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1. Dalle tradizioni costituzionali comuni ad una clausola di omogeneità ?

Fin dagli esordi della Comunità europea, “l’esistenza di una istituzione parlamentare – chiamata dapprima Assemblea parlamentare – sollevò il problema cruciale delle funzioni che essa sarebbe stata destinata a svolgere.”
 
Questo dilemma ha attraversato i primi cinquant’anni di integrazione europea, mostrando un lento cammino di ri-appropriazione del titolo da parte dell’istituzione; appropriazione che non si può ancora dire completa, indicando piuttosto un indirizzo che le riforme comunitarie hanno assunto nel tempo volte a rinforzare la componente parlamentare della speciale forma di governo comunitaria.
Se dovessimo attenerci rigidamente al dato positivo dei trattati comunitari succedutisi nella storia dell’integrazione europea, tuttavia, il quadro risulterebbe parziale: la storia dell’integrazione europea ci ha oramai abituati a considerare il dato normativo come il punto d’arrivo – e non di partenza - di un dialogo fra attori costituzionali, dialogo che comincia molto prima della sua formalizzazione in testi ufficiali.
 Così, per sorprendere l’influenza del modello parlamentare nazionale sul contesto sovranazionale si deve considerare quel lungo (e, certamente, sui generis) processo di parlamentarizzazione delle strutture di governo comunitarie, di cui il progetto di costituzione europea rappresenta solo l’ultima tappa.

La prima osservazione da compiere in proposito è che il modello parlamentare si insinua nel discorso europeo per il tramite dell’ancoraggio dei trattati alle tradizioni costituzionali comuni. Se la direzione dell’integrazione europea è stata, infatti, visibilmente segnata dalla circolazione di modelli dal livello nazionale verso quello sovranazionale e viceversa, è, peraltro, evidente come le tradizioni costituzionali comuni sull’organizzazione pubblica abbiano influenzato l’evoluzione comunitaria in misura assai inferiore rispetto ad altri settori, quale esemplarmente quello delle tradizioni costituzionali comuni in materia di diritti fondamentali. Molte possono essere le ragioni, non ultime la natura (almeno inizialmente) internazionalistica della struttura comunitaria e la difficoltà di individuazione delle stesse tradizioni in materia di organizzazione pubblica, dato il loro “profondo radicamento nella storia politica e costituzionale e nella cultura dei singoli paesi”
.  

Mentre, quindi, per i diritti – sia in via giurisprudenziale che in via positiva – si è sempre verificata un’influenza reciproca diretta fra i due livelli, l’aspetto dell’organizzazione dei poteri pubblici è rimasto (almeno in parte) al riparo da possibili interferenze del livello nazionale su quello sovranazionale, che per questo aspetto più che per altri sconta la sua origine internazionalistica.
 

Stante quest’ultima precisazione, l’origine della discussione su una possibile “forma di governo” dell’Unione Europea
 risulta esito di una pressione osmotica creata dall’integrazione sempre più stretta dei paesi membri: rispetto agli Stati – sia detto per inciso - sarebbe interessante anche verificare come la costruzione comunitaria abbia influito sulle stesse strutture democratiche nazionali, di fatto uniformandole verso un modello sempre più omogeneo nell’Europa occidentale.
 

Per cogliere i primi segni di riferimento alle tradizioni costituzionali comuni in materia di organizzazione dei pubblici poteri si deve riandare – non a caso - al momento epocale della prima elezione diretta del Parlamento europeo. Il primo atto ufficiale della Comunità al cui interno compare il principio democratico, infatti, risale a quel periodo (Dichiarazione sulla democrazia del Consiglio europeo di Copenaghen del 7-8 aprile 1978) ove si afferma che

“I capi di Stato e di governo confermano la loro volontà (…) di salvaguardare i principi dela democrazia rappresentativa, della sovranità della legge, della giustizia sociale e del rispetto dei diritti dell’uomo. L’applicazione di tali principi implica un regime politico di democrazia pluralistica che garantisce la libera espressione delle opinioni nell’organizzazione costituzionale dei poteri e le procedure necessarie alla tutela dei diritti dell’uomo.”

Si parla in questo caso di democrazia rappresentativa, di regime politico, di democrazia pluralistica e - in una successiva risoluzione del Parlamento europeo - si fa anche un generico riferimento alla democrazia parlamentare propria degli Stati membri: si noti, però, che l’oggetto di tale impegno è il regime politico degli Stati membri. Altrimenti detto, in queste prime osservazioni in sedi ufficiali il regime di governo sovranazionale viene in considerazione più come riflesso, o insieme, dei regimi politici nazionali, che risultano i fattori essenziali e imprescindibili ai fini dell’esperimento democratico europeo complessivo. 
 

Tralasciando l’esame dei futuri paesi membri - l’elemento dominante nelle forme di governo europee è sicuramente quello parlamentare (con la tipica investitura diretta del parlamento ed il vincolo fiduciario tra parlamento e governo), che finisce per caratterizzare anche i sistemi semipresidenziali.

Il primo passo per la parlamentarizzazione dell’Unione europea avviene, dunque, in sordina, con un generico richiamo alla democrazia parlamentare – che è, comunque, cosa assai diversa dalla forma di governo parlamentare -  così come espresso nei documenti del periodo della prima elezione diretta del Parlamento, nel riferimento dei Trattati alla Cedu (si veda in proposito Art. 3 del Primo Protocollo aggiuntivo) e attraverso i primi interventi della giurisprudenza comunitaria.
 

In proposito si deve segnalare che la giurisprudenza rappresenta certamente un’angolazione privilegiata per osservare l’influenza delle tradizioni costituzionali comuni sulla strutturazione degli equilibri istituzionali comunitari. Se in certi casi si ha l’impressione di trovarsi di fronte ad una giurisprudenza creativa, non si deve, però, dimenticare che essa affonda le proprie radici nelle tradizioni costituzionali comuni degli Stati membri.
 I giudici possono formulare un modello di democrazia sovranazionale solo a partire dalla democrazia vivente a livello nazionale e, in tal senso, si può facilmente cogliere il nesso fra i due livelli.

In questo ambito, si può facilmente notare come nella soluzione dei casi che coinvolgono il Parlamento europeo, la Corte rischi, più che in altre situazioni, l’applicazione delle tradizioni costituzionali comuni in materia di forma di governo.
 Del resto, il Parlamento rappresenta l’organo che più di ogni altro si lascia comparare con i suoi omonimi nazionali. Certo, si dovrebbe poi subito precisare che in tale comparazione con il collega nazionale il termine di paragone europeo risulta più debole, anzi così debole da far dubitare - talvolta - della consistenza dei suoi stessi poteri.
 

Siamo dunque davanti ad un processo di circolazione di modelli continuo, biunivoco. Così, più autori hanno riconosciuto in questo progressivo avvicinamento dei regimi politici esistenti nei due livelli di governo un segno dello speciale processo di federalizzazione in atto nell’Unione europea, che riflette l’esigenza di una certa omogeneità fra i governi dei due livelli di azione pubblica: tramite una lettura ampia dall’art. 6 del Trattato si potrebbe arrivare ad individuare una clausola di omogeneità all’interno del contesto europeo.

Si deve criticamente aggiungere, peraltro, come dall’analisi delle sentenze non si riesca a cogliere quanto tale principio sia già entrato a far parte della mappa genetica comunitaria e quanto invece sia ancora da considerare un’ “eco” delle tradizioni costituzionali nazionali.

Un’osservazione a latere sul modo di procedere della costruzione comunitaria: può sembrare curioso ma, mentre in altre esperienze storiche l’organizzazione dei pubblici poteri e la connessa affermazione del principio democratico si sono imposti come principio fondativo di Stati nazionali o federazioni, qui essi appaiono piuttosto come elementi identificativi di un terreno comune europeo, da mantenere come nucleo comune di identità.

2. Parlamentarizzazione e/o democratizzazione: l’influenza del principio democratico sulla valorizzazione del ruolo parlamentare
Se il grimaldello per far penetrare nella struttura comunitaria il modello parlamentare è stato il riferimento alle tradizioni costituzionali comuni – o un più generico richiamo alle esperienze costituzionali presenti in Europa -, non si può tacere il motivo per cui si è dato l’avvio al processo di parlamentarizzazione delle strutture comunitarie. 

Non è un caso, come si è già anticipato, che l’occasione per l’avvio del suddetto processo sia lo svolgimento delle prime elezioni dirette del Parlamento europeo: già in altre esperienze storiche, l’ampliamento del suffragio elettorale aveva provocato la formalizzazione di strutture di governo in cui l’organo rappresentativo acquistava un maggior peso.
 Nel discorso europeo, perciò, parlamentarizzazione vuol dire, almeno in prima battuta, democratizzazione. 

C’è un’altra ragione per cui il momento dell’elezione diretta rappresenta il “termine a quo”
 della vicenda in esame. Esso costituisce, infatti, la modalità attraverso cui si realizza quella Comunità di individui – e non solo di Stati! -, che la Corte di giustizia fin dai suoi primi interventi ha additato come caratteristica prima del sistema europeo.
 Caratteristica che ha da subito posto il diritto della Comunità europea in posizione distinta rispetto al diritto delle organizzazioni nazionali: il Parlamento europeo è così il precipitato istituzionale di quella Comunità di individui con cui la Comunità ha voluto fin dai suoi esordi misurarsi. 
Pur non essendo uno Stato e non avendo, dunque, un suo popolo, la Comunità accoglie al suo interno insieme con gli Stati i loro popoli: “avremo così una ricaduta istituzionale del concetto secondo cui vi è una comunità di diritto, emersa dalla giurisprudenza della Corte di giustizia. La Comunità europea assorbe i valori della civiltà giuridica e costituzionale condivisa dagli Stati membri e così adegua il suo ordinamento al valore della tutela giurisdizionale dell’individuo, come a quello della rappresentanza del popolo nell’istituzione parlamentare.”

Ed in effetti, già nel corso degli anni Settanta la dottrina aveva cominciato ad interrogarsi sulla natura dell’esperimento comunitario e a rilevarne pregi e difetti. Esemplare la definizione di H. H. Rupp secondo cui la Comunità costituiva una sorta di “Herrschaft ohne Herrn”, cogliendo così icasticamente il dilemma dell’esercizio di poteri sovrani in assenza di un sovrano.
 Da allora la terapia suggerita per curare il male è stata indicata nella parlamentarizzazione del sistema.
 

Tutto ciò rispetta una sua logica: i poteri che gli organi nazionali (democraticamente eletti) inevitabilmente perdono nel processo di integrazione sovranazionale, devono essere recuperati o direttamente al livello superiore – tramite il rafforzamento della posizione del Parlamento europeo - o indirettamente al livello nazionale tramite un più incisivo momento di partecipazione e controllo dell’attività sovranazionale da parte dei Parlamenti nazionali. Al trasferimento di competenze a livello sovranazionale consegue la necessità di “parlamentarizzare le nuove dimensioni del potere”:
 così, nell’ingegneria costituzionale non sembrano trovarsi altre soluzioni che il rafforzamento del momento parlamentare (appunto, o a livello nazionale o a livello sovranazionale).

Così l’organo parlamentare diventa la chiave per comprendere il corso dell’evoluzione del sistema di governo comunitario, un processo costituito da continui aggiustamenti e limature, che fanno sì che l’emergere del modello avvenga più sotto forma di riforma “strisciante” che come un’affermazione limpida di principio.

Ed, in effetti, analizzando il ruolo del Parlamento europeo nel corso del processo di integrazione comunitaria, si è dovuto (almeno in parte) correggere il giudizio riguardo una sua strutturale debolezza, non solo per le nuove procedure legislative che accostano il Parlamento al Consiglio
, ma anche per il progressivo aumento delle materie in cui i due legislatori collaborano. A ciò si deve aggiungere l’influenza che il Parlamento può svolgere sulla Commissione, ossia sul detentore della fase di iniziativa legislativa.

Ad una prima lettura, potrebbe sembrare che il Parlamento europeo sia riuscito a conquistarsi nel corso dell’integrazione europea – forse proprio in forza del processo di osmosi in atto fra il livello sovranazionale e quello nazionale – spazi d’intervento sempre maggiori, mostrando una linea evolutiva di segno contrario a quella in corso negli Stati membri, dove l’organo parlamentare accusa invece forti perdite di potere.
 La dottrina ha potuto così notare un processo incessante di deparlamentarizzazione dell’Europa occidentale.
 Si potrebbe addirittura arrivare a sostenere che il Parlamento europeo è riuscito dove i Parlamenti nazionali stanno, viceversa, fallendo: ad uno sguardo esterno, i due organi parlamentari (nazionale ed europeo), una volta così distanti, sembrano ora raggiungere una singolare posizione di vicinanza di funzioni.
 Forse non è il caso di enfatizzare eccessivamente tali affermazioni, si tratta piuttosto di processi in corso, ma come tali vanno considerati e tenuti in debito conto.

E, tuttavia, si deve concludere con una nota critica: “più Parlamento” non ha significato “più Europa” agli occhi dei cittadini. Paradossalmente, infatti, ad un incremento dei poteri del Parlamento (accompagnati dalla sua legittimazione in via diretta), non è corrisposto un maggior consenso da parte dei cittadini stessi. Mai come negli anni Novanta - cioè negli anni di reale incremento dei poteri parlamentari, per il settore che ci interessa - si è vista crescere una sorta di malessere dei cittadini nei confronti dell’integrazione europea.  E’ stato conseguentemente dedotto che l’assunto «più democrazia uguale a più Europa» (e viceversa) non regge.

In conclusione, come non si può considerare il processo di democratizzazione – preso nei suoi termini classici di maggior espressione della volontà popolare - come la soluzione di tutti i mali che affliggono l’integrazione europea, così non si può neanche dire che per democratizzare l’Unione si debba passare (o passare solo) dal rafforzamento della struttura parlamentare.

3. Parlamento e Parlamenti, ovvero di una forma di governo parlamentare in un sistema a più livelli di governo 
Rimane, dunque, centrale se si vuole cogliere l’emergere di una forma di governo parlamentare a livello sovranazionale uno sguardo a più livelli sui processi in corso: altrimenti detto, in una integrazione sempre più stretta fra i paesi membri d’Europa non si può non tener conto delle inevitabili interazioni fra i diversi livelli di governo.

A dire il vero, c’è un’altra ragione per cui è utile uno sguardo d’insieme comprensivo di entrambi i livelli di governo: è stato correttamente suggerito, infatti, che la discussione sul Parlamento europeo è solo uno specchio di una riflessione più ampia che riguarda il destino degli stessi parlamenti nazionali.

Non si può negare che questo punto sia sempre stato chiaro alla giurisprudenza costituzionale nazionale: così, il giudice costituzionale non ha mancato di ribadire che quanto più si trasferiscono poteri sovrani, tanto più essi devono essere democratizzati, e la via per ottemperare a tale diktat passa attraverso una più compiuta valorizzazione del momento parlamentare.
 

Punto di partenza obbligatorio in materia è la sentenza della Corte costituzionale tedesca  del 1993 in cui vi si legge a chiare lettere una severa difesa del modello parlamentare, premessa a qualsiasi ulteriore passo di integrazione. Non sfugge certo al lettore accorto che la difesa del modello parlamentare operata dall’autorevole giudice è, innanzitutto, diretta a tutelare la componente nazionale di questo parlamentarismo a più strati: allo stato dell’integrazione comunitaria – ribadisce il Bundesverfassungsgericht – l’elemento costitutivo di un governo democratico è, dunque, la partecipazione dei Parlamenti nazionali.
 In via aggiuntiva (non sostitutiva), ampliandosi le competenze comunitarie, si può immaginare di rinforzare anche la componente parlamentare sovranazionale.
 Tale affermazione evidenzia la nota preoccupazione, presente tanto nel contesto nazionale quanto in quello sovranazionale, di un eccessivo sbilanciamento della forma di governo a favore dell’esecutivo. 

Questa concezione tesa a sottolineare l’importanza dei procedimenti parlamentari interni non è, certo, propria solo della Corte costituzionale tedesca, ma si può cogliere anche fra le righe – ad es. – delle decisioni costituzionali francesi e danesi, nonché in alcuni testi costituzionali come quello austriaco.
 

Una visione, ancora una volta, che accomuna il processo di democratizzazione con quello di parlamentarizzazione e che propone una soluzione incrementale e a duplice livello: se all’evoluzione della costruzione comunitaria deve corrispondere un rimodellamento della sua struttura democratica, una futura democratizzazione sovranazionale non potrà però avvenire a spese del livello nazionale.

Sarebbe, del resto, impossibile disarticolare i due livelli, dato che all’origine della speciale configurazione del governo comunitario si situa la volontà politica degli Stati membri: e come ripeterebbe Hallstein, è nella logica delle cose che, procedendo verso una Unione sempre più stretta fra i popoli, si implichi una sempre più profonda compartecipazione del sistema comunitario con quello degli Stati membri, e più precisamente dei loro Parlamenti.
 

