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DIRITTI SOCIALI SENZA DIRITTI POLITICI
NEL COSTITUZIONALISMO MULTILEVEL

Adriana Apostoli

SOMMARIO: 1. Stato dell’arte dei diritti sociali in Europa. — 2. Dall’Europa dei
mercati al’Europa dei diritti, con qualche freno. — 3. L’incerta emersione
dei diritti politici nel costituzionalismo multilivello.

1. Stato dell’arte dei diritti sociali in Europa

Il costituzionalismo democratico-sociale cercando di attuare, al
termine del Secondo conflitto mondiale, un compromesso fra le richie-
ste manifestate dalle nuove realta politiche e la necessita, propria dello
stato di diritto, di garantire la liberta dei privati, tratteggia com’¢ noto
un rapporto fra cittadino e autorita sovrana che realizza una profonda
cesura con I'esperienza dello Stato liberale.

Il processo di metamorfosi degli ordinamenti statali, conclusosi
nell’Europa occidentale nella seconda meta del XX Secolo con
I’avvento delle democrazie pluralistico-sociali, sfocia nel riconoscimen-
to e nella promozione dei diritti sociali basandosi su una vocazione co-
stituzionale inedita dello Stato (come apparato e come comunita). Tale
vocazione individua il filo conduttore dei principi fondamentali del
costituzionalismo contemporaneo, tanto ¢ vero che la discussione sui
“nuovi” diritti rappresenta un elemento irrinunciabile per individuare
le linee di sviluppo e la caratterizzazione della nuova forma di Stato.

Appare dunque scontato che la mancata promozione o persino il
depotenziamento dei diritti in questione rischia di minare alle fonda-
menta la struttura della democrazia sociale, posto che i diritti sociali e i
doveri di solidarieta inverano, nel loro complesso, ’'essenza del nuovo
rapporto fra poteri e cittadino, rivelandosi pertanto coessenziali alla
sopravvivenza dello stesso sistema costituzionale, sorto proprio allo
scopo di realizzare tale nuovo rapporto.

Peraltro, se a livello nazionale «i diritti sociali sono concepiti come
il presupposto e 'obiettivo dei pubblici poteri» e dunque la tutela co-



2 ADRIANA APOSTOLI

stituzionale «é rivolta immediatamente ai diritti mentre l'interesse so-
ciale viene raggiunto indirettamente, grazie al soddisfacimento dei
primi», a livello europeo gli interessi sociali sono «presentati in forma
di obiettivi» e sono direttamente tutelati dalle previsioni contenute nel
Trattato, mentre «i diritti restano sullo sfondo» e la possibilita della
relativa soddisfazione & legata «alla necessita di realizzazione degli
obiettivi» stessi'.

Con questo differente approccio, il sistema delle tutele costituzio-
nali multilivello’, aggredendo il monopolio statale della tutela dei dirit-
ti, complica notevolmente 'individuazione del “giudice naturale” e al-
tera i criteri di bilanciamento tra beni costituzionali confliggenti;
all’operatore giuridico non resta che porsi I'interrogativo della (possi-
bile) «tenuta complessiva di un sistema a piu livelli che, rispetto al ver-
sante delle istituzioni e delle politiche, presenta una pitt immediata ri-
caduta sui cittadini ed un tipo di integrazione differente», affidato piu
agli attori giurisdizionali che a quelli politici’. A cid si aggiunga, sul
fronte politico, quella sorta di displacement di compiti istituzionali
connessi all’attuazione del dettato costituzionale che ha di fatto pro-
dotto I'implosione dell’anima sociale dell’Europa, dal momento che
'azione sovranazionale di tutela dei diritti sociali si pone in posizione
recessiva rispetto alla «necessita di mantenere la competitivita
dell’economia dell’'Unione» (art. 151 § 2 TFUE).

! M. Luciani, Diritti sociali e integrazione europea, in Pol. dir., n. 3, 2000, p. 379.

2 Sull’integrazione multilivello e sul relativo impatto nella tutela dei diritti basti
qui rinviare a P. Bilancia, E. De Marco (a cura di), La tutela multilivello dei diritti:
punti di crisi, problemi aperti, momenti di stabilizzazione, Giuffré, Milano, 2004; P. Bi-
lancia, F.G. Pizzetti (a cura di), Aspetti e problem:i del costituzionalismo multilivello,
Giuffre, Milano, 2004; P. Bilancia, Aspetti e problemi della tutela multilivello dei dirit-
ti, in F. Fernandez Segado (eds.), Dignidad de la persona, derechos fundametales, justi-
cia constitucional, Dickinson-constitucional, Madrid, 2008, pp. 435-450; 1d., Coopera-
zione e convergenza in un sistema di multilevel governance, in P. Bilancia, L. Amman-
nati (a cura di), Governance dell’economia e integrazione europea, Giuffre, Milano,
2008, pp. 3-15.

2 M. Dogliani, Indirizzo politico. Regole e regolarita nel diritto costituzionale, Jove-
ne, Napoli, 1985, p. 247.

> G. Repetto, I rapporti tra le Corti europee e le prospettive dell’adesione
dell'Unione europea alla Cedu, in S.P. Panunzio (a cura di), I diritti fondamentali e le
Corti in Europa, Jovene, Napoli, 2005, p. 289.
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Anche dopo la “copertura costituzionale” fornita dalla Carta dei
diritti fondamentali dell’'Unione europea (CDFUE) — adottata a Nizza
nel 2000 e riconosciuta come equivalente ai Trattati quanto a valore
giuridico a seguito del Trattato di Lisbona nel 2007 — perdurano le dif-
ficolta del quadro istituzionale sovranazionale nel fare proprie quelle
istanze, certamente fragili anche rispetto alle tutele apprestate dagli
ordinamenti nazionali, che comunemente associamo al concetto di
uguaglianza sostanziale e di solidarieta e dunque a molti dei classici di-
ritti sociali. Se anche si volesse ammettere che questi ultimi non sono
null’altro che «ninnoli vistosi» che il potere politico ed economico fa
balenare davanti agli occhi dei cittadini, «resterebbe pur sempre aper-
ta la possibilita dell’eterogenesi dei fini, delle conseguenze inintenzio-
nali degli atti intenzionali» perché i diritti fondamentali — in quanto
espressione di una norma giuridica — sono «destinati ad “oggettivizzar-
si” nell'interpretazione giuridica». Quando infatti vengono utilizzati
quali parametri di interpretazione e strumenti essenziali per operare il
ragionamento giuridico, i diritti conquistano autonomia rispetto alle
intenzioni dei relativi autori e finiscono con il «viv[ere] di vita pro-
pria»®.

Nondimeno, senza il fondamentale contributo delle istituzioni po-
litiche, la tutela dei diritti sociali tende ad affievolirsi in un concetto
astratto. Si tratta di un noto problema di effettivita delle garanzie costi-
tuzionali dello stato sociale che in ambito eurounitario assume dimen-
sioni notevoli.

E infatti pacifico che, in un contesto sempre pit globalizzato, non
¢ piu possibile pensare di risolvere le problematiche sociali, cioe quelle
che richiedono un intervento maggiore da parte dei pubblici potert’, in

* G. Pino, Crisi dell’eta dei diritti?, in Etica & Politica, n. XV, 2013, p. 89.

> Cfr. P. Calamandrei, Lo stato siamo noi, Chiarelettere, Milano, 2016, pp. 51-52
precisa che fra i diritti di liberta civile e i «nuovi diritti di liberta sociale» sussiste «una
differenza che sotto ’aspetto economico ¢ essenziale» perché «se la soddisfazione dei
primi rzon costa nulla allo Stato, lo stesso non si pud dire per i secondi, la soddisfazione
dei quali & per lo Stato, prima che una questione politica, una questione finanziaria».
Non solo, i diritti sociali «possono assumere un significato positivo solo in quanto fac-
ciano parte di tutto un sistema di rapporti economici, che attui una loro disciplina uni-
taria, e quindi consenta larghi poteri di intervento del potere centrale nella gestione
produttiva» (C. Mortati, La Costituzione di Weimar, Sansoni, Firenze, 1946, p. 61).
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una dimensione esclusivamente interna. Ma, d’altro canto, 1 diritti so-
ciali necessitano piu di altri della «znterpositio del legislatore» per po-
ter discutere «della loro consistenza»®. Sicché, oltre alla loro formale
sanzione nella Carta, & necessario che essi siano resi effettivi attraverso
il diritto derivato dell’'Unione, motivo per il quale se le istituzioni euro-
unitarie investite del potere legislativo non intervengono, essi risultano
compromessi, non tanto dal punto di vista della loro esistenza giuridi-
ca, quanto piuttosto sotto il profilo della «#zodalita di garanzia»’.
Com’e noto, il processo di integrazione europea si ¢ affermato nel
Secondo dopoguerra con finalita economiche, sia pure sottese da una
visione politica e dal grande tema della pacificazione dell’Europa. Ini-
zialmente la questione dei diritti ha potuto essere presa in considera-
zione soltanto in un’ottica parziale e strumentale, rispetto all’obiettivo
del mercato comune, soprattutto nella direzione di rimuovere le dispa-
rita di trattamento che potessero ostacolarne il corretto funzionamen-
to®. Al fine di colmare una lacuna normativa che rischiava di rallentare
il cammino comunitario, la Corte di Giustizia, con la nota sentenza
Stauder’, ha individuato la categoria dei principi generali del diritto
comunitario, cui ha fatto seguito il riconoscimento delle tradizioni co-
stituzionali comuni'® e, infine, il richiamo ai diritti sanciti dalla Con-
venzione europea per la salvaguardia dei diritti dell'uomo e delle liber-
ta fondamentali (CEDU)", ma & solo con la Carta dei diritti fonda-
mentali dell’Ue e, pit ancora, con il suo inserimento nell’Olimpo del
diritto comunitario primario ad opera del Trattato di Lisbona, che si &

V. Onida, Eguaglianza e diritti sociali, in AANV., Corte costituzionale e principio
di eguaglianza. Atti del Convegno in ricordo di Livio Paladin, Cedam, Padova, 2002, p.
107.

