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Il Titolo II del Trattato di Lisbona riproduce, con le 
modifiche che vedremo, il testo del Titolo VI, Parte I, 
del Trattato costituzionale, intitolato «La vita democratica 
dell’Unione». Esso si sofferma su tutti gli aspetti del rap-
porto fra cittadini e istituzioni europee, con l’ambizione 
di sancire una sorta di acquis democratico che consenta 
di superare l’ipoteca del deficit di legittimazione che ha a 
lungo gravato sull’Unione.

Il principio di uguaglianza enunciato all’art. 9 TUE, 
che vorrebbe riassumere il senso dell’operazione, è tut-
tavia formulato in modo scarsamente convincente. L’af-
fermazione che, in tutte le sue attività, l’Unione rispetta 
il principio di eguaglianza dei suoi cittadini non dice 
molto: l’uguaglianza, anche quando riferita ai diritti poli-
tici cui qui si allude, è principio non tanto da rispettare, 
quanto da garantire ed eventualmente da promuovere. 
E l’«uguale attenzione» di cui i cittadini beneficiano da 
parte di istituzioni, organi e organismi dell’Unione, più 
che un impegno programmatico, pare un pallido pro-
clama destinato a restare sulla carta.

Ad illustrare portata e significato del principio di 
uguaglianza democratica provvedono i successivi articoli. 
Anzitutto, il principio di democrazia rappresentativa, che 
è l’unico su cui «il funzionamento dell’Unione si fonda», 
viene così espresso: «I cittadini sono direttamente rappre-
sentati a livello dell’Unione nel Parlamento europeo. Gli 
Stati membri sono rappresentati nel Consiglio europeo 
dai rispettivi Capi di Stato o di governo e nel Consiglio 
dai rispettivi governi, che sono essi stessi democratica-
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mente responsabili dinanzi ai loro Parlamenti nazionali, o 
dinanzi ai loro cittadini» (art. 10 TUE).

Apparentemente, la descrizione delle modalità del fun-
zionamento della democrazia rappresentativa nell’Unione 
si limita a registrare in forma notarile che a partire dal 
1979, data della prima elezione del Parlamento europeo 
a suffragio universale, i cittadini sono direttamente rap-
presentati nell’Unione, oltre che indirettamente attraverso 
i loro governi riuniti nelle diverse formazioni consiliari. 
In realtà, gli autori del testo hanno voluto rispondere, 
quasi in via ultimativa, alle obiezioni sul deficit democra-
tico dell’Unione, specie là dove evidenziano l’investitura 
democratica dei governi degli Stati membri, cercando di 
tradurre sul terreno democratico la perdurante duplice 
legittimazione – sovranazionale e intergovernativa – del-
l’Unione. Nello stesso tempo, il riferimento in tale conte-
sto ai parlamenti nazionali anticipa il potenziamento del 
loro ruolo, anche rispetto al Trattato costituzionale, che 
emerge dal successivo art. 12 TUE.

Nel Titolo dedicato ai princìpi democratici, il tenta-
tivo di rispondere alle questioni presenti nel dibattito 
sul deficit democratico è però di respiro più ampio. Al 
principio di democrazia rappresentativa si affiancano in-
fatti quelli di democrazia partecipativa e di trasparenza 
dell’azione pubblica, cui si collegano le previsioni sul dia-
logo con i partner sociali e sul ruolo dei partiti, nonché 
un embrionale riconoscimento di istituti di democrazia 
diretta.

Il paragrafo 3 dell’art. 10 TUE enuncia il diritto di 
ogni cittadino a «partecipare alla vita democratica del-
l’Unione», facendolo seguire dalla proposizione «Le deci-
sioni sono prese nella maniera il più possibile aperta e vi-
cina ai cittadini». Il principio di apertura delle istituzioni 
e di prossimità ai cittadini (risvolto, questo, della sussidia-
rietà), è specificato dall’art. 15 TFUE, che riporta quasi 
integralmente il testo dell’art. I-50 TCost. Qui l’obbligo 
di trasparenza, sempre «il più possibile», investe «istitu-
zioni, organi e organismi dell’Unione», ed è affermata al 
«fine di promuovere il buon governo», oltre che per «ga-
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rantire la partecipazione della società civile». Più impor-
tante appare la successiva enunciazione della regola della 
pubblicità delle sedute, poiché essa riguarda, oltre al Par-
lamento europeo, il Consiglio «allorché delibera e vota in 
relazione ad un progetto di atto legislativo»: finora vigeva 
l’opposta regola della segretezza, in contrasto con i prin-
cìpi operanti per qualunque organo legislativo ma anche 
a conferma della natura di ircocervo del Consiglio stesso, 
metà legislatore e metà governo. L’art. 15 TFUE sancisce 
infine il diritto di accesso di ogni cittadino dell’unione 
e di ogni persona fisica o morale ivi residente ai docu-
menti di qualsiasi apparato istituzionale, in base ai prin-
cìpi generali ed entro i limiti fissati con regolamento del 
Consiglio. Un limite generale al diritto di accesso e alla 
trasparenza è peraltro fissato subito dopo per la Corte di 
giustizia, la BCE e la BEI, nel senso che tali organi sono 
sottoposti alla regola generale nel solo esercizio di fun-
zioni amministrative.