Quest’ultima osservazione, peraltro, fa riflettere: se i due livelli sono strettamente interconnessi nel processo di democratizzazione europea, si deve allora sottolineare come i caratteri della struttura sovranazionale rispecchiano ampiamente i mutamenti in corso negli Stati membri: dunque, le anomalie del sistema di governo comunitario si radicano, almeno in parte, nella “cattiva coscienza democratica” degli Stati membri:
 effettivamente, crisi del parlamentarismo, della rappresentanza politica ecc. sono termini con cui il costituzionalista si scontra quotidianamente.

Ciò non toglie, certo, che (gran) parte delle anomalie si radichino però in una una più generale debolezza del modello parlamentare a livello sovranazionale. Per sua stessa natura, infatti, un processo di integrazione sovranazionale comporta – almeno in prima battuta – un potenziamento della componente governativa a discapito di quella parlamentare.
Non è un caso, dunque, che tutte le più recenti riforme dei Trattati avessero in agenda la progressiva istituzionalizzazione dei rapporti fra Parlamento europeo e Parlamenti nazionali e, più in generale, la tentata valorizzazione del momento parlamentare nazionale a livello sovranazionale.
 

Alle sempre più forti richieste di una valorizzazione del momento parlamentare nazionale - sull’onda della valorizzazione del ruolo del Parlamento europeo - si accompagna in dottrina un’immagine secondo cui “tra parlamento comunitario e parlamenti nazionali si costituisce un «sistema parlamentare» il cui funzionamento marca la legittimazione democratica e la stessa identità costituzionale della governance della regione multistatale.”
 Il formarsi di un sistema parlamentare unitario, seppur composito, caratterizzerebbe il cammino della integrazione europea: composito e variegato, si dovrebbe aggiungere, poichè comunque il processo di parlamentarizzazione ha assunto forme e gradi diversi a seconda della politica in questione. 
Tale ipotesi non è esente, peraltro, da vizi e dubbi: è innegabile, infatti, che una rigorosa applicazione di un sistema parlamentare multilivello rischia di aggravare ulteriormente procedure decisionali già oltremodo complesse.
 A ciò si aggiunge il sospetto che esso rappresenti un tentativo di arrestare l’integrazione europea verso forme più similmente federali (o multilivello) – caratterizzate dall’esistenza di una specifica, sia pur sui generis, forma di governo con il Parlamento al suo centro -  a favore di un processo decisionale ancora fortemente influenzato da modelli intergovernativi.
 
Questa, del resto, è l’alternativa prima su cui corrono gli studi sul parlamentarsimo europeo: mentre chi propende per una lettura federalistica del processo di integrazione vede in esso il bozzetto di un qualcosa di simile ai Parlamenti nazionali, chi legge, viceversa, l’evoluzione comunitaria sostanzialmente in funzione intergovernativa tende a sminuire il ruolo dell’assemblea dei popoli d’Europa a vantaggio della posizione dei parlamenti nazionali. Altrimeni detto, non si può dire che i mutamenti in atto costituiscano propriamente una “parlamentarizzazione del sistema”.

Se questi sono i termini della discussione - in una versione non priva di rilevanti semplificazioni -, si deve rilevare come gli studi più recenti sottolineano una terza via: lo speciale federalismo europeo
 comporta l’emergere di una forma di governo che si avvicina a quella parlamentare, non acquisendone però propriamente tutti i caratteri.

Senza poter scendere in questa sede nell’analisi della natura federale o meno dell’Unione europea, tale opzione ha innegabilemente un suo peso poichè, se l’indirizzo è quello federale, già Dicey, alla fine dell’Ottocento, ci ricordava che un’assemblea legislativa operante in un sistema costituzionale federativo è cosa molto diversa da un’assemblea operante in un contesto unitario: vi è una concorrenza degli organi degli Stati membri che, inevitabilmente, tendono ad indebolire la forza del potere centrale.
 Se, quindi, questa è la direzione intrapresa, si deve tenerne conto al fine di comprendere il tipo di Parlamento che si configurerà in futuro, e di cui ora iniziamo a vederne i primi tratti.  

Un particolare non si può, però, sottovalutare: nella descrizione finora compiuta di questo speciale sistema parlamentare europeo a più livelli (o quasi-federale), vi deve però essere un elemento di raccordo fra la struttura sovranazionale e quella nazionale. Se è noto, infatti, che i livelli di governo in sistemi federali sono di per sé caratterizzati da un certo grado di disomogeneità, è tuttavia indispensabile che fra essi vi sia anche un certo grado di coordinamento e coesione: la funzione di raccordo, in casi simili, viene svolta dai partiti politici.
In realtà il ruolo dei partiti si dimostra cruciale nella costruzione di qualunque sistema di governo, indipendentemente dalla sua natura federale o rigorosamente unitaria: solo il sistema politico, infatti, è in grado di creare meccanismi di raccordo fra i diversi organi dello Stato tali da assicurare un certo equilibrio e un reciproco controllo. Ciò tuttavia è tanto più evidente in una struttura istituzionale multilivello, ove le connessioni funzionali si snodano non solo sul piano orizzontale tra i vari organi fra loro, ma anche verticalmente fra i diversi livelli territoriali interessati.
Ancora, in gran parte, assente invece, nel contesto comunitario, un chiaro ruolo dei partiti politici: in proposito le Corti tacciono, ma anche il dialogo fra attori costituzionali, su questo punto specifico, langue, mentre la dottrina non ha mancato di rilevarne (criticamente) l’assenza. 

Ma si può parlare di forma di governo parlamentare stante questa (almeno per il momento) grave carenza? Poiché, classicamente, invece, si studia come non vi possano essere democrazie parlamentari in assenza di un sistema partitico.

La questione meriterebbe certo ben altro spazio di riflessione e, più in generale, sembra toccare un problema più profondo:  se i tempi non sembrano ancora maturi per pensare ad una vita politica sovranazionale – con la nota accusa di un deficit politico più che democratico in cui versa l’UE
 -, forse però siamo anche davanti ad un mutamento in corso della vita politica a qualsiasi livello di governo la si consideri, in cui i gruppi associativi intermedi stanno declinando e vengono sostituiti da nuove forme di partecipazione diretta dei singoli alla forma di governo. E, tuttavia, tale problematica non è di poco conto poiché senza un reale sistema partitico ed il processo politico ad esso connesso la forma di governo parlamentare manca del suo attributo primo e, dunque, la parlamentarizzazione stessa del sistema comunitaria assume un carattere per lo meno controverso. La questione assume, certamente, un tono più eclatante a livello comunitario, ma pare indicativa di un trend di crisi della politica presente anche a livello nazionale.
Conseguentemente si è potuto rilevare come il Parlamento europeo non lavori seguendo logiche maggioritarie, bensì in funzione di schieramenti interistituzionali (come si conviene, del resto, alla sua funzione di co-legislatore), che le elezioni comunitarie sono elezioni di second’ordine, e che non ci si può neanche aspettare che un Parlamento inserito in tale sistema di governo riesca a ingenerare una vita politica.

La problematica è certamente presente nei Trattati, perché il funzionamento dei partiti europei rappresenta il punto di snodo, negli intenti del legislatore, per cominciare a creare un ambito politico a livello sovranazionale. E in questo senso le norme che interessano la disciplina dei partiti sono – almeno a parole - di tutto rilievo ed in nesso costante con la creazione di una cittadinanza europea: esemplare in proposito è l’espressione dell’art. 191 del Trattato nel momento in cui afferma che “i partiti politici a livello europeo sono un importante fattore per l’integrazione in seno all’Unione. Essi contribuiscono a formare una coscienza europea e ad esprimere la volontà politica dei cittadini dell’Unione”, e dell’art. 12 della Carta dei diritti che, specularmente, sostiene che “i partiti politici a livello dell’Unione contribuiscono ad esprimere la volontà politica dei cittadini dell’Unione”.
 Tuttavia, nonostante queste dichiarazioni di principio, di fatto i partiti politici europei hanno vissuto sino ad oggi della luce riflessa dei gruppi parlamentari interni al Parlamento europeo.
Esplicitamente al fine di rafforzare “la coscienza politica europea” e di favorire “lo sviluppo dei partiti politici europei”
 risultava di estremo interesse la proposta legislativa del Parlamento europeo (avvalendosi dell’unica facoltà di iniziativa legislativa riservata che gli attribuisce il quarto comma dell’art. 190 TCE) di un progetto di principi elettorali comuni del 15 luglio 1998 in cui si introduce innovativamente la prescrizione di una «circoscrizione trasversale paneuropea». In altri termini, attribuendo una percentuale di seggi nell’ambito di una circoscrizione unica formata dal territorio degli Stati membri, per la prima volta, il Parlamento europeo cercava di rompere il criterio di nazionalità nella definizione delle sue circoscrizioni elettorali.
 Tale proposta superava largamente, dunque, il fine di uniformare la normativa elettorale, per arrivare al risultato di “europeizzare le elezioni”, dando la possibilità ai cittadini di votare per liste elettorali identiche nell’intera Unione. Ci si poteva aspettare che l’adozione di un’unica circoscrizione europea avrebbe naturalmente comportato dei mutamenti nella formula di governo europeo, rendendo di fatto più agevole ai cittadini la scelta tra le grandi famiglie politiche europee e, conseguentemente, più effettiva la incidenza sull’indirizzo politico dell’Unione. La decisione del Consiglio che modifica l’Atto relativo all’elezione dei rappresentanti del Parlamento Europeo a suffragio universale diretto del 1976
 segna una decisa nota d’arresto delle ambizioni parlamentari: non solo, infatti, il Consiglio cambia significativamente il titolo della proposta parlamentare, ma decide (soprattutto!) di non accogliere l’innovativa formulazione di una circoscrizione unica europea, lasciando quindi la materia elettorale fondamentalmente ancora improntata al modello del 1976.
 L’esito di questa vicenda – sia detto solo per inciso – conferma uno dei punti di debolezza del Parlamento europeo, cioè di non poter disporre della legge elettorale propria che ne assicuri l’indipendenza.

Una conferma di tale trend di crisi della politica si può anche trovare espressa nel Libro Bianco sulla governance europea presentato dalla Commissione nel giugno del 2001, che non sembra affidare grande credito ai partiti politici europei all’interno del sistema di governo europeo. Al centro dell’attenzione si trovano piuttosto altri attori espressione della società civile (esemplare la funzione svolta dalle ONG) e le procedure di negoziazione fra quest’ultimi per influenzare il processo decisionale europeo. Dunque, a livello sovranazionale (come in parte anche a livello nazionale), si ha l’impressione che i partiti siano un istituto in via d’estinzione piuttosto che uno strumento centrale per l’organizzazione del processo decisionale sovranazionale.

In sintesi, le forme di partecipazione democratica attraverso i partiti sembrano ad oggi rimanere saldamente ancorate a livello nazionale.
 E, tuttavia, tale affermazione non è di poco conto, se – come afferma autorevole voce - “il destino del principio parlamentare è strettamente connesso al ruolo dei partiti politici. In esso, infatti, va ravvisato il contrappeso più forte al rispetto rafforzamento degli elementi plebiscitari e la difesa più incisiva delle componenti rappresentative degli assetti istituzionali comunitari.”

4. L’ultimo traguardo: il Parlamento nel Progetto di Costituzione europea
Se questa è la ricostruzione – in termini necessariamente sintetici e generali -  dello stato dell’arte, cosa è stato accolto di tutto ciò nella formulazione del progetto di Costituzione europea? Il lento cammino di affermazione del Parlamento nel sistema di governo comunitario, seppur sui generis, è stato in qualche modo formalizzato dalla Convenzione?  

Il presidente della Convenzione Giscard D’Estaing – durante il Consiglio europeo di Tessalonica del 20 giugno 2003
 - ha risposto positivamente a tale domanda sostenendo che il grande vincitore della costituzione europea è il Parlamento. 

Prima di passare all’analisi delle norme, però, si deve anteporre un’osservazione metodologica: il tema in esame, per sua natura, dovrebbe potersi ampliare fino a cogliere la struttura complessiva del governo comunitario, dunque le sue istituzioni, le rispettive competenze e le reciproche interdipedenze. Non essendo, però, possibile adottare in questa sede una siffatta prospettiva, ci si limiterà - più modestamente - a evidenziare quanto il principio parlamentare proprio delle tradizioni costituzionali comuni europee può aver influito sulla formulazione di alcune norme riguardanti, innanzitutto, il ruolo parlamentare.
 Oggetto del presente paragrafo, dunque, non è la definizione di una (ipotetica) forma di governo parlamentare, quanto piuttosto l’emergere di tratti del parlamentarismo costituzionale all’interno della futura Costituzione europea.
Per comprendere quale sia la posizione che il Progetto di Costituzione attribuisce al Parlamento e quali siano gli elementi di continuità con la precedente evoluzione, si deve, perciò, ripercorrere - sia pur solo per cenni – le norme del progetto ed analizzare i diversi possibili scenari in cui il Parlamento potrebbe giocare un ruolo da protagonista (o, piuttosto, da co-protagonista).
Innanzitutto, una premessa: le disposizioni inserite nel titolo VI del nuovo trattato costituzionale sono assai significative a testimonianza del processo di osmosi in atto fra tradizioni costituzionali comuni ed il presente status giuridico della Comunità, poiché tali norme riflettono ampiamente quel dialogo costituzionale di cui si è detto all’inizio del lavoro ed il cui contenuto, dove possibile, è stato prontamente recepito dal legislatore comunitario.
 
Viene infatti inserito, per la prima volta nella storia dell’integrazione europea, un titolo interamente dedicato alla democrazia nel contesto sovranazionale, ponendo a fondamento di quest’ultima sia la sua versione rappresentativa che quella partecipativa: al centro di quest’edificio spicca nettamente il ruolo del Parlamento europeo. Tuttavia, se anche tale svolta può sembrare epocale - quanto sembrano lontane le osservazioni dell’Avvocato generale Mancini secondo cui “shocking though it may seem the Community was never intended to be a democratic organization.”
 - essa in realtà è semplicemente frutto di una costante giurisprudenza e di una prassi vivente di rapporti fra organi costituzionali. E, nel contempo, non si può sminuire il valore di tali enunciazioni, poiché esse sono all’origine e finiscono col dare forma al processo di parlamentarizzazione di cui si è detto finora.
Ritornando al merito delle norme, pare interessante in particolare segnalare la formulazione dell’art. I-45, c. 2, secondo cui “i cittadini sono direttamente rappresentati a livello dell’Unione nel Parlamento europeo.” Innovando rispetto ai precedenti testi, il Parlamento europeo viene definito in termini di rappresentanza diretta dei “cittadini a livello dell’Unione”, lasciando così immaginare un background costituito da un unico popolo europeo
. Ipotesi suggestivamente confermata dall’art. I-1, c. 1, secondo cui “Ispirata dalla volontà dei cittadini e degli Stati d’Europa di costruire un futuro comune, la presente Costituzione istituisce l’Unione europea, alla quale gli Stati membri attribuiscono competenze per conseguire obiettivi comuni”.
 Di nuovo, “la volontà dei cittadini” (che trova poi espressione nell’organo parlamentare) viene posta a fondamento della costruzione europea. 

Non di minor valore ideale pare il fatto che il titolo V della Carta dei diritti fondamentali europea dedicato alla cittadinanza si apra con il diritto al Parlamento, premessa di tutti i diritti politici.

a. art. I-19, c. 1: “Il Parlamento europeo esercita, congiuntamente al Consiglio, la funzione legislativa e la funzione di bilancio.”
Si è detto inizialmente che il problema delle funzioni che l’organo parlamentare avrebbe dovuto svolgere all’interno di un contesto speciale quale quello comunitario, è stato da sempre cruciale nella storia della Comunità europea. Così, la questione delle funzioni parlamentari ha segnato il fil rouge delle riforme istituzioni fin dalle origini: se nel primo Trattato CECA si nominano solo poteri di controllo dell’Assemblea parlamentare, già i primi Trattati di Roma avevano aggiunto a quest’utimi quelli “deliberativi”, celando dietro tale termine in realtà dei meri poteri consultivi (e mai decisionali).

Che il Parlamento abbia da sempre ambito ad ampliare le sue attribuzioni in campo legislativo è, dunque, comprensibile: non è un caso che nel 1984 il medesimo organo approvò a larga maggioranza una risoluzione (il primo tentativo di Costituzione europea) in cui Parlamento e Consiglio avrebbero condiviso la funzione normativa. La risoluzione, come è noto, non ebbe seguito, ma le richieste in esso espresse iniziarono a farsi largo ed oggi sembrano, in parte,  soddisfatte. Non è questa la sede per ripercorrere specificamente le singole riforme che, nel tempo, hanno dato ragione all’insistenza delle richieste parlamentari: la svolta avviene con l’Atto Unico Europeo, dove si introduce la possibilità di esprimere un parere conforme (vincolante) sui trattati di adesione e di associazione con i paesi terzi, e si aggiunge alla consultazione la procedura di cooperazione, cui poi si è affiancata - con il Trattato di Maastricht - quella di codecisione. La strada della riforma delle competenze normative era dunque stata aperta e con i successivi Trattati si sono progressivamente estese tali procedure ad altre fattispecie. Si può, dunque, affermare che la politica perseguita fino ad oggi è stata incrementale, volta a rafforzare i poteri e ad ampliare i campi di intervento del Parlamento nell’attività legislativa: in dottrina ci si inizia anche chiedere quanto ancora si possa proseguire su questa via.
 