" C. Colapietro, I diritti sociali oltre lo Stato. Il caso dell'assistenza sanitaria tran-
sfrontaliera, in Costituzionalismo.it, n. 2, 2018, p. 47.

8 V. ex multis, M. Luciani, op. cit., p. 367 ss.; A. D’Aloia, Diritti sociali e politiche
di eguaglianza nel processo costituzionale europeo, in M. Scudiero (a cura di), I/ diritto
costituzionale comune europeo. Principi e diritti fondamentali, 1, Jovene, Napoli, 2002,
p. 852 ss.; S. Gambino, Diritti e cittadinanza (sociale) nelle costituzioni nazionali e
nell’'Unione, in La cittadinanza europea, n. 2, 2013, p. 27 ss.

? Corte di Giustizia, sentenza 12 novembre 1969, C-29/69.

19 Corte di Giustizia, sentenza 17 dicembre 1970, C-11/70.

' Corte di Giustizia, sentenza 28 ottobre 1975, C-36/75.
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verificata una svolta decisiva nella tutela dei diritti fondamentali. Un
catalogo dalla portata ricognitiva, come pure si & scritto'?, che procla-
ma principi e valori gia riconosciuti dalla richiamata opera pretoria
della Corte di Giustizia, ma che ha nondimeno avuto una ricaduta di
non poco momento sugli assetti fondamentali dell’ordinamento multi-
livello®.

L’obiettivo di Nizza 2000, che era notoriamente quello di garantire
il passaggio da un’unione prevalentemente economica a un’unione
(anche) sociale, ¢ stato in gran parte mancato non soltanto per i ritardi

e le omissioni del legislatore europeo chiamato a promuovere i diritti

sociali (o anche solo a difenderli)'*, ma anche perché, piti a monte, nel-

lo stesso impianto della CDFUE si riscontra una rilevante differenza di
metodo e di merito fra la dichiarazione dei diritti civili e quella dei di-
ritti sociali”®, quasi a voler significare che questi ultimi non sono veri e
propri diritti fondamentali'®. Innovativa e originale per molti altri

2. C. De Fiores, Diritti e giurisdizione nell’'Unione europea, in Dems. dir., nn. 3-4,
2011, p. 251 sostiene che la CDFUE non sia caratterizzata né da «finalita costitutive
sul piano ordinamentale», né da «pretese costituenti». M. Luciani, op. ci., p. 385 de-
nuncia che nella decisione relativa all’adozione di una Carta dei diritti fondamentali
per I'Ue dichiarare che i diritti sociali «potranno entrare nella Carta solo alle condi-
zioni indicate significa in buona misura tenerli fuori dalla porta».

P V. A. Torres Pérez, The Federalizing Force of the EU Charter of Fundamental
Rights, in Int’l J. Const. L., n. 4, 2017, p. 1080 ss.; D. Sarmiento, Who's Afraid of the
Charter? The Court of Justice, National Courts and the New Framework of Fundamen-
tal Rights Protection in Europe, in Common Mkt. L. Rev., n. 5, 2013, p. 1267 ss.

" Appare oggi difficile sostenere che I'Europa dei diritti si & rafforzata a seguito
dell’introduzione della Carta di Nizza, benché le sia stato attribuito lo stesso valore
giuridico dei Trattati. Cfr. G. Azzariti, Verso la democrazia attraverso i diritti, in Pol.
dir., nn. 1-2, 2013, pp. 5-7.

Y Cfr. G. Ferrara, La Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea: un atto
giuridicamente non identificabile, ora in 1d., Per la democrazia costituzionale. Scritti
scelti, ES, Napoli, 2020, p. 489 ss.; G. Azzariti, La Carta dei diritti fondamentali
dell’'Unione europea nel “processo costituente europeo”, in Rassegna di diritto pubblico
europeo, nn. 1-2, 2000, pp. 9-46.

16 Al contrario, «oltre ad essere irrinunciabili, inalienabili, indisponibili, intrasmis-
sibili», per il costituzionalismo contemporaneo i diritti sociali assurgono «al rango di
diritti inviolabili» (P. Caretti, G. Tarli Barbieri, I diritti fondamentali. Liberta e diritti
sociali, Giappichelli, Torino, 2017, p. 504). E quindi una categoria che si allontana dal-
le altre solo per la tradizione storica, posto che i diritti sociali «condividono lo statuto
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aspetti, la Carta finisce per apparire obsoleta rispetto al sistema di tu-
tela dei diritti previsto nelle Costituzioni degli Stati membri'’, non tan-
to per la natura dei diritti che proclama, quanto piuttosto per 'assenza
— salvo il richiamo al valore-principio della dignita umana — di un “nu-
cleo duro” di principi fondamentali che segnino la rotta dell’azione
europea'®.

L’entrata in vigore della Carta di Nizza non ha prodotto sostanziali
modifiche nella scarsa sensibilita della governance politica sovranazio-
nale verso il tema dei diritti sociali, forse anche perché le ¢ difettata
quella spinta “rivoluzionaria” che ¢ propria di un vero documento co-
stituzionale; anzi, essa ha fatto il suo ingresso in scena quasi di soppiat-
to (cioé con un’efficacia giuridica molto limitata) nonostante I’am-
bizione di incidere in una situazione — purtroppo ancora in essere — di
crisi profonda dei valori sociali dell’'Unione, contraddistinguendosi per
la debolezza degli strumenti normativi atti a garantirne la realizzazio-
ne'”. Nel contesto giuridico sovranazionale, infatti, i diritti sociali in-

tipico dei diritti fondamentali, tanto sotto il profilo dell’efficacia, quanto sotto quello
del valore giuridico» (A. Baldassarre, Diritti sociali (voce), in Enc. Giur., X1, Treccani,
Roma, 1989, p. 32).

7 Cfr. R. Alonso Garcia, Le clausole orizzontali della Carta dei divitti fondamentali
dell'Unione europea, in Riv. it. dir. pubbl. comunitario, n. 1, 2002, p. 4 ss.; M. Cartabia,
Convergenze e divergenze nell'interpretazione delle clausole finali della Carta dei diritti
Sfondamentali dell’Unione europea, in Rivista AIC, n. 3, 2017, p. 4 ss. ove afferma che i
diritti sanciti dalla Carta si pongono in linea di continuita con quelli affermati nelle
Carte nazionali e cid ¢ sintomo di «una eredita costituzionale condivisa che spiega
perché la lista dei diritti inclusi nella Carta ripeta in larga misura quelli enumerati nelle
costituzioni nazionali dei paesi europei».

8 L’impressione, a livello sovranazionale, & che i diritti fondamentali siano tutti
egualmente fondamentali. Cosi anche G. Azzariti, I/ futuro dei diritti fondamentali
nell’ era della globalizzazione, in Pol. dir., n. 3, 2003, p. 327 ss.; S. Gambino, I diritti
fondamentali fra Unione europea e Costituzioni nazionali, in DPCE, Fascicolo speciale,
maggio 2019, pp. 275-276.

” M. Della Morte, Tendenze e prospettive dei diritti sociali in Europa: dalla Carta
di Nizza al Pilastro di Géteborg, in Consulta OnLine, Liber amicorum per Pasquale Co-
stanzo, p. 4 ha affermato che la CDFUE ¢ «un documento rappresentativo del “nuovo
millennio”» perché si traduce «in diritti e principi, incapaci, senza supporto politico e
risorse di bilancio, di convertirsi in istanze di rovesciamento dei paradigmi tradiziona-
li, in primis economici». Dello stesso avviso 1. Ciolli, I paesi dell’ Eurozona e i vincoli di
bilancio. Quando ['emergenza economica fa saltare gli strumenti normativi ordinari, in
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dossano la veste «di diritti “strumentali” agli obiettivi economici»®,
senza assicurare livelli minimi di tutela adeguati*'; stenta quindi ad af-
fermarsi, in materia di tutela e promozione di tali diritti, uno spazio
geografico, culturale, politico e percid anche giuridico comune # (pro-
babilmente) anche a causa dello sgretolamento della necessaria com-
plementarita sincronica tra azione delle istituzioni europee (deputate
soprattutto a occuparsi del mercato comune) e azione degli Stati
membri (cui sarebbe demandata la gestione del welfare)”.

