimento alle città-stato greche (prima
metà  del  V  secolo  a.c),  in  cui  i  cittadini  hanno  partecipato  alla  vita  politica  cittadina  e
all'amministrazione pubblica. La seconda ondata è in riferimento allo Stato-nazione e la terza e
l'ultima ondata  di  trasformazione  si  basa  sul  processo  di  democrazia  transnazionale.  Per  Dahl
questa terza ondata è  dovuta grazie  alla diffusione della  tecnologia,  delle  telecomunicazioni  e
dell'intensificazione  delle  transazioni  finanziarie:  esse  hanno  modellato  il  significato  di  Stato-
nazione e di sovranità popolare, dati che erano conosciuti come unità centrale della democrazia e
della legittimazione. Un collega di Dahl, F. Fukuyama afferma che ci stiamo avvicinando verso la
quarta ondata della democrazia, con il caso dell'Unione europea. L'Ue è un nuovo tipo di Entità
politica all'interno della democrazia parlamentare tradizionale ed è un perfetto esempio di quarta
ondata  di  democrazia,  grazie  alla  sua  struttura  “sui  generis”  e  al  sistema  di  relazioni  tra  il
Consiglio,  la  Commissione  e  il  PE,  implementando  un  suo  sistema  democratico  (la  c.d.
europeizzazione della democrazia").  
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Governance europea” (Luglio 2001),  la  volontà di riformare il  suo modello di

governance  all'interno,  al  fine  di  rafforzare  il  valore  di  democrazia  nelle  sue

istituzioni  e  colmare  il  divario  sempre  più  profondo  con  i  cittadini  e  le

organizzazioni della società civile; all'esterno nel contribuire al miglioramento del

sistema delle relazioni internazionali16 . 

Ma ciò non è bastato: infatti Luca di Majo, alla Conferenza internazionale

“Desafios del  constitucionalismo ante la integración europea” della  Pontificia

Universidad Comillas di Madrid del 25-27 Novembre 201417 , ha affermato che la

crisi  finanziaria  del  2007  ha  messo  in  evidenza  i  difetti  della  costruzione

sovranazionale sul piano sia economico sia politico tra i quali elenca: il divario del

Pil e le disuguaglianze sociale e territoriali tra gli Stati, l'inesistenza di una politica

comune  per  i  rapporti  con  l'Africa  e  il  Medio-Oriente  e  ancora  il  deficit

democratico delle istituzioni europee. Di Majo ha osservato che, durante la crisi, è

nato  un  sistema  normativo  non  compreso  nei  Trattati  di  Lisbona,  con misure

rivolte  all'austerità  economica  degli  Stati,  senza  prevedere  la  possibile

insostenibilità dei sistemi di Welfare nazionali, peggiorando le condizioni di vita

di  milioni  di  cittadini  europei.  E’  naturale,  quindi,  che  l'opinione  pubblica

consideri  l'Unione come un'Organizzazione composta da tecnocrati  che dettano

legge, compiendo scelte gravose e molto impopolari.

Majone (2010, pp. 4-24) afferma che, negli  ultimi cinquant'anni,  molti  si

sono  convinti  che  l'integrazione  europea,  dopo  la  Seconda  Guerra  Mondiale,

sarebbe stata l'evoluzione essenziale dello Stato nazionale, incapace di rispondere

alle  sfide dell'interdipendenza  economica e della  globalizzazione.  Il  concetto  è

stato ripreso e affrontato nel Libro Bianco sulla Governance europea (2001)18  e

nel 2007 da Angela Merkel, nell'anniversario della firma dei Trattati di Roma. Per

quanto riguarda l'istituzione di un fondo comune per contrastare in modo più unito

l’attuale  crisi  globale  (con  il  sostegno  di  alcuni  Stati  dell’Unione  e  dalla

Commissione europea) fu la Germania a rifiutarlo (nel 2008), perché negli anni le

istituzioni dell'Unione hanno dimostrato di non possedere i poteri, le risorse e le

capacità  tecniche  per  risolvere  i  problemi  sopra  citati.  Nella  teoria  del

“neofunzionalismo”, in cui si prevedeva un continuo trasferimento di competenze

16http://europa.eu/scadplus/glossary/index_it.htm
17http://www.edizioniesi.it/dperonline/data   /uploads/articoli/ dimajo-quo-vadis.pdf
18http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=URISERV:l10109
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dagli Stati a un'entità sovranazionale (composta da tecnocrati), per giungere alla

Federazione europea (Moccia, 2006, p.13), il problema del deficit di democrazia

non veniva posto, ma in realtà non furono fatti  passi significativi  sul cammino

federale. 

Dopo oltre cinquant'anni di graduale integrazione, si riconosce che ancora

oggi esiste un deficit democratico europeo, ma nessuno riesce a trovare soluzioni

per risolverlo19 . Le istituzioni europee, alcuni leader politici più europeisti e una

parte  della  popolazione  europea  propongono  di  attribuire  più  poteri  al  livello

sovranazionale, specialmente al Parlamento europeo (PE). In realtà, l’aumento dei

poteri del PE non ha assortito l'effetto desiderato, anzi è stato accompagnato da

una  costante  diminuzione  del  tasso  di  partecipazione  popolare  alle  elezioni

europee20 .  Le  radici  del  deficit  democratico  non  vanno  ricercate  solo  in  uno

squilibrio istituzionale,  ma anche nel metodo di integrazione comunitario,  che,

19Il principio cardine del pensiero di G. Majone, enunciato nel corso degli anni, è che l'Ue è uno
“Stato regolatore”. Per Majone, l'aggettivo “regolatore” riguarda le problematiche del mercato e
per risolverlo, l'Unione produce politiche che sono “pareto-efficienti” (dove tutti ricevono qualche
beneficio),  piuttosto  che  redistributive  o allocative  (dove  esistono vincitori  e  vinti).  I  governi
nazionali  hanno  delegato  all'Ue  sempre  più  poteri  come  la  creazione  di  Mercato  unico,
l'armonizzazione  delle  norme di  produzione  e  di  sicurezza  per  la  salute  dei  consumatori  e  la
realizzazione della politica monetaria da parte della Banca Centrale Europea. Quindi da questo
punto  di  vista,  per  Majone  l'Ue  è  un'agenzia  di  regolazione,  simile  alle  agenzie  di
regolamentazione  a  livello  nazionale  (es:  agenzie  di  telecomunicazioni,  autorità  garanti  della
privacy  e  della  concorrenza,  le  banche  centrali  e  i  tribunali)  e  il  processo  decisionale
sovranazionale non dovrebbe essere “democratico”, perché andrebbe in contrasto con le politiche
“pareto-efficienti”.  In  questa  prospettiva,  una  Ue  dominata  dal  Parlamento  europeo  o  dalla
Commissione  eletta  dai  cittadini  porterebbe  inevitabilmente  ad  una  politicizzazione  delle
normative,  le  quali  produrrebbero  effetti  redistributivi,  piuttosto che  pareto-efficienti:  in  realtà
minerebbero piuttosto che accrescere la legittimità dell'Ue. Secondo Majone, il problema per l'Ue
non è  tanto il  deficit  democratico,  ma una  “crisi  di  credibilità”  e  la  soluzione  al  problema  è
procedurale piuttosto che di fondamenta. L'Unione avrebbe bisogno di un processo decisionale più
trasparente, una maggiore professionalità e competenze tecniche dei legislatori, norme che tutelano
i  diritti  delle  minoranze  e un migliore  controllo  da parte  degli  attori  privati,  dei  media e  dei
parlamentari  sia  a  livello  europeo,  sia  al  livello  nazionale.  In  questa  visione,  il  PE dovrebbe
focalizzarsi su come la Commissione europea intende spendere il denaro pubblico, aumentando la
“qualità”  della  legislazione  dell'Unione.  Majone  conclude  che,  se  l'UE  aumentasse  la  sua
credibilità  del  suo  processo  decisionale  con  l'introduzione  dei  meccanismi  procedurali  citati
precedentemente,  l'opinione  pubblica  riconoscerebbe  l'Organizzazione  sovranazionale  come
legittima e le preoccupazioni riguardo il deficit democratico scomparirebbero.
20Nel 1979 la partecipazione in tutti  gli Stati membri era stata del 63%; nel 1989 era scesa al
58,5%; nel 1999 la partecipazione scese sotto il 50%, giungendo alle elezioni del 2009 al 43,08%.
Le elezioni del 2014 danno il risultato del 42,61%. Il calo può essere causato dalla costante perdita
di credibilità del progetto di integrazione e dalla fine del consenso permissivo: “consenso” perché
le  élite  europee  volevano  sostenere  il  progetto,  “permissivo”  perché  la  fiducia  nelle  autorità
politiche nazionali implicava che gli impegni a livello europeo erano quasi sempre accettati senza
difficoltà  dai  loro  elettori.  In  http://cise  .luiss.it/cise/2014/04/07/levoluzione-dellaffluenza-alle-
elezioni-europee-dal-1979-al-2009/
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conferendo il  monopolio dell’iniziativa legislativa alla  Commissione,  ha creato

nel tempo un'Unione monetaria senza un'Unione politica, nella scarsa trasparenza

dei processi decisionali e di responsabilizzazione degli attori politici, nel divario

tra l’estensione dei poteri dell'Ue e le sue risorse economiche sempre più limitate. 

Per Majone non si risolvono i difetti  aumentando i poteri del Parlamento

europeo,  ma  tutto  il  progetto  di  integrazione  deve  essere  riformulato,  perché

esistono dei limiti all’efficacia e alla legittimità delle soluzioni tecnocratiche. Con

l'eurocrisi, è apparso evidente che l'idea di Europa unita è nata dalla visione delle

élite  politiche  e  intellettuali  europee21 ,  le  quali  non sono, però,  mai  riuscite  a

coinvolgere efficacemente le popolazioni europee. D'altro canto, la Commissione

ha emanato molte iniziative europee, come i Programmi Erasmus e Leonardo, la

bandiera, l'inno, i passaporti standardizzati e la cittadinanza europea22 .  

L'abitudine  a  cercare  la  soluzione  ai  vecchi  problemi  creando  nuove

istituzioni  è  parte  della  storia  dell'integrazione  europea.  Infatti  il  Trattato  di

Lisbona ha voluto superare le difficoltà odierne con nuove figure: il Presidente del

Consiglio  Europeo e l'Alto  Rappresentante  per gli  affari  esteri  e  la  politica  di

sicurezza23 ,  con  il  fine  di  ristabilire  l’autorità  e  la  legittimità  dell’Unione.  Il

“deficit  democratico”  consiste  nell'inesistenza  di  un’opposizione  parlamentare,

con il Parlamento europeo che non può creare un governo24  e non ha il potere di

iniziativa  legislativa:  manca  una  responsabilità  parlamentare  di  fronte  al

Consiglio. 

Di  fronte a  tutto  ciò,  i  media  e il  dibattito  pubblico europeo sono quasi

assenti e gli elettori, non potendo esprimere altrimenti la loro insoddisfazione nel

sistema, disertano le urne alle elezioni politiche europee, ma non ai referendum

popolari indetti in certi Stati (es: Francia, Irlanda, Danimarca, Olanda...) per la

ratifica dei trattati e in questi casi è stata rilevata un'elevata affluenza. L'Ue non

rispetta il principio della separazione dei poteri, perché il Consiglio detiene poteri

legislativi  ed  esecutivi  e  la  Commissione  mantiene  ancora  oggi  il  potere  di

21Coudenhove-Kalergi, A. Briand, Ortega y Gasset, A. Spinelli, D. de Rougemont, L. Einaudi, M.
Allais, L. Robbins, P. H. Spaak, R. Schuman, J. Monnet, A. de Gasperi e K. Adenauer.
22Infatti i popoli norvegesi (1973), danesi, svizzeri, irlandesi (1992), francesi e olandesi (2005),
tramite referendum, si sono opposti alle regole e alle strutture dell'Europa comunitaria nel corso
degli anni di avanzamento dell'integrazione, seppure con molti compromessi.
23Manca quasi sempre una posizione comune degli Stati in tema di politica estera comune.
24La mozione di sfiducia nei confronti della Commissione per disaccordi politici è impossibile,
perché esige l’accordo dei maggiori partiti.
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iniziativa  legislativa.  Le  funzioni  della  Banca  Centrale  Europea  sono limitate:

oggi  la  politica  monetaria  europea  è  concentrata  quasi  solo  sulla  difesa  della

stabilità  monetaria  e  inflazionistica  (con  un  debole  coordinamento  in  materia

fiscale),  condotta  da esperti  che  lavorano senza  nessun controllo  politico  e  di

trasparenza procedurale.

Moravcsik  (2004,  pp.  336-363)  va  oltre  la  critica  di  Majone,  perché  si

sofferma su alcune questioni non prese in considerazione da quest'ultimo. Egli

apre il  dibattito  con questa  domanda,  già  affrontata  da molti  studiosi,  politici,

giuristi  e  intellettuali:  “L'Unione  Europea  è  democraticamente  legittima?”  In

primo luogo egli osserva che le Organizzazioni internazionali, secondo l'opinione

pubblica  generale,  soffrono  di  un  costante  “deficit  democratico”  e  quindi

necessitano  di  una  riforma  strutturale  in  tema  di  trasparenza,  di

responsabilizzazione,  di rendicontazione e non possono essere comparate  con i

sistemi  politici  democratici.  In  secondo  luogo,  egli  afferma  che,  per  quanto

riguarda l'Ue, esistono alcune parole chiave per l'affermazione di una democrazia

transnazionale: libertà, pluralismo, democrazia sociale e deliberativa. 

Quanto  alla  libertà,  per  Moravcsik  ci  deve  essere  una  maggioranza  e

un'opposizione  nella  vita  politica,  accompagnate  dal  rispetto  delle  libertà

fondamentali,  dall'uguaglianza  e  dal  diritto  alla  proprietà.  Egli  critica  poi  la

mancanza di attenzione agli interessi locali. In quanto al pluralismo, deve esserci

maggiore responsabilizzazione (con sanzioni e incentivi di premio) tra i detentori

dei  poteri  pubblici  verso  i  loro  elettori.  Nella  democrazia  sociale,  le  strutture

pubbliche  di  Governo  dovrebbero  adottare  politiche  sociali  a  favore  della

popolazione,  sviluppando  un  senso  di  vera  politica  sociale  europea.  Nella

democrazia  deliberativa,  ci  deve  essere  un  miglioramento,  da  parte  delle

istituzioni,  della  capacità  di  raccogliere  i  bisogni  (la  domanda  pubblica)  dei

cittadini, creando così cittadini attivi e partecipi. 

L'Ue soffre di un grave deficit  di  democrazia  per una serie di  ragioni:  è

molto distante dai cittadini europei (l'Unione è vista con scetticismo), non ha una

storia, cultura e simboli comuni, solo un'istituzione europea è eletta direttamente

dai popoli dell'Unione (il Parlamento europeo, la quale garantisce la cooperazione

partitica tra Stati diversi e accomunati dalla stessa ideologia politica, è rafforzato

di  competenze  nel  corso  degli  anni  ed  è  dotato  oggi  del  potere  di  veto  sulla
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Commissione),  la  Commissione  che è  percepita  come un'insieme di  tecnocrati

(regola  tutti  i  temi  dell'agenda  all'inizio  della  legislatura),  il  Consiglio  e  il

Consiglio europeo deliberano spesso all'unanimità e in segreto25  e non possiede

una vera politica di Welfare. Non esiste una chiara divisione delle funzioni, in cui

le  competenze  delegate  sono svolte  dall'Ue26  e  restanti  funzioni  rimangono in

gran parte  nazionali,  perché  sono politiche  più sensibili  ai  cittadini27 .  Sembra

antidemocratico, ma in realtà l'Ue (non è uno Stato come molti intendono, dato

che  non  può  tassare  i  cittadini,  né  mantenere  forze  armate28 ,  né  forze

dell'ordine29 ,  non ha potere coercitivo e le sue competenze sono circoscritte nei

Trattati,  ma è definito come un “sistema di governance”) è focalizzata su certe

politiche che coinvolgono meno la partecipazione dei cittadini. 

Nell'Ue il potere decisionale è stato accentrato dai Governi nazionali, i quali

sono  i  maggiori  responsabili  politici  in  Europa.  Ed  è  un'organizzazione  che

“regola  le  politiche”  e  “rafforza  gli  Stati  nazionali”,  grazie  alla  presenza  del

Consiglio  europeo e  del  Consiglio  dell'Ue che  dominano  la  scena  decisionale

europea, con una burocrazia costituita da tecnocrati.  In conclusione,  Moravcsik

dimostra che  la  sua visione  di  deficit  democratico  nell'Ue non è altro  che  un

approfondimento della sua teoria intergovernamentalista30 .

Follesdal e Hix (2006, pp.  533-562),  controbattendo le idee di Majone e

Moravcsik,  sostenendo  che  l'integrazione  europea  ha  comportato  un  aumento

25Per Moravcsik esiste quindi un legame tra il metodo diplomatico e quello tecnocratico: significa
che i membri delle istituzioni intergovernative (i quali riuniscono personale diplomatico, ministri e
funzionari  degli  Stati  membri)  operano  secondo  criteri  tipici  delle  conferenze  diplomatiche
(negoziati e compromessi) per approvare le proposte di legge (specialmente le questioni di bilancio
ed economiche), con regole non appartenenti ai principi della rappresentanza democratica. 
26Le  funzioni  regolatrici  delle  attività  economiche  transfrontaliere,  degli  scambi  e  della
circolazione  dei  beni,  dei  servizi,  dei  capitali,  della  produzione  e  del  commercio  di  prodotti
agricoli, dei tassi di cambio, della politica monetaria, della politica di concorrenza e ambientale,
mentre sono scarsamente sviluppate la politica estera, fiscale, sociale e dell'immigrazione.
27Welfare, difesa, sicurezza, giustizia, pubblica amministrazione, istruzione, cultura e trasporti.
28Dal 2002, a Bruxelles, esiste lo Stato Maggiore dell'Ue che si occupa del mantenimento della
pace,  della  formazione  del  personale  di  polizia  ed  esercito  nei  Paesi  colpiti  da  crisi  militari-
umanitarie e della lotta al terrorismo, con il coordinamento delle Forze Armate degli Stati membri.
29Dal 1999 è nato l'Ufficio europeo di Polizia (Europol) che si occupa, in collaborazione con le
Forze dell'Ordine degli  Stati membri,  della lotta al  crimine transnazionale dell'Unione europea
(terrorismo, traffico illegale di sostanze nucleari, tossiche e stupefacenti, immigrazione clandestina
e tratta di esseri umani, contraffazione dell'euro e riciclaggio di denaro illecito).
30Il processo di costruzione europea è nato e sostenuto da interessi economici degli Stati membri,
interessi che sono portati nella dimensione sovranazionale: ogni Stato cerca di difendere i propri
interessi in sede europea.
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notevole  del  potere  degli  esecutivi  nazionali  in  sede  europea,  a  discapito  dei

parlamenti  e del loro controllo sull'operato dei governi.  Questi  esecutivi fanno

parte  del  Consiglio  e  di  Consiglio  europeo,  i  quali,  ormai,  dettano la  politica

europea (pp. 533-534). 

Di  fatto  i  Governi  nazionali  possono  ignorare  i  loro  Parlamenti  quando

adottano le loro decisioni a Bruxelles, perfino il PE su alcune politiche europee,

sebbene nel corso dei decenni siano state aumentate le competenze attraverso i

Trattati.  Quindi  il  PE  è  ancora  troppo  debole  rispetto  alle  istituzioni

intergovernative, perché non possiede molto margine di manovra sulle scelte della

Commissione e non può nemmeno imporre la propria volontà sulle nomine dei

Commissari  dopo i  risultati  elettorali,  perché  ha  il  solo  potere  di  approvare  e

sfiduciare i membri della Commissione.  Inoltre i due autori sostengono che, al

momento,  non  ci  sono  ancora  delle  “vere”  elezioni  politiche  europee,  perché

mancano  delle  formazioni  partitiche  con  una  loro  Agenda  politica  da

implementare qualora dovessero ottenere la maggioranza dei voti alle elezioni. I

cittadini  europei  hanno  un'influenza  indiretta  (o  meglio  relativa)  sulle  scelte

intraprese dall'Ue: di conseguenza l'Unione,  nonostante le azioni per diminuire

questo deficit, è ancora troppo lontana dalla cittadinanza, che in gran parte non

conosce i suoi valori, gli scopi e le funzioni che essa porta avanti. 

La Commissione è eletta attraverso procedure oscure; il Consiglio svolge

funzioni  legislative e  le  sue deliberazioni  sono in parte  segrete;  il  Parlamento

europeo non può essere un'Assemblea legislativa che approva gli atti per l'uso di

ben 28 lingue diverse sia in seduta plenaria, sia in seduta di commissione. Tutto il

processo  politico  che  ruota  attorno  alle  più  importanti  istituzioni  è  più

tecnocratico che politico (pp. 535-536). Come si può vedere, non viene attribuito

un significato unico sull'espressione del “deficit democratico”. 

Gli autori esaminati hanno argomentato questo problema, focalizzandosi su:

l'aumento  del  potere  della  Commissione  (poco  responsabilizzata  verso  il

Parlamento  europeo)  a  scapito  del  controllo  parlamentare  su  quest'ultima;  la

presenza dei rappresentanti  dei Governi nazionali  su alcuni  organi e istituzioni

sovranazionali  (Consiglio,  COREPER,  Comitati  e  Consiglio  europeo),  che

influiscono  sul  processo  decisionale  europeo.  C'è  una  scarsa  interazione  dei

Governi sull'operato dei loro eurodeputati  (manca il c.d. sistema del “premio e
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della  punizione”),  con un Parlamento  europeo troppo debole,  sebbene ad esso

siano stati conferiti numerosi altri poteri dagli anni Ottanta a oggi: non si riesce a

capire ancora oggi quale dovrebbe essere la Camera “alta” e la Camera “bassa”

del sistema legislativo europeo.  

Non esistono delle vere elezioni al Parlamento europeo, in quanto esse sono

considerate elezioni di secondo piano e manca una interazione vera e propria con i

Parlamenti  nazionali;  i  partiti  politici  nazionali  sono incentrati  sulle  tematiche

nazionali e non su una vera Agenda politica europea. La Commissione (simile a

un Governo di uno Stato31) e il Consiglio operano e approvano atti con procedure

poco  trasparenti,  anche  se  si  chiede  da  tempo  una  riforma  fondata  sulla

trasparenza  amministrativa:  si  può  dire  che  il  processo  decisionale  sia  più

tecnocratico che politico. 

Nel  processo  decisionale,  oltre  alle  istituzioni  europee  sono  sempre  più

coinvolti i gruppi di interesse economico, le associazioni di categoria, i sindacati e

le  organizzazioni  della  società  civile,  tra  cui  emergono  i  gruppi  in  difesa  dei

consumatori  e  le  organizzazioni  non governative.  Per  Majone e Moravcsik,  le

politiche  europee  non  sono  altro  che  il  frutto  del  compromesso  dei  negoziati

diplomatici tra tutti gli Stati membri e tra i principali partiti al Governo. Infatti si

evidenzia come esista un reale controllo nazionale su alcune politiche europee,

specialmente  in  quelle  materie  considerate  “intergovernative”  come  la

cooperazione di polizia e di giustizia, la politica estera, di difesa e di sicurezza

comune e alcuni aspetti della politica economica e monetaria.

Majone,  Moravcsik,  Follesdal  e  Hix sottolineano  tutti,  comunque,  che

un'Unione più  democratica  dovrebbe  avere  le  seguenti  caratteristiche:

un'Assemblea  costituente  per  la  realizzazione  di  una  Costituzione  europea

(diversa da quella del 2004), una maggiore responsabilizzazione dell'operato della

Commissione  di  fronte  al  Parlamento  europeo e al  Consiglio32 ,  una maggiore

partecipazione dei cittadini (con i referendum estesi a tutti gli Stati membri come

termometro  per  osservare  la  partecipazione  pubblica)  e  degli  Enti  regionali  e

locali  alla  definizione  delle  politiche  europee.  In  questo  modo  si  potrebbe

31Per quanto riguarda gli aspetti di programmazione politica, economica, sociale e di bilancio, le
funzioni della Commissione assomigliano molto a un Governo con elementi di democraticità.
32Stanno crescendo sempre più all'interno del Consiglio, la formazioni di destra e di sinistra, come
gli europeisti e gli euroscettici, durante la discussione delle tematiche all'ordine del giorno.

48



giungere, tramite il coinvolgimento delle forze politiche nazionali, alla creazione

di  una  vera  arena  politica  sovranazionale  (la  presenza  di  una  destra  e  di  una

sinistra politica con dei programmi e l'opportunità di scegliere dei candidati alle

elezioni33),  all'apertura  maggiore  del  dialogo politico  tra  la  Commissione  e  le

organizzazioni della società civile. 

Per rafforzare la figura del Presidente della Commissione, che oggi è scelto

dal Consiglio europeo con voto di approvazione del Parlamento europeo, i quattro

autori  propongono  di  modificare  la  procedura  di  elezione,  magari  facendolo

eleggere  direttamente  dai  cittadini  europei  o  dai  Parlamenti  nazionali,  come

espressione della sovranità popolare. Follesdal e Hix osservano poi che i Governi

degli Stati membri, nel corso dei decenni, hanno premiato i loro elettori grazie

all'approvazione referendaria (la c.d. “politica della carota”) dei Trattati europei

nel  corso  dei  decenni:  l'Atto  Unico  Europeo  (1986) ha  siglato  la  nascita  del

Mercato  unico,  il  Trattato  di  Maastricht  (1992) ha segnato l'inizio dell'Unione

economica  e  monetaria  e  il  Trattato  di  Amsterdam  (1997)  ha  avviato  la

comunitarizzazione  del  terzo  pilastro  “Giustizia  e  Affari  Interni”,  rinominato

“Spazio di libertà, sicurezza e giustizia34”. 

Secondo Azman (2011, p. 250) è scorretto affermare che l'Unione europea è

un'entità  antidemocratica,  a  causa  del  deficit  istituzionale  e  del  processo

decisionale  considerato  scarsamente  legittimato  a  livello  popolare.  Come  già

evidenziato dai quattro studiosi, è normale che l'architettura istituzionale europea

sia  molto  più  complicata  rispetto  ad  altri  modelli  statutali.  Lo  sviluppo  e  il

consolidamento della democrazia devono essere in futuro il nucleo centrale e le

fondamenta  di  ogni  politica  sovranazionale35 .  Inoltre,  l'Unione è  coinvolta  nel

consolidamento della democrazia negli Stati membri e negli Stati terzi con cui ha

firmato accordi di partenariato. L'aspetto più evidente è il supporto dato in diversi

Paesi attraverso il monitoraggio delle elezioni36 . Verso la fine degli anni '90, l'Ue

33Con le elezioni europee del 2014, si è vista la nascita di una coalizione partitica composta da 2
partiti come Ppe e Pse (in contrapposizione ai gruppi “euroscettici”), che spesso votano assieme
sulle più importanti tematiche della Commissione.
34http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=URISERV:l33020
35Il punto di partenza sul cammino per l'adesione all'Unione europea da parte di uno Stato terzo è
che  lo  Stato  candidato  sia  un  Paese  europeo,  poi  possedere  le  caratteristiche  democratiche
essenziali: quindi la democrazia è molto importante per l'Ue.
36Come Bosnia-Erzegovina, Kosovo (dopo la dichiarazione d'indipendenza dalla Serbia nel 2008),
Repubblica  Democratica  del  Congo,  Rwanda,  Burundi,  Timor  Est  (dopo  la  dichiarazione
d'indipendenza dall'Indonesia)
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ha creato numerosi meccanismi e strumenti per lo sviluppo e la diffusione della

democrazia in molti Stati del mondo: a questo scopo, l'Unione ha costruito diversi

partenariati e si è impegnata nella costruzione della democrazia a livello locale e

nazionale37 .  Per  concludere,  è  necessario  analizzare  la  legittimità  democratica

dell'Ue dentro la propria struttura, perché la democrazia è un valore fondamentale

per l'Ue come è intesa nei Trattati, nei suoi programmi e nei suoi atti legislativi.

2.2. Come ridurre il deficit democratico dell'Unione europea?

Con questo titolo,  il  giornalista  C.  Grant  pubblicò,  nel  Giugno 2013, un

articolo sul “The Guardian38”, delineando una possibile soluzione al problema.

L'eurocrisi ha ulteriormente peggiorato la questione del deficit democratico e ha

offuscato l'immagine dell'Ue nei confronti dei cittadini, a causa del rallentamento

economico  e  della  disoccupazione  sempre  più  elevata  nel  corso  degli  anni

(specialmente  quella  giovanile  in  Spagna  e  in  Grecia  è  superiore  al  50%:  è

evidente che l'Ue e l'euro non stanno fornendo una grande quantità di benefici).  

Per alcune fasce di popolazione, è evidente che l'Ue non riesce a individuare

misure efficaci  per  uscire  dalla  crisi:  da una parte  la  “Troika” (Commissione,

Banca  centrale  europea  e  Fondo  monetario  internazionale)  ha  imposto  ai

Parlamenti nazionali di adottare tagli di bilancio e misure di austerità sui conti

pubblici;  dall'altra  parte  i  programmi  di  salvataggio  per  gli  Stati  a  rischio  di

default sono decisi dal Consiglio (ECOFIN39) e dal Consiglio europeo. 

Le  principali  istituzioni  europee  sono  dislocate  in  località  abbastanza

distanti  tra  di  loro  e  risulta  difficile  capirle,  perché  lavorano  con  pratiche

amministrative  poco  chiare.  Inoltre,  a  causa  della  complessità  del  processo

decisionale sovranazionale, la condivisione del potere tra diverse istituzioni rende

37Allo scopo di sostenere le Organizzazioni non governative (ONG) e i media indipendenti nella
diffusione della democrazia, l'Ue ha avviato i "progetti per la democrazia", con un budget speciale
nel programma “Iniziativa europea per la democrazia e i diritti umani” (EIDHR)
38https://www.theguardian.com/commentisfree/2013/jun/10/how-to-reduce-eu-democratic-deficit
39Il  Consiglio  “economia  e  finanza”  (ECOFIN),  è  una  delle  formazioni  in  cui  si  riunisce  il
Consiglio dell'Ue, ed è costituito dai Ministri dell'economia e delle finanze degli Stati membri. Il
Consiglio ECOFIN si riunisce una volta al mese a Bruxelles e una volta al semestre nello Stato
Membro che ha la presidenza di turno del Consiglio dell'Ue. I lavori del Consiglio sono preparati
dal Comitato dei rappresentanti permanenti  (COREPER II). I compiti di questo consiglio sono:
coordinare le  politiche economiche nazionali,  sorvegliare la situazione economica, controllare le
politiche di bilancio e finanziarie degli  Stati membri, tutti gli aspetti dell'euro, l'andamento dei
mercati finanziari internazionali e curare le relazioni economiche con gli Stati terzi. Il Consiglio,
assieme al Parlamento europeo preparano e adottano il bilancio annuale dell'Ue.

50

https://it.wikipedia.org/wiki/Comitato_dei_rappresentanti_permanenti
https://www.theguardian.com/commentisfree/2013/jun/10/how-to-reduce-eu-democratic-deficit


difficile  individuare  la  responsabilità  su  chi  intraprende  una  certa  misura.  Di

fronte a tutto questo, come si potrebbe migliorare la legittimità dell'Ue? 

In primo luogo, affinché i leader europei possano diventare più credibili e

legittimi di fronte agli elettori,  è necessario che l'Ue, oltre l'Unione economica

consolidata  con la  creazione  di un'unica politica  economica  e  il  rafforzamento

della  moneta unica (per evitare  che un Parlamento  nazionale  o un referendum

possano bloccare l'avanzamento e così minare il futuro dell'integrazione), debba

stabilire anche l'Unione bancaria, per sostenere e rafforzare il sistema finanziario,

al  fine  di  accrescere  la  competitività  delle  imprese.  Il  Parlamento  europeo

dovrebbe esercitare la sua funzione di controllo democratico sulle decisioni da

attuare, perché dovrebbe rappresentare gli interessi dei cittadini. Sarà necessario

intensificare la cooperazione interparlamentare tra i membri del PE e quelli dei

Parlamenti nazionali, già avviata con il Fiscal Compact per discutere di politica

economica e finanziaria.  Tutto questo mira a responsabilizzare maggiormente i

Parlamenti  nazionali,  qualora  la  Commissione,  emanando  un  atto  legislativo,

violasse il principio di sussidiarietà, a discapito degli Stati Membri40 . 

In  secondo  luogo,  un  forum  tra  i  parlamenti  nazionali  dovrebbe  essere

insediato a Bruxelles. Esso dovrebbe eliminare il duplice lavoro legislativo del

PE, al quale è affidata la funzione di porre domande, scrivere rapporti su aspetti

delle relazioni dell'Ue e di governo dell'eurozona. Il forum potrebbe monitorare il

Consiglio europeo e dibattere le decisioni in materia di politica estera e di difesa,

o di polizia e la lotta al terrorismo.  Il nuovo forum potrebbe essere di formato

ridotto, senza i deputati provenienti da Paesi non euro e votare sui pacchetti di

salvataggio. Si potrebbe anche mettere in discussione la nomina del Presidente

dell'Eurogruppo.  Nel  lungo  periodo,  i  deputati  dovranno  essere  maggiormente

coinvolti nella prassi dell'Ue, per ottenere la legittimità che ora manca loro.

40Il Trattato di Lisbona ha creato la regola del "cartellino giallo", per cui se un terzo o più dei
Parlamenti  nazionali  ritiene  che  una  disegno  di  legge  della  Commissione  violi  il  principio  di
sussidiarietà (cioè che le decisioni in base al quale devono essere prese al livello più vicino al
cittadino) possa chiedere che venga ritirato.
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CAPITOLO 3

LA FASE POST-CRISI: UNA NUOVA VISIONE

3.1. Which European Union? Europe after the euro crisis di Sergio Fabbrini.

Una volta conclusa l'eurocrisi, quale Unione europea emergerà? Questa crisi

è stata un test che ha fatto emergere le problematiche di un' Unione che al suo

interno contiene  altrettanti  Unioni  di  natura differente e,  allo stesso tempo,  ha

fatto  intravedere  la  possibilità  di  un  nuovo  ordine  politico  in  Europa.  Sergio

Fabbrini1 ,  ha affrontato la questione nel  suo libro  “Which European Union? -

Europe after the euro crisis” (2014). Nella prima parte del libro vengono messe in

evidenza le caratteristiche istituzionali dell'Ue e le profonde spaccature politiche

esistenti  tra  gli  Stati  membri  che  la  compongono,  che  hanno  influito

sull'organizzazione politica da essa assunta. 

Nella seconda parte si analizzano le diverse prospettive verso cui è stata

orientata  l'Ue  fino  ai  giorni  nostri,  cioè  la  comunità  economica,  l'unione

intergovernativa  e  l'unione parlamentare:  sono tre  prospettive  che,  con la  crisi

odierna, si sono rivelate inadeguate per far fronte ai vari problemi dell'Unione e la

soluzione sembra ancora lontana. Nella terza parte, Fabbrini mette a punto una sua

idea alternativa sul futuro dell'Unione, scegliendo come casi per la comparazione

gli Stati Uniti e la Svizzera2 . 

1Sergio Fabbrini  è professore di  Scienze Politiche e Relazioni Internazionali.  È direttore della
Scuola di Governo e della cattedra “Jean Monnet” della Libera Università Internazionale degli
Studi Sociali "Guido Carli" di Roma. E' professore di Politica Comparata presso l'Istituto degli
Studi di Governo dell'Università della California a Berkeley. Tra il 2004 e il 2009 è stato Editore
della Rivista Italiana di Scienza Politica e tra il 2006 e il 2009 è stato Direttore della Scuola degli
Studi Internazionali dell'Università di Trento. È un editorialista per “Il Sole 24 ore”.
2Gli Stati Uniti attuali nascono come patto tra Stati sovrani (una “Repubblica di Repubbliche”) per
superare l'impasse politica generata dalla confederazione. Oggi il Senato, così come il Consiglio
degli Stati svizzero, rispecchia la sua struttura confederale: vi risiedono due senatori per ogni Stato
membro (indipendentemente dalla dimensione demografica  di  ogni Stato).  Se per tutto il  XIX
secolo il centro federale è stato debole a causa dei divari tra gli Stati federati, con la crisi di Wall
Street  del 1929 e la Seconda Guerra Mondiale, il  centro di Washington aumentò il  suo potere
decisionale,  data  la  gravità  delle  situazioni  che  necessitava  un'autorità  politica  forte.  La
Confederazione  elvetica,  è  il  prodotto  da  un  patto  di  pace  tra  Cantoni  indipendenti  che  si
ribellarono contro l'egemonia austriaca nel  Medioevo. Nata come Confederazione (o Lega)  tra
Stati  sovrani,  nel  1848,  dopo  la  guerra  civile  tra  cattolici  e  protestanti,  divenne  una  Unione
federale a tutti gli effetti (con una nuova Costituzione), anche se il nome di “Confederazione” è
rimasto nella Costituzione attuale, riformata interamente nel 1999.    
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Fabbrini si interroga su cosa sia l'Ue oggi in termini politici, argomentando

la  sua  posizione  e  collocando  l'attuale  ordinamento  sovranazionale  nei  sistemi

politici federali, in particolare nella categoria delle Unioni federali3 , ordinamenti

diversi  dagli  Stati  federali  secondo  l'autore.  Egli,  infatti,  assegna  alcune

caratteristiche alle Unioni federali, in contrapposizione alle peculiarità degli Stati

federali4 . 

Fabbrini si sofferma sulla logica decisionale presente nelle Unioni federali,

basata sugli Stati membri piuttosto che su formazioni partitiche che rappresentano

interessi  economici  o  territoriali  particolari,  anche  se entrambi  gli  ordinamenti

federali  sono fondati  su una Legge fondamentale  o un Trattato per regolare le

relazioni  tra il  centro e le entità  e tra quest'ultime e i  cittadini.  Assumendo le

caratteristiche basilari dell'Ue come sistema sovranazionale, l'ex Commissario per

il mercato interno e i servizi M. Barnier, all'Università Humbolt di Berlino, il 9

Maggio 2011, affermò che l'Ue è unica nella storia del mondo e che la sua visione

al riguardo è un sistema politico senza precedenti e straordinario dato dalla sua

natura istituzionale unica.

Nella prima parte del libro Fabbrini ricostruisce le fasi che hanno portato

alla  realizzazione dell'Unione europea (con il  Trattato di  Maastricht)  a  partire

dalla Comunità economica5  (con il Trattato di Roma). Il Trattato di Roma nacque

3Secondo Fabbrini l'Ue potrebbe essere considerata un'Unione federale democratica per le seguenti
caratteristiche: è un ordinamento politico regolato da un'ordine legale (il Trattato di Lisbona, ormai
considerato  come  una  Costituzione),  protegge  i  diritti  dei  cittadini  (la  Carta  dei  Diritti
Fondamentali), il sistema decisionale soddisfa i criteri della rappresentanza e dell'accountability (i
deputati  al  PE sono eletti  direttamente  dai  cittadini  europei  ogni  5  anni  e  i  rappresentanti  al
Consiglio e al Consiglio europeo sono eletti dai cittadini nazionali secondo il regime costituzionale
presente). Tutti i decisori dell'Ue agiscono in un complesso sistema di controlli interistituzionali e
gli atti emanati sono soggetti al controllo della Corte di Giustizia.
4In un'Unione federale, il centro federale era limitato a governare in uno schema di competenze e
di poteri definito dalla Costituzione (si combinano gli elementi dell'autogoverno e del governo
condiviso), condizione necessaria per assicurare fiducia reciproca tra gli Stati membri ed evitando
l'egemonia di uno Stato membro\Centro federale sugli altri Stati membri.  
5I  Trattati  di  Roma  (1957),  legarono  Francia,  Germania  Ovest,  Italia,  Belgio,  Paesi  Bassi  e
Lussemburgo  in  una  Comunità  di  integrazione  economica  (CEE  e  EURATOM).  La  CEE  si
prefiggeva la creazione di un mercato comune, di un'unione doganale e delle politiche comuni in:
agricoltura  (artt.  38-47),  trasporti  (artt.  74-84),  concorrenza  e  commercio  (artt.  110-116).  Al
Vertice  di  Parigi  (Ottobre  1972)  le  Comunità  allargarono  le  loro  competenze  sulle  politiche
ambientali, regionali, sociali e industriali (grazie all'art. 325 del Trattato, il “principio dei poteri
impliciti”). Complementari alle politiche comuni si crearono il Fondo sociale europeo la Banca
europea per gli investimenti. Le istituzioni erano: il Consiglio (composto dai Ministri dei Governi
degli Stati membri, assistito dal Comitato dei rappresentanti permanenti ed approvava i disegni di
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per ridefinire le relazioni tra gli Stati europei occidentali dopo la Seconda Guerra

Mondiale e colmare i molteplici divari che erano sorti prima e durante la guerra

tra questi.  Se il cammino della CECA (nato con il Trattato di Parigi del 1951)

proseguì  positivamente  per  un  lungo  periodo  di  tempo,  la  CED  (Comunità

europea di difesa) non ebbe lo stesso esito, a causa del rifiuto francese durante la

ratifica nel 1954. Per evitare nuovi inconvenienti sul cammino di integrazione tra i

sei  Stati  fondatori,  si  optò  per  l'obiettivo  economico  piuttosto  che  su  quello

politico-militare, stabilendo nel 1957 la nascita di un mercato comune con la CEE.

Si inaugurò un lungo periodo di istituzionalizzazione delle stesse Comunità,

stabilendo la creazione di un organismo sovranazionale, delineato con le politiche

del mercato comune e poi singolo (dal 1986 con l'Atto Unico Europeo). Grazie al

lavoro  della  Corte  di  Giustizia,  si  costituzionalizzò  il  mercato  comune  con la

completa  definizione  delle  competenze  delle  istituzioni  europee  e  dei  Governi

nazionali. Tuttavia questo sviluppo ebbe una brusca battuta d'arresto con la firma

del Trattato di Maastricht del 1992, dato che si cominciarono a integrare per la

prima volta alcune competenze rimaste tradizionalmente in mano agli Stati come

la  politica  estera,  la  difesa,  la  sicurezza  e  la  politica  economica-monetaria.  In

questo nuovo scenario post Guerra Fredda, i delegati  nazionali  alla Conferenza

intergovernativa di Maastricht per definire il Trattato, si accordarono per creare

una  Unione  europea  composta  da  due  dimensioni:  sovranazionale  e

intergovernativa6 . 

Ormai il compromesso di Maastricht era stato formalizzato, attraverso due

costituzioni,  una intergovernativa e l'altra  sovranazionale.  Con l'emergere della

legge), la Commissione (nominata dai Governi nazionali, rappresentava l'interesse comunitario e
aveva  il  monopolio  dell'iniziativa  legislativa;  vigilava  sull'attuazione  dei  trattati,  del  diritto
derivato e delle politiche comuni) e l'Assemblea comune (ridenominata Parlamento europeo, con
un ruolo consultivo, ed eletta prima dai Parlamenti nazionale e dal 1979 a suffragio universale e
diretto) e la Corte di Giustizia (composta da un giudice per ogni Stato membro con il compito di
risolvere  le  controversie  tra  Comunità  e  Stati  membri)  In  aggiunta,  nel  processo  decisionale
interveniva  il  Comitato  economico  e  sociale  (CES)  come  organo  consultivo.  In  http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=URISERV%3Axy0023
6La  dimensione  sovranazionale  deteneva  le  politiche  del  mercato  unico  (in  mano  al  PE,  alla
Commissione e al Consiglio), la dimensione intergovernativa che gestiva il coordinamento delle
politiche  economiche  e  monetarie  nella  creazione  dell'Unione  economica  e  monetaria  e  della
Politica estera e di sicurezza comune (in mano al Consiglio europeo e al Consiglio ECOFIN). Le
due dimensioni saranno poi consolidate con i successivi Trattati, fino a quello attuale di Lisbona.
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crisi,  la  dimensione  intergovernativa  ha  avuto  il  primato  decisionale  su quella

sovranazionale. Infatti la crisi ha messo alla prova la stessa Unione, costringendo

le istituzioni intergovernative europee a prendere il comando della situazione con

il coordinamento dei Governi nazionali  e relegando il Parlamento europeo e la

Commissione a ruoli marginali,  nonostante il PE e il Consiglio (con l'iniziativa

della  Commissione)  abbiano  approvato  numerosi  atti  legislativi  riguardanti  la

crisi. 

L'eurocrisi  ha  rafforzato  le  istituzioni  intergovernative,  portando

all'approvazione di nuovi Trattati e patti tra gli Stati membri7 , al di fuori della

struttura istituzionale del Trattato di Lisbona. La crisi ha aumentato i divari tra gli

Stati membri e quelli non membri dell'eurozona e ha reso palese l'insostenibilità

delle differenti visioni di Unione (sovranazionale e intergovernativa) della stessa

Ue: ormai questo processo di istituzionalizzazione, iniziato agli inizi degli anni

2000, ora è a un punto di non ritorno ed è necessario un ripensamento su come

affrontare le divisioni interne della stessa Unione nei prossimi anni (pp. 1-62).

Nella  seconda parte del libro,  Fabbrini descrive le prospettive che hanno

caratterizzato l'Ue in questi decenni. A partire dal quarto capitolo, l'autore esprime

una  sua  visione  riguardo  la  dimensione  economica  dell'Ue,  interpretata  in

particolare dal Regno Unito come una “comunità economica” e non “un'unione

sempre più stretta tra i popoli europei”. Questa visione ha iniziato a diffondersi

con il primo allargamento (1973), quando alcuni Stati membri, in particolare il

Regno Unito, hanno interpretato la CEE come un progetto di comunità economica

controllato dai Governi nazionali, i cui leader politici si recavano a Bruxelles per

negoziare  tra  di  loro  e  per  controllare  l'“euroburocrazia”,  alienando  la  visione

politica dell'Ue.  Poi l'autore compara l'Ue alle altre organizzazioni economiche

regionali come il Mercosur, l'Asean e il Nafta8  (pp. 91-122). 

7In particolare sono stati approvati il Fiscal Compact (2012) e il Meccanismo europeo di stabilità
(quest'ultimo ha modificato alcuni articoli del Trattato di Lisbona nel 2011).
8Il Mercosur (Mercado Común del Sur) è un'Organizzazione economica regionale che ha stabilito
un mercato  comune,  un'unione  doganale  e  il  coordinamento  in  commercio estero,  agricoltura,
industria,  fisco,  moneta,  dogane,  trasporti,  comunicazioni  tra  Argentina,  Brasile,  Paraguay,
Uruguay e Venezuela con il Trattato di Asunciòn del 26 Marzo 1991. Le lingue ufficiali sono lo
spagnolo, il guaranì e il portoghese. Le istituzioni sono: il Consiglio (composto dai Ministri degli
Esteri e dell'Economia, che governano l'Organizzazione), il Gruppo (composto dai Ministri degli
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Il risultato è che il mercato unico dell'Ue risulta maggiormente integrato tra

gli  Stati  membri  rispetto  alle  altre  organizzazioni  regionali,  anche  sul  fronte

intergovernativo.  Pertanto,  in  questa  fase  post-crisi,  per  Fabbrini  l'Unione

intergovernativa  risulta  predominante.  Nel  quinto  capitolo,  l'autore  illustra  le

caratteristiche  dell'Unione  intergovernativa,  mettendo  in  evidenza  le  singole

istituzioni intergovernative dell'Ue che operano non secondo le singole volontà

dei governi nazionali, ma come un corpo collettivo costituito dai Capi di Stato e di

Governo. 