Il progetto di Costituzione europea in questo senso, sia pur laconicamente, è deciso nell’attribuire la funzione legislativa (anche) al Parlamento: all’art. I-19, c. 1, si prevede infatti che “Il Parlamento europeo esercita, congiuntamente al Consiglio, la funzione legislativa e la funzione di bilancio.” 
 Questa espressione rispecchia le tradizioni costituzionali comuni in cui il Parlamento è classicamente il legislatore ed è il risultato di una lunga evoluzione comunitaria in materia volta a riattribuire all’organo parlamentare le funzioni che le sono consone anche a livello sovranazionale.
Più specificamente, peraltro, si può dire che la partecipazione del Parlamento al processo legislativo si situa tra l’iniziativa della Commissione  e la decisione del Consiglio anche se, sia il Parlamento che il Consiglio possono svolgere un certo grado di pressing legislativo sollecitando un’iniziativa della Commissione in un determinato ambito. La funzione legislativa parlamentare, a livello sovranazionale, infatti, non si esplica tanto come una vera e propria decisione quanto piuttosto nel prendere parte ad un processo normativo.
 Il processo legislativo comunitario viene così confermato con la sua classica struttura triangolare: nota di rottura con il parlamentarismo continentale, è l’iniziativa legislativa vincolata della Commissione, e dunque l’assenza dell’organo parlamentare in questa fase.
 

A partire da tale dato la dottrina ha così sostenuto che il Parlamento non è tanto un soggetto di policy-making quanto piuttosto (solo) di policy-shaping o, anche, che l’esercizio di tale competenza adempie più un compito di controllo che di vera e propria legislazione.

Sicuramente importante risulta il fatto di definire la procedura di codecisione come quella ordinaria
 - statuizione che non si era riuscita ad ottenere a Nizza - estendendola a importanti materie (in totale 37 su 80/90), come l’asilo e l’immigrazione, la liberalizzazione dei servizi, la proprietà intellettuale, la politica agricola comune. Tuttavia, molte importanti eccezioni all’utilizzo della procedura ordinaria ancora rimangono. Anche le funzioni consultive rimangono in soluzione di continuità con le precedenti attribuzioni parlamentari.
Non di minore importanza sono le attribuzioni parlamentari in materia di bilancio, che, a partire dalla specifica procedura di concertazione fra Consiglio e Parlamento introdotta in una sua prima forma nel 1975 per l’adozione di atti comunitari che abbiano implicazioni finanziarie rilevanti, contribuiscono a dare volto specifico al Parlamento europeo. Nel tempo l’organo rappresentante dei popoli è divenuto un elemento indispensabile della procedura di bilancio, e - nota positiva del presente progetto – oggi riesce a compiere un ulteriore passo avanti con l’eliminazione della problematica distinzione fra spese obbligatorie e facoltative e con la razionalizzazione delle procedure di bilancio, che rispecchiano così più fedelmente la tradizione costituzionale comune esistente in Europa (art. I-55 e III-310).
 

Fondamentale, poi, ai fini della comprensione del ruolo parlamentare all’interno di una forma di governo è l’analisi di quella che è la massima espressione legislativa, cioè la norma sulla revisione costituzionale: in quest’ambito si segnalano novità sia in quanto ai soggetti che al metodo e al quorum decisionale rispetto alla precedente formulazione dell’art. 48.
 
Nel presente testo, per la fase dell’iniziativa legislativa costituzionale si prevede, ex art. IV-7, c. 1, che “il governo di qualsiasi Stato membro, il Parlamento europeo o la Commissione può sottoporre al Consiglio progetti intesi a modificare il presente trattato. Tali progetti sono trasmessi dal Consiglio al Consiglio europeo e notificati ai parlamenti nazionali degli Stati membri.” La fase preparatoria viene quindi affidata allo strumento della Convenzione – e ad alcuni autori è dispiaciuto che un così autorevole strumento serva solo ai fini della preparazione del testo
 - per passare poi all’analisi di una Conferenza dei rappresentanti dei governi degli Stati membri che stabiliscono di comune accordo le modifiche da apportare. Per l’entrata in vigore si dovrà invece attendere la fase di ratifica secondo le distinte normative nazionali.
Dunque, in questa articolata procedura di revisione, si rileva chiaramente una - sia pur limitata - forma di intervento sia del Parlamento europeo che dei Parlamenti nazionali: ancora una volta emerge la sua natura di partecipazione ad un procedimento piuttosto che di un reale potere decisionale, e tuttavia non si deve dimenticare la centralità della materia, poichè nella tradizione costituzionale comune europea (tendenzialmente) il potere costituente coincide con il potere costituito. In altri termini, è sempre il Parlamento ad operare sia in veste di potere costituito che di riformatore della costituzione stessa. Nel contesto europeo, viceversa, è sempre stato marginale l’apporto parlamentare alla riforma dei trattati, segno di un timore che il Parlamento europeo potesse un giorno trasformarsi in un potere costituente.
 Non è sicuramente questo il caso del Progetto di costituzione europeo – visto il numero di soggetti chiamati a partecipare alla formulazione della revisione costituzionale – e, tuttavia, dei passi in avanti per bilanciare l’elemento di discontinuità con il contesto nazionale si sono innegabilmente compiuti.
Se, dunque, sul versante delle funzioni legislative viene confermato l’indirizzo di rafforzamento delle funzioni parlamentari, si deve però dire che il versante più propriamente politico è ancora, di fatto, fermo: una procedura elettorale uniforme – con tutte le conseguenze che abbiamo visto – continua a mancare, lasciando così sostanzialmente inattuata la disposizione dell’art. 190, c. 4, EC. La nuova Costituzione si limita a prevedere che “i membri del Parlamento europeo sono eletti per un mandato di cinque anni a suffragio universale diretto con uno scrutinio libero e segreto”. (art. I-19, c. 2bis).
 Si aggiunge alla disposizione la prescrizione della libertà e segretezza del voto, dove però continua, significativamente, a mancare il principio dell’uguaglianza del medesimo. 
 Questa carenza assume ulteiormente rilevanza se si pensa al conseguente deficit di rappresentatività del Parlamento europeo, che è uno dei punti più immediatemente percepibili (e, dunque, accusati) dall’opinione pubblica.
b) art. I-19, c. 1: “[Il Parlamento] esercita funzioni di controllo politico e consultive alle condizioni stabilite dalla Costituzione. Elegge il presidente della Commissione.”
Se, dunque, le continue riforme in materia legislativa hanno favorito il Parlamento nell’arena istituzionale, tuttavia non hanno prodotto la cd. “accountability” dei legislatori. Questo rimane ancora uno dei punti delicati del sistema istituzionale comunitario e di rottura con la tradizione costituzionale comune europea perché, “a parte i casi particolari di semipresidenzialismo della Finlandia, Francia e Portogallo, i popoli europei sono abituati a vivere il principio della responsabilità politica dell’esecutivo attraverso il sistema parlamentare.”
 

Ed effettivamente questa problematica tocca il secondo versante di funzioni che la carta costituzionale attribuisce al Parlamento europeo: così, l’art. I-19, dopo aver accennato alle funzioni legislative, prosegue conferendo all’organo parlamentare funzioni di controllo politico e consultive la facoltà di eleggere il presidente della Commissione.
 In realtà la questione non si può affrontare se non ampliando l’analisi ai diversi livelli di governo. In altre parole, il principio di responsabilità politica è caratterizzato da una dimensione multilivello. 
Ed infatti, secondo l’art. I-45, c. 2, se il Parlamento europeo rappresenta i cittadini d’Europa, la responsabilità per l’azione pubblica rimane però saldamente ancorata al livello nazionale: “Gli Stati membri sono rappresentati nel Consiglio europeo dai rispettivi Capi di Stato o di Governo e nel Consiglio dai rispettivi governi, che sono essi stessi democraticamente responsabili dinanzi ai loro parlamenti nazionali, dai o dinanzi ai loro cittadini”. Tale affermazione va letta congiuntamente all’attribuzione in capo ai Parlamenti nazionali del controllo sull’applicazione del principio di sussidiarietà e proporzionalità: l’art. I-45, c. 3, si connette dunque al Protocollo sulla sussidiarietà e, con esso, all’art. I-9, c. 3.
 Si noti inoltre che il cd. early warning system previsto dal Protocollo sulla sussidiarietà costituisce un nuovo meccanismo di monitoraggio politico azionabile dai Parlamenti nazionali che in tal modo possono prendere parte, in via diretta, al processo legislativo europeo. 
 
Questa non è che una delle possibili espressioni del parlamentarismo a più livelli di cui si è detto, e tuttavia, ci pare che ne rappresenti il cuore. E’ stato, così, giustamente osservato che “tutte queste disposizioni contribuiscono a definire un circuito istituzionale allargato; per cui la partecipazione del cittadino si riferisce proprio a questi molteplici canali (e differenziati), molti dei quali attengono alla forma di governo esistente a livello nazionale.”

Ritornando più specificamente al ruolo del Parlamento europeo si può dunque dedurre che mentre sulla prima parte (funzione legislativa e di bilancio) dell’art. I-19 non si trovano punti di rottura forti rispetto alla tradizione costituzionale comune europea - del resto, che anche i parlamenti nazionali odierni non siano tanto dei legislatori (sebbene sicuramente impieghino gra parte del loro tempo svolgendo questa funzione), bensì un’istanza di controllo sul governo affinchè segua le linee programmatiche su cui si è espressa la fiducia, è cosa nota
 - parecchi ne sorgono sulla seconda parte (funzione di controllo politico). La struttura stessa dell’Unione Europea sembra prevenire la possibilità che un analogo controllo sulle linee programmatiche del governo comunitario possa essere svolto, per la semplice ragione che il Consiglio non deriva la sua legittimazione dal Parlamento europeo e dalle corrispondenti elezioni. E’ questo, ci sembra il vero punto di rottura con la forma di governo parlamentare classica.
Infatti, la struttura comunitaria – sia che la si definisca prevalentemente federale o intergovernativa – impedisce l’instaurarsi di un strumento fiduciario come conosciuto a livello nazionale.
 Una struttura pluralistica come quella in esame sembra impedire per sua stessa natura la creazione di un vincolo binario come quello fiduciario in senso classico, dovendo invece costantemente bilanciare i poteri federali con l’esigenza di mantenere gli Stati membri come “sovrani”: e tale fatto non si riverbera solo sull’impossibilità di un rapporto di fiducia fra Parlamento e Consiglio, ma fa sì che anche la censura fra Parlamento e Commissione non possa identificarsi con l’omonimo esistente a livello nazionale.

Ma osserviamo più analiticamente quali poteri di controllo il progetto di costituzione europea affida all’organo parlamentare.

Per quanto riguarda il potere di nomina di altri organi, esso viene riconosciuto solo rispetto alla Commissione e, chiaramente, non al Consiglio, e la sua procedura (si vedano in proposito gli art. 32 e 33 del regolamento interno del Parlamento) riflette ampiamente il linguaggio tipico delle forme di governo parlamentari così l’art. I-26, dispone che “tenuto conto delle elezioni del Parlamento europeo e dopo aver effettuato le consultazioni appropriate, il Consiglio europeo, deliberando a maggioranza qualificata, propone al Parlamento europeo un candidato alla carica di presidente della Commissione. Tale candidato è eletto dal Parlamento europeo a maggioranza dei membri che lo compongono (…).”
 

Di tutto rilievo appare il legame espresso tra il risultato delle elezioni parlamentari e la scelta del futuro presidente, che lascia intravedere tutto il cammino percorso dalla storia istituzionale europea verso una personalizzazione e politicizzazione della stessa struttura della Commissione, con tutti i pro e contro che ne conseguono.
 Non si arriva, certo, ancora al punto di configurare un potere di proposta del futuro presidente da parte del Parlamento, e tuttavia è indubbio il passo compiuto. Per quanto riguarda, invece, la formazione della Commissione, l’elenco dei Commissari viene formulato di comune accordo dal Presidente eletto e dal Consiglio, su proposta degli Stati membri, e al Parlamento spetta un voto di approvazione, a cui segue poi la nomina della Commissione da parte del Consiglio.

A guardare più approfonditamente tale procedura si nota, però, anche tutta la distanza dal contesto nazionale: non si può certo dire che – sebbene si debba tenere conto del risultato elettorale – la Commissione sia un prolungamento della maggioranza parlamentare (tanto più tale osservazione si deve ripetere rispetto al Consiglio,che non  risponde certo a questa logica di investitura parlamentare). Dunque, appare più corrispondente al dato reale affermare che, in questo caso, il Parlamento opera in funzione di contropotere: non è un alleato del Governo comunitario, ma un attore separato: non può eleggere autonomamente, dunque, controlla. A conferma di ciò, vi è la norma sull’incompatibilità  fra la carica di parlamentare e quella di commissario.
Più specificamente rivolta ad attuare la prescrizione ex art. I-19 rispetto alla funzione di controllo politico appare la formulazione dell’art. I-25, c. 8, secondo cui “la Commissione è responsabile collettivamente dinanzi al Parlamento europeo. Il Parlamento europeo può votare una mozione di censura della Commissione secondo le modalità di cui all’articolo III-243. Se tale mozione è adottata, i membri della Commissione si dimettono collettivamente dalle loro funzioni e il ministro degli affari esteri dell’Unione si dimette dalla Commissione.” 
 
Innanzitutto si noti, anche in questo caso, il discorso è limitato alla Commissione, mentre per il Consiglio vige il regime precedentemente analizzato dell’art. 45, c. 2, secondo cui i membri del Consiglio rispondono davanti ai rispettivi parlamenti (poi si sa che sia per ragioni politiche che tecniche il controllo svolto a livello nazionale varia a seconda degli Stati ed è stato molto discusso).
 Nella mozione di censura si pone in essere un rapporto classico di responsabilità politico-costituzionale in cui un organo risponde sulla base di una procedura prefissata e l’altro ha la facoltà di emanare una sanzione.
 Sebbene questo potere rappresenti una sorta di bomba ad orologeria, di fatto è stato utilizzato una sola volta ed in un caso, dal punto di vista procedurale,  anomalo.

Vi sono certo altri strumenti di controllo politico in mano al Parlamento, di cui i diversi tipi di interrogazioni sono solo degli esempi. Così pure è prevista anche una certa partecipazione parlamentare in materia di politica estera e di sicurezza comune
 e in materia dello spazio di libertà, sicurezza e giustizia
, anche se sono circuiti di controllo troppo labili per potersi interpretare come attuazione reale dell’art. I-19.

Peraltro, la stessa estensione della procedura di codecisione e il controllo indiretto in materia di atti esecutivi ex art. I-36, c. 3
, si possono configurare come ipotesi incisive di controllo parlamentare. In questo senso, è stato notato come “i procedimenti legislativi comunitari postulano di per sé la ricerca di ampie convergenze che superano la contrapposizione maggioranza/opposizione, cosicchè la funzione di controllo «nella» e «sulla» legislazione europea appare già riconducibile all’istituzione parlamentare complessivamente intesa, come «contropotere» rispetto a consiglio e commissione.”

Sempre sul versante dell’integrazione fra i due livelli di governo e del controllo fra i diversi livelli, non si può non citare la norma sulla procedura di violazione preventiva dei diritti fondamentali, che sostanzialmente conferma, sul punto della partecipazione parlamentare, la dizione dell’art. 7 così come modificato a Nizza:
 secondo tali disposizioni il Parlamento ha la facoltà di iniziativa nella procedura preventiva di violazione di diritti fondamentali, come anche è necessaria la sua approvazione ai fini della decisione del Consiglio: questo strumento, in mano ora anche del Parlamento europeo, può rivelarsi un importante mezzo di controllo politico dell’azione degli Stati membri.
In conclusione, sembra difficile enucleare in termini chiari una reale funzione di controllo parlamentare a livello sovranazionale,
 ma il sospetto è che non sia neanche possibile allo stato attuale dell’integrazione comunitaria. Emerge, invece, dalla descrizione compiuta che “alla centralità dell’imputazione soggettiva dell’assemblea come riflesso della sovranità popolare, si sostituisce l’oggettiva funzione di contropotere esercitata dal parlamento europeo e dai parlamenti nazionali nell’equilibrio costituzionale dell’Unione”
. In altri termini, il pluralismo istituzionale che caratterizza l’organizzazione dei poteri a livello verticale caratterizza ampiamente anche la sua dimensione orizzontale. 
Se dunque, nel tempo, l’influenza delle tradizioni costituzionali comuni – ed in primo luogo del principio democratico – ha comportato, quasi naturalmente, una spinta a parlamentarizzare lo speciale governo comunitario, non si deve però sottovalutare lo sfondo costitutivo di tale processo, che si caratterizza per un pluralismo di livelli di governo e di istituzioni. Così, autorevole voce si domanda se “dass gerade die konstitutive Pluralität in der Union ein entsprechendes Regierungssystem verhindert. (…) Es erscheint als eine empirisch, verfassungsrechtlich und verfassungspolitisch offene Frage, welche Gestalt der europäische Parlamentarismus letzlich annimt.”