Dopo oltre vent’anni dall’approvazione della Carta dei diritti fon-
damentali, sembra doversi ammettere che il sistema europeo di garan-
zia e tutela dei diritti — compresi quelli sociali — non ¢ all’altezza dei
principi fondanti I'ordinamento “costituzionale” statuale, né & suppor-
tato da un assetto politico-sociale in grado di esprimere omogeneita di

Rivista AIC, n. 1 del 2012, p. 5, nt. 20 che parla di una «diminutio della tutela» dei
diritti; C. Salazar, Crisi economica e diritti fondamentali — Relazione al XXVIII Conve-
gno annuale dell’AIC, in Rivista AIC, n. 4, 2013 lamenta I'incapacita della Corte costi-
tuzionale di far valere i controlimiti nei confronti delle politiche di austerity dell'Ue; A.
Morrone, Crisi economica e diritti. Appunti per lo stato costituzionale in Europa, in
Quad. cost., n. 1, 2014, pp. 79-81 denuncia come il discorso sui diritti in un’Europa
contrassegnata da crisi cicliche possa diventare «un flatus vocis»; M. Luciani, Costitu-
zione, bilancio, diritti e doveri dei cittadini, in AANV., Scritti in onore di Antonio
D’Atena, 11, Giuffre, Milano, 2015, pp. 1673-1743 segnala la perdita di «dignita nazio-
nale» e di «liberta politica» dinanzi alle decisioni «imposte» dalle istituzioni sovrana-
zionali.

%S, Gambino, I diritti fondamentali, cit., p. 289; U. De Siervo, I diritti fondamen-
tali europei e i diritti costituzionali italiani (a proposito della “Carta dei diritti fondamen-
tali”), in G. Zagrebelsky (a cura di), Diritti e Costituzione nell’ Unione europea, Laterza,
Roma-Bari, 2003, p. 267 ss.

2LV, P. Bilancia, La dimensione europea dei diritti sociali, in federalismiit, n. 4,
2018, p. 5 ss., ove afferma che le politiche finanziarie successive alla crisi economica
hanno «generato una spirale che ha portato all’involuzione dei livelli di tutela dei dirit-
ti sociali».

22 Dovrebbe tuttavia essere il contrario, posto che il tema della tutela dei diritti
fondamentali al di fuori dei confini nazionali «percorre da tempo, come un fiume car-
sico», la storia dei diritti fondamentali. Cfr. G. Azzariti, Verso la democrazia, cit., p. 4
ss.; C. Pinelli, Cittadinanza europea (voce), in Enc. dir., Annali 1, Giuffré, Milano,
2007, p. 196.

3 Cfr. P. Bilancia, I/ governo dell’ economia tra Stati e processi di integrazione euro-
pea, in Rivista AIC, n. 3,2014, p. 4 ss.



8 ADRIANA APOSTOLI

valori, principi e regole tra gli ordinamenti nazionali — che dunque re-
stano autonomi — e capacita di azione politica delle istituzioni sovrana-
zionali. Benché la CDFUE abbia cercato di “costituzionalizzare” i di-
ritti fondamentali derivanti dalle tradizioni costituzionali comuni e dai
pronunciamenti della Corte di Giustizia, resta quella sorta di «peccato
originale»”* che rende impossibile all’Ue uscire da una logica prevalen-
temente finanziaria, probabilmente anche a causa del fatto che nella
loro formulazione ricercatamente compromissoria i diritti fondamenta-
li dell’'Unione risultano spesso ancora lontani dai livelli di protezione
assicurati negli ordinamenti nazionali.

«Sia che si preferisca valorizzare la meta “piena” del bicchiere (re-
lativa alle previsioni sociali contenute nei Trattati e nella Carta dei di-
ritti fondamentali) o, viceversa, denunciarne la meta “vuota” (relativa
agli aspetti mercantilistici e di rigore finanziario nell’ordinamento eu-
ropeo), rimane fermo il dato di fatto (quindi di diritto e, 7z primis, di
rilievo costituzionale) della via “secondaria” e “riflessa” con la quale la
dimensione sociale ha trovato ingresso in Europa in rapporto alla “ori-
ginaria” e “predominante” impronta economicistica»”. Al contrario, il
processo di integrazione sovranazionale gode di un livello di effettivita
avanzato con riguardo all’aspetto economico-finanziario, tanto che
Paola Bilancia ha sostenuto che «se non si puo parlare ancora di una
“Costituzione europea”, 'ambito economico ¢ forse quello in cui la
trama normativa [...] assume connotati che possono essere definiti
“quasi-costituzionali”»?.

All’origine del problema vi & lo scollamento, a livello sovranaziona-
le, tra diritti sociali e diritti politici e, conseguentemente, tra
I’affermazione giuridica astratta dei diritti sociali e la responsabilita po-
litica per la loro (in)attuazione da parte delle istituzioni sovranazionali.

L’idea che la CDFUE sia riuscita a donare all’'Unione europea un
corpus completo di diritti, inclusivo, accanto ai tradizionali diritti civili,
di quelli politici e sociali, non tiene nella dovuta considerazione il fatto

#U. Allegretti, Diritti e Stato nella mondializzazione, Citta aperta, Troina, 2002.

» N. Maccabiani, Verso una nuova “sensibilita sociale” nell’Unione economico-
monetaria, in Costituzionalismo.it, n. 2, 2016, p. 24.

% P. Bilancia, L'effettivita della Costituzione economica nel contesto dell'inte-
grazione sovranazionale e della globalizzazione, in federalismi.it, n. 5 del 2019, p. 17.
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che la catalogazione, ad opera della Carta, di queste differenti tipologie
di diritti avviene in forma tendenzialmente neutra, stabilendosi per tut-
te le “famiglie” di diritti le stesse modalita di intervento da parte di po-
teri costituiti. Nella formulazione sovranazionale dei diritti sociali
manca un elemento essenziale, ossia la complementarita con i diritti di
partecipazione politica che, perlomeno per il nostro costituzionalismo
repubblicano, si lega al principio di uguaglianza sostanziale®.

L’effettiva partecipazione dei cittadini europei (e non solo) alla vita
politica, economica e sociale dell’'Unione presuppone la rimozione de-
gli ostacoli che la impediscono. Al riguardo, proprio I’art. 20 CDFUE,
di apertura del Capo III dedicato all’'Uguaglianza, & sintomatico di un
grave arretramento in materia di eguaglianza (rivelato anche dalla ce-
sura, sul piano sistematico, con la disciplina della solidarieta contenuta
nel Capo IV) perché fa riferimento solo a quella formale, non com-
piendo quel passo in avanti che ha permesso al costituzionalismo del
Secondo dopoguerra di definirsi, all’'unisono, democratico e sociale.
Negli ordinamenti contemporanei il principio di eguaglianza ha ad og-
getto, fra I'altro, 'adozione da parte dei pubblici poteri «di quei cor-
rettivi alle situazioni di sperequazione nelle posizioni sociali» che «im-
pediscono o rendono estremamente difficile» il godimento dei diritti
in concreto — compresi quelli politici — per gran parte della popolazio-
ne”®. Questa vocazione interventista, si potrebbe dire, manca
all’'organizzazione giuridica europea, che piuttosto si limita a definire
la parita di trattamento davanti alla legge (art. 20) e il divieto di di-
scriminazioni (art. 21).

77 Sulla lettura dei principi contenuti nella c.d. costituzione economica in combi-
nato con i principi di eguaglianza sostanziale, solidarieta e apertura al diritto sovrana-
zionale v. A. Valastro, Stato costituzionale, democrazia pluralista e partecipazione: quali
diritti?, in P. Caretti, M.C. Grisolia, Lo Stato costituzionale. La dimensione nazionale e
la prospettiva internazionale. Scritti in onore di Enzo Chelz, il Mulino, Bologna, 2010, p.
457 ss.; P. Bilancia, The Social Market Economy Model Between the Italian Constitu-
tion and the European Treaties, in The European Union Review, nn. 1-2-3, 2013, p. 97
ss.; Id., L’effettivita della Costituzione, cit., spec. p. 15 ss.; A. Lucarelli, Scritti di diritto
pubblico europeo dell’ economia, ESI, Napoli, 2016.

2 C. Mortati, La persona, lo Stato e le comunita intermedie, ERI, Roma, 1971, p.
46.
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Se, da un lato, il sistema europeo ¢ giunto ad assicurare effettivita a
diritti poco garantiti dagli ordinamenti nazionali (si pensi al diritto an-
tidiscriminatorio), dall’altro lato, non & possibile negare come la stessa
produzione normativa sovranazionale si sia posta in posizione opposi-
tiva rispetto a diritti gZz¢ ampiamente tutelati dai singoli ordinamenti.
Tale circostanza ha contribuito a rendere ancora piu evidenti i limiti
strutturali di un’Europa molto attenta alla dimensione economica e
molto meno sensibile a quella politico-sociale.

La fragilita dell’Europa sociale ¢ stata ribadita con I"approvazione
del Pilastro europeo dei diritti sociali che contrappone le politiche
economiche neoliberali e I'intensificazione del progetto di “costituzio-
nalizzazione” dei diritti fondamentali. La circostanza che il Pilastro sia
stato adottato mediante misure di soff law & indicativa del fatto che es-
so non si propone di intervenire «sui diritti e i principi gia contenuti in
disposizioni vincolanti del diritto dell’'Unione», ma piuttosto intende
«riunlire] diritti e principi fissati in momenti diversi, in modi diversi e
in forme diverse» al fine di «renderli piu visibili, pitt comprensibili e
piu espliciti per i cittadini e per gli attori a tutti i livelli»®’.