Fabbrini inoltre spiega quali politiche devono gestire queste istituzioni, in

particolare quelle tradizionalmente sotto controllo da parte dei governi nazionali,

come già citato in precedenza (esteri, difesa, sicurezza, economia e moneta). Sono

così  attualmente  sorti  i  presupposti  affinché  la  dimensione  della  Comunità

economica si  possa fondere con l'Unione intergovernativa,  in  contrapposizione

con i  sostenitori  federalisti  che auspicherebbero che l'Ue diventi  in futuro una

federazione  parlamentare.  L'autore  spiega  che  l'Unione  intergovernativa  è  un

progetto  politico  che  mira  alla  cooperazione  istituzionalizzata  dei  governi

nazionali:  nel  caso  dell'Ue  i  governi  degli  Stati  membri  hanno  compreso  la

necessità  di  aumentare  il  coordinamento9  delle  più  importanti  politiche  nella

Esteri con il compito di dare esecuzione delle politiche comuni), l'Ufficio amministrativo (prepara
i lavori e mantiene le comunicazioni per le altre istituzioni), il Forum socio-economico (organo
consultivo che rappresenta le associazioni sociali ed economiche degli Stati membri), i Gruppi di
Lavoro  (dipendenti  dal  Gruppo  e  che  si  occupano  delle  tematiche  dell'Organizzazione),  il
Comitato  parlamentare  (composto  dai  rappresentati  dei  Parlamenti  nazionali  con  un  ruolo
consultivo),  la Commissione del  Commercio (assiste il  Gruppo per  quanto riguarda la politica
commerciale  comune)  e  la  Corte di  Giustizia  (risolve  le  controversie  tra  Mercosur  e  gli  Stati
membri). L'Asean (Associazione delle Nazioni del Sud-est asiatico) è un'organizzazione politica-
economica  creata nel 1967 per promuovere la cooperazione e l'assistenza reciproca fra gli stati
membri e per accelerare il progresso economico e la stabilità della regione. Gli Stati membri sono:
Indonesia,  Malesia,  Filippine,  Singapore,  Thailandia,  Brunei,  Vietnam,  Laos,  Birmania  e
Cambogia (Timor Est e Nuova Guinea sono osservatori). Ogni anno i Capi di Governo\di Stato si
incontrano in un summit per discutere delle tematiche politiche dell'organizzazione. Inoltre nel
corso degli  anni ha promosso progetti di maggiore integrazione tra loro (es: unione monetaria,
mercato comune, liberalizzazione dei visti turistici, unico spazio aereo) e dialoghi di partenariato
con altri Stati e Organizzazioni internazionali (i c.d. “ASEAN dialogue partners”). Il Nafta (North
America  Free Trade  Agreement)  è  un accordo che istituisce una un'area  di  libero scambio tra
Canada, Stati Uniti e Messico, firmato il 17 Dicembre 1992, ed entrato in vigore il 1 Gennaio
1994. Lo scopo è di eliminare i dazi e le barriere doganali tra i tre Paesi, oltre che a rimuovere le
restrizioni su alcuni prodotti manifatturieri (es: computer, auto e moto) e difendere le proprietà
intellettuali (brevetti e marchi di fabbrica), l'ambiente e i diritti dei lavoratori.
9La cooperazione è un'azione collettiva tra Stati flessibile, sciolta e usata per affrontare specifiche
tematiche. Il coordinamento è un'azione istituzionalizzata che interagisce diversi Governi nazionali
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capitale Bruxelles. Proseguendo nello stesso capitolo, si comprende quale risposta

sia stata adottata dall'Unione intergovernativa contro l'eurocrisi. Con lo scoppio

della crisi economica nel 2009, l'Ue si è trovata impreparata a gestire la situazione

e  ha  costretto  gli  Stati  membri  a  rafforzare  maggiormente  la  compagine

intergovernativa (in particolare nell'Eurozona) a discapito di quella sovranazionale

(pp. 124-150).

Nel  sesto  capitolo,  l'autore  si  focalizza  su  un'alternativa  all'unione

intergovernativa, ossia l'unione parlamentare, che ha lo scopo di trasformare l'Ue

in una federazione avente come centro decisionale il  Parlamento europeo e la

Commissione.  Come  in  un  sistema  democratico  nazionale,  l'effettività  e  la

legittimità  dell'Unione  dovrebbero  essere  assicurate  mediante  un  rapporto  di

fiducia e di relazioni politiche tra le due istituzioni. Con l'eurocrisi si è osservato

che permangono notevoli divari tra i gruppi politici al PE (di destra e di sinistra),

così come i divari tra Stati membri del Nord e quelli del Sud dell'Ue10 . 

Con i tempi attuali, l'Ue difficilmente diventerebbe un’Unione parlamentare,

per due ragioni:: la prima rimanda alle differenze politico-culturali tra gli Stati

membri; la seconda rimanda al fatto che il Consiglio e il Consiglio europeo non

potrebbero essere emarginati data la loro importanza decisionale. L'Ue rimarrebbe

una Unione di Stati e di cittadini (pp. 153-182). Nella terza e ultima parte del

libro, l'autore descrive una possibile alternativa all'attuale Ue. Il settimo capitolo

sviluppa una comparazione tra democrazie consolidate, allo scopo di individuare

le differenze politico-istituzionali tra gli Stati-nazione e le Unioni di Stati: i primi

si basano sulla democrazia consensuale o competitiva, i secondi si basano su un

modello specifico di democrazia “composita11” (pp. 185-216).

Il  termine  “Unione”  deriva  da  una  lunga  tradizione  giuridica  ben

nell'affrontare un'ampia gamma di politiche.
10A livello europeo non esistono ancora dei partiti politici che operano a livello transnazionale,
dato che i partiti politici europei sono delle federazioni partitiche che raccolgono partiti politici
nazionali di orientamento politico simile.
11E' un tipo di democrazia in cui la sovranità è frammentata e diffusa lungo linee istituzionali e
territoriali. Dal punto di vista istituzionale è caratterizzata dalla separazione multipla dei poteri e
dal punto di vista del funzionamento il suo processo decisionale non è monopolizzabile da una
singola istituzione (il governo).  Il  modello della democrazia composita è stato elaborato per la
prima volta alla Convenzione di Filadelfia (1787). Madison ne è il principale “architetto”.
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consolidata:  Fabbrini,  riprendendo  le  considerazioni  di  Forsyth,  considera

l'Unione di  Stati  come un genere politico-istituzionale  in  cui  gli  Stati  sovrani

stabiliscono relazioni differenti  tra loro. Le Unioni di Stati  si  possono definire

democrazie “composite”, in quanto esistono diversi centri politici istituzionali che

condividono  il  potere  decisionale.  All'interno  dell'Unione  di  Stati  vi  possono

essere: confederazioni, unioni federali, comunità, leghe. Esse hanno in comune

due caratteristiche: la prima è che quando due o più Stati si uniscono, perdono la

peculiarità  di  essere  indipendenti  e  cedono  quote  di  sovranità  a  un'Entità

superiore;  la  seconda  è  che  sono  Unioni  di  tipo  federale,  in  cui  gli  Stati  si

associano per mezzo di un Patto politico o Trattato12 . 

Entrando nello specifico del federalismo, si possono osservare due tipologie

di formazione dello stato federale: la prima deriva dall'aggregazione di Stati un

tempo  indipendenti13 ,  la  seconda  deriva  dalla  disaggregazione  di  uno  Stato

centralizzato  o  unitario14 .  Riprendendo  i  concetti  di  Unione  federale  e  Stato

federale, si nota chiaramente che nelle Unioni federali il livello periferico è più

autonomo  rispetto  agli  Stati  federali  (a  livello  verticale),  mentre  a  livello

orizzontale l'Unione federale ha cercato di prevenire la centralizzazione del potere

attraverso un sistema di governo che disperde le risorse nel processo decisionale,

cosa che non avviene negli Stati federali.  

L'ottavo capitolo inizia con un'analisi comparata tra Stati Uniti e Svizzera15

come Unioni di Stati, che rappresentano Unioni di Stati, o Unioni federali ad hoc

12Un altro studioso del federalismo come D. Elazar, affermò che l'Unione di Stati è una specie di
sistema  politico  federale,  in  cui  all'interno  vi  possono essere  unioni  costituzionali  decentrate,
federazioni,  confederazioni,  stati  associati  e  autorità  funzionali  comuni.  Lo  studioso,  per
focalizzarsi  sul  concetto  europeo  di  federalismo,  afferma  che  è  un  sistema  territoriale  per
organizzare le autorità  pubbliche tra  un governo  centrale  e  da unità  periferiche  autonome che
dispongono della propria identità, ossia un sistema che combina regole condivise e autogoverno.
13Germania, Svizzera, Stati Uniti.
14Belgio,  Austria,  Argentina,  Messico,  Brasile,  Australia,  Bosnia-Erzegovina,  Canada,  Etiopia,
India, Nepal, Nigeria, Micronesia, Pakistan, Sudan, Sudan del Sud, Somalia, Russia e Venezuela.
15Queste due federazioni hanno mantenuto a livello verticale le precedenti proprietà confederali
ma hanno separato il potere di governo al livello orizzontale, per prevenire la formazione di altri
centri  decisionali nello stesso territorio federale.  In  queste Unioni non esiste un governo come
istituzione, ma si prendono le decisioni tramite istituzioni separate che condividono il potere, dove
ognuna dispone una voce in capitolo nel processo decisionale. Questo dimostra che nelle Unioni
federali si combinano relazioni federali e confederali al livello verticale e si separano i poteri al
livello orizzontale: sono sistemi politici aperti che si basano sulle rivalità e divari fra Stati membri.
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nate  dall'aggregazione  di  Stati  sovrani  precedentemente  indipendenti,  per

individuare somiglianze e differenze tra loro16 , per definire in maniera empirica

una concezione di “Unione composta di Stati17”. Secondo Fabbrini, l'Ue potrebbe

essere  considerata  un'  “Unione  composita”18 .  L'autore  la  etichetta  come  un'

“Unione di Stati e di cittadini”, più simile a un'Unione federale che a uno Stato

federale, perché l'Ue possiede tutte le proprietà base di una federazione ma allo

stesso  tempo  è  differente  dalle  altre  Unioni  federali,  perché  agisce  con  una

moltitudine di regimi decisionali differenti. 

Non  essendoci  formalmente  una  Costituzione,  la  costituzionalizzazione

dell'Ue è stata realizzata gradualmente con le sentenze della Corte di Giustizia.

Questo processo non ha condotto gli Stati membri a condividere i fini dell'Ue,

anzi sono aumentate sempre di più le divergenze tra l'Ue e i cittadini degli Stati

membri. Una vera Unione federale può affrontare crisi interne e difficoltà esterne

solo se possiede una Costituzione formale, che non esiste nel caso dell'Ue. Il nono

capitolo  ipotizza  un  possibile  rinnovamento  dell'architettura  istituzionale

dell'Unione19 , mescolando i caratteri delle unioni parlamentare e intergovernativa

16Entrambe  le  Unioni  (che  combinano  al  loro  interno  elementi  federali  e  confederali)  sono
caratterizzate dalla separazione del legislativo dall'esecutivo (sia al livello federale che al livello
statale), il centro separato dagli Stati membri (e quest'ultimi hanno il diritto di opposizione alle
proposte legislative o alle nomine degli organi federali) e le istituzioni di governo separate dal
potere giudiziario (in Svizzera è spesso il popolo che, con referendum, si esprime sulle questioni di
giustizia costituzionale, al contrario della Corte Suprema statunitense).
17Questo  tipo di  Unione è  un'Unione  federale  creata  attraverso  l'aggregazione  di  entità  statali
precedentemente indipendenti, che lavorano e si relazionano secondo una logica di negoziazione e
gestione dei conflitti fra istituzioni distinte e separate, più che su divari partitici.
18Il Trattato di Lisbona ha ufficializzato nell'Ue una legislatura bicamerale imperfetta (organizzata
per mezzo di un doppio principio di rappresentanza del PE e del Consiglio (simile per certi aspetti
al  Bundesrat  tedesco  che  detiene  più  competenze  gli  atti  rispetto  al  PE)),  con  caratteristiche
federali appropriate, grazie all'introduzione della procedura legislativa ordinaria. Inoltre il Trattato
ha creato un esecutivo duale tra il Consiglio europeo e la Commissione, simile al sistema semi
presidenziale francese,  con la differenza che la Commissione non è formata all'interno del PE,
anche  se  il  Presidente  della  Commissione  e  i  suoi  Commissari  sono  nominati  dal  Consiglio
europeo e ricevono l'approvazione dal PE. C'è da sottolineare che la Commissione è di natura
tecnocratica e non politica e il Presidente del Consiglio europeo non è eletto dai cittadini, ma da un
collegio composto dai  Capi di  Stato e di  Governo degli  Stati  dell'Ue.  Fabbrini  ha espresso la
confusione  che  separazione  dei  poteri  nell'architettura  dell'Ue,  in  contrapposizione  al  sistema
politico  svizzero  e  statunitense,  in  cui  esiste  chiarezza  nell'individuare  i  ruoli  di  ciascuna
istituzione federale. Nell'Ue non esiste un governo come in un sistema politico nazionale ma un
quadrilatero di istituzioni che lavorano e negoziano durante il processo decisionale.  
19Fabbrini la definisce “strategia della differenziazione istituzionale”, per ridefinire le relazioni tra
gli  Stati  membri  dell'Eurozona e quelli  non (ma membri del  mercato  unico),  non un club per
entrare o uscire.
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per una nuova Unione politica europea. Questa nuova Ue dovrebbe essere basata

sul principio della separazione dei poteri verticale e orizzontale delle istituzioni

europee e nazionali, per cercare di colmare i divari sociali e culturali tra gli Stati

membri.  Riprendendo l'affermazione di  J.  Delors  sulla  necessità  di  creare  una

“Federazione europea di Stati nazione”, Fabbrini concepisce l'ideale federalista di

una Unione europea formata da più Unioni a velocità differenti  (la cd ‘Multi-

speed  Europe20’),  e  questa  concezione  rappresenta  una  possibile  via  d'uscita

dall’eurocrisi. 

Fig. 1: L'Europa a più velocità di integrazione politica-economica

In particolare, l'autore riconosce che in questa Ue a più velocità è necessario

20L'“Europa a più velocità”  o l'“Europa a geometria  variabile”  è  un'idea  che gli  Stati  europei
dovrebbero integrarsi a differenti livelli in base al loro contesto economica-politica. Il Trattato di
Lisbona prevede che un minimo di otto Stati membri possano promuovere una “Cooperazione
rafforzata”. Alcuni esempi sono: l'Unione monetaria con l'Euro, il Trattato di Velsen (nascita della
Forza di Gendarmeria europea) il divorzio europeo (divorzio tra coniugi di nazionalità diversa), il
brevetto  europeo  unificato,  l'accordo  di  Schengen  (eliminazione  dei  controlli  alle  frontiere),
l'European Defence Initiative e il  Trattato di Prum (coordinamento nelle indagini  giudiziarie  e
prevenzione di reati).
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distinguere  tra  gli  Stati  membri  dell'Eurozona  e  quelli  non  membri,  oltre  a

riconoscere  che  l'Unione  intergovernativa  e  parlamentare  sono  inadatte  a

governare l'Eurozona in crisi21 .  Questa nuova Ue dovrebbe essere una Unione

politica fondata sul principio della sovranità condivisa con gli Stati membri, un

progetto  aperto  a  tutti  gli  Stati  del  continente  europeo ma  deve partire  da  un

accordo costituzionale tra gli Stati dell'Eurozona22 . 

Questo  accordo  dovrebbe  essere  un  Trattato  costituzionale-politico  che

raccoglie al suo interno gli scopi, i valori e la ragione dell'Unione, le competenze

distribuite tra il livello sovranazionale e nazionale (comprese l'allocazione delle

risorse finanziarie e la loro riscossione), il principio della separazione dei poteri

che regolano le istituzioni europee e gli Stati membri23 , i diritti e i doveri degli

Stati  membri  e dei cittadini  e la  difesa dei  principi  democratici  da parte  della

Corte di Giustizia. La nuova Unione europea con gli altri Stati membri e gli Stati

terzi (non parte dell'Ue) presenti sul continente, si accorderebbero con un nuovo

Trattato (una versione semplificata del Trattato di Lisbona), in cui si definirebbero

le  condizioni  e  le  regole per essere membri  del  mercato  unico24 ,  comprese  le

relazioni  tra  le  due  Organizzazioni.  Concludendo,  Fabbrini  elenca  tre  parole

chiave attraverso le quali l'Ue dovrà affrontare le future sfide che le sono poste

21Infatti,  dato che la compagine intergovernativa è diventata predominante con la crisi  (con il
rafforzamento  del  Consiglio  europeo  e  del  Consiglio,  con  l'obiettivo  finale  di  aumentare
l'integrazione politica tra gli  Stati ma non per via sovranazionale,  con il  risultato di creare un
gruppo di Stati membri più forti a discapito di quelli più piccoli), sono stati approvati numerosi
Trattati, al di fuori dell'ordinamento dell'Ue come il Fiscal Compact e il Trattato ESM (European
Stability Mechanism), anche se gli effetti che dovevano verificarsi sono stati poco soddisfacenti,
manifestati anche dagli stessi Stati membri.
22I punti di questo accordo sarebbero: 1) riconoscere il ruolo esecutivo dell'Euro Summit (nato con
il Fiscal Compact e raffigurato come una specie di “governo dell'euro”) e rafforzare il ruolo della
sua  Presidenza;  2)  aumentare  il  coordinamento  tra  il  Presidente  della  Commissione  e  quello
dell'Euro Summit, creando così un sistema esecutivo duale; 3) estendere il ruolo codecisionale del
Parlamento europeo e del Consiglio a tutte le politiche dell'Ue, oltre che aumentare il ruolo di
controllo e di verifica nei confronti della Commissione; 4) assicurare alla Corte di Giustizia il suo
ruolo  di  supervisore  delle  decisioni  prese  dalla  nuova  Ue;  5)  ricostruire  il  principio  della
separazione dei poteri a livello verticale tra l'Unione e gli Stati membri. Per l'autore è un possibile
modo di integrare le due visioni di Unione intergovernativa e Unione sovranazionale.
23In  particolare,  l'autore  sottolinea  che  il  nuovo  Parlamento  europeo  dovrebbe  diventare
un'istituzione rappresentativa dei cittadini degli Stati membri, non dei “cittadini dell'Ue”.
24Questo nuovo mercato unico dovrebbe possedere delle caratteristiche sovranazionali per poter
funzionare  in  maniera  corretta,  con  istituzioni  decisionali  e  giudiziarie  molto  più  leggere  e
flessibili rispetto a quanto avviene con il Trattato di Lisbona attuale, senza più reclamare lo scopo
finale di un'“Unione sempre più stretta” tra gli Stati membri.
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davanti: separazione, ricomposizione, connessione. Sono parole molto importanti

per  i  prossimi  sviluppi  nella  storia  dell'integrazione  europea,  non  più  pensata

come un'Unione unitaria  ma come un'Unione multipla  a più velocità,  che non

mette più in comune un numero sempre maggiore di politiche nazionali (pp. 257-

286).  

3.2. Le opinioni di Haverland, Eriksen, Hix e Habermas.

Analizzando le opinioni di alcuni studiosi come Haverland, Eriksen, Hix e

Habermas sul tema del deficit democratico dell’Unione europea, si possono notare

come essi presentino sia profonde differenze, ma anche punti di vista comuni su

certe questioni. Haverland (2011, pp. 265-275) afferma che uno dei problemi più

importanti  nell’Ue è costruire l’unità in presenza della  diversità e conciliare  le

diversità degli Stati membri: “l’unità nella diversità è un problema reale (p. 265)”.

Infatti,  con  la  bocciatura  referendaria  francese  e  olandese  del  Trattato

costituzionale europeo e il primo rifiuto irlandese al Trattato di Lisbona, ci si è

resi  conto che i  popoli  europei guardano con timore la  creazione  di un futuro

“superstato” europeo, per la paura di perdere la loro identità nazionale e culturale.

Inoltre,  egli  si  sofferma  su  un  punto  fondamentale  per  la  salvaguardia

dell’autonomia  statutaria  da  parte  dell’Ue:  l’uso  della  direttiva,  strumento

legislativo  che  cerca  di  lasciare  uno  spazio  per  legiferare  agli  Stati  membri

(conciliando unità e diversità).

Tuttavia,  se  non  tutti  gli  Stati  adottano  tempestivamente  le  direttive,  si

creano  disparità  e  tutto  questo  mina  l’uniformità  del  processo  di  integrazione

europea. Il ritardo nell’adozione delle direttive può dipendere da vari elementi: il

tempo fissato per attuare le direttive (che può condurre squilibri tra le parti sociali

interne allo Stato membro),  i  costi  economici  connessi  all’implementazione,  le

tipologie di settori interessati (telecomunicazioni, energia e trasporti sono settori

in  cui  le  direttive  vengono  attuate  più  velocemente),  le  prassi  amministrative

utilizzate  dai  Governi  nazionali,  la  cultura  politica  domestica,  gli  interessi  dei

gruppi  di  pressione  presenti  vicino  alle  istituzioni  pubbliche  e  le  tradizioni
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legislative dei Parlamenti nazionali. 

Inoltre, il processo di trasposizione richiede spesso la partecipazione di due

o più Ministeri,  perché  la  materia  in  questione  potrebbe toccare  più  settori  di

Governo (pp. 266-275) e questo crea problemi di coordinamento. La tempistica

diversa nell’attuazione delle direttive nei singoli Stati Membri, può in definitiva

indurre insoddisfazione da parte dei cittadini europei e di conseguenza un minore

consenso nei confronti dell’Ue.

Da parte sua, Eriksen (2014, pp. 1-16) evidenzia come l’Ue abbia scarse

competenze in materia economica e sociale, non abbia potere in materia fiscale

(non può imporre tasse), non possa redistribuire risorse, né emettere titoli di Stato

(la  BCE non è  prestatore  di  ultima  istanza),  né  stampare  moneta.  Un’Unione

monetaria  senza un’Unione fiscale  non può durare a  lungo, per cui emerge  la

necessità di proseguire verso una Unione politica, con un politica fiscale comune

che possa redistribuire le ricchezze. L’Unione monetaria, nata con le idee liberiste

di Ronald Reagan e Margharet Thatcher tra gli anni ’70-’80, serviva in origine ad

arginare il problema del crollo del sistema di Bretton Woods e per instaurare nella

CEE il mercato interno. Oggi l’Ue dispone di alcuni strumenti volti a mantenere la

stabilità dei prezzi e la redistribuzione delle risorse ma non gli strumenti politici

all’interno della globalizzazione economica.

Ripercorrendo la storia dell’integrazione europea dalle origini, si può vedere

come sia nata l’idea di una “migliore Europa” fatta di pace, giustizia, dignità e

democrazia e il sogno di un’Europa unita sia stata vista come la promessa di una

società che usciva dall’umiliazione della Seconda Guerra Mondiale. Se l’idea di

Europa unita esisteva già ai tempi della Rivoluzione francese, con l’avvento dei

nazionalismi nei primi del Novecento (in particolare il  fascismo e il nazismo),

l’ideale di uno Stato nazionale europeo è stato soppresso brutalmente. 

Al termine del secondo conflitto mondiale, l’idea di integrazione europea

nacque con la prospettiva di garantire pace, benessere e democrazia, dopo gli anni

delle  dittature,  della  miseria  delle  crisi:  attraverso  il  diritto,  in  forma pacifica.

Anche la Germania umiliata del Trattato di Versailles entrò nel Piano Schuman

(pp. 1-3). Agli inizi il  processo di integrazione venne portato avanti secondo il
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progetto di una federazione  democratica  sovranazionale,  come nuova forma di

cooperazione tra gli Stati europei: l’interdipendenza.

Con la nascita  della  CECA (1951),  la comunitarizzazione  di competenze

nazionali (in primis la produzione di carbone e acciaio) sotto l’Alta Autorità, rese

di fatto impossibile la guerra nell’Europa Occidentale. Grazie al successo della

CECA,  vennero  create,  dopo  la  Conferenza  di  Messina,  la  CEE e  la  CEEA,

finalizzate alla realizzazione del Mercato Comune, con le seguenti istituzioni: la

Commissione,  il  Consiglio  dei  Ministri,  l’Assemblea  Comune  e  la  Corte  di

Giustizia.  Nel 1987, con la firma dell’Atto Unico Europeo, si diede l’avvio al

Mercato  Interno  e  vennero  eliminate  le  barriere  non  tariffarie124.

Successivamente  all’Atto  Unico  Europeo,  il  Trattato  di  Maastricht  (1992)

ufficializzò  il  Mercato  interno e  l’Unione economica  e  monetaria,  seguito  poi

dall’entrata in vigore della moneta unica nel 1999, anche se si prevedeva già una

possibile catastrofe se l’Euro falliva (pp. 4-5). 

La  crisi  dell’Eurozona  ha  poi  testimoniato  il  fatto  che  il  processo  di

integrazione europea ha comportato lo sviluppo di una Comunità di rischio e di

gestione  del  rischio,  perché  gli  effetti  economici  che  ricadono  su  un  Paese,

ricadono  anche  sugli  altri  Paesi.  Gli  Stati  dell’Eurozona  non  possono  uscire

dall’Euro  e  reintrodurre  la  valuta  nazionale  di  un  tempo,  semplicemente  per

proteggere i propri interessi nazionali. Ormai nell’Ue c’è un’esperienza di politica

economica, anche se non esiste un Tesoro europeo. 

Le politiche economiche appartengono ancora agli Stati membri e tuttavia si

sta cercando di promuovere delle forme di coordinamento. Per quanto riguarda

l’aspetto politico, dopo la Seconda Guerra Mondiale, un nuovo ordine in Europa

si è imposto: da un’Europa dei nazionalismi a un’Europa civile, in cui dominano

l’ordine costituzionale democratico e  di  pace da oltre  60 anni.  Oggi  esiste  un

ordine  politico  superiore  agli  Stati  membri.  Gli  Stati  europei  sono  riusciti  a

rendere  “domestiche” le  relazioni  internazionali  tra  loro,  grazie a  una serie  di

innovazioni  democratiche  come:  sovranità  condivisa,  fusione  costituzionale,

integrazione parlamentare.

Nel corso degli  ultimi  decenni,  i  Trattati  hanno realizzato  la funzione di
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struttura  sovranazionale:  hanno introdotto  una  cittadinanza  europea  correlata  a

quella  nazionale  e  stabilito  delle  istituzioni  autonome  dagli  Stati  membri:  il

Parlamento europeo, la Commissione, il Consiglio, il Consiglio europeo e la Corte

di Giustizia (p. 6), sebbene l’Unione non disponga della stessa sovranità su un

territorio  come  uno  Stato  sovrano.  Non  è  un  super  Stato  ma  semplicemente

un’organizzazione politica dipendente dagli Stati membri e la stessa integrazione

europea non è solo un insieme di convenzioni e doveri, ma deve perseguire degli

obiettivi di giustizia e di solidarietà. 

Ma con la crisi odierna, nonostante l’integrazione europea sia stata fondata

sui  principi  di  pace  e  cooperazione  senza  umiliazioni,  la  governance  ormai  è

influenzata  dalla  dimensione intergovernativa:  nel caso della “Troika”,  essa ha

imposto  misure  di  forte  austerità  agli  Stati  più  colpiti  finanziariamente  senza

indicare  gli  strumenti  necessari  per  riavviare  la  crescita  economica  e  per  la

popolazione.  Di fatto la “Troika” è stata una struttura gerarchica di potere non

legittimata e al di fuori degli schemi democratici. Ma allora chi era autorizzato ad

adottare le decisioni più importanti contro la crisi europea, in particolare nel caso

della crisi greca, che si è rivelata un problema di tutta l’Unione (pp. 7-9)?

Eriksen  afferma  che  solo  un  sistema  democratico  può  assicurare  la

responsabilizzazione delle istituzioni rispetto a quanto fatto. L’Unione monetaria

ed  economica  può  essere  portata  avanti,  solo  se  esiste  una  Unione  politica

europea25  (pp. 10-11). Egli osserva inoltre che l’Ue è all’interno di una cultura

politica ed è basata su un complesso costituzionale comune, su valori e pratiche

democratiche  condivise  apertamente  dagli  europei:  l’Ue,  con  questa  struttura

normativa, è legittimata nel processo decisionale. Anche una serie di valori come

la  solidarietà  e  l’identità  europea,  l’interdipendenza  e  le  azioni  che  stanno

compiendo le istituzioni europee in questi periodi (come la creazione dell’Unione

bancaria  e  dell’Unione  fiscale  come  strategia  a  lungo  termine  per  l’Unione

25Eriksen osserva che l’Ue non può essere uno Stato, ma possiede le funzioni di uno Stato, grazie
alle sue istituzioni che detengono l’autorità di compiere le scelte e i poteri legislativo, esecutivo-
amministrativo e giudiziario, come un qualsiasi ordinamento politico. Ha istituzioni con qualità
rappresentative,  un’organizzazione  con  competenze  e  capacità  proprie,  Trattati  con  base  di
protezione di  diritti,  previsioni di  trasparenza  e meccanismi  consultivi  popolari  e  una struttura
intermediaria nascente di organizzazioni politiche e sociali.
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economica in generale) saranno vitali per sconfiggere la crisi di oggi (pp. 12-13). 

Con questa crisi, in termini di giustizia sociale, la solidarietà sta diventando

un dovere funzionale, visti i numerosi salvataggi bancari negli Stati più a rischio

come Portogallo, Irlanda, Italia, Grecia e Spagna, da parte dei Paesi più forti come

la Germania. In futuro, una maggiore integrazione (per esempio nel campo fiscale

o economico)  sarà un obbligo tra gli  Stati  membri e sarà basata sulla forza di

volontà, la leadership, la competenza e la partecipazione popolare (in presenza di

una  adeguata  sfera  pubblica  europea).  Vedere  in  un futuro  un’Europa politica

intergovernativa,  costruita  con  modelli  di  oggi  è  alquanto  anormale:  serve

un’Europa politica  sovranazionale,  così  come era stata  concepita  dalla  Francia

negli anni ’50 con la stesura del progetto della Comunità politica europea (pp. 14-

15).   

Simon Hix (2014, pp. 130-137) si sofferma sul significato delle elezioni,

quale  nucleo  centrale  della  democrazia  rappresentativa  indiretta,  elezioni  che

operano a due livelli  interconnessi26  (p. 130).  Nelle più grandi democrazie,  la

competizione  sulle  politiche  e  per  accedere  alle  istituzioni  rappresentative  è

combinata  in  un  unico  modello  idealtipico  denominato  “governo  di  partiti

competitivi”.  Questo  modello  dimostra  che  il  leader  di  partito  che  vince  alle

elezioni  diventa  il  capo  dell’esecutivo  (o  Presidente  del  Consiglio  o  Primo

Ministro) e il partito vincitore attua nell’arena parlamentare le politiche proposte

nel Programma elettorale. 

Allo stesso tempo i partiti all’opposizione cercano di dimostrare i fallimenti

dei politici al Governo e i votanti esercitano un’influenza indiretta sulle politiche

(pp. 130-131). Oltre a questo modello, ne esistono altri in cui il corpo elettorale

esercita direttamente la scelta sui politici o sull’agenda politica: nel primo caso, il

modello presidenziale, gli elettori eleggono direttamente un Presidente come capo

dell’Esecutivo  e  i  partiti  giocano  un  ruolo  fondamentale  nel  selezionare  il

26Nella prima strada i votanti (corpo elettorale) scelgono i governanti tramite una competizione
libera tra più candidati con promesse più o meno credibili. Chi riesce a ottenere più voti diventa il
Capo dell’Esecutivo. Nella seconda strada è che con le elezioni, si vota per scegliere le politiche,
perché i partiti rivali con i loro leader propongono ai cittadini le loro tematiche: chi vince alle
elezioni, implementa le sue politiche. In questo modo esiste la democrazia se c’è una competizione
tra i politici, tra le politiche e se c’è un’alternativa di scelta per eleggere i governanti.
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candidato presidente durante la campagna elettorale, ma le elezioni presidenziali

tendono a essere dominate dalle politiche e dalle personalità dei candidati più che

dal programma politico.  Nel secondo caso,  il  modello  referendario,  gli  elettori

possono  votare  le  scelte  politiche  direttamente,  determinando  o  meno

l’impopolarità del partito che siede al Governo. 

Ma  quale  potrebbe  essere  il  modello  giusto  per  l’Unione  europea?  I

maggiori  critici  del  deficit  democratico  dell’Ue  affermano  che  il  Parlamento

europeo (PE)  debba  essere  eletto  direttamente  e  che  debba avere  l'incarico  di

eleggere l’Esecutivo (cioè la Commissione). Con il passare degli anni, le riforme

nei  Trattati  hanno  concesso  al  Parlamento  europeo  più  poteri  nel  processo

legislativo  (in  codecisione  con  il  Consiglio)  e  rispetto  alla  scelta  della

Commissione.  In  termini  procedurali,  le  elezioni  del  PE,  la  nuova  procedura

legislativa e la nomina della Commissione, dimostrano che il dilemma del deficit

democratico è ormai superato. 

Ma in termini sostantivi, l’Ue non ha ancora dei “politici democratici”, che

siano tali in base alle seguenti caratteristiche:  una corretta competizione tra partiti

politici  con i  loro  leader  per  il  controllo  dell’Agenda politica  europea  e  delle

principali istituzioni dell’Ue, la scelta dei candidati alle elezioni del Parlamento

europeo basata su piattaforme politiche rivali, il vincitore delle elezioni in capo

all’organo esecutivo e legislativo europei.

Habermas  (2004,  pp.  1-13),  evidenzia  che  da  alcuni  decenni  è  stato

riconosciuto  un  deficit  di  democrazia  nell’Ue.  Così  il  giudice  D.  Grimm  del

Tribunale costituzionale tedesco (in carica dal 1987 al 1999) ha individuato le

cause del distacco tra i processi decisionali delle istituzioni europee, la volontà

politica  e  la  visione  dei  cittadini  delle  questioni  europee129.  Le quattro  sfide

politiche urgenti che l’Ue deve affrontare in vista di una maggiore integrazione

democratica sono: lo squilibrio dei rapporti  di  potere creati  nell’Ue; la cultura

politica  emergente  in  molti  Paesi  dell’Europa  post-imperialista;  il  crollo  delle

conquiste sociali ottenute con il sistema di Welfare; la scarsa capacità dell’Ue di

essere un attore importante nella politica internazionale (pp. 1-4).

La  prima  questione,  lo  squilibrio  dei  rapporti  di  potere  creati  nell’Ue,
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rimanda al  fatto  che  nonostante  gli  obiettivi  primari  dell’integrazione europea

siano  stati  raggiunti  (la  pace  nel  continente  e  l’integrazione  della  Germania

occidentale  dopo  il  passato  nazista),  oggi  con  la  crisi  economica  e  politica

dell’Ue, la Germania ha assunto un ruolo di supremazia sugli altri Stati membri

(minando gli equilibri e i rapporti) che usa in difesa dei propri interessi nazionali

(p. 4). 

Per quanto riguarda la seconda sfida (il tipo di cultura politica che si sta

diffondendo in molti Paesi dell’Europa post-imperialista), si evidenzia come dopo

gli sforzi di eliminare un passato fatto di nazionalismi, imperialismi, crimini di

massa e oppressione, stiano invece ritornando ora ideologie quali l’antisemitismo,

il populismo di destra e il razzismo (come per esempio nel caso dell’Ungheria).

Ciò  dipenderebbe  dall’inasprirsi  delle  disuguaglianze  sociali  e  dalle  crisi

economica, specialmente nell’eurozona. Si sono formati molti pregiudizi riguardo

al “mostro” di Bruxelles, accusato di non saper gestire la crisi finanziaria. Per

uscire dalla crisi è necessario proseguire il cammino dell’integrazione in forma

democratica. 

Per quanto riguarda la terza sfida (la perdita delle conquiste sociali ottenute

con  il  sistema  di  Welfare),  fallita  la  speranza  di  un’Europa  integrata

economicamente  (con  la  stessa  moneta  per  tutti  i  Paesi  membri)  che  avrebbe

dovuto portare alla nascita di un’Europa sociale,  sono aumentati i  divari  tra le

classi  sociali,  tra  gli  occupati  e i  disoccupati,  tra gli  intellettuali  e  quelli  poco

istruiti, tra le minoranze linguistiche e gli abitanti nazionali. Solo aumentando i

poteri dell’Ue e rafforzando il ruolo del PE si potrà uscire da questa crisi. Per

quanto riguarda la quarta e ultima sfida (la scarsa capacità dell’Ue di essere un

attore  importante  nella  politica  internazionale)  l’Ue  dovrebbe  acquisire  un

maggiore peso politico nel resto del mondo, dato che durante la Guerra Fredda ha

sempre convissuto sotto l’ala protettrice degli  Stati  Uniti.  Dovrebbe portare in

tutto il mondo, in collaborazione con la forza militare statunitense, gli ideali di

pace, democrazia e rispetto del diritto internazionale. 

Ma purtroppo non è stato così dopo gli  attacchi dell’11 Settembre 2001,

perché gli Stati membri si sono mossi in maniera autonoma. Solo di recente con le
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crisi ucraine, siriana, nord-africana e subsahariana, è risultato evidente che l’Ue

sta imparando ad essere una sola voce in tema di sicurezza e di politica estera

internazionale, in coordinamento con gli Stati membri (pp. 4-6).

Per  Habermas,  con  questa  crisi  si  sono  rafforzati  i  Governi  degli  Stati

membri  nell’Eurogruppo  del  Consiglio  Europeo,  grazie  all’azione  della

Commissione  e  della  Banca  Centrale  Europea,  a  discapito  del  controllo  dei

Parlamenti  nazionali  e  ciò  ha  provocato  l'aumento  del  deficit  di  legittimità

democratica. Inoltre il PE non ha nessun potere nuovo derivante dal Six Pack, dal

Two Pack, dal Fiscal Compact e dal Meccanismo europeo di stabilità, sebbene vi

abbia partecipato nella fase deliberativa. Questo squilibrio può essere fermato solo

se  esiste  un’Unione  europea  con  delle  politiche  economiche,  fiscali  e  sociali

comuni, in un’ottica di Unione politica che abbia legittimazione democratica (p.

6), anche se le riforme istituzionali contestuali sarebbero impopolari. 

Come  primo  passo  è  necessario  “europeizzare”  le  elezioni  europee,  poi

riformare le competenze delle istituzioni e cercare di innalzare il livello di fiducia

dei cittadini verso le istituzioni dell’Ue. Habermas afferma che nessuna Nazione è

sorta senza una mobilitazione civica dei cittadini, i quali hanno sviluppato, tramite

un processo di integrazione politica, Comunità politiche organizzate.  In questo

caso, per aumentare la fiducia delle popolazioni europee, bisognerebbe aumentare

l’inclusione politica,  come è stato fatto  nel  processo di  formazione degli  Stati

nazionali,  al  fine di  creare in  futuro uno Stato europeo in cui  i  cittadini  sono

“cittadini coscienti”. 

Per creare un “popolo europeo” è necessario costruire una sfera pubblica

europea,  con mezzi  di  comunicazione adeguatamente  preparati  sulle  tematiche

europee,  in  modo  da  informare  i  cittadini  europei  sulle  tematiche  comuni:  si

otterrà così un senso di fiducia e di solidarietà civica europea, per giungere poi a

una vera democrazia sovranazionale, nel rispetto reciproco tra Federazione e Stati

nazionali (una sovranità condivisa tra una dimensione nazionale e una europea,

rispettando  i  bisogni  dei  popoli)  (pp.  7-10).  Per  Habermas  l’Unione

sovranazionale  europea  in  chiave  federale  dovrebbe  possedere  le  seguenti

caratteristiche:
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• separazione delle competenze tra le diverse istituzioni;  tutto ciò che gli

Stati non riescono a legiferare va attribuito all’Ue, con una parificazione

completa tra PE e Consiglio nel processo legislativo e nella elezione del

Presidente della Commissione;

• diritto d'opinione dei giudici costituzionali nazionali sul diritto dell’Unione

e preminenza del  diritto  dell’Ue sul  diritto  nazionale,  gli  Stati  membri

devono avere poteri tali da impedire la creazione di un superstato europeo

e la competenza dell’ordine pubblico sarà data agli Stati membri;

• consolidamento del principio di solidarietà, per sviluppare così un senso di

democrazia transnazionale (p. 13).

3.3. The European Union and its crisis di George Ross.

Nel presentare la sua visione della crisi economica e istituzionale europea,

George  Ross  afferma  che  l’integrazione  europea  non è  mai  stata  un  semplice

processo,  perché  la  nuova Europa è  diventata  perfino  più problematica  con le

difficoltà recenti (2013, pp. 3-27)27 . L’innovazione più importante si è verificata

tra gli  anni Ottanta e Novanta con la nascita  del Mercato unico e dell’Unione

economica  e  monetaria,  sanciti  con l’Atto Unico Europeo e con il  Trattato  di

Maastricht, nel contesto di un mondo sempre più globalizzato. 

Con  queste  innovazioni,  l’Ue  ha  acquisito  nuovi  poteri,  soprattutto

attraverso la libera circolazione di merci, capitali, persone e servizi, l'adozione di

standard  tecnici-normativi  comuni,  la  limitazione  degli  aiuti  di  Stato  e  ha

legiferato per la sicurezza sociale e contro la discriminazione di genere (pp. 3-4).

L’Ue ha redistribuito ricchezze  alle  Regioni  più povere,  ha varato leggi  in un

ampia gamma di settori28 , ha avviato una prima forma di politica estera, di difesa

27Per l'autore i leader nazionali accusano l’Ue dei problemi che non riuscirebbero a risolvere nel
proprio Stato, perfino dividendo i propri cittadini sull’integrazione europea: una parte supporta
l’idea di integrazione dai benefici ricavati da essa e l’altra parte difende l’identità nazionale dalle
possibili incursioni negative dell’Ue: è il cosiddetto fenomeno dell’“Euroclash”.
28Come: protezione dei consumatori, libera circolazione delle persone  tra gli Stati, coordinamento
delle forze dell’ordine nazionali, immigrazione, diritto civile, antiterrorismo, ricerca e sviluppo,
educazione e salute pubblica.
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e  di  sicurezza  comune29  ed  è  diventata  un  attore  fondamentale  per  quanto

riguarda  gli  scambi  commerciali  internazionali,  grazie  alla  sua  politica

commerciale comune: infatti è un attore attivo nei confronti dei suoi cittadini e

degli Stati membri,  in termini economici,  sociali  e di bilancio30  (pp. 4-5). Nel

2005 l’Ue ha conosciuto una prima crisi di legittimazione popolare a causa della

bocciatura referendaria del Trattato costituzionale europeo da parte dei cittadini

francesi  e  olandesi31 .  Suddetta  bocciatura  ha  dimostrato  un'incrinatura  del

consenso permissivo dei cittadini europei al processo di integrazione: per Ross è

l’inizio della reale crisi dell’Ue. 

Successivamente, per rimediare a questo parziale fallimento, le presidenze

tedesca e  portoghese hanno sviluppato  un nuovo testo (il  Trattato  di  Lisbona)

dalle  ceneri  del  Trattato  costituzionale,  sebbene  l’Irlanda  lo  abbia  respinto  in

prima lettura con un referendum popolare (con il 52% dei votanti contrari), per

poi  approvarlo definitivamente  nel  2008 (pp.  6-7).  Partendo da questa  crisi  di

legittimazione popolare (che permane ancora oggi), George Ross ha studiato le

crisi che il processo di integrazione europea ha conosciuto in oltre 60 anni e ne ha

identificate quattro: la crisi di design politico-istituzionale, la crisi di adattamento

economico internazionale, la crisi di allargamento, la crisi dovuta al ritiro degli

Stati membri (pp.7-8).

La crisi di design deriva dal fatto che l’integrazione europea ha stravolto

l’ordine internazionale nato con la  Pace di  Westphalia  del  164832 .  Al termine

della Seconda Guerra Mondiale,  R. Schuman, J. Monnet, K. Adenauer e P. H.

Spaak  iniziarono  un  nuovo  percorso  di  cooperazione  tra  gli  Stati  europei

occidentali, dopo il fallimento dell’esperienza della Lega delle Nazioni. La prima

29Questa  politica  (o  PESC)  si  è  rivelata  un  fallimento  già  in  partenza  a  causa  della  sua
ingovernabilità  e  delle  contrapposizioni  tra  gli  Stati  membri,  come accadde  durante  le  guerre
balcaniche degli anni ’90 in cui è stato richiesto l’intervento dell’Alleanza atlantica.
30Oggi con il Trattato del “Fiscal Compact”, tutti i bilanci delle istituzioni pubbliche nazionali,
regionali e locali hanno il vincolo del pareggio di entrata e di spesa.
31In Francia, più del 55% della popolazione (giovani, contadini, operai, intellettuali e poveri) lo
rifiutò perché era considerato come una minaccia del Welfare State; nei Paesi Bassi, più del 62%
della  popolazione  votò  contro  a  causa  dei  sentimenti  nazionalistici-xenofobi  e  della  possibile
ulteriore perdita di sovranità nazionale.
32Nasce il  principio della sovranità statale e del rispetto reciproco tra gli Stati, dando inizio al
diritto internazionale.
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forma di cooperazione fu la Comunità europea del Carbone e dell’acciaio, siglata

con il Trattato di Parigi del 1951 (da Francia, Belgio, Paesi Bassi, Lussemburgo,

Italia  e  Germania  Ovest,  in  cui  si  controllava,  sotto  il  controllo  di  un’autorità

sovranazionale, la produzione di carbone e di acciaio franco-tedesca. 

Il modello CECA fu un modello di integrazione funzionale: era impossibile

creare immediatamente gli “Stati Uniti d’Europa”, per via delle differenti opinioni

tra  gli  Stati  membri  e  le  loro  società33 .  Grazie  al  successo  della  CECA,  lo

sviluppo sovranazionale proseguì con la Conferenza di Messina (1955), in cui si

diede vita ai Trattati di Roma (1957), che sancirono la nascita della CEE e della

EURATOM, con l’instaurazione di una Unione doganale e di un Mercato comune

tra i sei Paesi Membri. Nella CEE la Commissione aveva il potere di iniziativa

legislativa (come tappa per progredire verso una nuova forma di cooperazione tra

gli Stati), sorvegliava l’applicazione dei Trattati e della legislazione comunitaria,

in collaborazione con la Corte di Giustizia  (risolutrice delle controversie  tra le

Comunità  e  gli  Stati)  (pp.  8-10).  Lo scopo finale  della  CEE,  secondo i  padri

fondatori, restava comunque quello di creare una Unione sempre più stretta tra i

popoli, fino a giungere alla creazione di uno Stato europeo democratico. 