* Seminario, Madrid, 6 – 7 settembre 2004, Testo provvisorio; si prega di non citare.


�Capotorti F., Il Parlamento europeo, (voce), Enc. Giur., Milano, Giuffrè, 1990, 1.


� Che la questione si sviluppi nella forma di un “dialogo costituzionale” non sorprende, ma sembra corrispondere alla natura dell’integrazione europea: così De Witte B., Il processo semipermamente di revisione dei trattati, Quad. Cost., 2002, 500 specifica che “se applicato all’evoluzione del sistema costituzionale dell’UE (…) una prima distinzione è tra dialoghi giurisdizionali, che coinvolgono la Corte di giustizia e le corti costituzionali nazionali, e i dialoghi politici che si svolgono in successive Conferenze Intergovernative (CIG) e all’interno delle istituzioni europee.” Parimenti, Weiler J. H. H., La Costituzione dell’Europa, Bologna, Il Mulino, 2003, 448, osserva come le problematiche costituzionali dell’Unione europea emergano “come un dialogo tra più attori all’interno di una comunità ermeneutica costituzionale.” Non diversa è l’osservazione di Pinelli C., Ipotesi sulla forma di governo dell’Unione Europea, RDP, 1989, 315, secondo cui “l’evoluzione dei rapporti fra le istituzioni politiche comunitarie è stata a lungo mero risultato della contingente volontà degli Stati membri. Nell’ultimo decennio, comportamenti costituzionali e proposte di riforme di alcune di quelle istituzioni (Palamento, Commissione) sembrano avviare una fase di reciproca interdipendenza (…) cominciano a condizionare a loro volta gli ulteriori sviluppi.”


Più in generale e non semplicemente legato al contesto comunitario, pare allora opportuna la tesi di Bartole S., Trasformazioni costituzionali e transizione politica, Futuribili, 1999, 149 ss., secondo cui le vie della trasformazione costituzionale non sono più solamente quelle obbligate della revisione costituzionale, ma corrono anche su altri percorsi, un tempo imprevedibili, che coinvolgono un sistema corale di relazioni fra istituzioni pubbliche, secondo il carattere pluralistico delle attuali forme di governo.


� Così Ridola P., Le forme di governo europee, in AA.VV., I costituzionalisti e l’Europa. Riflessioni sui mutamenti costituzionali nel processo di integrazione comunitaria, cit., 85, richiama alla necessità che l’art. 6 non possa avere valenza solo per i diritti fondamentali e come “il tema della omogeneità fra la forma di governo degli stati membri e gli equilibri istituzionali dell’Unione stia emergendo con forza.” Così l’A. sottolinea l’urgenza di un minimo comune denominatore fra le forme di governo statali e la «forma di governo» comunitaria come fattore rilevante del processo di integrazione.


� Così è, in ultim’analisi, ancora presente il dubbio, espresso da Fioravanti M., La Carta dei Diritti Fondamentali dell’Unione Europea nella prospettiva del costituzionalismo moderno, in Amorosino/Morbidelli/Morisi, Istituzioni Mercato e Democrazia, Liber Amicorum Predieri, 2002, 265, all’indomani dell’approvazione della Carta dei diritti, secondo cui “con la Carta i diritti si candidano sempre di più a collocarsi sul piano sovranazionale, ed a beneficiare di modi di tutela che sempre più sono concordati sul piano sovranazionale, mentre la democrazia sembra essere condannata, quasi per sua natura, a rimanere ancorata alla dimensione nazionale, come se contenesse qualcosa di difficilmente allontanabile dall’origine.” 


Il fatto che la discussione sulla democrazia, più in generale, sia arrivata ad invadere i territori delle organizzazioni internazionali, si spiegherebbe proprio, come osserva un fine internazionalista tedesco, nella parabola evolutiva del diritto internazionale dove si è partiti dall’affermazione dei diritti ma si sta avvertendo sempre più pressante una “invocatio der Demokratie”. Altrimenti detto, si comincia dai diritti e si finisce (forse) nell’organizzazione pubblica: tale tesi è sostenuta da Doehring K., Demokratie und Völkerrecht, cit., 130, motivata dal fatto che la tutela dei diritti fondamentali è assicurata idealmente da processi decisionali democratici e dunque tali aspetti andrebbero di pari passo. Il dibattito sulla democrazia come principio giuridico in campo internazionale è stato aperto dall’articolo di Franck T., The Emerging Right to Democratic Governance, AJIL, 1992, 46 ss.


� Il termine “forma di governo” è, certo, da usare con cautela: come ci ricorda Mangiameli S., La forma di governo europea, in Guzzetta G., a cura di, Questioni costituzionali del governo europeo, Cedam, Padova, 2003, 79, è paradossale parlare di forma di governo quando non si è in grado di affermare la natura statuale della struttura comunitari (poiché, come sostiene Doehring K., Demokratiedefizit in der EU?, DVBl., 1997, 1134, si può arrivare al massimo a dire che il sistema comunitario è “quasi-Staatsgewalt”). E tuttavia, seppure in termini generici, ci sembra di poter utilizzare l’espressione forma di governo: già Grottanelli De’ Santi G., Note introduttive di diritto costituzionale, Torino, Giappichelli, 1988, 110, opportunamente suggeriva un possibile utilizzo del termine in maniera più ampia, poichè “la distinzione tra forme di Stato e forme di governo può dimostrarsi piuttosto fuorviante. (...) Soprattutto non sembra si debba troppo insistere sulla differenziazione in parola non solo per le appena qui accennate incertezze terminologiche sussistenti in Italia, ma anche perchè siamo su un terreno nel quale un certo grado di comparazione appare essenziale e in molti ordinamenti a noi vicino la terminologia corrente conferma il riferimento, senza alcuna uniformità, ora nella forma di governo, ora alla forma di Stato: si pensi all’usatissimo termine francese di “régime” o al “system of government ” inglese o americano.” Non diversamente Lombardi G., Prefazione, in Pegoraro/Rinella, Semipresidenzialismi, Padova, Cedam, 1997, XI, osserva come “oggi, sia la distinzione sia i presupposti delle forme di governo e delle forme di stato appaiono percorsi da incertezze e dubbi non soltanto perché si sono confusi i punti di riferimento sui quali si fondano le distinzioni, ma perché gli stessi termini «governo» e «stato» appaiono variamente correlati, in modo tale che non si sa dove finiscano gli elementi base di una classificazione e dove comincino altri elementi che su di essi si innestano.” Dunque, si è cercato in questa sede di seguire l’osservazione di Amato G., Forme di Stato e forme di governo, in Amato/Barbera, Manuale di Diritto Pubblico, Il Mulino, Bologna, 1984, 44, secondo cui, in ultima analisi, “forma di stato, forma di governo e sistema politico non sono realtà separate, ma angolature diverse per guardare la stessa realtà storica.”


� Non è possibile in questa sede affrontare tale affascinante problematica: per una prima lettura si veda Più precisamente, Blondel J./Battegazzorre F., «Majoritarian» and «Consensus» Parliamentary democracies: a Convergence towards «Cooperative Majoritarianism»?, Quad. Sc. Pol. 2/2002, 251, osservano: “Specifically, the influence of the ‘Europeanisation’ process can only have the effect of reducing further in the future hitherto strongly-felt division within the individual States of the Union and thus lead governments in each country to seek arrangements with other political and social forces in order to strengthen their position vis-à-vis the governments of other member States”. Secondo gli autori tale trend favorisce inequivocabilmente una tendenza dei governi dell’Europa occidentale a spostarsi verso forme di democrazia maggioritaria cooperativa. 


� Dichiarazione sulla democrazia, Consiglio di Copenaghen, Boll. CE, 3/1978, 6. Ad essa è seguita l’anno successivo una risoluzione del primo Parlamento europeo, in cui si affermava a chiare lettere che “respect for and maintenance of parliamentary democracy and human rights in all member states are essential elements of the membership in the Community” (Risoluzione del Parlamento europeo del 12 febbraio 1979, in 22 OJ, C 39, 47). 


� Ed infatti, sia pur solo in nuce, si iniziava già allora a prevedere il meccanismo poi introdotto - in una prima versione – a Maastricht negli art. 6 e 7: il Parlamento, infatti, richiedeva che gli Stati membri (o candidati) si impegnassero formalmente “a rispettare i principi sui diritti civili e politici e sulla democrazia pluralista sanciti nelle rispettive legislazioni nazionali e nei Trattati internazionali da essi sottoscritti, e che la mancata adesione a tale principi, da accertarsi dalla Corte di giustizia, comporti l’incompatibilità con la qualità di membro della Comunità” (Id., il corsivo è nostro).


� Così De Vergottini G., Le forme di governo europee, in AA.VV., I costituzionalisti e l’Europa. Riflessioni sui mutamenti costituzionali nel processo di integrazione comunitaria, Milano, Giuffrè, 2002, 79. Parimenti Volpi M., Le forme di governo europee, in AA.VV., I costituzionalisti e l’Europa. Riflessioni sui mutamenti costituzionali nel processo di integrazione comunitaria, cit., 83, rileva che, dei 15 paesi dell’Unione, 10 adottano la forma di governo parlamentare: “tra i restanti 5, che adottano invece il sistema semipresidenziale, l’Austria e l’Irlanda hanno un sistema definito «a semipresidenzialismo apparente», perché, in realtà, come sostiene Duverger, hanno un funzionamento sostanzialmente parlamentare. Per Portogallo e Finlandia, poi, esiste una diarchia effettiva nel potere esecutivo ma, nei momenti in cui si delinea una maggioranza parlamentare compatta e duratura, il ruolo determinante è giocato nel raccordo Governo- Primo ministro – maggioranza parlamentare, con consegente ridimensionamento della figura presidenziale. La Francia, invece, rappresenta una eccezione.” E’ peraltro condivisibile l’osservazione di Azzariti G., Le forme di governo europee, in AA.VV., I costituzionalisti e l’Europa. Riflessioni sui mutamenti costituzionali nel processo di integrazione comunitaria, cit., 88, che si tratta più una dominanza di modelli che di complessive tendenze dei singoli ordinamenti).


� Decisamente ampia in proposito è la giurisprudenza sul principio dell’equilibrio istituzionale, tesa a rafforzare la posizione del Parlamento nelle relazioni fra gli organi di vertice del governo comunitario: si veda in proposito… Particolarmente precisa nel richiamo alle tradizioni costituzionali comuni parlamentari, così come viventi all’interno degli Stati membri, pare poi una serie di casi sull’organizzazione interna del Parlamento (cioè riguardanti il cd. diritto parlamentare): i giudici confermano chiaramente la vicinanza delle due strutture – quella parlamentare nazionale e quella sovranazionale – e indicano nel modello del Parlamento nazionale l’immagine da seguire nell’organizzazione del Parlamento europeo. Cfr. …


� Preziose risultano le osservazioni generali di Falcon G., Alcune osservazioni sullo sviluppo del diritto amministrativo comunitario, RDP, 1993, 76: “A questo modo, la Corte di giustizia ha lavorato su ciò che di realmente comune esiste; che non è tanto una comunanza di «principi giuridici» in una specifica formulazione tecnica o estensione applicativa, quanto una base sostanzialmente convergente di orientamenti e in definitiva «valori» giuridici; e tale base ha costituito il «materiale» da elaborare in vista della formulazione di principi che risultano direttamente creati come principi di diritto comunitario. Il che spiega poi, a sua volta, o aiuta a meglio capire, come mai il metodo «comparatistico» fosse più costantemente presente nel passato che ora: una volta che un principio, elaborato sulla base di valori comuni, ha preso una specifica forma, estensione e formulazione nel diritto comunitario, è più semplice e utile fare riferimento direttamente ad esso, mentre la base elaborativa sembra perdere di interesse immediato.” Altrettanto chiaro sul metodo di procedere della Corte è Greco G., Il diritto comunitario propulsore del diritto amministrativo europeo, RDP, 1993, 88, secondo cui l’analisi comparativa “nel caso dei rapporti tra diritti del singolo Stato membro e diritto comunitario essa può essere molto feconda. Anzitutto, perché si tratta di rapporti tra ordinamenti integrati e non separati. In secondo luogo – per quel che concerne in particolare il diritto amministrativo italiano -, perché si tratta di sistemi analoghi, impostati secondo gli stessi principi fondamentali.”


� Si noti che non solo in ambito comunitario il giudice „costituzionale“ si erge a difesa del modello parlamentare, essendo invece questa una tendenza anche degli ordinamenti interni: così Kokott J., Kontrolle der auswärtigen Gewalt, DVBl., 1996, 949: “Entgegen Das BVerfG ist in neurer Zeit pronunciert als Hüter der Rechte des Parlaments im Bereich der auswärtigen Gewalt auftreten, obwohl es im Zusammenhang mit Art. 59 Abs. II GG doch gerade betont, daß die auswärtige Gewalt eine Domäne der Regierung darstellt.” Certo più timida e sfumata appare la posizione di difesa della forma di governo parlamentare della Corte costituzionale italiana; ampiamente Groppi T., La forma di governo italiana nella giurisprudenza costituzionale: la Corte a difesa del «monismo parlamentare»?, Pol. Dir., 2000, 407 ss.


� La fragilità della complessiva struttura decisionale comunitaria, peraltro, finora “più che una debolezza ha rappresentato un punto di forza” S. Fabbrini, Il sistema governativo dell’UE: una prospettiva comparata, in Guzzetta G., a cura di, Questioni costituzionali del governo europeo, cit., 61.


� Come afferma Díez-Picazo L. M., What does it mean to be a State within the European Union?, Riv. It. Dir. Pubbl. Com., 2002, 655, nell’esperienze contemporanee di federalismo, generalmente, l’appartenenza alla federazione influenza in maniera pesante le strutture politiche degli Stati membri. E questo, nel caso europeo, accadrebbe in un modo sui generis, per un processo osmotico appunto, poiché invece, sarebbe proprio l’assenza nei trattati di una disposizione sulla struttura politica dei paesi membri a distanziare quest’ultimi dalle classiche costituzioni federali che invece, sia pur in via generale, pongono sempre una clausola in materia: si confronti in proposito l’art. 4, c. 4, della Costituzione americana e l’art. 28 del Grundgesetz. Tale questione diventa ancora più chiara nel caso svizzero dove si prevede che l’Assemblea Federale deve conferire la «garanzia federale» alle costituzioni dei singoli Cantoni; l’Assemblea Federale, infatti, approva il contenuto delle costituzioni cantonali dopo aver accertato diverse condizioni, fra cui la democraticità del governo e la non contraddittorietà col diritto federale. In proposito si vedano gli art. 51-53 della Costituzione elvetica ed il commento di Guiglia G./Knapp B., L’organizzazione dei poteri e il federalismo in Svizzera secondo la nuova Costituzione, Giappichelli, 2000, 43 ss. Dunque, pare opportuno il rilievo di Pernice I., Multilevel Constitutionalism and the Treaty of Amsterdam: European Constitution-making revisited?, CMLR, 1999, 726, secondo cui l’art. 6 del Trattato costituirebbe un “requirement of a minimum constitutional homogeneity in the Member States, comparable to that of Art. 28 (1) of the German Constitution concerning the constitutional order of the Länder.” Parimenti Oppermann T., Europarecht, C. H. Becksche Verlag, München, 1999, 103, secondo cui l’art. 6 del Trattato configura un genere di “strukturelle Homogenität” tra l’Unione e gli Stati membri e in Frowein J. A., The EC and the Requirement of a Republican Form of Government, Mich. L. Rev., 1984, 1311 ss., e Ridola P., Le forme di governo europee, in AA.VV., I costituzionalisti e l’Europa. Riflessioni sui mutamenti costituzionali nel processo di integrazione comunitaria, cit., 85 (cfr. nota 2).


� Bernard N., Multilevel Governance in the European Union, Kluwer Law Int.l, The Hague, 2002, 226: “given the centrality of the parliamentary representation model in liberal conceptions of democracy, it is perhaps not surprising that it should have strongly influenced the perception of what the process of democratisation in the EU entails”. Storini C., La difficile parlamentarizzazione dell’Unione Europea, DPCE, 1/2004, 259: I sistemi di democrazia parlamentare presenti in ciascuno degli Stati membri dell’Unione hano proprie radici storiche e poggiano su di un complesso tessuto di relazioni politiche e sociali, che costituiscono un patrimonio da cui non si può prescindere nello sviluppare la “parlamentarizzazione” dell’Unione, che dovrà far leva su due pilastri: quello rappresentato dal Parlamento europeo e quello dei Parlamenti nazionali.