Affinché sia possibile sostenere i costi dei diritti sociali e, in gene-
rale, delle politiche pubbliche, accanto all'implementazione dei diritti
di partecipazione politica, potrebbe ad esempio essere di grande utilita
integrare la struttura finanziaria europea con un’adeguata fiscalita so-
vranazionale’ grazie alla quale poter lavorare proattivamente all’egua-
glianza sostanziale. Solo con slanci di questo genere sarebbe possibile
innescare un processo volto alla costruzione di una comunita politica e
sociale non soltanto pienamente appagata nei bisogni essenziali della
vita ma, come in un circolo virtuoso, resa anche capace di vigilare piu
attivamente sull’attuazione degli indirizzi politico-economici da parte
delle istituzioni rappresentative. Invero, il principio di eguaglianza
nell’ordinamento europeo — cosi come del resto ¢ stato a livello nazio-

® Comunicazione della Commissione, Avvio di una consultazione sul Pilastro eu-
ropeo dei diritti sociali, COM(2016), 8 marzo 2016, p. 6.

*° Cfr. P. Bilancia, La dimensione europea, cit., p. 14 ss. V. anche E. Raffiotta, I/
governo multilivello dell’economia. Studio sulle trasformazioni dello Stato costituzionale
in Europa, Bononia Univeristy Press, Bologna, 2013; A. Morrone, La Costituzione fi-
nanziaria. La decisione di bilancio dello Stato costituzionale europeo, Giappichelli, To-
rino, 2015.
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nale — potra «avere un futuro solo se sara in grado di proporsi come
principio politico a valenza generale»’', ovvero se avra la forza di pro-
durre i propri effetti come canone ordinatore dei rapporti fra i cittadi-
ni europei, fra i popoli e gli Stati dell’'Unione, nonché fra le istituzioni
dell’ordinamento multilivello.

2. Dall’Europa dei mercati all’Europa det diritti, con qualche freno

Se I'Europa, in virtt della Carta di Nizza, ¢ certamente anche
I’Europa delle liberta, diversi fattori inducono alla cautela circa la pos-
sibilita di considerare la «politicizzazione dell’ Europa» come un «dato
ormai definitivamente assunto»’>. Per affrontare la questione dei diritti
in un contesto extra-statale non ¢ sufficiente «compilare un elenco,
magari il pit largo possibile», e «consegnarlo a una qualche dichiara-
zione», piuttosto ¢ essenziale valutare quali sono «gli strumenti da
mettere nelle mani dei cittadini»”’, le «“forze materiali” che sostengo-
no questi diritti», ovvero individuare di «quali “strumenti”» dispone il
popolo «per rendere effettivi» gli stessi diritti**.

In ambito europeo tale indagine risente del fatto che il rapporto tra
governanti e governati difetta di validi strumenti di raccordo, portando
a una sorta di distorsione degli elementi classici della cittadinanza, del-
la rappresentanza democratica, della rappresentativita delle istituzioni
e degli strumenti di partecipazione e di concreto intervento dei citta-
dini al fine di far valere i propri bisogni.

Benché gli attori politico-istituzionali sovranazionali abbiano ormai
piena consapevolezza del fatto che I'affermazione dei soli principi eco-
nomici non ¢ sufficiente a legittimare 'ampio potere esercitato da
quell’ente suz generis che ¢ 'Unione europea, e benché abbiano altresi
compreso che per godere di un effettivo consenso democratico & ne-

1 G. Azzariti, Contro il revisionismo costituzionale, Laterza, Roma-Bari, 2016, p.
64.

’2 B. Caravita, I valori europei all’epoca del Coronavirus, in federalismiit, 17 giu-
gno 2020, p. 432.

' S. Rodota, Repertorio di fine secolo, Bari, 1992, p. 68.

** G. Azzariti, Verso la democrazia, cit., p. 8.
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cessario implementare il gia solido assetto economico-finanziario con
un insieme di diritti e dei relativi meccanismi di tutela, il programma
sociale europeo stenta comunque a decollare’. Dinanzi alle crisi eco-
nomiche e sociali che I'Europa ¢ chiamata ad affrontare, 'Unione con-
tinua a porsi come espressione sovranazionale del paradigma neolibe-
rale e come sistema economico prevalentemente influenzato dal valore
della “finanza™
profonde delle sue origini, cio¢ dal fatto che & nata proprio dalla tardi-

¢ quando, viceversa, dovrebbe ri-partire dalle ragioni

va consapevolezza dei limiti del libero mercato, palesatosi inidoneo a

garantire un’Europa governata dalla pace e dalla dignita sociale.
Nell’analisi del diritto costituzionale europeo I’attenzione ¢ attratta

da quel che manca — veri diritti sociali e politici — pit che da quel che

» Probabilmente perché mancano gli «strumenti di effettivita» in questo campo,
come sostiene A. Patroni Griffi, Ragioni e radici dell’ Europa sociale: frammenti di un
discorso sui rischi del futuro dell' Unione, in federalismi.it, n. 4, 2018, p. 37. Mentre J.
Luther, I/ futuro dei diritti sociali dopo il “social summit” di Géteborg: rafforzamento o
impoverimento?, in federalismi.it, n. 4, 2018, p. 51 sottolinea che una delle cause prin-
cipali che impedisce ai diritti sociali di dispiegare i propri effetti ¢ da individuare nella
crisi che investe «soprattutto i poteri intermediari dello stato costituzionale pluralista»,
quindi i partiti politici. E. Longo, I/ volto umano dell’Unione europea: passato e futuro
dei diritti sociali, in Quad. cost., n. 3, 2020, p. 656 sostiene che i parametri di Maastri-
cht e del Patto di stabilita e crescita hanno intensificato «la contraddizione tra politi-
che sociali ed esigenze economiche», dimostrando che «la garanzia dei diritti sociali
non ha rappresentato [...] un aspetto centrale all'interno del quadro delle politiche
europee». Peraltro, il fatto che alla CDFUE sia stato riconosciuto lo stesso valore giu-
ridico dei Trattati, ha condotto alla sostanziale equiparazione dei diritti sociali alle esi-
genze di mercato, circostanza che com’¢ noto spesso ha comportato — pure a livello
interno — la maggior tutela delle seconde anche a pregiudizio dei primi. Quando
I'Unione europea ¢ stata investita dalla crisi economica del 2008 si & scelto di prestare
maggior attenzione al mercato interno ai sensi dell’art. 3 § 3 TUE che sponsorizza uno
«sviluppo sostenibile dell’Europa, basato su una crescita economica equilibrata e sulla
stabilita dei prezzi», a detrimento del programma di implementare «un’economia so-
ciale di mercato fortemente competitiva, che mira alla piena occupazione e al progres-
so sociale», sempre indicato dall’art. 3 § 3 TUE. Cfr. R. Dickmann, L’articolo 3 del
Trattato sull' Unione e la politica economica europea, in federalismi.it, n. 11, 2013, p. 3
ss.; L. Mariantoni, Eguaglianza delle persone, diseguaglianze nei diritti ed egualita del
bilanciamento. 1l (multd)livello di tutela dei diritti sociali, in Rivista AIC, n. 3, 2021, pp.
66-70.

¢ Cfr. A. Lucarelli, Principi costituzionali europei tra solidarieta e concorrenza, in
Consulta OnLine, Liber amicorum per Pasquale Costanzo, p. 13 ss.
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¢’¢ (diritti di liberta). Non & tuttavia alla loro assenza che devono esse-
re imputati i deficit dell’'Unione ma, piti a monte, alla presenza di un
sistema istituzionale al quale sono estranei — in termini di effettivita — i
concetti di Stato, sovranita, popolo e cittadinanza. Il vizio della Carta
consiste nel riportare le conquiste gia ottenute con il Trattato che isti-
tuisce la Comunita europea senza implementarle con la costruzione di
un’autentica (e accountable) sovranita decisionale’.

Com’¢ noto, i diritti di partecipazione politica sono essenziali per
Paffermazione dei diritti sociali; infatti, & solo chiedendo allo Stato un
intervento concreto nella vita dei cittadini — anche rimuovendo quegli
ostacoli di ordine economico che impediscono di partecipare fattiva-
mente all’organizzazione politica — che I'istituzione prende coscienza
di quanto necessario per organizzare le finanze pubbliche’®.