Ma in realtà la CEE fu, in gran parte, un’organizzazione intergovernativa,

dato  che  il  Consiglio  dei  Ministri  adottava  le  decisioni  e  l’Assemblea

parlamentare  aveva solo un ruolo consultivo.  Se la CEE conobbe una serie  di

crisi34 ,  tuttavia  essa  anche  sviluppò  numerose  proposte,  come  la  creazione

dell’Unione  doganale,  il  Mercato  interno  e  infine  l’Unione  economica  e

monetaria, grazie alla volontà di progredire della Commissione nel processo di

integrazione  (pp.11-12). Quindi  questo  processo  di  integrazione  ha  subito  dei

contraccolpi  che  hanno  arrestato  la  realizzazione  degli  obiettivi  iniziali.  Nel

processo critico di adattamento economico, fu la Guerra Fredda a far progredire

33Si ricorda il  fallimento della Comunità europea di difesa (correlata  con la Comunità politica
europea) durante la guerra di Corea (1952) a causa dei sentimenti nazionalistici francesi durante le
fasi di ratifica dell’Assemblea nazionale francese.
34Infatti il Presidente francese De Gaulle per due volte cercò di impedire l’avanzata del processo di
integrazione europea.  La prima volta contro l’entrata  del  Regno Unito nelle Comunità (perché
aveva fondato l’EFTA nel 1959) e la seconda volta contro il regolamento sul meccanismo delle
entrate comunitarie proposta da W. Hallestein, provocando la “crisi della sedia vuota”, risolta poi
con il “compromesso di Lussemburgo”.
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l’integrazione sovranazionale europea. Al termine del secondo conflitto mondiale,

fu  il  Piano  Marshall  a  ridare  la  speranza  di  ripresa  dell’economia  europea

occidentale. Grazie poi alla nascita dell’Unione doganale nella CEE, la crescita

economica raggiunse livelli molto alti per tutti gli anni ’60; nel 1973 scoppiò però

la crisi petrolifera, in cui anche ovviamente anche l’economia comunitaria subì un

duro  colpo,  ma  si  procedette  lo  stesso,  con  grosse  difficoltà,  sul  cammino

dell’integrazione in seguito a una serie di avvenimenti importanti35 . 

Nel processo dell'allargamento, nel 1973 entrarono nella CEE Regno Unito,

Irlanda e Danimarca.  Questi tre nuovi Stati  membri acquisirono la legislazione

comunitaria precedente per potervi entrare. L’entrata del Regno Unito contribuì

notevolmente al budget comunitario (con un aumento finanziario per la PAC), ma

subì una brusca battuta d’arresto con l’ascesa in campo della Primo Ministro M.

Thatcher. Nel 1981, anche la Grecia entrò nelle Comunità, seguita nel 1986 da

Spagna e Portogallo. Fu in questi anni che la Commissione, per cercare di colmare

il divario tra le Regioni ricche e quelle povere varò il “Programma di integrazione

mediterranea36” tramite l’accesso ai Fondi strutturali (pp. 16-17). Quindi la crisi

di  allargamento  si  riferisce  all’ingresso  nelle  Comunità  di  Stati  europei

economicamente  poveri,  per  cui  fu  necessario  colmare  il  divario  tra  Regioni

ricche e povere, con l’accesso ai Fondi Strutturali.

La crisi derivante dal ritiro degli Stati membri fa riferimento al Presidente

della Commissione J. Delors, affermando che l’Europa aveva avuto 10 anni di

35Gli  avvenimenti  furono:  muore  C.  de  Gaulle  (1969),  li  subentra  G.  Pompidou in  Francia  e
scoppia la contestazione studentesca in molte Università europee; la CEE si allarga con tre nuovi
Stati membri: Regno Unito, Irlanda e Danimarca, mentre la Norvegia rifiuta con un referendum
popolare  (1973);  nasce  il  primo  sistema  di  riscossione  di  risorse  per  il  finanziamento  delle
Comunità e avvio al coordinamento della politica estera europea; (la c.d. “Cooperazione politica
europea” o “Piano Davignon”. Sarà il primo embrione della futura Politica estera e di sicurezza
comune del Trattato di Maastricht); nasce il Fondo europeo per lo sviluppo regionale, per cercare
di equilibrare le condizioni socio-economiche delle Regioni europee (1975); stesura del “rapporto
Werner” sull’avvio di una Unione monetaria per la CEE, a causa del crollo del sistema di Bretton
Woods, nato nel 1944; prima riforma della Politica agricola comune (1975); aumento vertiginoso
dell’inflazione e della crisi produttiva negli Stati membri dovuta allo shock petrolifero; nasce il
Consiglio europeo e del Sistema monetario europeo (1978); emerge la leadership franco-tedesca
alla guida della CEE per il ventennio ’70-‘80: prima l’asse Schimdt-D’Estaing, poi quello Kohl-
Mitterand.
36I PIM furono una strategia di aiuto a questi Stati poveri (usciti da decenni di dittatura) e che
avevano bisogno di un forte consolidamento democratico interno.
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successi37 ,  5  anni  di  crisi  e  70  anni  di  stagnazione  (p.18).  La  Premier  M.

Thatcher, da parte sua, ribadiva che l’Ue stava diventando una sorta di superstato

europeo, e cercava in tutti i modi di fermare il progetto, ma invano. Stessa sorte

toccò alla Danimarca, quando rifiutò il Trattato di Maastricht nel 1992, per poi

accettarlo nel 1993, con la clausola dell’opt-out per alcune questioni riguardante

la  moneta  unica.  Anche  la  Francia,  per  pochi  punti  di  percentuale  (con

referendum) approvò il Trattato (51% contro 49%). 

Nel 1993 la Commissione Delors pubblicò un Libro Bianco sulla crescita,

competitività e occupazione, contro la cronica disoccupazione, la scarsa crescita e

competitività nell’ottica della nascente globalizzazione economica.  Ma il  Libro

Bianco ebbe scarso successo e due anni dopo i principali leader dei più importanti

Stati membri uscirono di scena, così come J. Delors, subentrato da J. Santer: in

Francia si insediò J. Chirac, in Spagna J. M. Aznar, in Germania G. Schroder e in

Italia  S.  Berlusconi,  dopo lo  scandalo  di  Tangentopoli  e  il  crollo  della  Prima

Repubblica.  La crisi  consiste  nel  fatto  che alcuni  Stati  Membri  non intendono

allinearsi con la maggioranza degli Stati Membri sotto certi obiettivi politici. 

Per concludere, fra gli esperti di politiche europee e gli analisti economici,

sono emerse due correnti di pensiero relative alla crisi dell’Ue: secondo la prima,

l’Unione manca di consenso popolare (e regola troppo la vita dei cittadini), esiste

troppa  poca  liberalizzazione  e  non  viene  prodotta  sufficiente  innovazione  per

affrontare  le  sfide  dell’economia  globale.  Secondo l'altra  corrente  di  pensiero,

l’Ue è troppo sovranazionale, troppo liberale e soffrirebbe di deficit democratico,

anche se, con gli allargamenti effettuati nel corso dei decenni, si può parlare quasi

di miracolo nel pluralismo culturale democratico europeo (pp. 20-21).

3.4.  Disintegrazione:  come  salvare  l'Europa  dall'Unione  europea di  Jan

Zielonka.

Il  libro  (2014,  pp.  1-133)  si  interroga  su  un  tema  cruciale  per  il  futuro

37Questi successi erano rappresentati dall’asse franco-tedesco, dalla stesura del Libro Bianco sul
completamento del mercato unico, dalla firma dell’Atto Unico Europeo (1986), dalla riforma della
spesa per la PAC (riforma McSharry) e dalle linee guida di Delors per la stesura del Trattato di
Maastricht.
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dell'Unione  europea:  quale  sia  il  modello  di  governance  che  può  salvare  e

rilanciare  il  progetto  politico  che  ha  assicurato  per  oltre  cinquant'anni  pace,

democrazia  e  prosperità  all'Europa  da  sempre  disunita  e  litigiosa. Zielonka38

cerca di spiegare il vocabolo “crisi”, in relazione all'Ue e ne analizza l'incapacità

di fronteggiarla: non è una crisi già affrontata similmente in passato39 , ma si tratta

di una crisi di proporzioni enormi, molto difficile da arginare40  (pp. 3-4). Se i

media e l’opinione pubblica di ciascun Paese affermano che l’Ue è in crisi a causa

della moneta unica, della Grecia e del debito sovrano, la realtà della crisi è molto

differente, perché si tratta di una crisi di coesione, di immaginazione e di fiducia.

Per quanto riguarda il primo tipo di crisi, Zielonka rileva che fino ad ora le azioni

europee contro il debito greco si sono rivelate di scarsa efficacia, ma che sarebbe

possibile  colmare  rapidamente  il  debito  greco  con  l’intervento  degli  Stati  più

ricchi e degli organismi finanziari internazionali41 . 

Quanto all’euro, oggi è in difficoltà a causa della speculazione finanziaria

internazionale e delle quasi assenti politiche europee comuni di bilancio e fiscali,

sebbene una parte degli Stati membri continui a crescere senza aver bisogno di

aumenti  della  pressione  fiscale.  Quindi  come  conciliare  le  economie  deboli

dell’Ue con quelle più forti, in modo che possano procedere di pari passo (pp. 5-

7)? Non solo la Grecia è stata colpita da questa crisi del debito, ma anche altri

Paesi come Spagna, Portogallo, Irlanda e Italia, i quali hanno chiesto l’assistenza

finanziaria alla ex Troika per motivi diversi: Spagna e Irlanda erano colpiti da una

bolla immobiliare, realtà differente da Portogallo, Italia e Grecia. 

38Zielonka è docente di politiche europee all'Università di Oxford.
39Le  crisi  più  importanti  sono  state:  la  crisi  della  sedia  vuota  del  1965,  le  dimissioni  della
Commissione Santer del 1999 (legata a scandali di corruzione) e la bocciatura con i referendum
francese e olandese del Trattato costituzionale europeo nel 2005.
40L'autore  spiega  che  la  crisi  economica-finanziaria,  scoppiata  negli  Stati  Uniti  (2008),  si  è
propagata nell’Ue nel giro di pochi mesi, colpendo in maniera differente le economie degli Stati
membri. Da quel momento si è osservato come cercare di affrontarla, costringendo a pesanti tagli
nei settori sociali da parte degli Stati e, da parte dell’Ue, lo scarso coordinamento delle politiche
economiche- finanziarie con gli Stati membri.
41Analizzando la  crisi  greca,  si  osserva che aveva un deficit  di  bilancio e un debito pubblico
enorme, un comparto pubblico sempre più grande, un sistema fiscale troppo gravoso sui cittadini e
la  gestione  di  bilancio  poco  attenta:  in  pratica  il  sistema  era  insostenibile  dal  punto  di  vista
finanziario: tutto questo è stato provocato dai 2 partiti greci che hanno dominato la vita politica
greca dalla fine dei  regimi dei  colonnelli,  ingannando il  popolo greco,  le istituzioni europee e
quelle finanziarie internazionali. La Grecia investiva pochissimo e consumava troppo.
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Dato che questi cinque Paesi sono membri dell’Eurozona, con lo scoppio

della crisi il sistema monetario comune è stato messo in serio pericolo, perché nel

realizzare  l’Unione  monetaria  ed  economica  non  sono  stati  individuati  gli

strumenti necessari per far convergere le economie deboli con quelle più forti e

inoltre è mancato un governo politico dell’euro (pp. 8-9). Se l’obiettivo dell’Ue è

di creare “un’Unione sempre più stretta tra i popoli europei” (come è riportato nei

Trattati), oggi quell’obiettivo è sempre più lontano, a causa della crisi di coesione.

Si nota come si stiano aprendo sempre più le differenze tra gli Stati membri

dell’eurozona e quelli che non vi appartengono, così come tra gli Stati creditori e

quelli  debitori.  Secondo l'autore,  coloro che non fanno parte dell'eurozona non

hanno alcuna possibilità  di  intervenire  nell’iter  decisionale  che  ricade  sui  loro

affari  economici:  si  genera quindi  un divario tra  l’Europa centro-settentrionale

ricca e le sue periferie sempre più povere e dominate.  Le politiche di coesione,

d’altro  canto,  non sono sempre  state  all’altezza  della  situazione,  a  causa della

scarsità  dei  Fondi  strutturali  e  dell’incapacità  degli  Stati  membri  di  gestire  le

strategie di aiuto per le Regioni più povere: il caso più eclatante è quello italiano

(pp. 9-10).

Quanto invece alla crisi d’immaginazione, ci si accorge che il denaro non

può aiutare l’Europa a uscire dalla crisi, ma servono nuove azioni a lungo termine

per ridefinire l’Ue. Purtroppo, secondo Zielonka, in questi anni sono state prodotte

solo  previsioni  di  scarsa  inventiva,  dovute  alla  cultura  degli  attori  politici

nazionali, che cercano di difendere a tutti i costi i loro interessi, e dei tecnici che

lavorano nell’Ue, che si concentrano solo sui Trattati e sulle normative europee,

senza tenere in considerazione le culture, le ideologie politiche e la storia di ogni

Stato membro. E’ necessario oggi creare un nuovo modello europeo, proprio per

essere competitivi con il resto del mondo. In particolare ciò consiste nel trovare il

metodo  di  coinvolgimento  degli  elettori  europei  in  questo  progetto,  anche  dal

punto di vista della credibilità, dal momento che la classe politica europea e quella

degli Stati membri godono di poca fiducia nell’Ue da parte dei cittadini. 

La fiducia  dell’Ue da parte dei  popoli  dell’Unione è precipitata  di  molti

punti  percentuale,  con nuovi  partiti  politici  considerati  “euroscettici”  che sono
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emersi in quasi tutti gli Stati, minando l’equilibrio precario dell’Ue e degli Stati

nazionali  (pp.  12-14).  Per quanto riguarda la  crisi  di  fiducia,  nella  gestione di

questa crisi, l’Ue ha dimostrato di possedere pochi strumenti e poche risorse, ed

ha  lasciato  agli  Stati  l’autonomia  gestionale  di  salvare  le  banche  messe  in

difficoltà dai titoli “tossici”.

Ogni Paese, indipendentemente dal colore politico del Governo in carica, ha

salvaguardato gli istituti di credito ormai sull’orlo del fallimento, nazionalizzando

(e non europeizzando) i debiti contratti (pp. 14-15). Si è constatato come l’Ue sia

stata  incapace  di  affrontare  questo  problema  con  il  pericolo  che  il  fallimento

(ormai certo) di uno Stato potesse innescare una serie di attacchi speculativi da

parte della finanza internazionale: le decisioni per i tagli alla spesa pubblica di

alcuni  Stati  hanno provocato  numerose  proteste  in  piazza  contro  i  Governi  al

potere. Dato che l’Ue non è intervenuta, è venuta a mancare la solidarietà tra gli

Stati, considerata come fondamento del progetto europeo. 

Un’altra azione attraverso la quale si è cercato di intervenire sui problemi

fiscali e di bilancio è stata, da parte degli Stati membri, la sottoscrizione del Fiscal

Compact,  del  Six Pack e  del  Two Pack.  Si  tratta  di  nuovi  strumenti  sorti  per

limitare al massimo il debito pubblico, con pesanti sanzioni per i Paesi che non

rispettano tale accordo. Tutto questo è stato considerato da parte dei Paesi debitori

un’arma di punizione da parte degli  Stati  creditori,  i  quali  ben sapevano che i

Paesi a rischio avrebbero dovuto attuare serie politiche di austerità per quadrare i

bilanci e sacrificando in particolare il settore sociale42 .  

Secondo l’ex Presidente del Consiglio europeo H. Van Rompuy, il Fiscal

Compact avrebbe migliorato la fiducia tra gli Stati membri con l’Ue, ma sembra

che la fiducia sia peggiorata (pp.16-18). Infatti, il Fiscal Compact e le politiche di

austerità  imposte  dai  Paesi  creditori  a  tutti  gli  Stati  membri  e,  in  generale,  la

gestione della crisi da parte dell’Ue, hanno minato gli equilibri politici di vecchia

data, dando vita a un gruppo di Stati forti che controllano l’Ue. Inoltre le norme

europee  in  materia  economica-finanziaria  non  vengono  applicate  in  materia

42E’ noto infatti  che il  Fiscal  Compact è stato ideato dai  leader di Francia e Germania,  senza
prendere in considerazione le opinioni degli altri Stati e dei Parlamenti nazionali, criticando il fatto
che il Trattato limitava fortemente le politiche di bilancio da approvare.
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omogenea  per  tutti  e  appare  più  importante  essere  membri  dell’Eurozona  che

dell’Ue43  (pp. 19-24). 

Quale  può  essere,  dunque,  il  futuro  dell’Ue?  La  disintegrazione  o

l’integrazione?  La  possibilità  che  l’Ue  si  disintegri  potrebbe  dipendere  da  tre

scenari:  nel  primo  scenario  i  leader  europei  perdono  il  controllo  politico-

finanziario dell’Ue, nel secondo scenario i leader europei cercano di risolvere i

problemi  della  crisi,  finendo  per  peggiorare  la  situazione;  mentre  nel  terzo

scenario i leader europei restano indifferenti ai problemi (p.25). D’altra parte non

esiste  nemmeno  un  unico  orientamento  in  tema  di  miglioramento  e/o

rafforzamento  dell’integrazione.  Esistono  numerose  proposte,  per  esempio:

aumentare le relazioni sociali ed economiche tra gli Stati, creare un super Stato

europeo, riformare i Trattati e trasferire più poteri dagli Stati all’Unione. Ma una

maggiore integrazione potrà portare più democrazia nell’Ue?

Oggi sia l’integrazione sia la disintegrazione sono prodotti da diversi attori

che interagiscono tra loro: non sono solo gli Stati membri, ma anche Stati terzi,

istituzioni  europee,  città,  regioni,  mercati  e  organizzazioni  della  società  civile.

Ogni attore ha il  suo margine  di  potere nel  condizionare gli  altri,  anche se la

prevista integrazione europea ha promesso alcune cose, che in parte non è riuscita

ad  attuare:  quelle  promesse  irrealizzate  rappresentano  le  possibili  cause  della

disintegrazione dell’Ue44  (pp. 32-35). 

43L'autore  si  è  posto alcune domande:  l’Ue non sarà  più un’Unione di  Stati  liberi  ed uguali?
L’Unione sembra a un passo dalla sua disintegrazione? Se da un lato si sono pronunciate molte
teorie  sulla  possibile  fine  dell’Euro  e  dell’Ue,  dall’altro  lato  la  fine  dell’Ue  non si  è  ancora
realizzata. Come si sarebbe figurata la disintegrazione dell’Ue? Se molti studiosi dell’integrazione
europea  hanno scritto  sulle  teorie  politiche  dell’integrazione,  sulle  teorie  della  disintegrazione
nessuno ha scritto, nemmeno cosa potrebbe accadere.
44Le cause possono essere: l’Ue doveva eliminare le diatribe tra Paesi ricchi e quelli poveri, ma di
fatto l’eguaglianza tra gli Stati non è mai avvenuta; l’Ue doveva aiutare e promuovere le Regioni e
gli  Stati  con le sue politiche di coesione, ma ha prodotto solo sanzioni e forti  ingerenze nelle
politiche interne;  l’Ue doveva realizzare l’economia più competitiva del  mondo, con la valuta
comune e il mercato interno ma oggi l’Euro è in crisi e condiziona di molto il mercato. Il Welfare
State di ogni Paese è ormai insostenibile e sono sorti profondi divari tra il Nord e il Sud dell’Ue
invece che unità; l’Ue ha trascurato molto la partecipazione pubblica dei cittadini, dato che molte
decisioni  europee  sono  adottate  da  istituzioni  non  elette  democraticamente,  a  eccezione  del
Parlamento europeo (in cui vi sono gruppi euroscettici). Diminuisce il numero dei partecipanti alle
elezioni europee; l’Ue è sempre più distante dai cittadini europei, dai mercati e dalle istituzioni
pubbliche  nazionali,  a  causa  della  complessità  del  processo  decisionale,  oggi  troppo  lento  e
inadeguato  alla  sfide  globali;  se  l’Ue  un  tempo  era  un’  attore  importante  nelle  relazioni
internazionali (ha generato stabilità e sicurezza nell’Europa orientale dopo la Guerra Fredda) oggi
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Per fronteggiare il rischio della disintegrazione,  l’Ue dovrebbe creare dei

sistemi  gestionali  più  efficaci  per  governare  l’ambito  economico,  politico  e

istituzionale (attualmente quasi inesistenti),  con attori e spazi diversi tra loro, a

seconda dei casi e dei problemi da affrontare. Anche l’ipotesi della costituzione

della  Federazione  europea  potrebbe  accelerare  la  disintegrazione,  perché  si  è

constata  l’impossibilità  di  gestire  gli  affari  pubblici  nella  dimensione

sovranazionale.  Per  Zielonka  la  risposta  va  dunque  cercata  nel  superamento

dell'attuale  combinazione  fra  metodo  comunitario  e  metodo  intergovernativo  i

quali, finora, non hanno prodotto nessuna decisione utile per i cittadini europei,

perché le politiche europee sono scarsamente legittimate a livello nazionale, dato

che le scelte contro la crisi  hanno sempre puntato sull’efficienza piuttosto che

sulla democrazia.

Per cercare di coordinare i  tre ambiti  economico,  politico e istituzionale,

bisogna  far  leva  sulla  capacità  dei  leader  europei  di  gestirli.  Per  l'aspetto

economico,  gli  attori  principali  sono:  banchieri,  consumatori,  agenti  di  borsa,

investitori  e produttori (pubblici e privati),  di cui gli Stati sono enti regolatori,

mentre le istituzioni europee cercano di sostenere i mercati assicurando la fiducia

necessaria. Per quanto riguarda l'aspetto politico, la questione ruota attorno alle

elezioni europee, indette da tutti gli Stati membri, con modalità e tempi diversi,

sulla  base  dell’ordinamento  giuridico  nazionale.  Il  problema è  che  le  elezioni

europee  affrontano tematiche  nazionali,  quasi  mai  europee:  esistono 28 lingue

differenti  per  le  campagne  elettorali  e  i  leader  vincitori  appaiono  solo  sotto  i

riflettori  delle  Comunità  nazionali,  mai  di  quella  europea.  Dal  punto  di  vista

istituzionale,  sono  le  istituzioni  europee  a  gestire  la  governance,  che  consiste

nell'attuazione delle politiche di propria competenza. Come esempio istituzionale

si  può  prendere  il  Trattato  di  Lisbona,  nato  dopo  il  fallimento  del  Trattato

costituzionale  europeo,  il  quale  ha  affidato  i  poteri  a  diverse  istituzioni  con

appare debole e incapace di essere decisivo all’esterno (visto che il Servizio europeo per l’azione
esterna procede a rilento),  soprattutto nel campo commerciale,  ambientale e dello sviluppo nei
Paesi più poveri del mondo, lasciando esposti i cittadini e gli Stati membri soli con il resto del
mondo; se l’Ue era considerata come un modello istituzionale ben consolidato, oggi è in piena
crisi politica e ha aumentato i contrasti tra le nazioni che la compongono, tralasciando i principi
attraverso i quali l’Europa si è integrata in questi decenni: lealtà, fiducia, appartenenza e progresso.
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funzioni diverse in località differenti.

Anche  il  sistema  decisionale  è  lento  perché  gli  Stati  membri  più  forti

cercano  di  imporre  la  propria  volontà  su  quelli  più  deboli.  Il  potere  politico

appartiene  ancora  in  parte  agli  Stati  membri,  mentre  con la  crisi  attuale  l’Ue

pretende austerità. L’Ue non riesce a regolamentare i mercati e non offre adeguata

protezione ai propri cittadini, neanche in tema di partecipazione pubblica, i quali

mettono  in  discussione  la  legittimità  democratica  dell’Ue  ed  esprimono

perplessità sul progetto federale. Neanche tra i governanti dei vari Stati Membri

non si trova l’accordo su come far progredire l’integrazione europea (pp. 38-40).

Per quanto riguarda la costruzione del progetto europeo, esso si è sempre basato

sull'efficacia dei risultati, cioè il principio dell’efficienza è la chiave fondamentale

dell’integrazione europea, non la democrazia. 

Certamente  l’Unione  ha  favorito  la  crescita  economica,  grazie

all’eliminazione  delle  barriere  che  impedivano  la  libera  circolazione  di  merci,

capitali, persone, servizi e la cooperazione tra gli Stati europei. Si era convinti che

realizzando un'Ue forte e  potente,  si  sarebbe formato un ampio  consenso tra i

cittadini, anche se le iniziative rivolte alla cittadinanza europea sono state spesso

poco  significative.  L’Unione  è  gestita  da  una  piccola  elites  con  scarsa

partecipazione  democratica  e  i  Parlamenti  nazionali  sono  quasi  costretti  a

ratificare i Trattati europei stipulati in ambito intergovernativo45  (pp. 41-42).

Con la  crisi  odierna si  è  vista  la  debolezza  dell’Unione,  sia  rispetto  alla

partecipazione  dei  cittadini  sia  rispetto  ai  risultati  attesi.  Si  è  osservata  la

prepotenza degli Stati creditori nei confronti degli Stati debitori, con il risultato

che,  anche  di  fronte  alle  elezioni  di  un nuovo leader,  le  politiche  di  austerità

restavano identiche, in vista della ristrutturazione del loro debito sovrano e delle

45Zielonka  prosegue  che  il  Consiglio  europeo  è  composto  dai  Capi  di  Stato  e  di  Governo
democraticamente eletti al loro interno, con il diritto di veto su tematiche che potrebbero attaccare
i loro interessi nazionali. Quanto al Parlamento europeo, ha visto crescere i suoi poteri nel corso
degli  anni:  ora i  cittadini  possono presentare petizioni all’Assemblea e al  Mediatore,  portando
istanze e denunce alle istituzioni europee (e di ricevere risposte), così come il diritto dei cittadini
ad avere accesso alle carte delle istituzioni europee, nell’ottica del principio della trasparenza. Ma
purtroppo, sebbene siano stati conferiti nuove possibilità per una partecipazione dei cittadini più
ampia possibile, oggi permane una scarsa partecipazione al voto europeo. Mancano ancora oggi
nelle istituzioni degli Stati membri e nelle organizzazioni della società civile un’attiva promozione
a livello locale per una maggiore partecipazione pubblica europea.
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riforme  socio-economiche  molto  pesanti  da  attuare.  Questo  ha  provocato  la

nascita  di  partiti  populisti  ed  euroscettici  con  ampio  sostegno  elettorale,  che

spingono le formazioni politiche europeiste ad attenuare la via del rigore. 

Tutti gli elettori, sia quelli degli Stati membri ricchi, sia quelli degli Stati

membri poveri, hanno perso la fiducia nelle iniziative dell’Ue per combattere la

crisi. A livello europeo mancano gli strumenti per la partecipazione pubblica e si

stanno creando sistemi decisionali unici con politiche comuni, così come prevale

la supremazia dei tecnici nelle strutture di governo dell’Ue e dei populisti nella

politica nazionale (quest'ultimi quasi spesso uniti contro la causa comune, ossia

l’Unione europea, a prescindere da ideologie politiche diverse). 

Malgrado  la  diatriba  tecnocratica-populista,  prevale  il  progetto  di  una

potenziale  creazione  di  una  Federazione  politica  europea  con  un  sistema

decisionale  il  più  possibile  democratico.  Ma i  cittadini  europei  apprezzeranno

questo progetto anche se l’Ue sta svolgendo male il proprio lavoro (pp. 43-44)?

Anche se ci sono molti malumori e critiche pesanti contro l’Ue anche da parte

degli stessi governanti e dei funzionari che lavorano all’interno delle istituzioni

europee,  tuttavia  bisogna  riconoscere  che  l’Unione  ha  compiuto  nel  corso  dei

decenni molte “buone azioni”, con l'obiettivo di assicurare la pace e la stabilità nel

continente dopo i due conflitti mondiali46 . Ma il problema resta sempre quello:

cosa accadrebbe se l’Ue scomparisse,  se non si  riuscisse a mettere  un freno a

questa situazione  e a ripartire  con un nuovo corso (pp.  49-55)? Dato che si  è

sempre ribadita la necessità di creare una vera Unione politica europea, mentre

oggi esiste una Unione monetaria  senza un vero governo che sappia gestire la

situazione,  rimane  sempre  la  domanda  se  gli  Stati  membri  siano  disposti  ad

accettare una tale cessione di sovranità al livello europeo. 

Per giungere a tutto questo, occorrerà una maggiore legittimità democratica,

46E' stata assicurata l’integrazione economica tra Stati ex nemici da più di 60 anni; rimosso gli
ostacoli  alla libera circolazione di  merci,  capitali,  persone e servizi;  sono state imposte regole
comuni  sulla  concorrenza  alle  imprese  europee  e  anche  a  quelle  estere;  si  è  riusciti  a  creare
un’unica voce nelle relazioni internazionali nei campi del commercio, trasporti, agricoltura, aiuti
umanitari  e  allo  sviluppo;  l'Ue è venuta in soccorso a molti  soggetti  economici  deboli  (es:  le
Regioni),  assicurando la  crescita  delle  aree  confinanti  all’Ue tramite politiche di  vicinato e di
associazione; ha tenuto testa alla competitività internazionale contro altre potenze emergenti come
Russia, Cina, India e Brasile.
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per  far  in  modo che un vero governo europeo sappia prendere  le  decisioni  in

maniera responsabile, sia sul piano economico, sia su quello fiscale e finanziario.

Ma se ogni leader ha un suo piano riguardo alla creazione dell’Unione politica,

allora  permane  il  problema  di  quali  competenze  trasferire  a  questa  nuova

organizzazione politica. 

Tutte queste domande sono utili per comprendere se sarà possibile in futuro

salvare l’architettura politico-istituzionale dell’Unione (pp. 55-57). Oggi diventa

difficile cedere nuovi poteri all’Unione da parte degli Stati membri perché l’Ue

non si dimostra ancora un attore efficace nel combattere la crisi. La cessione di

sovranità  dagli  Stati  all’Unione  significa  limitare  la  capacità  di  agire  delle

istituzioni  nazionali,  in  particolare  dei  Governi  e  dei  Parlamenti,  come per  le

banche  (molto  incerte  sul  ruolo  attribuito  alla  Banca  Centrale  Europea  con

l’Unione bancaria). Basti pensare che, con la nascita del Fiscal Compact, gli Stati

membri  sono stati  obbligati  a modificare le loro regole interne sul pareggio di

bilancio (attraverso norme costituzionali o legislative rafforzate), senza il progetto

di  formazione  di  un  governo  sovranazionale  che  sia  in  grado  di  gestire  una

politica fiscale comune.

Attraverso  l'accentramento  in  un  unico  governo  europeo,  è  possibile

eliminare  le  diversità  tra  gli  Stati  membri,  con  logiche  e  culture  politiche

differenti, ma ciò potrebbe impedire la concorrenza, il vero motore della crescita

economica  europea.  Anche  creare  attualmente  l’Unione  sia  politica  che

economica comporterebbe numerosi problemi, perché riguarderebbe solo gli Stati

dell’Eurozona e gli altri Stati ne rimarrebbero esclusi o non vorrebbero entrarvi

per ragioni varie. Quindi anche creare una federazione con alcuni Stati membri

potrebbe  favorire  la  disintegrazione  invece  che  l’integrazione:  gli  Stati  Uniti

d’Europa per ora non rappresentano un’ipotesi realizzabile, e in effetti considerata

dai  leader  europei  inefficiente  e  insostenibile  (pp.  57-62).  Se  il  futuro

dell’integrazione appare incerto e problematico, l’Unione muterà al suo interno,

grazie  alla  tecnologia,  alla  società  e  ai  mercati  transnazionali:  cambierà  la

geografia politica, culturale ed economica europea, rafforzando le reti di relazioni

e indebolendo le sovranità nazionali e le istituzioni europee. 
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Potrebbero aumentare i poteri e le funzioni delle grandi metropoli e delle

Regioni, spesso in competizioni con gli Stati. E’ probabile che le organizzazioni

della società civile crescano d’importanza nel contesto europeo, mentre gli Stati

potrebbero scegliere di aderire a una rete o associazione europea più adatta a loro.

Alla fine la nuova Europa sarà composta da queste serie di prospettive politico-

economiche,  senza un chiaro riferimento a qualche struttura giuridica, politica o

ideologica. 

La crisi economica dell’Ue ha fatto riemergere l’idea dello Stato westfaliano

e, se dovesse fallire l’Unione, molti studiosi ipotizzano un ritorno della politica

europea ai rapporti di forza che potrebbero condurre a nuove guerre devastanti.

Con l’incapacità dell’Unione di fronteggiare la crisi, gli Stati membri di piccole

dimensioni temono una nuova egemonia degli Stati membri più grandi e più forti,

così come il riemergere di movimenti xenofobi-nazionalistici-populisti negli Stati.

Oggi  è  impensabile  una  guerra  tra  gli  Stati  membri,  data  l’interdipendenza

economica e sociale  e la rimodulazione delle forze armate nazionali:  i  blocchi

ideologici  e  gli  allineamenti  politici  appaiono ormai  superati  con la  fine della

Guerra Fredda.

Quindi, con tutte queste variabili, la politica “westfaliana” ha poco senso e

sarebbe  quasi  impraticabile,  data  la  globalizzazione  economica  e  l’ascesa  dei

Paesi “BRICS”, che se ne approfitterebbero se l’Europa si trovasse nel completo

caos. L’europeizzazione ha trasformato lo stesso concetto di Stato, non più teso a

conquistare nuovi territori con la forza militare, ma interessato a cooperare con gli

altri  Stati  attraverso  la  negoziazione  e  il  compromesso:  si  passa  dallo  Stato-

nazione allo Stato-mercato, in cui è importante essere membri in una Comunità

transnazionale. Nessuno Stato europeo ritornerebbe alle politiche di Metternich o

di  Bismark.  Proprio  grazie  all’integrazione  europea  gli  Stati  europei  si  sono

rafforzati  e sono progrediti,  e un eventuale  crollo dell’Ue porterebbe gli  stessi

Stati a non reggere il peso della globalizzazione: in questo scenario apocalittico si

potrebbe ipotizzare un ritorno al Medioevo, o meglio, a un “neomedievalismo” in

tutta Europa (pp. 73-78). Ma cosa significa “neomedievalismo”? 

Per l’autore il  termine indica una rottura tra il periodo post-Westphalia e
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quello moderno con l’Ue. In questo scenario potrebbero esistere ancora gli Stati

come oggi noi li conosciamo, ma sarebbero affiancati dalle Regioni, dalle città

(che gestiscono funzioni  metropolitane)  e dalle  organizzazioni  non governative

(ONG).  Alla  fine emergerà  un’Europa costituita  da assetti  politico-istituzionali

ibridi, con una moltitudine di alleanze e strategie pubbliche-private47 . 

Se  la  democrazia  risulterà  in  futuro  meno  ancorata  alla  dimensione

nazionale  ma  più  a  quella  europea,  i  media  e  le  ONG  sorveglieranno

maggiormente  l’operato  dei  politici  europei  rispetto  ai  Parlamenti  nazionali.

Questo scenario può essere favorito da eventi che si stanno già verificando nelle

società nazionali come la globalizzazione e la digitalizzazione, fattori che stanno

cambiando completamente gli stili di vita e di produzione, il concetto di sicurezza,

il modo di comunicare e le regole della concorrenza, così come la stessa esistenza

dello Stato così come noi lo conosciamo.

Se  i  Welfare  nazionali  stanno  entrando  in  crisi  per  via  della  loro

insostenibilità  finanziaria,  con  il  tempo  sta  entrando  nella  dimensione  sociale

anche il settore privato48 . Anche il sistema rappresentativo democratico è in piena

crisi, data la sua impopolarità: per una complessità di motivi, i cittadini votano

sempre  meno  alle  elezioni  e  diminuisce  il  numero  degli  iscritti  ai  partiti  e  si

verifica così con un divario comunicativo crescente tra l’elettore e i rappresentanti

politici.  Aumenta  l’importanza  della  rappresentanza  politica  nelle  lobby,  nelle

aziende,  nelle associazioni e nelle Comunità locali  e regionali.  Numerosi attori

politico-istituzionali,  associativi  ed  economici  riescono  ad  assicurare  la

partecipazione  pubblica,  la  responsabilità  politica  dei  governanti  e  la

rappresentazione popolare, oltre allo Stato.

Lo stesso Stato, come ha analizzato l'autore, ha perso parte dei suoi apparati

amministrativi, perché sono stati privatizzati o concessi attraverso una partnership

pubblico-privata o devoluti alle autorità regionali o metropolitane, innescando reti

47Per l'autore, la difesa resterà di competenza degli Stati, mentre la sicurezza interna, le politiche
sociali  e  la regolazione dei  mercati  potranno essere gestiti  da una serie  di  soggetti  a carattere
pubblico-privato.
48Si  possono  citare  alcuni  esempi  come  i  fondi  pensionistici  privati,  la  gestione  di  strutture
scolastiche e sanitarie  gestite da Ong o da istituzioni laiche/religiose,  in collaborazione con le
Regioni e le grandi metropoli, lasciando lo Stato a occuparsi di altro.
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che coinvolgono regioni e città di Stati diversi, nate per gestire progetti o funzioni

comuni a livello europeo. Come si intuisce lo Stato non si è disintegrato, ma cerca

di coesistere con altre realtà sub-statali politico-amministrative, le quali devono

sempre negoziare con lo Stato centrale per diverse questioni, dando vita a forte

concorrenza. Se gli Stati dell'Ue rischiano di cambiare la loro essenza per via della

potenza delle regioni e delle città,  le grandi metropoli  europee diventeranno in

futuro i nuovi centri del potere politico nazionali. Grazie alla globalizzazione, alla

digitalizzazione, alle privatizzazioni e alla deregolamentazione, le grandi città49

saranno i centri urbani che gestiranno le funzioni sociali, politiche e culturali, un

tempo  monopolio  dello  Stato.  Sono  città  sedi  di  importanti  complessi  di

telecomunicazioni,  del design, della creatività  manifatturiera  che operano quasi

sempre  a  livello  transnazionale  e  riescono  a  influenzare  politicamente  le

istituzioni pubbliche nazionali sulle scelte da compiere.

Con il tempo si sono sviluppati nuovi sistemi di governance ultra-moderni,

grazie alla tecnologia digitale e alla globalizzazione economica, che riescono a

risolvere notevoli sfide (in campo sociale, infrastrutturale o ambientale) meglio

delle  Regioni  e degli  Stati.  Per Zielonka,  non solo le città  e le regioni  stanno

smantellando lentamente  il  sistema statale,  ma anche altri  enti  come i  mercati

finanziari, i servizi di pubblica utilità. Nell'Ue si sta creando lentamente una realtà

composta  da  reti  associative,  trasformando  le  relazioni  fra  territori,  autorità  e

cittadini  in  una  governance  policentrica,  dominata  da  sovrapposizioni  di

giurisdizioni, alleanze politiche, diversità culturali e istituzionali. È possibile una

nuova integrazione europea in questo “neomedievalismo” (pp. 78-88)? 

L'Ue oggi è  in grossa difficoltà  perché ha cercato  di accentrare  su di sé

sempre  più  competenze,  senza  un  sostegno  popolare,  con  scarse  capacità

finanziarie e soltanto per interessi particolari di alcuni Stati membri: così l'Ue ha

perso il sostegno dei cittadini europei e si dovrebbe trovare delle nuove forme di

integrazione50 . 

49Le grandi città citate sono di dimensioni metropolitane come Londra, Madrid, Milano, Parigi,
Berlino, Bruxelles e Amsterdam (dimensioni di milioni di abitanti).
50Per Zielonka il  modello neomedievale  potrebbe essere  la  strada  per  una  nuova integrazione
europea, cercando di creare reti interdipendenti fra Stati, regioni, città, Ong e gruppi di interesse. Il
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Le reti dovrebbero essere policentriche in base alla funzione da svolgere, nel

rispetto delle legislazioni nazionali e dell'Ue, senza la presenza di un centro di

potere europeo che diriga le reti. Esse dovrebbero dimostrare che dispongono di

flessibilità,  multilateralismo  e  diversificazione,  sviluppando  strategie  differenti

per operare. Se oggi l'Ue è preoccupata di mantenere saldo il suo centro di potere

per  governare,  in  futuro,  la  nuova  integrazione  potrebbe  concentrarsi  sulla

capacità di risolvere problemi e trovare delle soluzioni, in un contesto che può

sempre mutare (pp. 89-93). 

Se si è creduto di realizzare “una unione sempre più stretta” tra i popoli

europei,  con un centro (a Bruxelles) che esige sempre più potere e autorità,  si

riconosce che l'Ue sta fallendo il suo progetto principale: si intravede un sistema

sovranazionale  che  muta  la  sua  governance,  basata  sulla  negoziazione  e  sulla

concertazione  tra  reti  di  attori  (pubblici  e  privati)  locali,  regionali,  statali  ed

europei.  Le nuove parole d'ordine per questa nuova via saranno: cooperazione,

autoregolamentazione, partenariati pubblici-privati, imprese comuni, flessibilità.

Anche se appare un modello abbastanza difficile da realizzare, tuttavia non

ci sarà più un unico sistema legislativo e giudiziario europeo ma saranno tanti

centri  quante  le  reti  incaricate  di  svolgere  determinate  funzioni  o  fornire  beni

pubblici.  Ogni  rete  non  sarà  un  ordinamento,  ma  un'organizzazione  che  deve

rispondere  alle  domande  provenienti  dai  territori51 .  Se  questa  ipotesi  è  da

considerarsi nel lungo periodo, l'Ue nel breve periodo sopravviverà ma perderà

nel tempo la sua utilità, a meno che i cambiamenti negli Stati e nelle relazioni

internazionali, trasformino l'Ue in un nuovo attore internazionale. Ma si teme che

questo  non possa  accadere  (pp.  94-100).  La  nuova Europa,  nel  caso  che  l'Ue

dovesse  scomparire  o  perdere  d'importanza,  dovrebbe  possedere  alcune

nuovo contesto di integrazione europea in futuro sarà funzionale, integrando diversi settori come i
diritti umani, il commercio, la sicurezza e l'immigrazione, dato che le soluzioni che si attuarebbero
hanno una ricaduta differente da un territorio all'altro.
51Zielonka prone una serie di ipotesi per una riforma dell'Ue: rafforzare i poteri e le risorse delle
Agenzie  europee  e  riformare  i  poteri  delle  istituzioni  europee:  alla  Commissione  può  essere
affidata  la  regolamentazione  del  mercato  unico,  al  Consiglio  europeo incaricato  di  definire  le
condizioni di accesso all'Ue per i nuovi Stati, la trasparenza e la responsabilità per gli organismi
europei,  mentre  al  Parlamento  europeo  il  compito  di  vigilare  sull'operato  delle  Agenzie  e
istituzioni europee.
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caratteristiche sottolineate dall'autore:

 dalla struttura gerarchica-piramidale ad un contesto di rete policentrica, in

cui  all'interno vi  sarà maggiore  governance funzionale  e  più contributo

delle associazioni di volontariato e delle ONG. I fulcri dell'integrazione

europea saranno le città, le regioni, le imprese e i cittadini, non solo gli

Stati;

 le  parole  chiave  di  questa  nuova  governance  saranno:  pluralismo

democratico,  autogoverno  regionale-locale,  coordinamento  funzionale,

differenziazione  territoriale  e  flessibilità:  costituiranno  la  cosiddetta

Europa “polifonica”, priva di un unico centro decisionale52 ;

 le  reti  nate  per  gestire  un  determinato  ambito  europeo  non  saranno

indipendenti,  ma collegate  tra  loro e  rispettose  delle  leggi  nazionali  ed

europee.  Sono reti  che  si  autoregolano:  l'autonomia  delle  reti  garantirà

maggiore efficienza nel svolgere le proprie funzioni. Il potere politico in

questo scenario sarà ampiamente decentrato e frammentato tra più organi o

istituzioni, senza organismi di controllo;

 le  reti  saranno  più  responsabilizzate  e  si  sorveglieranno  l'un  l'altra,

prevenendo eventuali abusi di autorità: saranno facilmente riformabili. Le

reti  dovranno  instaurare  delle  azioni  che  cerchino  di  coinvolgere  la

cittadinanza,  altrimenti  rischierebbero  di  staccarsi  dalla  popolazione.

L'obiettivo finale sarà la produzione di beni pubblici collettivi (pp. 100-

108).

Ritornando alla Ue attuale, si osserva che con la crisi economica-finanziaria

è peggiorata la coesione socio-territoriale e la fiducia dei cittadini nei confronti

dell'Ue, perché la stessa organizzazione fa a fatica ad autoriformarsi:  in questo

tempo ha solo adottato qualche debole decisione,  ma la struttura rimane tale e

quale. Ripensando alle elezioni europee del 2014, i candidati si sono preoccupati

di discutere di tematiche nazionali  nelle tribune elettorali  e non hanno spinto i

52Secondo l'autore, l'Ue non sarà un'Unione federale, perché non funzionerebbe nel lungo periodo,
a causa delle divergenze tra gli Stati membri riguardo la politica estera e di difesa comune.
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cittadini a votare: la conseguenza è stata una bassa affluenza alle urne, anche per

la scarsa comunicazione politica tra i Paesi. 

Per  la  prima  volta  nel  Parlamento  europeo  è  emersa  un  movimento

euroscettico,  tra  la  quasi  indifferenza  delle  istituzioni  europee  di  fronte  al

problema: i gruppi politici (PPE e PSE) si sono alleati per portare avanti le loro

politiche.  Anche la Commissione e la Presidenza del Consiglio europeo hanno

avuto un restyling:  sono sorte  figure poco note ai  media nazionali53 ,  ma sono

improntate all'immobilismo e non riescono a rimediare agli errori commessi dalla

precedente Commissione con la crisi.

Nel caso dell'immigrazione, l'Ue e gli Stati membri si sono concentrati su

problemi marginali piuttosto che l'assistenza ai profughi e il ricollocamento nei 28

Paesi: questo è stato un fallimento e la situazione attuale è destinata a protrarsi nel

tempo. Quanto alla lotta al terrorismo dopo gli attacchi a Parigi, gli Stati membri

si sono avventurati in maniera autonoma a trovare delle forme di cooperazione

con i  Paesi arabi e a maggioranza islamica,  relegando l'Unione a un semplice

ruolo  di  scambio  di  informazioni.  Per  molti  affidare  all'Ue i  poteri  della  lotta

contro il terrorismo non sarebbe una soluzione efficace. 