� Esemplare in proposito l’esperienza inglese: Così Merlini S., Il Governo, in Amato/Barbera, Manuale di Diritto Pubblico, Il Mulino, Bologna, 1997, 176 osserva che le due riforme elettorali del 1868 e del 1884 in Inghilterra quasi raddoppiarono il numero degli elettori. Dalla democratizzazione del corpo elettorale discesero importanti conseguenze, quali ad esempio la nascita di una sorta di doppia fiducia, fra la Camera dei Comuni ed il Governo e fra il Governo (ed il suo leader) ed il corpo elettorale. Entrambi tali rapporti fiduciari si basano sul programma di governo. Così il Parlamento diviene anche il controllore di una corretta attuazione del programma di governo in quanto rappresentante (e unico interprete) del corpo elettorale. Cfr. anche Mortati C., Lezioni sulle forme di Governo, Cedam, Padova, 1973, 118, laddove indica nell’ampliamento del suffragio il perfezionamento della forma di governo parlamentare inglese. 


� Giuliani M., Il deficit democratico nell’Unione, Il Mulino, 2004, 342.


� Esemplare risulta la sentenza della Corte di giustizia del 5 febbraio 1963, Van Gend an Loos, causa 26/62, punto I, B: “Lo scopo del Trattato CEE, cioè l’instaurazione di un mercato comune il cui funzionamento incide direttamente sui soggetti della Comunità, implica che esso va al di là di un accordo che si limitasse a creare degli obblighi reciproci fra gli Stati contraenti. Ciò è confermato dal Preambolo del Trattato il quale, oltre a menzionare i governi, fa richiamo ai popoli e, più concretamente ancora, dalla instaurazione di organi investiti istituzionalmente di poteri sovrani da esercitarsi nei confronti sia degli Stati membri sia dei loro cittadini.” La sentenza ulteriormente, a conferma di ciò, richiama anche l’esistenza di un organo parlamentare: il che, considerando il momento storico in cui la sentenza è stata emanata, è sicuramente da cogliersi come un’affermazione coraggiosa, se non “ironica” (Weiler J. H. H., Il sistema comunitario europeo. Struttura giuridica e processo politico, Bologna, Il Mulino, 1985, 250).


� Così La Pergola A., Il giudice costituzionale italiano di fronte al primato e all’effetto diretto del diritto comunitario: note su un incontro di studio, Giur. Cost., 2003, 2423. Non diversamente Capotorti F., Il Parlamento europeo, cit., 1.


� Ctrl NJW, 1970, 354


� Così Zuleeg M., Die Andwendbarkeit des parlamentarischen System auf die europäischen Gemeinschaft, EuR, 1972, 2, seppure anche criticando la dottrina maggioritaria, rileva: “Die Fortschritte der europäischen Integration sind also eng mit der Andwendbarkeit des parlamentarischen Systems auf die europäischen Gemeinschaft verknüpft.” Questa, peraltro, è la posizione dottrinaria ancora prevalente: esemplarmente si veda Stein E., International Integration and Democracy: No Love at First Sight, A. J. I. L., 2001, 525,che  rileva come “an alternative way to fill the gap in representative democracy can be found in the role of the European Parliament”; sia pur con qualche perplessità, questa è la tesi anche di Rittner F., Demokratie als Problem: Abschied vom Parlamentarismus?, JZ, 2003, 647. Ulteriormente Schmitter P. C., Come democratizzare l’Unione europea e perchè, Bologna, Il Mulino, 2000, 146, aggiunge come “lo scopo principale del Parlamento europeo consiste nell’inserire all’interno del processo politico dell’UE un modo di rappresentanza diverso, un modo che possa potenzialmente moderare e compensare gli effetti della rappresentanza negli Stati nazionali.” 


� Dove “parlamentarizzare” sembra, innanzitutto, assolvere allo scopo di democratizzare il potere pubblico. Manzella A., Il Parlamento federatore, Quad. Cost., 2002, 45, sostiene l’esigenza di ricreare  contropoteri parlamentari all’altezza dei «nuovi poteri» di fatto o di diritto. L’A. richiama anche altre esperienze simili come le commissioni parlamentari del Mercosur e della Nafta, e varie esperienze del centro america. Così anche De Vergottini G., Le forme di governo europee, cit., 81, osserva che, in generale, “i Parlamenti sono marginalizzati da processi di decentramento a favore di soggetti internazionali quali quelli connessi all’integrazione europea”.


� Tanto che Dehousse R., European Institutional Architecture after Amsterdam: Parliamentary System or Regulatory Structure?, CMLR, 1998, 595 ss., definisce il presente sistema legislativo – almeno in apparenza - molto simile a quello tipicamente federale in cui vi sono due Camere, una rappresentante gli Stati e l’altra i cittadini. Condivide tale giudizio O’Keeffee D., Sovereignty of Parliament in the Constitution of Europe: Foundations of Legitimacy in the Divided Power Systems of the European Union, WHI papers, 1998, 4.


� Ampiamente sul tema dell’evoluzione del modello parlamentare all’interno degli stati membri Koopmans T., Legislature and Judiciary – Present Trends, in Cappelletti M. (a cura di), New Perspectives for a Common Law of Europe, Firenze, Le Monnier, 1978, 309 ss. Sulla marginalizzazione del Parlamento nei moderni processi di governance si veda anche Meny I., The Future of Parliamentary Democracy: Transition and Challenge in European Governance, Green Paper for the Conference of the EU Speakers of Parliament, Rome, Italy, September 22-24, 2000.


� Esemplarmente Ress G., Parlamentarismo e democrazia in Europa, Guida Ed., Napoli, 1999, 74; l’A. affianca tale processo a quellodi defederalizzazione delle strutture federali nazionali (in proposito, si veda la relazione di Tremps/Violini al presente seminario). Sulla possibile deparlamentarizzazione delle forme di governo nazionali nel processo di integrazione europea si veda ampiamente Dieringer J., Entparlamentarisierung oder Renaissance der Voksvertretungen? Zur Rolle der nationaler Parlamente im europäiscen Integrationsprozess, in Beckmann, Dieringer, Hufeld, Eine Verfassung für Europa, Mohr Siebeck, 2004, 167 ss.


� Ampiamente in proposito Harlow C., Accountability in the EU, Oxford, Oxford University Press, 79 ss. Il tema è ampiamente studiato dalla dottrina: esemplarmente si veda Dreier H., Die drei Staatsgewalten im Zeichen von Europäisierung und Privatiserung, DÖV, 2002, 537, secondo cui in puri termini teorici: “Leitgewalt ist gemäß dem Grundsatz der Volkssouveränität, wonach alle Gewalt vom Volke ausgeht, die Legislative.” In tale configurazione, chiaramente, l’Esecutivo, che gode di una legittimazione democratica inferiore, svolge un compito “secondario”, mentre il fulcro del sistema starebbe dunque nel Parlamento. L’A. non manca di sottolineare come tale costruzione però è astratta e difficilmente realizzabile in una forma pura, di certo non all’interno dello Stato interventista attuale. (539). Ampiamente sul tema Bognetti G., La divisione dei poteri, Giuffrè, Milano, 1994, passim. Perciò, anche se nella configurazione complessiva dei poteri comunitari il Parlamento “mantiene un ruolo per più profili subordinato o comunque non paritario rispetto al Consiglio” (Nascimbene B., Lobbying, processo decisionale comunitario e diritto nazionale, Contratto e Impresa Europea, 2000, 541), cionondimeno, in un recente studio “quantitativo” sugli atti normativi dell’Unione Europea, “l’immagine che emerge sembra confermare, pur con qualche riserva, l’evoluzione del ruolo del Parlamento da organo essenzialmente consultivo a soggetto protagonista del processo di formazione di molti atti normativi dell’Unione. Questa sua nuova veste giustifica, quindi, almeno nelle materie oggetto di codecisione, l’affermazione da più parti condivisa che il tradizionale dialogo tra Consiglio e Commissione ha ormai assunto le forme di un «trialogo», con uno slittamento di poteri di negoziazione dalla Commissione al Parlamento, istituzione che, con processo opposto a quanto si è delineato in gran parte delle assemblee rappresentative nazionali, tende a rafforzarsi e ad estendere i propri ambiti di intervento.” (Vigevani G. E., Il Parlamento europeo dopo Maastricht: I risultati di un recente studio, Quad. Cost., 3/2000, 706 ss.).


� Rusconi G. E., Il repubblicanesimo su scala europea, Il Mulino, 1998, 441.


� Così Weiler J. H. H., La Costituzione d’Europa, cit., 475; O’Keeffee D., Sovereignty of Parliament in the Constitution of Europe: Foundations of Legitimacy in the Divided Power Systems of the European Union, cit., 2, osserva come tutte le riforme a favore del ruolo parlamentare, paradossalmente, hanno reso debole (a partire da Maastricht) come non mai in precedenza, la legittimazione comunitaria. Dal che l’autore deduce che “it seems rather that strengthening the role of the EP must be accompanied by other moves to legitimise the Union in the eyes of the citizen.”


� Più in generale O’Keeffee D., Sovereignty of Parliament in the Constitution of Europe: Foundations of Legitimacy in the Divided Power Systems of the European Union, cit., 5, osservava che “it is not only the legitimacy of the EU that is at stake, but also that of its member states. The debate on the European Union is a mirror of the broader debate on the future of european integration.” Sempre a indicare lo stesso legame esistente tra I due livelli di organizzazione pubblica, Doehring K., Demokratiedefizit in der EU?, cit, 1135, traeva una conseguenza di non poco conto: “Aber auch die Nationalstaaten sind nicht mehr demokratisch, wenn auf dem weiten, heute fast unabmeßbaren Gebiet der übertragenen Hoheitsrechte – also in der EG – keine Demokratie besteht.”


� Così Zuleeg M., Die Andwendbarkeit des parlamentarischen System auf die europäischen Gemeinschaft, cit., 14, il quale rileva come il compito di sorveglianza su tale requisito spetti al giudice costituzionale: “Je mehr Hoheitsgewalt die Gemeinschaften ausüben, desto dringlicher wird die Forderung nach ihrer „Demokratisierung“. Das Bundesverfassungsgericht hat darüber zu wachen, daß die äußerste Grenze nicht überschritten wird.”


� Sentenza del 12 ottobre 1993 del Tribunale Costituzionale Federale, (trad. a cura di Anzon e Luther), Giur. Cost., 1994, 690: così, l’esercizio dei poteri sovrani da parte dell’Unione deve “trovare legittimazione democratica innazitutto nella volontà dei popoli degli Stati membri per il tramite dei Parlamenti nazionali. Tuttavia con l’ampliamento dei compiti e delle funzioni della Comunità, sorge la necessità di aggiungere alla legittimazione e all’influenza trasmessa dai Parlamenti nazionali una rappresentanza dei popoli organizzata in un Parlamento europeo, capace di fornire all’Unione europea un ulteriore sostegno democratico.” Così, Manzella A., Il Parlamento federatore, cit., 46, ravvisa in questa sentenza la presenza di “un tipo di sussidiairietà parlamentare. La Convenzione stessa utilizza un metodo interparlamentare (al posto di intergovernativo). E’ molto simile a quanto avviene in campo di cittadinanza: è incompleta la sola cittadinanza nazionale, quanto è incompleta la sola rappresentanza parlamentare nazionale.” Tuttavia, nota criticamente Kokott J., Kontrolle der auswärtigen Gewalt, cit., 949: “Entgegen den Bestrebungen des BVerfGs im Maastricht-Urteil und wohl auch des verfassungsändernden Gesetzgebers beim Erlaß des Art. 23 GG hat das Inkraftreten des Vertrages  vom Maastricht zu einer weiteren, erheblichen »Entmachtung« des Parlamentes geführt.”


� “Tale funzione potrebbe essere rafforzata se esso fosse eletto in base ad una legislazione elettorale omogenea in tutti gli Stati membri ai sensi dell’art. 138, c. 3, TCE, e se crescesse la sua influenza sull’attività politica e legislativa delle Comunità europee.” (Id., 691). Come ha correttamente notato Petersmann E., Proposal for a New Constitution for the European Union: Building-Blocks for a Constitutional Theory and Constitutional Law of the European Union, CMLR, 1995, 1144, tale decisione costituisce “a challenge to the 1996 ICG to strenghten collective democratic rights of EC citizens in EC constitutional law. This is to be welcomed, for the individual right to participate, through a directly elected representative parliament, in democratic law-making is no less fundamental than other basic individual rights.” 


� Più ampiamente, Cannizzaro E., Democrazia e sovranità nei rapporti fra Stati membri e Unione Europea, in AA.VV., Riforme Costituzionali: prospettiva europea e prospettiva internazionale, Convegno di Salerno, 29-30 aprile 1999, Sidi, 2000, 65. Particolarmente interessante risulta la lettura della cd. sentenza di Maastricht danese, secondo cui “un certo grado di violazione della forma di governo democratica dello Stato danese. (…) Per quanto riguarda il Trattato delle Comunità europee, le funzioni legislative sono state trasferite principalmente al Consiglio, in cui il governo danese – che risponde al rispettivo Parlamento – può esercitare la sua influenza. Spetta al Parlamento considerare se la partecipazione tramite il proprio Governo al sistema comunitario debba essere condizionata ad un ulteriore controllo democratico (Corte Suprema Danese, 6 aprile 1998, caso nr. I-361/1997 - 1998 Ugeskrift for Retsvaesen, H 800 -, p.to 7).


� Ci si potrebbe chiedere: “peut-on gouverner à douze?” poichè questa è, in ultimo, la domanda che pone il processo di integrazione europea: Cassese S., La costituzione europea, Quad. Cost., 1991, 503, vi risponde in senso positivo “purchè si accetti l’idea che (...) che la Comunità è un potere pubblico diverso che opera in base a sistemi di amministrazione collaborativa (partnership) invece che su basi di potere divisi.” Così anche Kirchhof P., Die Gewaltenbalance zwischen staatlichen und europäischen Organen, relazione del 25 maggio 1998 alla Humboldt Universität di Berlino, FCE 2/98, pag. 7, secondo cui “die mitgliedstaatliche Rechtsordnung und die Gemeinschaftsrechtsordnung stehen ebenso nicht “unvermittelt und isoliert nebeneinander” sondern sind in vielfältiger Weise aufeinander bezogen, miteinander verschränkt und wechselseitigen Einwirkungen geöffnet. Damit ist der Auftrag der Gewaltenzuordnung, Gewaltenbalancierung und Gewaltenkooperation definiert.” Ugualmente Maccormick N., Das Maastricht Urteil: Souveränität heute, JZ, 17/1995, 800, descrive il sistema comunitario come “um aufeinander einwirkende Rechtssysteme», da considerare in maniera pluralistica piuttosto che monistica, interattivo invece di gerarchico: «die Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten und ihre gemeinsames System des EG-Rechts sind getrennte, aber aufeinander einwirkende Rechtssystem.” Non è possibile citare in questa sede tutti i risvolti della teoria del multilevel constitutionalism come fattore di interpretazione della costruzione comunitaria: per un primo approccio non si può non indicare, però, Pernice I., Multilevel Constitutionalism and the Treaty of Amsterdam: European Constitution-making revisited?, CMLR, 1999, 703 ss.


� Novina-Konopa P., Democratic Deficit: A European Scapegoat for Domestic Trouble, Eur. For. Aff. R., 2003, 1, osserva che “What remains to be solved is how to let the sacrifical goat escape from its sad destiny of being the victim for sins committed by somebody else”, con un chiaro riferimento alle decisioni prese a livello nazionali. Per una comparazione si veda Zweifel T.,...Who is without sin cast the first stone: the EU’s democratic deficit in comparison, J.E.P.P., 2002, 812 ss. Così Calvano R., La Corte di giustizia e la Costituzione europea, Milano, Giuffrè, 2004, 85, rinviene esemplarmente nella conformazione della singolare forma di governo europea la “cattiva coscienza democratica” degli Stati membri che hanno preferito “paradossalmente introdurre procedure che rischiano di ostacolare, - o addirittura paralizzare -, l’azione comunitaria, piuttosto che arrendersi a diminuire il potere dell’organo intergovernativo.”