Se si pone 'accento sul presupposto che la democrazia, nei con-
temporanei ordinamenti costituzionali, si basa sull’eguaglianza, allora
ne consegue che, affinché tale postulato possa essere validamente so-
stenuto, € necessario porre I'intera collettivita nella condizione di poter
partecipare al governo della cosa pubblica (res publica). 11 programma
d’integrazione politica presupposto dal costituzionalismo democratico-
sociale ¢, infatti, fortemente condizionato dalla necessita di prevedere
strumenti in grado di riequilibrare condizioni personali di svantaggio,
ossia azioni e interventi alimentati da un adeguato dispendio di risorse

T TH.H. Weiler, I/ sistema comunitario europeo. Struttura giuridica e processo poli-
tico, il Mulino, Bologna, 1985, p. 51 ss. denuncia che se si ¢ allargato la spazio decisio-
nale e normativo europeo, lo stesso non si ¢ verificato nel campo della «sovranita deci-
sionale» da parte delle istituzioni europee. Analogamente, J. Habermas, Perché
UEuropa ha bisogno di una Costituzione?, in G. Zagrebelsky (a cura di), Diritti e Costi-
tuzione, cit., p. 103 sostiene che in ambito sovranazionale c’¢ un forte contrasto «fra la
stretta integrazione economica (orizzontale) e la blanda integrazione politica (vertica-
le)».

*8 T diritti sociali, manifestazione prima del vincolo di solidarieta, nascono non
come situazioni giuridiche attive, ma come doveri di pubblico soccorso, che devono
essere adempiuti dai poteri costituiti chiamati a farvi fronte avvalendosi principalmen-
te del dovere tributario che incombe sugli individui. Non a caso H. Arendt, The Hu-
man Condition, Doubleday&Co., New York, 1959, pp. 7-9 ha parlato della politica nel
senso di “natalita” e cioé come strumento che permette ai cittadini — liberi e uguali —
di dar voce ai propri bisogni e di denunciare le mancanze dell’organizzazione pubbli-
ca.
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economiche pubbliche a sua volta imposto da un (foss’anche implici-
to) imperativo costituzionale.

Posto che nell’'ordinamento sovranazionale non & dato riscontrare
nulla di assimilabile al principio di eguaglianza in senso sostanziale,
cosi come ¢ difficile affermare I'incisivita dei diritti sociali del cittadino
europeo, allora non resta che fare un passo indietro e valutare, con
uno sguardo pitt ampio e distaccato, la solidita delle fondamenta della
casa comune europea.

Com’é noto, tra le fondamenta del costituzionalismo europeo sono
da annoverare senza dubbio i diritti di partecipazione politica, in rela-
zione ai quali un decisivo progresso — almeno sotto 'aspetto del rico-
noscimento formale — ¢ stato fatto grazie al tenore degli articoli 8 e 8A
del Trattato di Lisbona®, che hanno sublimato i principi della cittadi-
nanza europea, della rappresentanza e della partecipazione democrati-
che, nonché il ruolo chiave dei partiti politici europei. Eppure, nono-
stante la solennita della loro proclamazione, si tratta di valori costitu-
zionali che si esprimono con un grado di effettivita piuttosto basso,
posto che la cittadinanza europea ¢ «ridotta a “satellite” di quella na-
zionale»; il Parlamento europeo, pur non potendosi definire un «mero
ornamento del sistema», svolge una funzione di controllo politico an-
cora debole sotto molti aspetti (e specialmente in relazione ai rapporti
con ’Esecutivo sovranazionale, cioé con la Commissione) e non riflette
un adeguato grado di rappresentativita democratica dei cittadini euro-
pei, anche a causa della volatilita dei partiti politici europei; oppure,

* L’articolo 8 recita «L’Unione rispetta, in tutte le sue attivita, il principio
dell’uguaglianza dei cittadini, che beneficiano di uguale attenzione da parte delle sue
istituzioni, organi e organismi. E cittadino dell’Unione chiunque abbia la cittadinanza
di uno Stato membro. La cittadinanza dell’'Unione si aggiunge alla cittadinanza nazio-
nale e non la sostituisce». Mentre larticolo 8A sancisce che «1. Il funzionamento
dell’Unione si fonda sulla democrazia rappresentativa. 2. I cittadini sono direttamente
rappresentati, a livello dell’'Unione, nel Parlamento europeo. Gli Stati membri sono
rappresentati nel Consiglio europeo dai rispettivi capi di Stato o di governo e nel Con-
siglio dai rispettivi governi, a loro volta democraticamente responsabili dinanzi ai loro
parlamenti nazionali o dinanzi ai loro cittadini. 3. Ogni cittadino ha il diritto di parte-
cipare alla vita democratica dell’'Unione. Le decisioni sono prese nella maniera il pit
possibile aperta e vicina ai cittadini. 4. I partiti politici a livello europeo contribuisco-
no a formare una coscienza politica europea e ad esprimere la volonta dei cittadini
dell’'Unione».
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rovesciando la prospettiva, il sistema dei partiti politici europei ¢ stato
«vanificato dall’assenza» dei diritti politici®.

Sull’esercizio dei diritti politici influisce soprattutto listituto della
cittadinanza, cui la Carta di Nizza dedica I'intero Capo V senza tutta-
via svilupparne le due anime costitutive, ossia 'appartenenza*' e — piu
ancora — la partecipazione®”. Fino a quando i cittadini europei non
avranno la possibilita di esprimersi politicamente nella “casa comune”
europea e finché la dignita delle due cittadinanze (nazionale e sovrana-
zionale) non sara parificata, difficilmente potranno prodursi gli effetti
dell’integrazione politica e sociale®.

La cittadinanza europea, affermatasi gia con il Trattato che istitui-
sce la Comunita europea (artt. 17-22) con l'obiettivo «di rinvigorire il

% Cosi C. De Fiores, I/ fallimento della Costituzione europea. Note a margine del
Trattato di Lisbona, in Costituzionalismo.it, n. 1, 2008. In tema di cittadinanza, v. al-
meno V. Lippolis, La cittadinanza europea, il Mulino, Bologna, 1994, p. 49 ss.; M. Car-
tabia, Cittadinanza europea, in Enc. giur., Agg. IV, Treccani, Roma, 1995, p. 1 ss.; S.
Bartole, La cittadinanza e l'identitd europea, in Quad. cost., n. 1, 2000, pp. 39-58; C.
Pinelli, op. cit., p. 181 ss.; per il Parlamento E. Bockenforde, Dove sta andando
UEuropa?, in G. Peterossi, Diritto e secolarizzazione. Dallo Stato moderno all’Europa
unita, Laterza, Roma-Bari, 2007, p. 194 ss.; per i partiti politici D. Grimm, Una Costi-
tuzione per 'Europa?, in G. Zagrebelsky, P.P. Portinaro, J. Luther (a cura di), I/ futuro
della Costituzione, Einaudi, Torino, 1996; P. Petrangeli, I partiti politici europei nel
cantiere delle riforme costituzionali dell'Unione, in P. Bilancia (a cura di), I/ processo
costituente europeo, Giuffre, Milano, 2002, p. 139 ss.; G. Grasso, Partiti politici europei
e disciplina costituzionale nazionale, in Nomos, n. 1, 2017, passim.

4 Storicamente, la cittadinanza come appartenenza postula che «si & cittadini solo
se si appartiene ad una collettivitd organizzata entro cui ci si riconosce per tradizione e
cultura» (G. Azzariti, Contro il revisionismo, cit., p. 107). Nel tempo presente, invece,
tale anima & considerata «ormai una provocazione» perché «non & nulla di pit che uno
status» (P. Haberle, La cittadinanza come tema di una dottrina europea della costituzio-
ne, in Rev. dir. cost., 1997, p. 19).

2 Mentre la cittadinanza come partecipazione ha una natura strettamente politica
perché ¢ nella comunita politicamente e socialmente attiva (la politeia) che la persona
manifesta le proprie esigenze e attiva i rappresentanti, quindi le istituzioni, affinché si
realizzi quell’eguaglianza sostanziale che consente a tutti il godimento dei diritti socia-
li.

¥ Cosi I'Ue si appalesa come «un passo indietro» rispetto sia «agli ideali di una
democrazia funzionante in modo esemplare», sia «alla realta» — comunque deficitaria
— «degli stati membri», D. Grimm, Una Costituzione per I'Europa?, cit., p. 359.
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tessuto democratico dell’ordinamento europeo», debole ab origine e
aggravato dalle difficolta economiche, ha deluso non solo per la «po-
chezza dei suoi contenuti»*, ma anche perché ha privato la cittadinan-
za nazionale del relativo valore costituzionale”’, riducendo al contem-
po quella europea a “cittadinanza di secondo grado”* o a “satellite” di
quella originaria, data per presupposta.

Se lo scopo della proclamazione della cittadinanza europea era
quello di superare il deficit di legittimazione politica dell’'Unione, allo-
ra pud ben dirsi che 'obiettivo non & stato raggiunto, trattandosi di
una cittadinanza “senza anima”, derivata da quella nazionale e foriera
di scarni diritti. E poiché 'istituto della cittadinanza & strettamente le-
gato alla garanzia dei diritti sociali, ne consegue I'ineffettivita di questi
ultimi che, senza un’adeguata spinta politica “dal basso”, non possono
certo confidare nell'impegno spontaneo delle istituzioni eurounitarie,
intrappolate a loro volta nei limiti strutturali di un’Europa ancora
troppo attenta alle ragioni del mercato e dell’equilibrio finanziario®’.

Come in un circolo vizioso, 'ineffettivita dei diritti sociali causata
dall’ineffettivita dei diritti politici (e quindi dal deficitario controllo
democratico dell’azione legislativa sovranazionale) alimenta il «debole

48

ed incerto senso di appartenenza dei cittadini»* all’organizzazione

giuridica unionale.