Anche nella guerra russo-ucraina l'Ue ha avuto un ruolo simbolico, a causa

della  sua incapacità  di  agire  e  delle  opinioni  diverse dei  leader  europei  per la

composizione del conflitto54  (pp. 109-125). Quanto invece alla crisi economica,

molti  analisti  economici  internazionali  hanno  dimostrato  che  le  politiche  di

austerità messe in atto dai Paesi del Nord Europa e dalle istituzioni europee non

53In  particolare,  l'autore  fa  riferimento  a  M.  Schultz  (Pse),  nuovo  Presidente  del  Parlamento
europeo, J. C. Juncker (Ppe), nuovo Presidente della Commissione, e D. Tusk, nuovo Presidente
del Consiglio europeo: uomini appartenenti all'“ancien regime europeo” e responsabili di molti
fallimenti  dell'Ue.  Oltre  alle  figure  istituzionali  che  rappresentano  male  l'Ue,  è  anche
l'immobilismo e il mancato intervento europeo sullo scenario internazionale che dimostra quanto
disaccordo esista nel tentare di risolvere i problemi comuni.
54Il  risultato  è  stato  l'imposizione  delle  sanzioni  economiche  per  alcuni  settori  economici  ed
esponenti politici e militari russi, accelerando la crisi economica russa determinata dal calo del
prezzo del greggio e del rublo, compresa una massiccia fuga di capitali russi dal Paese. Per la
situazione ucraina, l'Ue non ha fatto dei cambiamenti per migliorare la sua situazione economica-
politica e sociale interna, data dallo scarso supporto finanziario e dalla mancanza di una strategia
comune per il Paese da parte dei leader europei: alcuni Paesi sostenevano che l'Ucraina ancorata
all'Ue poteva significare  la rinascita  della  democrazia e  della  prosperità  economica  del  Paese,
mentre altri Paesi affermavano che sostenere l'Ucraina avrebbe minato le relazioni commerciali e
diplomatiche con la Russia e indotto i Paesi membri a una nuova recessione economica.
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hanno promosso la crescita, anzi hanno indebolito la domanda e innalzato i tassi

di disoccupazione, perché non favorivano gli investimenti. 

Già  J.  Stiglitz  ribadiva  che  serviva  una  riforma  complessiva  della

governance  della  moneta  unica  e  dell'economia  dell'eurozona,  non  solamente

qualche riforma in un Paese a rischio. Ma se da più parti giungevano le voci di

riforma dell'Ue, nulla è cambiato secondo Zielonka, perché il Fiscal Compact è

rimasto  immutato  e  non  hanno  avuto  effetto  le  rassicurazioni  del  Presidente

Juncker sul nuovo piano di investimenti, dato che le risorse messe a disposizione

sono esigue55  (pp. 125-126). Anche il caso della Grecia ha dimostrato quanto l'Ue

sia cinica e  prepotente di fronte a uno Stato membro dell'Eurozona.  Mentre  il

Governo Tsipras chiedeva nuovi prestiti finanziari per sanare il debito, ormai fuori

controllo, a causa di errori colossali operati nel corso degli anni, l'Ue e gli Stati

creditori  hanno imposto il  loro duro “diktat” fatto di enormi privatizzazioni  di

parti  del  settore pubblico,  per ottenere la liquidità  necessaria  a far  riavviare  il

sistema  bancario  greco  e  la  sua  fragile  economia,  con il  rischio  ben evidente

dell'uscita della Grecia dall'eurozona. 

Si è osservato che, durante le trattative tra la Grecia e i suoi creditori,  la

Germania  ha  dichiarato  esplicitamente  la  sua  volontà  di  dominare  l'Ue,

costringendo  il  Consiglio  europeo  di  dichiarare  il  fallimento  greco:  la  Grecia

sembra un protettorato dell'Ue, fuori di ogni logica democratica dei Trattati.  Per

Zielonka,  l'Ue  non  è  riuscita  ad  adeguarsi  ai  mutamenti  sociali,  politici  ed

economici globali, perché possiede ancora un modo di pensare e di agire non più

adatto ai  contesti  attuali.  Nella globalizzazione,  i  confini territoriali  sono quasi

assenti  per via dei flussi  che transitano da un luogo all'altro:  ma l'integrazione

europea si è evoluta in una dimensione territoriale con confini ben delimitati, con

una solida gerarchia di poteri  e scarsi strumenti  per legittimarsi;  è stato il mix

perfetto per far si che, durante la crisi, gli Stati membri più forti si approfittassero

55Forse  l'unico che  sta  compiendo dei  passi  in  avanti  è  stato il  Governatore  della  Bce  Mario
Draghi, il quale ha avviato un programma di “quantative easing”, anche se giù molti critici hanno
sottolineato il  fallimento di  questa azione. Come ha sottolineato l'autore,  è  un programma per
acquistare titoli pubblici, ma solo il 20% sarà coperto dalla Bce, mentre il resto saranno garanti le
Banche  centrali  nazionali.  In  http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=URISERV
%3Axy0023
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per  realizzare  i  propri  interessi,  senza  considerare  il  principio  della  solidarietà

europea. Per uscire da questo labirinto della crisi, l'unica soluzione per l'autore è

quella di ripensare completamente il concetto e i metodi dell'integrazione europea,

in un nuovo spirito di cooperazione tra settori funzionali e tra istituzioni europee,

senza  limitarsi  soltanto  alle  regole  del  pareggio  di  bilancio  o  alle  leadership

politiche  nazionali.  Secondo  l'autore  l'Ue  deve  pensare  di  dare  una  svolta  in

conformità al corso degli eventi (pp. 127-133).

3.5. Rotta di collisione. Euro contro Welfare? di Maurizio Ferrera

Maurizio Ferrera ha pubblicato di recente il libro Rotta di collisione. Euro

contro Welfare? (2016), in cui sostiene la necessità di superare l’attuale crisi e

giungere  al  completamento  della  costruzione  “Europa”.  L’autore  dapprima

compie  una  diagnosi  acuta  e  articolata  dei  problemi  e  degli  scontri  di  valori

attualmente  esistenti  e  poi  indica  le  possibilità  di  superamento  degli  ostacoli

attraverso la “conciliazione”. Maurizio Ferrera, che pure riconosce la gravità del

momento storico per l’Ue, si può collocare tra i politologi che pensano in positivo

sul futuro dell’Europa. 

Nel  primo capitolo  del  libro,  il  professore  sostiene  che  il  Welfare  State

nazionale  ha  difficoltà  finanziarie,  a  causa  del  notevole  invecchiamento

demografico e della mancanza di un rinnovamento dei sistemi di protezione dei

rischi, non conciliabile con le dinamiche di vita attuali. Il processo di integrazione

europea ha assicurato la pace,  la stabilità  economica dopo il  secondo conflitto

mondiale,  anche  se  i  principi  dell'Unione  economica-monetaria  (Uem)  non

riescono  a  soddisfare  le  necessità  attuali.  Inoltre  il  processo  di  integrazione

economica  e monetaria  mina  fortemente  i  sistemi  di Welfare  nazionali:  quindi

come analizzare le relazioni tra l'Ue e il Welfare? Come scoprire una soluzione

per salvaguardare il modello sociale europeo nel contesto della sovranazionalità?  

La tensione tra Welfare nazionale e integrazione europea si è sempre più

aggravato dagli inizi degli anni Novanta, per poi giungere alla crisi economica-

finanziaria attuale. Con la nascita dell'Uem e della moneta unica, l'Ue ha costretto
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gli  Stati  membri  a  vincolare  sempre  di  più  i  sistemi  di  Welfare,  per  arrivare

attualmente  al  divario tra  gli  Stati  sulle  misure  di  austerità  (imposte  dai  Paesi

membri più ricchi a quelli più poveri) e ai tagli di spesa sociale negli Stati più

colpiti  finanziariamente.  La  conseguenza  è  stata  l'emergere  considerevole  di

formazioni  politiche  euroscettiche,  con chiari  risvolti  nazionalistici,  xenofobi  e

populistici, sia a livello nazionale, sia a livello europeo, che minano quel principio

di solidarietà presente nei Trattati e nella prassi tra gli Stati membri. Per l'autore la

tensione  tra  solidarietà  e  integrazione  europea  si  può  suddividere  in  quattro

‘sottotensioni’ differenti:

1. l’opposizione  tra  dimensione  economica  e  sociale  del  processo  di

integrazione,  che  incide  sulla  governance  dell'Ue,  portando  ad  adottare

misure  a  favore  del  Mercato  ma  sfavorevoli  al  Welfare  (“l'Europa

economica contro l'Europa sociale”);

2. il sistema di funzionamento dell'Eurozona, che divide gli Stati membri del

Nord da quelli del Sud (“i creditori del nord contro i debitori del sud”);

3. il sistema di Welfare nazionale che contrappone i Paesi dell’Ovest, con un

Welfare ricco, e i Paesi dell’Est, con un Welfare povero e limitato, con

bassi costi del lavoro e scarsa regolazione (“la vecchia Europa contro la

nuova Europa”);

4. il  divario  esistente  tra  la  “capitale  dell'Ue”  (Bruxelles)  e  le  capitali

nazionali,  timorose  di  perdere  sempre  più  sovranità  nazionale

(“integrazione contro sovranità”);

La  prima  sottotensione  (“l'Europa  economica  contro  l'Europa  sociale”)

nasce alla fine degli anni Ottanta, quando il Presidente della Commissione Delors

diede impulso a un rinnovamento delle Comunità europee tramite l'istituzione del

Mercato Unico (con l'Atto Unico Europeo del 1986), correlato a una dimensione

sociale  (riconoscimento di una serie di  diritti  per i lavoratori  e la creazione di

norme comuni  di  protezione  sociale).  Ma qui  l'Europa sociale  era  subordinata

all'Europa economica, perché gli Stati membri dovevano riformare i loro sistemi

di  Welfare  nell'ottica  dell'efficienza  e  dell'efficacia,  all'interno  di  un  Mercato
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europeo sempre più competitivo con il resto del mondo. 

Per il professore, oggi c'è scarsa Europa nel Welfare e prevale sempre di più

l'Europa economica e monetaria focalizzata sulla concorrenza, sull'austerità e sulle

libertà  di  circolazione,  sulla  costruzione di un vero governo politico dell'Uem.

Come  affermò  l'ex  Ministro  Padoa  Schioppa,  l'Uem si  adoperò  per  creare  un

sistema di norme e procedure stabilite anticipatamente vincolanti per tutti gli Stati

membri per sempre e in ogni circostanza (pp. 6-19). La seconda sottotensione (“i

creditori  del nord contro i debitori  del sud”) riguarda,  nella  crisi  del 2008, la

debolezza  nel  fronteggiare  numerosi  shock  economico-finanziari  che  si  è

manifestata in tutta la sua potenza, evidenziando notevolmente il divario tra gli

Stati membri del Nord (in primis Germania, Paesi Bassi, Svezia, Finlandia...) e

quelli del Sud (i c.d. PIIGS: Portogallo, Irlanda, Italia, Grecia e Spagna): i primi

creditori  nei  confronti  dei  secondi,  con l’imposizione  di  pesanti  condizioni  di

salvataggio  (le  c.d.  “riforme  strutturali”),  dato  che  i  Paesi  creditori,  specie  la

Germania,  hanno  sempre  ribadito  l'impossibilità  di  condividere  il  debito  e  gli

eurobond (p. 21). 

D’altro canto,  i  governi debitori  hanno dovuto imporre  numerosi  tagli  al

sistema del  Welfare  per  poter  ricevere  gli  aiuti  necessari,  con la  conseguenza

inevitabile  di  perdita  dei  diritti  sociali,  di  posti  di  lavoro  e  di  reddito  per  le

famiglie.  Si  sono  imposti  duri  sacrifici  per  i  Paesi  più  a  rischio  in  cambio

dell'aumento dei divari sociali e del malcontento dei cittadini nei confronti della

classe  politica  nazionale:  da  qui  sono  emerse  sempre  più  le  compagini

euroscettiche e antiausterity contro i Paesi creditori (dalla Grecia fino all'Italia).

La terza sottotensione (“la vecchia Europa contro la nuova Europa”) è nata

agli inizi degli anni Novanta, quando si stabilirono con il Trattato di Maastricht (e

i  successivi  Trattati)  e  la  Corte  di  Giustizia  i  principi  della  cittadinanza

dell'Unione (civis Europeus sum) e il suo rispetto da parte delle autorità nazionali.

Oggi questa cittadinanza europea sta perdendo sempre più la sua efficacia sotto il

profilo dell'accesso ai servizi del Welfare e del mercato del lavoro. I più a rischio

sono i cittadini europei nati negli Stati membri dell'Europa orientale che migrano

verso l'Europa occidentale. Negli ultimi anni i Governi tedesco, inglese, olandese
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e austriaco hanno chiesto con insistenza all'Ue di modificare le regole della libera

circolazione delle persone, al fine di limitare il “turismo sociale” da uno Stato

membro all'altro in cerca del sussidio sociale più generoso e per tutelare i cittadini

nazionali.  Queste due richieste vanno a intaccare uno dei principi fondamentali

dell'Ue: il principio della non discriminazione fondata sulla nazionalità. 

Ciò  sta  minando  l'equilibrio  tra  gli  interessi  dei  Paesi  dell'Est  e  quelli

dell'Ovest:  i  primi  desiderosi  di  un'Europa  sociale  senza  barriere  e  senza

discriminazioni, i secondi difensori di un'Europa liberista e orientata alla difesa

della libera concorrenza e del Welfare nazionale. Come afferma l'autore, con le

nuove ondate di migrazione (dal Medio Oriente e dall'Africa, ma anche tra gli

Stati membri dell'Ue) aumenta il rischio di trovarsi di fronte una serie di barriere

(o meglio “muri” fisici)  tra i  confini degli  Stati  membri,  quasi a costruire una

“fortezza di fortezze” (p. 43), minando la libertà di movimento, fondamentale per

l'Unione (pp. 32-43).

La  quarta  sottotensione  (“integrazione  contro  sovranità”)  emerge  con

l'entrata  in  vigore  del  Trattato  di  Roma  (1957),  con  cui  i  sei  Stati  fondatori

siglarono la volontà di creare “un'Unione sempre più stretta tra i popoli europei”,

simile a un'Unione federale. Anche nell'attuale Trattato di Lisbona (2009), furono

inserite  quelle  parole,  soprattutto  per  sottolineare  il  successo  per  quanto  è

accaduto con i Paesi dell'Eurozona, anche se alcuni Stati (specialmente il Regno

Unito) hanno sempre dimostrato la loro ostilità verso il progetto federalista: essi

hanno sempre ribadito l'importanza dell'Ue come uno spazio economico integrato,

non un progetto politico. 

Ma a partire dagli anni 2000, anche nei Paesi più europeisti si cominciò a

guardare con più scetticismo l'Ue come soggetto politico: nel 2005 Francia e Paesi

Bassi  respinsero  il  Trattato  costituzionale  europeo per  poi  assistere  negli  anni

della crisi attuale, alla nascita di partiti euroscettici in quasi tutti gli Stati membri.

Essi  accusano  il  ‘tecnocraticismo’  di  Bruxelles  e  l'eccessiva  burocratizzazione

delle istituzioni europee, oltre a voler fermare le ondate migratorie nei rispettivi

Paesi d'origine (p. 45). Con l'accentuarsi della crisi finanziaria, le regole stabilite

dal Trattato di Lisbona sono state affiancate da una serie di normative e processi
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intergovernativi necessari per fronteggiare l'emergenza economica e per governare

il sistema dell'Eurozona. Anche se l'esito è stato deludente, si è subito notato il

predominio della Germania sugli altri Paesi, sostenitrice acerrima dell'austerità e

dei  tagli  da imporre  agli  Stati  più in difficoltà:  con queste  misure  di  austerity

anche  i  corpi  elettorali  nazionali  guardano  in  parte  con  più  simpatia

l'euroscetticismo  e  manifestano  la  volontà  di  abbandonare  l'Ue,  responsabile

secondo  molti,  dei  tagli  al  settore  sociale  e  incapace  di  risolvere  la  crisi

economica. 

Quindi,  secondo  Ferrera,  il  percorso  tracciato  dai  padri  fondatori  verso

“un'Unione sempre più stretta dei popoli” non deve rimanere in mano alle sole

élites  nazionali,  ma  dovrebbe  essere  condiviso  con  le  popolazioni  degli  Stati

membri,  pena  la  destabilizzazione  pericolosa  della  stessa  Unione,  incapace  di

regolare i rapporti tra il centro (Bruxelles) e le capitali  nazionali,  così come il

mantenimento dei quei principi di democrazia rappresentativa calpestati negli anni

più difficili  della crisi (pp. 43-48). L'Ue è legata al suo futuro da una serie di

fattori:  il  primo, l'euro, correlato dal principio della democrazia rappresentativa

(che a sua volta è legata al Welfare e alla cittadinanza). La soluzione più consona

per  il  futuro  dell'Unione  è  la  cessione,  da  parte  dell’Ue,  della  sovranità

sovranazionale  per  salvare  la  moneta  unica,  rilanciando  la  democrazia  e  il

Welfare: un progetto che richiederà, negli anni a venire, uno sforzo progettuale e

politico.

Nel  secondo  capitolo,  l'autore  definisce  la  crisi  politica  ed  economica

dell'Ue  come  “un  problema  di  conflitto  acuto”,  ostacolato  da  quattro  fattori

interdipendenti fra loro: mercato, sovranità nazionale, democrazia e welfare. Per

far  sì  che l'Ue esca dalla  crisi,  c’è  stata  la  creazione  di  una cerchia  di  figure

tecnocratiche\politiche  capitanate  dalla  Cancelliera  tedesca  Angela  Merkel:  il

sistema predefinito di regole e vincoli agli Stati per governare l'Eurozona è stato

affiancato, negli ultimi anni, dal  Fiscal Compact, dal  Six Pack e dal  Two Pack.  

Oltre  a  questa  trasformazione  del  governo  dell'euro,  si  è  osservato  un

rafforzamento dell'intergovernativismo tra i Governi degli Stati membri, una sorta

di “federalismo tra esecutivi” (pp. 50-51), cioè un sistema di cooperazione fra i
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Governi  nazionali  vincolante,  non  in  linea  con  i  principi  di  legittimità

democratica. Non si esprime per la creazione di un “interesse dell'Unione”, ma per

un  allargamento  degli  interessi  nazionali  in  seno  all'Ue.  In  questa  Europa

tecnocratica e intergovernativista esiste un sistema di negoziati diplomatici fra i

leader  di  Governo  (p.  52):  tutto  questo  sta  già  provocando  ondate  di

euroscetticismo  tra  i  cittadini  dell'Unione,  perché  essi  interpretano  l'Ue  come

un'entità politica troppo lontana dai bisogni dei popoli. 

Secondo Ferrera serve un ripensamento dell'attuale Ue, sia dal punto di vista

della credibilità, sia dal punto di vista dell'architettura istituzionale, perché essa

non è ancora un sistema politico definito: sebbene l'Unione abbia assunto delle

caratteristiche statutali nel corso dei decenni, essa dimostra di possedere quattro

criteri per definirsi un “sistema complesso” (pp. 70-71):

• lo sviluppo di numerose interazioni economiche e politiche con gli Stati

membri e con il resto del mondo;

• l'efficacia delle sue norme, tale da renderle atti legislativi paragonabili alle

leggi degli Stati membri;

• la prevalenza del diritto dell'Unione sui diritti nazionali;

• la perdita di sovranità dei Governi nazionali, in particolare sulla politica

monetaria ed economica (la nascita dell'Eurozona);

Oggi nell'Ue e in particolare nell'Eurozona, tutte le economie nazionali sono

vincolate  tra  di  loro  a  livello  sovranazionale  da  norme  dettate  dalla  Banca

Centrale Europea e dalla Commissione: basti pensare alle azioni della Troika nei

confronti dei Paesi più a rischio negli anni più difficili della crisi. Benchè alcuni

settori fondamentali siano rimasti in mano gli Stati membri (giustizia, sicurezza,

difesa, pubblica amministrazione, welfare) oggi l'Unione ha creato una serie di

presupposti  tali  da  non  poter  più  tornare  agli  anni  del  nazionalismo  di  fine

Ottocento: basti pensare all'eliminazione delle barriere tra gli Stati che ha generato

una “transnazionalizzazione di relazioni e decisioni ad ogni livello di governo” (p.

73).  Però  il  sistema  attuale  di  “federalismo  fra  esecutivi”  è  completamente

inefficiente rispetto ai continui mutamenti del quadro politico europeo: gli Stati
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membri hanno bisogno dell'Ue e viceversa. 

Si è  giunti  a definire  l'Ue come un “sistema di  governo di  molti  popoli

congiuntamente”  (p.  74)  secondo  la  politologa  K.  Nicolaidis;  pensare  ancora

all'Ue come un insieme di Stati legati da Trattati con la possibilità di recedere è

opinione di alcuni studiosi, per via dell'interdipendenza creatasi nel corso degli

anni.  Specialmente  per  l'Eurozona,  l'Unione  monetaria  necessita  di  una

governance  forte  e  decisa,  per  poter  affrontare  shock  esterni  che  potrebbero

mettere  in  crisi  l'Ue  (come  nel  caso  dei  Paesi  PIIGS  e  i  loro  debiti  sovrani

insostenibili). Il sistema dei “compiti a casa” (per attuare le riforme strutturali nei

propri Paesi) non è riuscito a colmare i singoli shock economici e finanziari: è

opportuno  che  gli  Stati  membri  sappiano  condividere  gli  eventuali  rischi

asimmetrici, anche se ciò è ancora lontano dalla realizzazione, specialmente per i

Paesi “rigoristi” come la Germania (pp. 77-80).

Nel terzo capitolo, l'autore mette in luce che, durante il XX secolo, lo Stato

nazionale europeo ha subito una profonda trasformazione, passando dallo Stato

burocratico  legale-razionale  al  Welfare  State  democratico  di  massa,  con  una

centralizzazione  delle  funzioni  del  potere  del  governo  nazionale.  Con  la

successiva  nascita  dell'Ue,  gli  Stati  sono passati  dall'essere  “Welfare  State”  a

“Member  State”,  cioè  Comunità  politiche  nazionali  legate  da  una  Comunità

politica sovranazionale,  con un margine di autonomia autoritativa e decisionale

(pp. 81-82)56 . 

Secondo Stein Rokkan, l’integrazione europea si aggiunge alla costruzione

dello Stato, della Nazione, della democrazia di massa e del Welfare: si tratta di

una progressivo riformulazione dei legami tra sovranità, territorio (delimitato da

confini definiti) e diritto (pp. 89-90). Nell’Ue lo scopo era quello di giungere alla

definizione del Mercato Unico integrando i mercati nazionali, oltre a definire una

moneta  unica,  una  burocrazia,  un  sistema  giudiziario  indipendente  che  emana

sentenze  vincolanti,  una  ripartizione  di  competenze  con  gli  Stati  membri  e  il

56La nascita del Welfare State ha inizio con l’assicurazione obbligatoria di massa nei Paesi europei
(primi  del  ‘900),  dato  che  nei  secoli  precedenti  era  focalizzata  su  interventi  occasionali.  Era
fondata  sui  “diritti  di  spettanza” e la  copertura  assicurativa si  diffuse  gradualmente  durante il
“trentennio glorioso” (1945-1975). 
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funzionamento delle proprie istituzioni.  Questa nuova fase storica in Europa si

basa sulla chiara strategia di creare un nuovo centro d'autorità situato al di sopra

dei livelli  nazionali,  anche se non si tratta  di  una vera  “ragione di Unione57”,

sebbene vi siano stati fatti dei tentativi nel corso dei decenni come:

• la creazione della Comunità europea di difesa (CED) e della Comunità

politica  europea,  successivamente  bocciate  dall'Assemblea  nazionale

francese (1954);

• la  creazione  dell'Unione  economica  e  monetaria  con  il  Trattato  di

Maastricht  (1992),  correlata  alla  nascita  di  una  politica  estera  e  di

sicurezza comune (PESC), ma ancorata saldamente ai Governi nazionali;

• la  nascita  di  un  “federalismo  fra  gli  esecutivi  nazionali”  (già  citato

precedentemente) in sede di Consiglio europeo durante la crisi del 2008

(pp. 92-93).

L'autore  sottolinea  l'attuale  mancanza  di  consolidamento  della  “ragion di

Unione” per i seguenti motivi:

• l'Ue può legiferare  in  un ambiente  con ampi  margini  di  partecipazione

democratica, ma non ha potere coercitivo nell'applicare le proprie regole:

questo potere è di competenza degli Stati membri;

• se esiste la supremazia del diritto dell'Ue su quello nazionale (sancito dalla

Corte  di  Giustizia  negli  anni  '60),  rendendo  di  fatto  i  Trattati  “quasi

costituzionali”, l'Ue non ha ancora la capacità di decidere autonomamente

quali  devono essere le  proprie  funzioni  e  quelle  da attribuire  agli  Stati

membri58 ,  come avviene  negli  Stati  federali  (Germania  o Svizzera)  (p.

94);

57Per Ferrera la “ragion di Unione” sottolinea la creazione di un'interesse politico-economico in
capo all'Ue, in presenza degli “interessi di Stato” in mano ai Governi degli Stati Membri.
58Esiste  ancora  oggi  una  divisione  tra  la  sfera  interna  (rappresentata  dalle  istituzioni
sovranazionali,  cioè la nascita  nel  tempo di  una “ragion  di  Mercato”,  data la loro capacità  di
integrare i mercati nazionali ed eliminare le barriere) e la sfera esterna (le relazioni tra gli Stati
membri, ossia il rispetto dei Trattati da parte degli Stati ma legati da vincoli di appartenenza alla
stessa entità politica, l'Ue).
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Nel  quarto  capitolo  viene  sottolineato  il  fatto  che  l'Ue,  dopo  la  crisi

economica e l'euroscetticismo che avanza in tutti i Paesi, potrebbe trovarsi alla

fine del decennio da un'integrazione sempre più stretta ad una separazione sempre

più ampia. Da un lato gli Stati si sono sempre opposti alla cessione di quote di

sovranità  nell'ambito  del  Welfare,  sia  in  termini  di  consenso sociale  di  fronte

all'elettorato nazionale, sia in termini di capacità fiscali e di spesa. Sebbene l'Ue

abbia sviluppato nei decenni un solido sistema economico continentale (legato al

Mercato Unico e all'euro), non ha un sistema di governance efficiente, essendo

vincolato da regole estremamente rigide e con l’obiettivo della stabilità (pp. 103-

104): tutto è affidato in gran parte ai Governi nazionali, senza la partecipazione di

un vero Governo politico europeo. 

Per  riformare  l'intero  sistema  istituzionale,  per  l'autore  è  necessario

riconciliare i tre pilastri fondamentali che legano l'Unione e gli Stati membri: la

sovranità nazionale, la democrazia e il Welfare, tre pilastri che sono stati messi in

crisi con l'avvento dell'euro.  Oltre a questo, è opportuno riformare l'architettura

sovranazionale, in cui anche la compagine sociale, la c.d. “Europa sociale”, deve

essere  all'interno  di  questo  sistema.  L’  Europa  sociale  soffre  di  una  tensione

generata tra gli obiettivi e le politiche redistributive a livello nazionale (“il sociale

nell'Europa”) e gli obiettivi e le politiche di solidarietà a livello sovranazionale

(“l'Europa nel sociale”) (p. 105). Essa è formata da cinque principi chiave (pp.

105-107):

1. il Welfare degli Stati membri, differenti tra loro: sono gli “”spazi sociali

nazionali”;

2. lo spazio della cittadinanza sociale dell'Ue: è la possibilità di un cittadino

di uno Stato membro di accedere alle prestazioni sociali di un altro Stato

membro e di stabilirvisi;

3. l'insieme degli schemi e delle politiche sociali a livello regionale, anche a

confine fra gli Stati membri (“gli spazi sociali subnazionali”);

4. le politiche redistributive presenti nel bilancio dell'Ue: è la politica sociale

europea che include le norme comuni in tema di lavoro, sanità e famiglia;

5. gli obiettivi e le norme sociali presenti nei Trattati, oltre le competenze
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dell'Ue e degli Stati membri e le procedure decisionali: è la “costituzione

sociale europea”.

I cinque principi enunciati sono difficili da mantenere uniti, perché spesso

sono in contrasto tra loro sulla forma teorica e pratica. Ma se si vuole cercare di

equilibrare i cinque “pilastri” occorre:

• modernizzare e adattare reciprocamente gli spazi sociali nazionali;

• rafforzare  lo  spazio  sociale  comune  europeo,  in  modo  che  i  cittadini

dell'Ue si sentano partecipi in una stessa Comunità;

• consolidare in maniera sostenibile le politiche di welfare locale e quelle di

carattere transfrontaliero;

• estendere nuove norme europee per il settore sociale, tali da fungere da

sussidio alle normative nazionali del settore;

• implementare la “dimensione sociale europea” come prevista dai Trattati

(pp. 108-109);

Per  costruire  questa  nuova  dimensione  europea,  è  opportuno  instaurare

regole comuni per l'adattamento reciproco dei Welfare nazionali, al fine di evitare

forme  di  concorrenza  sleale  o  dumping  sociale,  pena  la  chiusura  drastica  dei

confini sociali  nazionali  in caso di crisi  economica da parte di uno o più Stati

membri.  All'interno  dell'“Europa  sociale”,  un'altra  dimensione  del  welfare

emerge:  è l'“Unione sociale europea” (o Use),  termine coniato dall'ex ministro

belga  Vandenbrouche,  che  definisce  un  sistema  di  Welfare  nazionali,

interdipendenti  tra loro e legati  da norme comuni e dal principio di solidarietà

europea  e  nazionale.  Questa  Unione  sociale  coordinerebbe  le  politiche  sociali

degli  Stati  membri,  lasciando  a  quest'ultimi  numerosi  margini  di  autonomia

decisionale.  Per  l'ex  ministro  le  linee-guida  per  questa  innovativa  strategia

potrebbero essere:

• “spazi  sociali  nazionali”,  cioè  l’autonomia  per  gli  Stati  membri,  di

modernizzare le tradizionali misure di protezione per essere in linea con

gli standard sociali attuali. Questa Unione sociale dovrebbe investire, in
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cooperazione  con  gli  Stati  membri  in:  istruzione,  infanzia,  lotta

all'esclusione,  servizi  sociali  e  vecchiaia.  Sono  investimenti  che

richiedono sacrifici immediati per il loro finanziamento, ma i loro effetti

produrranno  risvolti  efficaci  nel  medio  e  nel  lungo  termine,  con  un

arricchimento  in  termini  di  capitale  sociale,  crescita  economica  e

occupazione. Permane tuttavia la necessità di una solida programmazione

dall'Ue e dagli Stati membri durante il Semestre europeo e il bisogno di

riformare gli ambiti sociali nazionali laddove vi fosse bisogno;

• “spazio alla cittadinanza sociale dell'Ue”: è il principio generale su cui si

deve appoggiare la libera circolazione delle persone e il loro accesso alle

prestazioni sociali negli altri Paesi, sulla base di una normativa comune

valida per tutti.  Senza una regolamentazione europea,  si  produrrebbero

tensioni tra gli Stati in chiave disintegrativa;

• “spazi  sociali  subnazionali”:  stanno crescendo in tutti  gli  Stati  membri

forme di regionalismo,  che sottopongono i Governi nazionali  a enormi

difficoltà finanziarie e devolvono le politiche sociali  alle Regioni, sulla

base  del  principio  di  sussidiarietà  (anche  sotto  impulso  dell'Ue).  Si  è

osservato  come  questo  “neoregionalismo  sociale”  abbia  dato  luogo  a

molte diversità, che possono andare da un modello “esclusivo-xenofobo”

a  un  modello  “inclusivo-cosmopolita”  (p.  116).  L'Unione  sociale

dovrebbe  basarsi  su  un  sistema  di  welfare  placed-based,  basato  sui

territori, a seconda delle esigenze economiche, demografiche e sociali.

• “politica sociale dell'Ue”: è già un tema affrontato nel dibattito pubblico

europeo,  in  cui  dovrebbero  esserci  le  seguenti  proposte:  nuove

regolamentazioni  comuni  in  lavoro  e  inclusione  sociale;  aumento  delle

risorse  europee  per  cofinanziare  gli  investimenti  sociali;  rafforzamento

della  cooperazione  in istruzione e dialogo sociale;  potenziamento  della

governance  sociale  all'interno  del  Semestre  europeo;  creazione  di  un

sistema di assicurazione europea che protegga le fasce di popolazione (di

uno o più Stati membri) da future recessioni economiche;

• “costituzione sociale europea”: è già presente nel Trattato di Lisbona negli
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articoli 259  e 360  del Trattato sull'Unione Europea, i quali definiscono i

valori e gli obiettivi dell'Ue nel campo sociale, correlata al riconoscimento

giuridico della Carta dei diritti fondamentali dell'Ue (o Carta di Nizza).

L'articolo  9  del  Trattato  sul  funzionamento  dell'Ue  (TFUE)  introduce

nell'Ue la “clausola sociale”, con l'obiettivo di equilibrare la dimensione

economica  e  sociale  all'interno  dell'Unione.  Un'altra  novità  riguarda

l'introduzione della politica sociale tra le competenze concorrenti dell'Ue

(art. 4 lett. b) TFUE). Tutta questa costruzione si è arrestata con l'entrata

in vigore del Six Pack, del Two Pack e del Fiscal Compact, rafforzando la

strategia  dell'austerità  e  violando,  secondo  molti  studiosi,  i  principi

generali dei Trattati in materia di politiche sociali.

Quello che è assente nel Trattato di Lisbona è la definizione dell'Unione

sociale europea, cosa che invece è presente con l'Unione economica e monetaria.

Secondo  Ferrera,  l'introduzione  dell'Unione  sociale  all'interno  dei  Trattati,

comporterebbe la modifica dell'Unione economica e monetaria, per ricalibrare i

suoi obiettivi e i suoi scopi (pp. 118-121). Nella parte conclusiva del testo (“Alla

59Art. 2 TUE: “L'Unione si fonda sui valori del rispetto della dignità umana, della libertà, 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
società caratterizzata dal pluralismo, dalla non discriminazione, dalla tolleranza, dalla giustizia,
dalla solidarietà e dalla parità tra donne e uomini”
60Art. 3 TUE: “L'Unione si prefigge di promuovere la pace, i suoi valori e il benessere dei suoi
popoli. L'Unione offre ai suoi cittadini uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia senza frontiere
interne, in cui sia assicurata la libera circolazione delle persone insieme a misure appropriate per
quanto concerne i  controlli  alle frontiere esterne,  l'asilo,  l'immigrazione,  la prevenzione  della
criminalità e la lotta contro quest'ultima. L'Unione instaura un mercato interno. Si adopera per lo
sviluppo sostenibile dell'Europa, basato su una crescita economica equilibrata e sulla stabilità dei
prezzi,  su  un'economia  sociale  di  mercato  fortemente  competitiva,  che  mira  alla  piena
occupazione e al progresso sociale,  e su un elevato livello di tutela e di  miglioramento della
qualità dell'ambiente. Essa promuove il progresso scientifico e tecnologico. L'Unione combatte
l'esclusione sociale e le discriminazioni e promuove la giustizia e la protezione sociali, la parità
tra  donne e  uomini,  la  solidarietà  tra  le  generazioni  e  la  tutela  dei  diritti  del  minore.  Essa
promuove la coesione economica, sociale e territoriale, e la solidarietà tra gli Stati membri. Essa
rispetta la ricchezza della sua diversità culturale e linguistica e vigila sulla salvaguardia e sullo
sviluppo del patrimonio culturale europeo. [...] 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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ricerca  di  leader  per  costruire  più  Europa”),  l’autore  osserva  che  i  Paesi

dell’Eurozona possono considerarsi un “collettivo parziale” (p. 148) democratico

in senso lato; in effetti si può trovare una catena di rappresentanza tra gli elettori

euro e le decisioni economiche che li riguardano. 

L’autore ritiene che la fusione della comunità politiche nazionali  sarà un

processo lungo (circa due generazioni) e per giungervi si renderà necessaria una

“ragione di collettivo”, cioè un interesse che rafforzi il collettivo in sé. Si dovrà

creare  un  modello  di  “democrazia  paneuropea”,  con  l’estensione  dei  temi

economici  a  quelli  sociali,  ma  per  fare  questo  deve  emergere  una  leadership

lungimirante che imbocchi la via della persuasione. Il dilemma attuale è questo: la

Germania è potenza ingombrante o egemone benevola? L’attuale Cancelliera ha

delle responsabilità in negativo, da quando, nel 2008, si rifiutò di costituire un

fondo anticrisi Ue, adottando piuttosto la logica dei piccoli passi. 

Nel 1992 si crea l’Uem e la Germania (tra molte dispute) lascia il Marco,

ma nel 2003 l’ex Cancelliere Schroder viola le regole del Patto di Stabilità, senza

sanzioni e così sancisce le posizioni di forza della Germania che ritorna ad essere

potenza europea (non più sul piano militare). L’autore poi, sviluppando il tema

della  leadership  tedesca,  sottolinea  gli  aspetti  negativi  dell’orgoglio  tedesco.

Esamina poi la figura della Cancelliera Merkel avvertendo che di lei sono state

date molteplici letture, a volte contrastanti. Per sottolineare la sua indecisione, è

stato coniato un termine nuovo, come “Merkeln” (p. 157) (ossia non prendere

posizione) e il  neologismo “Merkellivismo” (p. 157) che equivale a “fare ogni

cosa per conservare il consenso”. Ma un’analisi più completa della Cancelliera va

incorniciata entro la “corte” in cui si trova. 

I fatti più recenti ci dimostrano la duplice possibilità che la Cancelliera si

adatti  a  una  trasformazione  in  base  a  circostanze  nuove  e  che  gli  interessi

nazionali  tedeschi  vengano  allineati  al  rafforzamento  politico  dell’Ue.  Eventi

come  il  rallentamento  economico  della  Cina  e  dei  Paesi  BRICS,  potrebbero

avvantaggiare la situazione dell’Europa e così pure le turbolenze sul piano della

sicurezza (Ucraina, Medio Oriente, Isis, Africa settentrionale). In realtà la Merkel

ha  rivelato  capacità  trasformative  riguardo  alla  situazione  migratoria,
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regolarizzando  il  regime  dell’Ue  di  asilo  politico.  Altro  pericolo  per  l’Ue  è

l’esplodere  dell’euroscetticismo  e  dell'antigermanesimo;  tuttavia  c’è  stata  una

trasformazione  nella  gestione  della  crisi  greca  e  quella  dei  rifugiati.  Deve

concretizzarsi  il  progetto  di  un’Europa  in  cui  gli  Stati  membri  sono  ancorati

all’Unione, anziché un’Europa soggetta agli interessi tedeschi. 

Negli ultimi tempi anche l’Italia ha acquisito credibilità con le riforme e ha

reso  operative  le  regole  di  flessibilità.  Sul  fronte  sociale  ha  fatto  la  proposta

importante  della  creazione  di  un  Fondo  europeo  per  l’assicurazione  contro  la

disoccupazione (presa in esame dalla Commissione) e potrebbe mediare, inoltre,

tra interessi francesi e tedeschi. Altra necessità è quella di giungere a conciliazioni

tra ragioni politiche nazionali e la ragione dell’eurocollettivo. Dalla “democazia

del rifiuto” si deve passare alla “democrazia positiva”, inevitabilmente attraverso

la mediazione dei partiti (anche se la democrazia partitica è in declino). Ma per

fare tutto questo è fondamentale trovare dei leader lungimiranti, che passino dal

progetto intellettuale all’azione. 
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CAPITOLO 4

LA  POSIZIONE DELLA COMMISSIONE JUNCKER SULLA

CRISI

«Noi non coalizziamo Stati, ma uniamo uomini»

                Jean Monnet

4.1. “Un nuovo inizio per l’Europa. Il mio programma per l’occupazione, la

crescita, l’equità e il cambiamento democratico”.

Il  programma1 ,  scritto  dal  candidato  alla  Presidenza  del  Partito  popolare

europeo J. C. Juncker, è stato esposto in seduta plenaria del Parlamento europeo a

Strasburgo il  15 Luglio 2014, con la definizione degli  aspetti  chiave della sua

Agenda politica.  Il candidato analizza la crisi economica e finanziaria che si è

abbattuta  in  Europa,  la  peggiore  dalla  Seconda  Guerra  Mondiale,  e  che  ha

costretto  le  istituzioni  europee  e  nazionali  ad  approvare  una  serie  di  misure

drastiche per risanare i conti pubblici dei singoli Stati, per far ripartire l’economia,

per preservare il mercato unico e l’Unione economica e monetaria2 . 

Le misure stanno producendo modesti risultati e nel contempo sta sorgendo

una  serie  di  molteplici  preoccupazioni  come:  la  sfiducia  diffusa  dei  cittadini

europei  nei  confronti  dell’Unione  europea  (perché  le  scelte  messe  in  atto  per

risolvere  la  crisi  hanno rivelato  la  chiusura  totale  della  politica  all'ascolto  del

dibattito  pubblico),  l’emergere  dell’euroscetticismo in alcune componenti  delle

classi politiche nazionali3 , i divari tra gli strati sociali negli Stati membri dovuti

1Il documento è consultabile al sito http://ec.europa.eu/priorities/docs/pg_it.pdf
2L'Unione economica e monetaria, così pensata dal Consiglio europeo di Maastricht nel Dicembre
1991, significava l'instaurazione di un mercato unico, il coordinamento delle politiche economiche
e di bilancio tra gli Stati membri, con un'unica politica monetaria gestita dalle istituzioni europee.
In http://ec.europa.eu/  economy_finance /euro/emu/index_it.htm
3Si  possono citare:  Lega  Nord,  Fiamma Tricolore,  Fronte  Nazionale,  NoEuro!,  Forza  Nuova,
Fratelli  d'Italia-Alleanza  Nazionale  e  Movimento  5  Stelle  (Italia),  UKIP,  UUP  e  Partito
Conservatore (Regno Unito), Vlaams Belang (Belgio), Front National, Movimento Repubblicano e
Cittadino, Movimento per la Francia e Partito comunista francese (Francia), Alba dorata, KDP,
Greci  Indipendenti  e  Partito  comunista  di  Grecia  (Grecia),  Per  l'Olanda  (Paesi  Bassi),  Partito
democratico civico, Partito dei  liberi  cittadini (Repubblica Ceca),  Partito nazional-democratico,
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alla  disoccupazione (in particolare giovanile)  e alla  povertà,  la questione della

legittimità  democratica  della  stessa  Unione,  (data  la  crescente  mole  di  atti

giuridici  nati  fuori  dall’ordinamento  sovranazionale,  per  lo  più  da  trattative

intergovernative),  l’incapacità  dell’Ue  di  far  fronte  alle  sfide  globali  in

competizione  con  le  altre  potenze  emergenti,  i  mutamenti  climatici,

l’invecchiamento  della  popolazione,  lo  sfruttamento  intensivo  delle  risorse

naturali e la sicurezza alimentare. 

Juncker,  alla  luce  di  questa  moltitudine  di  problemi,  afferma  che  è  il

momento di creare un nuovo corso per l’Europa, riguadagnandosi la fiducia dei

cittadini  europei,  migliorando  la  legittimità  democratica  dell’Ue:  è  necessario

individuare  le  politiche  sovranazionali  a  risolvere  le  sfide  che  si  dovranno

affrontare nei prossimi anni. Scelto tra i cinque candidati4  alla Presidenza da parte

del  Consiglio  europeo  il  27  giugno  2014,  con  un'ampia  maggioranza  dal

Parlamento  europeo,  Juncker  ha  presentato un  Programma  centrato

sull'occupazione,  la crescita economica,  l'equità e il  cambiamento democratico,

suddiviso  in  dieci  macro  tematiche,  nelle  quali  l’Ue  indicherà  i  risultati  da

raggiungere, mentre le azioni da compiere saranno devolute agli Stati membri e

agli  Enti  regionali  e  locali  sulla  base  del  principio  di  sussidiarietà  e

proporzionalità (pp. 2-3).

Nella  prima  tematica,  Il  rilancio  dell'occupazione,  della  crescita  e  degli

investimenti,  l'obiettivo  principale  è  di  migliorare  la  competitività  dell’Ue,

mettendo in atto nuovi investimenti per le imprese e creando nuovi posti di lavoro,

nell’ottica  della  Strategia  “Europa  20205”  che  mira  alla  sostenibilità

DIE PARTEI e Alternativa per la Germania (Germania), Fronte nazionale per la salvezza della
Bulgaria  (Bulgaria),  Coalizione per il  Rinnovo della Repubblica - Libertà  e Speranza,  Polonia
Solidale (Polonia), Libertaria, Diretta, Democratica (Belgio), Movimento popolare contro l'Ue e
Movimento di Giugno (Danimarca),  Team Stronach (Austria)
4Gli altri candidati erano: M. Schultz (Partito Socialista Europeo), G. Verhofstadt (Alleanza dei
Democratici  e  dei  Liberali  per  l'Europa  e  Partito  Democratico  Europeo),  S.  Keller  e  J.  Bové
(Partito Verde Europeo) A. Tsipras (Partito della Sinistra Europea).
5La strategia “Europa 2020”, nata per contrastare la crisi economica e finanziaria e per rilanciare la
ripresa  nell'Ue,  vuole  promuovere,  entro  il  2020,  una  crescita  intelligente  (economia  della
conoscenza  e  dell'innovazione),  sostenibile  (economia  “green”,  efficiente  e  competitiva)  e
inclusiva (coesione sociale e territoriale) con questi obiettivi: tasso di occupazione delle persone
tra 20 e 64 anni d'età al 75%; 3% del PIL investito in ricerca e sviluppo; 20% delle riduzioni delle
emissioni di gas serra, quota del 20% delle energie rinnovabili e aumento dell'efficienza energetica
del 20%; tasso di abbandono scolastico ridotto a meno del 10% e tasso dei giovani laureati al 40%;
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dell’economia per le generazioni future. Juncker propone di utilizzare meglio le

risorse del bilancio dell’Ue e della Banca europea per gli investimenti (BEI) per

investire in maniera intelligente e più flessibile (ossia con una regolamentazione

meno rigorosa). 

Egli  prevede,  fino  al  2018,  nuovi  investimenti  per  l’economia  per  300

miliardi  di  euro,  incentrati  sulle  infrastrutture  digitali  (banda  ultra  larga)  ed

energetiche,  sui  trasporti  metropolitani,  sulla  ricerca  scientifica,  sull’efficienza

energetica e sulle energie rinnovabili.  Si prevede che una parte di queste risorse

vengano investite in progetti rivolti a creare nuovi posti di lavoro per i giovani.

Quanto invece all’utilizzo delle risorse per la crescita e l’innovazione, il candidato

auspica il rispetto del Patto di Stabilità e Crescita e la sua flessibilità alle norme

(per  gli  Stati  che  hanno  il  bilancio  in  ordine),  per  non  gravare  la  ripresa  e

permettere  alle  imprese  (specialmente  le  piccole  e  le  medie,  presenti

maggiormente  in  Europa)  di  innovare  e  assumere  nuovi  occupati.  Allo  stesso

tempo egli auspica l’eliminazione degli oneri burocratici da parte delle istituzioni

nazionali ed europee. (pp. 3-4).

Nella seconda tematica,  Un mercato unico del digitale connesso, Juncker,

per  realizzare  un  mercato  unico  digitale  completo,  ravvisa  la  necessità  della

stesura di una regolamentazione europea, che elimini le prescrizioni nazionali sul

settore delle telecomunicazioni,  della privacy,  del copyright e delle onde radio.

L'obiettivo è far promuovere le tecnologie digitali, gli acquisti e la fornitura online

di beni e servizi da parte delle imprese ai cittadini, indipendentemente dal luogo di

produzione.  Inoltre,  con un mercato così vasto, i cittadini potranno chiamare o

navigare in Internet  con i  loro cellulari  senza più pagare le  tariffe  di  roaming

internazionale da un Paese all’altro.  La realizzazione di questo mercato,  legata

all’idea  di  un’economia  basata  sulla  conoscenza,  comporterà  la  riforma  di

numerose  norme  europee  e  nazionali,  per  tutelare  meglio  i  consumatori  e  le

imprese, aumentando la crescita nell’Ue (p. 5).