� Non si può ripercorrere in questa sede l’ampissima dottrina in proposito: già Böckenförde, classicamente, aveva sottolineato una fragilità insita al sistema rappresentativo per sua stessa natura: cfr. Böckenförde E. W., Democrazia e rappresentanza, Quad. Cost., 1985, 250 e 263. Ci si potrebbe anche chiedere se questo modello sia ancora esistente: così Martines T., Governo parlamentare e ordinamento democratico, Giuffrè, Milano, 1967, VII, esprime “l’interrogativo sempre più pressante, vale a dire in che cosa consista, oggi, la forma di governo parlamentare e, preliminarmente, se esista, ancora, una forma di governo che possa chiaramente ed univocamente definirsi parlamentare.” Per quanto riguarda il caso italiano e l’ampiamente rilevato spostamento dell’asse decisionale e normativo a favore del Governo, si può – coem prima lettura - vedere Paladin L., Forma italiana di governo ed appartenenza all’Unione europea, Quad. Cost., 1994, 413 ss. Più specifico De Siervo U., Un travolgente processo di trasformazione del sistema delle fonti a livello nazionale, in De Siervo U., Osservatorio sulle fonti, Torino, Giappichelli, 1999, XIII ss., Sorrentino F., Legalità e delegificazione, Dir. Amm., 1999, 359 ss. e Modugno F. e Nocilla D., Crisi della legge e sistema delle fonti, Dir. e soc., 1989, 411 ss.


� Non è questa la sede per verificare più specificamente le iniziative intercorse a favore dell ruolo dei Parlamenti nazionali: in proposito si veda Violini L., I parlamenti nazionali come fattori di incremento del principio democratico e come garanti del rispetto del principio di sussidiarietà, in Lucarelli/Patroni Griffi, Studi sulla Costituzione europea. Percorsi e ipotesi, Napoli, Ed. Scientifiche, 2003, 269 ss. Sorrentino F., Brevi note sui fini dell’Unione Europea nel progetto di Costituzione europea, Diritto Pubblico, 3/2003, 815, nota come proprio il fatto che vengano coinvolti nell’applicazione del principio di sussidiarietà gli stessi Parlamenti nazionali “(…) rappresenta, non solo il perfezionamento democratico del processo decisionale, ma principalmente un ulteriore elemento di integrazione.”


� Manzella A., Il Parlamento federatore, cit., 45. In termini più specifici, questo comporterebbe la sostituzione dell’attuale modello parlamentare dualista con un modello parlamentare pluralista, in cui i due livelli parlamentari si completano a vicenda. Tale tesi, in termini più generali, è indicata anche da Kirchhof P., Demokratie ohne parlamentarische Gesetzgebung?, NJW, 2001, 1334, nel momento in cui osserva come, rispetto alla necessità di una ridefinizione della divisione dei poteri nello stato costituzionale attuale, “dabei wird zu entdecken sein, daß insbesondere zwischen Europäischer Gemeinschaft und nationalem Parlament sich eine neuartige Chance der Gewaltenbalance und Gewaltenkontrolle eröffnet.”


� Non si vuole affrontare in questa sede tale complessa problematica, anche se pare necessario riportare, in proposito, una voce fuori dal coro: Attinà F., Integrazione e democrazia: un’analisi evoluzionista dell’Unione Europea, cit., 251, il quale osserva che, a fronte del rafforzamento della posizione del Parlamento europeo, la proposta di aumentare il ruolo dei parlamenti nazionali può dimostrarsi una scelta con un buon fine (rafforzare la democrazia dell’Unione) ma perseguito con mezzi sbagliati: “attribuire ai singoli Parlamenti nazionil un potere di intervento nel processo legislativo comune o attribuire a una conferenza dei Parlamenti nazionali competenze formali, sia pure limitate ad alcune materie, all’interno del procedimento legislativo comune significa gravare tale processo del controllo da parte di assemblee composte da eletti o delegati che rispondono funzionalmente ad interessi non generali.”


� Tale osservazione si può facilmente cogliere nel documento Conferencia Intergubernamental de 1996. Bases para una reflexiòn, Madrid, Ministerio de Asuntos Exteriores, cit. in Storini C., La difficile parlamentarizzazione dell’Unione Europea, DPCE, 1/2004, 257: “tutto sembra indicare che la questione del rafforzamento dei poteri nel Parlamento europeo sarà cruciale ed una delle più difficili da affrontare  nella Conferenza, giacchè in contrasto con la scuola che potremmo chiamare integrazionista, fautrice dell’idea di dotare di maggiore legittimità democratica il sistema mediante la valorizzazione delle responsabilità del Parlamento europeo, si riscontra la posizione britannica, danese e quella di una parte della maggioranza del Governo francese che sembra essere più orientata a limitarle o, perfino, a contenerle intorno al livello attuale, dal momento che per tutti questi Stati la vera legittimità risiede nei Parlamenti nazionali” 


� Chiaro in proposito Fabbrini S., Le istituzioni dell’Unione Europea in prospettiva comparata, in Fabbrini S., (a cura di), L’Unione Europea. Le istituzioni e gli attori di un sistema sovranazionale, Laterza Ed., 2002, 17: “nonostante questa (a lungo impensabile) acquisizione di potere, il PE è ben lungi dal connotare in direzione parlamentaristica la UE. Tuttavia, se è vero che il deficit democratico continua a minacciare la UE, nondimeno è bene tenere presente che la «formula parlamentare» non è l’unica che è stata adottata dagli stati democratici per risolvere il problema. (…) In Europa la formula usata per rendere possibile tale coniugazione è stata quella della parlamentarizzazione dello Stato nazionale. Il potere decisionale ultimativo viene collocato nel parlamento, costituito da membri eletti in libere e competitive elezioni…Questa formula è difficile da applicare alla UE.” Ugualmente Kapteyn P.J.G./VerLoren van Themaat P., Introduction to the Law of the European Communities, cit., 233, osservano inoltre che, anche al termine dell’evoluzione del Parlamento europeo, “judicially supervision forms an important supplement to the still manifestly unsatisfactory system of parliamentary supervisory and (co)-legislative functions in the Community and in the Union.”


� Esemplari in proposito Bognetti G., Lo speciale federalismo dell’Unione europea, in Petroni A. M., (a cura di), Modelli giuridici ed economici per la costituzione europea, Bologna, Il Mulino, 2001, secondo cui – utilizzando rigorosamente le categorie classiche - l’Unione europea non può essere definita  né confederale né federale; e Weiler J. H. H., Federalismo e costituzionalismo: il Sonderweg europeo, in Id., La costituzione dell’Europa Bologna, Il Mulino, 2003, 511 ss.: quest’ultimo autore, in particolare, sottolinea come la componente intergovernativa sia ancora forte, con il risultato che l’assetto istituzionale è confederale ma l’assetto giuridico è già federale (516).


� Un’approfondita indagine in proposito, in costante comparazione con il parlamentarismo inglese e americano, è compiuta da Dann P., European Parliament and Executive Federalism: Approaching a Parliament in a Semiparliamentary Democracy, ELJ, 2003, 549 ss.; l’A., fa discendere dal riconoscimento dell’esistenza di un federalismo esecutivo nell’Unione l’emergere di una forma di governo “quasi-parlamentare” una funzione parlamentare prevalentemente orientata al controllo degli altri orgaini di governo. Anche secondo Peters A., European Democracy after the 2003 Convention, CMLR, 2004, 81, all’interno dell’UE il parlamento giocherà un ruolo minimo rispetto all’idea tradizionale del parlamentarismo occidentale, dando così vita ad un sistema semi-parlamentare. Questa evoluzione non è necessariamente un effetto dell’integrazione sovranazionale, corrispondendo invece ad un generale declino del ruolo parlamentare nelle forme di governo occidentali. (secondo le cd. teorie post-parlamentari)


Una posizione pazialmente diversa – ma pur sempre tesa a leggere l’emergere di una nuova forma di governo parlamentare nel contesto comunitario - si trova negli scritti politoligici tesi a sottolineare gli elementi di governance che caratterizerebbero l’integrazione europea: esemplarmente Burns T. e Andersen S., L’Unione e la politica postparlamentare, Il Mulino, 1998, 377 ss.. Secondo gli autori le scelte politiche sono sempre più specialistiche e dunque, “un autentico parlamento europeo non è mai stato considerato necessario per la formulazione di politiche e per la legislazione dell’Unione europea. Anzi, un vero parlamento sarebbe d’impiccio per i sottogoverni specializzati e tecnocratici basati sulla partecipazione diretta e sulla negoziazione con importanti gruppi di interesse o i loro rappresentanti.” (424).


� Dicey A., Introduzione allo studio del diritto costituzionale. Le basi del costituzionalismo inglese, 1885, trad. it., 124. Si noti anche a 142, dove l’A., in generale, afferma che “governo federale equivale a dire governo debole”.  La debolezza del sistema federale è dovuta principalmente a due ragioni: la prima è connaturata alla stessa struttura federativa, con una divisione dei poteri secondo un asse verticale. La seconda discenda invece dal timore degli Stati membri che tendono ad indebolire il governo centrale (dividendo ulteriormente i poteri all’interno della forma di governo federale) per essere sicuri di poter mantenere la loro configurazione nazionale solida. Tale osservazione è facilmente ripetibile oggigiorno: così, infatti, un attento studioso notava come una delle ragioni del mutamento della forma di governo inglese “è, che, in seguito alla devolution e alla elezione di assemblee rappresentative sia in Scozia che in Galles, il Parlamento di Westminster ha visto restringersi l’ambito nel quale le sue decisioni producono effetti. Rimane un Parlamento importante, ma il suo ruolo nel sistema politico è cambiato nel corso del tempo. Comunque è tuttora il luogo dove si addestra e si tempra la leadership politico-ministeriale e si conformano le strategie dei partiti.” (Pasquino G., Il modello Westminster, RISP, 2002, 565)


� Esemplare la definizione di Kriele M., Das demokratische Prinzip im Grundgesetz, VVDStRL, 29, 1971, 69, il quale specifica, peraltro, che ciò vale solo a condizione di insierirsi in una definizione di democrazia nei termini del pensiero di Rousseu: “Parteien (...) entstanden vielmehr konsequent aus den Strukturprinzipien des repraesentativen Parlamentarismus selbst. (...) Es gibt keine parlamentarische Demokratie in der Welt ohne Parteiensystem, wohl aber ohne massgeblichen Einfluss der rousseauistischen Denktradition.”


� Cfr. R., European Institutional Architecture after Amsterdam: Parliamentary System or Regulatory Structure?, cit., … Questa è parte dell’accusa di Ferrara G., I diritti politici nell’ordinamento europeo, Ass. It. Cost., Annuario 1999, La Costituzione europea, Atti del XIV convegno annuale, Cedam, Padova, 2000, 480 ss.: i trattati “sebbene proclamino diritti tradizionalmente definiti come politici, non consentono poi che l’esercizio di tali diritti sia in grado di esprimere o produrre politica; sebbene definiscano gli eletti al Parlamento europeo «rappresentanti dei popoli europei», hanno preventivamente povveduto ad amputare tale forma di rappresentanza della politica, cioè della libera assunzione di decisioni pubbliche che possono essere anche diverse da quelle che sono.” Sembra perciò trovare conferma l’affermazione – oramai lontana nel tempo - di Hartley T., Federalism, Courts and Legal System: The Emerging Constitution of the European Community, Am. J. Comp. L., 1986, 229, secondo cui “those parts of the Community constitution which are concerned with legal and judicial system that are most federal; the parts concerned with the political system, on the other hand, are still firmly rooted in the pre-federal milieau of intergovernmenatl diplomatic cooperation.” 


� Cfr. Majone G., Deficit democratico, istituzioni non-maggioritarie ed il paradosso dell’integrazione europea, cit., 25: “non a caso, nella maggioranza delle votazioni il PE non si divide secondo criteri di appartenenza politica, ma presenta un fronte unito nel confronto con le altre istituzioni europee”. Corrispondentemente le elezioni comunitarie non vengono vissute come “occasioni per premiare o punire chi ha fatto il lavoro legislativo. Non è solo un problema di elezioni di secondo ordine; a ben guardare è anche un problema di procedure decisionali vincolate a un modello interistituzionale di democrazia” (Attinà F., Integrazione e democrazia: un’analisi evoluzionista dell’Unione Europea, RISP, 2000, 244-245). L’osservazione è interessante perché approfondisce l’obiezione classica sulle elezioni europee come banco di prova delle elezioni nazionali: non è solo un problema di elezioni di second’ordine – afferma appunto l’A. – ma è la struttura stessa della forma di governo europea che comporta l’assenza di reali conflitti politici all’interno del Parlamento. Del resto, non si deve dimenticare - come correttamente osserva Storini C., La difficile parlamentarizzazione dell’Unione Europea, cit., 257 - che “le elezioni europee che giuridicamente sono la somma delle elezioni nazionali, politicamente si svolgono nello stesso ambito: da queste elezioni non nasce un Governo e nemmeno un programma legislativo, né esiste una connessione diretta tra elezioni al Parlamento europeo e Governo dell’Unione.” In questo senso si comprende lo scetticismo di Bogdanor V., The Future of the European Community: Two Models of Democracy, Government and Opposition, 1986, 164: “Can the European Parliament be expected to generate parliamentary politics in this sense?”


� La materia è sottoposta ad un processo evolutivo lento ma deciso: così all’art. 191, il Trattato di Nizza ha ora aggiunto un comma che dispone che “il Consiglio deliberando secondo l’art. 251, determina lo statuto dei partiti politici a livello europeo, in particolare le norme relative al loro finanziamento.” Sui passi in quest’ambito si veda Martinelli C., Verso lo statuto (e il finanziamento) dei partiti politici europei, Quad. Cost., 2/2001, 435 ss. 


� Risoluzione Anastassopoulos, doc. PE A4-0212/98 e GUCE C 292 del 21 settembre 1998.


� Più precisamente l’art. 7 della risoluzione parlamentare afferma che “Il Parlamento europeo prenderà in considerazione una proposta per la quale una determinata percentuale del totale dei seggi del Parlamento europeo sarà assegnato con scrutinio di lista di tipo proporzionale nell’ambito di una circoscrizione unica formata dal territorio degli Stati membri dell’Unione europea a partire dalle elezioni europee che si svolgeranno nel 2009. Le disposizioni d’applicazione saranno adottate entro il 1 gennaio 2008 su proposta del Parlamento europeo, dal Consiglio che delibera all’unanimità, previo parere conforme del Parlamento europeo.” (GUCE, C 292, del 21.9.1998). A commento si veda Manzella A., Il rapporto tra le istituzioni comuniatrie dopo il Trattato di Amsterdam, in AA.VV., I costituzionalisti e l’Europa. Riflessioni sui mutamenti costituzionali nel processo di integrazione comunitaria, Milano, Giuffrè, 2002, 403 ss. 


� Decisione del Consiglio del 25 giugno e 23 settembre 2002, in GUCE, L 283, 21 ottobre 2002.


� Così questa decisione è stata giudicata come un “compromesso minimalista”: cfr. Vigevani G. E., Parlamento europeo: una nuova procedura elettorale uniforme, Quad. Cost., 1/2003, 177). L’applicazione della nuova normativa si avrà a partire dal 2004 (ma con uno slittamento per Regno Unito e Irlanda). Se con ciò, dunque, si ottemperi alla lunga inosservanza della norma dei Trattati (art. 190) secondo cui il Parlamento deve essere eletto con procedura elletorale uniforme o secondo principi comuni a tutti gli stati membri rimane cosa dubbia, e tuttavia, è sicuramente un primo passo in quella direzione. Del resto, si potrebbe criticamente aggiungere, la materia elettorale è troppo legata al complessivo contesto della forma di governo, e finchè non si raggiunge un accordo più specifico su quest’ultimo pare difficile introdurre nuove formule elettorali. Di fatto tale decisione si volge a disciplinare due punti: l’adozione del sistema elettorale proporzionale e l’incompatibilità tra la carica di parlamentare europeo e nazionale.


� Poichè l’art. 190 conferisce una facoltà che, come ben si vede, non rappresenta certo la titolarità della funzione elettorale che è tipica dei Parlamenti nazionali.  Più ampiamente Mangiameli S., La forma di governo europea, in Guzzetta…., cit., 97.  