Al contrario, affinché la democrazia possa funzionare, non & possi-
bile prescindere dall’affermarsi di «lealismo e solidarismo civico»; non
¢ cioé sufficiente proclamare la cittadinanza perché & necessaria
«l'identificazione con una qualche comunita politica concreta di ap-

# R. Bifulco, M. Cartabia, A Celotto, Introduzione, in R. Bifulco, M. Cartabia, A
Celotto, L’Europa de: diritti, il Mulino, Bologna, 2001, p. 31.

¥ Ossia quell’insieme di «valori che un ordinamento politico pone a proprio fon-
damento di legittimazione e che si affermano come limiti dei poti costituiti. Chiunque
partecipi di questo progetto ¢ cittadino, senza distinzione» di sorta (G. Azzariti, Con-
tro il revisionismo, cit., p. 114).

% O, pit duramente, «una cittadinanza “vuota”», i, p. 123. Mentre C. Pinelli,
op. cit., p. 183 la definisce «complemento della cittadinanza nazionale».

7 Cfr. C. Pinelli, op. cit., p. 185-186.

S, Cotellessa, Mutuo riconoscimento e credibilita delle politiche: il ruolo della re-
putazione nell' impianto comunitario europeo, in V.E. Parisi (a cura di), Cittadinanza e
identita costituzionale europea, il Mulino, Bologna, 2001, p. 240.
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partenenza»®’. Quest’ultima, credo possa trovare spazio solo se si af-
ferma come proiezione del principio solidarista attraverso il quale i cit-
tadini europei si impegnano a costruire un comune destino politico
che non si limiti a indicare nell’arena sovranazionale la sede ove far
confluire le istanze identitarie nazionali’.

La cittadinanza europea dovrebbe pertanto essere intesa come la
“cura della democrazia™' perché attraverso tale istituto i cittadini dei
popoli europei potrebbero sentire Uappartenenza alla “casa comune”
sovranazionale e lavorare per il relativo bene godendo, in ultima istan-
za, degli effetti dell’integrazione politica e sociale.

Invece, fino a quando i cittadini europei continueranno ad essere
definiti per derivazione e cio¢ come appartenenti «ai popoli europei» e
non saranno intesi come membri di una sola «comunita di diritti e di
doveri», finché al dato della cittadinanza europea non saranno corri-
sposti diritti che consentono una partecipazione politica effettiva, il
processo costituzionale europeo non potra definirsi che incompiuto’.,

3. L'incerta emersione dei diritti politici nel costituzionalismo multilivello

Il costituzionalismo democratico-sociale si contraddistingue per
uno stretto legame tra principio di eguaglianza e diritti inviolabili, sia
perché I'uguaglianza formale ¢ condizione per I'uniformazione del re-
gime dei diritti di liberta individuali a favore di tutti i soggetti
dell’ordinamento, sia perché I'uguaglianza sostanziale coinvolge diret-
tamente i pubblici poteri, imponendo loro di prendere atto della inci-
denza che le concrete situazioni sociali ed economiche hanno sulla
possibilita del pieno sviluppo delle persone e quindi di adottare misure

* G.E Rusconi, Ripensare la Nazione. Tra suggestioni etnodemocratiche e costru-
zione europea, in M. Luciani (a cura di), La democrazia alla fine del secolo, Laterza,
Roma-Bari, 1994, p. 69.

0 Cfr. F. Bilancia, L’Etica della Cura comze teoria politica: per una ri-fondazione
dell'idea di cittadinanza europea nella dimensione sociale, in C. Faraco, M.P. Paternd (a
cura di), Cura e cittadinanza. Storia, filosofia, diritto, ES, Napoli, 2021, p. 106.

> Ivi, pp. 94-95.

*2 In questo senso anche E. Grosso, I cittadini europei e i diritti di partecipazione
della Carta di Nizza: un’occasione perduta?, in Quad. cost., n. 1, 2003, pp. 64-65.
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volte a porle nelle condizioni di poter godere dei diritti sanciti dalla
carta fondamentale, realizzando pienamente se stesse e le proprie aspi-
razioni.

Affinché si possano concretizzare i diritti sociali & tuttavia essenzia-
le la mediazione garantita dall’esercizio dei diritti politici, posto che
soltanto attraverso una partecipazione effettiva all’organizzazione poli-
tica I'individuo e le formazioni sociali in cui ¢ incluso hanno modo di
interagire con i pubblici poteri. Intervenendo direttamente o incari-
cando il rappresentante, il cittadino ha la possibilita di dare il proprio
contributo — foss’anche quantitativamente minuscolo, ma nondimeno
essenziale — a orientare la macchina istituzionale al fine di soddisfare le
proprie esigenze, talora connesse proprio alla rimozione di quegli
ostacoli che lo rendono meno partecipe della vita della Repubblica.

Una delle condizioni che consente di dichiarare I'effettivita dei di-
ritti politici & la circostanza che, mediante il voto, il cittadino & incluso
nella composizione del supremo organo politico costituzionale, cioe il
corpo elettorale, cui spetta, come “minimo”, la scelta di formare
I'organo costituzionale immediatamente ad esso subordinato, il Parla-
mento, contraddistinto dal carattere della rappresentativita e del com-
pito di garantire, tramite lesercizio della funzione legislativa,
Ieffettivita di tutti i diritti e dei diritti di tutti (e quindi, limitatamente
a certi aspetti, anche di chi cittadino non ¢)”’.

Questa macchina, nello Stato dei partiti, necessita di un forte Par-
lamento, basato su forti partiti politici, a loro volta vitalizzati da forti
diritti politici.

Il processo di integrazione sovranazionale ancor’oggi si contraddi-
stingue per un “tiro alla fune” fra elementi di unita-condivisione (cir-
colazione delle merci e delle persone) e di disaggregazione-conflitto
(tutela dei diritti, soprattutto sociali, e costruzione dell’unita politica
sovranazionale) che impedisce ai diritti politici, e di conseguenza ai di-
ritti sociali, di dispiegare i propri effetti.

11 fatto che la Carta dei diritti fondamentali dell’Ue abbia afferma-
to I'esistenza dei diritti politici senza preoccuparsi degli elementi im-
prescindibili per I'effettivita di tali diritti, come la configurazione di un

» V. almeno G. Ferrara, I diritti politici nell ordinamento europeo, in AIC, Annua-
rio 1999. La Costituzione europea, Cedam, Padova, 2000, p. 480 ss.
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popolo europeo, di uno Stato (o quantomeno di un commonwealth)
federale, di una sovranita ripartita e di un indirizzo politico sovrana-
zionale’, nonché senza specificare quali sono le differenze di funzio-
namento e di effettivita degli stessi principi fra 'organizzazione nazio-
nale e quella sovranazionale, svuota di senso la relativa proclamazio-
ne” e, d’altro canto, dimostra come la CDFUE non costituisca affatto
«un punto d’arrivo, bensi un impegnativo punto di partenza»’’.

I riferimenti ai diritti politici nella Carta di Nizza si rinvengono nel
suo Preambolo’” e nell’art. 12°%. Si tratta di enunciazioni che, come si
accennava, appaiono insufficienti’”” soprattutto a causa dell’assenza
dell’intermediazione dei partiti politici europei, cioé di quel «ponte di
passaggio fra la societa politicamente colorata e I'apparato autorita-

>4 §i tratta sostanzialmente di un federalismo senza Stato federale. Ex mzultis, P.P.
Portinaro, I/ labirinto delle istituzioni nella storia europea, il Mulino, Bologna, 2007; P.
Ridola, Federalismo europeo e modelli federali. Spunti di riflessione sul trattato di Li-
sbona. L'Unione europea verso una «res publica» federalista, in 1d., Diritto comparato e
diritto costituzionale europeo, Giappichelli, Torino, 2010, p. 417 ss.; R. Ibrido, N. Lu-
po, «Forma di governo» e «indirizzo politicox: la loro discussa applicabilita all’ Unione
europea, in R. Ibrido, N. Lupo (a cura di), Dinamiche della forma di governo tra Unio-
ne europea e Stati membri, il Mulino, Bologna, 2018, p. 9 ss.

» V. E. Grosso, op. cit., p. 55 ss. A. Morrone, Crisi economica e diritti, cit., p. 98
parla di un carattere «ibrido e infecondo del processo europeo» perché manca una
solida relazione fra Stati ed istituzioni sovranazionali e soprattutto perché mancano i
partiti politici, cui sarebbe assegnato il compito di fare da raccordo nel processo di
integrazione politica e sociale sovranazionale.

>¢ S, Rodota, I diritto di avere diritti, Laterza, Roma-Bari, 2012, p. 31.

7 «[...]1'Unione si basa sui principi di democrazia e dello stato di diritto».

’% «Ogni individuo ha diritto alla liberta di riunione pacifica e alla liberta di associa-
zione a tutti i livelli, segnatamente in campo politico, sindacale e civico [...]. T partiti
politici a livello dell’Unione contribuiscono a esprimere la volonta politica dei cittadini
dell’'Unione».