Nella  terza  tematica,  Un'Unione  dell'energia  resiliente  con  politiche

20 milioni in meno di persone a rischio di povertà o di esclusione sociale. Gli obiettivi europei
della Strategia sono poi implementati dagli Stati membri tramite obiettivi nazionali. In http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=URISERV%3   Aem0028
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lungimiranti in materia di cambiamenti climatici, si sostiene che l’Unione importa

ancora oggi combustibile fossile da aree geopolitiche troppo instabili e che l'uso di

tali  combustibili  è  responsabile  dei  mutamenti  del  clima.  Per  Juncker  è  una

priorità  riformare  la  politica  energetica  europea  in  una nuova Unione europea

dell’energia, unendo le infrastrutture energetiche degli Stati membri e utilizzando

maggiormente  le  fonti  rinnovabili:  si  ottiene  così  una  diminuzione  della

dipendenza energetica dai Paesi instabili. L’obiettivo generale è di assicurare una

crescita economica sempre più “green”, con prezzi sostenibili per le famiglie e per

le imprese europee, nel rispetto dell’ambiente. Juncker sottolinea la necessità di

mettere  a  disposizione  nuove risorse  economiche  per  il  fabbisogno  energetico

delle abitazioni, auspicando che l'Ue diventi nel futuro una potenza mondiale nel

campo delle energie rinnovabili: è in gioco il clima del pianeta e la Conferenza sul

clima di Parigi, prevista nel Dicembre 2015, sarà il banco di prova per tutti gli

Stati  e  le  Organizzazioni  internazionali  che  vorranno  accordarsi  per  limitare

l’aumento della temperatura (pp. 5-6).

Nella quarta tematica, Un mercato interno più profondo e più equo con una

base industriale più solida, Juncker dichiara di voler preservare il mercato unico,

sfruttando tutte le potenzialità di cui dispone; e questo potenziamento del mercato

porterà le aziende europee a competere con le altre imprese del resto del mondo,

data la globalizzazione economica. Inoltre egli propone che l’Ue non debba solo

essere focalizzata sul settore dei servizi, ma anche sul settore industriale, portando

la percentuale di imprese del settore dal 16% al 20% entro il 2020. L’Ue deve

mantenere la  preminenza  sui  settori,  considerati  strategici  nel mercato  globale,

come  quello  ingegneristico,  automobilistico,  spaziale,  farmaceutico  e  chimico,

migliorando le  tecnologie  esistenti  e  le  modalità  di  accesso a  nuovi  potenziali

mercati e finanziamenti. 

Il settore bancario, legato all'industria, ha bisogno di una riforma strutturale,

attraverso controlli più efficienti sugli istituti di credito, attraverso l'istituzione del

meccanismo di vigilanza unico e di un meccanismo di risoluzione unico, al fine di

fornire l’erogazione di nuovi prestiti alle famiglie e alle imprese, evitando nuovi

attacchi  speculativi  come  già  accaduto  nel  2007.  Per  creare  una  vera  Unione
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bancaria,  sarà  necessario  completare  l’Unione  del  mercato  dei  capitali  per

consentire l’accesso del credito in forma diversificata e ridurre la dipendenza dal

solo finanziamento bancario, rendendo l’Ue una piazza d’affari molto attrattiva.  

Non si possono considerare questi aspetti senza un’attenta strategia per la

libera circolazione delle persone tra gli Stati  membri,  in particolare per quanto

riguarda  la  mobilità  dei  lavoratori  nelle  aree  dove  sono  presenti  le  offerte  di

lavoro. Juncker desidera che non vi siano più ostacoli nazionali a questa libertà,

come la discriminazione nella retribuzione in base al genere o alla nazionalità. Per

concludere,  nel  favorire  il  mercato  interno  nella  sua  equità  sociale,  occorre

aumentare il  coordinamento tra le Autorità  tributarie  nazionali,  per bloccare la

frode,  l’evasione  fiscale  e  il  riciclaggio  di  capitali  delle  attività  criminali.  Si

propone l’approvazione, in tempi certi, di un’imposta europea sulle società e sulle

transazioni finanziarie che sostituisca le imposte nazionali (pp. 6-7).  

Nella quinta tematica,  Un'Unione economica e monetaria più profonda e

più equa, Juncker intende accelerare i tempi per la riforma dell’Unione economica

e  monetaria  dell’Ue,  assicurando  la  solidità  dell’euro  e  aumentando  il

coordinamento sulle politiche economiche,  di bilancio e del lavoro tra gli Stati

membri, per uscire più velocemente dalla crisi e rafforzare la ripresa economica.

Per  prima  cosa,  Juncker  vuole  modificare  il  “Six  Pack”  e  il  “Two  Pack”,

migliorare la rappresentanza esterna della moneta unica e rendere più democratica

la struttura di aiuto per i Paesi che sono in difficoltà finanziaria (la ex Troika6),

magari  sotto il controllo dei Parlamenti  nazionali  e del Parlamento europeo, in

un’ottica di sostenibilità non solo di bilancio, ma anche istituzionale (pp. 7-8).

Nella sesta tematica, Un accordo realistico e equilibrato di libero scambio

con gli  Stati  Uniti,  Juncker,  con la  sua nuova Commissione,  vuole concludere

6La Troika, come riportato sul sito del Parlamento europeo, è il gruppo dei creditori (esponenti
della Commissione, della Banca centrale  europea e del Fondo monetario internazionali) creato
durante le negoziazioni con i Paesi in difficoltà finanziaria. Con la crisi economica, la Troika ha
aiutato numerosi Stati (Grecia, Irlanda, Portogallo, Cipro, Spagna…) con il debito pubblico fuori
controllo,  per  evitare il  rischio di insolvenza, in cambio dell’approvazione di  dure politiche di
austerità. Nel Gennaio 2014, il Parlamento europeo ha avviato un’indagine interna per verificarne
il  grado  di  democraticità  e  di  trasparenza  di  questo  organo,  spesso  criticato  da  più  parti.  In
ht  tp  ://www.europ  arl.europa  .eu/news/it/news-room/20140425STO45128/Chi-%C3%A8-la-Troika
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entro la legislatura attuale un accordo di libero scambio7 , eliminando i dazi tra le

due sponde oceaniche,  ma allo  stesso tempo tutelando le  norme europee sulla

sicurezza, sulla salute, sulla protezione sociale, sulla privacy, sui valori dello Stato

di diritto (rule of law) e sulle diversità culturali presenti nell’Ue. Egli chiede che,

durante le fasi negoziali  dell’accordo,  vi sia più trasparenza e visibilità sia nei

confronti dei cittadini, sia dei Parlamenti nazionali e del Parlamento europeo (p.

8).

Nella  settima  tematica,  Uno spazio  di  giustizia  e  di  diritti  fondamentali

basato sulla reciproca fiducia, sebbene l’Ue sia già un’area di valori condivisi da

tutti i popoli europei, Juncker desidera difendere con più vigore lo Stato di diritto

e i diritti  fondamentali  dei cittadini europei compresi nelle Costituzioni  dei 28

Paesi  membri:  in  particolare  vuole  affidare  a  un  suo  Commissario  la

responsabilità della difesa della Carta di Nizza (la Carta dei diritti fondamentali

dell’Ue) e avviare i negoziati con il Consiglio d’Europa per l’adesione dell’Ue

alla CEDU8 , come previsto dal Trattato sull’Unione Europea. Si dovrà combattere

con  maggiore  vigore  contro  ogni  forma  di  discriminazione  (presente  a  livello

nazionale),  nel  garantire  la  protezione  dei  dati  personali  (rispetto  a  quanto  è

accaduto negli Stati Uniti), nel reprimere la criminalità transfrontaliera (traffico di

esseri  umani,  contrabbando  e  la  criminalità  informatica)  e  nel  prevenire  il

7Il TTIP (“Transatlantic Trade and Investment Partnership”  o Partenariato transatlantico per il
commercio e gli investimenti), è un progetto di accordo di libero scambio tra l’Unione europea e
gli  Stati  Uniti  d’America,  che ha lo scopo di  eliminare i  dazi  doganali,  le restrizioni tecnico-
amministrative su una serie di prodotti. L’accordo è composto da 24 capitoli suddivisi in 3 parti,
pubblicati in tutte le lingue dell’Unione sul sito della Commissione, con delle schede informative
per essere comprensibile a tutti i cittadini europei.
8L’art.  6  del  TUE  prevede,  oltre  il  riconoscimento  dell’Ue  come  principi  generali  i  diritti
fondamentali stabiliti  nelle Costituzioni degli  Stati membri, la futura adesione dell’Unione alla
CEDU sancendo il rispetto dei diritti umani anche nel diritto dell’Unione, dato che la CEDU non è
ancora parte del diritto dell’Ue, come invece è per la Carta di Nizza (quest’ultima si applica solo
se  si  attua  una  competenza  dell’Ue,  secondo l’art.  51).  Sulla  base  del  Trattati  di  Lisbona,  la
Commissione ha iniziato i negoziati per l’adesione, negoziati che, se verranno conclusi in maniera
positiva, necessiteranno del consenso dei 47 Stati membri del  Consiglio d’Europa.  Prima delle
ratifiche, la Corte di giustizia dell’Ue deve presentare un parere,  secondo l’art. 218 del TFUE,
riguardo alla conformità dell’accordo con i Trattati. Se il parere è positivo, la Corte europea dei
diritti  dell’uomo e l’Assemblea  parlamentare  del  Consiglio  d’Europa emetteranno ciascuno un
parere, seguito poi dall’adozione da parte del Comitato dei ministri. Secondo gli atti dei negoziati,
la Corte europea dei diritti dell’uomo sarà competente nel risolvere le controversie che riguardano
il suo campo di applicazione sugli atti delle istituzioni dell’Unione e sulle sentenze della Corte di
Giustizia dell’Ue, con il probabile conflitto tra le due Corti. In  http://www.youthforeurope.it/?!
c1/=/   documenti/91/protezione-dei-diritti-a-360-gradi-lue-aderira-alla-cedu/
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terrorismo. In uno spazio europeo sempre più integrato è necessario promuovere

di più la cooperazione giudiziaria e di polizia tra gli Stati tramite Eurojust9  e la

Procura europea10 , contro le frodi del bilancio dell’Ue. Grazie al riconoscimento

delle  sentenze  giudiziarie  tra  gli  Stati  membri,  oggi  i  cittadini  e  le  imprese

possono far valere i propri diritti in tutta l’Ue (p. 9).

Nell'ottava  tematica,  Verso  una nuova politica  della  migrazione,  per  far

fronte ai numerosi approdi sulle coste greche e italiane dei rifugiati provenienti

per  lo  più dall’Africa  e dal  Medio Oriente,  Juncker  auspica una riforma sulla

politica comune di asilo, che elimini le contrapposizioni tra gli Stati e regolamenti

la distribuzione dei profughi in collaborazione con gli Stati terzi colpiti da questa

crisi umanitaria. Lo scopo finale è quello di delineare un'efficace politica europea

sulla  migrazione  legale,  che  potrebbe  contrastare  l’invecchiamento  della

popolazione europea e far emergere nuovi talenti per l’economia europea. Sarà

necessario  migliorare  i  controlli  alle  frontiere  esterne  dell’Ue,  per  scoraggiare

nuove  ondate  illegali  di  migrazione,  tramite  l'Ufficio  europeo  di  sostegno per

l'asilo  e  l’Agenzia  europea  per  le  frontiere  (Frontex),  aumentando  il  budget  a

disposizione e coordinando le autorità nazionali di frontiera in capo all’Ue, nello

spirito di solidarietà previsto nei Trattati (p. 10).

9Eurojust è un'agenzia dell’Ue (con sede a L’Aia, nei Paesi Bassi), composto da un Collegio di
procuratori o ufficiali di polizia per ciascun Stato membro (rimangono in carica 6 anni) e da un
Presidente,  eletto  tra  i  membri  del  Collegio.  L’idea  nacque  durante  il  Consiglio  europeo  di
Tampere  (Finlandia)  del  15  e  16 Ottobre  1999,  dedicato  esclusivamente  sulla  questione  della
giustizia e degli affari interni. L’istituzione effettiva è del 28 Febbraio 2002 dal Consiglio dell’Ue,
dotandola di personalità giuridica e di un proprio budget di spesa. L’obiettivo dell’Agenzia è di
promuovere  la  cooperazione  e  l’assistenza  giudiziaria  in  campo  civile  e  penale  tra  gli  Stati
membri, lo scambio delle informazioni sulle indagini tra le autorità competenti e le estradizioni, la
lotta  contro  la  criminalità  organizzata  transfrontaliera  (terrorismo,  traffico  illegale  di  droga,
sostanze radioattive\nocive  ed esseri  umani,  immigrazione clandestina,  falsificazione dell’euro,
riciclaggio  di  denaro,  criminalità  informatica  e  ambientale,  corruzione).  In
http://www.e  urojust.europ  a.eu/Pages/languages/it.aspx
10La Procura europea, secondo l’art. 326 del TFUE, ha il compito, in collaborazione con le autorità
giudiziarie e di polizia nazionali, di individuare, perseguire e rinviare a giudizio colpevoli di reati
(oltre che supervisionare le indagini)  che ledono gli  interessi  dell’Ue. La  Commissione ha già
intrapreso un’iniziativa di attuazione dell’art. 326 (proposta di regolamento COM(2013)534), con
la futura approvazione del Consiglio (che delibererà all’unanimità) e del Parlamento europeo. La
Procura  dovrebbe  essere  composta  da  un  procuratore  europeo  (eletto  dal  Consiglio  con
l’approvazione del Parlamento europeo e rimane in carica 8 anni), da 4 sostituti procuratori e da 1
procuratore delegato per ogni Stato membro. Ogni anno i membri della Procura devono riferire del
loro  operato  alla  Commissione,  al  Consiglio  e  al  Parlamento  europeo,  ed  eventualmente  ai
Parlamenti  nazionali.  In https://www.senato.it/japp/bgt/  showdoc/17/  DOSSIER/751746  /index.
html?  part=dossier_dossier1-sezione_sezione2-h3_h36
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Nella  nona  tematica,  Un  ruolo  più  incisivo  a  livello  mondiale,  Juncker

esamina la politica estera comune dell’Ue: dopo la crisi ucraina e la diffusione

dello Stato Islamico (Isis),  in  particolare  in Iraq e in  Siria e  la presenza della

questione  ultra  decennale  del  conflitto  tra  Israele  e  Palestina,  è  evidente  che

mancano  all’Ue  gli  strumenti  necessari  per  essere  un  attore  incisivo  a  livello

globale, a causa delle divergenze politiche tra i vari Stati membri. Quindi si deve

sfruttare al meglio l’azione esterna europea, integrando le politiche di vicinato,

commerciale,  umanitaria e finanziaria internazionale.  Per il candidato,  il  futuro

Alto  Rappresentante  per  la  politica  estera  e  la  sicurezza  comune,  dovrebbe

svolgere il  suo ruolo in maniera più decisa e più efficiente durante i  negoziati

internazionali, lavorando insieme ai Commissari per il Commercio, lo Sviluppo e

gli Aiuti umanitari e la Politica di vicinato. 

Anche la sicurezza e la difesa comune giocano un ruolo importante nell’Ue:

sebbene  i  Trattati  consentano  agli  Stati  membri  di  avviare  le  procedure  di

cooperazione rafforzata nel campo della difesa, esse sono ancora poco utilizzate.

Nell'attuale crisi, si rileva l'opportunità di mettere in comune le risorse militari,

con la conseguente riduzione dei costi nei bilanci nazionali e l'investimento delle

risorse in altri settori. Per quanto riguarda la politica dell’allargamento, Juncker

non prevede l'ingresso di nuovi Stati nell’Unione fino al 2020 per consolidare la

situazione socio-economica attuale dei 28 Stati membri, ma intende migliorare la

politica  di  vicinato  con  gli  Stati  balcanici  (Bosnia-Erzegovina,  Serbia,

Montenegro,  Kosovo,  Macedonia  e  Albania)  e  quelli  dell’Est  Europa  (in

particolare Ucraina,  Moldova, Armenia,  Georgia e Azerbaigian),  in vista di un

possibile allargamento futuro (p. 11).

Nella decima tematica,  Un' Unione di cambiamento democratico, in vista

delle  numerose  innovazioni  che  si  dovranno  apportare  nell’Ue,  Juncker  vuole

creare non solo un dialogo tecnico tra la Commissione con il Parlamento europeo

e il Consiglio, ma anche politico, per creare una Unione Europea più democratica

agli occhi dei cittadini europei. Contemporaneamente al dialogo politico, Juncker

propone maggiore trasparenza con i lobbisti e i portatori di interessi durante la

fase  decisionale,  come  la  stesura  di  un  registro  contenente  la  lista  di  tutti  i
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portatori di interessi, valido sia per il PE e il Consiglio (p. 12).

4.2. “Completare l'Unione economica e monetaria dell’Europa”.

Questa relazione, scritta dai Presidenti di Commissione, Consiglio europeo,

Eurogruppo,  Banca Centrale  Europea e Parlamento  europeo (J.  C. Juncker,  D.

Tusk, J. Dijsselbloem, M. Draghi, M. Schulz)11 , illustra le tappe per i prossimi

anni di  completamento dell'Unione economica e monetaria (Uem) e quelle per

giungere  alla  realizzazione  dell'Unione  politica.  La  relazione,  basata  sui

documenti  “Verso  un’autentica  Unione  economica  e  monetaria12”,  “Piano  per

un’Unione  economica  e  monetaria  autentica  e  approfondita13”  e  “Verso  una

migliore governance economica della zona euro14”, ha suscitato numerosi dibattiti

negli ambienti politici nazionali e nella società civile. 

Essa  contiene  le  riflessioni  dell'eurozona  e  dei  cinque  Presidenti.  Essi

mirano ad allargare la zona euro ad altri Stati membri e a sfruttare al meglio il

mercato  unico  dei  capitali,  dei  beni  e  dei  servizi,  dell’energia  e  del  digitale,

creando nuova occupazione e rendendo l’Ue competitiva con il resto del mondo.

11La  relazione  è  consultabile  al  sito  http://ec.europa.eu/priorities/economic-monetary-
union/docs/5-presidents-report_it.pdf
12La  relazione  “Verso  un'Unione  economica  e  monetaria”  fu  scritta  dall'ex  Presidente  del
Consiglio europeo H. Van Rompuy nel Giugno 2012, e indicava come giungere a una prospettiva
di lungo termine per l'Unione economica e monetaria e la sua stabilità. Il documento consiglia di
progredire, nei prossimi anni, verso un rafforzamento dell'architettura istituzionale ed economica-
finanziaria  (più  coordinamento  delle  politiche  economiche  degli  Stati  membri,  con  un'unica
politica monetaria,  di  bilancio e di  emissione del  debito;  stabilizzazione finanziaria e  bancaria
dell'eurozona, con un sistema di garanzia per i conti correnti dei cittadini;) dell'Ue all'interno di un
contesto democratico (maggiore partecipazione e consultazione dei cittadini e responsabilizzazione
delle istituzioni europee). In www.consilium.europa.eu/it/workarea/  downloadasset.  aspx?id=17415
13Il  documento,  scritto  durante  la  presidenza  Barroso  della  Commissione  (Novembre  2012),
descrive una strategia per un'Unione economica e monetaria stabile in campo finanziario, fiscale,
economico e politico, attraverso l'adozione di una serie di azioni a breve (riforma della governance
economica e dell'euro, sorveglianza unica sulle banche e il meccanismo di risoluzione unico per le
banche in difficoltà), medio (rafforzamento del coordinamento delle politiche nazionali del lavoro
e fiscali, emissione di “eurobot” per la stabilità finanziaria europea con un “eurotesoro”) e lungo
periodo (istituzione  di  un bilancio  dell'eurozona,  di  una  politica  fiscale  comune ed  emissione
comune di titoli di debito pubblico) da parte degli Stati membri e delle stesse istituzioni europee.
Oltre a tutto questo sarà essenziale una modifica dei Trattati esistenti per riformare l'architettura
istituzionale dell'Uem e per vigilare sul mercato unico, attribuendo nuove competenze all'Unione e
per  permettere  l'entrata  a  nuovi  Stati  nell'eurozona,  tutto  accompagnato  da  una  maggiore
legittimità e responsabilità democratica dell'Ue, magari con l'allargamento dei poteri della Corte di
Giustizia. In http://europa.eu/rapid/press-release_IP-12-1272_it.htm
14http://ec.europa.eu/priorities/docs/analytical_note_it.pdf
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Nell'euro vertice dell'Ottobre 2014 era infatti  emersa la necessità di coordinare

maggiormente le politiche economiche degli Stati membri, al fine di migliorare il

sistema di governance dell'euro (p. 2). Oggi l’Euro, come punto di partenza per

l'integrazione politica e la stabilità, è una moneta utilizzata da 19 Stati membri15 ,

compresi gli Stati terzi e i Territori dipendenti situati all'esterno dell'Unione16  con

più di 350 milioni  di  cittadini.  Sebbene la crisi  economica e finanziaria  abbia

colpito duramente l'Unione, costringendola ad adottare misure straordinarie per

conseguire  l'integrazione  e  stabilizzare  l'area  monetaria,  l'euro  è  la  seconda

moneta  al  mondo  per  importanza  dopo  il  dollaro  statunitense,  perché  più  di

sessanta  Paesi  la  detengono  sotto  forma  di  riserva  valutaria  e  moneta  per  gli

scambi internazionali. 

Oggi si notano segni di una lenta ripresa mentre i Governi nazionali e le

istituzioni  europee  sono  riusciti  a  mantenere  l’integrità  valutaria  e  il  mercato

unico,  grazie  a  una  serie  di  misure  legislative  drastiche  sull’economia  e  sui

bilanci. L’Uem oggi è parzialmente completata ma serve un rafforzamento negli

anni futuri,  con una solida base legittimamente democratica,  con l’obiettivo di

raggiungere  la  stabilità  dei  prezzi  e  della  piena  occupazione,  in  un’ottica  di

economia sociale di mercato. Per raggiungere tutto questo, serve innanzitutto da

parte  degli  Stati  membri  la  volontà  di  arrivare  a  delle  soluzioni  comuni  per

garantire: la governabilità della moneta unica, la capacità di fronteggiare nuove

crisi,  la  progettazione  di  politiche  economico-finanziarie  sostenibili  nel  lungo

periodo e una Pubblica Amministrazione efficiente e corretta, per evitare profonde

differenze tra i vari Paesi membri. Le economie dei Paesi membri devono cercare

di  condividere  gli  stessi  impatti  economici  (o  rischi)  nell’Uem,  attraverso  una

15L'Eurozona,  attualmente,  è composta da:  Austria,  Belgio,  Cipro,  Estonia,  Finlandia,  Francia,
Germania, Grecia, Irlanda, Italia, Lettonia, Lituania, Lussemburgo, Malta, Paesi Bassi, Portogallo,
Slovacchia, Spagna e Slovenia.
16L'Euro è usato anche nei Paesi extra Ue come: Repubblica di San Marino, Città del Vaticano,
Principato  di  Andorra,  Principato  di  Monaco,  Montenegro,  Kosovo  (Stato  parzialmente
riconosciuto  dalla  Comunità  internazionale  e  conteso  dalla  Serbia),  Melilla  e  Ceuta  (Città
autonome della Spagna, situate in Marocco), Akrotiri e Dhekelia (basi militari del Regno Unito
situate a Cipro), S. Pierre e Miquelon, S. Barthèlemy, S. Martin, Mayotte, Martinica, Riunione,
Guadalupa, Guyana Francese (Dipendenze e Territori d'oltremare francesi (TOF)) e Zimbawe (in
sostituzione della  propria  moneta,  ormai  priva di  valore,  a  causa  dell'iperinflazione  che  lo  ha
colpito dagli inizi del 2000).
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maggiore  integrazione  con  il  mercato  unico  dei  capitali  per  giungere  poi

all’Unione bancaria. 

Anche  una  politica  comune  di  bilancio  è  un  ottimo  strumento  di

stabilizzazione  monetaria,  per  scongiurare  nuove  ondate  di  disoccupazione  in

termini  anticiclici  (surplus  nei  conti  pubblici  per  creare  occupazione).  Per

assicurarsi che l’Uem sia consolidata contro nuove crisi future, si interverrà su

quattro  tematiche,  realizzabili  nel  medio-lungo  periodo:  l’Unione  economica,

l’Unione finanziaria, l’Unione di bilancio e l’Unione politica (pp. 3-4). Le quattro

Unioni sono interdipendenti tra di loro e gli Stati dell’eurozona dovranno essere

pronti a cogliere questa sfida, sia nel breve sia nel lungo periodo. Si rende quindi

necessaria  un’ulteriore  cessione  di  sovranità  degli  Stati  membri  all’Unione,

fondata su una maggiore partecipazione pubblica e su un controllo sia da parte dei

Parlamenti nazionali sia da parte di quello europeo. Per la realizzazione di tutto

questo sono previste due fasi di lavoro. 

Nella prima fase (dal 1 Luglio 2015 al 30 Giugno 2017) l’Ue e gli  Stati

dell’Eurozona adotteranno una serie di misure17  - come la creazione dell’Unione

finanziaria, l'adozione di politiche di bilancio nazionali più sostenibili, l'aumento

del controllo democratico e la convergenza delle politiche economiche nazionali

con  la  cooperazione  delle  istituzioni  sovranazionali  -  per  rilanciare  la

competitività  economica.  Nella  seconda  fase  (dal  2017  fino  al  2020  circa),

completate le misure della prima fase, si procederà al completamento in termini

giuridici dell’architettura istituzionale dell’Uem, per creare l’Unione politica, con

un'eventuale  revisione dei  Trattati  esistenti.  Nella  fase finale  (presumibilmente

entro il 2025), l’Uem diventerà una struttura forte e stabile, aperta anche ad altri

Stati dell’Unione non membri dell'Eurozona che desiderano entrarvi (p. 5).

TAB. 1. Le fasi per un’Unione economica e monetaria completa

Prima tappa (1 Luglio 2015 – 30 Giugno 2017)

Unione economica
Nuovo impulso a convergenza, occupazione e crescita
- Creazione di un sistema di autorità per la competitività nella zona euro

17E' già previsto secondo l'art. 3 del TUE gli artt. 5, 120, 121 del TFUE.
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- Applicazione rafforzata della procedura per gli squilibri macroeconomici
- Maggiore concentrazione su occupazione e performance sociale
- Maggiore coordinamento delle politiche economiche nell’ambito di un semestre europeo rinnovato

Unione finanziaria
Completamento dell’Unione bancaria
- Istituzione di un meccanismo di finanziamento ponte per il Fondo di risoluzione unico
- Misure concrete ai fini del meccanismo comune di backstop per il Fondo di risoluzione unico
- Accordo su un sistema comune di garanzia dei depositi
- Miglioramento dell’efficienza dello strumento di ricapitalizzazione diretta delle banche nel quadro del
Meccanismo europeo di stabilità.
Varo dell’Unione dei mercati dei capitali
Potenziamento del Comitato europeo per il rischio sistemico

Unione di bilancio
Nuovo Comitato consultivo europeo per le finanze pubbliche
- Il Comitato valuterebbe a livello europeo, pubblicamente e in indipendenza, la performance dei bilanci,
con la relativa esecuzione, a fronte degli obiettivi economici e delle raccomandazioni stabiliti nel quadro di
bilancio dell’UE. Le sue valutazioni andrebbero ad alimentare le decisioni assunte dalla Commissione nel
contesto del semestre europeo.

Controllo democratico, legittimità e rafforzamento istituzionale
Rinnovo del semestre europeo
- Riorganizzazione complessiva del semestre europeo in due fasi successive: una prima fase dedicata alla
zona euro nel suo complesso, cui faranno seguito le discussioni specifiche ai singoli paesi nel corso della
seconda fase
Controllo parlamentare rafforzato nel quadro del semestre europeo
-  Dibattito  in  plenaria  al  Parlamento  europeo  sull’analisi  annuale  della  crescita  sia  prima  sia  dopo  la
pubblicazione  da  parte  della  Commissione,  seguito  da  una  discussione  in  aula  sulle  raccomandazioni
specifiche per paese
- Interazioni più sistematiche tra Commissari e parlamenti nazionali, sia sulle raccomandazioni specifiche
per paese sia sui bilanci nazionali
- Consultazione e coinvolgimento più sistematici, da parte dei governi, dei parlamenti nazionali e delle parti
sociali prima della presentazione annuale dei programmi nazionali di riforma e dei programmi di stabilità
Intensificazione della cooperazione tra il Parlamento europeo e i parlamenti nazionali
Potenziamento del ruolo d’indirizzo dell’Eurogruppo
Misure per una rappresentanza esterna unica della zona euro
Integrazione nel diritto dell’UE del trattato sulla stabilità, sul coordinamento e sulla governance, delle
parti pertinenti del Patto euro plus e dell’accordo intergovernativo sul Fondo di risoluzione unico

Seconda tappa (dal 2017 – 2020 circa)

Unione economica
Formalizzazione e maggiore capacità di vincolo del processo di convergenza

Unione di bilancio
Creazione di una funzione di stabilizzazione macroeconomica per la zona euro
- La convergenza verso strutture economiche nazionali analoghe per resilienza costituirebbe un presupposto
per poter accedere a questo meccanismo

Controllo democratico, legittimità e rafforzamento istituzionale
Integrazione del Meccanismo europeo di stabilità (MES) nel diritto dell’UE
Istituzione di una Tesoreria della zona euro responsabile a livello europeo

Fonte: Commissione europea

Nell'Unione  economica,  la  parola  d'ordine  per  gli  Stati  membri  sarà  la

convergenza  delle  economie  nazionali  per  essere competitivi  rispetto  alle  altre

potenze mondiali e per preservare il modello sociale europeo. E' necessario che gli

Stati  attuino  riforme  profonde  in  campo  economico  e  sociale,  in  vista  delle
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esigenze del futuro, che sappiano attrarre investimenti e sappiano prevenire nuovi

shock economici. 

In aggiunta a tutto questo si deve completare il mercato unico, in particolare

quello dei capitali, quello digitale18  e quello energetico, rimuovendo le numerose

barriere  normative  nazionali  che  ne  impediscono  la  piena  realizzazione19 ;  si

creeranno  così  notevoli  vantaggi  in  termini  di  occupazione  e  di  crescita

economica: serve quindi lo sforzo di tutti gli Stati per rinnovare la governance

economica,  potenziando le  istituzioni  pubbliche nazionali  volte  a migliorare  le

pratiche politiche. Se nella prima fase l’obiettivo sarà quello di edificare strutture

uguali in tutta l’eurozona, in grado di affrontare con più determinazione eventuali

nuove  crisi,  nella  seconda  fase  saranno  emanate  normative  comuni  per

standardizzare il nuovo sistema di governance con eventuali sistemi di controllo.

Si dovrà promuovere un nuovo Patto che assicuri la convergenza, l’occupazione e

18Dato che le tecnologie digitali e in particolare Internet stanno trasformando il nostro modo di
vivere  e  l'economia,  la  Commissione  (in  particolare  il  Presidente  Jean-Claude  Juncker,  il
Vicepresidente per il Mercato unico digitale Andrus Ansip e il Commissario per l’Economia e la
società  digitale  Günther  H.  Oettinger) ha  varato  per  il  2016 un  ambizioso programma per  la
realizzazione di  un mercato unico digitale,  con l'eliminazione delle restrizioni nazionali  al  suo
completamento, rendendo più accessibile l'acquisto on-line di beni e servizi da parte dei cittadini,
maggiore visibilità sul mercato per le imprese e le start-up che operano nel campo digitale, nuove
opportunità di lavoro e aumento del PIL europeo. Le azioni, riunite in tre blocchi, che verranno
intraprese  sono:  I  PILASTRO  (nuove  norme  per  facilitare  il  commercio  elettronico
transfrontaliero;  omogenizzare  le  norme  di  protezione  dei  consumatori;  assicurare  servizi  di
consegna dei  prodotti  con  più efficienza  e a  prezzi  accessibili;  eliminare  il  blocco  geografico
ingiustificato considerato come azione discriminatoria sulla base della nazionalità;  riformare la
legislazione sul diritto d’autore e la direttiva sulle trasmissioni via satellite e via cavo; riduzione
degli oneri amministrativi per le imprese con diversi regimi fiscali). II PILASTRO (riforma dei
regolamenti  in  tema  di  telecomunicazioni;  coordinamento  degli  Stati  sugli  spettri  radio;
modernizzazione  dei  media  audiovisivi,  in  particolare  quelli  europei;  rafforzare  la  fiducia  nei
servizi digitali, in particolare per la privacy dei cittadini europei; istituire un partenariato tra Ue  e
le industrie della sicurezza informatica per definire criteri comuni per la sicurezza delle reti). III
PILASTRO (iniziativa europea per  il  libero flusso dei  dati,  nell'ottica  della  libera  circolazione
nell’Ue; individuare le priorità e l’interoperabilità in settori essenziali (sanità, trasporti, energia)
per il mercato unico digitale; promuovere una società in cui i cittadini conoscano le competenze
digitali per le opportunità offerte da Internet e trovare un lavoro).  In  http://europa.eu/rapid/press-
release_IP-  15-4919_it.htm
19Il progetto "Unione dell'energia" (Febbraio 2015) vuole assicurare ai suoi cittadini un'energia
sicura  (prevenire  future  crisi  di  approvvigionamento  energetico  da  zone del  mondo instabili),
sostenibile dal punto di vista ambientale e con prezzi accessibili, riducendo nel tempo (entro il
2030) l'importazione di combustibili fossili tra cui gas naturale e petrolio (riducendo le emissioni
di  gas  serra nell'atmosfera e favorendo la ricerca e l'innovazione nelle reti  di  trasporti  puliti  e
combustibili  fossili  puliti),  promuovendo l'efficienza  energetica  negli  edifici  (per  diminuire  la
domanda di energia), la modernizzazione delle infrastrutture energetiche, l'integrazione dei mercati
e delle politiche energetiche nazionali.
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la  crescita  nella  zona euro,  perché il  Patto  “Euro-plus” non ha dato i  risultati

sperati,  data  la  sua  natura  non  vincolante  (non  tutti  gli  Stati  membri  hanno

aderito). Questo nuovo Patto sarà costituito da quattro “pilastri” (p. 8):

1. un’autorità per la competitività per la zona euro: questa autorità, secondo

le raccomandazioni europee, dovrebbe controllare i risultati delle politiche

per la competitività in ogni Stato, evitando possibili squilibri economici ed

accelerando  le  riforme  strutturali  dove siano necessarie.  L’autorità  sarà

indipendente e contribuirà all’aumento della competitività negli Stati dove

è  carente,  promuovendo  l’occupazione  e  la  crescita.  Tutte  le  autorità

nazionali  forniranno  alla  Commissione  i  dati  utili  alla  previsione  di

crescita  e  le  procedure  da  seguire  per  gli  squilibri  macroeconomici

eccessivi contro gli Stati colpevoli. In Belgio e nei Paesi Bassi tale autorità

esiste già (p. 9);

2. un’attuazione rafforzata della procedura per gli squilibri macroeconomici:

questa procedura, essenziale dallo scoppio di questa crisi, è utile affinché

non si verifichino eccessivi squilibri macroeconomici negli Stati membri

come la prevenzione contro debiti pubblici eccessivi o bolle immobiliari.

La procedura dovrà essere rafforzata in due modi: promuovendo riforme

strutturali  per  evitare  nuovi  squilibri  negli  Stati;  correggendo  e

modificando gli squilibri della moneta unica per scongiurare nuovi shock

economici (p. 9);

3. una maggiore attenzione sulle politiche sociali e del lavoro: per rendere

efficiente  l’“Europa  sociale”,  sarà  necessario  in  tutti  gli  Stati  dell’Ue

assicurare la funzionalità dei mercati del lavoro e dei sistemi di Welfare

nazionali, scongiurando il rischio della disoccupazione a lungo termine e

dell’esclusione sociale  delle fasce più povere della  popolazione.  Con la

politica  sociale,  si  dovranno  rendere  più  efficienti  i  sistemi  nazionali

dell’istruzione  e  della  formazione  professionale,  per  far  rientrare  i

disoccupati  nel  mondo  del  lavoro.  Ma  non  solo:  con  l’allungamento

dell’età media della popolazione europea, si dovrà intervenire anche sui

sistemi pensionistici e sanitari, per non aggravare ulteriormente i bilanci
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pubblici nazionali (pp. 9-10);

4. più coordinamento delle  politiche economiche in un rinnovato semestre

europeo: con l’introduzione del Semestre europeo20 , si sono fatti dei passi

in avanti sul coordinamento europeo delle politiche economiche nazionali,

sebbene  l’immagine  del  semestre  risulti  oggi  poco  chiara  con  il

moltiplicarsi dei “packs”, “patti” e “procedure”. Per rendere il Semestre

più  trasparente,  si  dovrebbe  mettere  in  maggior  evidenza  le  priorità

comuni, allungare i tempi della discussione sulle tematiche da affrontare e

aprire il  dialogo politico con le istituzioni nazionali,  al fine di emanare

chiare  e  precise  raccomandazioni  agli  Stati  membri  nel  proseguire  sul

cammino  delle  riforme,  impegnandosi  ad  attuarle  in  tempi  certi.  Il

Semestre europeo non può definire le priorità in tempi brevi: tutto deve

avvenire in una logica di lungo periodo o in un approccio pluriennale (p.

10);

Completate le fasi descritte nel medio periodo, si consolideranno le basi per

gestire nell'eurozona una serie di politiche comuni quali: le politiche del lavoro,

della competitività, della Pubblica Amministrazione e fiscali, mentre le procedure

per gli squilibri macroeconomici potrebbero essere usate come incoraggiamento

per  quegli  Stati  che  intendono  riformare  alcuni  contesti  interni  per  il

raggiungimento  degli  obiettivi  comuni  (pp.  10-11).  Nell’Unione  finanziaria  si

dovrà creare un unico sistema finanziario dell’Uem per evitare nuove crisi come

quella  che si sta vivendo ora e uniformare il  sistema bancario in tutti  i  Paesi,

garantendo la  sicurezza dei  conti  correnti  bancari  e la  vigilanza  da parte  delle

autorità nazionali preposte, evitando le disparità tra gli Stati membri in caso di

shock  monetari:  lo  scopo  è  di  distribuire  il  rischio  tra  tutti  gli  attori  bancari

20Il  Semestre europeo (si focalizza sui primi sei mesi dall'inizio di ogni anno) è un sistema di
coordinamento delle politiche economiche e di bilancio nell'Ue, nato nel 2010 da una decisione del
Consiglio europeo, secondo le indicazioni contenute nel “Six pack”. Durante il Semestre, gli Stati
membri cercano di convergere le proprie politiche economiche e di bilancio agli obiettivi europei,
in particolare sulle riforme strutturali per la crescita e per l'occupazione, in sintonia con la strategia
“Europa 2020”,  sulla  sostenibilità  delle  finanze pubbliche ed evitare  squilibri  macroeconomici
eccessivi.  Il  primo  semestre  europeo  è  entrato  in  vigore  nel  Gennaio  2011.  In
http://www.consilium.europa.eu/it/policies/european-semester/
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coinvolti con adeguati strumenti di bilancio. 

Come prime azioni sono stati istituiti il “meccanismo di vigilanza unico” e il

“meccanismo di risoluzione unico”, che successivamente saranno completati dal

sistema comune di garanzia dei depositi e dall’Unione dei mercati  dei capitali,

azioni  che  verranno  realizzate  nel  breve  periodo.  Per  il  completamento

dell’Unione bancaria, ogni Stato è tenuto ad attuare la direttiva sul “risanamento e

la risoluzione delle banche21”, al fine di proteggere e garantire i cittadini contro i

costi dei salvataggi bancari, oltre alla creazione di un Fondo di risoluzione unico

(FRS)22 ,  per la liquidazione di una banca con grosse difficoltà,  a partire dal 1

Gennaio 2016. 

Accanto a queste misure, l'obiettivo di realizzare un Sistema europeo per la

garanzia  dei  depositi  potrebbe  allontanare  l’emergere  di  nuove  crisi  bancarie

nazionali; distribuendo il rischio si eviterebbe, infatti, l’intervento pubblico, che

finirebbe  per  gravare  il  bilancio  nazionale  di  nuove  spese.  Si  ipotizza  che  il

Sistema possa venire  alimentato dai contributi  degli  istituti  creditizi  in base al

grado di rischio su cui operano e alla loro dimensione effettiva (p. 13). A livello

normativo,  il  sistema bancario europeo sarà regolamentato  da un unico codice

legislativo,  eliminando  così  le  disparità  tra  le  banche  a  livello  nazionale:  il

principio morale è che tutte le banche sono pari. Se il sistema normativo verrà

armonizzato gradualmente, l’Ue dovrà prestare più attenzione ai possibili nuovi

rischi  legati  al  settore  bancario  “ombra”,  rafforzando  i  poteri  di  controllo  del

Comitato  europeo  per  il  rischio  sistemico  e  della  Banca  Centrale  Europea,

scongiurando così nuovi default finanziari per le banche (p. 14). 

Per  quanto  riguarda  l’Unione  del  mercato  dei  capitali,  la  priorità  di

21È la  Direttiva 2014/59/UE del Parlamento europeo e del  Consiglio,  approvata  il  15 Maggio
2014, che crea un sistema di risanamento e risoluzione degli istituti creditizi e di investimento. In
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/ TXT/PDF/?uri= CELEX:32014L0059 &from=IT
22Il  fondo  (composto  da  versamenti  di  contributi  degli  istituti  creditizi  privati  dei  paesi
dell'eurozona, senza l'uso di denaro pubblico) è correlato al regolamento UE/2014/806, (operativo
da Gennaio 2016), che introduce il Meccanismo di risoluzione unico delle banche e delle società di
intermediazione mobiliare (SIM) complementare al Meccanismo di vigilanza unico, con lo scopo
di assicurare a livello Ue la stabilità finanziaria dell'euro. La stabilizzazione sarà di competenza
delle Autorità nazionali di risoluzione (per il nostro Paese è la Banca d'Italia) e del Comitato di
risoluzione unico europeo, che, dal 1° Gennaio 2016, gestiranno eventuali nuovi crisi bancarie e
delle SIM nell’Ue. In https://www.bancaditalia.it/compiti/risoluzione-gestione-crisi/
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intervento riguarda tutti gli Stati dell’Ue e quelli dell’eurozona in particolare e

mira  a  garantire  per  le  imprese  e per  le  famiglie,  la  possibilità  di  accedere  al

credito  da  diverse  fonti,  in  aggiunta  alle  banche.  Questa  Unione  dei  capitali

porterà benefici anche nei mercati azionari e obbligazionari, distribuendo il rischio

in  forma  transfrontaliera  e  scongiurando  nuovi  shock  finanziari.  Si  dovrà

sostenere la creazione di un’unica vigilanza europea dei mercati dei capitali. Gli

Stati membri avranno poi il compito di armonizzare tutta la legislazione in materia

di:  insolvenza,  società,  proprietà  e recupero dei crediti  (p.  15).  Nell’Unione di

bilancio, la necessità di stabilizzare i prezzi, di rendere forte la politica economica

e  monetaria  comune,  comporteranno  l’istituzione  di  un  coordinamento  nelle

politiche di bilancio nazionali, per assicurare la sostenibilità a lungo termine del

debito pubblico e la prevenzione contro possibili sforamenti dei deficit nazionali,

pena  il  disequilibrio  dei  conti  pubblici  e  le  ripercussioni  sugli  altri  Paesi

dell’eurozona: dovrà essere fatto in forma democratica, rafforzando la legittimità

dell’Ue. 

Sebbene  siano  stati  già  fatti  dei  passi  in  avanti  in  questa  politica  come

l’entrata in vigore del “Six Pack”, “Two Pack” e del “Fiscal Compact”, serviranno

ulteriori provvedimenti per scongiurare nuovi disavanzi di bilancio, aumentando il

coordinamento tra gli Stati  membri e la credibilità del progetto di integrazione

europeo.  In  poco  tempo,  l’Ue  istituirà  il  Comitato  europeo  per  le  finanze

pubbliche,  il  quale  vigilerà  e  affiancherà  i  Consigli  nazionali  per  le  finanze

pubbliche23 , nel valutare i bilanci nazionali (nel rispetto delle normative europee)

e aumentare il dibattito pubblico con maggiori informazioni negli Stati membri.

Oltre alla creazione di una politica di bilancio comune per l’Uem, si realizzerà

uno  strumento  per  la  stabilizzazione  macroeconomica  europea  (impossibile  a

livello nazionale), per fronteggiare nuovi possibili shock economici (p. 16). 

Nell’Unione  politica,  per  consolidare  l’Uem  e  la  ripartizione  delle

competenze  tra  le  istituzioni  europee  in  una  visione  di  maggiore  integrazione

europea, sarà fondamentale rafforzare la legittimità e il controllo democratico del

23Il  Comitato  è  nato  con  una  decisione  della  Commissione  C(2015)800.  In
http://www.camera.it/temiap  /allegati/2015/10/23/OCD177-1567.pdf
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processo decisionale, assicurando la collaborazione e il dialogo interistituzionale.

Se durante la crisi si è dovuti ricorrere al metodo intergovernativo per risolvere

velocemente notevoli problemi, ora i tempi sono maturi per un rinnovamento in

chiave democratica.  Per prima cosa il Parlamento europeo, durante il Semestre

europeo, ha avviato dei “dialoghi economici” con il Consiglio, la Commissione e

l’Eurogruppo al  fine di migliorare il  controllo  parlamentare durante le fasi  del

Semestre.  Contemporaneamente,  per  rafforzare  la  comunicazione

interparlamentare,  è  nata  la  “Settimana  parlamentare  europea24”,  in  cui  i

rappresentati dei Parlamenti nazionali ed europeo si riuniscono a cadenza regolare

per affrontare la discussione su determinate politiche europee.

Fig. 1: Schema del nuovo Semestre europeo

Fonte: Commissione europea

24La Settimana parlamentare europea è un incontro per fornire un input parlamentare al dibattito
sulle priorità annuali economiche dell'Ue, per aumentare la legittimità democratica nella presa di
decisioni delle istituzioni europee per i Governi nazionali, ritenute spesso poco democratiche da
numerosi ambienti politici: per esempio l'idea della Commissione di un pacchetto di investimenti
per stimolare la crescita  e creare nuova occupazione, o la questione sociale dell'Uem, o come
evitare nuovi deficit  di di  bilancio negli  Stati membri  o l'iter  previsto per  la realizzazione dei
bilanci statali, previa approvazione della Commissione, o le misure di austerità e i tagli alla spesa
pubblica per ricevere nuovi finanziamenti europei. In http://www.europarl.europa.eu/news/it/
news  -room/  20150201STO18101/  Settimana-parlamentare-europea-la-governance-economica-tra-
austerit%C3%A0-e-crescita
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In aggiunta, secondo quanto previsto dal “Two Pack”, è possibile che un

Parlamento nazionale possa interpellare un Commissario riguardo i documenti di

bilancio o le raccomandazioni che la Commissione effettua nei confronti di uno

Stato in caso di eccessivo disavanzo. Un altro progetto è la creazione del dibattito

tra la Commissione e il Parlamento europeo per intraprendere un confronto sulla

situazione  annuale economica  dell’Unione e di  ciascun Stato membro.  Quanto

invece alla rappresentanza esterna dell’Euro, è necessario unire le idee di 28 Stati

membri  (ancora  oggi  molto  divergenti  su  vari  aspetti),  sia  nel  campo  delle

strategie  commerciali  sia  di  quelle  economico-finanziarie  sullo  scenario

internazionale:  ormai  gli  atti  decisionali  dell’Ue  hanno sempre  più  impatto  in

quasi tutti gli Stati del mondo (p. 19). 