� In questo senso si ricordano le osservazioni critiche di Grosso E., La limitata garanzia dei diritti di partecipazione politica nella «Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europa», in Zagrebelsky G., Diritti e Costituzione nell’Unione Europea, (a cura di), Laterza, 2003, 183, sull’assenza di un livello “politico” sovranazionale: “finchè non sarà pienamente consentito a tutti i cittadini europei di esprimersi politicamente, in forma individuale o associata, nell’arena politica europea, e in tal modo di esercitare concretamente e quotidianamente tutti gli strumenti di partecipazione attraverso cui si costruisce l’appartenenza alla comunità, non si potrà pensare che la cittadinanza europea scalfisca il ruolo che, come strumento di integrazione politica e sociale, è stato fino ad oggi esercitato esclusivamente dalla cittadinanza nazionale ed entro i confini della sfera nazionale.” L’A., peraltro, osservava una incompatibilità di fondo dell’ambito comunitario con i diritti politici come conosciuti a livello nazionale: “si potrebbe pertanto concludere, prima ancora di cominciare, che alle attuali forme di organizzazione dell’Unione Europea è semplicemente improponibile applicare la categoria dei diritti politici, in quanto si tratta di forme organizzative cui è del tutto estranea (…) la nozione di sovranità popolare, quella di Stato, quella di popolo, quella di indirizzo politico, insomma tutte le nozioni all’interno delle quali si è sviluppato e si è progressivamente consolidato il concetto di diritto politico.” (173)


� Nella sua acuta analisi sui diritti politici all’interno della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea Grosso osserva che “nella versione finale della Carta scompare l’enunciazione che pure era stata originariamente inserita, secondo cui «tutto il potere emana dal popolo». Tale disposizione avrebbe costituito una forma di garanzia minima del collegamento fra decisioni pubbliche assunte a livello comunitario e la volontà dei cittadini europei. La sua cancellazione dimostra la diversa sensibiità che ha assistito i componenti della Convenzione nell’affrontare le questioni connesse al possesso dei diritti civili e sociali e quelle riconducibili al possesso dei diritti di partecipazione.” (Grosso E., La limitata garanzia dei diritti di partecipazione politica nella «Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europa», cit., 178). Così anche Rusconi G. E., La cittadinanza europea non crea il popolo europeo, in Il Mulino, 1996, 831, ctrl, osserva come finchè il sistema non sarà rappresentativo a livello sovranazionale, la partecipazione politica rimane limitata all’interno degli Stati, i quali garantiscono “ai loro cittadini il godimento di una ragionevole vita democratica grazie alle loro strutture e modi di funzionamento”. Da tali osservazioni Angiolini V., Carta dei diritti dell Unione Europea e diritto costituzionale: incertezze apparenti e problemi veri, Dir. Pubbl. 2001, ctrl, ha dedotto che il tema dei diritti politici rappresenta “il nodo più intricato da sciogliere, si badi, non tanto o solo sul terreno delle volontà dei protagonisti della scena politica europea, bensì sul terreno culturale e delle progettazioni istituzionali. La garanzia del diritto di elettorato, e più ampiamente la disciplina della rappresentanza e delle responsabilità politiche, attorno a cui ha ruotato la democrazia degli Stati, sono state edificate e praticate sul presupposto di un potere unitario e tendenzialmente accentrato, che governasse un unico «popolo» o «nazione». In un regime di sussidiarietà dei poteri, in cui non c’è un sovrano che incarni l’unità presupposta, perché non c’è neppure un’omogeneità dei governati data per scontata, è perciò logico che ogni quesito sulle libertà o i diritti politici si complichi enormemente.” Così Von Bogdandy A., (Hrsg.), Europäisches Verfassungsrecht, Springer, Berlin, 200, 174, rileva l’esistenza di due corpi di legittimazione (dualen Legitimationsstruktur) del Governo comunitario: “der Gesamtheit der Unionsbürger und der über die mitgliedstaatlichen Verfassungen organisierten Völker als politischen Verbänden”.


� Ridola P., Il rapporto tra le istituzioni comuniatrie dopo il Trattato di Amsterdam, in AA.VV., I costituzionalisti e l’Europa. Riflessioni sui mutamenti costituzionali nel processo di integrazione comunitaria, cit., 411.


� Cfr.: european-convention.eu.int/docs/speeches/9604.pdf


� Il che ci porterebbe anche ad analizzare le indubbie differenze fra il governo comunitario e quello nazionale e la difficoltà oggettiva ad avvicinare i due termini di comparazione. Sul tema la dottrina è, a dir poco, sterminata: sulla specialità dell’organizzazione comunitaria valga, per tutti, l’osservazione di Paladin L., Il deficit democratico nell’ordinamento comunitario, Le Regioni, 1996, … “la storia della Comunità ci ha fatto capire molte volte, e sotto i più vari profili, che quest’organismo continuamente in fieri non rientra in nessun modello concettuale precostituito, bensì delinea da sé i propri schemi, che vanno giudicati in vista della loro intrinseca efficienza e non già per la loro rispondenza ad alcun figurino giuridico o politologico.”


� Di cui sicurmanete un primo interlocutore è il giudice di Lussemburgo: fa parte di questo dialogo fra legislatore e giudice anche il fatto che la Corte abbia partecipato in prima persona alla Convenzione costituzionale. Una interessante ipotesi in proposito è stata avanzata da Hanf D., Talking with the “Pouvoir Constituant” in Times of Constitutional Reform: the ECJ on Private Applicant’s Access to Justice, 10 MJ 3 (2003), 265 ss., secondo cui il recente self restraint della Corte su certe tematiche chiavi quali quello dell’accesso alla giustizia e’ dovuto al fatto che la stessa ha partecipato ai lavori della Convenzione. 


� Mancini F., Democracy and the European Court of Justice, in Id., Democracy and Constitutionalism in European Union, Hart Publishing, Oxford, 2000, 31. Secondo l’A., una prova di ciò si può facilmente ritrovare nel preambolo e nella prima parte dei trattati, in cui la parola democrazia non veniva neanche nominata, dove invece pace e libertà trovano il loro posto come valori da difendere. Quello che può sembrare ancora più sorprendente è che i costituenti non si preoccuparono di riservare (espressamente) l’ammissione dei nuovi Stati al rispetto del principio democratico, per cui, si parla genericamente di “qualsiasi Stato” (art. 237 EC), anche se l’art. O del Trattato sull’UE (Amsterdam) specifica “qualsiasi Stato che rispetti l’art. F...” A conferma di ciò Stein E., Thoughts from a Bridge. A retrospective of Writings on New Europe and American Federalism, The University of Michigan Press, 2000, 340, osserva che nel 1950 la Comunità Economica del Carbone e dell’Acciaio era stata ideate come una struttura tecnocratica: la cd. Assemblea Comune fu qualcosa che venne aggiunta successivamente da Monnet, sotto la pressione dei paesi olandesi e di altri. 


� Dellavalle S., «Cittadini» e «Stati»: i fondamenti della legittimità democratica, Quaderni della Rassegna di Diritto Pubblica Europeo, 1/2003, 133: 


� Anche se, dunque, lo stesso articolo si preoccupa subito di specificare che solo gli Stati possono decidere delle competenze. Negando in tal modo che i cittadini possano esprimere una loro volontà autonomamente a livello dell’UE.


� Secondo l’art. II-39, “Ogni cittadino dell’Unione ha il diritto di voto e di eleggibilità alle elezioni del Parlamento europeo nello Stato membro in cui risiede, alle stesse condizioni dei cittadini di detto Stato.”


Così Manzella A., Il Parlamento federatore, cit., 38, osserva che “il «diritto al parlamento» entra così a pieno titolo nel concetto di cittadinanza. E vi entra trasversalmente a tutti gli altri diritti che compongono lo status activae civitatis, costituendone la garanzia «dinamica».”


� Così Diez Parra I., Il Parlamento europeo nel Trattato di Nizza, cit., 74, osserva come la tendenza ad ampliare le materie assegnate al Parlamento in codecisione è stata rispettata da Nizza, anche se non si è riusciti a generalizzarne l’utilizzo: “nell’insieme bisogna chiedersi se l’estensione della procedura di codecisione non sia arrivata ai suoi limiti possibili dal punto di vista politico.” 


� Sarebbe interessante osservare quanto la giurisprudenza costituzionale abbia contribuito con le sue decisioni a tale esito: esemplarmente si possono leggere le Conclusioni dell’Avvocato generale Alber del 13 marzo 2003, Commissione delle Comunità europee c. Consiglio dell’Unione europea, Causa C-211/01, p.to 76, nel momento in cui afferma che “L’introduzione della procedura di codecisione, avvenuta con il Trattato di Maastricht, era volta a rafforzare l’elemento democratico presente nella legislazione. Il Trattato di Amsterdam sviluppa ulteriormente questa impostazione (…). Ora il Parlamento è divenuto a tutti gli effetti controparte del Consiglio con pari diritti nell’ambito della procedura di codecisione.” 


� Non a caso la dottrina ha spesso definito tale funzione in termini “negativi”, definendo il Parlamento come un  co-legislatore negativo. Sulla natura di processo legislativo si ricorda la definizione fornita dal giudice di Strasburgo riguarda la possibilità di identificare nel Parlamento europeo un legislatore: “The Court thus finds that the European Parliament is sufficiently involved in the specific legislative processes leading to the passage of legislation under Articles 189b and 189c of the EC Treaty, and is sufficiently involved in the general democratic supervision of the activities of the European Community, to constitute part of the ‘legislature’ of Gibraltar for the purposes of Article 3 of Protocol No. 1.” (ECHR, 18 febbraio 1999, Matthews v. United Kingdom, p.to 54)


� Come è noto, il Parlamento può comunque sollecitare una proposta legislativa della Commissione: �l’Accordo quadro sui rapporti tra il Parlamento europeo e la Commissione, Bollettino UE 7/8-2000, p.to 4, prevede ulteriormente che “La Commissione tiene conto di qualsiasi richiesta presentata conformemente all’articolo 192 del trattato CE dal Parlamento europeo alla Commissione per presentare proposte legislative e si impegna a fornire una risposta rapida e sufficientemente dettagliata a tutte queste richieste in seno alla commissione parlamentare competente e, se del caso, nel corso di una seduta plenaria del Parlamento europeo.”


� Così Dann P., European Parliament and Executive Federalism: Approaching a Parliament in a Semiparliamentary Democracy, cit., 569: “as the EP has no power to initiate legislation, its influence is principally amending or blocking, not an initiating nature. This does not, however, qualify it as a weak or incomplete Parliament. A policy-shaping legislature” In proposito, non si deve, però, sottovalutare l’osservazione di Von Bogdandy A., (Hrsg.), Europäisches Verfassungsrecht, cit., 177, secondo cui l’assenza di iniziativa legislativa “erschließt sich eine Konzeption, die an die kritische und realistische Parlamentstheorie des 20. Jahrhunderts und nicht an emphatische Parlamentskonzeptionen anschließt. Denn das fehlende Initiativerecht kann als Aufgabe eines Verständnisses gedeutet werden, wonach eine Gesellschaft über ihre parlamentarische Repräsentationskörperschaft Selbstgesetzgebung vornimmt. Die ganze Ausgestaltung des Europäischen Parlaments stellt es als ein Kontrollorgan dar, das die Autonomisierung eines gubernativ-bürokratischen »Komplexes« verhindern soll.”


� Così, l’articolo I-33 (Atti legislativi) afferma che “Le leggi e le leggi quadro europee sono adottate congiuntamente dal Parlamento europeo e dal Consiglio su proposta della Commissione, secondo le modalità della procedura legislativa ordinaria previste dall’articolo III-302. Se le due istituzioni non raggiungono un accordo, l’atto non è adottato”, dove all’art. III-302 si descrive la procedura di codecisione. 


Anche se le statistiche dicono che dall’ottobre 1997 al dicembre 2003, 1101 atti sono stati adottati con la consultazione, 85 con l’assenso, 70 con la cooperazione e 460 atti con la codecisione (cioè circa il 25%). Cfr Peters A., European Democracy after the 2003 Convention, cit., …


� Se all’inizio il Parlamento non aveva che poteri consultivi rispetto ai poteri di bilancio, con le riforme del 1970 e del 1975, esso ha iniziato ad acquisire funzioni, sia pur limitate, all’interno della procedura di approvazione del bilancio. Più precisamente il Parlamento erano prevalentemente rivolti alla fase di chiusura della procedura di bilancio. La limitazione maggiore che il Parlamente aveva finora subito derivava dalla distinzione fra spese cd. non obbligatorie, su cui aveva l’ultima parola, e spese obbligatorie (che corrispondono in media ai 2/3 del totale delle spese), su cui poteva operare in maniera molto circostanziata. 


� Come osserva Manzella A., Il rapporto tra le istituzioni comuniatrie dopo il Trattato di Amsterdam, in AA.VV., I costituzionalisti e l’Europa. Riflessioni sui mutamenti costituzionali nel processo di integrazione comunitaria, Milano, Giuffrè, 2002, 408, peraltro, l’intenzione di rafforzare la componente parlamentare alla revisione costituzionale dei Trattati era già presente nella composizione prescelta per lo strumento delle Convenzioni (30 rappresentanti dei parlamenti nazionali, 16 del PE, 15 dei governi e uno della Commissione). 


La lotta del Parlamento per acquisire maggior potere all’interno della procedura di riforma dei Trattati era certo cominciata molto prima: può essere interessante ricordare che la legge costituzionale italiana del 3 aprile 1989, nr. 2, (Indizione di un referendum di indirizzo sul conferimento di un mandato costituente al Parlamento europeo che sarà eletto nel 1989) si inserisce chiaramente sul solco della strategia parlamentare europea: “Ritenete voi che si debba procedere alla trasformazione delle Comunità europee in una effettiva Unione, dotata di un Governo responsabile di fronte al Parlamento, affidando allo stesso Parlamento europeo il mandato di redigere un progetto di costituzione europea da sottoporre direttamente alla ratifica degli organi competenti degli Stati memebri della Comunità?”


� Così De Minico G., Revisione e adozione del Trattato: tra diritto internazionale e diritto costituzionale, in Lucarelli/Patroni Griffi, Studi sulla Costituzione europea. Percorsi e ipotesi, Napoli, Ed. Scientifiche, 2003, 432, la quale denota criticamente l’eccessiva presenza di soggetti istituzionali nella procedura, tanto da far sembrare l’insieme un “carosello”. 


� Esemplarmente Zuleeg M., Die Andwendbarkeit des parlamentarischen System auf die europäischen Gemeinschaft,cit., 13: “eine Erweiterung der verfassungsgebenden Funktion des Europäischen Parlaments über die Kleine Revisione des EGKS-Vertrages hinaus stößt sicher auf die Furcht vor der völligen Umwandlung des „Puovoir constitué“ in eien Konstituante.”





� La cui attuazione è rappresentata dall’art. III-232 (ex articolo 190 TCE): 1. Una legge o una legge quadro europea del Consiglio stabilisce le misure necessarie per permettere l’elezione dei membri del Parlamento europeo a suffragio universale diretto‚ secondo una procedura uniforme in tutti gli Stati membri o secondo principi comuni a tutti gli Stati membri. Il Consiglio delibera all’unanimità su iniziativa del Parlamento europeo‚ previa approvazione di quest’ultimo che si pronuncia alla maggioranza dei membri che lo compongono. Tale legge o legge quadro entra in vigore una volta approvata dagli Stati membri conformemente alle rispettive norme costituzionali. 2. Una legge europea del Parlamento europeo fissa lo statuto e le condizioni generali per l’esercizio delle funzioni dei membri. Il Parlamento europeo delibera di sua iniziativa, previo parere della Commissione e previa approvazione del Consiglio. Il Consiglio delibera all’unanimità per le norme o le condizioni relative al regime fiscale dei membri o ex membri. Anche per quanto riguarda il ruolo dei partiti politici viene ribadita la precedente statuizione, secondo cui “I partiti politici di livello europeo contribuiscono a formare una coscienza politica europea e ad esprimere la volontà dei cittadini dell’Unione.” (art. I-45, c. 4)


� Cosicchè, senza contare il caso esemplare del Lussemburgo, il voto di un irlandese pesa 3 volte il voto di un tedesco. Un rappresentante tedesco rappresenta 820.000 tedeschi, mentre un irlandese 240.000 e un rappresentante del Lussemburgo 7000 (dove la media è di 600.000). In termini diversi: la Germania conta il 21,97% dell’intera popolazione europea e ottiene il 15,81% posti del Parlamento; l’Irlanda ha lo 0,97% della popolazione europea, ma riesce ad avere il 2,40% dei posti. Più precisamente si veda Føllesdahl/Koslowski (Eds.), Democracy and the European Union, 234.


� Attinà F., Integrazione e democrazia: un’analisi evoluzionista dell’Unione europea, cit., 254.


� Articolo I-9: (Principi fondamentali): 3. In virtù del principio di sussidiarietà, nei settori che non sono di sua competenza esclusiva, l’Unione interviene soltanto se e nella misura in cui gli obiettivi dell’azione prevista non possono essere sufficientemente raggiunti dagli Stati membri, sia a livello centrale sia a livello regionale e locale, ma possono, a motivo della portata o degli effetti dell’azione in questione, essere meglio raggiunti a livello di Unione. Le istituzioni dell’Unione applicano il principio di sussidiarietà conformemente al Protocollo sull’applicazione dei principi di sussidiarietà e di proporzionalità. I parlamenti nazionali vigilano sul rispetto di tale principio secondo la procedura prevista in detto protocollo.


� Così Peters A., 60. Similmente rispetto alla clausola di flessibilità ex art. I-17, c. 2: “La Commissione europea, nel quadro della procedura di controllo del principio di sussidiarietà di cui all’articolo I-9, paragrafo 3, richiama l’attenzione dei parlamenti nazionali degli Stati membri sulle proposte fondate sul presente articolo.”