> Di quest’avviso v. almeno E. Grosso, op. cit., p. 58 ss.; S. lllari, Sulla nozione di
forma di governo e l'ordinamento dell'Unione europea. Aspetti problematici del difficile
cammino verso un nuovo ordine politico, in AANV., Studi in onore di Vincenzo Atri-
paldi, 11, Jovene, Napoli, 2010, pp. 1562-1564; A. Ciancio, Alla ricerca della forma di
governo dell'Unione europea: lo snodo dei partiti politici europei, in R. Ibrido, N. Lupo
(a cura di), op. cit., p. 331 ss.; S. Bonfiglio, G. Maestri, I partiti e la democrazia.
Dall'articolo 49 della Costituzione italiana ai partiti politici europei, il Mulino, Bologna,
2021 p. 109.
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rio»® che deve necessariamente essere presente anche a livello sovra-
nazionale. In Europa sono infatti mancati proprio i partiti politici, os-
sia «gli strumenti che hanno maggiormente caratterizzato lo sviluppo
delle democrazie nel XX secolo», posto che le famiglie partitiche eu-
ropee si presentano come «associazioni di partiti politici nazionali»
(ovvero come «associazioni di associazioni» e non di singoli cittadi-
ni)®’,

Come & noto, il paradosso della costruzione giuridica sovranazio-
nale consiste nel fatto che il suffragio ¢ espresso da persone (cioé¢ i cit-
tadini europei) che si recano alle urne per conferire I'indispensabile
forza rappresentativa a un’istituzione europea (ossia il Parlamento),
che nondimeno non riesce a esprimerla per il fatto che il circuito della
rappresentativita ~ democratica risulta  sostanzialmente  deviato
dall’intermediazione “localistica” dei partiti politici nazionali, i quali
tendenzialmente sfruttano la campagna elettorale sovranazionale per
confrontarsi (rectius, scontrarsi) su questioni di portata interna piu che
sui temi di respiro europeo®. Questa interferenza crea un cortocircuito

% Come ha sostenuto C. Mortati, Istituzioni di diritto pubblico, 11, Cedam, Pado-
va, 1967, p. 718 il partito politico & un «ponte di passaggio fra la societa politicamente
colorata e I'apparato autoritario». C. Mortati, La persona, cit., p. 32 ricorda che la di-
stanza «fra I'infinitamente piccolo, il cittadino» e I’apparato istituzionale, «troppo pitt
grande», accanto all’esigenza di affermare «un pitl giusto assetto sociale con la vittoria
sugli ostacoli, ad esso provenienti dalle forze economicamente predominanti interessa-
te a mantenere le situazioni acquisite di privilegio», tanto forti da frustrare «le finalita
assegnate agli istituti democratici», sono espressione dell'importanza di quei gruppi
intermedi — i partiti politici — idonei a mettere in relazione il cittadino con le istituzio-
ni. V. ex multis, A. Ciancio, Democrazia e sovranazionalita: ripensare il Parlamento eu-
ropeo, in Rivista AIC, n. 3, 2016; 1d., Alla ricerca della forma di governo, cit., p. 330 ss.;
S. Bonfiglio, G. Maestri, op. cit., pp. 107-112.

' G. Grasso, op. cit., p. 9.

2 Q. Porchia, Partiti politici europei (voce), in Enc. dir., Annali VII, Giuffre, Mi-
lano, 2014, pp. 801-802 ricorda che essi hanno «un ruolo secondario» e faticano a
«condurre una effettiva politica di carattere transnazionale» perché «i partiti nazionali
continuano a rivestire un ruolo centrale nell’organizzazione politica europea». Questi
ultimi, infatti, condizionano «la funzione degli europartiti nelle “cariche pubbliche”»
perché si occupano della «selezione dei candidati» per le elezioni parlamentari, non-
ché di proporre i nomi dei Presidenti della Commissione e del Consiglio Ue. In tema
v. anche A. Ciancio, Sistema europeo dei partiti e integrazione politica nell’'UE, in Fo-
rum di Quaderni costituzionali, 11 settembre 2015, p. 9, v. anche 1d., I partiti europei e
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che mina il fondamento democratico dell’azione delle istituzioni poli-
tiche sovranazionali e, al contempo, svuota di significato 'espressione
di voto del cittadino europeo, indebolendone i diritti politici®. Spinti
nell’arena europea dai partiti nazionali, sono poi gli stessi eletti ad ar-
rancare nel compito di farsi portavoce, in seno all’istituzione europea,
di istanze, esigenze e questioni che interessano quel contesto giuridico,
economico e sociale. Anch’essi sono infatti espressione dei partiti na-
zionali, e quindi spesso propensi a sfruttare la tribuna europea per
condurre battaglie di sapore nazionalistico (o alimentare polemiche di
carattere domestico). Il che tradisce fatalmente la vocazione transna-
zionale della rappresentativita del Parlamento europeo, immaginato
come un luogo in cui gli eletti si legano sulla base delle affinita ideolo-
giche e non della provenienza territoriale (una vocazione peraltro mes-
sa a dura prova anche dalle non infrequenti contrapposizioni tra ete-
rogenee rappresentanze parlamentari di “fazioni” di Stati membri).
Non va meglio nel caso della rappresentativita democratica deriva-
ta (o diretta, a seconda dei casi) dei vertici politici degli Esecutivi na-
zionali e degli organi ministeriali che fanno parte delle istituzioni “in-
tergovernative”, poiché la scarsa accountability delle scelte adottate —
spesso consensualmente — nelle sedi istituzionali sovranazionali per-
mette di coprire con il manto della granitica volonta eurounitaria deci-
sioni impopolari, come sono appunto quelle che incidono negativa-
mente sul godimento dei diritti sociali, che premier e ministri non po-
trebbero agevolmente assumere in ambito domestico senza subirne un
grave danno di immagine politica e quindi di consenso elettorale.
Dunque, ¢ solo sul Parlamento europeo che potrebbe farsi carico
di assicurare un adeguato livello di protezione, se non di promozione,
dei diritti sociali affermati (anche) dal diritto primario dell'Unione.
Ma, per I'appunto, l'istituzione rappresentativa dei cittadini europei &
afflitta dai gravi problemi di rappresentativita cui si & pitl sopra accen-
nato. Si tratta di problemi che hanno aperto la strada alle critiche, ta-

il processo di democratizzazione dell’ Unione, in E. Castorina (a cura di), Profili attuali e
prospettive di diritti costituzionale europeo, Giappichelli, Torino, 2007, p. 95 ss.

® Anche se, rovesciando la prospettiva come fa S. Illari, op. ciz., p. 1564, «La que-
stione dei partiti rende evidente la mancanza di un corpo sociale attivo, definito neces-
sario, per la costruzione di un ordinamento derivato dal basso».
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lora eccessive, verso I’estensione al livello sovranazionale dei classici e
rassicuranti schemi della democrazia rappresentativa, di cui si propo-
ne, se non il sostanziale superamento in favore di forme di partecipa-
zione democratica (che si presumono) piu confacenti all’originalita del
contesto eurocentrico, quantomeno un forte correttivo basato su stru-
menti di democrazia propriamente partecipativa e/o diretta (si pensi,
ad esempio, alla proposta di elezione diretta del Presidente della
Commissione, nell’ottica di un presidenzialismo o semipresidenziali-
smo eurounitario) oppure un riordino strutturale della forma di go-
verno dell'Unione®.

Eppure, senza il fondamentale contributo di veri partiti politici eu-
ropei, la democrazia costituzionale e parlamentare eurounitaria ¢ de-
stinata a restare incompiuta, dotata di un apparato istituzionale che

% A. Cerri, Per un europeismo maturo, in Riv. it. per le scienze giuridiche, n. 8,
2017, p. 185 propone di superare il deficit di rappresentativita dell’'Ue attraverso
listituzione di una Camera bassa «che rispecchi in una proporzione non regressiva
I'intero popolo europeo». Di diverso avviso S. Cassese, La democrazia e i suoi limiti,
Mondadori, Milano, 2018, pp. 91-99, ritiene che la legittimazione rappresentativa del-
le istituzioni europee non pud essere analizzata con un paragone rispetto ai sistemi
rappresentativi nazionali sia perché alcuni organi sono eletti dai cittadini, mentre altri
trovano la propria legittimazione per derivazione dai poteri statali, sia perché ¢ una
democrazia in progress. Anche I’A., tuttavia, auspica 'affermarsi di partiti politici di
stampo europeo dimodoché sia possibile affermare maggioranze diverse rispetto a
quelle delle singole Nazioni, permettendo cosi il consolidamento di «una opinione
pubblica autenticamente europea, che contribuirebbe ad alleggerire la pressione eser-
citata dalle singole nazioni». Circa la crisi della rappresentanza, T.E Frosini, La rappre-
sentanza politica nella forma di Governo, in Rav. it. per le scienze giuridiche, n. 10, 2019,
p. 680, ricorda che & «crisi e non fine» e che percid ¢ opportuno «ripensare la rappre-
sentanza politica, per ridarle pieno valore e dignita costituzionale» o cambiando la
forma di governo (Id., La dimensione europea della forma di Stato e di governo, in fede-
ralismi.it, n. 5, 2012, pp. 5-6 propone di adottare a livello europeo la forma di governo
direttoriale) o implementando strumenti nuovi (v. N. Urbinati, Denzocrazia in diretta.
Le nuove sfide della rappresentanza, Feltrinelli, Milano, 2018, passinz). L’impressione,
infatti, & che I'Ue costituisca un #zovo luogo di rappresentanza e di politica che si pre-
tende funzioni con mezzi vecchi che stanno arrancando anche negli Stati-nazione, con-
traddistinti da almeno mezzo Secolo di ininterrotto utilizzo.
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rassomiglia non a un’unione politica ma allo scheletro di un’unione
politica®.