Anche i meccanismi di stabilità finanziaria (“Fiscal compact”, “Patto euro

plus”, “Meccanismo europeo di stabilità” e “Fondo di risoluzione unico”), creati

durante la crisi in sede intergovernativa, dovranno essere incorporati  nel diritto

dell'Unione,  perché  sono  nati  al  di  fuori  dei  Trattati  di  Lisbona  e  si  sono

dimostrati complessi e poco efficaci, proprio a causa della loro gestione lunga e

farraginosa.  Per  concludere,  dovrà  essere  riformato  il  ruolo  dell’Eurogruppo,

quale centro nevralgico difensivo della moneta unica. 

E’ nota l’ipotesi di istituire una Presidenza permanente del gruppo, la quale

avrà l’incarico di rappresentare l’Euro nei vertici internazionali ed europei e di

realizzare  un  determinato  programma,  con  il  supporto  delle  altre  istituzioni

europee. Con il potenziamento dell’Eurogruppo sarà essenziale creare sia una vera

politica fiscale comune (oggi in fase embrionale) sia una sorta di Ministero del

tesoro europeo (o “Euro tesoreria”), in autonomia da quelli nazionali,  in cui le

decisioni sovranazionali di entrata e uscita saranno adottate sempre più in forma

democratica (p. 20). Conclusa la prima tappa delle riforme necessarie per l'Uem,

la  seconda  tappa  mira  a  delineare  internamente  ed  esternamente  la  struttura

dell'architettura istituzionale dell'Unione Europea, allo scopo di costruire un'area

macroeconomica  stabile  e  sostenibile  a  lungo  termine  e  un'unica  Entità  nello

scacchiere internazionale geopolitico, in competizione e in cooperazione con gli

Stati terzi più importanti e con le Organizzazioni internazionali.
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4.3.  Il  discorso  State  of  the  Union  2015:  Time  for  Honesty,  Unity  and

Solidarity.

Il  rapporto sullo  Stato dell'Unione,  il  primo discorso letto  dal  Presidente

della Commissione J. Juncker a tutti gli eurodeputati del Parlamento europeo in

sessione plenaria a Strasburgo il 9 Settembre 2015, illustra la situazione sociale,

economica e politica dell'Unione europea e il quadro delle priorità politiche della

Commissione per l'anno corrente e per gli anni successivi25  (J. Juncker, 2015: pp.

1-14). Juncker, ha inviato poi una lettera contenente le priorità future dell’Unione

anche  al  Presidente  del  Parlamento  europeo  M.  Schulz  e  al  Presidente

lussemburghese  del  Consiglio  X.  Bettel26 ,  in  cui  ha  chiesto  espressamente  la

massima  collaborazione  tra  le  tre  istituzioni  per  l'analisi,  la  discussione  e

l'approvazione  delle  iniziative  legislative  emanate  dalla  Commissione  nei  mesi

futuri. 

Il  Presidente,  nel  suo primo mandato  ottenuto,  in  seguito  all'elezione  da

parte del Consiglio europeo sulla base dei risultati  elettorali  del Maggio 2014,

vuole una Commissione non solo tecnica ma anche politica,  alla  stregua di un

Governo di uno Stato democratico, che possa prendere le decisioni migliori per

riformare  internamente  ed esternamente  l'organizzazione  sovranazionale,  dato i

continui mutamenti del quadro internazionale e le vicende economiche che hanno

colpito duramente l’Ue in questi anni27  (p. 1). Egli afferma che “l’Ue non è in un

buono stato, non c’è abbastanza Europa nell’Unione e non c’è abbastanza Unione

nell’Unione:  è  questo  il  tempo  del  cambiamento28”  (p.  2).  Oltre  a  questo

problema, nel rapporto viene affrontata anche la questione dei rifugiati, visto che

da Gennaio  2015 più di  mezzo milione  di  persone sono approdate  sulle  coste

25Il rapporto sullo Stato dell'Unione è frutto di un accordo interistituzionale firmato dai Presidenti
del  Parlamento  europeo  e  della  Commissione.  Ogni  anno  il  Presidente  della  Commissione  si
rivolge  al  Parlamento  europeo  per  esporre  i  temi  più  attuali  della  sua  agenda  politica.  È
consultabile al link http://europa.eu/rapid/press   release_SPEECH-15-5614_en.htm
26Da Giugno a Dicembre 2015 era il Lussemburgo ad avere la Presidenza del Consiglio, dopo la
Lettonia.
27Secondo il Trattato di Lisbona il Presidente della Commissione rappresenta l'interesse generale
dell'Unione europea.
28Il  Presidente  Juncker  sottolineava  la  perdita  di  unità  e  di  solidarietà  tra  gli  Stati  Membri  e
l'Unione nel  processo  di  integrazione  politico-economica  dell'Europa,  causati  in  questi  anni  di
crisi, ormai decennale.
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greche  e italiane:  la  maggior  parte  fugge dalle  aree  siriane e  irachene sotto  il

controllo  dello  Stato  Islamico  (Isis)29 ;  seguono  poi  i  migranti  dai  Paesi  sub-

sahariani dell’Africa in fuga dalle dittature locali30 .

I primi avamposti europei per questi profughi sono stati (e lo sono tuttora)

prima le coste italiane e greche, per dirigersi poi verso l'Ungheria, la Macedonia,

la Serbia, la Bosnia-Erzegovina e la Croazia, poi sempre più a nord (la Germania

e i Paesi Scandinavi) nella speranza di una vita migliore. Per l’Ue è giunta l’ora

per studiare le modalità di intervento, insieme con gli Stati membri, per principio

di dignità, del rispetto delle persone e dei diritti umani. Juncker ricorda che anche

gli  europei  sono stati  vittime  di  persecuzioni  etniche-religiose-politiche  fino ai

giorni nostri31  e che è fondamentale accogliere questi rifugiati, secondo quanto

previsto nella Convenzione internazionale di Ginevra del 1951. 

Per  tutti  queste  persone,  l’Europa  rappresenta  la  terra  di  speranza  e  di

libertà.  Purtroppo  l’Unione  non  potrà  accogliere  tutti  questi  rifugiati,  perché

questa ondata migratoria è la più grande di tutti i tempi. Vi sono stati scambi di

contestazioni tra gli Stati membri, con l'accusa vicendevole di non fare abbastanza

contro questa tragedia, ora però tutti devono agire, superando le diatribe. Dal 2015

l’Ue ha, in maniera completa, il suo sistema comune di asilo, costituito agli inizi

del  2000  dalla  Commissione  e  approvato  passo  dopo  passo  dal  Parlamento

29Lo  Stato  Islamico  della  Siria  e  dell'Iraq in الدولpppة السpppلمية)   arabo:  al-Dawla  al-Islāmiyya)  è
un'organizzazione terroristica che ha il  controllo di gran parte della Siria e del Nord Iraq, con
l'obiettivo finale di instaurare un califfato islamico nei territori conquistati, indicati come “Grande
Siria del Levante”.  Il  gruppo, nato durante l'occupazione statunitense dell'Iraq per rovesciare il
regime di Saddam Hussein (2004), si è evoluto durante la guerra civile siriana contro il regime di
B.  Asad,  conquistando parte  del  territorio siriano e iracheno e stabilendo la propria capitale  a
Raqqa  (2014):  dopo  le  rapide  avanzate  del  gruppo  terroristico  in  Iraq,  una  colazione
multinazionale composta dagli  Usa, Stati dell'Ue e Stati arabi  hanno cominciato, da Settembre
2014,  a  bombardare  incessantemente  le  postazioni  strategiche  del  califfato.  Sempre  in  questo
periodo, altri gruppi affiliati all'Isis hanno cominciato a conquistare terreno in Libia (Tripolitania e
Barqa) e nel Sinai (Egitto), stabilendo le nuove "province" (wilayat) dello Stato Islamico.
30Sono in Sudan, Guinea Equatoriale,  Zimbawe,  Eritrea,  Siria, Repubblica del  Congo,  Etiopia,
Ciad,  Niger,  Gabon,  Uganda,  Camerun.  In  http://www.rainews.it/dl/rainews/articoli/dittature-
regimi-diritti-Le-peggiori-dittature-nel-2014-da-Africa-a-ex-Urss-ecco-dove-i-regimi-soffocano-
la-liberta-430956ea-312d-45f1-861c-f6  70  f5  11  5  b41.html
31Il Presidente Juncker ha ricordato le persecuzioni degli Ugonotti in Francia (XVII sec.), degli
ebrei, dei rom, dei minorati fisici-mentali e degli omosessuali nel periodo nazifascista (anni '30 e
'40 del XX sec.), delle repressioni sovietiche contro le rivolte in Ungheria e in Cecoslovacchia
(1956 e 1968) e degli abitanti della Bosnia e del Kosovo da parte della Serbia durante le Guerre
balcaniche (1992-2000).
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europeo e dal Consiglio. Questo sistema obbliga tutti gli Stati membri a rispettare

la  normativa  comune  sull’asilo,  pena  la  procedura  di  infrazione32  nel  rispetto

dello Stato di diritto. Ma le misure prese hanno avuto poco effetto.

L’Ue ha già moltiplicato i suoi controlli alle frontiere esterne meridionali

con  un  incremento  dei  mezzi  terrestri,  navali  e  di  uomini33 ,  per  bloccare  i

trafficanti di esseri umani sulle vie del Mediterraneo e dei Balcani, che lucrano

sullo  stato  di  necessità  dei  profughi  in  fuga.  Oltre  a  questo  sforzo,  l’Ue  ha

stanziato somme ingenti di denaro a favore di Libano, Turchia, Giordania, Egitto

e  Iraq  per  l’assistenza  ai  rifugiati  e  per  avviare  programmi  di  assistenza

economica  e  umanitaria  in  queste  regioni  (p.  3).  Juncker  ricorda  che  l’Italia,

l’Ungheria  e  la  Grecia  non  possono  essere  lasciate  sole:  è  necessaria  una

solidarietà  europea,  che coinvolga la  stessa Ue e gli  altri  Stati  membri,  prima

riluttanti  a  intervenire,  poi  decisi  nel  soccorso  umanitario,  mettendo  da  parte

l’appartenenza religiosa, ideologica o politica di questi migranti. C’è bisogno di

più Europa nella politica di asilo comune e più Unione nella politica di gestione

dei rifugiati, uniformando le legislazioni nazionali su questa materia e destinando

ingenti risorse in specifici Fondi al riguardo (p. 4). 

La politica d’immigrazione comune,  richiede anche un maggior controllo

dei confini  esterni  dell’Ue, dato che i  controlli  tra  gli  Stati  membri  sono stati

eliminati  con  l’accordo  di  Schengen,  come  primo  passo  verso  l’integrazione

europea.  Ciò  implica  un  notevole  investimento  nella  nascita  di  un  sistema  di

gestione comune delle frontiere esterne e di una Guardia Costiera europea, al fine

di  migliorare  questo  settore  e  di  affrontare  meglio  eventuali  crisi  future.  Per

quanto riguarda la situazione libica, l’Ue e gli Stati membri devono trovare una

soluzione  al  più  presto  tramite  la  costituzione  di  un  Governo  di  solidarietà

32La  Commissione,  nel  Dicembre  2015,  ha  già  intrapreso  una  procedura  di  infrazione  contro
l'Ungheria, colpevole di non rispettare la normativa europea sul diritto d'asilo, mentre a inviato a
Grecia, Italia e Croazia una lettera di messa in mora, perché non registrano le impronte digitali ai
rifugiati. In http://it.reuters.com/article/topNews/idITKBN0TT1KZ20151210
33La forza multilaterale è composta da: 102 ufficiali di frontiera da 20 Stati membri, 31 navi, 3
elicotteri, 4 aircrafts (per il controllo dei confini marittimi), 14 auto di pattuglia dotate di visione
termica e 4 auto di trasporto e di soccorso (per il controllo dei confini terrestri). È il primo passo
verso una polizia di frontiera europea.
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nazionale  in  Libia  (in  cui  si  cerca  di  conciliare  le  diverse  fazioni  etniche  del

Paese34) e in Siria (da più di cinque anni nella completa anarchia), cercando di

aiutare le popolazioni colpite dal caos generato dall'Isis. 

È  necessario  che  l’Ue  rafforzi  la  sua  politica  estera:  con  l’Alto

Rappresentante  Federica  Mogherini,  l’Unione  ha  già  ottenuto  un  successo  nei

negoziati  sulla  ricerca  nucleare  iraniana  e  continuando  su  questa  via,  la

Commissione  ha  stanziato  nuove  risorse  finanziarie  per  superare  le  crisi

perduranti  da anni nelle regioni del Sahel,  del Ciad e del Corno d’Africa,  con

l’obiettivo di riportare la speranza di uno sviluppo sociale ed economico per le

popolazioni locali, altrimenti costrette a emigrare in altre aree spesso in maniera

illegale (p. 5).

Per quanto riguarda la situazione greca, la cui crisi economica ha avuto un

impatto devastante per tutta l’Unione e per la tenuta della moneta unica. Alla fine,

dopo numerosi colloqui, litigi egoismi e punti di forza da imporre, si è raggiunto

un accordo nel medio periodo, per evitare l’instabilità dell’eurozona e della stessa

Grecia  (la  quale  rischiava  la  uscita  dall’eurozona  e  dalla  stessa  Unione).  La

Commissione ha imposto rigorose riforme sul sistema pensionistico e fiscale al

governo greco e  gran parte  della  classe politica  greca non ha accettato  queste

intromissioni; tuttavia l’accordo alla fine siglato sta producendo i primi risultati.

Per  di  più  la  Commissione  ha  agito  nell’interesse  generale  dell’Ue,  interesse

sancito anche dai Trattati, nel rispetto delle norme e nella visione di preservare a

tutti i costi la stabilità dell’euro (p. 6). 

Con il compromesso raggiunto tra Grecia e Ue, anche gli altri Stati membri

dell’Eurozona hanno accettato l’accordo, dopo il 19 Agosto 2015: quindi per tutta

l’Unione deve essere un nuovo inizio. La Commissione cercherà in tutti i modi di

sostenere nel tempo le misure di riforma greche, sul piano economico, sociale e

34In Libia, prima dell'accordo che ha dato vita a un Governo di unità nazionale (17 Dicembre 2015
a Shikrat (Marocco)) esistevano, dopo la caduta del regime di Gheddafi (2011), più di 140 tribù,
un centinaio di milizie islamiste (alcune filo Isis) e cinque Governi: il primo quello del califfato
islamico, il secondo quello dei Fratelli musulmani, il terzo quello di Tobruk, (l'unico riconosciuto
a livello internazionale), i Governi “ombra” di Tripoli (con il supporto di Qatar e Turchia) e di
Beida  (sostenuto  dall'Egitto  ed  Emirati  Arabi  Uniti)).  Tutti  questi  attori  politico-militari  si
cercavano di contendere il territorio libico da alcuni anni, senza prevalere l'uno sugli altri.
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amministrativo,  anche  tramite  l'adozione  di  un  nuovo strumento  finanziario  di

sostegno (Service Support I), in modo da far ripartire la crescita economica in

Grecia. Questo costituirà il modello da seguire in caso di possibili crisi in altri

Stati  membri.  Correlata  alla  situazione  greca,  un  altro  problema  è  la  crisi

economica che ha investito tutta l’Unione dal 2008 e che permane ancora oggi:

milioni  di  cittadini  europei  sono  ancora  oggi  senza  un’occupazione  e  cresce

sempre di più il debito pubblico negli Stati membri. 

Con i numerosi sostegni finanziari dati dalle istituzioni sovranazionali, molti

Paesi si stanno riprendendo, ma la crescita è ancora molto fragile e precaria. La

crisi  ha  aumentato  le  diseguaglianze  sociali,  ha  diminuito  la  crescita  e  ha

contribuito  all’aumento  dell’euroscetticismo:  è  necessario  aumentare  la

convergenza tra tutte  le  parti  sociali,  economiche e politiche affinché si  possa

ripartire (p. 7). La Commissione, nell’affrontare la sfida della crisi, vuole investire

in occupazione, crescita e ricerca, completando l’Unione economica e monetaria,

intervenendo sull’Unione energetica, sul Mercato digitale unico e sull’Unione dei

capitali,  al  fine  di  eliminare  gli  ostacoli  a  quelle  realtà  economiche  ormai

transfrontaliere, favorendo l’innovazione e l’imprenditoria in tutta l’Unione. Per

l’Ue sarà un’importante sfida, per ricreare quella fiducia sia per i cittadini europei

che per i partner internazionali, persa durante la crisi.

Il  Presidente  Juncker  auspica  che  vi  sia  una  maggiore  governabilità

dell’Eurozona da parte delle istituzioni predisposte al suo controllo, compresa una

maggiore  partecipazione  decisionale  del  Parlamento  europeo  (il  Parlamento

dell’area  euro),  considerato  come  il  cuore  democratico  dell’Ue.  Citando  la

relazione  dei  cinque  Presidenti  (del  Consiglio  europeo,  della  Banca  Centrale

Europea,  del  Parlamento  europeo,  della  Commissione  e  dell'Eurogruppo),  si  è

innescato un processo di dibattito politico in tutti gli Stati membri, che porterà

sicuramente  a  un  rinnovo  totale  dell’architettura  sovranazionale  sul  piano

dell’Unione  politica,  finanziaria,  economica  e  fiscale  (p.  8):  oggi  non  si  può

continuare ad avere una moneta unica senza un governo politico che prenda le

decisioni in politica economica e monetaria nell'Unione europea. 

Sarà  fondamentale  completare  l’Unione  bancaria  e  convincere  i
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risparmiatori  a  considerare  le  banche come un luogo sicuro  di  risparmio  e  di

investimento: il caso paradigmatico si è avuto con la crisi greca nell’Agosto 2015,

quando gli istituti di credito hanno dovuto bloccare i conti corrente (su ordine del

Governo nazionale) a causa della crisi di liquidità. Con l’Unione bancaria si dovrà

creare un’unica rappresentanza dell’euro a livello internazionale, perché oggi non

esiste: l’Ue non può dialogare direttamente con il Fondo monetario internazionale

(FMI) e con la Banca Mondiale. 

Quindi  si  devono  mettere  da  parte  gli  interessi  nazionali  per  creare  un

interesse  europeo.  Juncker  pensa  che  potrebbe  essere  il  Presidente

dell’Eurogruppo l’interlocutore ideale per il dialogo con gli organismi finanziari.

Si  cercherà  di  migliorare  in  senso democratico,  la  sorveglianza  delle  politiche

fiscali ed economiche dell’Ue, coinvolgendo i Parlamenti nazionali ed europeo e

le parti sociali di ogni Stato membro, compresa l’adozione di un piano per rendere

più equi i sistemi fiscali nazionali, perché non aumenti lo squilibrio sociale tra le

popolazioni.  Il  piano sarà correlato a un nuovo sistema europeo di scambio di

informazioni fiscali tra i Paesi membri (p. 9). 

La Commissione cercherà di rendere il mercato del lavoro uguale per tutti e

“paneuropeo”,  cioè  libero  dagli  ostacoli  nazionali,  assicurando  la  libera

circolazione delle persone in tutta l’Ue, allo scopo di rafforzare la competitività

delle imprese europee e la stabilità monetaria, con un sistema retributivo uguale in

tutti i Paesi per qualsiasi professione. Oltre al mercato del lavoro, la Commissione

vorrebbe  inaugurare  la  nascita  di  un  Tesoro  per  la  zona  euro  (sotto  la

responsabilità delle istituzioni europee), che sia in grado di fronteggiare eventuali

shock macroeconomici futuri. 

Già l’Esm è stato un primo passo in avanti per creare questo “eurotesoro”

(con oltre 500 milioni di euro), con l’obiettivo finale di varare una vera politica

fiscale comune, in modo che l'Ue possa avere una maggiore capacità di entrate per

finanziare le sue politiche più importanti: tra le proposte vi è l'adozione di una

tassa  sulle  transazioni  finanziarie  europea,  oltre  a  quella  sulle  emissioni  di

carbonio  prodotto  da  veicoli  (aerei,  terrestri  e  marittimi)  e  da  industrie

manifatturiere molto inquinanti. 
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Preoccupante per la Commissione Jucker è il possibile recesso del Regno

Unito dall’Unione tramite un referendum popolare35 , come annunciato dal Primo

Ministro David Cameron36 ,  dopo il  suo insediamento  al  Governo:  per  l’Ue il

Regno Unito  è  uno Stato  membro  importante  come gli  altri  Stati  membri  nel

rinnovamento dell’Unione e come parte strategica nella politica europea con il

resto del mondo. Per venire incontro alle esigenze inglesi,  la Commissione ha

promesso di lavorare a fianco del Governo inglese, approvando numerose riforme

sul mercato digitale unico, così come alcune clausole di opt-out sui Trattati, sulla

libera circolazione di merci, capitali, persone e servizi, su alcuni aspetti dell’euro

e sul settore di giustizia e affari interni, per far in modo che lo Stato membro resti

nell'Unione (p. 10).

Per quanto riguarda il conflitto russo-ucraino, l’Ue ha bisogno di una vera

politica estera comune, in grado di riportare la pace e la sicurezza in quell’area

così  martoriata,  perché  l’Ue  ha  bisogno  dell’Ucraina.  In  secondo  luogo  è  la

35Il  progetto  di  referendum  (il  secondo  dopo  quello  del  1975),  già  annunciato  in  campagna
elettorale da David Cameron, è già stato approvato in prima seduta dalla Camera dei Comuni (da
544 parlamentari tra conservatori, nazionalisti, parte dei laburisti e indipendentisti scozzesi contro
gli  oppositori  liberal-democratici,  verdi  e  indipendentisti  gallesi),  per  poi  passare  a  una
Commissione elettorale parlamentare e per essere votata successivamente dalla Camera dei Lord e
infine dalla Camera dei Comuni un'altra volta. Si presume il voto per la permanenza o la uscita
dall'Unione entro il 2016 e il 2017. Le motivazioni principali per il recesso sono molteplici: la
troppa ingerenza dell'Ue negli affari interni ed economico-finanziari inglesi, le tasse imposte su
ordine  delle  istituzioni  europee  e  l'eccessiva  libera  circolazione  delle  persone,  che  potrebbe
comportare un massiccio riversamento nel Regno Unito di cittadini degli Stati più poveri dell'Ue.
In poche parole, il Primo Ministro Cameron vorrebbe una Ue più grande e inclusiva, ma con pochi
poteri.  In http://www.ilpost.it/2015/06/11/guida-al-referendum-del-regno-unito-sullue/  . Il  23
Giugno 2016, dopo 41 anni dal primo referendum, il popolo del Regno Unito votò a favore per il
recesso  dall'Ue  (51,9%  contro  48,1%  dei  votanti),  sancendo  l'avvio  del  recesso  del  Paese
dall'Organizzazione sovranazionale,  come previsto dall'art.  50 TUE e le dimissioni del Premier
Cameron (oltre a scatenare ondate di protesta e di possibili secessioni dal Regno da parte di Scozia
e Irlanda del Nord).  
36David Cameron, scrisse una lettera al Presidente del Consiglio europeo Donald Tusk, contenente
una serie di richieste perché il suo Paese possa rimanere dell'Ue, pena il referendum entro il 2017:
tutelare gli Stati non membri dell'Eurozona (come il Regno Unito) in campo finanziario, monetario
e bancario; inserire una clausola di salvaguardia che blocchi i Paesi che usano l'euro di cambiare le
regole anche per gli altri e rendere più facile la libera circolazione di merci, capitali e servizi; la
possibilità di recedere dall’impegno di realizzare “un’unione ancora più stretta” (prevista ai tempi
del Trattato di Roma del 1957) con gli altri Stati membri e il diritto dei Parlamenti nazionali di
coalizzarsi per bloccare le norme approvate a livello europeo; l'introduzione di una legge inglese
sul diritto di asilo che che da diritto ai cittadini stranieri, residenti da 4 anni nel Regno Unito, di
accedere al sistema di Welfare nazionale; la limitazione delle libertà di circolazione dei cittadini di
un  nuovo  Stato  membro  negli  altri  Stati  dell'Ue,  finché  l’economia  del  loro  Paese  non  sarà
convergente  con  quella  europea.  In  http://www.ilpost.it/2015/  11/10/richieste-david-cameron-
unione-europea/
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stabilità  dei  confini  con la Russia a  preoccupare l’Ue dopo le  tensioni  con IL

Governo  di  Vladimir  Putin  e  le  sanzioni  economiche  dopo  l’occupazione  e

l’annessione della Crimea alla Russia37 , considerata come violazione del diritto

internazionale: l’Ue deve essere un esempio di pace e di cambiamento per tutti gli

altri Paesi del mondo (p. 11). Nel campo di mutamenti climatici, l’Ue è un attore

importante in questa sfida, perché lo stile di vita individuale e collettivo (correlato

alle continue emissioni di agenti inquinanti nell’atmosfera) non è più sostenibile

oggi. Purtroppo i cambiamenti climatici sono la causa di nuove migrazioni e di

guerre, come ad esempio per il controllo di una diga o di un corso d’acqua.

Contro questo problema, l’Ue si propone di diminuire del 40% entro il 2030

le sue emissioni di anidride carbonica, in vista del Summit sul clima di Parigi38

(Dicembre 2015), di giungere ad un accordo con le altre potenze economiche sulla

riduzioni  di  Co2  e  abbandonare  l’uso  dei  combustibili  fossili  entro  il  2100:

dipende  dall’azione  di  tutti  se  si  vuole  salvare  il  Pianeta,  non  solamente  da

qualche  trattativa  diplomatica.  Già con l’“Emission Trading”  nell’Ue si  è  resa

possibile l’innovazione ecologica delle imprese europee e la creazione di nuovi

posti di lavoro, grazie all’utilizzo delle energie rinnovabili. 

Il Parlamento europeo, d’altro canto, ha riunito più di 5000 sindaci europei

per  approvare  il  “Patto  dei  Sindaci39”,  con  l’obiettivo  di  ridurre  le  emissioni

37Oggi la Crimea, dopo il referendum di autodeterminazione popolare (avvenuto il 16 Marzo 2014,
con il 97% dei favorevoli  all'annessione con la Russia e considerato da molti illegale)  che ha
sancito l'entrata nella Federazione russa come nuovo “soggetto federale” (compreso il Trattato di
annessione), è una Repubblica autonoma, con la città di Sebastopoli come Città federale russa,
mentre la  città di  Simferopoli  è  la capitale  della Repubblica.  Questa situazione politica non è
riconosciuta in primis dall'Ucraina (che la considera una Repubblica autonoma del proprio Stato)
che  dalla  Comunità  internazionale,  a  eccezione  degli  ex  Paesi  dell'Unione  Sovietica.  In
http://edition.cnn.com/2014/03/18/world/europe/ukraine-crisis/
38Il  summit  sui  cambiamenti  climatici  (COP 21) si  è  svolto a  Parigi  dal  30 Novembre  al  12
Dicembre  2015, organizzata nel  quadro della Conferenza  sull'Ambiente e sullo Sviluppo nelle
Nazioni  Unite  (UNCED).  L'obiettivo  del  summit  fu quello di  siglare,  dopo più di  20 anni  di
mediazione, un Trattato vincolante sul clima (“Accordo di Parigi”), firmato e ratificato da tutti gli
Stati. Esso prevede di fissare l'obiettivo di limitare l'aumento del riscaldamento globale a meno di
2  gradi  Celsius  rispetto  ai  livelli  pre-industriali.  In  https://it.wikipedia.org/wiki
/XXI_Conferenza_delle_Parti_dell%27UNF
39Il “Patto dei Sindaci” è un accordo volontario tra le Istituzioni europee e le Autorità regionali e
locali che vincola ad impegnarsi di aumentare l'efficienza energetica negli edifici e l'utilizzo di
fonti di energia rinnovabili  nei loro territori, compreso il superamento dell'obiettivo europeo di
ridurre  del  20% le  emissioni  di  Co2 entro  il  2020.  L'impegno  si  traduce  in:  creare  strutture
amministrative con risorse umane adeguate,  per intraprendere le azioni necessarie;  scrivere  un
inventario base delle emissioni prodotte nel territorio e un piano d'azione per l'energia sostenibile
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inquinanti  nei  Comuni  dell’Ue  (p.  12).  Per  concludere  il  discorso  e  i  temi

affrontati,  il  Presidente Juncker auspica che via sia,  quanto prima possibile,  la

riunificazione  della  parte  greca  e  turca  dell’isola  di  Cipro,  per  giungere  alla

creazione  di  uno  Stato  cipriota  unico,  ancora  oggi  diviso  da  una  linea  di

demarcazione  fissata  dalle  Nazioni  Unite40 ;  la  ridefinizione  delle  condizioni

lavoro  degli  agricoltori  europei,  troppo  spesso  sottopagati  e  mal  tutelati;  la

risoluzione  della  crisi  migratoria  con  la  fissazione  di  quote  obbligatorie  per

ciascun  Stato  membro  e  il  completamento  dell’Unione  fiscale  e  bancaria  per

l’Unione economica e monetaria (p. 13).

(PAES)  entro  un  anno  dalla  data  di  adesione  al  Patto,  contenente  una  serie  di  misure  per
raggiungere il 20% in meno di emissioni di anidride carbonica; ogni 2 anni, inviare un rapporto
sullo stato di  attuazione  del  piano per  l'energia  sostenibile  per  la  valutazione,  monitoraggio  e
verifica; scambiarsi le conoscenze e le esperienze sul settore con gli altri Enti locali e regionali;
istituire le “Giornate locali per l'energia” per educare la cittadinanza sullo sviluppo sostenibile e
dell'efficienza  energetica  e  diffondere  agli  altri  Enti  lo  spirito  di  aderire  al  Patto.  In
http://www.eumayors.eu/IMG/pdf/covenantofmayors_text_it.pdf
40L'isola di Cipro, dopo l'indipendenza dal Regno Unito nel 1959, i moti insurrezionali degli anni
'60 e l'intervento dell'Onu (missione UNFICYP con la costituzione di una zona “cuscinetto” tra i
due Stati oggi presente) per bloccare il problema (la parte greca voleva l'unione di Cipro con la
Grecia,  mentre  la  parte  turca  voleva  l'unione  di  Cipro  con  la  Turchia  dopo  il  susseguirsi  di
invasioni greche e turche con l'appoggio di numerosi colpi di Stato) è divisa in due Stati: il primo è
la  Repubblica  di  Cipro  (a  maggioranza  greca)  e  riconosciuta  a  livello  internazionale  (e  parte
dell'Ue); il secondo è la Repubblica Turca di Cipro Nord (a maggioranza turca) e riconosciuta solo
dalla Turchia. Durante il segretariato dell'Onu di Kofi Annan, si è arrivati a un accordo tra le due
parti dell'isola per un progetto di riunificazione: in pratica una repubblica federale con un unico
inno e bandiera, costituita dalle due 2 Comunità linguistiche con un Parlamento federale composto
da  24  turco-ciprioti  e  da  24  greco-ciprioti;  il  Presidente  doveva  essere  greco,  mentre  il
vicepresidente turco. Ma il piano è risultato impossibile da realizzarsi a causa della bocciatura
della proposta tramite referendum da parte della Comunità greco-cipriota (75% di contrari).  In
http://www.senato.it/documenti/repository/lavori/affariinternazionali/approfondimenti/62.pdf
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CAPITOLO 5

UNA SOLUZIONE PER UNA NUOVA UNIONE EUROPEA

«Verrà un giorno in cui anche a voi cadranno le armi di mano! Verrà un
giorno in cui la guerra vi parrà altrettanto assurda e impossibile tra Parigi e
Londra,  tra  Pietroburgo  e  Berlino,  tra  Vienna  e  Torino  quanto  sarebbe
impossibile e vi sembrerebbe assurda oggi tra Rouen e Amiens, tra Boston e
Filadelfia.  Verrà  un giorno in  cui  voi  Francia,  voi  Russia,  voi  Italia,  voi
Inghilterra, voi Germania, voi tutte, nazioni del continente, senza perdere le
vostre  qualità  distinte  e  la  vostra  gloriosa  individualità,  vi  fonderete
strettamente  in  un'unità  superiore  e  costituirete  la  fraternità  europea,
esattamente  come  la  Normandia,  la  Bretagna,  la  Borgogna,  la  Lorena,
l'Alsazia, tutte le nostre province si sono fuse nella Francia. Verrà un giorno
in cui non vi saranno altri campi di battaglia all'infuori dei mercati aperti al
commercio e degli spiriti aperti alle idee. Verrà un giorno in cui le palle di
cannone e le bombe saranno sostituite dai voti, dal suffragio universale dei
popoli,  dal  reale  arbitraggio  di  un  grande  senato  sovrano  che  sarà  per
l'Europa ciò che il parlamento è per l'Inghilterra, ciò che la dieta è per la
Germania, ciò che l'assemblea legislativa è per la Francia. Verrà un giorno in
cui  si  vedranno questi  due immensi  gruppi,  gli  Stati  Uniti  d'America,  gli
Stati  Uniti  d'Europa posti  in faccia l'uno dell'altro, tendersi la mano al di
sopra  dei  mari,  scambiarsi  i  loro  prodotti,  il  loro  commercio,  la  loro
industria, le loro arti, i loro talenti, dissodare il globo, colonizzare i deserti,
migliorare la creazione sotto lo sguardo del Creatore.»                

           Discorso al Congresso della pace di Parigi (1849) di V. Hugo

                                                                

«In altre parole: l'immagine che è prevalsa sino ad ora di uno Stato federale
europeo, che sostituisce, come nuovo depositario della sovranità,  i  vecchi
Stati nazionali e le loro democrazie, è una elucubrazione artificiale, che si
colloca  al  di  fuori  delle  realtà  europee  consolidate.  La  realizzazione
dell'integrazione europea è pensabile con successo solo se avviene sulla base
di una ripartizione della sovranità fra l'Europa e lo Stato nazionale. Proprio
questo è il  fatto che si  cela dietro la "sussidiarietà", concetto attualmente
discusso ovunque e che quasi  nessuno capisce.  […] La ripartizione della
sovranità  fra  Federazione  e  Stati  nazionali  presuppone  un  trattato
costituzionale che stabilisca cosa dovrà venir regolato a livello europeo e che
cosa dovrà essere disciplinato anche in futuro a livello nazionale. »  

“Dalla  confederazione  alla  federazione.  Riflessioni  sulla  finalità
dell'integrazione europea”, Università Humbolt, Berlino, di J. Fischer (2000)
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5.1.  Le  caratteristiche  di  uno  Stato  federale:  confronto  tra  l'ordinamento

degli Stati Uniti e quello dell'Unione europea.

Le  caratteristiche  tipiche  di  uno  Stato  federale1 ,  che  è  il  modello

istituzionale  a  cui  potrebbe ispirarsi  una  riforma  politica  dell’Unione  europea,

sono  le  seguenti.  In  primo  luogo  la  parola  “federazione”  deriva  dal  latino

“foedus”, ossia “patto” fra due o più entità sovrane. La federazione nasce come

mezzo  di  convivenza  pacifica  tra  popoli  diversi,  ne  tutela  le  diversità  e  può

derivare  dalla  dissociazione  di  precedenti  Confederazioni  (es:  Confederazione

elvetica)  oppure  di  Stati  unitari  (es:  Austria,  Belgio  e  Canada).  In  uno  Stato

federale la sovranità tra lo Stato centrale e le Entità periferiche è condivisa e le

varie parti agiscono, con le loro competenze e funzioni, direttamente sui cittadini.

Esiste un organo giurisdizionale che risolve i conflitti tra Federazione ed Entità

(Corte  Suprema o Corte  Costituzionale2)  ed  è  presente  un  sistema giudiziario

federale e regionale. 

E’ previsto il coinvolgimento delle Entità periferiche nella determinazione

dell'indirizzo  politico  centrale,  tramite  una  Camera  rappresentativa3  del

Parlamento  federale,  che  è  portatrice  degli  interessi  territoriali4  (principio  di

partecipazione).  Esiste  un autonomo sistema substatale  delle  fonti  del  diritto  e

prevale  il  diritto  federale  sul  diritto  delle  Entità  periferiche5 ;  (c.d.  “clausola

1http://www.federalismi.it/document/editoriale/  caravitaok1.pdf
2La  Corte  Suprema  è  il  massimo organo  del  sistema  giudiziario  di  uno  Stato  con  il  sistema
giuridico di Common law, mentre la Corte Costituzionale in uno Stato con il sistema giuridico di
Civil  law.  L'unico  caso  in  Europa  è  la  Svizzera,  in  cui  le  decisioni  riguardante  i  conflitti
costituzionali tra la Confederazione e i Cantoni spettano al popolo tramite referendum.
3La legittimazione della Camera territoriale dipende dalla Costituzione federale di ogni Stato: in
Svizzera, Australia e Usa, la Camera alta è eletta  del corpo elettorale; in Austria, India, Belgio e
Russia  è  eletta  dalle  Assemblee  legislative  regionali;  in  Germania  è  nominata  dai  Governi
regionali, mentre in Canada il Senato è designato dal Governo federale.
4Il nome della Camera alta varia da Paese a Paese: Bundesrat  (Austria e Germania), Consiglio
degli Stati (Svizzera, India), Senato (Stati Uniti, Canada, Australia, Brasile, Argentina, Belgio),
Camera dei popoli (Bosnia-Erzegovina), Consiglio della Federazione (Russia). In Venezuela esiste
una  sola  Assemblea  parlamentare  ("Asamblea  Nacional")  che  rappresenta  i  deputati  eletti  dai
cittadini e dagli Stati. In   http://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/00739601.pdf  .
5L'entità  periferica  varia  in  base  al  Paese:  Argentina  (Provincia),  Australia  (Stato  membro  e
Territorio), Austria e Germania (Land), Svizzera (Cantone), Belgio (Comunità e Regione), Bosnia-
Erzegovina  (Entità  e  Distretto),  Brasile,  Stati  Uniti,  Venezuela,  India,  Malaysia,  Messico,
Micronesia, Sud Sudan, Sudan, Somalia, Saint Kitts and Nevis, Etiopia (Stato membro), Canada
(Provincia e Territorio), Comore (Isola), Iraq (Provincia e Regione autonoma), Nepal (Provincia),
Pakistan  (Provincia,  Area  autonoma  e  Territorio),  Federazione  Russa  (Oblast,  Repubblica
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dell'interesse nazionale”), così come la partecipazione degli ordinamenti periferici

alle politiche sovranazionali e internazionali (il potere estero degli Stati membri). 

L’entità  centrale  può  determinare  la  forma  di  governo,  sulla  base  del

principio di autonomia costituzionale6 , ma essa non dispone di sovranità, e può

determinare il  sistema degli  Enti  locali.  E’ previsto il  diritto di recesso di uno

Stato membro dalla Federazione,  sebbene questo diritto sia contestato da molti

studiosi,  in  quanto  sarebbe  prerogativa  nel  caso  di  una  Confederazione7 .  Si

prevede la collaborazione tra la Federazione, gli Stati membri e gli Enti locali nel

risolvere questioni di carattere nazionale (federalismo cooperativo8) e il controllo

dell’operato da parte della Federazione sulle Entità qualora non adempiano agli

obblighi federali o internazionali (diritto di ispezione e di esecuzione). Gli Enti

federati possono partecipare al processo di revisione costituzionale attraverso la

Camera  alta  del  Parlamento  federale  o  le  Assemblee  legislative  statali  o

referendum popolare9 .  Il  fondamento  è  il  principio  di  sussidiarietà,  in  base  al

quale le azioni del livello di governo superiore sono previste quando non possono

essere efficacemente realizzate dal livello inferiore o sia necessaria la disciplina

uniforme della materia. E’ dotato di una Costituzione che ripartisce le competenze

autonoma, Krai, Okrug, Città federale), Emirati Arabi Uniti (Emirati).
6Se prendiamo in considerazione le Costituzioni di un Cantone svizzero o di un Land tedesco si
nota la struttura del testo costituito da: preambolo, principi su cui l'Entità si fonda, elenco dei diritti
e  dei  doveri  dei  cittadini,  l'organizzazione  e  il  funzionamento  delle  istituzioni  dell'Entità
(Assemblea legislativa,  Governo,  Magistratura),  le competenze legislative,  il  sistema degli  enti
locali e il procedimento di revisione costituzionale.   
7La Confederazione, secondo i più noti studiosi del federalismo, non è uno Stato sovrano, ma è
un'Unione  di  Stati  indipendenti  e  sovrani  che  conferiscono  a  una  autorità  politica  centrale
(attraverso  un  Trattato  internazionale)  i  poteri  per  difendere  gli  interessi  comuni  (es:  politica
estera, difesa o economia). Nel processo decisionale gli Stati membri sono rappresentati in maniera
paritaria e le decisioni sono prese all'unanimità. La Confederazione dipende e vincola, dal punto di
vista  della  legittimazione  politica  e  finanziaria,  solo  gli  Stati  (i  quali  possono  recedere
dall'accordo), non i cittadini.
8Il principio del federalismo cooperativo tende a superare la separazione tra le sfere di competenza
e introduce una serie di elementi di partecipazione degli Stati membri alle decisioni dello Stato
centrale,  sebbene  quest'ultimo  abbia  la  supremazia  nel  determinare  le  politiche  nazionali  da
implementare, mentre alle Entità viene concessa una maggiore capacità amministrativa.
9La Costituzione federale della Germania, per esempio, all'art. 79, comma 2, sancisce che la legge
di revisione costituzionale deve essere approvata dai due terzi dei membri del Bundestag e dai due
terzi dei membri del Bundesrat. In http://www2.juris.uniroma2.it/lecattedre/
dirittocostituzionale  /materialididattici/revisionecostituzionale.pdf
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legislative e amministrative10  e le risorse finanziarie11  tra il centro e le periferie.

La Tabella 1 mette in evidenza come sono suddivise le competenze legislative tra

la  Confederazione  elvetica  (l'Unione  federale) e  quelle  dei  Cantoni  (gli  Stati

membri).

TAB. 1. Esempio di ripartizione di competenze legislative (Svizzera)

Competenze esclusive della
Confederazione elvetica

Competenze residuali dei Cantoni

Organizzazione  delle  istituzioni  federali,  sicurezza
nazionale,  affari  esteri,  difesa,  armi  e  materiale
bellico,  protezione  civile,  strade  federali,  politica
energetica, energia nucleare, imposte e tasse federali,
poste  e  telecomunicazioni,  moneta,  previdenza
sociale,  diritti  civile,  penale e procedurale,  dogane,
università  e  formazione  professionale,  ricerca,
ambiente,  cittadinanza  federale,  statistiche,  sport,
lingue ufficiali della Confederazione, cinematografia,
pesi  e  misure,  pesca  e  caccia,  protezione  degli
animali,  opere  pubbliche,  transito  alpino,  trasporti,
sentieri e percorsi pedonali, radiotelevisione, attività
economica  privata,  concorrenza,  protezione  dei
consumatori,  banche  e  assicurazioni,  politica
strutturale,  agricoltura,  alcol,  giochi  in  denaro,
locazioni,  lavoro,  protezione  della  salute,
immigrazione, dazi, perequazione finanziaria e degli
oneri, referendum federali.

Organizzazione delle istituzioni  cantonali,  relazioni
Stato-Chiesa,  cooperazione  intercantonale,  cultura,
sanità,  strade  cantonali,  acque,  risorse  naturali,
istruzione,  cittadinanza  cantonale,  enti  locali,
attuazione del diritto federale, esecuzione di pene e
misure,  rifiuti,  lingua  cantonale,  esecuzione  delle
prescrizioni  sulla  protezione  dell'ambiente,  della
natura,  del  paesaggio  e  degli  animali,  sentieri  e
percorsi pedonali, aiuto agli anziani, ai disabili e agli
indigenti,  organizzazione  della  giustizia,  legge
elettorale,  iniziativa  popolare,  assetto del  territorio,
trasporti pubblici, lotta contro la disoccupazione e il
reinserimento,  banche  cantonali,  diritti  di  regalìa,
finanze,  imposte  e  tasse  cantonali,  perequazione
finanziaria  cantonale,  precauzioni  in  previsione  di
catastrofi  o  di  guerra,  tempo  libero,  edilizia,
protezione  della  libertà  fondamentali,  sicurezza  e
ordine  pubblico  locale,  sviluppo  economico,
incentivazione all'uso delle risorse rinnovabili;

Fonte: Costituzione della Confederazione elvetica

Secondo  Roberto  Battaglia12 , un  confronto  tra  l’ordinamento  degli  Stati

Uniti d’America e l’ordinamento dell’Unione europea obbliga a una riflessione,

oltre  che  tecnica–giuridica,  anche  sugli  aspetti  economici,  storici  e  politici.