Il paragrafo 4 dell’art. 10 TUE prevede che le fun-
zioni dei partiti politici europei consistono nel contri-
buire alla formazione della coscienza politica europea e 
all’espressione della volontà dei cittadini dell’Unione. La 
formula riproduce il testo dell’art. 191, secondo periodo, 
TCE, salvo il rinvio a un regolamento del Parlamento eu-
ropeo e del Consiglio, conformemente alla procedura le-
gislativa ordinaria, circa la determinazione dello statuto 
dei partiti e delle modalità del loro finanziamento, che 
compare ora all’art. 224 TFUE1.

L’art. 11 TUE impegna le istituzioni a consentire ai 
cittadini e alle associazioni rappresentative, «attraverso gli 
opportuni canali», a far conoscere e a scambiare pubblica-
mente le loro opinioni in tutti i settori di azione della vita 
dell’Unione. A questa disposizione di carattere program-
matico, seguono quelle che specificano «gli opportuni ca-

1 Va ricordato in proposito il Regolamento del Consiglio n. 2004 
del 4 novembre 2003 «relativo allo statuto e al finanziamento dei par-
titi politici a livello europeo». 
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nali» di partecipazione. In primo luogo, l’impegno per le 
istituzioni a mantenere con le associazioni rappresentative 
e con la società civile «un dialogo aperto, trasparente e re-
golare»: dove si avverte implicitamente il ricorso ai nuovi 
strumenti di comunicazione intermediale, finalizzato, come 
raccomandato nel Libro bianco della Commissione del 
2001 e come praticato nei lavori delle due Convenzioni, 
ad accrescere il dialogo diretto dei cittadini con i poteri 
pubblici e gli scambi di opinione fra i soggetti della so-
cietà civile europea. La successiva previsione che la Com-
missione procede ad ampie consultazioni delle parti inte-
ressate onde assicurare coerenza e trasparenza delle azioni 
dell’Unione indica che l’intento di democratizzare i proce-
dimenti decisionali trova un limite nel principio di respon-
sabilità. Le «ampie consultazioni» debbono cioè assicurare 
coerenza e trasparenza senza compromettere l’imputazione 
soggettiva delle decisioni, necessaria ad assicurare la re-
sponsabilità della relativa adozione.

Infine, l’art. 11 TUE introduce nel sistema istituzionale 
dell’Unione – si direbbe in via sperimentale – un istituto 
di democrazia diretta, quale il potere di almeno un mi-
lione di cittadini di un numero rilevante di Stati membri 
di invitare «la Commissione, nell’ambito delle sue attribu-
zioni, a presentare una proposta appropriata su materie 
in merito alle quali tali cittadini ritengono necessario un 
atto giuridico dell’Unione ai fini dell’applicazione dei trat-
tati». Procedure e condizioni della richiesta, si aggiunge, 
vengono specificate con disposizioni del TFUE, che al-
l’art. 24 riserva a sua volta a un regolamento del PE e del 
Consiglio, conformemente alla procedura legislativa ordi-
naria, l’ulteriore fissazione di tali regole, comprese quella 
sul numero minimo di Stati membri di cui i promotori 
della proposta siano cittadini. Se a questo aggiungiamo il 
riconoscimento del diritto di petizione di ogni cittadino 
al Parlamento europeo, annoverato fra i «diritti di citta-
dinanza» (art. 20, par. 2, lett. d, TFUE, che riprende l’art. 
21 TCE), possiamo rinvenire il tentativo di inserire nell’or-
dinamento dell’Unione un embrione di democrazia diretta, 
di cui sarà interessante seguire gli sviluppi.