L’assenza di «standards minimi di garanzia dei diritti politici»®
implica in prima battuta la loro scarsa effettivita e successivamente, a
motivo della stretta liaison che lega i diritti politici ai diritti sociali, an-
che la scarsa effettivita di questi ultimi”. Se & vero, infatti, che la diffi-
colta espressiva dei diritti sociali origina dalle maglie sempre piu stret-
te delle politiche finanziarie, & vero altresi che i principi dell’economia
hanno potuto valicare i limiti imposti dalla democrazia sociale solo
perché mancano elementi idonei a garantire ai diritti politici una reale
espressione®®.

Tuttavia, ritengo che non tutti i mali dell'Unione europea debbano
essere imputati alle istituzioni sovranazionali perché ho I'impressione
che le criticita che si riscontrano in quella sede siano il risultato — cer-
tamente amplificato — delle difficolta che da qualche tempo patiscono i
singoli Stati-Nazione. Com’¢é noto, infatti, le democrazie occidentali
sono accomunate dalla c.d. crisi della rappresentanza, ma se a livello
interno la situazione di crisi ¢ in qualche modo gestibile per le ridotte
dimensioni dello Stato rispetto a una unione di Stati; per la profonda
conoscenza che hanno gli attori politici delle dinamiche partitiche, po-
litiche ed istituzionali; per la possibilita di attivare — pur in modo di-

® Cfr. A. Manzella, Verso un governo parlamentare euro-nazionale?, in A. Manzel-
la, N. Lupo (a cura di), I/ sistema parlamentare euronazionale, Giappichelli, Torino,
2014, p. 5 ss.; D. Grimm, La forza dell’Ue sta in un’accorta autolimitazione, in Nomos,
n. 2, 2014, passim.

% E. Grosso, op. cit., p. 57.

%7 Si esprime in questo senso anche P. Bilancia, La dimensione europea, cit., p. 6.
Cfr. inoltre A. Patroni Griffi, Ragioni e radici dell' Europa sociale, cit., p. 1 ss.

% Com’e stato sostenuto da S. Dellavalle, Uzna costituzione senza popolo? La costi-
tuzione europea alla luce delle concezioni del popolo come «potere costituentes, Giuffre,
Milano, 2002, p. 260, «per un verso la carenza nella tutela dei diritti di cittadinanza
[rectius, dei diritti politici], oltre a essere grave in sé, inficia indirettamente anche
’affermazione dei diritti umani, minandone una delle colonne portanti, ovvero la de-
mocraticita e autonomia delle decisioni che interessano la collettivita. In secondo luo-
go, se il potere non emana esplicitamente dall’insieme dei cittadini soggetti all’or-
dinamento costituito ¢’¢ da chiedersi dove poggi la legittimazione non solo della Carta
[...] ma anche di ogni sviluppo costituzionale europeo, cosi come dei poteri autonomi
comunitari che gia operano in Europax.
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verso da Stato a Stato —i “contropoteri” (penso al controllo di costitu-
zionalita delle leggi). A livello sovranazionale questa crisi & intensifica-
ta oltre che dalle dimensioni dell’arena decisionale, dal fatto che nelle
istituzioni europee confluiscono le difficolta dei singoli Stati e 1i si as-
sommano.

Tale situazione alimenta lo «scollamento» fra cittadini ed istituzio-
ni sovranazionali®, aggravato da procedure decisionali contraddistinte
da un consensualismo «esasperato» che finisce con il «paralizza[re]
un’iniziativa politica davvero efficace»’. In quest'ultimo elemento ri-
siede il c.d. deficit sociale europeo’’, che non & da confondere con il
c.d. deficit democratico, relativo alla forma di governo, perché ¢ un de-
ficit di rappresentanza causato dall’«assenza di uno spazio di parteci-
pazione politica» per i cittadini europei’”.

Piu che in formulazioni astratte o sperimentali della democrazia, &
in un sistema partitico legato alla realta sociale dei cittadini
dell’Unione e ai relativi problemi — purtroppo non inediti nella storia
dell’Europa — che puo trovare identita sovranazionale un dernzos euro-
peo in grado di manifestare un’opinione legata a una forte rivendica-
zione sociale e di promuovere cosi un dibattito pubblico che superi i

% In questo senso R. Ibrido, N. Lupo, «Forma di governo» e «indirizzo politico»,
cit., p. 15 ss. sostengono che non ¢’¢ deficit democratico, quanto piuttosto scollamento
fra istituzioni sovranazionali e forme di controllo dell'indirizzo politico degli Stati
membri. Cfr. anche D. Grimm, La forza dell’'Ue, cit. pp. 3-4.

" A. Cerri, op cit., p. 167.

"' 1. Habermas, Questa Europa é in crisi, Laterza, Roma-Bari, 2012, pp. 51-52, ri-
tiene che sussistera il deficit democratico almeno fino a quando gli imperativi econo-
mici non regrediranno e consentiranno il «coordina[mento] [del]le politiche democra-
tiche» attraverso la comunitarizzazione delle persone (fisiche e giuridiche), la divisione
dei poteri e la manifestazione del valore di solidarieta interstatale. C. De Fiores, 1/ fal-
limento, cit., invece ritiene che «per fondare democraticamente I"’Europa» sarebbe ne-
cessario «liberarsi dal “mito del deficit democratico”. E non perché [...] di democra-
zia I'Europa ne ha oggi fin troppa» quanto piuttosto perché «ne ha troppo poca. E
parlare di deficit in un siffatto contesto rischia di rivelarsi riduttivo».

2 A. Cossiri, Partiti e rappresentanza nella dimensione interna e sovranazionale.
fattori normativi, FrancoAngeli, Milano, 2018, p. 166.
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confini dei singoli Stati-nazione mobilitando le istituzioni politiche eu-
rounitarie a garantire i diritti sociali”.

Per troppo tempo, in ambito europeo, si & pensato che la via giudi-
ziaria fosse di per sé sufficiente ad assicurare leffettivita dei diritti,
dimenticandosi che I'unico strumento per realizzare pienamente gli
obiettivi delineati dai principi costituzionali & la politica. Mancando la
rappresentanza politica, 'ordinamento giuridico non ¢ in grado di
ampliare i propri orizzonti a tal punto da recepire le istanze e i bisogni
dei singoli”.

La ripresa del processo costituzionale sovranazionale presuppone
che si riduca la «netta divaricazione tra il momento normativo, solidis-
simo, e il momento politico, assai piu fragile»”, cosi da sanare quel
«deficit genetico» che sta alla base dei diritti sociali in Europa e che
«risente dell'incertezza del modello organizzativo e funzionale del po-
tere»’®. Presuppone, in definitiva, un’organizzazione effettivamente
politica e rappresentativa, che operi attraverso un sistema di partiti po-
litici e di parti sociali”’.

” Cfr. D. Grimm, Una Costituzione per I'Europa?, cit., p. 356 ss.; A. Morrone,
Crisi economica e diritti, cit., p. 95 ss.; C. De Fiores, 1/ dibattito giuridico sulla costru-
zione dell’identita politica dell’Ue, in P. Marsocci (a cura di), La rappresentanza politica
nell’ Unione europea alla prova dell’euroscetticismo, ES, Napoli, 2015, pp. 1-11.

™ Com’e noto, i diritti «diventano deboli perché la politica li abbandona. E cosi la
politica perde se stessa, perché in tempi difficili, e tali sono quelli che viviamo, la sua
salvezza & pure nel suo farsi convintamente politica dei diritti» cosi S. Rodota, I/ dzrit-
to, cit. p. 104.

” M. Cartabia, La scrittura di una Costituzione europea e i poteri dei giudici, 6 apri-
le 2004, in Astrid online.

7 A. Lucarelli, I/ modello sociale ed economico europeo, in A. Lucarelli, A. Patroni
Griffi (a cura di), Dal Trattato costituzionale al Trattato di Lisbona. Nuovi studi sulla
Costituzione europea, 2009, p. 299 ss. Cosi anche C. De Fiores, 1/ fallimento della Co-
stituzione europea, Cit.

V., tra gli altri, G. Zagrebelsky, La legge e la sua giustizia: tre capitoli di giustizia
costituzionale, il Mulino, Bologna, 2008, p. 138 ss.; A. Manzella, N. Lupo (a cura di), I/
sistema parlamentare euronazionale, cit.; M. Dani, A.J. Menédez, E ancora possibile
riconciliare costituzionalismo democratico-sociale e integrazione europea?, in DPCE On-
line, n. 1, 2020, pp. 322-326.
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L’Unione europea potra cosi diventare per tutti una dimora acco-
gliente. Altrimenti & destinata a restare un palazzo di cristallo che i cit-
tadini potranno osservare soltanto dall’esterno.