Entrambi  gli  ordinamenti  hanno  conosciuto  numerose  vicende  storiche  ed

economiche che le hanno contraddistinte  in maniera diversa dal punto di vista

politico-istituzionale.  Gli Stati Uniti sono una Repubblica presidenziale federale,

mentre nell’Ue non si può affermare che esista una categoria di governo tipica di

10In  tutte  le  Costituzioni  federali  possono  essere  individuate  diverse  tipologie  di  competenze
legislative,  suddivise  in:  esclusive  della  Federazione,  condivise/concorrenti  tra  Federazione  e
Entità, integrative/attuative delle Entità su prescrizioni della Federazione, residuali delle Entità.
11E'  il  “federalismo fiscale”,  cioè i  governi  federale  e  regionali  hanno un’autonomia fiscale  e
finanziaria e ciascuno riscuote le risorse finanziarie in base al volume delle spese da affrontare.
12http://www.personaedanno.it/index.php?option=com_content&id=44739&catid=223&Itemid=4
7  2  &mese=03
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uno  Stato.  Essa  è  un'Organizzazione  internazionale  “sui  generis”  di  Stati

indipendenti con caratteri sovranazionali e federali e si differenzia dalle classiche

organizzazioni internazionali come le Nazioni Unite o il Consiglio d'Europa in cui

l'aggettivo  “federale”  può  essere  visto  come  una  realizzazione  in  un  lungo

periodo. Gli Stati Uniti sono uno Stato federale13  (e non una Confederazione di

Stati sovrani14), in cui i poteri legislativo, esecutivo e giudiziario sono ripartiti fra

un  governo  centrale  e  i  governi  degli  Stati  membri,  soggetti  a  vincoli  di

controllo15 :  in  tale  federazione  gli  Stati  hanno  devoluto  una  parte  della  loro

sovranità, conservando una certo grado di autonomia in base a quanto stabilito

dalla  Costituzione  federale,  una  delle  più  antiche  del  mondo16 .  Il  potere

13Successivamente  alla  guerra  d'indipendenza  contro  la  madrepatria  britannica,  le  ex  tredici
colonie stabilirono una Confederazione (o Lega) con un governo centrale molto debole, perché
non aveva competenza in politica fiscale, moneta, commercio e sicurezza interna: la maggior parte
dei poteri erano degli Stati membri. Inoltre secondo gli “Articoli della Confederazione” (la legge
suprema  dell'ordinamento  entrata  in  vigore  nel  1778),  ogni  atto  legislativo  doveva  essere
approvato all'unanimità, bloccando di fatto l'attività politica a livello centrale. Perfino spostarsi da
uno Stato all'altro era difficoltoso, a causa delle numerose leggi statali che limitavano la libera
circolazione delle persone e delle merci. In seguito, per tentare di uscire da questa impasse, venne
convocata una “convenzione” (o riunione) a Filadelfia, tra i delegati degli Stati per riformare il
sistema istituzionale e rafforzare il governo centrale. Nell'estate del 1787 venne scritto un nuovo
testo costituzionale e il 17 settembre 1787 la Costituzione venne firmata a Filadelfia, con l'entrata
in vigore del nuovo governo il 4 marzo 1789. La Carta entrò in vigore con l'approvazione di nove
su tredici  Stati, sancendo di fatto la fine della Confederazione e l'instaurazione di  una Unione
federale.  I primi Presidente e Vicepresidente furono G. Washington e J. Adams, eletti nell'Aprile
1789. Nel corso di oltre due secoli, la Costituzione verrà ratificata da tutti gli Stati membri.
14Si possono ricordare i  casi  della  Confederazione svizzera (1803) e della Confederazione del
Reno (1815).
15Infatti secondo il principio di gerarchizzazione, le Costituzioni e le leggi di ogni Stato membro
non devono essere in contrasto con i principi della Costituzione federale, pena l'incompatibilità e il
loro effetto nullo. La Costituzione degli Usa è composta da 7 articoli e da 27 emendamenti (o
modifiche  costituzionali).  L’ordinamento  statunitense  è  costituito  da  tre  livelli  di  governo:
federale, statale e locale.
16Il  testo  è  consultabile  al  sito  http://www.archives.gov  /national_archives_experience/charters/
constitution.html  . Prima  esisteva  già  lo  Statuto  della  “Federazione  dei  Sette  Comuni”
dell'Altopiano  di  Asiago  (VI)  (1259)  e  il  “Patto eterno  confederale”  che  legava i  tre  Cantoni
svizzeri di Uri, Svitto e Untervaldo (1291). In   http://www.cimbri7comuni.it/  . Gli Usa, nei loro due
secoli di storia, hanno attraversato diverse vicende storico-politiche come la Guerra di Secessione
(1861-1865), la successiva ricostruzione postbellica con la trasformazione industriale del Paese, la
corsa verso l'Ovest (per la ricerca dell'oro e di terre nuove) e la guerra contro il Regno spagnolo a
Cuba  e  nel  Pacifico  (1898).  Sul  piano  internazionale,  il  Paese  conobbe  il  superamento
dell'isolazionismo della  "dottrina  Monroe"  (dove  si  dichiarava  "l'America  agli  americani"),  la
partecipazione vittoriosa alle due Guerre mondiali in supporto alle potenze europee e, alla fine,
l'assunzione di un ruolo mondiale egemone dal 1945 (tuttora attivo, dopo la Guerra Fredda con
l'implosione dell'Unione Sovietica e il crollo del Muro di Berlino). La vita politica americana è
molto attiva, caratterizzata da un costante ricorso al voto dei cittadini (si svolgono circa più di
150.000 competizioni elettorali, che riguardano: il Presidente, i consigli scolastici, gli sceriffi, i
Governatori, i parlamentari, i giudici e i procuratori.  Dal 1787, gli Usa dispongono di un sistema
politico, con una ripartizione netta delle competenze a livello federale (art. 6), delegando tutto il
resto agli Stati membri dell'Unione, stabilendo un federalismo duale: le Entità erano rappresentate
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legislativo appartiene al Congresso, composto dal Senato (la Camera alta) e dalla

Camera  dei  rappresentanti  (la  Camera  bassa)17 .  Entrambe  partecipano  alla

definizione  delle  politiche  pubbliche  federali:  approvano  le  leggi  federali,  il

bilancio,  gli  aspetti  di  politica  economica  e  monetaria,  dichiarano  la  guerra  e

ratificano gli accordi internazionali. La vita politica del Congresso e quella della

Presidenza è svolta, quasi in forma alternata, dai due più importanti partiti18 , il

in maniera paritaria al Senato. Il federalismo duale finì con la Grande depressione degli anni '30, in
cui  il  Governo  federale  cercò  di  accentrare  le  competenze  legislative,  a  discapito  degli  Stati
membri:  si  voleva  controllare  gli  Stati  per  promuovere  le  politiche  nazionali.  Nel  1937,  il
Presidente F. D. Roosvelt, varò le prime misure di rilancio dell'economia nazionale (“New Deal”),
poi dichiarate legittime dalla Corte Suprema: era il segno che il l'Unione, gli Stati e gli Enti locali
cercavano di relazionarsi di più per risolvere i numerosi problemi per realizzare il bene comune,
instaurando  la  transizione  verso  il  federalismo  cooperativo.  Le  amministrazioni  Kennedy  e
Johnson,  negli  anni  '60,  diedero  ai  governi  statali  un  notevole  appoggio  finanziario  per
promuovere le nuove politiche federali di Welfare: di fatto, gli Stati persero il potere d’azione.
Dagli  anni  '80  fino agli  anni  2000,  l'accentramento  del  potere  a  Washington  subì  una battuta
d'arresto, avviato dalla Presidenza Reagan (con il progetto “devolution revolution”) e ribattezzato
“new federalism”.  Questa nuova teoria mirava a devolvere  nuovamente competenze agli  Stati,
sulla base di rinnovamento delle loro politiche pubbliche. Dopo gli attacchi nel Settembre 2001,
gli Usa compresero la minaccia della sicurezza nazionale e si avventurarono in una serie di guerre
contro gli “Stati canaglia”, che divennero il problema principale della politica nazionale. Con la
presidenza  Bush,  il  tema del  decentramento  del  potere  passò  in  secondo ordine  nella  politica
nazionale.
17Se la modalità di elezione dei senatori e dei deputati spetta agli Stati membri, dal 1789 al 1913, i
senatori erano scelti dalle Assemblee legislative statali. Dal 1913, la popolazione di ogni Stato
elegge due senatori ciascuno (con un sistema elettorale uninominale secco detto "winner takes
all"),  che  rimangono  in  carica  sei  anni  (ogni  due  anni  si  rinnova  un  terzo  del  Senato,
contestualmente all'elezione della Camera dei rappresentanti). Può essere eletto senatore chi ha
oltre trent'anni, da nove anni cittadino degli Stati Uniti e risieda, al momento dell'elezione, nello
Stato dove viene eletto. Nella Camera dei rappresentanti vengono eletti 435 deputati, ogni 2 anni,
dalla popolazione in maniera proporzionale alla dimensione di ogni Stato. Non può essere deputato
chi non ha più di venticinque anni, non sia da sette anni cittadino degli Stati Uniti e non risieda
nello Stato in cui venga eletto il giorno dell'elezione.
18Nei partiti statunitensi non esistono ne correnti, né si riuniscono in congressi, come nei partiti
europei. In pratica sono delle coalizioni di esponenti di spicco della vita pubblica nazionale, di
lobby e di movimenti socio-culturali sparse nel paese. La gestione burocratica è molto semplice,
così come gli statuti. Non ricevono finanziamenti pubblici ma sovvenzioni da parte di cittadini e di
imprese.  Generalmente  gli  eletti  sostengono  e  approvano  le  linee  politiche  del  partito  a  cui
appartengono, ma a volte si schierano con l'opposizione se affermano che un disegno di legge sia
contro gli interessi delle lobby che si appoggiano. L'identificazione partitica si crea nelle elezioni i
cui candidati sono presentati dai partiti. Di solito i partiti scelgono i propri candidati in base al
risultato delle primarie,  dove si presentano tutti  quelli  che vogliono la candidatura del partito:
l'ultima parola comunque spetta agli elettori delle primarie. Il diritto di voto alle primarie varia di
Stato in Stato: possono esserci primarie "chiuse" (consentono il voto solo agli elettori registrati per
il  partito)  o  "aperte"  (chiunque  può  votare,  anche  se  registrato  per  un  altro  partito  o  come
indipendente). Sia il partito repubblicano che quello democratico hanno un presidente, ma non è
un vero e proprio leader che guida il partito e ne determini la linea politica. I capi dei rispettivi
partiti sono di solito quelle figure politiche che coprono le cariche più alte a livello federale (la
Presidenza, i gruppi parlamentari delle due Camere...). I membri del partito possono decidere di
seguire la leadership o non aderire. Il principale compito dei due partiti maggiori è di organizzare
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Partito  Democratico  e  il  Partito  Repubblicano19 ,  mentre  le  altre  formazioni

politiche hanno un peso poco rilevante alle elezioni locali e statali20 . 

Nell’ambito giudiziario va sottolineata la presenza di un organo incaricato

di risolvere le controversie relative ai conflitti di attribuzione di competenze tra

potere legislativo ed esecutivo, tra gli Stati membri e l'Unione; di interpretare e

applicare  il  diritto  federale,  esercitando  il  controllo  di  conformità  degli  atti

normativi alla Costituzione: si tratta della Corte Suprema. La corte Suprema, con

le  corti  d’appello  e  le  corti  distrettuali  federali,  costituisce  l'ordinamento

giudiziario  federale:  appartiene  al  Congresso  la  competenza  di  legiferare

sull'organizzazione giudiziaria federale. Tutti i giudici federali sono nominati dal

Presidente, con l'approvazione del Senato. Il potere esecutivo non è vincolato al

potere legislativo e viceversa.  Il  Presidente e il Vice Presidente sono eletti  dal

popolo indirettamente tramite i “grandi elettori21”, ed hanno un incarico di quattro

anni, rinnovabile una volta sola22 . 

le primarie per selezionare le candidature. A livello federale, i partiti maggiori hanno un organo
direttivo, il Comitato nazionale, a cui compete: organizzare le elezioni primarie che nominano il
candidato; convocare la “convention” che presenta il futuro Presidente; assistere alle elezioni del
candidato e raccogliere i fondi per finanziare le campagne elettorali. In teoria il Presidente degli
Stati Uniti è il capo del proprio partito, che può scegliere il presidente del Comitato nazionale.
19Il  Partito  Democratico  è  uno  dei  due  principali  partiti  politici  degli  Usa,  oltre  al  Partito
Repubblicno.  Dal  2008,  i  Democratici  hanno  portato  il  loro  candidato  Barack  Obama  alla
presidenza della Federazione ma sono in minoranza alle due Camere del Congresso.  Il  Partito
Democratico nasce dalla spaccatura (nel 1828) dal Partito Democratico-Repubblicano, creato da T.
Jefferson,  J.  Madison  ed  altri  nel  1792.  Dopo  la  divisione  dai  repubblicani,  il  partito  si  è
posizionato a sinistra (in forma liberista) nelle questioni economiche e sociali (es: le misure del
“New Deal” durante la Grande Depressione). Il Partito Repubblicano (o “Grand Old Party”) nasce
nel 1854 dalla divisione contro l'ala più liberista del Partito Democratico-Repubblicano. Si colloca
a destra del sistema politico statunitense, in chiave conservatrice. Sotto la presidenza Obama il
partito ha la maggioranza dei rappresentanti sia alla Camera che al Senato.
20Negli  Stati  Uniti,  oltre  ai  due  maggiori  partiti,  sono esistite  ed  esistono diverse  formazioni
politiche  minori,  come  il  Partito  Socialista,  il  Partito  Populista,  il  Partito  Libertario  (meglio
definito  come  Partito  Comunista  degli  Stati  Uniti),  il  Partito  Verde  e  il  Partito  del  Lavoro
contadino. Essi hanno avuto e continuano ad essere abbastanza importanti ma non si sono mai
tradotti in grandi successi elettorali.
21Il  Presidente  e  il  Vice  Presidente  (sostituisce  il  Presidente  alla  guida  del  Paese  in  caso  di
impossibilità fisica, morte o dimissioni e presiede il Senato) sono eletti dal “collegio dei grandi
elettori”, in cui ciascun Stato ha un numero di seggi pari al totale che detiene nelle due Camere del
Congresso.
22Il  Presidente degli  Usa è capo di Stato, del Gabinetto di Governo, delle Forze Armate e del
Corpo diplomatico. Assicura l'esecuzione delle leggi e gestisce, con i suoi collaboratori, l'intera
struttura governativa federale, composta da 15 Dipartimenti (Ministeri), dalle Agenzie e dagli Staff
esecutivi.  Può emanare gli  “executive orders”  come atti  avente forza di  legge  per gli  apparati
amministrativi  federali.  Ha potere di  iniziativa legislativa e prepara annualmente una relazione
sullo stato dell'Unione, rivolta poi al Congresso. Non può sciogliere le Camere ma può applicare il
veto sulle leggi del Congresso, a meno che non si riapprovi la legge con la maggioranza dei due
terzi di ogni Camera. Il Presidente può graziare i detenuti per reati federali ed elegge i giudici della
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Nella Costituzione sono stabiliti i due iter per le modifiche costituzionali:

nel primo iter i due terzi dei Parlamenti statali possono proporre una Convenzione

per  discutere e  approvare gli  emendamenti;  nel  secondo iter  il  Congresso può

proporre una modifica  con una maggioranza  dei  due terzi  della  Camera  e  del

Senato. Qualsiasi modifica emersa dalla Convenzione o dal Congresso deve essere

ratificata da tre quarti degli Stati per entrare in vigore23 . Nel quarto articolo della

Costituzione  federale,  vengono  disciplinate  le  relazioni  e  il  principio  di  leale

collaborazione e di mutuo aiuto in caso di gravi necessità o per risolvere specifici

problemi tra l'Unione, gli Stati membri e gli Enti locali, garantendo la libertà di

circolazione  di  tutti  i  cittadini  negli  Stati  membri  e  contemporaneamente  si

proibiscono le discriminazioni dei cittadini degli altri Stati per quelli del proprio

Stato.  Nei  50  Stati  membri24  sono  presenti  i  poteri  legislativo  (esercitato  da

un'Assemblea bicamerale25), esecutivo (il Governatore eletto ogni due o quattro

anni) e giudiziario (la Corte suprema e le Corti locali26), sulla base delle materie

Corte Suprema e delle Corti federali. In caso di corruzione, tradimento, attentato all'unità federale
e  altri  gravi  crimini,  il  Presidente  è  messo  sotto  accusa  dalla  Camera.  Il  Senato,  con  la
maggioranza  dei  due  terzi  dei  membri  e  del  Presidente  della  Corte  Suprema,  può  destituire
(modalità di “impeachment”) il Presidente. Per essere eletto Presidente degli Stati Uniti occorre:
essere cittadino degli Stati Uniti dalla nascita, età superiore ai trentacinque anni e residente nel
territorio federale da quattordici anni.
23Dal 1776 a oggi sono stati promulgati 27 emendamenti: l'emanazione dei diritti fondamentali dei
cittadini  (Bill  of rights),  la modalità  delle elezioni presidenziali  e  del  Congresso,  la fine della
schiavitù e il diritto di voto agli ex schiavi, l'introduzione della tassa sul reddito, l'elezione diretta
del Senato e il diritto di voto per le donne, i poteri del Congresso e del Presidente, compresa una
limitazione  a  due  mandati  della  carica  e  della  successione  del  Vice  Presidente  in  caso  di
impedimento permanente o destituzione, diritto di voto alle elezioni presidenziali del Distretto di
Columbia  e  fine  della  tasse  elettorale,  diritto  di  voto  ai  cittadini  diciottenni  e  limitazione
dell'aumento degli stipendi dei parlamentari.
24Gli Stati federati (46 Stati e 4 Commonwealth) degli Stati Uniti sono le entità amministrative di
primo livello che, insieme a Washington D.C. (la Capitale che è sede degli organi federali, con un
proprio governo locale e disciplinato dal Congresso) e le Nazioni (o riserve) Indiane, costituiscono
la Federazione. I governi statali e quello federale condividono la sovranità, dato che  un cittadino
statunitense è cittadino dello Stato di residenza e della federazione. A tutti i livelli di governo la
libera  circolazione  delle  persone  è  assicurata.  Ogni  Stato  membro  possiede  una  Costituzione
scritta,  un ordinamento politico e suo sistema legislativo,  che varia  a  seconda dello Stato.  La
suprema autorità statale è il  Governatore, eletto direttamente dai cittadini. L'Unione garantisce la
difesa a tutti gli Stati membri ma quest'ultimi devono possedere un sistema politico repubblicano e
democratico che proteggano i diritti dei cittadini. In alcuni Stati (California, Virginia, Vermont,
Texas...) i governi dispongono delle milizie, dette "State defense force", riconosciute dall'Unione,
ma non sono parti della Guardia Nazionale federale.
25Solo lo Stato del Nebraska l'Assemblea legislativa è monocamerale dal 1934, su proposta del
Governo statale (per ridurre la spesa pubblica durante la Grande Depressione) e approvata dal
popolo tramite un referendum popolare.
26Il sistema giudiziario statale è composto dai Tribunali di prima istanza (Corti Distrettuali), dalle
Corti d'Appello e da una Corte Suprema, anche se le denominazioni delle Corti possono variare. In
alcuni Stati i  giudici vengono eletti,  in altri sono nominati dal Governatore,  come avviene nel
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non attribuite alla Federazione, mentre tutto il resto è di competenza federale (v.

Tab.  2).  La  competenza  di  disciplinare  gli  Enti  locali  appartiene  agli  Stati

membri27 .

TAB. 2. Le competenze legislative degli Stati Uniti e degli Stati membri

Competenze esclusive degli Stati Uniti

1. imporre e riscuotere tasse, imposte di bollo, dazi  sulle importazioni e imposte indirette, pagare i debiti
pubblici e provvedere alla comune difesa e al benessere generale degli Stati Uniti, ma imposte di bollo, dazi
sulle importazioni e imposte indirette dovranno essere uniformi in tutti gli Stati Uniti;
2. contrarre prestiti per conto degli Stati Uniti;
3. disciplinare il commercio con le Nazioni straniere, e fra i diversi Stati dell'Unione e con le tribù indiane;
4. fissare norme per la naturalizzazione, e leggi in materia di fallimento, che siano identiche in tutti gli Stati
Uniti;
5. battere moneta, stabilire il valore di quest'ultima e quello delle monete straniere e fissare il sistema di pesi
e misure;
6. prendere iniziative per punire ogni contraffazione dei titoli e della moneta corrente degli Stati Uniti;
7. organizzare uffici e servizi postali;
8. promuovere il progresso della scienza e di  arti utili,  garantendo per periodi limitati  agli  autori e agli
inventori il diritto esclusivo sui loro scritti e sulle loro scoperte;
9. istituire tribunali di grado inferiore alla Corte Suprema;
10. definire gli atti di pirateria, i reati gravi compiuti in alto mare, nonché i reati contro il diritto delle genti e
stabilirne la relativa pena;
11. dichiarare guerra, concedere permessi di preda e rappresaglia e stabilire norme relative alle prede fatte
sulla terraferma e lungo le vie d'acqua;
12. reclutare e mantenere eserciti; ma a questo scopo non si potrà stanziare somma alcuna per un periodo
superiore ai due anni;
13. creare e mantenere una Marina Militare;
14. stabilire norme per regolare le forme e le procedure di intervento delle forze di terra e di mare;
15. predisporre l'intervento della milizia per far applicare le leggi dell'Unione, reprimere le insurrezioni e
respingere le invasioni;
16. procedere ad organizzare, armare, e disciplinare la milizia e regolare le forme di intervento per quella
parte di essa che possa essere impiegata al servizio degli Stati Uniti, lasciando ai singoli Stati il potere di
nomina degli  ufficiali  e il  compito di  addestrare  la milizia  secondo le norme disciplinari  prescritte dal
Congresso;
17. esercitare esclusivo potere di legiferare in merito a qualsiasi materia, in quel Distretto (non eccedente le
dieci miglia quadrate) che per cessione di singoli Stati e dietro approvazione del Congresso, divenga sede
del  Governo  degli  Stati  Uniti;  ed esercitare  analoga  autorità  su tutti  i  terreni  acquistati  -  col  consenso
dell'organo legislativo dello Stato in cui si trovano - per la costruzione di fortezze, di depositi, di arsenali, di
cantieri e di altri edifici indispensabili;

sistema federale. 49 Stati membri hanno adottato il sistema giuridico di Common law, tranne la
Lousiana che mantiene il sistema di Civil law, dato che prima del 1763 era una colonia francese.
27La Contea (“Parrocchia” in Lousiana e “Borough” in Alaska) è il secondo livello di governo
nell'ordinamento statunitense, disciplinato dai governi statali, come i Comuni, i Villaggi e le Città.
Ogni  Stato  ripartisce  le  funzioni  amministrative  (pubblica  sicurezza,  servizi  pubblici,  strade,
biblioteche, parchi, prigioni, statistiche, anagrafe, aeroporti, porti, spiagge, musei, sanità, edilizia
popolare, servizi sociali-assistenziali, tutela degli animali, salvaguardia di beni storici e ambientali,
vigili del fuoco e istruzione), gli organi (Consiglio, il Presidente del Consiglio e il Capo manager
della Contea), le risorse finanziarie e le relazioni con gli altri Enti locali. Infine il terzo è ultimo
livello di governo negli Stati Uniti è quello comunale, che può assumere nomi diversi come “city”,
“town” o “village”, con giurisdizione limitata nell'area di governo di riferimento, anche se spesso,
a causa della vastità del Comune, gli organi di governo comunali, si fondono con gli organi della
Contea. Ogni Comune dispone di un Consiglio, eletto dai cittadini e da un Sindaco (o Manager)
nominato dal Consiglio o scelto direttamente dal popolo.
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18. porre in essere tutte le necessarie e opportune per l'esercizio dei poteri di cui sopra, e di tutti gli altri
poteri che la presente Costituzione conferisce al Governo degli Stati Uniti, o a qualsiasi Dicastero o suo
ufficio interno.
Altro:  immigrazione,  indennità  dei  parlamentari  federali,  politica  estera,  nomina  delle  cariche federali,
ammissione e ingresso di nuovi Stati nell'Unione, tutela dei veterani di guerra, eliminazione delle restrizioni
alle libertà dei cittadini;

Competenze residuali degli Stati membri

organizzazione politico-istituzionale dello Stato e modalità di definizione della Costituzione statale; ratifica
degli  emendamenti  della  Costituzione  federale;  legislazione  elettorale  statale;  modalità  di  elezione  dei
membri della Camera e del Senato dell'Unione; tutela dei diritti e delle libertà fondamentali; referendum;
bilancio,  debiti  e  prestiti,  finanze,  tasse  e  tributi;  ordinamento  giudiziario,  diritto  civile,  matrimoniale,
penale, amministrativo, processuale e patrimoniale; ammende e sanzioni, istituti penitenziari; sistema degli
enti locali (Comuni, Città, Contee e Aree Metropolitane); milizia dello Stato (Guardia nazionale statale),
vigili  del  fuoco,  forze  dell'ordine,  protezione  civile;  servizi  d'emergenza  e  sanità  pubblica;  previdenza
sociale;  miniere,  risorse  naturali,  caccia,  pesca,  agricoltura,  foreste;  gestione  delle  acque;  istruzione  e
Università, organizzazione e gestione delle scuole; biblioteche e cultura; edilizia e opere pubbliche; reti di
infrastrutture, trasporto pubblico, pianificazione, produzione e distribuzione dell'energia, attività produttive,
concessioni di licenze, commercio e industria; gioco d'azzardo, lotterie e alcolici; lotta all'inquinamento,
ambiente, regolamentazione delle armi, patenti di guida; sistema bancario e crediti, lavoro e professioni;
assicurazioni; governo del territorio;

Fonte: Costituzione degli Stati Uniti d'America

Fig. 1: L'archittettura politica-istituzionale degli Stati Uniti d'America

Per quanto riguarda invece l’Ue, l’idea di un'Europa unita è nata per evitare

ulteriori disastrosi conflitti, assicurare la pace tra i popoli europei e realizzare il

142



sogno  della  Federazione  di  Stati,  come  negli  Stati  Uniti  d'America28 .  Ma  la

realizzazione dell'unità europea attraverso un processo di integrazione ha avuto

inizio  dopo  la  fine  del  secondo  dopoguerra,  con  l’obiettivo  di  ricostruire  le

economie  nazionali  e  di  creare  una  coesione  politico-militare  contro

l'espansionismo  sovietico,  già  presente  in  forma  attiva  nei  Paesi  dell'Europa

Orientale, assoggettati come Stati satellite all’Unione sovietica. La prima forma di

integrazione  europea  come  Comunità  politica,  sociale  ed  economica  nasce

soprattutto per governare a una sola voce i settori del carbone e dell'acciaio (la

CECA) per poi passare alla Comunità economica europea e la Comunità europea

per l'energia atomica, nati per completare l'integrazione economica con l'Unione

doganale e il Mercato comune. 

Si  adoperò  per  la  prima  volta  un  nuovo  metodo,  quello  comunitario

(affiancando  il  metodo  intergovernativo29),  in  cui  la  Commissione,  istituzione

autonoma al di  sopra degli  Stati,  aveva il  potere di iniziativa legislativa senza

interferenze  da  parte  dei  governi  nazionali.  Per  l'adozione  degli  atti  era

competente  il  Consiglio  (con  il  parere  del  Parlamento  europeo),  sotto  la

supervisione e l'interpretazione della Corte di Giustizia.  Con la fine della Guerra

Fredda e con il crollo del Muro di Berlino, gli Stati membri si accordarono, con il

Trattato di Maastricht, per dare una svolta epocale: passare dalle Comunità per

fini economici a un'Unione europea dotata di tre “pilastri” (CE, GAI e PESC) per

proseguire verso una maggiore integrazione politica. 

Se i Trattati istitutivi sono stati degli accordi compiuti nel rispetto del diritto

internazionale,  firmati  e ratificati  dagli  Stati,  le sentenze emesse dalla Corte di

28Si possono ricordare come tentativi di realizzare di unità europea: l'Impero Romano (creazione
di un ordinamento giuridico che ancora oggi è la base degli ordinamenti giuridici continentali, la
c.d.  “civil  law”)  il  Sacro  Romano Impero  e  il  Sacro  Romano Impero  germanico,  l'Impero  di
Napoleone Bonaparte (il suoi lasciti sono stati: i principi sanciti durante la Rivoluzione francese, la
struttura amministrativa dello Stato e il Codice), I. Kant (nel suo scritto “Per una pace perpetua”,
egli ideò la creazione di una Comunità repubblicana e democratica di Stati europei per mantenere
la pace nel continente e prevenire ogni possibile guerra, perché mantenere un esercito è un costo
notevole  per  il  bilancio  pubblico),  G.  Mazzini  (instaurare  l'”Europa  dei  popoli  liberi”:  una
federazione  simile  agli  Stati  Uniti  d'America,  fondata  sulla  pace,  sulla  fratellanza  e
sull'uguaglianza dei cittadini) e di Cattaneo (prima costruire una Federazione di Stati in Italia, per
giungere successivamente agli Stati Uniti d'Europa, simili all'ordinamento federale svizzero).
29È il principio dell’unanimità nelle decisioni,  con la possibilità del  diritto di  veto del  singolo
Stato, senza nessun potere di adottare atti vincolanti da parte di un organismo al di sopra delle
parti.
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Giustizia  hanno  fatto  sì  che  le  Comunità  e  poi  l'Unione  diventassero  un

ordinamento più potente di una semplice Organizzazione internazionale di Stati

sovrani. Infatti nel 1963 la Corte di Giustizia, con la sentenza Costa c. Enel stabilì

per la prima volta che le Comunità rappresentavano 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”30 .  Ciò

significa che le Comunità esercitano le loro competenze sulla base dei poteri a

loro  attribuiti  dagli  Stati  membri,  sulla  base  del  principio  di  attribuzione  che

ancora oggi esiste nei Trattati (art. 5 TFUE).

Quanto invece alla forma di governo dell'Ue, ancora oggi non si riesce ad

assimilarla alla forma tipica di uno Stato odierno, sebbene la giurisprudenza della

Corte di Giustizia abbia attribuito ai Trattati il valore di Carta costituzionale31  e

quest'ultimi siano stati  redatti da una Conferenza intergovernativa, di cui sono

partecipi  le  delegazioni  diplomatiche  degli  Stati  membri.  La  ratifica  avviene

secondo le regole costituzionali di ciascuno Stato membro: per via parlamentare o

per  via  referendaria.  L'Ue  è  un  sistema  particolare  di  multilevel  governance.

Interviene con le  sue politiche  nei  limiti  delle  proprie competenze,  ripartite  in

esclusive, concorrenti con gli Stati membri e di coordinamento\sostegno tra l'Ue e

gli Stati membri32 . 

Gli  Stati  membri,  le  Regioni  e  gli  Enti  locali  implementano  le  politiche

europee. Non è una struttura a piramide ma un sistema a rete, i cui diversi attori

politico-istituzionali cooperano tra di loro per il raggiungimento dei fini comuni,

utilizzando una logica basata sul coordinamento e sul consenso. Dato che dispone

di  caratteristiche  comuni  appartenenti  sia  a  uno  Stato  federale  sia  a  una

Confederazione, rappresenta un'Unione di Stati che hanno ceduto nel tempo parte

della loro sovranità e dispone di poteri legislativi, esecutivi e giudiziari come se

fosse uno Stato federale33 . 

30In http://eur-lex.europa.eu/LexUriSer  v/LexUriServ.do?uri=CELEX:61964CJ0006:IT:PDF
31I Trattati di Lisbona sono costituiti da tre documenti: il Trattato sull'Unione Europea, il Trattato
sul funzionamento dell'Unione Europea e la Carta dei Diritti fondamentali.
32http://eu  r-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=uriserv%3Aai0020
33Infatti il diritto dell'Unione europea prevale sul diritto degli Stati membri nelle materie di sua
competenza, proprio come in uno Stato federale.

144

http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=uriserv%3Aai0020
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=uriserv%3Aai0020
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:61964CJ0006:IT:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:61964CJ0006:IT:PDF


Oggi all'interno del sistema politico dell'Ue gli atti prodotti dalle istituzioni

sovranazionali,  in  primis  Commissione,  Parlamento  europeo  e  Consiglio,

vincolano gli Stati membri, i cittadini34  e le imprese. È l'unico caso presente nel

panorama  delle  Organizzazioni  internazionali,  sancito  dal  Trattato  di  Lisbona

(2007)35 ,  nato dopo il  fallimento  del  Trattato  che adotta  una Costituzione  per

l'Europa, nel 2005.  Oggi lo schema del metodo comunitario concepito alla fine

degli anni '50 non si rispecchia più nei Trattati attuali. 

Il Parlamento europeo36 , eletto direttamente ogni cinque anni dai cittadini di

tutti  gli  Stati  membri,  elegge  il  Presidente  della  Commissione,  sulla  base  dei

risultati emersi dalle elezioni europee, tentando di costruire un rapporto di fiducia

politico,  come accadrebbe in uno Stato democratico.  Esso ha assunto un ruolo

decisionale con il Consiglio nell'approvare gli atti e il bilancio dell’Ue e ha anche

ottenuto  un importante  ruolo  politico,  come la  possibilità  di  sfiduciare  l'intera

Commissione o un singolo Commissario. Il potere di iniziativa legislativa e quello

esecutivo appartengono alla Commissione, istituzione composta da personale più

tecnico  che  politico.  La  Commissione  ha  poteri  di  controllo,  specialmente  nel

diritto di concorrenza e di divieto di aiuti di Stato alle imprese.

Nella  divisione  dei  poteri,  l'Ue  non  sembra  ricalcare  un  ordinamento

statale37 : secondo il Trattato di Lisbona, se il potere di stabilire le strategie future

per l'Unione appartiene al Consiglio europeo (formato da tutti i Capi di Stato e di

Governo dei Paesi membri), il potere di approvare gli atti legislativi è esercitato

da  due  istituzioni  come  il  Consiglio  dell'Unione38  (composto  da  tutti  i

34Già con il Trattato di Maastricht, i cittadini degli Stati membri sono anche cittadini dell'Ue.
35Si noti che che nell’architettura istituzionale del Trattato costituzionale, ripresa poi nel Trattato
di Lisbona, non è stato modificato nulla, ma si è trattato di “decostituzionalizzare” il testo: non
compaiono più il termine “costituzione”, né dei simboli europei (bandiera, inno e moneta).
36Da più parti sociali e politiche si è evidenziato che il Parlamento europeo non ha un vero ruolo
politico, dato che non ha una maggioranza e un'opposizione: le elezioni europee che si svolgono
ogni  5  anni  non  sono delle  vere  elezioni,  per  via  della  centralità  dei  partiti  politici  nazionali
durante la campagna elettorale.  Inoltre i partiti politici europei sono delle federazioni di partiti
nazionali. C'è da considerare poi la scarsa partecipazione dei cittadini europei alla vita politica
europea,  sebbene esistano degli  strumenti  come l'iniziativa legislativa europea  o la raccolta  di
suggerimenti su una proposta legislativa della Commissione, ma essi spesso sono quasi inutilizzati.
37Si nota chiaramente che l’Ue prende decisioni, non avendo un vero governo.
38Il  Consiglio  dell'Ue,  con la  collaborazione  del  Consiglio  europeo e della Commissione,  può
deliberare atti  che riguardano la politica estera e di  sicurezza comune, compresa la politica di
difesa comune. Il Parlamento europeo ha pochissima voce in materia.
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rappresentanti  al  rango di  Ministro dei  Governi  nazionali).  Anche il  ruolo dei

Parlamenti nazionali è migliorato, perché possono bloccare una proposta di atto

europeo, prima che venga analizzata dal Parlamento europeo e dal Consiglio. Il

potere giudiziario, appartiene alla Corte di Giustizia, interprete dei Trattati, degli

atti normativi con il compito di garantire la buona collaborazione tra le istituzioni,

sulla base dei compiti a loro attribuite.

L’Ue ha creato un primo nucleo di politica estera comune, in capo all'Alto

Rappresentante per gli affari esteri e la politica di sicurezza (che unisce i ruoli

dell’Alto rappresentante della PESC e del Commissario europeo alle Relazioni

Esterne), essendo poi vicepresidente della Commissione e Presidente permanente

del  Consiglio  “Affari  esteri”  dei  Ministri.  Se  si  comparano  Ue  e  Stati  Uniti

emergono chiaramente delle differenze tra i due tipi di sistemi politici. L'Ue non è

uno Stato federale né confederale,  perché non esiste un Governo centrale al di

sopra  degli  Stati  membri  (conservano ancora  la  loro  indipendenza  e  in  forma

limitata  la  loro sovranità)  e  non si  è  formato  da un dissolvimento  del  legame

preesistente  con  un  altro  ordinamento,  come  accadde  per  gli  Stati  Uniti  in

contrapposizione al Regno Unito. 

L'Ue,  nonostante  abbia  delle  competenze  esclusive  rispetto  alle  quali  ha

pieni (la politica monetaria, la politica commerciale o la tutela della concorrenza),

non ha le caratteristiche di uno Stato: non dispone di un budget così elevato, dato

che esso raggiunge a mala pena l'1% del Prodotto nazionale lordo dell'Ue. L'Ue

non ha potere di riscuotere tasse e imposte, né di disporre di forze armate o forze

dell'ordine, malgrado i tentativi negli ultimi decenni di favorire la creazione di una

politica estera e di sicurezza comune, inclusa una politica di difesa comune. 

Infatti ancora oggi l'Ue ha una scarsissima capacità di agire nelle questioni

internazionali e nelle questioni di ordine interno, perché la competenza, in gran

parte,  ricade  ancora  oggi  sugli  Stati  membri.  Quanto  ai  tratti  comuni  si  può

osservare  come i  due ordinamenti,  dal  punto di  vista  storico-politico,  si  siano

sviluppati  e  consolidati  grazie  all’assenza  di  minacce  esterne  e  dal  benessere

sociale ed economico interno: nel caso statunitense grazie alle relazioni politico-

commerciali con il Regno Unito dopo la Guerra d’Indipendenza; nel caso europeo
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grazie al supporto statunitense per la ripresa economica, dopo il secondo conflitto

mondiale, oltre che alla ferma intenzione di non cadere più in un nuovo conflitto

catastrofico.

I  due  ordinamenti  dispongono  entrambi  di  un  assetto  policentrico,  con

molteplici centri decisionali distribuiti nel proprio territorio: si presentano con una

separazione  tra  potere  esecutivo  e  potere  legislativo,  sia  verticalmente  (tra

cittadini  e  istituzioni  federali-sovranazionali)  che  orizzontalmente  (negli  Stati

membri qualunque sia la forma di Stato e di governo in cui esiste un vincolo di

fiducia tra esecutivo e legislativo).  La concezione di governance multilivello è

presente  nell’ordinamento  federale  americano  e  nell’ordinamento  europeo.  

Nell'Ue è possibile evidenziare come nella fase deliberativa della procedura

legislativa ordinaria vi siano delle somiglianze in chiave federale tra il Parlamento

europeo (la Camera dei popoli come la Camera dei rappresentanti) e il Consiglio

(la  Camera  degli  Stati  come il  Senato),  perché molte  delle  competenze  a  loro

attribuite in base ai Trattati sono approvate da entrambe le istituzioni. Nonostante

il  rafforzamento  del  ruolo  del  Parlamento  europeo,  la  questione  del  deficit

democratico è fortemente sentita nell'opinione pubblica europea, perché il PE non

dimostra di possedere un ruolo veramente politico, data la mancanza di una serie

di partiti  che rappresentino i cittadini. Il Parlamento europeo non lavora in una

logica di maggioranza e opposizione, ma secondo logiche istituzionali, per cui è

discutibile affermare che esista una forma di governo parlamentare. 

Quindi la partecipazione democratica tramite i  partiti  rimane ancora oggi

una caratteristica a livello degli Stati membri. Il fenomeno delle lobby, i gruppi di

pressione  che  rappresentano  gli  interessi  particolari,  è  presente  nei  due

ordinamenti, ma nel caso statunitense è assicurato come espressione legittima. Le

regole riguardano chi subisce la pressione (principalmente esponenti parlamentari

o del gabinetto), ma anche chi la esercita, con l'obbligo di pubblicare determinate

informazioni. Nel caso europeo, prevale la lobbying verso i membri del PE, della

Commissione e del Consiglio, anche se gli strumenti della trasparenza degli atti o

del codice di condotta sembrano inefficaci, data la scarsa capacità di azione dei

partiti  politici  europei  (per  lo  più  sono  federazioni  di  partiti  nazionali),  con
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conseguente mancanza di legittimazione democratica nell’Ue; tuttavia nonostante

la rappresentanza stia prendendo sempre più peso nel processo decisionale, c’è il

rischio  che  i  gruppi  d'interesse  possano  avere  un  accesso  senza  controlli  alle

istituzioni dell'Ue. Le Tabelle 3 e 4 presentano le somiglianze e le differenze tra i

due sistemi politici.

TAB. 3. Differenze e somiglianze tra Unione europea e Stati Uniti

d'America

Unione Europea Stati Uniti d'America

È un'Organizzazione sovra-nazionale sui generis.
L'Organizzazione  sovranazionale  è  un'Unione  gli
Stati indipendenti che hanno ceduto quote limitate di
sovranità.
Inesistenza di una chiara divisione dei poteri tra le
istituzioni  europee  in  un  contesto  di  multilevel
governance.
Trattato  internazionale  creato  da  una  Conferenza
intergovernativa (CIG), successivamente approvato e
ratificato dagli Stati membri.
Distribuzione  delle  competenze  tra  l'Ue  e  gli  Stati
membri (esclusive, concorrenti, di coordinamento, di
sostegno e completamento).
Divisione del processo decisionale dell'Ue:  metodo
comunitario  (iniziativa  della  Commissione  con
l'approvazione  della  Camera  degli  Stati  membri
(Consiglio) della Camera dei popoli (PE) e metodo
intergovernativo (Consiglio e Consiglio europeo).
Nella revisione dei Trattati è necessario il consenso
unanime degli Stati.
Organo  giudiziario  sovranazionale  che  risolve  le
problematiche  tra  l'Unione  e  gli  Stati  Membri:  la
Corte di giustizia dell'Ue.
L'Ue si basa sui livelli  di governo:  sovranazionale,
nazionale, regionale e locale.
L'Ue è nata da un accordo tra Stati sovrani (Ceca, poi
Cee e infine Ue).
L'Ue  non  ha  polizia,  ne  esercito,  ne  capacità  di
riscossione delle tasse.
L'Ue è stata favorita dall’assenza di pericoli esterni e
dal  benessere  economico  interno  sotto  protezione
degli Usa.
Manca  nel  Parlamento  europeo  la  rappresentanza
politica,  il  dialogo  fra  i  diversi  partiti  politici,  la
maggioranza e l'opposizione.

È una Repubblica presidenziale federale.
Nello  Stato  federale,  i  poteri  sono  divisi  fra  un
governo  centrale  e  i  governi  degli  Stati  membri,  i
quali hanno rinunciato a quote di sovranità.
Chiara divisione dei poteri tra le istituzioni federali e
statali (legislativo, esecutivo e giudiziario).

Costituzione scritta, rigida e suprema, approvata da
un'Assemblea  costituente  e  ratificata  dagli  Stati
membri, dopo la crisi politica della Confederazione.
Distribuzione delle competenze tra la Federazione e
Stati  membri  (esclusive  Usa,  residuali  degli  Stati
membri).
Nel  processo  decisionale  degli  Usa  esiste  una
Camera degli  Stati  membri  (Senato) e una Camera
del  popolo  (Camera  dei  rappresentanti).  Le  leggi
devono essere approvate da entrambe le Camere.

Nella  revisione  costituzionale,  è  necessaria  una
maggioranza qualificata in entrambe le Camere.
Organo  giudiziario  federale  che  risolve  le
problematiche tra Federazione e gli Stati Membri: la
Corte Suprema.
Gli Usa si basa sui livelli di governo: federale, statale
e locale.
Gli  Usa  sono  nati  dopo  la  guerra  d'indipendenza
contro la madrepatria britannica.
Gli Usa ha polizia, esercito e capacità di riscossione
delle tasse.
Gli  Usa  sono stati  favoriti  dall’assenza  di  pericoli
esterni  e  dal  benessere  economico  interno  sotto
protezione del Regno Unito.
Nel  Congresso,  i  due  principali  partiti,  il  Partito
democratico  e  il  Partito  repubblicano  dominano  la
scena politica degli Usa.

Fonte:  Elaborazione  propria  sulla  base  della  Costituzione  degli  Stati  Uniti
d'America e del Trattato di Lisbona

148



TAB. 4. La struttura istituzionale dell'Ue e degli Stati Uniti d'America 

 

Stati Uniti d'America Unione Europea

Legislativo
Bicameralismo separato Bicameralismo imperfetto

Esecutivo
Presidente indipendente, eletto in

forma indiretta dal popolo
Struttura indefinita a due teste

(Presidente del Consiglio europeo
e Presidente della Commissione)

Rapporto centro\unità

territoriali

Federalismo  duale,  evoluto  verso
pratiche cooperative. Indipendenza
finanziaria reciproca

Federalismo  quasi-cooperativo,
formalizzato  nel  principio  di
sussidiarietà. Le finanze del centro
dipendono dagli Stati membri

Giudiziario
Revisione giudiziaria Revisione  giudiziaria  grazie

all'intermediazione

Fonte: Fabbrini S., 2015, p. 235

TAB. 5. Comparazione tra Confederazione, Unione sovranazionale e
Federazione

Confederazione Unione sovranazionale Federazione

Definizione Unione di Stati Unione sovranazionale Stato federale

Sovranità Stati Membri Condivisa Federale

Legittimazione Unione di Stati Unione di Stati e di popoli Unione di popoli

Base legale Trattato Trattato o Costituzione Costituzione

Competenze Stati Membri Conferite dagli Stati
Membri

Stato federale

Continuità La secessione è
praticamente possibile

La secessione è possibile in
principio

Permanente (impossibile
la secessione)

Presa di decisioni Intergovernativa Sovranazionale\
Intergovernativa

Federale

Base di decisioni Unanimità Maggioranza
qualificata\Unanimità

Maggioranza

Legislazione
suprema

Stati Membri Duale (Unione e Stati) Federale

Identificazione Stati Membri Multi-livello Federazione come
Nazione

Cittadinanza Nazionale Nazionale e sovranazionale Federale

Fonte: Kiljunen K., 2004, pp. 1-167

Si  può  dunque  osservare  come  i  due  ordinamenti  presentino  alcune

somiglianze, ma anche profonde differenze. L'Ue, rispetto agli Stati Uniti, non ha

sovranità e, per le sue attuali caratteristiche, persiste il deficit democratico nel suo
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apparato istituzionale e il suo processo di integrazione non è ancora oggi concluso

per definirlo un organismo politico statuale, sebbene si stiano facendo numerosi

passi in avanti per la riforma della governance europea39 .

5.2. Un rinnovato ordine politico.

A mio avviso serve un nuovo ordine politico nell'Europa sovranazionale per

proseguire oltre l'odierna crisi economica e politica che coinvolge tutti i cittadini e

le istituzioni nazionali. L'attuale Ue, che è stata oggetto di diverse definizioni (un

“condominio”,  un  “sistema  di  federalismo  cooperativo-intergovernativo”,  una

“democrazia  consociativa-consensuale” in cui si governa ma senza un governo

effettivo (Guastaferro, 2015, pp. 197-205)) è, secondo il parere di molti analisti, a

un pericoloso bivio, data la gravità della situazione politica, economica e sociale

che sta attraversando. Bisogna procedere verso un'Europa federale, per gli Stati

che lo desiderano, permettendo ad altri Stati meno interessati di instaurare forme

di cooperazione più semplici, oppure ritornare all'Europa degli Stati nazionali? La

mia  proposta  è  quella  di  innestare  le  differenti  visioni  in  un progetto  politico

innovativo, in cui si riconosca la realtà di un'Europa a più velocità di integrazione,

in certi casi molto avanzata dal punto di vista politico. Ciò sarà utile anche per

consolidare la democrazia europea e per risolvere il tema del deficit democratico

dell'Ue, messo in luce da molti studiosi ed esperti della materia.