129

Tutte queste disposizioni presuppongono che la rap-
presentanza politica, pur essendo coessenziale alla demo-
crazia, non ne esaurisce per questo gli istituti e il signi-
ficato. È un’acquisizione sempre più diffusa nelle espe-
rienze costituzionali degli Stati membri, e che il dibattito 
sul deficit democratico dell’Unione ha in parte compli-
cato ma in parte ha anche contribuito a far maturare. Si 
tratta di un dibattito assai ricco, anche per la pluralità di 
apporti disciplinari che vi sono coinvolti. Basterà qui ri-
portare le due posizioni principali. Quella di chi ritiene 
che l’approdo democratico dell’Unione consista nel rag-
giungere il modello degli Stati membri, e che giudicherà 
inesorabilmente le riforme delle sue istituzioni in base al 
grado di avvicinamento ai regimi parlamentari nazionali. 
E la posizione di chi vede una potenziale alternativa alla 
rappresentanza politica nella diffusione nel tessuto istitu-
zionale dell’Unione di nuove forme di responsabilità e di 
circuiti countermajoritarian, e tenderà perciò a rifiutare la 
stessa esistenza del problema del deficit democratico. Il 
Titolo sulla vita democratica dell’Unione sceglie un terzo 
approccio, secondo cui le forme, gli istituti e i circuiti de-
mocratici diversi da quello classico della rappresentanza 
politica dovrebbero ritenersi complementari e non sosti-
tutivi di esso. Per quella via, le disposizioni commentate 
riescono a prefigurare uno scenario aperto, dinamico, e 
nello stesso tempo sufficientemente presidiato da deter-
minati principi2.

Per il resto, il Titolo sui princìpi democratici presenta 
talune variazioni rispetto al corrispondente Titolo sulla 
vita democratica contenuto nel Trattato costituzionale.

Intanto, risultano spostate nel TFUE le disposizioni 
sul diritto alla protezione dei dati personali (art. 16), sul 

2 In questo senso, in riferimento alle corrispondenti disposizioni del 
TCost., F. Sipala, La vie démocratique de l’Union, in Genèse et destinée 
de la Constitution européenne, a cura di G. Amato, H. Bribosia e B. 
De Witte, Bruxelles, Bruylant, p. 387, e C. Pinelli, La vita democratica 
dell’Unione, in La Costituzione europea. Un primo commento, a cura di 
F. Bassanini e G. Tiberi, Bologna, Il Mulino, 2004, p. 78. 
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mediatore europeo (art. 228 TFUE), sulle parti sociali e 
sul dialogo sociale autonomo, nonché sullo status delle 
chiese e delle organizzazioni non confessionali (art. 17 
TFUE). E si può convenire con la tesi che, nonostante la 
loro connessione con i princìpi democratici, tali disposi-
zioni non ne erano un enunciato, per cui il Titolo che si 
commenta avrebbe raggiunto una sistemazione più coe-
rente3.

In secondo luogo, un apposito articolo è ora dedicato 
al contributo dei parlamenti nazionali al «buon funziona-
mento dell’Unione». Le assemblee rappresentative degli 
Stati membri vengono poste in condizione di contribuirvi 
tramite gli obblighi di notificazione dei progetti di atti le-
gislativi europei, conformemente al Protocollo sul ruolo 
dei parlamenti nazionali nell’Unione (art. 12 TUE, lett. 
a). E il contributo delle assemblee rappresentative degli 
Stati membri si estrinseca in primo luogo nella vigilanza 
sul rispetto del principio di sussidiarietà, in conformità 
alle procedure previste dal Protocollo sull’applicazione 
dei princìpi di sussidiarietà e di proporzionalità (art. 12 
TUE, lett. b), nonché, per quanto riguarda lo spazio di 
libertà sicurezza e giustizia, nella partecipazione ai sistemi 
di valutazione dell’attuazione delle politiche dell’Unione, 
nell’associazione al controllo politico di Europol e nella 
valutazione delle attività di Eurojust (art. 12 TUE, lett. c). 
Tali specifiche forme di coinvolgimento rivelano la con-
sapevolezza della estrema delicatezza, giuridico-costituzio-
nale non meno che politica, delle decisioni nello spazio 
di libertà sicurezza e giustizia, e parrebbero confermare 
l’ipotesi avanzata al riguardo nel commento alle disposi-
zioni sugli obiettivi dell’Unione.

Ulteriori forme di partecipazione dei parlamenti nazio-
nali ai processi decisionali dell’Unione riguardano le pro-
cedure di revisione costituzionale (art. 12 TUE, lett. d) e 
l’informazione sulle domande di adesione all’Unione (art. 
12 TUE, lett. e), previste da altre disposizioni del Trattato 

3 J. Ziller, Il nuovo Trattato europeo, Bologna, Il Mulino, 2007, p. 74. 
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di Lisbona, mentre la partecipazione alla cooperazione in-
terparlamentare e con il PE è disciplinata dal protocollo 
sul ruolo dei parlamenti nazionali nell’Unione (art. 12 
TUE, lett. f ).

La scelta di ospitare nel Titolo sui princìpi democra-
tici un articolo sul ruolo dei parlamenti nazionali in vi-
sta del «buon funzionamento dell’Unione», appare certa-
mente opportuna. L’esperienza più recente ha dimostrato 
non solo lo stretto legame fra democrazia ed efficienza 
ma anche, in questo quadro, la necessità che i parlamenti 
nazionali vengano resi il più possibile partecipi della di-
namica istituzionale dell’Unione (cfr. infra, cap. IX).
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