� Grosso E., Cittadinanza e vita democratica dell’Unione tra «democrazia rappresentativa» e «democrazia partecipativa»,Quaderni della Rassegna di Diritto Pubblica Europeo, 1/2003, 115. L’A. si chiede ulteriormente se si debba intendere in modo rigoroso tale affermazione sulla responsabilità dei Governi davanti ai rispettivi Parlamenti: questa lettura, infatti, implicherebbe che tutti gli Stati appartenti all’UE devono prevedere un rapporto fiduciario (e dunque una forma di governo parlamentare).


� De Vergottini G., Le forme di governo europee, in AA.VV., I costituzionalisti e l’Europa. Riflessioni sui mutamenti costituzionali nel processo di integrazione comunitaria, Milano, Giuffrè, 2002, 82, osserva come attaulmente negli ordinamenti europei “il parlamento mantiene un ruolo del tutto preminente, con indubbio vantaggio per le forze dell’opposizione parlamentare, per quanto riguarda il controllo politico sul governo – controllo che va inteso come proposta di alternativa e non necessariamente come controllo-sanzione -, mentre per quel che concerne le scele di indirizzo e la normazione, è ravvisabile un influente ruolo di pressione da parte dei governi.” Anche se poi, aggiunge l’A., “negli ordinamenti in cui il Parlamento svolge prevalentemente una funzione di verifica e di controllo e, eventualmente, di sintesi negativa nei confronti delle linee politico governative della maggioranza, il ruolo di centri di aggregazione politica e programmatica svolto dai partiti finisce con l’essere prevalente rispetto a quello di mediazione parlamentare” (93). Ma questo punto, come abbiamo già sottolineato, rappresenta una delle carenze principali del sistema comunitaria.


� Così, secondo Bernard N., Multilevel Governance in the European Union, Kluwer Law Int.l, The Hague, 2002, 226, si aprono due possibili strade: o, l’evoluzione comunitaria conseguirà, a suo tempo, anche la creazione di uno “stato” e, dunque, si perfezionerà la parabola dal diritto internazionale al diritto costituzionale, oppure il problema è strutturale. Cioè, se la struttura comunitaria non aspira a diventare uno stato, allora una certa mancanza di accountability (del Consiglio rispetto al PE) è intrinseca al sistema. Quest’ultima è anche parte dell’affascinante lettura di Dann P., European Parliament and Executive Federalism: Approaching a Parliament in a Semiparliamentary Democracy, cit., 561, secondo cui il problema della responsabilità politica è insito nella struttura di federalismo esecutivo che caratterizza l’UE, che richiede cooperazione fra i diversi livelli di governo: “it lies in the nature  of the executive federalism to entail this somewhat murky and non-transparent situation. What is a gross violation of demcoratic principles on one side, turns out to be the life insurance of the federal system on the other side. (…) The EU will keep these problems unless it changes the system of interwoven competncies as its fundament. The problem of accountability and the federal structure of the EU are deeply intertwined. (…) The EP as a controlling Parliament thereby ensures at least a minimum of accountability.”


� Nel corso della CIG che avrebbe portato all’Atto Unico Europeo si era, in effetti, discussa la possibilità di formulare nel futuro Trattato un autentico rapporto di fiducia, ma l’ipotesi è stata respinta dai fautori della versione meramente intergovernativa dell’integrazione “con l’argomento che la Commissione sarebbe divenuta per questa via espressione della maggioranza parlamentare alterando il sistema.” (Pinelli C., Ipotesi sulla forma di governo dell’Unione Europea, cit., 319). La dottrina ha già ampiamente motivato tale giudizio: si veda ad es. Reposo A., Sul presente assetto istituzionale dell’Unione Europea, Quad. Cost., 2002, 484, nel momento in cui rileva come la censura ex art. 201 TCE “non sembra funzionare in concreto come un rapporto fiduciario di tipo parlamentare, anche se l’art. 214 TCE prevede che la nomina del Presidente e degli altri membri sia approvata dal Parlamento: essi sono infatti designati di comune accordo dai governi e nominati dai medesimi dopo la suddetta approvazione.” 


� L’articolo prosegue specificando che “Se il candidato non ottiene la maggioranza, il Consiglio europeo propone, entro un mese, un nuovo candidato che è eletto dal Parlamento europeo secondo la stessa procedura.” E’ interessante notare come la fase di nomina abbia conseguito una progressiva istituzionalizzazione e procedimentalizzazione (cfr. G. Guzzetta, Declinazioni del dualismo comunitario: dall’aut aut all’et et, in Id., a cura di, Questioni costituzionali del governo europeo, Cedam, Padova, 2003, 22-23, secondo cui quest’ultimi sono segnali di un attacco alla purezza del modello internazional-governativo): così, se prima di Nizza la procedura di nomina dipendeva sostanzialmente da un accordo informale fra gli Stati membri, già in Nizza si iniziava a legare la nomina della Commissione a determinati passaggi istituzionali: “Il Consiglio riunito a livello di Capi di Stato o di Governo e deliberando a maggioranza qalificata, designa la persona che intende nominare presidente della Commissione; tale designazione è approvata dal Parlamento europeo. Il Consiglio, deliberando a maggioranza qualificata e di comune accordo con il presidente designato, adotta l’elenco delle altre persone che intende nominare membri della Commissione (…). Il presidente e gli altri membri della Commissione così designati sono soggetti, collettivamente, ad un voto di approvazione da parte del Parlamento europeo. Dopo l’approvazione del Parlamento europeo, il presidente e gli altri membri della Commissione sono nominati dal Consiglio, che delibera a maggioranza qualificata.”


� Particolarmente preziosa per comprendere l’evoluzione istituzionale della Commissione risulta la lettura di Patrono M., Il Governo della prima Europa, Padova, Cedam, 2003: così l’A. osserva che “la Commssione entra in crisi nel momento stesso in cui mutano le condizioni di partenza, e il rpocesso integrativo si accinge ad entrare in una nuova fase storica: da quando, cioè, nei Trattati vi «approda» la politica, e la Commissione – per conseguenza – viene a subire un generale declassamento di ruolo nelle dinamcihe istituzionali.” L’investitura e la censura significano “in buona sostanza, che la Commissione si è appunto «politicizzata», aggiungendo alla precedente legittimazione professionale una nuova premessa legittimante.” Come tale fatto si concili con la sua imparzialità è domanda aperta: in altri termini, si apre qui il problema del rapporto fra funzione tecnica e funzione politica.


Interessante anche l’ipotesi fomulata da Guzzetta G., Declinazioni del dualismo comunitario: dall’aut aut all’et et, cit., 25, a commento dell’articolo in esame: se il presidente della Commissione viene nominato tenendo conto delle elezioni parlamentari e se non è più incompatibile la posizione di presidente della Commissione e quella di presidente del Consiglio, si può immaginare una evoluzione che renda tale carica l’anello di congiunzione del sistema di governo comunitario. L’A., peraltro, da tale fatto fa discendere la possibilità che la prossima evoluzione istituzionale abbandoni la via della forma di governo parlamentare. 


� Più specificamente l’art. I-26, c. 2, afferma: “Il Consiglio, di comune accordo con il presidente eletto, adotta l’elenco delle altre persone che intende nominare membri della Commissione. Queste sono selezionate in base alle proposte presentate dagli Stati membri, conformemente ai criteri di cui all’articolo I-25, paragrafo 4 e paragrafo 6, secondo comma. Il presidente, il ministro degli affari esteri dell’Unione e gli altri membri della Commissione sono soggetti, collettivamente, ad un voto di approvazione da parte del Parlamento europeo. In seguito a tale approvazione la Commissione è nominata dal Consiglio europeo, che delibera a maggioranza qualificata.”


� L’art. III-243 riproduce (salvo il riferimento al Ministro degli Affari Esteri) il precedente testo dell’art. 201 TCE, secondo cui “Il Parlamento europeo,cui sia presentata una mozione di censura sull’operato della Commissione, non può pronunciarsi su tale mozione prima che siano trascorsi almeno tre giorni dal suo deposito e con scrutinio pubblico. Se la mozione di censura è approvata a maggioranza di due terzi dei voti espressi e a maggioranza dei membri che compongono il Parlamento europeo i membri della Commissione devono abbandonare collettivamente le loro funzioni. Essi continuano a curare gli affari di ordinaria amministrazione fino alla loro sostituzione conformemente all’articolo 214. In questo caso,il mandato dei membri della Commissione nominati per sostituirli scade alla data in cui sarebbe scaduto il mandato dei membri della Commissione costretti a dimettersi collettivamente.”


� Non è possibile in questa sede ripercorrere l’ampio dibattito sul principio di trasparenza come strumento per colmare, almeno in parte, questo gap di accountability: si noti peraltro che la Costituzione recepisce, ancora una volta, i frutti del dialogo costituzionale degli anni precedenti nell’art. art. I-49, secondo cui “1. Al fine di promuovere il buon governo e garantire la partecipazione della società civile, le istituzioni, gli organi e gli organismi dell’Unione operano nel modo più trasparente possibile. 2. Il Parlamento europeo si riunisce in seduta pubblica, così come il Consiglio allorché delibera e vota in relazione ad un progetto di atto legislativo.  3. Qualsiasi cittadino dell’Unione o persona fisica o giuridica che risieda o abbia la sede sociale in uno Stato membro ha il diritto di accedere, alle condizioni previste nella parte III, ai documenti delle istituzioni, degli organi e degli organismi dell’Unione, indipendentemente dal relativo supporto. La legge europea stabilisce i principi generali e le limitazioni a tutela di interessi pubblici o privati applicabili al diritto di accesso a tali documenti. (…)”


� In realtà è un tipo di sanzione diversa rispetto al contesto nazionale, poiché si aziona per colpire una cattiva amministrazione (misconduct o gross maladministration) e non per non aver rispettato le linee programmatiche di indirizzo. Da ciò discende anche una diversa immagine dei Parlamentari europei, che non si possono – ancora una volta! – presentare agli elettori in veste strettamente politica. Si noti, inoltre, che l’Accordo quadro sui rapporti tra il Parlamento europeo e la Commissione, Bollettino UE 7/8-2000, p.to 9, ha previsto una ipotesi di uno strumento simile alla sfiducia individuale (la cd. lex Prodi, poi formalizzata a Nizza con l’art. 217, c. 4 TCE): “Fatto salvo il principio di collegialità della Commissione, ciascun membro della Commissione assume la responsabilità politica dell’azione nel settore di cui è incaricato. 10. La Commissione accetta che, qualora il Parlamento europeo rifiuti la fiducia a un commissario (fatto salvo il sostegno politico sul merito e la forma di siffatto punto di vista), il presidente della Commissione esamina seriamente l’opportunità di chiedere al commissario in causa di presentare le dimissioni.”


� Ci si riferisce al caso Santér si ricorda che formalmente non è stata una mozione di sfiducia a provocare le dimissioni della Commissione: ad una proposta in tal senso di un gruppo di saggi nominato per studiare la vicenda, è infatti seguita la dimissione volontaria della Commissione. Inutile negare che dietro questi passaggi si riconosce l’influenza del Parlamento europeo: più ampiamente Ott A., Die Kontrollfunktion des Europäischen Parlaments gegenüber der Kommission, Zeitschrift für Europäische Studien, 1999, 238. Secondo Ronchetti L., Sovranazionalità senza sovranità: la Commissione e il Parlamento dell’UE, Pol. Dir., 2001, 234, tale evento ha costituito un segnale del tentativo del Parlamento di emancipazione dal ruolo che i Trattati le avevano inizialmente assegnato in cui, fra l’altro, la censura era volta a colpire “la regolarità della gestione e amministrazione della Commissione e non come mezzo per far valere la responsabilità politica.” 


� Art. I-39, c. 6: “Il Parlamento europeo è consultato regolarmente sui principali aspetti e sulle scelte fondamentali della politica estera e di sicurezza comune. È tenuto al corrente della sua evoluzione.”


� Articolo I-41: “I parlamenti nazionali, nell’ambito dello spazio di libertà, sicurezza e giustizia, possono partecipare ai meccanismi di valutazione previsti all’articolo III-161. Essi sono associati al controllo politico dell’Europol e alla valutazione delle attività dell’Eurojust, conformemente agli articoli III-177� e III-174�.” Ex art. III-177, c. 2: “(…)La legge europea fissa inoltre le modalità di controllo delle attività dell’Europol da parte del Parlamento europeo cui sono associati i parlamenti nazionali degli Stati membri.”, mentre ex Art. III-174, c. 2: “(…) La legge europea fissa inoltre le modalità per associare il Parlamento europeo e i parlamenti nazionali degli Stati membri alla valutazione delle attività dell’Eurojust.”


� Art. I-36, c. 3: La legge europea stabilisce preventivamente le regole e i principi generali relativi alle modalità di controllo da parte degli Stati membri dell’esercizio delle competenze di esecuzione attribuite alla Commissione.


� Così Rivosecchi G., La funzione di controllo parlamentare tra Parlamento Europeo e Parlamenti nazionali,Quaderni della Rassegna di Diritto Pubblica Europeo, 1/2003, 296. Che il Parlamento europeo operi in funzione di contropotere e che le sue maggioranze politiche operino in maniera trasversale è fatto ampiamente riconosciuto dalla dottrina: così “per contrapporsi con forza «contro» le altre istituzioni i deputati europei devono votare quasi unanimamente in molte risoluzioni. D’altra parte, senza un Governo da sostenere o attaccare, nell’impossibilità istituzionale di concorrere a determinare l’attività di indirizzo politico, non si riproducono i comportamenti che caratterizzano la dialettica maggioranza-opposizione nei parlamenti nazionali. Le maggioranze così raggiunte sono nominali, non rappresentano delle forze politcihe coalizzate per sostenere un indirizzo politico concordato.” (Ronchetti L., Sovranazionalità senza sovranità: la Commissione e il Parlamento dell’UE, cit., 208).


� Più specificamente l’art. 7 TUE: “Su proposta motivata di un terzo degli Stati membri,del Parlamento europeo o della Commissione,il Consiglio, deliberando alla maggioranza dei quattro quinti dei suoi membri previo parere conforme del Parlamento europeo, può constatare che esiste un evidente rischio di violazione grave da parte di uno Stato membro di uno o più principi di cui all’articolo 6, paragrafo 1,e rivolgergli le appropriate raccomandazioni. Prima di procedere a tale constatazione il Consiglio ascolta lo Stato membro in questione e, deliberando secondo la medesima procedura, può chiedere a delle personalità indipendenti di presentare entro un termine ragionevole un rapporto sulla situazione nello Stato membro in questione. Il Consiglio verifica regolarmente se i motivi che hanno condotto a tale constatazione permangono validi.” Per quanto riguarda la disposizione del Progetto di costituzione europea, essa afferma –all’art. I-58 - che “il Consiglio, su iniziativa motivata di un terzo degli Stati membri o del Parlamento europeo o su proposta della Commissione, può adottare una decisione europea in cui constata che esiste un evidente rischio di violazione grave da parte di uno Stato membro dei valori di cui all’articolo I-2. Il Consiglio delibera alla maggioranza dei quattro quinti dei suoi membri previa approvazione del Parlamento europeo. Prima di procedere a tale constatazione, il Consiglio ascolta lo Stato membro in questione e può rivolgergli delle raccomandazioni deliberando secondo la stessa procedura. Il Consiglio verifica regolarmente se i motivi che hanno condotto a tale constatazione permangono validi.” A commento si veda Diez Parra I., Il Parlamento europeo nel Trattato di Nizza, in Tizzano A., (a cura di), Il Trattato di Nizza, Milano, Giuffrè, 2003,73.


� In proposito occorre ricordare però l’ampia analisi di Maurer A., National Parliaments after Amsterdam: Adaptation, Re-Calibration and Europeanisation by Process, Paper for Working Group Meeting, XXIVth COSAC, Stockholm, April 8-9 2001, che osserva come in Europa non sia comunque chiaramente rintracciabile un modello uniforme di controllo parlamentare: se è chiaro il principio di responsabilità politica nelle tradizioni costituzionali comuni, una situazione diversa si ha rispetto alla configurazione specifica che assume il parlamento nella sua funzione di controllo.


� Rivosecchi G., La funzione di controllo parlamentare tra Parlamento Europeo e Parlamenti  nazionali, cit., 304


� Von Bogdandy A., (Hrsg.), Europäisches Verfassungsrecht, cit., 177. Similmente ci sembra sia accostabile l’osservazione più generale rispetto al ruolo del Parlamento nelle scoietà odierne compiuta da Manzella, secondo cui il Parlamento oggi è un “soggetto federatore”: “la maniera migliore di studiare le tendenze attuali del parlamento, è di situarlo all’incrocio dei processi di rappresentanza, dei processi interistituzionali, dei processi di governo e dei processi di sovrastatualità: tutti i processi, cioè, nei quali è coinvolto e nei quali è chiamato a svolgere funzioni centrali di coordinamento” (Manzella A., Il Parlamento federatore, cit., 36)
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