Come già citato da Sergio Fabbrini (2015, pp. 257-286), la crisi odierna ha

completamente  alterato  l'equilibrio  costituzionale  sancito  dal  Trattato  di

Maastricht,  cosicché  si  è  resa  necessaria  la  ridefinizione  del  sistema  politico

dell'Ue e delle relazioni tra gli Stati dell'Eurozona e quelli che attualmente non

partecipano alla moneta unica. Sarà necessario riformulare un nuovo Trattato o

Costituzione per definire  la  struttura istituzionale dell'Eurozona (aventi  proprie

39In base a quanto sta accadendo in questi tempi, a cominciare dalla crisi economica-finanziaria (e
dalla sua mala gestione) e quella dei migranti, oggi l’Ue sta attraversando una profonda crisi di
identità,  dato che per  la  stessa Organizzazione l’identità  dell'integrazione  europea  è un fattore
chiave  per  definire  il  suo  assetto  istituzionale.  Data  la  dimostrazione  che  l’identità  di  un
ordinamento (nazionale o federale) si osserva misurando la sua capacità di azione in quanto tale
(come all’esterno),  allora l’Ue non possiede ancora un’identità definita in riferimento ai grandi
problemi internazionali.
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istituzioni,  finalità,  poteri e risorse economiche) ma collegata con una struttura

cooperativa  con  gli  altri  Stati  europei  che  vogliono  aggregarsi  solamente  al

Mercato unico40 , non interessati allo scopo principale di “un'Unione più stretta tra

i popoli europei”. La nuova Unione federale non sarà un club esclusivo per entrare

o per uscire a proprio interesse e il Mercato unico sarà la nuova base giuridica-

economica  della  nuova  Europa  integrata.Gli  Stati  dell'Eurozona  stabiliranno

un'Unione politica  con solide  basi  costituzionali  e  democratiche:  sarà il  primo

passo  nella  definizione  di  un’Unione  federale,  basata  sulla  ripartizione  di

competenze  tra  l'Unione  e  gli  Stati  membri,  nell'ottica  del  principio  di

sussidiarietà41 . A livello federale saranno gestite la politica estera, di difesa e di

sicurezza comune42 , le politiche di bilancio, fiscali43 , economiche e monetarie.

La Tabella 6 illustra la nuova ripartizione delle competenze tra Ue e Stati membri.

40La struttura di cooperazione che gestirà le relazioni tra l'Unione federale e gli Stati aderenti al
solo Mercato unico, potrebbe essere estesa anche agli altri Stati europei o parzialmente europei che
attualmente  non  fanno  parte  dell'Ue:  Svizzera,  Islanda,  Norvegia,  Bosnia-Erzegovina,  Serbia,
Kosovo,  Montenegro,  Albania,  Turchia,  Ucraina,  Moldova,  Bielorussia,  Russia,  Kazakistan,
Georgia,  Armenia,  Azerbaigian,  Andorra,  San  Marino,  Monaco  e  Liechtenstein.  Essi  devono
soddisfare specifici  requisiti  macroeconomici  e istituzionali (presenti  nei criteri  di  Copenaghen
(1993)) per potervi entrare come: possedere istituzioni politiche stabili che garantiscano lo stato di
diritto, la democrazia, le libertà individuali dei cittadini, i diritti umani e il rispetto delle minoranze
linguistiche, etniche e religiose; avere un'economia di mercato competitiva.
41Ipoteticamente si può prevedere una ripartizione più semplice delle competenze tra l'Unione e gli
Stati  Membri:  esclusive  (solo  l'Unione  può legiferare),  concorrenti  (sia  l'Unione  che  gli  Stati
membri possono legiferare, in cui gli Stati membri esercitano la loro competenza laddove l'Unione
non ha esercitato la propria) e residuali degli Stati membri.
42Dato che esiste attualmente una cooperazione strutturata (presente nell'art. 42.6 TUE) nel campo
della difesa europea (EUROCORPS, EGF, EATC, EAG, EUROMARFOR), questo primo nucleo
militare dovrebbe divenire la base della difesa comune. Gli Stati membri dovrebbero trasferire
dell'Unione  Europolitica  le  risorse  proprie  di  bilancio  per  la  difesa  nazionale,  realizzando
economie di scala grazie alla maggiore efficienza della gestione comune. La gestione delle risorse
militari  dovrebbe  essere  regolata  tra  il  PE  e  il  Consiglio;  un  Commissario  nominato  dal  PE
svolgerebbe le funzioni di Ministro della Difesa.
43Per quanto riguarda la definizione di una politica fiscale (es: stabilire una IVA europea, la carbon
tax, la tassa sulle transazioni finanziarie) e di bilancio europea, le decisioni relative alla definizione
delle  risorse  proprie  dell’Unione,  il  quadro  finanziario  pluriennale,  il  trasferimento  al  livello
europeo di determinate quote di imposte nazionali, dovrebbero essere approvate in codecisione del
Parlamento europeo e del Consiglio a maggioranza qualificata, in cooperazione con i Parlamenti e
i Governi nazionali. In tutti i casi, le decisioni assunte in sede federale vincoleranno tutti gli Stati
membri. Il Fiscal Compact e l’European Stability Mechanism (ESM), oltre all'obbligo di pareggio
di  bilancio,  dovrebbero  essere  inseriti  nel  nuovo  Trattato  costituzionale.  In  correlazione  alla
stesura di una politica fiscale europea,  sarà necessario costituire un Euro Tesoro, una garanzia
comune per: i debiti sovrani degli Stati membri che allontani i rischi di default, la messa in opera
di  un  piano  di  sviluppo  economico  europeo  incentrato  su  investimenti  in:  energia,  ambiente,
trasporti, ricerca scientifica, nell'ottica di una crescita sostenibile.
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TAB. 6. La nuova ripartizione di competenze tra l'Unione e gli Stati

Membri

Competenze esclusive dell'Unione Competenze concorrenti tra l'Unione e gli
Stati Membri

affari  esteri,  relazioni  e  conclusione  di  accordi
internazionali  tra  l'Unione,  le  Organizzazioni
Internazionali  e  i  Paesi  terzi;  politica  economica  e
monetaria,  libera  circolazione  delle  persone,  dei
servizi, dei beni e dei capitali; rapporti tra l'Unione e
gli  Stati  membri;  ammissione  di  nuovi  Stati
nell'Unione,  tutela  dei  diritti  e  delle  libertà
fondamentali, commercio tra gli Stati e con l'estero;
cittadinanza  dell'Unione  e  naturalizzazione,
conservazione  delle  risorse  biologiche  marine;
difesa  e  sicurezza  dell'Unione,  armamenti  ed
esplosivi;  lotta  alla  criminalità  transnazionale;
mantenimento  della  pace,  dello  sviluppo  e
consolidamento  della  democrazia,  dello  Stato  di
diritto e dei diritti umani;  bilancio, politica fiscale e
tributaria;  determinazione  del  tempo,  dei  pesi  e
misure;  coordinamento  statistico  e  informatico  dei
dati  delle  istituzioni europee,  nazionali,  regionali  e
locali;  organizzazione  amministrativa  delle
istituzioni  federali  e  degli  organi  giudiziari,
compreso lo stato giuridico del personale che presta
servizio e degli enti di diritto pubblico direttamente
dipendenti dall'Unione; asilo e immigrazione;  diritti
civile,  amministrativo,  penale  e  processuale;
referendum e legislazione  elettorale;  gestione  delle
frontiere  esterne,  delle  dogane  e  delle  proprietà
dell'Unione;  poste  e  telecomunicazioni;  capitale
federale;

coesione  economica,  sociale  e  territoriale,  ad
esclusione  della  gestione  del  territorio  e
dell'ordinamento  degli  enti  locali  e  regionali;
agricoltura,  risorse  forestali  e  boschive,  caccia  e
pesca; tutela dell'ambiente,  gestione del territorio e
regime  delle  acque,  protezione  della  natura  e  del
paesaggio;  protezione  dei  consumatori  e
alimentazione; tutela del lavoro; reti transeuropee di
trasporto  (stradali,  ferroviarie,  marittime  e  aeree),
energia  e  risorse  naturali;  politica  sociale;  sanità
pubblica  e  tutela  della  salute;  cooperazione
giudiziaria e di polizia tra l'Ue e gli Stati membri, ad
esclusione dell'ordine pubblico, della gestione degli
istituti  penitenziari  e  dei  rapporti  tra  Stato  e
confessioni  religiose;  ricerca  scientifica  e  sviluppo
tecnologico;  cooperazione  allo  sviluppo  e  aiuti
umanitari;  industria;  cultura;  turismo;  istruzione,
Università  e  formazione  professionale;  gioventù  e
sport; coordinamento delle protezioni civili nazionali
e  gestione  di  catastrofi  naturali;  cooperazione
amministrativa; brevetti; politica della concorrenza e
del credito; passaporti,  patenti  di  guida,  anagrafe  e
documenti di identità;

Per  quanto  riguarda  le  politiche  economiche  e  monetarie,  il  professore

Guido Montani44  nel suo saggio nel “The Federalist” (2005, pp. 1-24), definisce

gli aspetti chiave per trasformare il bilancio dell'Ue in senso federale45 . L'Unione

44Guido  Montani  è  professore  ordinario  di  Economia  politica  internazionale  all'Università  di
Pavia. Laureato in Economia e Commercio nel 1968 all'Università di Pavia, nel 1970 venne eletto
Presidente dei giovani federalisti del Movimento Federalista Europeo, per poi diventare Segretario
generale nel 1993 e Presidente nel 2009. Nel 1987, in ricordo del fondatore del Movimento (morto
nel 1982) creò l'Istituto per gli studi federali “Altiero Spinelli”. Il saggio che scrisse nel 2005 si
intitola “Il ruolo del bilancio europeo nella politica economica europea”.
45Il  professore parte dal  presupposto che l'Europa si trova ad affrontare una serie di problemi,
simili  a  quelli  degli  anni  '30  della  Grande  Depressione,  quando  Keynes  criticava  l'eccessivo
sperpero di risorse pubbliche in un sistema economico che non garantiva la piena occupazione. Da
molti anni l'economia europea fatica a crescere rispetto alle aspettative previste e non riesce a
essere  competitiva  con  le  altre  potenze  emergenti  come  Cina  e  India:  permane  un'elevata
disoccupazione e il precariato sta diventando ormai una realtà nel mercato del lavoro. Il sistema di
welfare è oggi sempre più discusso dagli ambienti accademici, politici ed economici a causa della
sua insostenibilità  finanziaria  dovuta alla  longevità  della  popolazione  e  al  bassissimo tasso di
natalità. Un welfare avanzato in molti Stati occidentali utilizza molte risorse finanziarie pubbliche
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monetaria  europea,  attualmente,  è  costituita  dalla  moneta  unica,  dall'istituzione

che la governa, la Banca Centrale Europea e dal sistema dei controlli dei bilanci

nazionali e del debito pubblico: ma se è stata realizzata una politica monetaria

comune, la politica fiscale è ancora in mano agli Stati membri. Sarà necessario

realizzare  un  vero  “Piano per  la  crescita  e  l'occupazione”,  con risorse  proprie

dell'Ue attraverso la costruzione di un efficace bilancio europeo, per giungere a un

sistema fiscale europeo, simile a quello degli Stati Uniti. 

Per realizzare un vero sistema fiscale dell'Ue diventa necessario una riforma

anche del bilancio europeo, perché esso non è collegato alle politiche economiche

dell'Unione, come accade nel bilancio di uno Stato. Riformare il bilancio dell'Ue

significa  compiere  nuovi  passi  verso  l'integrazione  politica  dell'Unione  per  la

creazione  di  un  governo  federale  europeo.  Per  capire  il  rapporto  tra  Unione

monetaria  e sistema fiscale,  bisogna rivedere i  progetti  di  Unione monetaria  a

partire  dagli  anni  '70  a  oggi46 .  Essi  furono  un  completo  fallimento  perché  i

Governi degli Stati membri non intendevano riformare il bilancio comunitario in

e lo si finanzia principalmente tramite una tassazione imposta ai ceti medi, che, a causa della crisi
così  perdurante,  si  stanno avviando verso  redditi  medio-bassi.  Si  è  dimostrato  che  le  aziende
occidentali hanno sempre più difficoltà a tutelare i propri lavoratori e competere con le aziende dei
Paesi in via di sviluppo che non utilizzano questi costi. Con l'aumento della vita della popolazione,
anche i costi sanitari crescono sempre di più, così come la spesa pubblica per la previdenza, ormai
quasi  al  collasso  in  molti  Paesi,  come l'Italia,  che  non riesce  ancora  a  trovare  una  soluzione
sostenibile  a  lungo  termine.  Molti  esperti  sostengono  l'idea  che  la  gestione  di  questi  servizi
pubblici  debba  essere  affidata  al  settore  privato,  lasciando  al  comparto  pubblico  la
regolamentazione e la vigilanza su quello che si svolge.
46Con il crollo del sistema di Bretton Woods, gli Stati della CEE si affidarono a Pierre Werner per
la predisposizione di un progetto di Unione monetaria. Il rapporto fu presentato al Consiglio dei
Ministri il 8 Ottobre 1970. Esso aveva analizzato la situazione in cui si trovavano le Comunità
dopo la realizzazione dell'Unione doganale e della PAC e sottolineava la mancata armonizzazione
delle politiche economiche nazionali e di un mercato interno in cui i beni, i servizi, i capitali e le
persone potevano circolare liberamente senza distorsioni nella concorrenza e squilibri regionali.
L'Unione economica e monetaria avrebbe comportato una convertibilità totale e irreversibile delle
valute nazionali, l'eliminazione dei margini di fluttuazione nel cambio, la fissazione permanente
dei rapporti di parità e la liberazione dei movimenti di capitale, oltre alla gestione a livello delle
istituzioni  comunitarie  delle  politiche  economiche,  monetarie,  industriali  e  dei  trasporti:  tutto
questo doveva essere realizzato in un percorso a tappe: la prima era prevista nel 1971 e a seguire
tutte le altre. Il rapporto Werner non venne mai attuato perché  il Consiglio non voleva riformare
lo  status  quo  e  il  Trattato  di  Roma.  In  http://www.ispionline.it/it/europa  _
a_scuola/  documenti  /  rapporto_werner.htm  . Nel rapporto di Mc Dougall, prevedeva che, in una fase
pre-federale, il bilancio doveva essere del 2-2,5% del Pil europeo, poi nella fase federale doveva
essere aumentato del 7,5-10% del Pil, inclusa anche la difesa e la politica economica e monetaria.
Si procedette però solo alla creazione del Sistema Monetario Europeo, un sistema di cambi fissi
senza una Banca Centrale comunitaria che governasse il sistema.
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modo  da  renderlo  più  autonomo  e  più  ampio  sulle  voci  di  spesa47 ,  tale  da

includere la coesione economico-sociale e la crescita48  (pp. 1-3). Comparando la

situazione europea con quella degli  Stati  Uniti  d'America,  si nota che come la

percentuale  della  spesa  pubblica  statunitense  sul  Pil  sia  cresciuta  in  maniera

esponenziale dal 1900 (2,6% del Pil) al 2003 (20% del Pil). Il motivo è semplice:

a causa dei due conflitti mondiali e delle riforme sociali attuate dagli anni '60 in

poi, la spesa pubblica federale è cresciuta notevolmente, a discapito della spesa

pubblica degli Stati Membri e degli Enti locali.  Sulla base di questi  dati, in una

prospettiva federale  per l’Ue, gli  studiosi fautori  del federalismo fiscale hanno

evidenziato la possibilità di tre funzioni in un sistema fiscale:

.1 funzione  allocativa:  fornire  beni  pubblici,  perché  il  mercato  non  può

fornirli a causa di costi eccessivi da sostenere;

.2 funzione distributiva49 : la distribuzione della ricchezza pubblica attraverso

interventi  sociali (rivolte alle categorie più deboli e più bisognose) o di

opere pubbliche;

.3 funzione di stabilizzazione50 : l’obiettivo che le risorse economiche siano

47Comparando  la  situazione  europea  con  quella  degli  Stati  Uniti  d'America,  si  nota  che  la
percentuale del bilancio statunitense sul Pil sia cresciuta in maniera esponenziale dal 1900 (2,6%
del Pil) al 2003 (20% del Pil). Il  motivo è semplice: a causa dei due conflitti mondiali e delle
riforme sociali attuate dagli anni '60 in poi, la spesa pubblica federale è cresciuta notevolmente,
rispetto ai bilanci statali e locali.
48Solo nel 1992 si  creò l'Unione monetaria,  grazie al  carisma e alla determinazione dell'allora
Presidente della Commissione J. Delors, il quale seppe pilotare questo importante traguardo con le
firme  del  Trattato  di  Maastricht.  Delors  propose  un  “Piano  di  crescita,  competitività  e
occupazione”,  finalizzato  a  migliorare  le  reti  di  telecomunicazioni  e  di  trasporti  tra  gli  Stati
membri,  affinché  l'Ue  potesse  competere  con  le  altre  potenze  economiche  mondiali.  Il  Piano
Delors  si  realizzò in  minima parte,  a  causa  dell'indisponibilità  finanziaria  degli  Stati  membri,
sebbene il progetto avesse trovato l'approvazione dei sindacati e delle grandi industrie europee.
Successivamente al Piano venne lanciato, nel 2006, un nuovo Programma denominato “Strategia
di Lisbona” incentrato a far diventare l'Ue entro il 2010, la prima economia del globo fondata sulla
conoscenza e sull'innovazione. Anche questo progetto fallì a causa di numerosi fattori di ostacolo
quali: i vincoli del pareggio di bilancio, la scarsità degli investimenti pubblici e la mancata volontà
dei  Governi  nazionali  nell'implementare  questa Strategia  così  ambiziosa.  Montani  afferma che
senza un vero Governo federale  europeo che sappia gestire  un bilancio dell'Ue per la crescita
difficilmente si potrà competere con le altre potenze mondiali.
49La funzione redistributiva ha lo scopo di distribuire il  reddito e la ricchezza che una società
democratica, la individua come equa. I suoi principi sono sia di tipo socio-politici che economici,
secondo la Scienza delle finanze.
50La  funzione  di  stabilizzazione  (o  congiunturale)  è  utilizzata  in  quasi  tutte  le  economie  di
mercato, a partire dalla prima metà del Novecento, seguendo il pensiero di J. M. Keynes. Consiste
nel fatto che, per raggiungere specifici obiettivi macroeconomici dal Governo, come mantenere un
buon livello di occupazione, di sviluppo e di stabilità dei prezzi, lo Stato dovrebbe intervenire nella
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pienamente usate, senza incorrere nell'aumento dell'inflazione.

Nel caso di uno Stato federale, la seconda e la terza funzione dovrebbero

essere  attribuite  al  Governo  centrale,  mentre  la  prima  funzione  al  livello  di

Governo più vicino al cittadino, secondo il principio di sussidiarietà51 .  Nell'Ue, il

bilancio sovranazionale è destinato in gran parte ai Fondi Strutturali,  in cui gli

Stati membri e le Regioni spendono sulla base di certe strategie stabilite a priori:

in pratica l'Ue redistribuisce la ricchezza solo agli Enti di Governo inferiori, non

direttamente ai cittadini europei. Ecco il motivo per cui il bilancio dell'Ue è più

piccolo di quello degli Stati Uniti, perché manca la voce della spesa sociale. Oggi,

per assicurare una vera crescita, con un bilancio europeo adeguato, occorre che

esso  sia  dotato  di  tutte  e  tre  le  funzioni  (pp.  4-5).  Accanto  alle  funzioni  che

dovrebbero  essere  supportate  da  un  sistema  fiscale,  Montani  si  sofferma

sull'esistenza  di  “beni  pubblici  europei52”  a  lungo  trascurati  nel  processo  di

integrazione: la difesa53 , la crescita e l'occupazione54 .

domanda  del  mercato  per  orientare  le  imprese  secondo  obiettivi  prioritari  (es:  riequilibrio
territoriale, o far convergere il reddito e l’occupazione reali con quelli teorici).
51Come l'esempio classico ci si può rifare al sistema federale statunitense, in cui dagli anni '30,
sono sorti una serie di programmi sociali per sostenere i ceti più poveri, in sostituzione ai Piani di
Welfare  nati  negli  Stati  membri,  ormai  insostenibili  dal  punto  di  vista  finanziario.  Nel  caso
europeo,  il  sistema di Welfare nasce negli  Stati  nazionali, dopo il  secondo conflitto mondiale,
ancora prima del processo di integrazione europea. Oggi il Welfare è di competenza nazionale e
secondo molti esperti non sarebbe necessario istituire un sistema sociale a livello europeo.
52Il  bene pubblico è un tipo di bene che possiede due caratteristiche:  1) è non escludibile dal
consumo: non è possibile escludere  un soggetto dal  consumo del  bene.  La  non escludibilità è
legata all'indivisibilità del bene pubblico: tutti consumano la stessa quantità del bene (es: un parco
naturale o la difesa dello Stato); 2) è non rivale nel consumo quando il consumo di ogni individuo
è indesiderabile. Il bene è fruibile da tutti (es: l'aria o una lezione universitaria). Qualsiasi bene
pubblico prodotto genera un'esternalità positiva, ma chi lo produce non riceve nulla in cambio.
Quindi  il  bene  pubblico  determina  un  fallimento  nel  mercato,  dato  che  in  condizioni  di
concorrenza perfetta le imprese intraprendono decisioni non ottimali: si creano inefficienze nel
mercato, perché le imprese non investono nel bene pubblico e non è certo che ci saranno risultati
dall'appropriazione del bene.    
53Riguardo alla difesa europea, tutti i cittadini, le imprese e gli Stati ne trarrebbero benefici, ma,
essendo  considerato  un  bene  pubblico  “puro”,  ha  bisogno  di  essere  finanziato  mediante  la
tassazione di tutti, in modo che l'autorità pubblica europea possa gestirlo in maniera efficiente,
data l'incapacità del mercato o dei Governi nazionali di affrontare la situazione.
54Lo scopo finale sarà di aumentare la produttività europea e l'occupazione dei cittadini: se il piano
fosse  realizzato  in  trattative  intergovernative  o  dal  mercato  (come  un'insieme  di  imprese  che
producono beni pubblici) produrrebbe risultati  insoddisfacenti  dal  punto di vista della crescita:
l'unica  soluzione  possibile  è  rappresentata  da  un  Governo  federale  europeo,  che  con  mezzi  e
risorse  finanziarie  proprie,  avvierebbe  i  progetti  secondo  quanto  previsto  nel  piano:  non
temporaneo ma permanente. Negli Stati Uniti avviene proprio questo: il governo federale, nel caso
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Questi  ultimi sono due beni che,  se governati  e gestiti  a livello europeo,

produrrebbero  numerosi  vantaggi,  tra  cui  la  creazione  di  economie  di  scala

considerevoli.  Questi  ultimi  sono due beni che,  se governati  e gestiti  a livello

europeo, produrrebbero numerosi vantaggi,  tra cui la creazione di economie di

scala  considerevoli,  grazie  a una più efficiente  divisione  del  lavoro tra  vere e

proprie  industrie  pubbliche  europee  (p.  10).  Si  possono  realizzare  opere  di

investimento  (nella  politica  spaziale,  difensiva  e  delle  reti  di  trasporto  trans-

europee),  integrando  i  diversi  settori  economici,  per  giungere  quindi  alla

definizione di una vera politica industriale europea, non solo limitata alla politica

di concorrenza. 

L'Ue  potrebbe  avviare  un  sistema  di  industrie  pubbliche  europee,  in

un'ottica di co-partecipazione con i settori economici privati, in competizione con

Usa, Russia, Cina e India. Se l'Ue aspira a diventare un sistema federale in grado

di  governare  l'economia  europea,  allora  è  opportuno  pensare  a  un  sistema  di

riscossione di tributi  per realizzare le sue politiche.  Se si vuole creare un vero

bilancio federale, è necessario il trasferimento delle spese militari nazionali all'Ue,

la creazione di una voce di spesa per la politica estera comune (includendo la

politica per gli aiuti umanitari e lo sviluppo), la riduzione dei costi per la politica

agricola comune e l'aumento delle risorse per la crescita e la competitività. Tutto

questo  comporterà  un  aumento  del  bilancio  del  1,8%  del  Pil  dell'Ue  e  la

diminuzione di quelli nazionali (pp. 8-14)55 .

L’autore osserva che il principio del “giusto ritorno56”, di quanto è stato

di una crisi economica, avvia un massiccio piano di investimenti, correlato a un aumento della
spesa pubblica in difesa e ricerca e sviluppo: sono settori che si relazionano tra loro.
55Montani ipotizza che un ipotetico governo federale possa utilizzare un bilancio europeo che si
attesti al 3,5% del Pil  dell'Ue,  ripartito in:  crescita  (0,45%), convergenza (0,35%) innovazione
(0,20%),  difesa  (1,80%),  politica  estera  (0,50%),  altre  spese  (0,20%).  Questo  piano  europeo
dovrebbe essere co-finanziato sia dalla stessa Unione che dai Governi nazionali in forma equa,
riformando di fatto anche il vincolo del pareggio di bilancio, con l'eventualità di produzione di
debito pubblico in caso di crisi  economica,  avviando notevoli  opere di  investimento (funzione
anticiclica)
56Il principio prevede che l'Ue trasferisca benefici finanziari, al pari del contributo immesso dallo
Stato membro.  Esso è emerso  nel  Giugno del  1984,  all'epoca  della  Premier  M. Thatcher  che
reclamò al Consiglio europeo di Fontainebleau “I want my money back”. Alla fine venne raggiunto
un accordo, ponendo fine alla trattativa sul contributo del Regno Unito al bilancio comunitario.
Infatti questo Stato chiedeva da tempo una riduzione della propria contribuzione al bilancio delle
Comunità, perché esisteva una enorme sproporzione tra quanto versato e la cifra che ritornava

156



versato dagli Stati Membri al bilancio dell’Unione a favore dei propri problemi

nazionali,  è  in  contraddizione  con il  principio di  solidarietà,  da attuarsi  per  le

Regioni che sono in evidente difficoltà socio-economica. Per rendere il bilancio

europeo  completamente  autonomo,  la  Commissione  deve  assumere  la  piena

responsabilità  nel  gestire  le  risorse,  proprio  per  rafforzare  l’accountability  nei

confronti dei cittadini. 

Le nuove voci di  entrata  che potrebbe adottare  la Commissione sono: la

tassa sull'energia (in funzione di investimento nelle energie rinnovabili contro le

emissioni inquinanti),  la tassa sulle società,  la tassa sui redditi  personali  e una

quota maggiore dell'IVA da trasferire all'Unione. Per rendere i cittadini europei

più consapevoli dei costi che l'Unione sostiene, è essenziale che i partiti politici

europei  spieghino  al  loro  elettorato  la  loro  agenda  politica  e  come  intendono

ripartire il denaro pubblico per realizzare i loro obiettivi. Tutto questo porterà alla

creazione di una vera democrazia europea, innescando quel vincolo di fiducia tra

governanti  e governati,  come avviene in  maniera  consolidata  nelle  democrazie

nazionali. In conclusione, per giungere alla realizzazione di un governo federale,

occorre avviare alcune riforme fondamentali57 . (pp. 15-18). 

Per tornare al tema dell'Unione politica, si può considerare il Trattato del

Fiscal Compact come il primo nucleo giuridico del governo dell'area euro, perché

esso stabilisce che l'Euro Summit e l'Euro Gruppo governano la moneta unica e le

politiche  correlate  ad  essa.  Questa  futura  Unione  dovrebbe  possedere  le

caratteristiche sancite in un documento costituzionale quali: i valori e gli obiettivi,

i  diritti  fondamentali  dei  cittadini58 ,  le competenze e  le risorse finanziarie  per

sotto forma di finanziamenti comunitari. L’accordo è stato successivamente riconfermato nel corso
del vertice di Edimburgo del 1992.
57La prima riforma consiste nel fissare nel bilancio dell'Unione un limite al debito pubblico e al
deficit, oltre a concedere una certa flessibilità nella spesa. La seconda riforma mirava a instaurare
un'Autorità per il bilancio, che sappia prendere le iniziative più opportune, in collaborazione con il
Parlamento europeo e del Consiglio, eliminando il diritto da parte del Consiglio, di fissare il tetto
massimo alle risorse dell'Ue. La terza riforma è quella di istituire un Ministro per l'economia e
finanze in seno alla Commissione, responsabile di fronte al Consiglio e al Parlamento europeo
nelle scelte che intende compiere per la competitività, l'innovazione e l'occupazione dell'economia
europea.
58L'attuale Carta dei diritti fondamentali dell'Ue e la Convenzione europea per la salvaguardia dei
diritti dell'uomo del Consiglio d'Europa possono essere le basi giuridiche per la tutela dei diritti dei
cittadini europei.
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operare a livello  europeo e nazionale,  l'architettura istituzionale con la relativa

separazione dei poteri,  le relazioni  tra l'Unione e gli  Stati  membri  (compresi  i

reciproci diritti e doveri) l'organizzazione del sistema giudiziario per difendere i

diritti dei cittadini e gli interessi degli Stati membri, le regole per le future riforme

istituzionali, i  simboli  dell'Unione e un nuovo nome all'Organizzazione59 . Sarà

necessario  ripensare  all'attuale  quadrilatero  delle  istituzioni  sovranazionali

europee in una nuova architettura sovranazionale e, in particolare:

 riconoscere il ruolo esecutivo dell'Euro Summit e rafforzare il ruolo del

suo Presidente60 , paragonabile a un Capo di Stato;

 preservare il ruolo della Commissione e incrementare il coordinamento tra

il  Presidente  dell'Euro  Summit  e  il  Presidente  della  Commissione,

realizzando così un esecutivo duale;

 mantenere le regole per la formazione della Commissione, in particolare le

relazioni con il Parlamento europeo61 ;

 estendere la procedura legislativa ordinaria a tutte le politiche europee per

il  PE  e  per  il  Consiglio62 ,  aumentando  gli  strumenti  di  verifica

dell'esecutivo duale da parte del PE con una forma di monitoraggio per

59Potrebbe essere “Federazione europea” o “Stati Uniti d'Europa” o “Unione federale europea”.
60Oggi  l'Euro  Summit  riunisce  i  Capi  di  Stato  o  di  governo  degli  Stati  dell'Eurozona,  il  suo
Presidente  e  il  Presidente  della  Commissione  europea.  Nelle  riunioni  si  definiscono  gli
orientamenti strategici sulla politica economica e monetaria nell'Euro zona. Le questioni relative
all'area  euro,  dato  che  hanno un'importanza  politica  tutti  gli  Stati  dell'UE,  sono regolarmente
discusse  anche  nel  Consiglio  europeo.  In  http://www.consilium.europa.eu/it/european-
council/euro-summit/
61Si potrebbe eleggere direttamente in futuro il Presidente della Commissione dai corpi elettorali
di ogni Stato membro attraverso una vera campagna elettorale transnazionale. In questo caso le
federazioni  partitiche europee  (le  quali  oggi  sono costituite  da partiti  politici  nazionali  di  una
determinata area politico-ideologica) si trasformerebbero in veri partiti politici con delle agende
politiche consolidate, attraverso un sistema di media europei, che attualmente non esistono.  
62Le due istituzioni potrebbero rappresentare le due Camere di un sistema parlamentare federale,
in  cui  il  Parlamento  europeo  rappresenta  i  popoli  europei  (le  elezioni  dovrebbero  essere
disciplinate da una legge elettorale unica a livello europeo), mentre il Consiglio esprime la volontà
dei  Governi  degli  Stati  membri  (simile  al  Senato  degli  Stati  Uniti).  Alle  Camere  si  potrebbe
attribuire, oltre al potere di codecisione legislativa su tutte le politiche: le proposte di riforma del
Trattato, il potere di introdurre imposte europee, il potere di bilancio che riguarda le risorse proprie
dell’Ue (e la relativa programmazione pluriennale) con la cooperazione dei parlamenti nazionali,
l'indirizzo delle  politiche  estera  e  di  sicurezza comune, la nomina a maggioranza  assoluta del
Presidente  della  Commissione  (tenendo  conto  degli  esiti  delle  elezioni  politiche)  e  il  voto  di
fiducia alla Commissione in accordo con l'Euro Summit. Si può prevedere nel nuovo Trattato che
il numero dei Commissari venga ridotto, eliminando la regola di un Commissario per ogni Stato
membro.
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mantenere costante il rapporto di fiducia;

 assicurare alla Corte di Giustizia il suo ruolo costituzionale di revisione

giudiziaria  delle  decisioni  prese  dalle  istituzioni  dell'Unione  federale,

come una Corte Suprema;

 mantenere  le  relazioni  tra  il  centro  dell'Unione  e  gli  Stati  membri,

prevedendo il recesso dell'Unione da parte degli Stati richiedenti (pp. 271-

278).

Per legittimare in maniera democratica l'Unione, dovrebbe essere convocata

una  Assemblea  costituente,  eletta  dai  cittadini  europei63 .  Questa  Assemblea

dovrebbe avere l'incarico di elaborare un nuovo Trattato o Legge fondamentale,

che sarà successivamente la fonte suprema del diritto dell'Unione. La Legge sarà

poi sottoscritta dai leader politici  degli Stati membri che aderiranno alla nuova

Unione.  Per  l'approvazione  del  nuovo  testo  costituzionale,  non  sarebbe  più

necessaria la ratifica all'unanimità, come accade oggi con i Trattati attuali, ma una

maggioranza  speciale64  composta dai Parlamenti  nazionali  oppure dei  cittadini

con un referendum popolare.  Infatti, con il Trattato di Lisbona, secondo l'art. 49

TUE, ogni modifica deve essere sottoposta alla ratifica di tutti gli Stati Membri,

secondo i loro procedimenti costituzionali, perché questa situazione può bloccare

o rallentare l'entrata in vigore di nuovi Trattati65 . Si dimostra così che le Unioni

federali,  come  gli  Stati  Uniti  e  la  Svizzera  si  consolidano  quando riescono  a

risolvere le controversie  sulla  natura del loro sistema politico  all'interno di un

documento costituzionale condiviso e dispongono di una procedura di revisione

63Si può teorizzare una Convenzione di rappresentanti eletti dai cittadini e degli Stati membri per
mezzo della  quale le modifiche  del  nuovo Trattato possano essere approvate con una speciale
maggioranza qualificata di Stati membri, calcolata con il doppio parametro del numero degli Stati
e della popolazione complessiva (es: i 3/4 dell’una e dell’altra).
64Il “Progetto Spinelli” del 1984 (il precursore del Trattato di Maastricht) stabilì una maggioranza
speciale  all'art.82  (“Il  presente  Trattato  è  aperto  alla  ratifica  di  tutti  gli  Stati  membri  delle
Comunità europee. Allorché il presente Trattato sarà stato ratificato da una maggioranza degli
Stati membri delle Comunità la cui popolazione costituisca 2/3 della popolazione complessiva
delle Comunità, i governi degli Stati membri che avranno ratificato si riuniranno immediatamente
per decidere di comune accordo le procedure e la data di entrata in vigore del presente Trattato
nonché le relazioni con gli Stati membri che non hanno ancora ratificato”) per la ratifica da parte
degli Stati Membri, ma non venne mai preso in considerazione dal Consiglio europeo.
65Con il Fiscal Compact, il principio dell'unanimità è stato gradualmente soppresso.
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costituzionale  per  risolvere  le  controversie,  senza  il  vincolo  della  regola

dell'unanimità.  Queste  due  caratteristiche  sono  fondamentali  per  azzerare  le

divisioni  tra  gli  Stati  membri  e  i  loro  cittadini.  Per  quanto  riguarda  l'atto  di

formazione della nuova struttura cooperativa del Mercato unico composta dagli

Stati dell'Unione federale e quelli non membri, sarà necessario seguire tre tappe,

per cercare di superare l'impasse generata dall'eurocrisi:

 separare  gli  Stati  interessati  solo  al  Mercato  interno  da  quelli  che

vorrebbero aderire all'Unione federale per una maggiore integrazione. La

cooperazione  sarà  regolata  da  un  testo  più  semplificato  del  Trattato  di

Lisbona,  contenente  regole,  organi,  procedure  decisionali  e  un  sistema

giudiziario per risolvere le eventuali controversie. Sarà data comunque la

possibilità  che gli  Stati  aderenti  al  solo Mercato Unico possano entrare

nell'Unione federale a certe condizioni;

 saper  ricomporre  una  nuova  Unione  europea,  un'Unione  federale  che

sappia integrare le due prospettive intergovernativa e sovranazionale66  in

una  nuova  struttura  costituzionale  che  elimini  gli  effetti  tecnocratici-

gerarchici  introdotti  durante  l'eurocrisi,  riconosca  il  giusto  ruolo

decisionale ai governi nazionali e assicuri la partecipazione pubblica dei

cittadini nel processo decisionale europeo;

 connettere in un sistema a rete gli Stati  che aderiranno al solo Mercato

unico e quelli  dell'Unione federale,  attraverso un accordo che disciplini

questa cooperazione.

66Le due prospettive furono introdotte con il Trattato di Maastricht (1992), in cui un'ampia serie di
politiche nazionali (affari  esteri,  difesa,  sicurezza, economia e moneta) vennero inglobate nella
compagine intergovernativa (Consiglio e Consiglio europeo) con il coordinamento dei Governi
nazionali, mentre le restanti politiche comuni continuarono a essere governate nella dimensione
sovranazionale.  Entrambe  le  visioni  approfondirono  l'integrazione  (anche  in  vista  di  nuovi
allargamenti) ma si differenziavano per quanto riguarda le dimensioni di potere.  Dopo il 2005,
conclusi gli allargamenti a Est e a Sud dell'Europa, emersero nel dibattito costituzionale dell'Ue
nuove questioni,  tra  cui:  1)  il  ruolo della sovranità  degli  Stati  membri  nell'Ue;  2)  il  grado  di
legittimità  democratica  delle  istituzioni  europee;  3)  il  bilanciamento  delle  identità  nazionali  e
linguistiche degli Stati membri, diverse tra loro; 4) la strategia per evitare l'egemonia degli Stati
membri più forti e più grandi rispetto a quelli più piccoli. Lo scoppio dell'eurocrisi, ha evidenziato
l'insostenibilità delle due prospettive, perché si ostacolavano entrambe: è emersa la necessità di
creare una nuova Ue alternativa a quella esistente.
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Le tre  parole  chiave  sono:  separare,  ricomporre  e  connettere.  Il  risultato

finale sarà un'Europa a differenti velocità d'integrazione, perché la visione di una

Federazione in Europa a molti appare praticamente impossibile, visti i protrarsi di

questa crisi e l'ondata di euroscetticismo che sta attraversando tutti i Paesi europei.

La gestione in comune delle politiche nazionali (lo “spillover funzionale”) o un

nuovo  intergovernativismo  per  sbloccare  la  situazione  di  stallo  odierna  non

risolveranno i numerosi problemi che attanagliano l'Ue. L'eurocrisi ha messo in

luce la necessità di guardare a una nuova visione politico-istituzionale sul futuro

dell'Europa.  

5.3. “L'Europa è mortale?”

Con  questa  domanda,  ripresa  dal  quotidiano  “Le  Monde”,  il  giornalista

Giovanni  Belardelli  del  “Corriere  della  Sera”  (2016,  p.  28)  sottolinea  la

drammatica  situazione  attuale  dell'Ue,  paragonata  al  triste  destino  che  ebbe

l'Impero  Austro-Ungarico e  l'Impero  Ottomano,  al  termine  della  Prima Guerra

Mondiale.  Perfino il  “Pew Reserach67” definì l'Ue come “il  malato d'Europa”,

quasi prossimo alla fine politica come Entità. Purtroppo la questione del deficit

democratico sembra non interessare l'opinione pubblica europea e le elite politiche

nazionali,  spesso  preoccupate  dagli  scontri  tra  la  Cancelliera  A.  Merkel  e  il

Governatore della BCE M. Draghi, dalla gestione delle frontiere europee a causa

dell'afflusso  abnorme dei  rifugiati  o  dalle  dichiarazioni  del  Presidente  Juncker

sulla richiesta italiana di maggior flessibilità sui conti pubblici. Sono temi molto

importanti, i quali hanno fatto sorgere numerosi dibattiti, ma, allo stesso tempo,

contribuiscono a relegare a un ruolo marginale la crisi dell'Ue. 

La stessa crisi  economica scoppiata  tra il  2007 e il  2008 ha intaccato la

costruzione dell'integrazione europea. Oltre alla crisi economica, sono sorte altre

crisi,  tra  cui  quella  dei  rifugiati,  che  dimostra  l'incapacità  dell'Unione  di

67Il  “Pew Research”,  parte  del  “The Pew Charitable Trust,” è  un centro di  ricerca no-profit  e
apolitico con sede a Washington D.C., fondato nel 2004. Si occupa di realizzare ricerche e indagini
sui temi sociali, dei media, elettorali, dell'opinione pubblica e dell'andamento demografico per gli
Stati Uniti e per gli altri Paesi del mondo. Il centro è costituito dalle seguenti divisioni: politica
statunitense,  giornalismo  e  media,  internet,  scienze  e  tecnologia,  religione  e  vita  pubblica,
attitudini globali, andamento sociale e demografico.
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sviluppare una vera politica estera e di immigrazione, dato che gli Stati membri

sono restii applicare le regole sul ricollocamento dei richiedenti asilo. Di fronte a

questi  problemi  complessi  da risolvere,  i  media,  le  classi  politiche  nazionali  e

numerosi esperti sostengono in vari modi la possibile via di uscita: la costruzione

di barriere tra i confini e il ripristino dei controlli alle frontiere (in deroga agli

accordi di Schenghen) o la creazione di una politica comune dell'immigrazione

correlata all'istituzione di un sistema europeo di sicurezza, all'interno di un'Unione

politica europea. 

Sono idee che dimostrano la  volontà di  progredire  “verso un'Unione più

stretta”, ma che sul piano pratico trovano sfide e ostacoli difficilmente superabili,

causati dalla divergenza di opinioni di ciascun Stato Membro e dei loro cittadini.

Ma proprio dai cittadini dell'Ue sorge un problema, dal momento che le istituzioni

europee non prestano le dovute attenzioni all'opinione pubblica e viceversa. Chi

teorizzava la fine dello Stato nazionale al termine della Seconda Guerra Mondiale

e la nascita dell'integrazione europea ha sbagliato le previsioni,  perché le élite

nazionali  non  sono  riuscite  a  capire  il  collegamento  tra  democrazia  e  Stato

nazionale. 

Ancora  oggi  lo  Stato  continua  a  rappresentare  la  stessa  esistenza  della

democrazia: a livello europeo il rapporto di fiducia tra gli eletti delle istituzioni

europee e i cittadini-elettori è quasi assente all'interno della complessa struttura

politica dell'Ue. Secondo alcuni è un bene, perché l'euro-burocrazia tecnocratica

riuscirebbe a realizzare l'interesse generale dell'Unione, in contrapposizione agli

interessi  nazionali.  Alla fine è necessario riconoscere che è un percorso molto

arduo e pericoloso, perché potrebbe provocare il disaffezionamento dei cittadini

nei  confronti  dell'Organizzazione  e  l'allargamento  di  nuovi  partiti  populisti  ed

euroscettici nei Paesi europei come nuovi paladini e difensori della democrazia

nazionale agli occhi dei cittadini.

CONCLUSIONI
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A conclusione della mia ricerca, vorrei fare il punto sugli obiettivi che mi

ero  proposto,  cioè  l'approfondimento  del  tema  del  deficit  democratico  e  le

prospettive future dell'Unione politica europea. Sulla base dei dati riportati e delle

argomentazioni  di  autorevoli  pensatori,  mi  sono  reso  conto  che  il  deficit

rappresenta un problema spinoso che incide sul futuro dell'Ue. Sono state date

diverse indicazioni per risolverlo, ma le difficoltà maggiori nascono dal fatto che

buona parte  della  popolazione  europea,  delusa  dal  mancato  superamento  della

crisi  economica  e  finanziaria  e  dalle  strategie  di  rigore  poste  in  atto  dalla

legislazione  europea,  avanza  dei  dubbi  o  è  indifferente  alla  realizzazione

dell'Unione  politica  europea.  In  secondo luogo,  analizzando  le  varie  posizioni

degli studiosi, sono riuscito a costruire un mio progetto convinto di realizzazione

dell'integrazione politica, come illustrato nel capitolo quinto. Nella mia ricerca ho

ritenuto basilare mettere in evidenza l'imponenza della crisi politica, economica e

finanziaria che ha colpito l'Unione dal 2008 a oggi. Questa crisi è molto diversa

da quella del 1929 che colpì prima gli Stati Uniti e si propagò in Europa: fu una

crisi più breve e originata da motivi ben precisi; le conseguenze in Europa sono

ben note, come la nascita di dittature. 

La  crisi  attuale  viene  definita  “epocale”  per  la  sua  durata  e  per  la

complessità  dei  motivi  che  l'hanno  originata.  Il  progetto  quindi  di  uno  Stato

europeo procede lentamente, perché minato da questa vasta crisi economica. Poi il

succedersi rapido di eventi tumultuosi come l'escalation della violenza terroristica,

l'aggravarsi del problema migratorio, la Brexit con il relativo pericolo di contagio,

rallenta il raggiungimento dell'Unione politica. Gli studiosi di questi fenomeni da

me  analizzati,  accanto  alle  indicazioni  per  risolvere  i  problemi  sopra  citati,

delineano  una possibile  architettura  di  Stato  europeo federale,  per  il  momento

ancora  embrionale.  Per  esempio  il  giornalista  Luigi  Offeddu afferma  che  l'Ue

attualmente  non  è  un'Unione  vera,  ma  una  “Confederazione  allentata”,  con

numerose deroghe nazionali e legata al vincolo dell'unanimità degli Stati membri

(cfr. Corriere della Sera del 1 Agosto 2016).

Ho analizzato con interesse le varie proposte per uscire dalla crisi politica
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dell’Ue e alla  fine ho ritenuto più convincente  il  progetto delineato  da Sergio

Fabbrini: la creazione di un'Europa a più velocità, progetto che si presenta come il

più  adatto  in  rapporto  all'attuale  situazione.  Certamente  ogni  proposta  è

suscettibile di cambiamento, perché soggetto all'imprevedibilità di eventi come la

Brexit o  l'incrudelirsi  degli  attacchi  terroristici:  pertanto  si  rendono  necessarie

alcune risposte. Da un lato il caso Brexit costringe a esaminare con obiettività le

cause  del  recesso  dall'Ue  del  Regno  Unito.  Dall'altro,  l'infittirsi  degli  atti

terroristici pone la necessità di una politica di sicurezza comune e di un'azione

coordinata nelle indagini e nella raccolta e gestione delle informazioni fra gli Stati

membri. In effetti, gli ultimi attacchi terroristici rivelano delle falle nel sistema di

sorveglianza  e  di  prevenzione  e  nel  coordinamento  delle  indagini  degli  Stati

membri. Gli effetti del caso Brexit devono ancora emergere con chiarezza, sia  per

la  lunghezza  del  procedimento  “di divorzio”  sia  perché il  Parlamento  europeo

dovrà decidere se accettare o meno un accordo di futuro status preferenziale di

Londra (ritenuto, peraltro, ‘scandaloso’ da Luigi Offeddu). 

Molte sono ancora le domande che studiosi e leader politici si pongono su

quale  sarà  la  fine  del  Regno  Unito:  potrebbe  aderire  allo  Spazio  economico

europeo o essere riammesso all'Associazione europea di libero scambio (EFTA)

oppure  adottare  il  “modello  svizzero”  per  le  relazioni  commerciali  con  l'Ue

(stipulare accordi bilaterali necessari per la libera circolazione di merci e persone).

Vi è in ballo poi la questione della secessione dal Regno Unito della Scozia e

dell'Irlanda del Nord, regioni favorevoli alla permanenza dell'Ue. Sicuramente la

questione della “Brexit” e la proposta di una soluzione basata sull'Europa a più

velocità (la cd. ‘Multispeed Europe’) teorizzata da Fabbrini, saranno oggetto di

riflessione nei prossimi anni: esse saranno di importanza cruciale per coloro che

dedicheranno i propri studi alle politiche europee e per tutti i cittadini europei che

sognano un'Europa migliore di quella attuale.
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